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El presente libro es el fruto de la beca para el estudio del orde-
namiento juridico aragonés que me fue concedida por el Justicia de
Aragon en el curso académico 2003/2004. El trabajo ha sido reali-

zado bajo la direccion de D. Ignacio Murillo Garcia-Atance, Asesor
del Justicia.

Zaragoza, junio de 2005






PROLOGO

La Ley reguladora del Justicia de Aragon, cuyo 20 aniversa-
rio celebramos en 2005, encomienda a nuestra institucion la tarea
de promover la difusién del derecho aragonés, facilitando su cono-
cimiento, estudio e investigacién. La coleccion editorial “El Justi-
cia de Aragén”, de la que el libro que presentamos constituye el
namero 26, ha pretendido desde su origen servir a este objetivo.
En ella han tenido cabida mayoritariamente hasta ahora estudios
relacionados con el ordenamiento civil, identificado en el sentir
popular como sinénimo de “derecho aragonés”. S5in embargo, aun-
que no debe ignorarse la originalidad e importancia del Derecho
Civil de Aragén y su peso en la conformacion de la identidad ara-
gonesa, hoy en dia existe un ordenamiento juridico aragones
publico muy complejo, que se proyecta sobre la mayor parte de
las actividades cotidianas de los aragoneses.

Basta realizar una somera lectura de los titulos de las casi
300 Leyes que las Cortes de Aragén han aprobado desde 1982
para darnos cuenta de la magnitud que ha adquirido nuestro dere-
cho piiblico. Si a esto afiadimos el ingente cimulo de Decretos y
Ordenes aprobados por la Diputacion General de Aragon para
desarrollar las previsiones contenidas en las referidas Leyes de
Cortes de Aragén o, en su caso, en la normativa basica estatal,

entenderemos mejor las dimensiones reales de este nuevo orde-
namiento juridico.

Por todo ello, desde hace afios venimos impulsando a traves
de diversas vias la realizacién de estudios que permitan un mejor
conocimiento y aplicacién de este derecho. En especial, las becas
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PROLOGO

que anualmente otorgamos a alumnos de ultimo ano de la Licen-
ciatura de Derecho. Para la concesion de las mismas se tienen en
cuenta de modo exclusivo los méritos académicos, valorandose
las notas obtenidas en los tltimos cursos de la carrera. Pretende-
mos con ello aproximar el derecho aragonés a las nuevas genera-
ciones de juristas aragoneses, representadas en las becas por los
estudiantes mas destacados de cada promocién que obtienen ade-
maés reconocimiento a su esfuerzo, sirviéndoles de acicate para su
posterior proyeccién profesional. Los becarios realizan su activi-
dad de estudio e investigacion bajo la direccién de los asesores
Francisco Polo e Ignacio Murillo, siendo éste tiltimo quien ha diri-
gido con acierto y dedicacion el trabajo de José Luis Castellano

Prats, becario en el curso académico 2003 /2004, que ahora pre-
sentamos.

El libro “Régimen juridico de los regadios” es un estupendo
ejemplo de la adecuacién de las becas del Justicia a la finalidad
de fomentar la difusion del derecho aragonés, de la que también
constituyen buena muestra los trabajos realizados por los beca-
rios de los anos 1997 a 2002, que se han publicado en esta misma
coleccion en el namero 21.

La oportunidad de un libro como el presente es innegable.
Por una parte, es notoria la relevancia que los usos agrarios del
agua han tenido en la historia de nuestra Comunidad. El agua, y
de modo especial su escasez, tiene una presencia constante en
todas las facetas de la vida social y politica de Aragén desde hace
muchos cientos de afios. Basta recordar el proyecto de Canal Impe-
rial comenzado en el siglo XVI y concluido mas de dos siglos des-
pués en 1784 debido al empuje de D. Ramén de Pignatelli, o la
nueva dimensién que adquirid la politica hidrdulica espafiola en
el siglo XX gracias sobre todo a la obra de Costa, que resumia
poéticamente: “La Peninsula se verd surcada por un sistema arterial
hidriulico de acequias, canales y pantanos, por los cuales circulard en

gigantescas palpitaciones la vida y se derramard la riqueza y la abun-
dancia, la alegria y el bienestar”.

16
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Nuestro siglo XX esta lleno de referencias agrarias e hidrau-
licas, de anhelos y éxitos, de fracasos y frustraciones. Ningtin ara-
gonés queda indiferente ante el problema del agua. El Cinca, las
Bardenas, los Monegros, la Litera, la Violada, la margen derecha,
el Guadalope... En Aragon los problemas sociales han tenido siem-
pre una dimension hidraulica y agraria. Es cierto que las grandes
transformaciones experimentadas por Espafia en la segunda mitad
del siglo XX han alterado sustancialmente la estructura econé-
mica y social de nuestra Comunidad y que lo agrario ha pasado
a un plano secundario, sin embargo la cuestion sigue teniendo
una especial relevancia en el sentir colectivo de los aragoneses.
Por otra parte, si bien ha disminuido el peso econémico del sec-
tor agrario, sigue teniendo una notable relevancia, que esta vin-
culada precisamente a los regadios, ya que la agricultura de secano
tiene un caracter cada vez mdas marginal.

Ademas, se trata de una materia que cuenta con escasos estu-
dios doctrinales. Por otra parte, las aproximaciones que se reali-
zan son muy sectoriales. Téngase en cuenta que en esta cuestion
inciden competencias sobre agricultura, aguas, ordenacion del terri-
torio, obras publicas o medio ambiente, que se ejercen ademas
por distintas Administraciones Publicas. Por ello es evidente la
dificultad de realizar un analisis integral.

Por otra parte y a pesar de la abundancia normativa a que
antes se ha hecho referencia, Aragén no cuenta con una regula-
cion material de los regadios. Nuestra Comunidad dispone de
competencias normativas plenas en materia de agricultura pero
éstas no se han ejercido hasta ahora, quizas por la dificultad de
engarce con las competencias hidraulicas que ostenta la Adminis-
tracion General del Estado.

Hemos dicho antes que el trabajo es el resultado de una beca
concedida por nuestra Institucion. El becario José Luis Castellano
Prats tiene un perfil singular que le hace especialmente idéneo
para enfrentarse a este tema. Ademas de Licenciado en Derecho,
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José Luis Castellano es Ingeniero Agronomo de la Diputacion Gene-
ral de Aragén y cuenta con una dilatada carrera profesional vin-
culada a la ordenacion de los regadios aragoneses. Esta doble con-
dicion unida a un profundo conocimiento practico de la materia
le permite una visién muy completa. De casta le viene al galgo.
Los que conocen la historia reciente de Aragén y de su familia ya
saben a quien me refiero.

Hay que felicitar al autor ya que el trabajo realizado es serio
y muy documentado. Ademds serd, sin duda, de gran utilidad
pues realiza un notable esfuerzo de depuracién conceptual y de
delimitacion de las posibilidades de actuacién de la Comunidad
Auténoma de Aragén en relacidn con la regulacién material de

los usos agrarios del agua, incorporando propuestas muy suges-
tivas.

Fernando GARCIA VICENTE

Justicia de Aragén
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1. PREAMBULO

Considero que no puede presentarse este trabajo sin justifi-
car el motivo de su eleccion y de su contenido. El desarrollo de
cuestiones o aspectos de derecho aragonés, ya sea administrativo
o civil, es el objetivo de la Institucion del Justicia de Aragén al
promover y dirigir trabajos que profundicen en nuestro Derecho

propio, labor que en este caso ha desarrollado D. Ignacio Muri-
llo Garcia-Atance.

La evolucidon del Estado de las Autonomias ha tenido en Ara-
gon un reflejo de primer orden. Por ello, a la tradicién histérica
de su Derecho foral aragonés, se suma el desarrollo continuo de
un derecho administrativo que evoluciona en paralelo a la asun-
cion de nuevas competencias autondmicas.

El agua y los regadios, han constituido histéricamente una
materia de especial interés en Aragon, y por otra parte ha supuesto

el fundamento de las politicas agrarias estructurales a lo largo de
todo el siglo XX.

Esta materia ha adquirido una gran relevancia en el seno del
derecho administrativo, pues en ella confluyen los principios tra-
dicionales del derecho agrario, el derecho de aguas y el desarro-
llo de un derecho ambiental que ha emergido a lo largo de los
ultimos afios. En torno al agua y a los regadios se han sustan-
ciado gran variedad de intereses sociales y publicos, desde la pro-
teccion demanial del dominio ptiblico hidrdulico, hasta su ges-
tion administrativa, y su relacién con el derecho ptblico econdmico,
por constituir el agua un elemento indispensable tanto para el
desarrollo econémico como para el equilibrio ambiental.

19



JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

De la preocupacién por estas cuestiones y de la importancia
secular que ha tenido en el Derecho espafiol el agua es buena
prueba la primera Ley de Aguas, que data de 1879. Hoy el agua
se ha convertido en paradigma del desarrollo sostenible, y asi, la
promulgacién en la UE de la Directiva Marco del Agua en el afio
2000, se ha solapado en el tiempo con la aprobacién de un Plan
Hidrolégico Nacional que ha sido objeto de importantes enfren-
tamientos sociales y politicos, en los que Aragon ha tenido una
presencia activa y singular.

Los regadios han sido los destinatarios seculares de los recur-
sos hidraulicos, y la legislacién sectorial se ha dirigido a la pro-
mocién y fomento de los mismos, pero a pesar de su importan-
cia en el consumo de agua no se ha desarrollado un régimen
juridico especifico que regule este importante aprovechamiento.

En los dltimos diez anos el control del uso y aprovechamiento
del agua en los regadios, y los limites a su expansion ha sido un
planteamiento recurrente de sectores ecologistas y ambientalistas
cada vez mas amplios, que se ha visto reforzado por las nuevas
politicas europeas tanto agricolas como medioambientales. Pero por
otra parte la regresién de la actividad agraria y el despoblamiento
obligan a politicas activas de fomento econémico y agrario.

La cuestion del régimen juridico de los regadios no habia
suscitado conflictos ni controversias de caracter normativo, regu-
landose con caracter general en la Ley de Aguas, tanto en lo rela-
tivo a los derechos sobre el agua, como a su gestion por las Con-
federaciones Hidrograficas y por las comunidades de regantes, y
con caracter sectorial en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.
Los nuevos planteamientos actuales en relacion con el agua, deri-
vados del régimen competencial autonémico e impulsados por la
politica ambiental de la UE, junto con una mayor preocupacién
social por estos temas obligan a una revision del régimen juridico
del agua y los regadios que atienda a los diferentes valores e inte-
reses a proteger que confluyen.

20



PREAMBULO

La complejidad hoy es evidente, derivada tanto de cuestio-
nes competenciales, por el importante numero de materias que
confluyen, como ambientales. La atencion a la gestion de los apro-
vechamientos de los regadios puede constatarse que ha sido muy
escasa, tanto desde el punto de vista normativo como doctrinal.

En Aragon la gestién del Dominio Publico Hidraulico corres-
ponde a la Administracién del Estado, pues las aguas que discu-
rren por nuestra Comunidad Autonoma pertenecen a cuencas inter-
comunitarias, pero la competencia sobre el uso y aprovechamientos
del agua y de los regadios es exclusiva de la Comunidad.

La politica de regadios de tanta tradicién en Aragon ha sufrido
modificaciones de gran calado pues los objetivos y prioridades
han sido alterados por circunstancias diversas entre las que se
encuentran algunas de las resefiadas en este preambulo, y por ello
puede resultar interesante analizar el régimen juridico de los rega-
dios, de sus infraestructuras, gestion y aprovechamientos, desde
los diferentes aspectos que confluyen en el mismo.

21
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2. APROXIMACION MATERIAL A LOS
REGADIOS

2.1. POLITICA AGRARIA Y REGADIOS

Antes de iniciar un analisis pormenorizado del marco com-
petencial en relacion a los regadios en sentido amplio es necesa-
rio realizar una delimitacién material del citado concepto.

Las condiciones y las disponibilidades de suelo y el clima
constituyen los recursos bdsicos naturales que determinan la pro-
ductividad agraria, y la determinan tanto cuantitativamente (pro-

ducciones brutas) como cualitativamente (adaptacion a produc-
ciones diversas).

El interés agricola de las transformaciones en regadio es indu-
dable, ya que, por un lado aumenta la productividad de la tierra,
permitiendo a su vez una mayor diversificacién de los cultivos y
por otro demanda una mayor utilizaciéon de la mano de obra,
generando una mejora del nivel de vida de los agricultores, al
aumentar las rentas de los mismos y eliminar la incertidumbre
ante el efecto de la variabilidad de las precipitaciones anuales y
estacionales. Al mismo tiempo los regadios estabilizan las pro-
ducciones y el empleo, permitiendo mejoras importantes en la
calidad, en la homogeneidad del producto (seguridad alimenta-
ria) y estableciendo canales de comercializacién sobre la base de
una certidumbre de las producciones.

Espafia y en especial Aragén encuentran tremendamente limi-
tadas sus posibilidades de desarrollo agrario por la escasez de su
pluviometria, por ello y dada la disponibilidad inicial del recurso
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agua, la politica agraria ha estado orientada durante todo el siglo
XX al desarrollo y ampliacién de los regadios, en el que se ha
pasado de poco mas de un millén de hectéreas de regadio a los
cerca de cuatro millones actuales, lo que supone un 15% de la
superficie agraria ttil (SAU) y que genera un 55 % de la produc-
cién final agraria (PFA)'.

En Aragon este planteamiento ha sido paradigmatico y en el
siglo XIX se establecieron las bases juridico-técnicas para llevar a
cabo un desarrollo econémico que se queria sustentar en la pro-
duccion agricola.

Los regadios “tradicionales”, o histéricos no han merecido
especial atencion hasta fechas recientes. Su deficiente estructura
de la propiedad, derivada del elevado grado de parcelacion, al
ser regadios de “huertas de rios” con origen antiguo, ha sido y
sigue siendo un grave obstaculo para su reconversion. Las con-
cesiones de agua de estos regadios se remontan a derechos o pri-
vilegios antiguos, con un régimen de usos y preferencias de carac-
ter consuetudinario que anade complejidad a estos sistemas.

Las actuaciones de la Administracién en estos regadios tra-
dicionales, muchos de ellos sometidos a un régimen eventual de
riego por la estacionalidad de los caudales, se han dirigido a la
regulacion de los cursos fluviales que pudieran permitir una inten-
sificacion de los mismos, realizando embalses con la triple fina-
lidad de laminacion de avenidas, obtencién de energia hidroe-
léctrica y aseguramiento de las dotaciones de agua en verano.
Estas obras de regulacién han obligado a clarificar las situacio-
nes concesionales, pero siguen existiendo situaciones de conflicto

en relacion con los derechos del agua, en especial en situaciones
de escasez.

La politica de regadios ha estado dirigida a lo largo del siglo
XX a la creacion de nuevos regadios mediante la realizacion de

1 Documento del Plan Nacional de Regadios, PNR, H-2008. Octubre-1998.
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grandes infraestructuras hidraulicas y a la transformacion de gran-
des zonas con un régimen juridico basado en la Ley de Coloni-

zacion primero y en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, des-
pués (hoy todavia vigente).

El crecimiento de la superficie regable no es hoy un objetivo
en si mismo en Espafia, ya que las circunstancias socio-economi-
cas han sufrido una total modificacion y el desarrollo rural lo que
pretende es diversificar el medio rural. No obstante, en Aragon,
los proyectos programados a principios del siglo XX s6lo han sido

parcialmente desarrollados, por lo que hoy todavia contintan recla-
mandose.

Los nuevos escenarios actuales han supuesto la modificacion
de planteamientos anteriores, basicamente productivistas. Los prin-

cipios en torno a los cuales se orienta el desarrollo actual de un
nuevo régimen de los regadios son:

— Influencia decisiva de los objetivos de la politica agraria
de la UE, que desincentiva la produccién, en especial los cultivos
extensivos sometidos a régimen de ayudas que se pretenden redu-
cir. La ampliacién a 25 de la UE supone practicamente una con-
gelacién presupuestaria de las ayudas directas. Por todo ello la

politica de las producciones ha dado paso a una politica de con-
tencion de las mismas.

— Preferencia de politicas de desarrollo rural (que pasan a
constituir el segundo pilar de la PAC).

— Desarrollo de las politicas de conservacion de los recur-
sos naturales y entre ellas las relacionadas con la recuperacion de
los cauces y de las aguas cualitativa y cuantitativamente?®.

— Desarrollo de las politicas de conservacion del medio natu-
ral. En estas condiciones la ejecucion de nuevos regadios ha pasado

2 Modificacion del TUE (Niza) y Directiva Marco del Agua.
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de ser una politica preferente a constituir actuaciones estratégi-
cas ligadas a la Ordenacién del Territorio y al Desarrollo Rural,
y no tanto a las politicas sectoriales agricolas.

Por todo ello la politica de regadios en el siglo XXI adquiere
unos caracteres nuevos:

— Creacién de regadfos estratégicos ligados a la ordenacion
del territorio y al desarrollo rural mds que a la produccion en si
misma.

— Reconversién y adecuacion de los regadios existentes que
permitan su viabilidad y supervivencia.

— Mejoras y medidas de proteccion del recurso agua, espe-
cialmente en cuanto a la calidad del mismo.

— Conservacion del medio y seguridad alimentaria.

2.7 DELIMITACION MATERIAL DE LOS REGADIOS

Los regadios han sido objeto tradicionalmente de una poli-
tica de fomento, encuadrada por tanto en el Derecho Administra-

tivo econémico, siendo ello predicable especialmente de la crea-
cion de regadios.

La actuacion de la Administracion se ha centrado en la cre-
acién de regadios a partir de declaraciones de interés publico de
las mismas, y del desarrollo de las infraestructuras generales nece-
sarias. También la Administracion ha desarrollado medidas de

fomento de regadios de iniciativa privada y de mejora de los exis-
tentes.

Estas actuaciones de fomento han tenido un caracter especi-
fico y sectorial, en el marco de la agricultura, y mas en concreto
en el de “reforma y desarrollo agrario”. Estas medidas son pues

de caracter sectorial y sus especificidades tanto materiales como
formales exigen de un completo desarrollo normativo, por los con-
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dicionantes y requerimientos necesarios. La creacién de regadios
exige de la intervencién de diferentes Administraciones (hidrau-

lica y agraria; estatal y autondémica), y la declaracion y ejecucion
de obras de interés general.

Junto a este contenido sustantivo o material, los regadios con-
llevan unos regimenes de cultivo y de produccion intensivos que
afectan a recursos naturales como el agua y la tierra, y que utili-
zan productos quimicos, tales como fertilizantes y fitosanitarios,
que potencialmente pueden ser perjudiciales para el medio natu-
ral. Por ello el régimen de los regadios deberia incluir también

las condiciones de produccién y aprovechamiento de los recursos
naturales.

Podemos por tanto incluir en el contenido material de rega-
dios, tanto los requerimientos y condiciones de explotacion y pro-
duccion de los regadios (entre los que se incluyen los referidos al
agua), como, mas propiamente, el régimen aplicable a la creacion
de regadios, a la mejora de infraestructuras y al aprovechamiento
y gestion de los recursos hidraulicos.
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3. REFERENCIAS HISTORICAS

3.1. ANTECEDENTES DE LA POLITICA DE AGUAS EN
ESPANA

En el siglo XX la politica hidraulica ha tenido su razén de
ser en proporcionar agua en cantidad suficiente en las épocas nece-
sarias para los regadios, y esta coyuntura ha supuesto una inter-
conexion total entre la politica hidraulica y la agraria, que ha deri-
vado en una indiferenciacién de las mismas, y en unos modelos
administrativos y sociales en los que la Administracion hidrau-
lica gestiona la distribucion de un recurso, el agua, entre sus usua-
rios, los agricultores (comunidades de regantes).

La Ley de Aguas de 13 de junio de 18797, ha tenido una larga
pervivencia histérica, ya que su vigencia ha superado los 100 afios,
ademads de haber tenido una gran influencia en Hispanoamérica
hasta fechas recientes. Para Garcia de Enterria la Ley es “el monu-
mento legal mas prestigioso de toda nuestra legislaciéon adminis-
trativa del XIX”, y para Martin Retortillo* “ha constituido un hito,

proyectado, asumido y mantenido en no pocas legislaciones
extranjeras”.

De acuerdo con Vergara Blanco’ los caracteres destacables de
esta Ley son que existe una casi completa publificacion de las
aguas, que se establece un acabado procedimiento concesional
para la creacion de derechos de uso y aprovechamiento a favor
de los particulares, y que surgen de tal procedimiento derechos
de aprovechamiento, que la Ley regula detalladamente. De este

3 Esta Ley mantuvo sustancialmente la regulacién de la Ley de Aguas de 1866.
4 Martin Retortillo, Sebastidn. Derecho de aguas, pig.61-68.

5 Wergara Blanco, Alejandro, “"Configuracion histérica y tendencias actuales del Dere-
cho de aguas en Hispanoamérica”, en: El nuevo derecho de aguas. Las obras hidrdulicas y
su financiacién, dir. Antonio Embid Embid, pag. 236 ss
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modo se reserva a la Administracién una intensa intervencion
sobre el uso de las aguas. La Ley contiene un apreciable cuerpo
de doctrina, que desarrollara la dogmatica espafiola durante mas
de un siglo.

Los criterios basicos de la Ley en lo que afecta al desarrollo
de nuestros regadios, son para Pérez Pérez® ademas cl_el sistema
concesional con manifestaciones del derecho de los riberefios y
subsistencia de aguas privadas, la autonomia e importancia de
las comunidades de regantes (obligaba a su constitucion, pasando
la gestién de municipal a la autonomia de estas comunidades), y
la importancia de la regulacion de las servidumbres.

La historia de la Administracién Hidrdulica” esparfiola
comienza con la Ley de Aguas de 1879, que reconocia en su expo-
sicion de motivos que «la mancomunidad de intereses a que dan
lugar los aprovechamientos colectivos de aguas publicas, exigen
Administracion comun»,

Durante las primeras décadas del siglo XX, y especialmente
bajo la dictadura de Primo de Rivera, la politica hidraulica tuvo
un desarrollo importante de la mano del Conde de Guadalhorce,
al que ademas hay que reconocerle la paternidad de las Contfe-
deraciones Hidrogréficas, modelo de organizacion, planificacion
y participacion en la gestién del agua que tiene como elemento
mas original la definiciéon de la cuenca hidrografica como uni-
dad basica de actuacion. Asi pronto, adoptara la Administra-
cioén, la cuenca hidrografica como base territorial de los servi-
cios hidrogréficos especializados (1906), a partir de 1926°
mediante las Confederaciones Hidrograficas, lo que constituye

6 Pérez Pérez, Emilio. Estudios juridicos sobre regadios.

7 Fanlo Loras, Antonio. Las Confederaciones Hidrogrificas y otras Administraciones
Hidrdulicas.

8 La primera en constituirse, por Real Decreto de 5 de marzo de 1926, fue la Con-
federacién Sindical Hidrogrifica del Ebro.
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una de las mds tempranas y perdurables aportaciones de Espana

al Derecho de Aguas, luego recogida en distintas declaraciones
internacionales.

El plan general de canales que propugné Joaquin Costa fue
la base ideolégica del primer Plan Nacional de Obras Hidrauli-
cas redactado por Gasset en 1902. Dicho Plan asigné al Estado la
construccién y financiacién de las obras hidraulicas, significan-
dose asi como punta de lanza del intervencionismo estatal en poli-
tica de regadios que culminaria en la Ley de 1911 todavia vigente.
Este primer Plan Nacional sufre sucesivas correcciones y modifi-
caciones, aprobadas en 1909, 1916 y 1919°.

Manuel Lorenzo Pardo como responsable de la Confedera-
cion Hidrografica del Ebro, plasmé en proyectos técnicos y ejecu-
ciones de obras, los principios ideologicos del regeneracionismo.
Pero, lo que consolida a Lorenzo Pardo como precursor de la
moderna planificacién hidrolégica en Espafa es la redaccion del
Plan Nacional de Obras Hidraulicas de 1933. Hasta ese momento,
todos los planes de obras hidraulicas habian sido meros catalo-
gos de proyectos mds o menos coherentes, mientras que en el Plan
de 1933 ya se puede encontrar una visién integradora de la pla-
nificacién hidrologica.

En 1911 se promulga una Ley, de 7 de julio, de Obras Hidrau-
licas'®, que culmina una serie de disposiciones anteriores sobre

9 Es necesario destacar, por su importancia para Aragén, la Ley de 7 de enero de
1915, por la que se aprueba el Plan de Riegos del Alto Aragén, en el que el Estado asume
ya la ejecucién de las obras, con dos notas esenciales: la planificacion global de todas las
obras ptiblicas necesarias y su referencia a una cuenca hidrografica natural, y el Decreto,
de 6 de julio de 1917 que crea el Sindicato de Riegos del Alto Aragon, a quien se le enco-
mienda la realizacién del Plan, con una Junta de Obras en la que participan los usuarios.

10 La Ley de 7 de julio de 1911 fue modificada por Real Decreto Ley, de 16 de mayo
de 1925, por la que se desarrollan varios articulos de la Ley (articulos n” 1, 5, 6.7,11), y por
Real Decreto Ley de 7 de octubre de 1926 que adiciona diversos articulos a la Ley de 7 de

julio de 1911. Esta normativa se complementa con la Ley de 30 de junio de 1939, sobre auxi-
lios para obras de riego.
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construccién de obras hidraulicas con destino a riegos y obras de
defensa y encauzamiento. Se establecen tres procedimientos para
la ejecucién de las obras, por el Estado con el auxilio de los inte-
resados, por los interesados con auxilio del Estado, y por cuenta
exclusiva del Estado.

Asi en el articulo 10 se establecié la posibilidad de que el
Estado otorgase estos auxilios a cualquier “Comunidad de Regan-
tes, Asociacion de propietarios, sindicato agricola... debidamente
constituidos, que lo soliciten del Gobierno” que realizase una obra
hidrdulica destinada a poner en riego terrenos de secano. De
acuerdo con la propia Ley, se establecia que los promotores de
estas obras podrian obtener, sin concurso o subasta previa, la con-
cesion de la explotacion de la obra hidraulica de que se tratase.
Era ésta, por tanto, una clara medida de fomento de las obras
publicas a través de la iniciativa privada, no s6lo mediante el
mecanismo de la concesién (concediendo el uso y disfrute de la
obra construida), sino también mediante la subvencién parcial de
los costes de la misma, ya que la Administracién podia conceder
una subvencion que no excediera del 50% del presupuesto de las
obras, y un anticipo, en concepto de préstamo, hasta del 25% del

mismo presupuesto, reintegrable en un plazo maximo de 25 afios
y con un interés del 2% anual.

Esta Ley supuso también, el reconocimiento formal de la posi-
bilidad de que el Estado acometiera directamente las grandes obras
hidraulicas.

La Ley de 13 de abril de 1932 declaraba que la accién esta-
tal no s6lo debia limitarse a la realizacién de grandes obras hidriu-
licas, sino que también debia afectar a los trabajos secundarios y
complementarios necesarios para la puesta en marcha del rega-
dio: nivelacion de terrenos, construccién de acequias, drenajes y
desaglies, caminos de servicio, etc. De este modo, la Ley de 1932
supuso la culminacion de un proceso en el que se fue otorgando
al Estado sucesivamente un papel mas relevante en la realizacién
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de obras hidraulicas y en la promocién del regadio, tal y como
habia ambicionado Costa®.

Para Pérez Pérez la relevancia de la legislacién de aguas de
1879 en el desarrollo de los regadios se concreta en que se crea-
ron las bases de una ordenacién de los aprovechamientos colec-
tivos de las aguas superficiales, y de una gestién participativa a
traves de las comunidades de regantes. Sus limitaciones deriva-
ron de la falta de respuesta de la iniciativa privada y de las difi-
cultades técnicas. El desarrollo espectacular de los regadios se
produjo posteriormente con la creacién del Instituto Nacional de
la Colonizacion, y con la asuncién del Estado no sélo de las gran-

des obras hidraulicas, sino también de las obras de distribucién
y transformacion en regadio.

3.2. ANTECEDENTES DE LA POLITICA DE REGADIOS EN
ESPANA

Historicamente la agricultura ha sido el principal factor de
desarrollo de los distintos paifses. Las condiciones climéticas espa-
nolas han sido determinantes de la implantacién del regadio para
poder asegurar las cosechas anuales y propiciar la diversificacién
de los cultivos. Asi, ya con anterioridad a la Edad Media se rea-
lizaron transformaciones en regadio. Es logico, por tanto, que las
principales obras hidraulicas ejecutadas por el Estado hallan estado
destinadas a suministrar el agua necesaria para los riegos.

11 Véase en Ramos Gorostiza, José Luis: “La Formulacién de la politica Hidrolégica
en el siglo XX: ideas e intereses, actores y proceso polftico”. En este articulo el autor sos-
tiene que a pesar de sus crecientes ineficiencias, la politica hidrolégica espafiola ha mos-
trado una sorprendente continuidad a lo largo del siglo XX: ha sido una politica de oferta,
basada en grandes obras hidraulicas financiadas por el Estado a través de impuestos gene-
rales. El propésito de este articulo es analizar el papel de las ideas y los intereses en la con-
formacién, consolidacion y crisis actual del paradigma hidriulico tradicional. La hip6tesis
principal es que la influencia de las ideas en la formulacién de la politica hidrolégica ha

estado subordinada a servir de apoyo a grupos de interés capaces de influir en el proceso
politico.
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La intervencién del Estado en materia de transformacion en
regadio tiene su origen contemporaneo a finales del siglo XIX, de
la mano del regeneracionismo. El impulso a las politicas de rega-
dios, como medio para fomentar la riqueza nacional y afrontar
asf la crisis social y econémica de 1898, y auspiciado por perso-
nalidades de la época ha venido estando presente en la sociedad
espaiiola desde entonces.

Es justamente esta corriente de pensamiento la que elevd
la politica hidraulica a la categoria de politica central y ele-
mento fundamental para la superacion del atraso econdémico
espafiol. Una politica hidraulica que debia entenderse en un
sentido amplio como un proceso de transformacion acelerado
de la agricultura extensiva y tradicional a la agricultura inten-
siva y moderna mediante la transformacion en regadio. Sin
embargo, como evidentemente, un regadio no es un conjunto
de obras hidraulicas sino una empresa con fines economicos y
sociales, hoy es importante resaltar que la oportunidad y via-
bilidad de aquella politica se fundaba en la facil absorcion por
los mercados de las diversas producciones agrarias en el marco
de una economia autarquica y orientada al autoabastecimiento,
sin que sus niveles de costes supusieran limitaciones para su

comercializacion, al estar el mercado agrario libre de la compe-
tencia exterior.

El desarrollo industrial tuvo un doble efecto en la agricul-
tura en general y en el regadio en particular. Por una parte dis-
minuyo la importancia de la agricultura en los modelos econdmi-
cos de los distintos paises, y por otra, la aplicacién de nuevas
tecnologias en la agricultura aumenté considerablemente la pro-
ductividad de las tierras de cultivo y de la mano de obra.

La planificacion del regadio espafiol, que ha estado presente
en diversos planes de desarrollo agrario, ha venido constituyendo
el nicleo fundamental de los planes nacionales de obras hidrau-
licas que se han elaborado a lo largo de este siglo. Tal como expone
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Pérez Pérez'? la reforma de la legislacion de estructuras agrarias,
en lo que respecta a las estructuras de regadio, y al uso del agua,
ha sido acorde con la evolucién de la legislaciéon de aguas apun-
tada en el apartado anterior, y se plasmé en la intervencion y
financiacién estatales para suplir la falta de iniciativa privada,
conforme a la legislacion de grandes zonas regables.

Las primeras leyes relativas a la denominada colonizacion
agraria eran leyes dominadas por la 6ptica del reparto de tierras,
es el caso de la Ley de Colonizacion y Repoblaciéon Interior de
1907, aunque no excluian la realizacién de obras publicas.

La presencia de la obra publica agraria va unida, como sefiala
Lopez Ramon®, a la evolucion de la politica hidraulica. En un
principio el Estado se limitaba a promover la realizacién de obras
de riego, es el caso de la Ley de 20 de febrero de 1870, después
el propio Estado asume la ejecucion de las obras hidraulicas, pero
sin alcanzar a la puesta en riego, lo que tiene lugar a través del
ya referido Plan de Obras Hidraulicas de 1902 y de la Ley de
Grandes Regadios de 7 de julio de 1911. La vinculacién de las
politicas de regadios a la colonizacion agraria, se inicia con la Ley
de Obras de puesta en riego de 13 de abril de 1932, que asegura
la ejecucion total de los regadios por el Estado.

La politica de intervencion y fomento estatal de las transfor-
maciones en regadio se inicia con la Ley de Bases para la coloni-
zacion de grandes zonas de 26 de diciembre de 1939, y la crea-
cion del Instituto Nacional de Colonizacion (INC). En la base 1*
de la Ley se describen estas colonizaciones como aquellas que
“transformando profundamente las condiciones econdémicas y
sociales de grandes extensiones de terreno, exigen para su ejecu-
cion obras o trabajos complejos que, superando la capacidad pri-

12 Pérez Pérez, Emilio. Estudios juridicos sobre regadios, pag. 114 ss.

13. Ver Lopez Ramén, Fernando, “ Agricultura”, en: Martin Retortillo, Sebastian (dir.),
Derecho Administrativo econdmico, pag. 279 ss.
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vada, hacen necesario el apoyo técnico, financierlﬂ y juridico del
Estado”. El objetivo fundamental de la colonizacion es el asenta-
miento de colonos en las tierras expropiadas en las Grandes Zonas
Regables ejecutadas por el Estado. La Ley de 193.9 pr'a?tendiﬁ que
la ordenacién y ejecucién de las obras de colonizacion se lleva-
ran a cabo en colaboracién entre el INC y la iniciativa privada.
La aplicacién de esta Ley apenas tuvo éxito, puesto que esa cola-
boracién no tuvo lugar, de modo en los anos 40 la transforma-
cién publica de regadio fue casi inexistente, apenas 20.000 hecta-
reas justamente en un momento en el que la falta de alimentos
era un grave problema y la necesidad de incrementar la produc-
tividad agraria era imperiosa (etapa de autarquia). Mucho mas
éxito tuvo, en cambio, la Ley de reservas que permitio una nota-
ble expansién del regadio basada en las transformaciones priva-
das. Casi 100.000 hectareas se transformaron mediante esta Ley
en unos pocos afios de la década de los 40'*.

La Ley sobre colonizacién y distribucién de la propiedad de
las zonas regables de 21 de abril de 1949 supone un fuerte impulso
a la transformacién de grandes zonas regables. Segtin la nueva
Ley, era el Estado quien decidia las grandes zonas a transformar,
quien promovia la transformacién y quien ejecutaba y financiaba
las obras e inversiones necesarias. La aplicacion de la nueva Ley
junto con una asignacién presupuestaria importante para la trans-
formacion publica de regadios dio sus frutos en los afios 50 y mas
todavia en los afios 60, cuando la politica de regadios se convir-
tié en la politica clave para la modernizacién de la agricultura y
para el aumento y diversificacion de la producciéon de alimentos,
en una etapa de fuerte crecimiento econémico y cambio de la dieta
alimenticia. El presupuesto destinado a la politica de regadios
alcanzd sus maximas cotas en esa década, en el marco de los Pla-
nes de Desarrollo. Asi, en los afios 50 se transformaron por ini-

ciativa publica 192.000 hectareas y en los afios 60 cerca de 350.000
hectareas.

14 Ver antecedentes del Plan Nacional de Regadios, horizonte 2008.
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La transformacion de las grandes zonas se desarrolla mediante
la actuacion conjunta del Ministerio de Agricultura, por medio
del INC, y del Ministerio de Obras Ptblicas, a través de las Con-
federaciones Hidrograficas, esquema que pervive hoy, en estas
zonas, adaptado a la nueva realidad de la Administracién publica
espaiiola. El Decreto de 5 de febrero de 1954 dispuso que seria
preceptivo el informe del Ministerio de Agricultura en los expe-
dientes que tramitara el de Obras Publicas relativos a la delimi-
tacion de zonas regables que hubieran de ser incluidas en el Plan
General de Obras Hidraulicas.

La evolucién normativa en materia de estructuras agrarias
culmina con la Ley de reforma y desarrollo agrario, aprobada por
Decreto 118/1973, de 12 de enero, que refunde la legislacion de
colonizacion de grandes zonas (Ley de 1949), y la de concentra-
cion parcelaria, y que mantiene su plena vigencia estatal en la
actualidad, al margen de las regulaciones normativas autonémi-
cas, por lo que su contenido en materia de regadios es revisado
en el capitulo correspondiente.

Los Planes de Desarrollo de los afios 60 y 70 impulsaron nota-
blemente la ejecucion de importantes obras hidraulicas para
ampliar nuestras zonas regables. Asi en los afios 70 el ritmo de
transformaciones en regadio continud siendo elevado, para ini-
ciar un lento declive en los anos 80 que se agudizaria en los afnos
90, en gran medida por restricciones presupuestarias.

El apoyo de la Administracion a la transformacién privada
ha sido otra constante de la politica de regadios espafiola, que ha
afectado principalmente a aquellos regadios cuya transformacién
era facil y econdmica, la mayoria de ellos regadios mediante pozos.
Esta politica ya se inicio en los anos 40 con la politica de reser-
vas (precios remuneradores) y continué en décadas posteriores
con otro tipo de incentivos (subvenciones, créditos blandos, bene-
ficios fiscales, asistencia técnica y otros).
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En resumen, el balance de la transformacion publica de rega-
dios a lo largo del siglo XX es el siguiente: 316.000 hectareas trans-
formadas mediante la Ley de 1911, 992.000 hectdreas mediante la
Ley de 1949 (posteriormente refundida en la Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario de 1973) y 95.000 hectdreas mediante inicia-
tiva de las CCAA. A estas cifras habria que sumar las 695.000 hec-
tareas transformadas en regadfo por la iniciativa privada mediante
ayudas publicas, lo que representa un porcentaje elevado del total
de casi 1.300.000 hectareas transformadas por la iniciativa pri-
vada. Pocos paises pueden presentar un balance de resultados
como éste, lo que refleja la importancia que la politica economica
y la politica agraria espafiola han concedido historicamente a la
politica de regadios.

Es légico, por tanto, que las principales obras hidraulicas eje-
cutadas por el Estado estén destinadas a suministrar el agua nece-
saria para los riegos, cuya demanda respecto de la total del pais,
aunque viene decreciendo paulatinamente presenta valores muy
elevados. De aqui, la coincidencia inicial y la estrecha relacion
posterior, entre la politica hidraulica y la agraria, orientadas hacia
la creacidon de extensas zonas regables.
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4.1. AMBITOS COMPETENCIALES Y ADMINISTRATIVOS
QUE AFECTAN A LOS REGADIOS

El sector que constituye el fundamento de la actividad de los
regadios, es el agricola, teniendo una gran importancia en dicha
actividad la utilizacion de los recursos naturales, en especial la
tierra y el agua.

Por ello el régimen juridico de los regadios sera el aplicable
a la actividad agraria, y al que regule la utilizacién del agua, en
cuanto recurso natural basico. Tanto las medidas de regulacion,
fomento, ordenacion y gestion de los regadios pueden conside-
rarse como potestades o competencias incluidas en esta materia,

aunque de modo mas especifico se caracterizan como de “reforma
y desarrollo agrario”.

No puede obviarse la importancia y la sustantividad propia
del agua en este sector. La interdependencia del agua y los rega-

dios es evidente, pues éstos representan el aprovechamiento con
mayor importancia cuantitativa.

Este régimen se complementa con el relativo a las infraes-
tructuras hidraulicas y agrarias necesarias y que son consustan-
ciales con dicho aprovechamiento.

Junto a estos aspectos basicos hay una pluralidad de mate-
rias que tienen una incidencia importante y de las que las prin-
cipales son:

— Ordenacion del Territorio y Urbanismo: la calificaciéon del
suelo, la afeccion al territorio, la planificacion y el desarrollo rural

39



JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

son cuestiones interdependientes, y desde este punto de vista los
regadfos suponen una actividad que debe someterse a criterios
planificadores.

— Medio Ambiente y proteccién de recursos naturales: los
regadios suponen una transformacién muy extensiva del territo-
rio, y por ello las afecciones al medio son evidentes, por lo que
requieren una especial atencién en orden a preservar las areas
naturales protegidas y los valores del medio natural. Por otra parte
cobra una especial importancia la afeccién del regadio a los recur-
sos naturales utilizados, en especial el suelo, por su cambio de
uso, al introducirse nuevos cultivos que suponen una intensifica-
cién de los factores de produccion, y al agua que tiene un apro-
vechamiento consuntivo y unos retornos que pueden contener
contaminantes diversos en diluciéon (contaminacién difusa).

Asi pues, los regadios tienen incidencia sobre la Ordenacion
del Territorio y el Medio Ambiente; sobre la Ordenacién del Terri-
torio y el Urbanismo, por la modificacién que supone del uso del
suelo, y sobre el Medio Ambiente en relaciéon con su compatibi-
lidad (que debe contemplarse, ex ante), v con el control de la acti-
vidad generada por el riego (ex post).

Los regadios tienen por objeto un aprovechamiento agricola,
y por ello la agricultura incide en su planificacién u orientacién
productiva, en su potencialidad y viabilidad, y en su posterior
gestion, desarrollo y sostenibilidad. Se enmarcan en un ambito
sectorial agrario mas especifico, cudl es “la reforma y desarrollo
agrario”, no obstante, esta actividad constituye un tipo de apro-
vechamiento hidraulico, y la disponibilidad de agua constituye

un elemento esencial, junto con las infraestructuras inherentes al
citado aprovechamiento.

Asi el régimen juridico del regadio seria bdsicamente la super-
posicion del régimen juridico de su gestién, y de las mejoras de
las estructuras agrarias, con el régimen de aguas. Esta dualidad
o bicefalismo juridico afecta de un modo global al conjunto de
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actuaciones, siendo necesario destacar en especial las considera-
ciones medioambientales.

Antes de analizar con caracter mas pormenorizado el alcance
de los titulos competenciales y su atribuciéon conviene referir el
marco competencial basico, esto es, las normas bésicas del orde-

namiento de la Union Europea, y de nuestro ordenamiento esta-
tal y autondmico.

4.2. MARCO COMPETENCIAL BASICO

4.2.1. LA UNION EUROPEA. TRATADO DE LA COMUNIDAD EUROPEA

El Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (TCE), en
su version consolidada tras las modificaciones de los Tratados de
Amsterdam de 2 de octubre de 1997 y de Niza de 26 de febrero
de 2001, dedica su Titulo XIX al medio ambiente, en el que se

contiene el fundamento de la potestad normativa de la Comuni-
dad en materia de aguas.

La Unién Europea tiene capacidad de desarrollo de politicas
comunitarias, entre las que destaca la correspondiente a “agricul-
tura” (Titulo II de la tercera parte del TCE), y asi el art. 32.4 TCE
dispone que “el funcionamiento y desarrollo del mercado comiin para
los productos agricolas deberin ir acompanados del establecimiento de
una politica agricola comun”, y el art. 36 TCE reduce el alcance en
este sector de las normas sobre la competencia, explicitando la
posibilidad de concesion de ayudas tanto para la proteccion de
las explotaciones desfavorecidas por condiciones estructurales o

naturales, como en el marco de programas de desarrollo econo-
mico.

Por ultimo, serialar el Titulo XVII del TCE, “Cohesién eco-
nomica y social”, en el que se declara el propésito de la reduc-
cion de “las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas
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las zonas rurales” (art. 158 TCE), para lo que “la Comunidad apo-
yard asimismo dicha consecucion a través de la actuacion que rea?fzn
mediante los fondos con finalidad estructural (Fondo Europeo d.fz Orien-
tacién y de Garantia Agricola, seccidn «Orientacion»; Fondo Social Euro-
peo; Fondo Europeo de Desartollo Regional), el Banco Europeo de Inver-
siones y los otros instrumentos financieros existentes” (art. 159 TCE).

Asi, en el marco competencial comunitario se desarrolla una
politica agraria y unos programas de desarrollo econémico, con
especial preocupacién por las zonas rurales y desfavorecidas, que
se concreta en un desarrollo normativo, de especial relevancia
para el régimen de los regadios.

No obstante la politica comunitaria medio ambiental, incide
en los regadios, con medidas de cardcter generalista, o inespeci-
ficas, pero que adquieren una repercusion sustantiva por afectar
al uso del agua, que constituye un recurso natural.

El art. 174 del Tratado establece los objetivos de la politica
de la Comunidad en materia de medio ambiente, entre los que
figura el de la conservacidn, la proteccién y la mejora de la cali-
dad del medio ambiente, pero también el de la utilizacién pru-
dente y racional de los recursos naturales, teniendo en cuenta
en todo caso “el desarrollo econémico y social de la Comunidad en

su conjunto y el desarrollo equilibrado de sus regiones” (art. 174.3
TCE)

En el art. 174.2 se establece que “la Comunidad en el ambito
del medio ambiente tendrd como objetivo alcanzar un nivel de protec-
cion elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes
en las distintas regiones de la Comunidad. Se basari en los principio de
cautela y de accion preventiva, en el principio de correccién de los aten-
tados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el
principio de quien contamina paga”.

El Consejo esta dotado de potestad, de acuerdo con el art.
175 del Tratado, para aprobar las acciones tendentes a la utiliza-
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cién racional de los recursos naturales, y al desarrollo de los obje-
tivos medioambientales citados. Para la adopcién de estas medi-
das no requiere unanimidad, salvo que las medidas afecten entre
otras “a la gestion cuantitativa de los recursos hidricos que afecten

directa o indirectamente a la disponibilidad de dichos recursos” (art.
175.2.b TCE).

Para determinar el alcance de la potestad del Consejo, el Tri-
bunal de Justicia, en su Sentencia de 30 de enero de 2001, reca-
ida en el asunto C-36/98 que opone el Reino de Espafia contra el
Consejo de la Unién Europea’® (anterior al Tratado de Niza), aclara
que la expresion «gestion de recursos hidricos» no comprende
cualquier medida que afecte al agua, sino que solamente se refiere
a las medidas que regulan los usos del agua y los aspectos «cuan-
titativos» de su gestiéon’®. Esta interpretacion se complementa con
los criterios de caracterizacion de una determinada medida, de
modo que ante un acto comunitario con un doble objetivo, la base

juridica del acto comunitario debe ser la relativa al componente
principal’/.

La normativa comunitaria sobre politica de aguas desarrolla
los aspectos cualitativos y ambientales con caracter predominante,
por lo que en general no serd necesaria la unanimidad de los Esta-

15 La Sentencia tiene por objeto un recurso de anulacién de la Decision 97/825/CE
del Consejo, de 24 de noviembre de 1997, relativa a la celebracién del Convenio sobre la
cooperacién para la proteccion y el uso sostenible del Danubio (DO L 342, p. 18).

16 Ver punto 55 de la Sentencia del Tribunal de Justicia de 20 de enero de 2001: “Del
analisis de estos diferentes elementos, considerados en su conjunto, se desprende que el
concepto de «gestion de los recursos hidricos» no comprende cualquier medida que afecte
al agua, sino que solo se refiere a las medidas que regulan los usos del agua y los aspec-
tos cuantitativos de su gestion.”

17 Ver punto 59 de la Sentencia idem: "5i el examen de un acto comunitario mues-
tra que éste persigue un doble objetivo o que tiene un componente doble, y si uno de ellos
puede calificarse de principal o preponderante, mientras que el otro sélo es accesorio, dicho
acto debe fundarse en una sola base juridica, a saber, aquella que exige el objetivo o com-
ponente principal o preponderante (véase, en este sentido, la Sentencia de 23 de febrero de
1999, Parlamento/Consejo, C-42/97, Rec. p. I-869, apartados 39 y 40)."
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dos miembros para su aprobacién'®, requerida para las medidas
que adopte el Consejo que afecten a la gestion cuantitativa de los
recursos hidricos.

El Tratado en su art. 175.3 obliga al Consejo a la adopcién
de “Programas de accién” (infra 6.2.1) que establezcan los objeti-
vos prioritarios de caracter medioambiental®, y declara expresa-
mente (art. 175.5 TCE) la validez del principio de quien conta-
mina paga, matizado en condiciones de costes desproporcionados,
ante los que el Consejo puede establecer excepciones temporales
o medidas de apoyo financiero.

El Tratado por el que se establece una Constituciéon para
Europa ha sido firmado en Roma por los Jefes de Estado y de
Gobierno de los paises miembros y se encuentra pendiente de
ratificacion. La agricultura y el medio ambiente constituyen ambi-
tos de competencia compartida entre la Unién y los Estados
miembros, de acuerdo con lo establecido en el art. I-14, y sus
politicas se desarrollan en la Parte III del Tratado, en concreto
en la Seccion 4%, «agricultura y pesca, y 5%, «medio ambiente»

del Capitulo III, Titulo III, dedicado a las politicas y acciones
Iinternas.

Los arts. III-225 a III-232 establecen los principios del mer-

cado y comercio de los productos agricolas, de la politica agricola
comun y de la organizacién comiin de mercados agricolas.

18 En relacién a incumplimientos de Programas comunitarios de accién ambiental
en materia de aguas ver las Sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas de 13 de abril (C-274/98) en relacién al art. 5 de la Directiva 91/676/CEE de nitratos,
y la de 1 de octubre de 1998 (C-71/97) en relacién al

Cédigo de buenas précticas agrarias
(art. 3 ¥ 4 de la misma Directiva).

19 En relacién a incumplimientos de Programas comunitarios de accién ambiental
en materia de aguas ver las Sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas de 13 de abril (C-274/98) en relacién al art. 5 de la Directiva 91 /676/CEE de nitratos,
y la de 1 de octubre de 1998 (C-71/ 97) en relacion al Cédi

go de buenas practicas agrarias
(art. 3 y 4 de la misma Directiva).
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Los objetivos de la politica medioambiental se relacionan en
el art. I11-233%, y entre ellos se encuentra en el apdo. 1.c «utilizar
los recursos naturales de forma prudente y racional», estableciéndose
para su consecucion acciones que deberan desarrollarse en una
ley marco. No obstante las medidas que afecten entre otras a «la
gestion cuantitativa de los recursos hidricos o, directa o indirectamente,
a la disponibilidad de dichos recursos» y «a la utilizacién del suelo, con
excepcion de la gestién de los residuos» deberan adoptarse mediante

ley o ley marco europea por unanimidad de acuerdo con el art.
I11-234.2%,

20 Constitucién europea, articulo III-233:

1. La politica medioambiental de la Unién contribuird a alcanzar los siguientes obje-
tivos: a) preservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente; b) proteger la salud
de las personas; ¢) utilizar los recursos naturales de forma prudente y racional; d) promo-
ver medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas regionales o
mundiales del medio ambiente.

2. La politica medioambiental de la Unién tendrd como objetivo un nivel elevado de
proteccién, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regio-
nes de la Unién. Se basard en los principios de precaucién y de accién preventiva, en el
principio de correccién de los dafios al medio ambiente, preferentemente en el origen, y en
el principio de que quien contamina paga. En este contexto, las medidas de armonizacion
que respondan a exigencias de la proteccion del medio ambiente incluirin, en los casos
apropiados, una cliusula de salvaguardia que autorice a los Estados miembros a adoptar,
por motivos medioambientales no econémicos, disposiciones provisionales sometidas a un
procedimiento de control de la Union.

3. En la elaboracién de su politica medioambiental, la Unién tendra en cuenta:

a) los datos cientificos y técnicos disponibles; b) las condiciones medicambientales
en las diversas regiones de la Unién; ¢j las ventajas y las cargas que puedan derivarse de
la accién o de la falta de accion; d) el desarrollo econdmico y social de la Union en su con-
junto y el desarrollo equilibrado de sus regiones.

4. En el marco de sus respectivas competencias, la Unién y los Estados miembros
cooperaran con los terceros paises y las organizaciones internacionales competentes. Las
modalidades de la cooperacién de la Union podran ser objeto de acuerdos entre ésta y las
terceras partes interesadas. El primer pérrafo se entenderd sin perjuicio de las competen-

cias de los Fstados miembros para negociar en los foros internacionales y para celebrar
acuerdos internacionales.

21 Constitucion europea, articulo III-234:
1. La ley o ley marco europea establecerd las acciones que deban emprenderse para

alcanzar los objetivos fijados en el articulo 11I-233. Se adoptara previa consulta al Comité
de las Regiones y al Comité Econémico y Social.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado 1 y sin perjuicio del articulo I11-172, el
Consejo adoptard por unanimidad leyes o leyes marco europeas que establezcan: a) dispo-
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En estas materias la Constitucién no constituye un avance en
relacién con la regulacién que proporcionan los Tratados vigen-
tes.

4.2.2. COMPETENCIAS ESTATALES

La Constitucion espafiola contempla el tema competencial en
torno a tres pilares, las competencias exclusivas del Estado del
art. 149.1, las competencias que pueden asumir las Comunidades
Auténomas del art. 148.1, y el art. 149.3 que se constituye en una
“norma de cierre”.

En relacién con el tema que nos ocupa el Estado tiene com-

petencias exclusivas en las siguientes materias incluidas en el
articulo 149.1:

siciones esencialmente de cardcter fiscal; b) medidas que afecten: 1) a la ordenacién del terri-
torio; ii) a la gestidon cuantitativa de los recursos hidricos o, directa o indirectamente, a la
disponibilidad de dichos recursos; iii) a la utilizacién del suelo, con excepcitn de la gestion
de los residuos; ¢) medidas que afecten de forma significativa a la eleccién por un Estado
miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento
energético.

El Consejo podrd adoptar por unanimidad, a propuesta de la Comisién, una deci-
510N europea para que pueda aplicarse el procedimiento legislativo ordinario a los dmbitos
mencionados en el primer pdrrafo. En todos los casos, el Consejo se pronunciard previa con-
sulta al Parlamento Europeo, al Comité de las Regiones y al Comité Econémico y Social,

3. La ley europea establecerd programas de accidn de cardcter general que fijen los
objetivos prioritarios que hayan de alcanzarse. Dicha ley se adoptara previa consulta al
Comité de las Regiones y al Comité Econémico y Social.

Las medidas necesarias para la ejecucién de dichos programas se adoptarin de con-
formidad con las condiciones contempladas en los apartados 1 o 2, segiin proceda.

4. Sin perjuicio de determinadas medidas adoptadas por la Unidén, los Estados miem-
bros tendrdn a su cargo la financiacién y la ejecucién de la politica medioambiental.

5. Sin perjuicio del principio de que quien contamina paga, cuando una medida
basada en el apartado 1 conlleve costes considerados desproporcionados para las autorida-
des pﬁl?licas de un Estado miembro, dicha medida establecerd de la forma adecuada una
cl_e las siguientes posibilidades o ambas: a) excepciones de cardcter temporal, b) apoyo finan-
clero con cargo al Fondo de Cohesidn.

6. Las medidas de proteccién adoptadas en virtud del presente articulo no obstardn
a que cada Estado miembro mantenga o adopte medidas de mayor proteccién. Estas debe-
ran ser compatibles con la Constitucién y se notificardn a la Comisién.
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149.1.22. La legislacion, ordenacién y concesion de recursos y
aprovechamientos hidrdulicos cuando las aguas discurran por mas
de una Comunidad Autdénoma, y la autorizaciéon de instalaciones
eléctricas cuando su aprovechamiento afecte a otra Comunidad o
el transporte de energia salga de su ambito territorial.

149.1.23. Legislacién bdsica sobre proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auto-
nomas de establecer normas adicionales de proteccién. La legisla-

cién basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecua-
Tl
rias™.

149.1.24. Obras publicas de interés general o cuya realizacion
afecte a mas de una Comunidad Auténoma®.

Junto a estas competencias exclusivas del Estado que afec-
tan directamente al régimen de los regadios hay otros preceptos
constitucionales que impregnan de modo general el marco com-

petencial, asi también interesa resaltar los siguientes apartados:
del art. 149.1:

149.1.1. La regulacion de las condiciones basicas que garanti-
cen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los dere-
chos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales™.

22 La Constitucién dota al derecho del medio ambiente de reconocimiento consti-
tucional en el art. 45 CE, integrado sistemdticamente como principio rector de la politica
social y econdémica, y por tanto de las politicas que se analizan en este trabajo. El apdo.
2 cobra en nuestro caso un interés especial por su referencia a la “utilizacién racional de

todos los recursos naturales”, lo que afecta de modo directo a las cuestiones que se plan-
tean.

23 “Téngase en cuenta que la calificacién normativa de una obra ptblica como de
interés general (sin perjuicio de su eventual impugnacion) conlleva la competencia estatal
para realizarla. Pero obsérvese que en el caso de obras tal competencia tiene efectos econo-
micos y se traduce también en su financiacién”; en Martin Rebollo, Luis, Constitucion Espa-
noela, Aranzadi, 2003.

24 “Todo lo més podria decirse que es un titulo de funcionalidad horizontal o trans-
versal; eso es, que cruza y puede incluso imponerse y prevalecer sobre otros titulos mate-
riales especificos en atencidn a criterios objetivos y valores genéricos. Es decir desde crite-
rios finalistas”: en Martin Rebollo, Luis, Constitucidn Espariola, Aranzadi, 2003.
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149.1.13. Bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad econémica®.

149.1.18. Las bases de régimen juridico de las Administracio-
nes publicas... que, en todo caso, garantizaran a los adm_mtstradns
un tratamiento comin ante ellas; el procedimiento administrativo
comun, sin perjuicio de las especialidades derivadasl de la organi-
zacién propia de las Comunidades Auténomas; legislacion sub:re
expropiacion forzosa; legislacién bdsica sobre contratos y concesio-
nes administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones publicas.

Art. 149.3. Las materias no atribuidas expresamente al Estado
por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auté-
nomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre
las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Auto-
nomia corresponderad al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso
de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo
que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El dere-
cho estatal serd, en todo caso, supletorio del derecho de las Comu-
nidades Auténomas™.

Algunos de los titulos competenciales resefiados afectan a
cuestiones determinadas en relacion con las aguas, asi tienen
relacion con la planificaciéon hidrolégica los arts.149.1.13 y
149.1.24 CE, la legislacion civil afecta a las servidumbres lega-
les (art. 149.1.8 CE), tiene relacion con el régimen de uso o apro-
vechamiento del dominio ptblico hidraulico la legislacién basica
sobre contratos y concesiones administrativas (art. 149.1.18 CE),
con las bases del medio ambiente el art. 149.1.23 CE y con las
bases del régimen minero y energético el art. 149.1.25 CE), y por
ultimo en relacién con las comunidades de usuarios son aplica-

25 Esto es un titulo genérico que ha servido en ocasiones para justificar junto con
otros, algunas normas estatales. Ver a titulo de mero ejemplo algunos preceptos de la Ley
19/1995 de 4 de julio de modernizacién de explotaciones agrarias.

26 Notas en L.Martin Rebollo CE, sobre autonomias que accedieron por la via del
art. 151 o del 148.
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bles las bases del régimen juridico de las Administraciones Publi-
cas (art. 149.1.18 CE)¥.

Por otra parte ain cuando el art. 149.1 CE no la menciona
explicitamente parece evidente la incidencia sobre la agricultura
(competencia autonémica), en cuanto sector econémico, de la com-
petencia estatal sobre “bases y coordinacion de la planificacion gene-
ral de la actividad economica” (art. 149.1.13 CE). De esta manera la
agricultura se configura como una materia objeto de competen-
cias compartidas entre el Estado y las Comunidades Autonomas.

4.2.3. COMPETENCIAS AUTONOMICAS

La Constitucion configura junto al régimen de competen-
cias estatales exclusivas del art. 149.1, las competencias que de
acuerdo con el principio dispositivo pueden asumir las CCAA
en sus Estatutos; asi se establece en el art. 148.1 que las Comu-
nidades Auténomas pueden asumir competencias en las siguien-
tes materias:

148.1.3. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.

148.1.4. Las obras publicas de interés de la Comunidad Auté-
noma en su propio territorio.

148.1.7. La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordena-
cién general de la economia.

148.1.9. La gestion en materia de proteccion del medio
ambiente.

148.1.10. Los proyectos, construccion y explotacion de los apro-
vechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comu-
nidad Auténoma; las aguas minerales y termales.

27 Ministerio de Administraciones Piiblicas, Pérez Grande, Miguel Angel (dir.), Régi-

men de distribucién de competencias entre el estado y las CCAA. Aguas continentales. MAP, Madrid,
1992,
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148.1.13. El fomento de desarrollo economico de la Comuni-
dad Auténoma dentro de los objetivos marcados por la politica eco-
némica nacional.

El art. 148.2% permite mediante la reforma de los Estatutos
la ampliacién de estas competencias dentro de} marco del art. 149,
es decir respetando las competencias exclusivas dF.ﬂ. Estado del
149.1, al haber transcurrido los cinco anos preceptivos para las
CCAA que accedieron a la Autonomia por la via del 143. Ello
supone que constitucionalmente, en la actualidad, tc:-das., las auto-
nomias tienen el mismo techo competencial. Las diferencias a favor
de las autonomias que accedieron por la via del art. 151 tienen
en la Constitucién un caracter exclusivamente temporal de cinco
afios, independientemente, por supuesto, de las diferencias que
resulten del contenido de sus respectivos Estatutos.

El proceso descrito se desarrollé a partir de la Ley Organica
9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a
Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia por la
via del articulo 143, en cuya exposicion de motivos, se expone
que “Cumplidos los plazos minimos previstos en la Constitucion para
proceder a la ampliacion de competencias de las Comunidades Autono-
mas, que por haber accedido a su autogobierno por la via del articulo
143 no pudieron asumir en sus Estatutos mds que las mencionadas en
el articulo 148.1 de la Constitucion, se planted la necesidad®de dar satis-
faccion a las aspiraciones de asuncion de nuevas competencias expresa-
das por las mismas”; “La puesta en prdctica del proceso de ampliacion
de competencias se desarrolla a partir de la presente Ley, utilizando la
via prevista en el articulo 150.2 de la Constitucion y en los propios
Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas del articulo
143, que la recogen a continuacion de aquellas competencias que se enu-
meran como diferidas, como una de las vias de asuncion de tales com-

26 Art. 148.2 CE: "Transcurridos cinco afios, vy mediante la reforma de sus Estatu-

tos, las Comunidades Auténomas podrén ampliar sucesivamente sus competencias dentro
del marco establecido en el articulo 149.”
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petencias. La Ley incluye, para todas las Comunidades Autdnomas afec-
tadas, todas las materias que son objeto de ampliacion, concretando tam-
bién las adaptaciones geogrdficas y especificas que para cada Comuni-
dad Auténoma se requiere.”

Como podra comprobarse tras la revision estatutaria, a par-

tir de esta Ley se equiparan sustancialmente las competencias de
todas las CCAA.

4.2.4. LAS COMPETENCIAS EN EL CONJUNTO DE LOS ESTATUTOS DE
AUTONOMIA

Puede resultar clarificador realizar una revision de las com-
petencias que las 17 Comunidades Auténomas reflejan en sus Esta-
tutos?®, dado que a partir del afto 2000 la mayoria de éstos han
sido modificados, incorporando nuevas competencias.

Con objeto de buscar una sistematizacion de competencias
relacionadas con las infraestructuras y con el riego, se han agru-
pado las competencias en las cinco materias que pueden tener
relevancia, y que son: agricultura, medio ambiente, regadios, aguas,
ordenacién del territorio y urbanismo, y obras publicas.

4.2.4.1. Agricultura

En todos los casos sin excepcion la agricultura es una com-
petencia exclusiva de las Comunidades Autonomas. Esta compe-
tencia se asocia con la ganaderia y con las industrias agroalimen-
tarias, pero también con materias objeto de otros titulos
competenciales como los montes y aprovechamientos forestales,
o la caza y pesca fluvial, pero que no interesan desde el punto de
vista del andlisis del régimen de los regadios.

29 Se analizan los Estatutos de Autonomia de las 17 Comunidades Auténomas, ya

que los Estatutos de las ciudades de Ceuta y Melilla son singulares, y tienen un menor nivel
competencial.
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Todos los Estatutos reflejan que corresponde a la Comunidad
Auténoma la competencia exclusiva de “agricultura”, au.r'l}que se
condiciona bien a las “bases y la ordenacién de la actuacion eco-
némica general” o a “la ordenacion general de la economia”.

En algunos Estatutos se hace referencia a que en E}EI‘Ci’CiG de
estas competencias, corresponderdn a la Cc:-mgmdad Au??nnrga
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la. fpncmn eje-
cutiva (Aragén, Baleares, Castilla la Mancha, La Rioja, Castilla
Ledn, Asturias, Murcia y Extremadura), aunque esta precision no
afiade contenido a estas competencias con cardcter exclusivo.

Aunque el alcance competencial tampoco se ve incremen-
tado, algunos Estatutos concretan determinadas materias y hacen
referencia expresa a la competencia en reforma y desarrollo del
sector agrario y a la mejora y ordenacion de las explotaciones
agricolas, ganaderas y forestales (Andalucia).

Conviene destacar que no hay diferencia alguna en el conte-
nido de esta competencia a favor de las autonomias de primer

grado, y se puede decir que se ha alcanzado el techo competen-
cial en todas las CCAA.

Es necesario destacar al margen del Titulo VIII el mandato
constitucional contenido en su art. 130.1: “los poderes puiblicos aten-
derdn a la modernizacion y desarrollo de todos los sectores economicos
y, en particular de la agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de la
artesania a fin de equiparar el nivel de vida de todos los esparioles”.
Este mandato exige y justifica el desarrollo de politicas activas y
de fomento de mejoras de estructuras agrarias y de moderniza-
cién y mejoras de las explotaciones agrarias y de los regadios. La
creacion de nuevas zonas regables y la modernizacion de los rega-

dios existentes se orientan a la consecucion de estos objetivos cons-
titucionales.

También conviene hacer referencia al art. 131.1 CE que puede
relacionarse con la limitacion de la competencia exclusiva en la
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agricultura, relacionada con la ordenacién general de la econo-
mia: “El Estado, mediante Ley, podrd planificar la actividad econémica
general para atender a las necesidades colectiva, equilibrar y armonizar

el desarrollo regional y sectorial y estimular el crecimiento de la renta
y de la riqueza y su mds justa distribucion”.

4.2.4.2. Obras publicas

Las Obras piblicas que no estén declaradas de interés gene-
ral del Estado constituyen una competencia exclusiva en todas las
CCAA. Del mismo modo que respecto a otras competencias no
todos los Estatutos declaran explicitamente la potestad legislativa,

la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva en relacién con
esta competencia.

La delimitacion de esta competencia presenta diferentes mati-
zaciones en la redaccion de cada uno de los Estatutos, por lo que
se agrupan por su contenido:

— Obras publicas de interés para la region, dentro de su propio
territorio, que no sean de interés general del Estado ni afecten

a otra Comunidad Auténoma (Andalucia, Cantabria, La Rioja
y Castilla-Le6n).

— Las obras piblicas de interés para la Comunidad Auténoma
cuya realizacion no afecte a otra Comunidad Auténoma, y siem-

pre que no tenga la calificacion legal de interés general del
Estado (Andalucia).

— Las obras ptiblicas que no tengan la calificacion legal de inte-
rés general del Estado ni afecten a otra Comunidad Auténoma
(Aragon y Asturias).

— Obras publicas en el territorio de la Comunidad Auténoma
que no sean de interés general del Estado (Baleares).
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4.2.4.3. Ordenacién del territorio y urbanismo

La ordenacién del territorio es competencia exclusiva en todas
las Comunidades Auténomas y no presenta particularidades, a
excepcién de la ausencia de referencia en algunos Estatutos a las
potestades legislativa, reglamentaria y a la funcién ejecutiva en
el ejercicio de estas competencias (Andalucia, Baleares y Canta-
bria, Galicia, Navarra, Catalufa, Valencia y Canarias).

4.2.4.4. Medio ambiente

Corresponde a las Comunidades Autonomas el desarrollo
legislativo y la ejecucion de las siguientes materias:

— Medio ambiente y ecologia (Pais Vasco).

— Proteccién del medio ambiente, incluidos los vertidos en
el ambito territorial de la Comunidad Auténoma (Canarias).

— Proteccién del medio ambiente y de los ecosistemas (Can-
tabria).

— Proteccién del medio ambiente; normas adicionales de pro-
teccién del medio ambiente y del paisaje (Aragén, Valencia™).

— Proteccién del medio ambiente, normas adicionales de pro-
teccion (Cataluna).

— Proteccién del medio ambiente y de los ecosistemas, nor-
mas adicionales de proteccion (Castilla la Mancha).

— Proteccion del medio ambiente, normas adicionales de pro-

teccion del medio ambiente, espacios naturales protegidos y eco-
sistemas (Baleares, Castilla-Leén, La Rioja).

— Proteccion del medio ambiente, incluidos los vertidos
industriales y contaminantes en rios, lagos y aguas interiores, nor-

30 No hace su Estatuto referencia al paisaje.
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mas adicionales de proteccién del medio ambiente y espacios natu-
rales protegidos (Asturias).

— Proteccién del medio ambiente, normas adicionales de pro-
teccién, contaminacién bidtica y abidtica, vertidos en el Ambito
territorial de la Comunidad, proteccién de los ecosistemas en los
que se desarrollen la pesca, acuicultura y caza, espacios natura-
les protegidos (Madrid).

— Proteccién del medio ambiente, normas adicionales de pro-
teccion, espacios naturales protegidos (Murcia, Extremadura).

— Proteccién del medio ambiente, normas adicionales de pro-
teccién del medio ambiente y del paisaje. Espacios naturales pro-
tegidos. Proteccion de los ecosistemas.

Corresponde a las Comunidades Auténomas la competencia
exclusiva en las siguientes materias:

— Espacios naturales protegidos (Aragén, Andalucia, Cata-
lufia, Navarra, Valencia, Canarias)

— Normas adicionales sobre proteccion del medio ambiente
y del paisaje (Galicia).

4.2.4.5. Aguas y Regadios

Los proyectos, construccién y explotacion de los aprovecha-
mientos hidraulicos, canales y regadios constituyen una compe-
tencia exclusiva en todas las CCAA. Del mismo modo que res-
pecto a otras competencias no todos los Estatutos declaran
explicitamente la potestad legislativa, la potestad reglamentaria
y la funcién ejecutiva en relacién con esta competencia.

El otro bloque competencial en materia de aguas queda deli-
mitado por las aguas que discurran integramente por el territo-
rio de la Comunidad Auténoma, en relacion con los aprovecha-
mientos hidraulicos (en el supuesto anterior la competencia sobre
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éstos se limita a proyectos, construccion y explotacion), canales y
regadios.

La delimitacién de estas competencias presenta diferentes
matizaciones en la redaccién de cada uno de los Estatutos, por lo
que se agrupan por su contenido:

— Aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando
las aguas discurran integramente dentro del territorio de la Comu-
nidad; aguas minerales, termales y subterraneas. (Cataluna, Pais
Vasco, Galicia y Valencia).

— Recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y rega-
dios, cuando las aguas transcurran tunicamente por Andalucia,
Aguas subterraneas cuando su aprovechamiento no afecte a otro
territorio (Andalucia).

— Aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios, cuando
las aguas discurran integramente dentro de Navarra y su apro-
vechamiento no afecte a otro territorio del Estado; aguas minera-
les, termales y subterrdneas (Navarra).

Se observa que en ninguna de estas agrupaciones, realizadas
por su contenido estatutario, hay referencias a los aprovechamien-
tos hidrdulicos delimitados por el interés comunitario, que supone
la asuncion de competencias sobre aguas que no “discurran inte-
gramente por la Comunidad”. No se aprecia esta laguna compe-

tencial en los Estatutos que se agrupan por su contenido a conti-
nuacion.

— Proyectos, construccion y explotacién de los aprovecha-
mientos hidraulicos®, canales y regadios de interés de la Comu-
nidad Auténoma; aguas minerales®, termales y subterraneas®; la

31 Se incluyen los aprovechamientos hidroeléctricos en 1a CA Asturias.
32 Madrid incluye también aguas nacientes ¥ superficiales,

33 Los Estatutos de Asturias, Cantabria, Castilla la Mancha, Extrem

hacen referencia a las “aguas subterrdneas cuando discurran
territorial de la CA”,

adura y La Rioja
integramente por el ambito
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ordenacién y la concesién de recursos y aprovechamientos hidrau-
licos canales y regadios®, cuando las aguas discurran integra-
mente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma (Ara-

gbén, Asturias, Cantabria, Castilla la Mancha, Castilla Ledn,
Extremadura, La Rioja, Madrid y Murcia).

— Régimen de aguas y aprovechamientos hidraulicos, cana-
les y regadios. Aguas minerales y termales. Ordenacion y conce-
sion de recursos y aprovechamientos hidraulicos (Baleares).

— Aguas, en todas sus manifestaciones, y su captacion, alum-
bramiento, explotacion, transformacién y fabricacién, distribucion
y consumo para fines agricolas, urbanos e industriales; aprove-
chamientos hidraulicos, canales y regadios; regulacion de recur-

sos hidrdulicos de acuerdo con las peculiaridades tradicionales
canarias (Canarias).

Asi pues la situacion puede resumirse en relacion con la
asuncion por las CCAA en sus Estatutos de tres titulos compe-
tenciales:

1.— Competencias en materia de aprovechamientos hidrau-
licos cuando las aguas discurran integramente dentro del territo-
rio de la Comunidad Auténoma.

Esta competencia asumida originariamente con caracter exclu-
sivo por el Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia, Comunidad
Valenciana, Canarias y Navarra, lo ha sido posteriormente por el
resto de las CCAA (Aragén, Asturias, Baleares, Cantabria, Casti-
lla la Mancha, Castilla Leén, Extremadura, La Rioja, Madrid y
Murcia) tras la reforma de sus Estatutos.

Matizando lo anterior Cantabria, Murcia y Castilla Leén, asu-
mieron estas competencias originariamente, pero como competen-

34 El Estatuto de Murcia afiade a los aprovechamientos hidrdulicos las aguas super-
ficiales y subterrdneas, y no hace referencia en este apartado a los canales y regadios.

35 La Rioja no hace referencia a canales y regadios en este apartado.
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cia diferida, por no tener acceso inicial a competencias no inclui-
das en el art. 148 CE.

Como peculiaridades destaca que asi como en el segundo
grupo no se plantean problemas al pleno alcance de la competen-
cia asumida, al referirse a “la ordenacién y la concesion de recur-
sos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando
las aguas discurran integramente por el ambito territorial de la
Comunidad Auténoma”, en el primer grupo, que accedio origi-
nariamente a esta competencia el tenor literal s6lo menciona el
término “aprovechamientos hidréulicos”.

2.— Competencias en materia de proyectos, construccion y
explotacién de los aprovechamientos hidraulicos, canales y rega-
dios de interés para la Comunidad Autonoma.

Esta competencia fue asumida originariamente con caracter
exclusivo por el segundo grupo al que se ha hecho referencia (Ara-
gbn, Asturias, Cantabria, Castilla la Mancha, Castilla Leon, Extre-
madura, La Rioja, Madrid y Murcia). No es el caso de Baleares,
aunque ello no puede suponer efecto alguno, pues al igual que
Canarias, su insularidad supone que todas las aguas discurren
integramente por la Comunidad.

Las peculiaridades son exclusivamente semanticas, y se hace
referencia a ellas en la descripcion realizada anteriormente.

3.— Competencias en materia de aguas subterraneas. Han
sido asumidas por todas las CCAA en exclusiva, con las matiza-
ciones referentes al limite del art. 149.1.25 CE (legislacion basica
del Estado sobre régimen minero), en los Estatutos de Pais Vasco,
Cataluna, Valencia y Navarra, y con el limite del 149.1.22 CE en
el de Galicia, aunque estas precisiones no afiaden ninguna espe-

cificidad al régimen ya que esta limitacién lo es independiente-
mente de su plasmacién estatutaria.

58



REGIMEN COMPETENCIAL

4.2.5. COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON

En Aragén® el Estatuto de Autonomia fue aprobado por Ley
Orgénica 8/1982, de 10 de agosto. El Estatuto se reforma por LO.
6/1994 de 24 de marzo que incorpora al mismo las materias objeto
de transferencia en la LO. 9/1992, de 23 de diciembre, de trans-
ferencias de competencias a las Comunidades Autonomas que
accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la Cons-
titucién, y que en su art. 2 recoge las materias cuya competen-
cia exclusiva transfiere a varias CCAA, entre las que se encuen-
tra Aragén. La exposicion de motivos de la Ley de reforma del
Estatuto sefiala que ha sido superado el plazo de cinco afos, esta-
blecido en el apartado 2 del art. 148 CE y en el Estatuto de Auto-
nomia, poniéndose en marcha las previsiones en ellos conteni-
das sobre la ampliacién de competencias, incorporando las

mismas al Estatuto, al objeto de brindarle el maximo rango juri-
dico-politico.

Por Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre se vuelve a
reformar el Estatuto, esta reforma es mas amplia y le ha dado una
nueva redaccion y estructura.

Los articulos 35 (competencias exclusivas), y 36 a 37 (des-
arrollo legislativo y ejecucién de competencias del art. 148 CE y
de la legislacion bésica del Estado) desarrollan las competencias
autonémicas”.

Las competencias exclusivas suponen (art. 35.2 EAA) “la potes-
tad legislativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva que ejercerd res-
petando lo dispuesto en los art. 140 y 149.1 de la Constitucion y en el
presente Estatuto”.

Las materias directamente relacionadas con los regadios son:

36 Referencias de Gonzalez Garcia, M® ﬁmgelf:s y Garcia Salete, Manuel. El derecho
agrario en los veinte afios del Estatuto de Autonomia de Aragon.

37 Ver Idem.
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Art. 35.1.6 Bienes de dominio publico y patrimoniales cuya
titularidad corresponde a la Comunidad Auténoma, asi como las
servidumbres piblicas y demés derechos reales administrativos
en materia de sus competencias™.

Art. 35.1.7. Ordenacién del territorio®, urbanismo* y vivienda.

Art. 35.1.8. Obra ptiblicas que no tengan la calificacion legal
de interés general del Estado ni afecten a otra Comunidad Auté-
noma.

Art. 35.1.12. Agricultura, ganaderia e industrias agroalimen-
tarias, de acuerdo con la ordenacion general de la economia®.

Art. 35.1.15. Montes, aprovechamientos y servicios foresta-
les, vias pecuarias, pastos y espacios naturales protegidos®, sin
perjuicio de lo dispuesto en el nimero veintitrés del apartado 1
del articulo 149 de la Constitucion.

Art. 35.1.16. Proyectos, construccion y explotacion de los apro-
vechamientos hidrdulicos, canales y regadios de interés de la
Comunidad Auténoma; aguas minerales, termales y subterraneas;
la ordenacién y la concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios, cuando las aguas discurran inte-
gramente dentro del territorio de Aragén®.

38 Véase Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de
Aragon, aprobado por Decreto Legislativo 2/2000, de 29 de junio.

39 Véase la Ley 11/1992 de 24 de noviembre de Ordenacién del Territorio (par-
cialmente derogada por la Ley 5/1999 de 25 de marzo Urbanistica), y la Ley 7/1998 de

16 de julio por la que se aprueban las Directrices Generales de Ordenacion Territorial para
Aragon,

40 Véase la Ley Urbanistica 5/1999 de 25 de marzo.

41 Véase la Ley 14/1992 de 28 de diciembre de patrimonio agrario de la C.A.Ay de

medidas especificas de reforma y desarrollo agrario, y la Ley 6/1994 de 30 de junio de
financiacidn agraria de la CAAr.

42 Véase Ley 6/1998 de 24 de febrero de 19 de mayo de espacios naturales protegi-
dos de Aragdn.

43 La Laguna de Gallocanta podria tener dicha consideracién.
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Art. 35.1.24. Planificacién de la actividad econémica y fomento
del desarrollo econémico de la Comunidad Auténoma* dentro de
los objetivos marcados por la politica econémica nacional. Crea-
cién y gestion de un sector publico propio de la Comunidad.

Las competencias de desarrollo legislativo y la ejecucion de
la legislacién basica del Estado afectan también a materias rela-
cionadas con el objeto de esta revision:

Art. 37.3.Proteccion del medio ambiente*’; normas adiciona-
les de proteccion del medio ambiente y del paisaje.

Articulo 38.2. Las funciones de ejecucion que este Estatuto
atribuye a la Comunidad Auténoma en aquellas materias que no
sean de su competencia exclusiva comprenden el ejercicio de todas
las potestades de Administracion, incluida la de dictar reglamen-
tos internos de organizacion de los servicios correspondientes.

En lo que puede tener relacién con la materia de reforma y

desarrollo agrario podemos hacer referencia a los siguientes
Decretos de transferencias:

— Real Decreto 3544/1981, de 29 de diciembre, por el que
se transfieren competencias en materia de agricultura a la Dipu-

tacion General de Aragdn (fase preautondémica; primera fase de
reforma y desarrollo agrario).

— Real Decreto 643 /1985, de 2 de abril, sobre valoracion defi-
nitiva y ampliacién de funciones traspasadas de la Administra-
cién del Estado a la Comunidad Auténoma de Aragon en mate-
ria de reforma y desarrollo agrario.

44 Véase la Ley 7/1990 de 20 de junio del Instituto Aragonés de Fomento, la Ley
9/1994 de 7 de octubre, reguladora de los Planes de Desarrollo Regional de los Fondos
Estructurales de la Unién Europea, y la Ley 10/1997 de 17 de noviembre, por la que se ins-
trumenta la aplicacién del Plan Estratégico del Bajo Ebro Aragonés y se aprueban las medi-
das para su mejor ejecucion.

45 Véase la Ley 6/2001, de 17 de mayo, de Ordenacién y Participacién en la Ges-
tion del Agua en Aragdn
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Con estas transferencias se alcanza practicamente el “techo
competencial” en esta materia previsto en ellEstatutm de :A.‘L%t{:}n{}-
mia de Aragén de 1982, pues las competencias estaban limitadas
al listado del art. 148.1 CE. Con las dos modificaciones posterio-
res del Estatuto puede accederse a todas las competencias no decla-
radas exclusivas del Estado en el art. 149.1 CE. Asi la Comuni-
dad Auténoma adquiere la competencia exclusiva, entre otras, de
la ordenacién y concesién de recursos y aprovechamientos hidru-
licos, cuando las aguas discurran integramente por el ambito terri-
torial de la Comunidad Auténoma (aunque no tenga virtualidad
por no cumplirse los requisitos que el Tribunal Constitucional
exige); asimismo, se transfieren, en el marco de la legislacion basica
del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca,
el desarrollo legislativo y la ejecucion, entre otras, de las normas
adicionales de proteccion del medio ambiente.

Con estas modificaciones del Estatuto se efectian las ultimas
transferencias en materias agrarias, y en concreto tiene lugar la
ampliacion de servicios de reforma y desarrollo agrario, de con-
servacion de la naturaleza y del Fondo espafiol de Garantia Agra-
ria (FEGA). Respecto a la materia medio ambiental, las faculta-
des de la CA de Aragén se han visto notablemente incrementadas
por las sucesivas reformas del Estatuto.

Asi la materia objeto de andlisis se completa con un dltimo
Decreto de transferencias:

— Real Decreto 563/1995 de 7 de abril sobre ampliacién de
los medios adscritos a los servicios traspasados a la CAA, en mate-
ria de agricultura (reforma y desarrollo agrario).

4.2.6. CONCLUSIONES
Independientemente de las interpretaciones del TC sobre el

alcance de estas competencias, y con objeto de establecer unos
primeros criterios diferenciadores, que ya no estan condicionados
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al contenido del art. 148 CE en ninguna de las CCAA referencia-

das, sino exclusivamente a las competencias estatales del art. 149
CE, puede afirmarse:

— No se plantean problemas interpretativos sobre las com-
petencias en aguas y regadios en Baleares y Canarias pues, en
todo caso, sus aguas discurren integramente, por su territorio.

— La competencia sobre “Proyectos, construccion y explota-
cién de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de
interés de la Comunidad Auténoma”, no supone competencia
alguna sobre el dominio ptblico hidrdulico, pero deja manifies-
tamente claro que cualquier tipo de aprovechamiento y uso puede
ser competencia de la CA, siempre bajo la premisa de la sujecion
del mismo al régimen demanial estatal y al régimen administra-
tivo y concesional de la Administracién hidraulica competente.
Pero a partir de estas premisas cualquier uso o aprovechamiento
puede estar sometido a la competencia exclusiva de la CA, no
sélo en lo que suponga de obras e infraestructuras hidraulicas
sino, lo que puede tener una mayor relevancia, en lo relacionado
con la explotacién del recurso, aunque para que tenga eficacia
esta habilitacién competencial es presupuesto necesario la decla-
racién de interés de la CA. Por otra parte, al anadir a esta habi-
litacién sobre “los proyectos, construcciéon y explotacion de los
aprovechamientos hidraulicos”, la competencia sobre “los proyec-
tos, construccién y explotacién de los canales y regadios” queda
clarificado el alcance de estos preceptos estatutarios, que no resul-
tan incompatibles con las competencias sobre el dominio ptblico
hidraulico del art. 149.1.22 CE, pero que se constituye en habili-
tante para una politica sectorial de gestion del agua en los rega-
dios y de gestién de infraestructuras hidraulicas no declaradas de
interés general por el Estado.

— La competencia exclusiva sobre “la ordenacién y la con-
cesién de recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y rega-
dios, cuando las aguas discurran integramente por el &mbito terri-
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torial de la Comunidad Auténoma”, tiene un alcance que la STC
227/1988 deja claro, exigiendo que las aguas discurran integra-
mente por el ambito territorial de la Comunidad Auténoma a tra-
vés de cauces de distinto orden y hasta su vertido al mar. Ello
implica que muchas de las CCAA, entre ellas la de Aragon, a
pesar del tenor literal de esta competencia, no podran desarro-
llarla por carecer del presupuesto material de la misma. Por otra
parte la falta de inclusién de los términos “canales y regadios”
en algunos de los Estatutos que tienen este tenor literal, no supone
un menor alcance de la competencia por estar subsumido en el
concepto de ordenacién y concesion de recursos y aprovechamien-
tos hidraulicos.

Los dos apartados anteriores constituyen el contenido esta-
tutario de CCAA, no insulares, con acceso a la autonomia por la
via del art. 143 de la CE, aunque ello hoy no tenga consecuencias
competenciales de ningin tipo y que son Aragon, Asturias, Can-
tabria, Castilla la Mancha, Castilla Le6n, Extremadura, La Rioja,
Madrid y Murcia.

— El contenido de los Estatutos de Catalufia, Pais Vasco, Gali-
cia, Navarra, Valencia y Andalucia, “aprovechamientos hidrauli-
cos, canales y regadios, cuando las aguas discurran integramente
dentro del territorio de la Comunidad” es sustancialmente simi-
lar. Puede asimilarse a lo establecido en los Estatutos comenta-
dos anteriormente que en general se refieren a “la ordenacion y
la concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales
y regadios, cuando las aguas discurran integramente por el ambito
territorial de la Comunidad Auténoma”, aunque evidentemente
la definicion en éstos no ofrece los problemas interpretativos que
tuvo que resolver el TC en su Sentencia 227 /1988, para asimilar
aprovechamiento y recurso hidraulico. Por otra parte estos Esta-
tutos no contienen referencia alguna a las competencias sobre “la
explotacion de los aprovechamientos hidraulicos” en los casos de
aguas que no discurran integramente por su territorio.
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Por ello considero que las competencias sobre la explotacion
y las infraestructuras hidraulicas quedan delimitadas con clari-
dad en las CCAA que accedieron a la autonomia por la via del

art. 143 CE, pero no en los Estatutos de las que accedieron por la
via del art. 151.

Por tanto en las denominadas cuencas intercomunitarias, las
competencias relacionadas con la gestién del agua, se fundamen-
tan en la que recae sobre “Proyectos, construccién y explotacién
de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de inte-
rés de la Comunidad Auténoma”. Se refuerza en el caso de los
regadios, no s6lo por su referencia expresa, sino por la compe-
tencia exclusiva de todas las CCAA en materia de agricultura,
solo limitada por su sometimiento estatal a las “bases y la orde-
nacion de la actuaciéon economica general”. Este esquema com-
petencial debe completarse en lo referente a la explotacion de los
regadios con las competencias exclusivas autonomicas sobre la
ordenacién del territorio y urbanismo, sobre las obras publicas
de interés de la comunidad, y las potestades autonémicas de des-

arrollo legislativo y ejecucion en materia de proteccion del medio
ambiente.

Los Decretos de traspaso de servicios aprobados hasta ahora
tienen como denominador comiin en materia de aguas el recono-
cimiento a las CCAA de determinadas competencias en materia
de obras, concretamente de abastecimiento, saneamiento, encau-
zamiento y defensa de margenes, pero ninguna sobre recursos o
aprovechamientos en aguas intercomunitarias. Esta realidad no
afecta al reparto competencial, pues es reiterada la doctrina cons-
titucional que no otorga valor juridico en esta materia a los Decre-
tos de traspaso de servicios.
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4.3. TRATAMIENTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4.3.1. CONFLICTOS EN MATERIA DE AGUAS

Tal como se ha planteado la cuestion en torno al régimen
juridico de los regadios, tanto en cuanto a su delimitacién mate-
rial como en cuanto a sus ambitos competenciales (vid supra 2.2
y 4.1), el estudio sobre la distribuciéon competencial de la mate-
ria exige un andlisis en torno al sistema competencial respecto a
las aguas.

Atin considerando que el cardcter principal, el que identifica
a los regadios, tiene una naturaleza agricola, y por ello deben sub-
sumirse en las competencias en materia de agricultura, no cabe
duda que el régimen de las aguas tiene a su vez un caracter deter-
minante en esta cuestion.

La disponibilidad del agua es una premisa, una condicion
sine qua non, y el elemento basico para determinar la inclusion de
un terreno agricola en la categoria de regadio, de terreno regable.
El riego supone el aprovechamiento hidraulico mas importante
cuantitativamente, tiene un caracter predominantemente consun-
tivo, y conlleva unos flujos o caudales de retorno® que pueden
afectar a la calidad de las aguas de los cauces fluviales, por los
procesos denominados de “contaminacion difusa”.

Caro-Paton* analiza la distribucion de competencias en mate-
ria de riegos y en relacion con las aguas, desarrolla el supuesto
de transformacion de terrenos regables y en concreto las obras
hidraulicas, las agrarias y los contratos interadministrativos, hace
referencia a la mejora de regadios y a la gestion de las obras. El

46 Nada parece indicar que estos caudales de retorno de las aguas de riego a los
cauces del dominio publico, no deban tener la calificacién legal de “vertido”, pero no reci-
ben tal consideracién por las Administraciones Hidrdulicas, es decir, los vertidos de los
regadios no se someten a autorizacién especifica.

47 Caro-Patén Carmona, Isabel, El derecho a regar. Entre la planificacion hidroligica y
el mercado del agua.
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contenido de este andlisis competencial supone una importante
referencia para este trabajo.

En materia de aguas Martin Retortillo*® realiza un estudio
exhaustivo del tema competencial, y discrepa de la doctrina gene-

ral y de otros autores, especialmente respecto a las limitaciones
de las competencias autonOmicas en aguas intracomunitarias®.

Las aguas, los recursos hidraulicos, sus aprovechamientos,
su gestion, el Dominio Publico Hidrdulico, tienen un doble trata-
miento en la Constitucién en cuanto a su distribucién competen-
cial, por un lado en el art. 149.1.22 en cuanto a las competencias
exclusivas del Estado, y por otro en el 148.1.10 en cuanto a las
competencias asumibles por las CCAA. El tratamiento del resto

de competencias no incluidas en el art. 149 podria ser asumidas
por las CCAA en sus Estatutos®,

En primer lugar vamos a realizar una breve sintesis de las
cuestiones mas importantes tratadas por el TC en materia de aguas
y que pueden tener relevancia en el estudio que se desarrolla.

4.3.1.1. Consideraciones generales

Las consideraciones generales sobre el esquema de distribu-
cion competencial que en materia hidrica se infieren de la Cons-
titucion y de los Estatutos de Autonomia las refleja el TC en el F]
13 de STC 227/1988. Las realiza a partir de las especificas refe-
rencias constitucionales a la materia aguas que se contienen en
los art. 148.1.10 y 149.1.22 de la CE, aunque “en cualquier caso, son
los Estatutos de Autonomia los que, de acuerdo con aquellas previsio-

48 Martin Retortillo, Sebastidn, Derecho de aguas, pags. 373-441.
49 Idem, pag.388.

50 Segtin la Sentencia del TC del afio 1988 las Comunidades Auténomas que accedie-
ron a la autonomia por el art. 143 sélo podian acceder a las competencias del art. 148, pero
el resto (acceso por el art. 151 o DT 2*) podian acceder también a las competencias no reser-
vadas al Estado en el art. 149. Como ya se ha justificado esta situacion ha sido superada.
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nes constitucionales, determinan las competencias asumidas por cada
Comunidad Auténoma”, y “no todos los Estatutos utilizan las mismas
férmulas conceptuales para definir las competencias de la Comunidad
Auténoma respectiva en materia de aguas”. El marco se completa con
el art. 149.3 CE “la competencia sobre las materias que no se hayan
asumido por los EEAA corresponderd al Estado....”. Estas circunstan-
cias se han detallado en el capitulo referente a las normas basi-
cas de nuestro ordenamiento competencial (supra 4.2).

El art. 148.1.10 y el 149.1.22 divergen desde el punto de vista
del criterio y de la materia, en el primer supuesto el criterio que
aplica en relacién a la competencia de las CCAA es el del interés
(interés de la Comunidad Auténoma); en el art. 149 se hace refe-
rencia en lo que afecta a la competencia exclusiva del Estado al
territorio por el que discurren las aguas, aunque tampoco €S claro
el significado del texto. En todo caso la delimitacion competen-
cial 1o seré a la luz de cada Estatuto de Autonomia.

El “modelo constitucional de distribucién de competencias en mate-
ria de aguas terrestres debe tener en cuenta que los recursos hidricos no
s6lo son un bien respecto al que es preciso establecer el régimen juri-
dico de dominio, gestion y aprovechamiento en sentido estricto, sino que
constituyen ademds el soporte fisico de una pluralidad de actividades
piiblicas y privadas en relacion con las cuales la Constitucion y los
EEAA atribuyen competencias tanto al Estado como a las CCAA: con-
cesiones administrativas, proteccion del medio ambiente, vertidos indus-
triales o contaminantes, Ordenacion del territorio, obras piiblicas, régi-
men energético, pesca fluvial, entre otros”. Este texto del FJ 13 de la
STC 227,/1988 nos permite encuadrar el estudio competencial de

los regadios en relacion con el agua, y con las competencias de
las CCAA.

En todo caso debe atenderse al conjunto de principios cons-
titucionales que determinan la ordenacion y gestion de recursos
naturales (hidraulicos), y a su utilizacion racional (art. 45.2 CE).
El Tribunal establece que “ha de tener en cuenta también el conjunto
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de los principios constitucionales de orden material que atafien, directa
o indirectamente, a la ordenacion y gestion de recursos naturales de
tanta importancia como son los recursos hidrdulicos, principios que, a
modo de sintesis, se condensan en el mandato constitucional que obliga
a todos los poderes piiblicos a velar por la «utilizacion racional de todos
los recursos naturales»”, y que ha sido reforzado por la evolucién
del derecho comunitario ambiental, y por el régimen juridico de
las aguas en lo que afecta a sus aspectos cualitativos.

4.3.1.2. El dominio piublico estatal

El art. 2 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA) esta-
blece que el dominio publico hidraulico del Estado, lo constituyen
“las aguas continentales, tanto las superficiales como las subterrdneas
renovables con independencia del tiempo de renovacion; los cauces de
corrientes naturales, continuas o discontinuas; los lechos de los lagos y
lagunas y los de los embalses superficiales en cauces publicos; los acui-
feros, a los efectos de los actos de disposicién o de afeccién de los recur-
sos hidrdulicos®; las aguas procedentes de la desalacion de agua de mar
una vez que, fuera de la planta de produccion, se incorporen a cualquiera
de los elementos sefialados en los apartados anteriores”.

El F] 14 de la STC 227 /1988 trata esta cuestion que permite
identificar aquellas potestades que no pueden ser objeto de com-
petencia autonémica y diferencia la titularidad de los recursos
hidraulicos y de las potestades administrativas que entran en juego
con la técnica del dominio publico (esta distincién sélo es rele-
vante en relacién a las cuencas intracomunitarias). Concluye el
Tribunal que son «separables la propiedad piblica de un bien y el ejer-
cicio de competencias publicas que lo utilizan como soporte natural», y
la potestad de afectar un bien al dominio publico y su titularidad
no tienen que derivar necesariamente en competencias respecto a
la utilizacién del mismo.

51 Redaccién segiin Ley 62/2003, de 30 de diciembre
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Por tanto, la titularidad de los recursos hidraulicos supone
diferentes potestades administrativas, pudiendo distinguirse dos
categorfas demaniales, los bienes singularmente afectados a un
servicio publico, y el dominio publico natural que se vincule a
necesidades colectivas primarias (art. 45 CE) y a la utilizacion
racional de la riqueza del pais 'y subordinada al interés general
(art. 128.1 CE). La primera categoria correspondera al Estado, o
en su caso a las CCAA, la segunda s6lo puede ser ejercida por el
Estado.

Asi “es légico que la potestad de demanializar se reserve al Estado
en exclusiva y que los géneros naturales de bienes que unitariamente lo
integran se incluyan, asimismo, como unidad indivisible con el domi-
nio piiblico estatal. Esta afirmacion resulta mas evidente aiin por refe-
rencia a un recurso esencial como el agua, dado el cardcter de recurso
unitario e integrante de un mismo ciclo (hidrolégico) que indudable-
mente tiene y que la propia Ley de Aguas impugnada le reconoce. Todo
ello sin perjuicio de las competencias atribuidas a las CCAA sobre la
gestion y aprovechamiento de los recursos hidrdulicos, en virtud de la
Constitucién y de sus respectivos Estatutos de Autonomia, competen-
cias a las que, por los motivos sefialados, No €s inherente la potestad de
afectacion y la titularidad del bien sobre el que recaen”. “La afectacion
general al dominio piiblico de todo un género de bienes definidos por
sus caracteristicas naturales compete en exclusiva al Estado, y ello tanto
porque se debe entender incluida en el concepto material de legislacion
civil, a que se refiere el art. 149.1.8 CE, como porque atatie a las con-
diciones bdsicas o posiciones juridicas fundamentales de todos lo espa-
fioles en el ejercicio de los derechos constitucionales, respecto de los que
el Estado debe garantizar la igualdad sustancial, mediante su propia
requlacion, de acuerdo con el art. 149.1.1 e

No se plantean dudas, por tanto, en cuanto a la titularidad
estatal del dominio publico hidraulico, pero el Tribunal hace refe-
rencia a la gestién y aprovechamiento de los recursos hidrauli-
cos, como competencias atribuibles a las CCAA, Y ello se reafirma
en relacién con los bienes singularmente afectados a un servicio
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ptiblico, cuestiones que pueden resultar clarificadoras respecto a
la gestion del agua en los regadios.

4.3.1.3. Las aguas subterraneas

El Gobierno Vasco reclamé sus competencias en aguas sub-
terraneas® por considerarlas al margen del criterio de la territo-

rialidad, y por lo exclusivo de dicha competencia en virtud de su
Estatuto.

Esta competencia exclusiva de una Comunidad Auténoma
reflejada en sus Estatutos (lo que hoy se recoge segiin se detalla
supra 42.4.5 en la mayor parte de ellos), lo serd respecto a las
masas de aguas subterrdneas no renovables, que no interfieran en
el régimen de aguas de la cuenca. La unidad del ciclo hidrologico
es el fundamento de la gestion del dominio ptublico hidraulico, y
el fundamento de la conservacién y proteccion de este recurso
natural, por lo que el régimen competencial aplicable no puede
en ningiin caso contener diferencias materiales dependiendo del
caracter superficial o subterraneo de las aguas, desde el momento
en que en ambos casos estin afectas al régimen demanial.

El actual Texto Refundido lo expresa claramente en su art.
1.3, “las aguas continentales superficiales, asi como las subterrdneas
renovables, integradas todas ellas en el ciclo hidrologico, constituyen un
recurso unitario, subordinado al interés general, que forma parte del
dominio piiblico estatal como dominio piiblico hidraulico”, y ello esta
plenamente de acuerdo con el criterio manifestado por el Tribu-
nal Constitucional, que establece el mismo tratamiento para todas
las aguas.

52 Ver FJ 16 de la STC 227/1988.
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4.3.1.4. Las cuencas inter e intracomunitarias y los criterios de
delimitacion competencial

Las competencias en relacién con el dominio publico hidrau-
lico lo son con independencia de su titularidad ya analizada™.

La Constitucién espafiola elabora en torno al concepto “aguas
que discurren por mds de una Comunidad Auténoma” criterios
de asignacién de competencias, y se planted en su momento el
alcance de dicha delimitacién. La Ley parte del principio de uni-
dad de gestion de la cuenca hidrografica, que en el art. 16 TRLA™
queda definida como “la superficie de terreno cuya escorrentia super-
ficial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios y
eventualmente lagos hacia el mar por una tinica desembocadura, estua-
rio o delta”, y por ello las CCAA pueden ejercer competencias si
la cuenca no excede del ambito territorial de una Comunidad Auto-
noma y las pueden ejercer de acuerdo con su Estatuto de Auto-
nomia. Las aguas de una cuenca, de acuerdo con este criterio, for-
man un todo integrado indivisible que debe ser gestionado de
forma homogénea por una tnica instancia. De este modo se impi-
den tratamientos segmentados en funcién de los distintos territo-
rios por los que fluyan las aguas™.

El Gobierno Vasco reclamaba competencias con el criterio, no
de cuenca, sino de “cauce fluvial”, y de “tramo final”, pero ello
no es acorde con una Administracion equilibrada de los recursos
hidraulicos™®, ni responderia a la expresion «aguas que discurren
integramente por su territorio». El Tribunal Constitucional en la
Sentencia 227 /1998, en su fundamento 14 considera el criterio de
cuenca hidrografica plenamente constitucional, y aplicable para

53 Ver F] 15 de la 5TC 227/1988
54 Redaccion segun Ley 62/2003, de 30 de diciembre.

55 Ver “Régimen de distribucién de competencias entre el estado y las CCAA. Aguas
continentales”. MAP, Madrid, 1992.

56 Ver FJ 15 pf 4 de la STC 227/1988 y Carta europea del agua de 1967 en sus pun-
tos 11 y 12.
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la delimitacién de las aguas que discurran por una o mas CCAA,
y se apoya no sOlo en razones de administracion y gestion inte-
gra de los recursos, sino también en los principios de la Carta
europea y en la experiencia y tradicion hidraulica de nuestro pais.

4,3.1.5. Competencias sobre aguas intracomunitarias

Esta cuestién, también se aborda en la STC 227 /1988, en con-
creto en su FJ 18, por lo que se hace referencia a algunos de sus
contenidos. “Aiin cuando el criterio del territorio por el que discurren
las aguas es esencial dentro del sistema de distribucion de competencias
que rige en esta materia, no es, sin embargo, el inico aplicable al caso”,
por ello deben analizarse “las competencias que corresponden al Estado
y a las CCAA sobre las aguas que integran las cuencas hidrogrificas
intracomunitarias, asi como en su caso, en relacion con otros recursos
o aprovechamientos hidrdulicos” y que dependeran de los Estatutos

de Autonomia y de las Leyes orgdnicas de transferencias del art.
150.2 CE.

Aunque propiamente las competencias sobre aguas intraco-
munitarias no constituye el nicleo de este trabajo, conviene rea-
lizar los planteamientos bdsicos para contribuir a establecer un
panorama integral de los aprovechamientos agricolas.

Surge la cuestion, independientemente de la territorial ya defi-
nida, del alcance del concepto de “aprovechamiento hidraulico”,
pues el art. 149 CE se refiere a su competencia sobre “recursos y
aprovechamientos hidrdulicos”. Su importancia, en la STC
227/1988, deriva de que las CCAA que en ese afio podian acce-
der a las competencias no atribuidas al Estado en el art. 149.1.22
CE (las que habfan accedido a la autonomia por la via del 151),

57 Cuestién analizada por Martin Retortillo en desacuerdo con el TC, Martin Retor-
tillo, Sebastian, Derecho de aguas, pdg. 94. Considera que recurso y aprovechamiento son dos
conceptos juridicos de distinto alcance. Inicialmente sélo el Estatuto de Andalucia asume
competencias en recursos hidrdulicos, por lo que el resto no habrian estado habilitadas para
ejercer competencias en aguas intracomunitarias.
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en sus Estatutos no hacian referencia a los “recursos y aprovecha-
mientos hidriulicos”, tal como delimita la Constitucion esta com-
petencia estatal, sino que se refieren exclusivamente a “aprove-
chamientos hidraulicos”. Esta situacién se mantiene hoy, como se
ha detallado supra, en los Estatutos de Cataluna, Pais Vasco, Gali-
cia, Navarra y Valencia, pero el resto de Estatutos (la situacion de
las CCAA insulares no plantean problemas) han reflejado de modo
inequivoco la competencia sobre recursos y aprovechamientos,
siempre que las aguas discurran integramente por su territorio, a
pesar de que en algunos casos como en Aragon, esta competen-
cia carezca de contenido material.

En la STC 227/1988 que es fundamento de la distribucién
competencial en materia de aguas, el Letrado del Estado afirma
que las CCAA de primer grado, con competencias sobre los apro-
vechamientos hidraulicos en sus Estatutos, no podian acceder al
techo competencial disponible de acuerdo con el art. 149 CE res-
pecto a los recursos hidricos. El TC no hace esta interpretacion,
que en todo caso hubiera sido ajustada a derecho, sino que con-
sidera que el término aprovechamiento supone dejar al margen
“la proteccién del demanio”, pero no la regulacion de “su utili-
zacion y aprovechamiento, incluida la denominada policia de aguas

o regulacién y vigilancia del buen orden en el uso y aprovecha-
miento”.

Asi recurso y aprovechamiento, no se perfilan por el TC con
alcances distintos, aunque lo matiza en relacién con el alcance del
régimen demanial, al considerar que éste implica la titularidad
publica de los bienes y la sujecion de los mismos a reglas exor-
bitantes de derecho privado, tanto sobre la proteccion del dema-
nio (ver art. 132.1 CE), como sobre la utilizacion o aprovechamien-
tos, por lo que dichas competencias no afectan al dominio pero
si al resto. De este modo la STC reconoce competencias ejecuti-
vas y legislativas sobre el régimen de utilizacion y aprovecha-
mientos de las aguas intracomunitarias, “no pueden estimarse incons-
titucionales ni invasoras de competencias autonomicas las normas del
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Estado que determinan el régimen de proteccion de los bienes del domi-
nio publico hidrdulico y establecen las reglas bdsicas del sistema conce-
sional, aun cuando incidan, como es obvio, en el régimen de aprovecha-
miento de las aguas continentales sobre las que las Comunidades
Auténomas extienden sus competencias en virtud del art. 149.1.22 CE
y preceptos concordantes de los EEAA.” Afade el TC que sobre los
recursos hidraulicos convergen diferentes actividades al margen
del art. 148.1.10 y 149.1.22 CE, y que por tanto el sistema de dis-
tribucién competencial en relacién con las aguas continentales no
se agota en los enunciados normativos referidos, por lo que “serd
necesario tener en cuenta la posible concurrencia de otros titulos com-

petenciales y resolver los problemas de entrecruzamiento o prevalencia
de unos u otros”.

En ningun caso las CCAA tienen la atribucion de las compe-
tencias sobre la proteccién del Dominio Publico Hidrdulico. Las
competencias de las CCAA sobre las aguas intracomunitarias no
enervan el ejercicio estatal sobre los bienes demaniales que le
corresponden en virtud de especificas habilitaciones constitucio-
nales, ya que segtin el art. 149.1.18 CE la legislacién estatal en
materia de contratos y concesiones administrativas tiene el carac-
ter de legislacién basica. El art. 16 LAg-85" constituye el regimen
juridico basico aplicable a las CCAA que ejerzan competencias
sobre el dominio publico hidraulico, y lo es en virtud de lo dis-
puesto en el citado art. 149.1.18 CE.

De acuerdo con lo expuesto en cuanto a la proteccion del
dominio publico hidrdulico® hay reserva estatal de apeo y des-
linde de cauces demaniales®, aunque es posible la delegacion,
pero respecto a la regulacién de la policia demanial es competen-
cia de las CCAA que hayan asumido las relativas a los aprove-
chamiento hidraulicos.

58 Art. 18 TRLA (RDL 1/2001).
59 Ver F] 25 de la STC 227 /1988.
60 Art 87 LAg-85
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4.3.1.6. Competencias autondmicas sobre aguas intercomunitarias

Las competencias del art. 148 CE, y las estatutarias sobre
“proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadfos de interés de la Comunidad Auté-
noma; aguas minerales, termales y subterraneas” exigen un ani-
lisis especifico en relacion con las aguas de cuencas intercomuni-
tarias, pues en el caso de aguas intracomunitarias el reparto
competencial no plantea problemas.

La STC 227/1988 no ofrece dudas sobre la competencia en
exclusiva del Estado sobre las aguas y su régimen juridico en las
cuencas intercomunitarias; el alcance de las mismas s6lo se matiza
en relacién con la competencia autondémica sobre otras materias,
con distinto objeto en el mismo espacio fisico. Ahora bien, esta
interpretacion no es obice para plantearse el alcance competen-
cial establecido en el art. 148.1.7 CE, en las cuencas intercomuni-
tarias, respecto a aprovechamientos de interés comunitario en aque-
llas comunidades en que tengan reflejo estatutario,
independientemente de la competencia exclusiva del Estado sobre
las aguas y su régimen juridico.

Inicialmente la interpretacion de la distribucién competencial
en estos supuestos no plantea problemas distintos del resefiado, no
obstante en aquellas Comunidades Auténomas en cuyo territorio
tienen cabida cuencas intracomunitarias, y en las que existe un des-
arrollo normativo y una Administracién hidraulica con la precep-
tiva habilitacidon estatutaria, como resulta en la Comunidad Auté-
noma catalana, se han generado controversias constitucionales.

La STC 161/1996 resuelve el recurso de inconstitucionalidad

contra diversos preceptos de la Ley de Catalufia 17/1987, de 13
de julio, reguladora de la Administracion hidraulica de Catalufia®,

61 Ley refundida por el Decreto legislativo 1/1988 de 28 de enero, derogada por la
Ley 6/1999, de 12 de julio, de ordenacién, gestion y tributacion del agua. Actualmente estd
en vigor el Real Decreto Legislativo 1/2003.
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“en cuanto asigna a ésta diversas potestades de ordenacion y sancion
sobre aprovechamientos que corresponden a cuencas hidrograficas que
exceden del ambito de una CA, en detrimento de las atribuciones de las
correspondientes Confederaciones Hidrogrdficas de competencia estatal”

(FJ 1).

El TC declara inconstitucional y nulo el art. 35.2 de la Ley
catalana, que dispone que la Junta de Aguas “cuidard del buen orden
del aprovechamiento y ejercerd las demds funciones que le atribuya el
ordenamiento juridico” en relacién con las comunidades de usua-
rios titulares de aprovechamientos de aguas que pertenecen a cuen-
cas intercomunitarias, al quedar el &mbito supracomunitario fuera
de su circulo de competencia en materia de aguas.

Tal como se expresa en el F] 6 de esta Sentencia, “las Comu-
nidades Auténomas ejercen funciones normativas, asi como ejecutivas,
sobre las comunidades de usuarios adscritas a su Administracion hidrdu-
lica, pero no sobre las corporaciones de cuencas de competencia estatal.
Estas tiltimas dependen del organismo de cuenca en todos los aspectos

de su creacién y actuacion, tal como detallan los arts. 73 y ss. de la Ley
de Aguas”®.

La Generalitat se opone a estas conclusiones en orden a la
distincién entre recursos hidrdulicos y aprovechamientos de los
recursos. Considera que el criterio localizador (la cuenca hidro-
grafica) utilizado para la distribucién de las competencias en esta
materia por la Ley de Aguas puede ser plenamente vélido para
los recursos hidraulicos, pero no tiene que serlo para los aprove-
chamientos que admitirian otros criterios, en virtud del reconoci-
miento estatutario de competencia “sobre todos los aprovecha-
mientos de interés comunitario, con independencia de su
procedencia geografica”. Por otra parte hace referencia a la DA
4* LAg-85, que determina que la Administracion autonémica ejer-
ceria en el Ambito de su territorio las competencias propias de los

62 Arts. 81 ss. TRLA
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Organismos de Cuenca intercomunitarios. Al mismo tiempo niega

que todos los asuntos de administracién y funcionamiento ordi-
nario de una comunidad de usuarios tengan interés general y, por
tanto, que corresponda siempre el control de los mismos a los
6rganos estatales®.

Para el TC el art. 149.1.22 CE constituye titulo competencial
estatal en exclusiva para las cuencas intercomunitarias sobre las
aguas, y la participacién de las CCAA lo es a través de las Con-
federaciones Hidrograficas. El modo mas directo que tiene la
Comunidad Auténoma para incidir en los intereses afectados por
la Administracion de las aguas en las cuencas que se extiende
mas alla de su territorio, es mediante su participacion en los orga-
nos de gobierno de las correspondientes Confederaciones Hidro-
graficas en los términos previstos en la legislacion estatal®. Las
comunidades de usuarios son corporaciones de derecho publico
cuya finalidad no es otra que la gestion auténoma de los bienes
hidraulicos necesarios para los aprovechamientos colectivos de

los usuarios de aguas publicas (arts. 73 y ss. LAg.-85 y 5TC
227/1988 FJ 24).

En definitiva, la Sentencia ratifica los criterios jurispruden-
ciales anteriores, y en relacion con las aguas de cuencas interco-
munitarias, no reconoce competencia autonémica a Cataluna para
ejercer funciones normativas o ejecutivas sobre las comunidades

de usuarios, ni para ejercer funciones sobre las mismas de inspec-
cion o vigilancia.

Cuestion distinta, es la competencia, no sobre el régimen juri-
dico de estas corporaciones, reguladas por la Ley de Aguas, y ads-
critas a la Administracién hidraulica competente, sino sobre mate-
rias relacionadas con la agricultura y con el aprovechamiento y

63 Ver Gimez Mejias, Manuel, en Revista interdisciplinar de Gestion Ambiental n°25,
enero 2001.

64 Ver FJ] 5 STC 161 /1996.
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uso agricola de sus aguas concesionales. La competencia autono-
mica derivada del art. 148.1.7 CE, puede plantearse, por tanto al

margen de aquéllas que lo son en desarrollo de la competencia
exclusiva del art. 149.1.22 CE.

En este contexto considero que la Comunidad Auténoma, en
orden al interés comunitario, puede legislar, ejecutar e intervenir,
no sélo en el desarrollo de proyectos, obras y aprovechamientos
hidraulicos de regadios, sino también en la explotacion de los mis-
mos, siempre en base a sus competencias en agricultura, y al uso
eficaz de los recursos naturales, entre ellos el agua, en relacion
con los aprovechamientos en parcela, o en orden a sus competen-
cias en reforma y desarrollo agrario, y en los aprovechamientos
declarados de interés comunitario, que alcanzan a su planifica-
cién, gestion y fomento, asi como a las condiciones del uso del
agua. En otro caso, el precepto constitucional y las competencias
derivadas del mismo resultarian vaciados de contenido. El Tribu-
nal Constitucional en el FJ 15 de la STC 227/88, argumenta en
este sentido respecto a las competencias autondmicas del art.
148.1.10 CE, y considera que el criterio del interés comunitario
«1o es necesariamente coincidente con el criterio territorial de la cuenca
hidrogrifica, y que debe ser concretado en cada caso» (vid supra 4.3.1.4).

El criterio territorial no es el Gnico, pues cabe la asuncion de
competencias segtin el 148.1.10, que es un criterio de “interés comu-
nitario”, no territorial, y constituye el fundamento para una jus-
tificacién competencial de la gestién de los aprovechamientos del
agua para usos agrarios a favor de las CCAA en cuencas interco-
munitarias. Este planteamiento puede deducirse del tenor literal
del FJ 15 de la STC 227/1988,» aparte el alcance juridico de las com-
petencias que corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas,
de acuerdo con el art. 149.1.22." de la Constitucion y concordantes de
los Estatutos, éstas pueden asumir también competencias sobre «los pro-
yectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos,
canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma», conforme al
art. 148.1.10.% de la Constitucion y a sus respectivos Estatutos de Auto-
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nomia, criterio éste, el del interés comunitario, que no es necesariamente
coincidente con el criterio territorial de la cuenca hidrografica, y que
debe ser concretado en cada caso».

De este modo, no s6lo es constitucional la intervencién de
las CCAA en los regadios de cuencas intercomunitarias, sino que
es una herramienta de politica agraria, ligada tanto a las medi-
das y actuaciones de desarrollo rural (creaciéon y modernizacién
de regadios), como a las medidas de control y compatibilidad de
las ayudas agricolas directas con los usos sostenibles de los recur-

sos naturales, aspectos todos ellos que se analizan con posterio-
ridad.

Esta interpretacion del alcance competencial del art. 148.1.7
CE en aguas intercomunitarias, es coherente con la intervencion
desarrollada por la legislacién autonémica navarra y valenciana,
que se analiza con detalle infra.

4.3.1.7. La planificacién hidrologica

La LAg-85 establece el sometimiento de toda actuacion sobre
el dominio publico hidraulico a la planificacion hidrolégica, lo
que se impugna® al no adaptarse a las competencias de las CCAA
y del art. 131 CE (planificacion estatal). El art. 131 se refiere a una
planificacién global de la actividad econdmica®, pero no cabe refe-
rida a un ambito mds reducido aunque importante. En todo caso

el legislador puede planificar por Ley previa consulta y partici-
pacion de las CCAA.

Se recurre la planificacién estatal sobre recursos si son intra-
comunitarios. El art. 149.1.13 atrae para el Estado la fijacion de
las bases y la coordinacién de la planificacién por su afeccion a
la actividad econdmica, pero la LAg-85 considera competente a

65 Ver F] 20 de la STC 227/1988.
66 RTC 1986/29
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la Comunidad Auténoma para la elaboracién de Planes. Se con-
sidera constitucional el caracter basico de las normas de la LAg-

85 relativas a aspectos esenciales de la planificacion de los recur-
sos hidraulicos.

El art. 42.1 LAg-85 (art. 44 TRLA) permite al Gobierno decla-
rar de utilidad publica los trabajos de su competencia respecto a
los Planes Hidrolégicos, pero corresponde esta declaracion a las
CCAA segtn STC 37 /1987 en materias de su competencia. Asi la
remision a la regulacion reglamentaria de los PHC lo serd en fun-
cion de la Administracién competente (art. 40 y 44 TRLA-2003),
no sélo la estatal.

La aprobaciéon de los Planes por el Gobierno (sean o no pla-
nes competencia del Estado) es constitucional por ser una activi-
dad de coordinacién e integracion competencial segun el art.
149.1.13 en relacién con el art. 38.6 LAg-85 (art. 39.6 TRLA).

Surgen problemas en dos direcciones. En lo referente a la
colaboracién de Administraciones® la coordinacion corresponde
al Estado si resultan afectados objetivos de planificacion econé-
mica, pero no implica vis atractiva competencial® y resulta nece-
saria la participacion de CCAA.

Asi el art. 42.1.g.1’ TRLA (art. 40f LAg-85) incluye que el Plan
Hidrolégico de Cuenca establecera “las normas bidsicas sobre mejora
y transformacion en regadio que aseguren el mejor aprovechamiento del
conjunto de los recursos hidrdulicos y terrenos disponibles”. Es una
norma bésica justificada en el 149.1.13 si se relaciona con el mejor
aprovechamiento del agua como recurso econdmico esencial y no
se extiende a otras prescripciones sobre la politica agricola. Tam-
bién en relacién a las medidas de conservacion, de forestacion, y
de obras de infraestructura bésica el Estado puede prevenir en el
PHC las indispensables.

67 RTC 1983/76
68 RTC 1987/27
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Para el Gobierno Vasco era inconstitucional que fueran com-
petencia de la Administracion del Estado las obras hidraulicas de
interés general (art. 44 L Ag-85, hoy art. 46 TRLA), pero no lo es
para el TC pues la competencia deriva del art. 149.1.24 CE que
no utiliza un criterio territorial.

4.3.1.8. Resumen de distribucion competencial en materia de
aguas

En el FJ 32 STC 227/1988 se resumen las titularidades com-
petenciales, asi son competencias exclusivas del Estado:

— Régimen de titularidad del demanio hidrico y sus perte-
nencias.

— Servidumbres legales de caracter civil.

— Régimen econémico-financiero de la utilizacion del DPH
estatal.

Son competencias de las CCAA sobre sus aguas intracomu-
nitarias los aprovechamientos hidraulicos, es decir los usos comu-
nes, especiales, y la policia demanial.

Por otra parte estan sujetas a la legislacion basica del Estado
sobre el Régimen Juridico de las Administraciones Publicas, las
concesiones administrativas y el Medio Ambiente, asi como los
procedimientos administrativos (procedimiento comiin). Esta cues-
tion determina el criterio para la aplicacién directa o supletoria
de la normativa estatal. Los preceptos con cardcter basico se esta-
blecen en la Ley y solo excepcionalmente en el Reglamento, en
este caso no hay articulos con cardcter basico a excepcion del art.
272. Un precepto reglamentario que desarrolla normas legales basi-
cas no es por ello basico. La ordenacién de lo basico por el Estado
se debe orientar al concepto material de norma bésica y a la exi-
gencia de Ley formal para su definicién.
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4.3.1.9. Otras cuestiones

Los art. 40.2 y 47.1 del Reglamento de la Administracion
publica del agua y de la planificacion hidrolégica, RD 927 /1988,
sobre representacion en los organismos de gestion (Comision de
desembalse, Juntas de explotacién) se refieren al Ministerio de
Agricultura, por lo que varias CCAA interponen recurso de incons-
titucionalidad por considerar que se vulneran las competencias
asumidas por las CCAA en materia de agricultura, en base a la
doctrina constitucional sentada en la STC 29/1986, de la que se
infiere que en supuestos de concurrencia competencial las CCAA
no pueden quedar ausentes de los 6rganos de ejecucion que el
Estado, en virtud de su competencia, haya establecido®.

El TC ademas de recordar que los Decretos de transterencias
en ningun caso crean titulos competenciales, considera que la pro-
yeccién sobre un mismo recurso natural de titulos distintos exige
la cooperacién entre AAPP mediante instrumentos que los arti-
culen (FJ 20 STC 227/1988), y ello se respeta a través de la pre-
sencia en la Junta de Gobierno y en otros érganos’™. Los precep-
tos reglamentarios que desarrollan normas legalmente basicos no
pueden considerarse por ello basicos, hay un principio de Ley
formal sélo exceptuable por la naturaleza de la materia (dispensa
excepcional), y el Reglamento referido no declara basicas sus nor-
mas, y las disposiciones reglamentarias para tener el caracter basico
de la Ley que desarrollan en cualquier caso debe ser expreso, a
menos que asi resulte sin lugar a dudas de su estructura norma-
tiva en cuanto complemento indispensable de las normas basi-
cas’' y por ello estos preceptos impugnados no lo son.

La declaraciéon de protecciéon especial del art. 90 del RD
927 /1988 no vulnera las competencias ambientales pues no pre-

69 Ver STC 118/1998, F] 10.
70 Ver 5TC 118/1998, F] 12
71 Ver STC 227/1988, F] 32
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juzga la Autoridad competente para declarar la proteccion espe-
cial (s6lo establece su clasificacion y condiciones especificas de
proteccién), y en cualquier caso la competencia de los espacios
protegidos es de la Comunidad Auténoma y se vulnera con el
informe preceptivo del organismo de cuenca a que hace referen-
cia el apartado 4 del citado articulo.

4.3.2. CONFLICTOS SOBRE AGUAS DERIVADOS DE OTROS TITULOS
COMPETENCIALES

La concurrencia en el mismo espacio fisico de competencias
de distintas Administraciones Ptblicas con distinto objeto juridico
es un fenémeno habitual en distintos dmbitos, y se refleja en la
STC 227/1988, que en su FJ 14 afirma que “las normas que distri-
buyen competencias entre el Estado y las CCAA sobre bienes de domi-
nio piiblico no prejuzgan necesariamente que la titularidad de los mis-
mos corresponda a éste o a aquéllas, y que son, en principio, separables
la propiedad piiblica de un bien y el ejercicio de competencias publicas
que lo utilizan como soporte natural”.

La compatibilidad de la gestién priblica del agua con la Orde-
nacién del Territorio, la conservacién y proteccion del Medio
Ambiente y la restauracién de la naturaleza es un principio ges-
tor del agua de acuerdo con el art. 13 LAg-85", pero lo es dejando
a salvo el ejercicio de las competencias autonomicas.

4.3.2.1. Pesca y Medio Ambiente

Estos conflictos se manifiestan en las cuencas intercomunita-
rias en relacion con titulos competenciales autonomicos que con-

fluyen sobre un mismo espacio fisico como es el caso de la pesca,
competencia exclusiva de las CCAA”.

72 Art. 143 RDL 1/2001
73 Ver STC 123/2003,166/2000,110/1998 y 15/1998
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Las aguas tienen la calificacién de dominio piblico estatal y
ello exige una unidad de gestion que debe manifestarse en la jerar-
quia de usos de los mismos que se contiene en la planificacion
correspondiente™. El F] 2 de la STC 123/2003 establece un marco
general conflictual de interés y asi dice “la atribucion de una com-
petencia sobre un dmbito fisico determinado no impide que se ejerzan
otras competencias en ese espacio (en nuestro caso el constituido por
las cuencas fluviales supracomunitarias) siempre que ambas tengan
distinto objeto juridico, y que el ejercicio de las competencias autono-
micas no interfiera o perturbe el ejercicio de las estatales, por lo que fre-
cuentemente resultard imprescindible el establecimiento de mecanismos
de colaboracion que permitan la necesaria coordinacién y cooperacion
entre las Administraciones Publicas implicadas”.

De especial interés resulta la controversia respecto al régi-
men de caudales minimos o ecoldgicos. No se discute la compe-
tencia para fijarlo de la Administracién Hidraulica (en concreto
en el PHC, art. 56.7 LAg), que se deriva del principio de unidad
de gestion de la Cuenca y del tratamiento homogéneo del recurso”™,
y exige a los Organismos de Cuenca la especificacién de los cau-
dales minimos y maximos circulantes en las Cuencas Hidrografi-
cas que excedan el ambito territorial de una Comunidad Auto-
noma, entre cuyas funciones se encuentran la de administrar y
controlar el DPH; por otra parte las competencias de las CCAA
en materia de pesca fluvial y de proteccion de su ecosistema no
puede tener un alcance extraterritorial, ni interferir con la com-
petencia del Estado sobre aprovechamientos hidraulicos. Ahora
bien la determinacién de los caudales ecolégicos por el Organismo
de Cuenca debera realizarse mediante la “mutua colaboracion de
las Comunidades Auténomas cuyo territorio fuese parte de una
cuenca hidrografica”’s. Las Comunidades Auténomas en virtud

74 Ver argumentacién del Abogado del Estado en STC 123/2003
75 Asi se declara en el FJ 15 STC 227/1988
76 Ver F] 3 STC 110/1998 y FJ 3 STC 123/2003.
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de sus competencias pueden disponer mecanismos de colabora-
cién entre Administraciones sin perjuicio de las competencias del
Organismo de Cuenca”,

Asi mismo la Ley de Pesca de Extremadura impone obliga-
ciones legales sobre el caudal minimo a los concesionarios de apro-
vechamientos hidraulicos afadidos a las ya previstas con carac-
ter general en la legislacién de aguas, de mantener ese caudal, no
ya por razén de una proteccion general del medio ambiente o en
atencién a determinadas politicas de planeamiento hidrologico
sino, mucho mas especificamente, para salvaguardar el recurso
objeto de pesca, cuya regulacion le corresponde en virtud de la
competencia exclusiva que ostente en esta materia’.

Este planteamiento puede ser vélido en relacion con otras
competencias exclusivas, como agricultura y regadios de inte-
rés de la Comunidad Auténoma. Serian posibles, de acuerdo con
la interpretacién del Tribunal Constitucional, obligaciones lega-
les sobre concesionarios de aguas impuestas por una Comuni-

dad Auténoma en virtud de competencias exclusivas sobre otra
materia.

Del mismo modo el TC admite la competencia de las CCAA
para exigir a los nuevos concesionarios de aprovechamientos
hidraulicos condiciones que se deriven del interés general en el
ambito de sus competencias, y asf las SSTC 15/1998 y 110/1998,
en sus FJ] 7 y 5 respectivamente, establecen como principio que
“es razonable pensar que los previsibles costes, perjuicios o limitaciones
que al titular de un aprovechamiento de agua y a sus intereses priva-
dos se deriven del interés general en el mantenimiento de las especies
deben ser conocidos y convenientemente evaluados en el momento del
previo otorgamiento de la concesion y a la luz de las condiciones que en

77 Asi la obligacién de mera comunicacién previa a la Administracion autondmica
para fque.ésta pueda adoptar las medidas de proteccién a la fauna existente es declarada
constitucional (F] 4 SJTC 110/1998) respecto a la Ley de Pesca de Castilla la Mancha.

78 FJ 6 5TC 15/1998 v F] 3 5TC 123/2003
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la misma se impongan, con el fin de que puedan cohonestarse la com-
petencia estatal y autonomica que en este tema se entremezclan y los
intereses privados y generales que concurren”. Todo ello se plantea
en relacion con la construccion de pasos, escalas 0 medios susti-
tutivos para los peces.

En la linea de la competencia exclusiva del Estado sobre el
DPH vy sobre el régimen de sus usos, aprovechamientos y verti-
dos el TC no admite la prohibicién de la legislacién autonomica
de pesca sobre vertidos que perjudiquen los recursos piscicolas.
Los vertidos en la legislacion de aguas se someten a autoriza-
ci6n”, y no es admisible la prevalencia del recurso pesquero sobre
cualquier otra consideracién, y ello aunque la Comunidad Auto-
noma sea competente en materia de protecciéon del Medio
Ambiente y de normas adicionales de proteccién, ya que se invade
la competencia del Estado para dictar la legislacion basica sobre
Medio Ambiente, pues el sometimiento de los vertidos a un sis-
tema general de autorizacién administrativa por el respectivo orga-
nismo de cuenca ya ha sido declarado basico por el TC®.

4.3.2.2. Evaluacién de Impacto Ambiental y Medio Ambiente

El art. 149.1.23 CE asigna al Estado la competencia exclusiva
sobre legislacién bésica sobre proteccién del medio ambiente, sin
perjuicio de las facultades de las CCAA de establecer normas adi-
cionales de proteccion™.

La legislacién sobre aguas incide directamente en algunas
cuestiones con marcado cardcter medioambiental. Asi, las pres-
cripciones de la Ley respecto a la calidad de las aguas y su entorno,
se encajan en la legislacion bésica sobre proteccion del Medio

79 Art. 100 TRLAg,
80 Ver F] 9 STC 15/1998 y FJ 9 STC 227/1988

81 Competencia que las CCAA en general han asumido tras sus respectivas refor-
mas estatutarias.
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Ambiente, y la reutilizacién de las aguas residuales™ se somete a
la legislacién bésica del Medio Ambiente, y a las bases y coordi-
nacién de la sanidad. El art. 102 LAg-85% remite a un Reglamento
la determinacién de ayudas estatales a actividades determinadas,
“que signifiquen una menor aportacién en origen de cargas con-
taminantes a las aguas utilizadas”, pero ello no limita ni menos-
caba competencias autondmicas. Para el TC “la facultad del Estado
de otorgar subvenciones con cargo a sus presupuestos no es titulo valido
para delimitar sus competencias respecto a las CCAA"™,

En estas cuestiones siempre estd presente la calificacion mate-
rial de normas basicas medioambientales, y esta cuestion se refleja
en lo relacionado con la aplicacién de una técnica medioambien-
tal de caracter horizontal. El cardcter basico de una norma no
depende de su origen o no en el Derecho comunitario, pero el
procedimiento de Evaluacién de Impacto Ambiental es de nuevo
cufio comunitario y su configuracién comunitaria es util para apli-
car correctamente el esquema interno de distribucion competen-
cial. La EIA aparece configurada como una técnica o instrumento
de tutela ambiental preventiva, y exige que se requiera interven-
cién administrativa previa, autorizacién o aprobacion del proyecto
a cargo del ente publico a tenor de la legislacion sectorial aplica-
ble para la obra, actividad o instalacién. El 6rgano ambiental no
puede introducir consideraciones de simple oportunidad sobre la

realizacién de la obra o instalacién, ni otras relativas a aspectos
técnicos o econdmicos de ésta®™.

Al plantearse la constitucionalidad® de la Declaracién de
Impacto Ambiental por parte del Estado en el territorio de una

82 Ver F] 27de la STC 227/1988
E3 Art. 110 TRLA.

B84 RTC 1988 /152
85 Ver FF]] 3 y 4 de STC 13/1998.

86 lanteamientos de la STC 13/1998, en relacién con Sentencias 64/1982 y 102/ 1995
y con los arts. 149.1.22, 23 y 24 CE.
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Comunidad Auténoma, o incluso de acuerdo con la Ley su posi-
ble exclusién, bien por Ley o por acuerdo de Consejo de Minis-
tros, la STC 13/1998 analiza en su F] 7 que el érgano competente
de Medio Ambiente serd el correspondiente a la Administracion
Phblica donde resida la competencia sustantiva para la realiza-
cién o autorizacion del proyecto, y asi el seguimiento y vigilan-
cia de la DIA correspondera al érgano competente por razon de
la materia. La EIA es una técnica transversal que condiciona la
practica totalidad de la actuacién estatal que se materializa fisi-
camente, produciendo las consiguientes repercusiones en el terri-
torio y en el medio ambiente de una o varias CCAA, a la vez que
la DIA determina la conveniencia o no de realizar el proyecto y
en su caso las condiciones a las que debe someterse. Por ello el
TC considera que la EIA no puede caracterizarse como ejercicio
o gestion en materia de medio ambiente, y la Administracion esta-
tal ejerce sus propias competencias sustantivas sobre una obra
aun cuando preceptivamente deba considerar su impacto
medioambiental, y con ello no estd ejecutando la legislacién basica
del medio ambiente. La finalidad, contenido y efecto de la norma
basica estatal conduce a que todas las administraciones publicas
valoren el medio ambiente cuando ejercen sus competencias sobre
cualesquiera de las actuaciones que deban someterse a este pro-
cedimiento de compatibilidad ambiental.

El ejercicio estatal de competencias sobre el territorio de una
Comunidad Auténoma no puede eludir las competencias de esta
en medio ambiente, y otras que exigen un deber de colaboracion
y de coordinacién de las administraciones implicadas. Este deber
implica ponderar sus puntos de vista y coordinar con la Admi-
nistracién de la Comunidad Auténoma, como plantea el TC en
su Sentencia 227 /1988.

La interpretacién de esta cuestion no es pacifica, pues en la
Sentencia de referencia se presentd un voto particular en torno al
caricter basico de las normas reglamentarias como cuestion pre-
via, que considera que la trasposicion de una Directiva por el
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Estado sélo es constitucional en relacién con sus competencias,
aunque justifica en base al interés general la competencia estatal
sobre la declaracién de impacto ambiental. Otro voto particular
plantea que esta declaracién no puede desligarse de las compe-
tencias en Medio Ambiente.

4.3.2.3. Ordenacién del Territorio y Urbanismo

Aragén y el resto de Comunidades Autonomas tienen com-
petencia exclusiva en materia de Ordenacion del Territorio", y
ello puede incidir en la esfera competencial del Estado, asi la pla-
nificacién de usos del suelo de la Comunidad Autonoma podria
limitar usos competencia del Estado.

La mayoria de las competencias sectoriales estatales tienen
incidencia espacial que debe ser respetada por la Comunidad Auto-
noma cuando ejercita su competencia de Ordenacién del Territo-
rio®, “la actividad de planificacion de los usos del suelo, asi como la
aprobacién de los planes, instrumentos y normas de ordenacion territo-
rial se insertan en el dmbito material de la competencia sobre ordena-
cién del territorio, cuyo titular deberd ejercerla sin menoscabar los dmbi-
tos de competencia reservadas al Estado ex art. 149.1 CE que afecten al
territorio, teniendo en cuenta los actos realizados en su ejercicio y res-
petando los condicionamientos que se deriven de los mismos.”

Las competencias sobre Ordenacién del Territorio dan lugar
a supuestos de concurrencia en un mismo espacio fisico de com-
petencias del Estado y de las CCAA. El alcance de éstas “tiene por
objeto la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a
que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial” y el “equili-
brio entre las diversas partes del territorio”®.

87 Art. 148.1.3CEyart.35.1.7 EA Aragén. Ver STC 14/2004, 149/1998 y STC 151/2003
88 Ver F] 3 de STC 14/1998

89 Ver F] 6 de 5TC 14/1998
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Por ultimo el TC encuadra materialmente las competencias
teniendo en cuenta bien el criterio finalista bien el de la especifi-
cidad, o por su contenido y finalidad™.

El urbanismo estd sometido también a un régimen compe-
tencial autonémico en exclusiva, pero *'“la competencia autonomica
en materia de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el Estado
ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo ejercicio puede condicionar,
licitamente la sefialada competencia de las CCAA. Asi ocurre, entre
otros, en los supuestos en que el Estado tiene competencias cuyo ejerct-
cio puede incidir de manera importante sobre el territorio, cual es el
caso, precisamente, de las competencias sobre obras publicas de interés
general o cuya realizacion afecte a mds de una Comunidad Autonoma
(art. 149.1.24 CE)”. “Esta posibilidad de concurrencia de titulos com-
petenciales, con distinto objeto juridico, sobre un mismo espacio fisico,
obliga a buscar las formulas que en cada caso permitan su concreta arti-
culacion e integracion, para lo que debe acudirse, en primer lugar, a for-
mulas de cooperacién... pudiendo elegirse en cada caso las técnicas que
resulten mds adecuadas”®. S6lo cuando “tales cauces resulten insufi-
cientes para resolver los conflictos que puedan surgir, habrd que deter-
minar a quién corresponde la decision final en funcion del interés gene-
ral concernido, y entre otros factores cudl sea la concreta competencia
estatal de cardcter sectorial que pueda incidir sobre la autonémica en
materia de ordenacion del territorio o de urbanismo”.

4.3.2.4. Las Obras Piblicas de Interés General

Las infraestructuras relacionadas con el agua y los regadios
constituyen con frecuencia obras publicas, y la declaracion de las
mismas como de interés general supone su asignacion al Estado

90 En el F] 10 STC 14/1998 se adscriben al régimen energetico y penitenciario con-
tenidos normativos de la Ley 7/1998 de Ordenacion del Territorio de Aragon por dichos
motivos.

91 Ver FJ 4 STC 151/2003
92 WVer FJ] 30 5TC 40/1995
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de acuerdo con el régimen competencial de la Constitucién, que
se establece en el art. 149.1.24 (“obras publicas de interés general
o cuya realizacién afecte a mas de una Comunidad Auténoma”).

La Generalitat de Catalufia en su recurso de inconstituciona-
lidad a la Ley 25/1988 de Carreteras™ plantea que el art. 149.]
CE no menciona expresamente las carreteras entre las materias de
competencia exclusiva del Estado (como tampoco otras obras publi-
cas relacionadas en el art. 148.1 CE, tales como canales y rega-
dios), pero ello en opinién del Constitucional no obliga a recurrir
a la clausula residual del art. 149.3 CE, que supone la posibilidad
de que las CCAA asuman competencias mas alla del art. 148 CE
en todo lo no reservado al Estado en el art. 149 CE, es decir, el
TC afirma que no es precisa la atribucién expresa de la compe-
tencia sino que cabe juego interpretativo.

La inclusién de una materia competencial exige aplicar “cri-
terios interpretativos ordinarios”, es decir aquellos que atienden
de un lado al sentido y finalidad propia con que los varios titu-
los de competencia se recogen en la CE y en los EEAA, y de otro
al caracter objetivo predominante de las disposiciones afectadas™.

El art. 149.1.24 constituye un titulo general de competencia
que comprende todas las obras publicas salvo las especialmente
singularizadas en la lista del art. 149.1 CE.

Para el TC “el principio de territorialidad, no constituye regla alguna
de distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA, sino un
limite general al ejercicio por las CCAA de cualesquiera competencias™,
pues todas las competencias se entienden referidas al territorio de
la CA en cuestién. Distinto caracter tiene el concepto territorial
como criterio espacial de distribucién de competencias, atribuible
a distintas materias, entre la que se puede citar la de aguas.

93 Ver STC 65/1998

94 Ver FJ 6 STC 65/1998 y FJ 4 STC 13/1998
95 Ver FJ 5 STC 65/1998.
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La competencia sobre las obras piblicas también puede estar
determinada por las aplicacion del art. 149.1.13, que afecta no s6lo
a la ordenacién de sectores econdmicos sino también a recursos
de vital importancia para la realizacion de actividades economi-
cas (F] 20b STC 227/1988), o a la realizacion de infraestructuras
(STC 118/1996 FJ 43), puede quedar afectada y condicionada por
dicha competencia estatal, siempre que se trate de cuestiones con
una incidencia directa y significativa sobre la actividad econdmica
general (STC 76/1991 FJ] 4) y no se llegue a un vaciamiento o a

una limitacién irrazonable de las competencias autonémicas (STC
103/1989 FJ 9%).

Asi, tal como refiere el TC, en relacién con las carreteras, la
competencia estatal ex art. 149.1.13 puede incidir en materia hidrau-
lica dada la trascendencia directa y significativa de las mismas
sobre la actividad econémica general, en cuanto a infraestructura
béasica, no ya del transporte y comunicaciones terrestres, pero si
por el cardcter bésico del recurso agua y de su puesta a disposi-
cién adecuada para su utilizacién como condicionante del des-
arrollo econémico. Por otra parte la Constitucion consagra como
uno de los principios rectores de la politica social y econémica el
equilibrio econémico interterritorial (art. 40.1 y 131.1 CE), respon-
sabilizando particularmente al Estado de su consecucion (art. 138.1
CE), lo que conecta con una de las funciones principales que cum-
ple, no sélo la red estatal de carreteras, sino también las infraes-
tructuras hidraulicas bésicas, cudl es el de vertebrar y equilibrar
todo el territorio nacional®.

Las carreteras (también las obras hidraulicas) son una moda-
lidad caracteristica de obra publica”, y esencialmente desde esta
perspectiva son objeto de regulacién por su legislacion especi-
fica®®. Pero tal competencia no puede interpretarse como pura-

96 Ver F] 7a STC 65,/1998.
97 Ver Ley General de Obras Prblicas de 13 de abril de 1877 todavia vigente.
98 VER F] 8 STC 65/1998
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mente instrumental o adjetiva de otras competencias, pues en tal
caso resultaria superflua su inclusién en la Constitucion. No cabe
una interpretaciéon que relegue el titulo relativo a las obras publi-
cas a su mera construcciéon o financiacion, y que no permita com-
prender todos los aspectos a los que se extiende la regulacion de
la materia afectada por la legislacion especifica, a las cuestiones
intimamente vinculadas a la obra publica.

La concrecién de cudles sean las obras de interés general,
corresponde en principio al Estado, sin perjuicio del ulterior con-
trol del TC, y ello en carreteras, aeropuertos o puertos de acuerdo
con las SSTC 68/1984,40/1998 y 65/1998, y que, puesto que el
constituyente no ha precisado qué deba entenderse por obras publi-
cas de interés general, sin que pueda darse a la expresion un sen-
tido univoco, los érganos estatales (y muy singularmente el legis-
lador) disponen de un margen de libertad para determinar en qué
supuestos concurren las circunstancias que permiten calificar a
una carretera (o0 a una obra) como de interés general. Al TC le
corresponde s6lo un control externo, en el sentido de que su inter-
vencion se limita a determinar si se han transgredido los marge-
nes dentro de los cuales los érganos del Estado pueden actuar
con libertad®.

4.3.3. CONFLICTOS RELACIONADOS CON LA MATERIA DE AGRICULTURA

4.3.3.1. Agricultura y planificacion general de la actividad
econdmica.

La competencia en materia de agricultura y ganaderia es
exclusiva de las CCAA (art. 148.1.7 CE) de acuerdo con la orde-
nacién general de la economia; asi el Estado interviene al amparo
de las facultades de ordenacién de la economia que le otorga el
art. 149.1.13 CE, y por la imposibilidad de tratamiento y solu-

99 Ver F] 10 5TC 65/1998
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cién por parte de las CCAA se legitima la centralizacién en el
Estado™™.

Este titulo “responde al principio de unidad econémica y abarca
In definicion de las lineas de actuacion tendentes a alcanzar los objeti-
vos de politica econdmica global o sectorial fijados por la propia Cons-
titucion, asi como la adopcién de las medidas precisas para garantizar
la realizacién de los mismos'®, y ello... siempre que no pueda articu-
larse sin riesgo para la unidad econdmica del Estado a través de la fija-
cién de bases y medidas de coordinacion™",

La ordenacion general de la economia puede abarcar “tanto
las normas estatales que fijan las lineas directrices y los criterios glo-
bales de ordenacion de un sector concreto como las previsiones de accio-
nes o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines pro-
puestos”.

La STC 95/1986'%, de 10 de julio, delimita el alcance de la
competencia estatal en materia de agricultura, afirmando que “la
agricultura es una de las materias cuya integra asuncion competencial
por las CCAA ha sido permitida por la Constitucion, en su art. 148...
Pero ello no significa que el cardcter exclusivo con que se predica la
competencia autonémica sobre el sector agricola sea en si mismo un
impedimento infranqueable a toda intervencion estatal en la materia den-
tro del territorio de Catalufia, y ello no solo porque ciertas materias o
actividades, estrechamente ligadas a la agricultura, pueden caer bajo
otros enunciados compentenciales que el art. 149 de la CE confia al
Estado, sino, sobre todo, porque tanto la norma fundamental como el
propio Estatuto de autonomia dejan a salvo las facultades de direccion
general de la economin y, por tanto, de cada uno de sus sectores pro-
ductivos, que han de quedar en poder de los 6rganos centrales del Estado.

100 Ver STC 45 /2001 y 95/2001 en relacion con el art. 149.1.13 y 148.1.7 CE.
101 Ver FJ 2 STC 186/1988.

102 Ver F] 3 STC 177/1991

103 Ver en el mismo sentido STC 146/1989
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Todo lo cual significa que la Generalitat de Catalunia esta ciertamente
facultada para desarrollar una politica agricola propia, orientada a la
satisfaccion de sus intereses peculiares en esa materia, pero sin olvidar
gue aquella opcién politica ha de moverse dentro de las orientaciones e
intervenciones bdsicas y de coordinacion que el Estado disponga para el
sector agricola en cuanto componente esencial del sistema econdmico
general” (F] 2°).

La STC 128/1999, en su F] 7° delimita la competencia esta-
tal de “ordenacion general de la economia” en relacion a la com-
petencia autonémica exclusiva en materia de agricultura, hace refe-
rencia al FJ 5° de la STC 21/1999, en el que se hace constar que
la doctrina constitucional «tiene establecido que bajo la misma encuen-
tran cobijo tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y
los criterios globales de ordenacion de un sector concreto como las pre-
visiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcan-
zar los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada sector (SSTC
95/1986, 213/1994, etc.). No obstante, la jurisprudencia constitucional
también ha precisado (SSTC 125/1984 y 76/1991) que dicha competen-
cia estatal no puede extenderse hasta incluir cualquier accion de natu-
raleza econdmica, si no posee una incidencia directa y significativa sobre
la actividad econémica general (SSTC 186/1988 y 133/1997), pues, de
no ser asi, «se vaciaria de contenido una materia y un titulo competen-
cial mds especifico» (STC 112/1995)».

4.3.3.1.1. Agricultura y regadios en el marco competencial de las
aguas

En el Libro Blanco del Agua encontramos referencias a esta
cuestion, aunque se exponen unicamente aquéllas que la norma-
tiva de aguas concreta, o las relacionadas con los Decretos de
transferencias. Se considera que, independientemente de la nece-
sidad de la inclusién de los planes o previsiones de regadios de
interés autondmico, si se trata de cuencas intercomunitarias, en
los planes de cuenca cuya aprobacién corresponde al Gobierno
(art. 38.5 y 39.1 LAg-85), éste también debe aprobar las obras que
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sean indispensables o accesorias al ejercicio de la competencia de
proteccion y aprovechamiento de los recursos hidrolégicos.

Pero la aprobacion de estas obras por el organismo de cuenca
considero que solo es necesaria, en cuanto pueda suponer de afec-
cién al dominio publico hidraulico, o a la ordenacién de los recur-
sos. En contra de lo que se afirma en el Libro Blanco, las obras
hidraulicas necesarias para la puesta en regadio de nuevos terre-
nos, o para el otorgamiento de nuevas concesiones para riegos,
solo debieran requerir aprobacion de la Administracion hidrau-
lica en cuanto afectasen a los aspectos resenados.

Es cierto, en todo caso, que la habilitacién competencial en
materia de explotacion de aprovechamientos hidraulicos, canales
y regadios, exige de una declaracién de interés regional, y de una
habilitacion o regulacion legal. Las CCAA de Catalufia, Valencia
y Navarra'®, son las tnicas en las que se ha legislado en relacion
con materias de aprovechamientos hidraulicos de regadios.

El resto de CCAA sélo han desarrollado parcialmente esta
competencia, y ello lo ha sido en relacion con los contenidos de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, sin profundizar en el
desarrollo competencial previsto constitucionalmente. Este plan-
teamiento no se opone a la necesaria adopcion por las CCAA en
su ejercicio competencial de las determinaciones obligatorias
incluidas en los planes de cuenca, que en desarrollo del art. 40 f
LAg-85 debe contener las normas bdsicas sobre mejora y trans-
formaciones en regadio, y que la STC 227 /88 justifica porque en
cuanto disposicion basica encaja en la competencia estatal sobre
bases y coordinacion de la planificacion econdmica, siempre que
las normas a que alude el precepto legal se propongan estricta-
mente el logro de un mejor o mas racional aprovechamiento de
las aguas continentales, como recurso economico esencial, y no se
extiendan a otras prescripciones sobre la politica agricola.

104 Ver Apde. 53.1
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Con el valor que les ha otorgado la jurisprudencia constity-
cional, hay que mencionar los Reales Decretos de traspasos en
materia de abastecimiento, saneamiento, encauzamientos, defensa
de mérgenes y regadios, por los que se traspasan a las CCAA las
funciones relativas a la programacion, aprobacion y tramitacion
de las obras de su interés en materia de regadios, especificando
que los regadios deberdn cumplir las normas basica sobre la adop-
cién de sistemas de riegos y las orientaciones productivas que
deban fomentarse en el marco de las planificacion general de los
regadios, la ordenacién general de la economia y la regulacién de
los recursos basicos de la economia nacional.

4.3.3.1.2. Cuestiones competenciales en materia de reforma y desarrollo
agrario

El caracter mas amplio y global de las medidas de reforma
y desarrollo agrario, en relacion a esta materia, y cuyo contenido
material deriva de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de
1973, ha supuesto que la denominacién actual mas habitual sea
la de “estructuras agrarias”, que incluso puede encuadrarse en la
categoria de “desarrollo rural”, que tiene un alcance delimitado

a partir de la politica especifica en esta materia desarrollada por
la Unidn Europea.

Han sido escasos los conflictos competenciales en materia de
reforma y desarrollo agrario, que por otra parte constituye una
competencia exclusiva de todas las CCAA por estar incluida en
la de “agricultura”. El proceso de traspasos de competencias en

esta materia se ha llevado a cabo de modo especifico, y en el afio
1985 habia sido culminado en todas las CCAA.

Sin embargo, existen algunos precedentes de controversias
constitucionales (vid infra 4.3.3.2.1). La constitucionalidad de la

normativa estatal se justifica, en todos los casos, en el art. 149.1.13
CE, y ello afecta, tanto a la aplicacién de la normativa comunita-
ria, como a la politica de fomento en esta materia. El problema
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surge en muchas ocasiones por la precisién de contenidos norma-
tivos, que suponen de hecho la asuncion de competencias auto-
némicas, v que derivan en margenes de decision muy reducidos
para las CCAA. En concreto los Reglamentos comunitarios con-
tienen en estas materias un nivel de definiciéon que por si mismo
cumple con los objetivos y finalidades que el art. 149.13 CE otorga
al Estado, por lo que en esas circunstancias la intervencién nor-
mativa de éste deberia limitarse notablemente y a cuestiones que
razones especificas y concretas la justificasen.

Resulta sorprendente la pervivencia de la legislacion estatal
de 1973 como derecho supletorio, y ello se debe a que en la mayor
parte de las CCAA se ha legislado solo parcialmente. En algunos
casos se ha adaptado la citada norma al nuevo marco competen-
cial, aunque no en otros, siendo Aragén un ejemplo de esta falta
de adaptacion legislativa en esta materia.

La distribucién competencial, pese a lo expresado, presenta
problemas en la gestién administrativa que no han trascendido
al Tribunal Constitucional, ya que el Estado contintia actuando
directamente en las Zonas declaradas de Interés Nacional con-
forme a la LRDA, incluso cuando no se sobrepasan los limites
territoriales autondmicos; es necesario precisar no obstante que
estas actuaciones se llevan a cabo por el Estado utilizando la habi-
litacion competencial que deriva del art. 149.1.24 CE, mediante
una previa declaracion de interés general de obra publica.

Esta cuestién de la intervencion del Estado en materias de
agricultura, de competencia exclusiva de las CCAA, tiene un
alcance muy importante, especialmente en materia de infraestruc-
turas de regadio, al amparo del 149.1.24 CE, lo que supone de
hecho una invasién de competencias. Una posible justificacion de
esta ausencia de conflictos puede encontrarse en los problemas
econdmicos y financieros de las CCAA, ya que esta actuacion esta-

tal supone la ejecucién de las obras con cargo a presupuestos esta-
tales.
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Considero que esta situacion generalizada atenta al marco
competencial constitucional y estatutario, e independientemente
de las competencias estatales derivadas de la planificacion gene-
ral de la economia, que permite al Estado limitar y condicionar
las politicas agrarias y de regadfos de las CCAA, no existe justi-
ficacion a la intervencion sistematica. Se produce por la via de los
hechos un vaciamiento competencial que, podria evitarse, si el
Estado ademas de establecer marcos normativos conformes a sus
competencias, estableciera planes de actuacion o financiacion con
las CCAA que en todo caso y en esta materia debieran gestionar
y desarrollar directamente.

Un ejemplo del estado de la cuestion descrito puede apre-
ciarse en el Plan Nacional de Regadios, que estableciendo un Plan
de Regadios, que se justifica en el contexto competencial, en base
al art. 149.1.13 CE, presenta una participacion financiera estatal
de caracter cuantitativo, sin que defina un régimen juridico apli-
cable, y que en su desarrollo posterior se ejecuta en base a decla-
raciones de interés general del Estado de algunas de las actuacio-
nes en ¢l contenidas (vid infra 7.2.2).

4.3.3.2. Fomento y subvenciones estatales. Competencias
materiales

La creacion y mejora de regadios, y las politicas agrarias de
mejora de estructuras son politicas que pueden encuadrarse en el
derecho econémico administrativo, y que tienen un fuerte conte-
nido de medidas administrativas de “fomento”. Se desarrollan
mediante una doble tipologia de actuaciones, las relacionadas con
la obra publica, con financiacién directa de las administraciones,
y las relacionadas con la ejecucion de planes fomentados por las
administraciones mediante subvenciones. Por ello el anélisis com-

petencial de este tipo de intervenciones estatales reviste una impor-
tantisima relevancia.
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En primer lugar se revisa la jurisprudencia constitucional
sobre subvenciones con caracter generalista y posteriormente se
analiza la doctrina en materia de agricultura.

La aplicacion de los art. 92 a 94 del Tratado de la Unién Euro-
pea para las ayudas del Estado no afecta a la distribucion de com-
petencias pues su cumplimiento es independiente de la Adminis-
tracion territorial que promueva actuaciones de fomento.

El TC establece en sus Sentencias 13/1992 y 242 /1999 la doc-
trina bdasica en torno al régimen competencial del fomento eco-
némico y de las subvenciones publicas. Asi “no existe una compe-
tencia subvencional diferenciada resultante de la potestad financiera del
Estado”, y éste “no dispone de un poder general para subvenciones,
entendido como poder libre o desvinculado del orden competencial”, por
ello “las diversas instancias territoriales ejercerdn sobre las subvencio-
nes las competencias que tienen atribuidas”. “Cuando la materia o sec-
tor de la actividad piiblica corresponden en uno u otro grado a las CCAA,
las medidas que hayan de adoptarse para conseguir la finalidad a que
se destinan los recursos deberdn respetar el orden constitucional y esta-
tuario de competencias, pues, de no ser asi, el Estado estaria restrin-
giendo la autonomin politica de las Comunidades Autonomas y su capa-
cidad de autogobierno”'™. Por ello los conflictos de competencias
deben analizarse tras un previo encuadramiento de los bloques o
tipos de ayudas en el sistema de distribucién competencial que
se derive de las previsiones de la Constitucion y de los Estatu-
tos'™, analizando tanto las condiciones normativas de otorgamiento
como el procedimiento de gestion.

Para el TC como punto de encuadramiento competencial para
ponderar, de entre las materias afectadas, cual es la mas directa-
mente implicada, hay que partir del principio general segun el
cual las competencias correspondientes a las CCAA son las que
han asumido en sus Estatutos, y aplicar la doctrina de que la

105 Ver F] 4 STC 175/2003
106 Ver FJ 3 STC 175/2003
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inclusién de una competencia geneérica debe ceder ante la com-
petencia especifica.

El control de la normativa bdsica exige valorar una doble
esfera. El control de la esfera material supone no dejar sin conte-
nido la competencia autonémica, y el control formal evitar ambi-
giiedades, lo que supone el principio de Ley formal salvo excep-
ciones justificadas.

“Cuando la competencia legislativa sobre una materia ha sido atri-
buida a una Comunidad Auténoma, a ésta compete también la aproba-
cién de las normas de procedimiento administrativo destinadas a eje-
cutarla”, y la gestion efectiva de las mismas, “para lo cual el Estado
debe remitirle los fondos correspondientes, tras el previo reparto de las
asignaciones presupuestarias entre todas las Comunidades Autonomas
segiin criterios objetivos”, y “ello no puede ser enervado por la apela-
cién a la suscripcion de convenios de colaboracion” con el Estado,
pues “el Estado no puede condicionar el ejercicio de las competencias
autonémicas a la firma de un convenio”, segun la doctrina reiterada
del TCH,

El Estado puede consignar subvenciones de fomento regu-
lando sus condiciones esenciales, pero corresponde su gestion a
las CCAA, y ello en virtud del art. 149.1.13 CE que atribuye al
Estado la competencia para establecer las bases y coordinacién de
la planificacion general de la actividad economica, lo que se tra-
duce en la competencia de direccion econémica de los diferentes
sectores productivos. Dicho articulo se ha utilizado como titulo
genérico para justificar normas estatales tales como la Ley 19/1995
de 4 de julio de Modernizacién de Explotaciones Agrarias'™

El TC frente al criterio general admite en “casos excepciona-
les” que el Estado pueda gestionar las subvenciones aun care-
ciendo de competencias de ejecuciéon en la materia”, y éste es el

107 Ver F] 10 STC 175/2003
108 Ver edicidn de la CE de L.Martin Rebollo.
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caso de ayudas que provienen de fondos comunitarios, en rela-
cién con disposiciones normativas que instrumentan o articulan
la concesion de ciertas ayudas a los agricultores o ganaderos, con
fondos procedentes del FEOGA, Seccion Garantia de la Comuni-
dad Europea, y con una asignacion al Reino de Espana global y
maxima. Dicha situacion justifica una gestion centralizada de ayu-
das, y la resolucion de los expedientes en un Organo del Estado.

Respecto a las competencias de las CCAA en esta materia, y
en base a los principios a los que se ha hecho referencia, el FJ] 2
de la STC 14/1989 establece que “las CCAA no pueden financiar o
subvencionar cualquier clase de actividad sino tan solo aguellas sobres
las cuales tengan competencias, pues la potestad de gasto no es titulo
competencial que pueda alterar el orden de competencias disenado por
la Constitucion espaniola y los Estatutos de autonomia'™... pues las sub-
venciones no son mds que simples actos de ejecucion de competencias”.
Por otra parte resulta aplicable a la actividad ejecutiva de las CCAA

la misma necesidad de territorializacion subrayada en materia de
subvenciones.

4.3.3.2.1. Financiacion en materias agrarias. La autonomia financiera

Establecido el régimen general competencial en materia de
fomento y subvenciones, debe sefialarse en primer lugar que nada
impide aplicarlo a las cuestiones de financiacion de actuaciones
estatales directas, y su régimen debe derivarse del régimen com-
petencial de la materia afectada directamente.

Por otra parte, la doctrina constitucional sobre la autonomia
financiera de las CCAA en relaciéon con el Estado, se refleja en la
STC 128/1999. Esta Sentencia se dicta a un recurso de la CA de
Cantabria al RD 1887/1991 sobre mejora de las estructuras agra-
rias, por vulnerar su autonomia financiera y la competencia que
ostenta en materia de agricultura y ganaderia, al realizar una nueva

109 Ver STC 14/1989 FJ 2.
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regulacién de las ayudas para los planes de mejora en las explo-
taciones agrarias, en la que se le obliga a cofinanciarlas junto con
el Estado, mediante la firma de unos convenios bilaterales que se
configuran como una imposicion y el unico mecanismo de acceso
para beneficiarse de las ayudas'’. Tiene gran interés en relacién
con algunas de las cuestiones que se plantean en este trabajo, por
lo que se analizan algunos de sus pronunciamientos.

En lo relacionado con las subvenciones agrarias'’, esta Sen-
tencia, considera consolidados los principios objeto de recapitula-
cién general para todo tipo de subvencion de la STC 13/1992 (F]
6), referenciados en el apartado anterior. En su FJ 8b matiza algu-
nas cuestiones en materia de agricultura y ganaderia, «el Estado
puede consignar subvenciones de fomento en sus Presupuestos Genera-
les, especificando su destino y regulando sus condiciones generales de
otorgamiento hasta donde lo permita su competencia generica, basica o
de coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades
Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacion o destino, o,
al menos, para desarrollar y complementar la regulacion de las condicio-
nes de otorgamiento de las ayudas y su tramitacion. Ademds, la gestion
de estos fondos corresponde a las Comunidades Auténomas, de manera,
por regla general, que no pueden consignarse en favor de un organo de
la Administracién del Estado u organismo intermediario de ésta».

Mas interesa su pronunciamiento contenido en el FJ 10, “la
posibilidad de que el Estado establezca un marco normativo sobre mejora
de sus estructuras agrarias, que prevea la cofinanciacion estatal y auto-
némica, se engloba en la competencia estatal de direccion economica del
sector agrario ( art. 149.1.13 CE)”, mas “el marco interno de cofinan-
ciacion se debe sujetar a ciertas reglas, igualmente imprescindibles, en

garantia de la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas Yy
de sus propias competencias”.

110 En Régimen de distribucién de competencias entre el Estado y las CCAA. Agricultura
y Ganaderia. MAP. Madrid.1994, Dir. Carlos Fdez de Muniain Letamendia.

111 SSTC 95/1986, 96/1986, 101/1988, 145/1989, 188/1989, 79/1992, 29/1994.
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El FJ 11 contiene una interpretacion constitucional de la auto-
nomia financiera y de la intervencion estatal que se transcribe sin
necesidad de comentarios por su claridad tanto en cuanto a sus
principios como a sus consecuencias. “En este sentido, el respeto a
la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas exige, en lo
esencial, la garantia de dos principios complementarios: la territoriali-
zacion de las partidas presupuestarias del Estado destinadas a estas fina-
lidades estructurales, cuando sea posible realizarla (STC 79/1992), y la
voluntariedad de la aportacion financiera autondmica. En cuanto al pri-
mer principio, el Estado debe territorializar, por Comunidades Autono-
mas, todas las dotaciones presupuestarias relativas a las lineas de ayuda,
o modalidades técnicas de las mismas, que decida financiar, y debe hacerlo
mediante criterios objetivos relacionados con las orientaciones que per-
siga. En cuanto al segundo principio, las Comunidades Autonomas no
estdn obligadas a aportar una financiacion complementaria. Del mismo
modo que el Estado, en virtud de su soberania financiera, puede decidir
las lineas que apoya y el volumen de su aportacion, las Comunidades
Auténomas pueden decidir, libremente también, contribuir financiera-
mente o no a los mismos fines, pues su autonomia financiera se refiere
a «su capacidad para disponer libremente de sus recursos financieros,
asigndndolos a los fines mediante programas de gasto elaborados segiin
sus propias prioridades» (STC 13/1992, fundamento juridico /). Sin
embargo, la opcion autondmica de cofinanciar o no el programa estatal
no altera su derecho a la necesaria percepcion de los fondos estatales que
le correspondan para cada linea de ayuda o modalidad técnica que el
Estado financie. De modo que no resultaria conforme con el orden cons-
titucional de distribucion de competencias condicionar la financiacion
estatal a una efectiva cofinanciacion autondmica. EI establecimiento de
diferencias entre Comunidades Autdnomas en cuanto a la financiacion
estatal que éstas hayan de percibir, en funcién de su decision libre de
cofinanciar o no, vulneraria su autonomia financiera y menoscabaria
sus competencias en materia de agricultura y ganaderia, al mermar sus
ingresos presupuestarios, concebidos, como hemos dicho, «con un fuerte
predominio de las fuentes exdgenas de financiacién» (STC 13/1992) vin-
culadas al gasto piiblico”.
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El TC en la misma Sentencia, y en su FJ 16 reconoce la capa-
cidad de la CA de elaborar politicas propias de modernizacion de
agricultura con su financiacion propia, y considera que la igual-
dad bisica de los espanoles se salvaguarda mediante el marco
comtn asegurado por la financiacion estatal, y que las ayudas
autonémicas tienen asegurada su homogeneidad en el marco de
la normativa comunitaria directamente aplicable al caso, quedando
suficientemente atendidos los principios derivados del art. 149.1.13
CE, por lo que concluye el Tribunal, “sin que la normativa bdsica
estatal deba proyectar su dimension imperativa sobre las disposiciones
autondmicas cuya aplicacién deba realizarse con fondos de la propia
Comunidad Autonoma”.
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En los apartados anteriores se ha pretendido realizar una
sucinta exposicion de los antecedentes histéricos y de los ambi-
tos competenciales que afectan a los regadios, y a aquellas mate-
rias que presentan interrelaciones con ellos, y ello a partir de una
delimitacién material de los mismos.

Tal como se ha planteado supra 2.2, podemos incluir en el
contenido material de los regadios tanto los requerimientos y con-
diciones de su explotacién y produccién, entre los que se inclu-
yen los referidos al agua, como més propiamente el régimen apli-
cable a la creacion de regadios, a la mejora de infraestructuras y
al aprovechamiento y gestion de los recursos hidraulicos.

Esta aproximacién al régimen juridico de los regadios no lo
es a su especifico régimen de la propiedad. Los limites a la pro-
piedad agraria, derivados de su destacada funcién social en el
medio rural, y el desarrollo de politicas estructurales con inciden-
cia sobre el régimen de la propiedad (concentracion parcelaria,
unidades minimas de cultivo, tamano de explotaciones) y sobre
el régimen de tenencia agraria, tienen un alcance de caracter gene-
ral que no afecta de modo directo al régimen juridico de los rega-

dios, y en los que tiene una importante presencia el derecho pri-
vado

Las condiciones de explotacién agricola deben orientarse a
la proteccién y conservacion del suelo agricola y del agua como
recursos naturales, es decir a un uso eficiente de los mismos, y a
la utilizacién de métodos de produccién agraria compatibles con
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la seguridad alimentaria y con la sostenibilidad ambiental, evi-
tando la presencia de residuos en los productos agricolas y en los
recursos naturales. Estas materias estdn siendo objeto de regula-
cién y control por sus repercusiones ambientales y sanitarias, y
se someten a un régimen juridico general agrario, en el que resul-
tan determinantes cuestiones de derecho publico economico, en
lo referente tanto a la politica de precios y produccion agraria,
como a la politica de fomento (modernizacion), y de derecho
ambiental, no sélo en relaciéon a los métodos de produccion, sino
también a las limitaciones de uso de la tierra, con efectos de limi-
taciones a la propiedad.

Al margen de estas materias, régimen de propiedad y con-
diciones de explotaciéon de los cultivos agricolas, que tienen un
alcance de caracter general agrario, las peculiaridades juridicas
de los regadios, desde el planteamiento expuesto, se concentran
en el derecho publico econémico, en concreto en las politicas de
fomento de regadios, que revisten caracteres propios, en el dere-
cho ambiental, por la utilizacién de un recurso natural como el
agua, y por la afeccién sobre la fauna y la flora derivada del cam-
bio de uso del suelo, y en el derecho agrario en cuanto a la posi-
ble regulacion de los usos y aprovechamientos agricolas del agua
para riego. Evidentemente surge la presencia, en relacién con los
terrenos de regadio, del derecho de aguas, que dota de sustanti-
vidad al régimen juridico de los regadios, dado que por otra parte

este aprovechamiento supone el destino mayoritario de los usos
del agua en Espafia.

En sentido estricto se ha encuadrado el régimen juridico de
los regadios, en el régimen aplicable a la creacion de regadios, 2
la mejora de infraestructuras y al aprovechamiento y gestion de
los recursos hidraulicos. Desde esta perspectiva, el régimen juri-
dico de los regadios resulta ser el que regula las especificidades

de éstos respecto al régimen juridico general de las tierras de voca-
cion agraria.
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No es necesario destacar la gran repercusion en el sector agri-
cola que ha supuesto la integracion de Espania en la Comunidad
Europea, pero a la importancia del derecho comunitario en este
sector, hay que afnadir el fuerte impulso que ha supuesto la nor-
mativa comunitaria al desarrollo de un derecho ambiental, casi
inexistente en Espana con anterioridad a 1986. Es imprescindible
una aproximacion al derecho comunitario, en lo que afecta al régi-
men juridico de los regadios, y por tanto se dedica al mismo el
préximo capitulo. De acuerdo con los criterios expuestos, en dicho
capitulo se hace especial referencia al régimen de la politica agri-
cola comun (PAC), y al desarrollo rural, que se constituye en un
instrumento bésico de la misma, y fundamental en el régimen
economico de los regadios y de sus infraestructuras. Esta vision
se completa con el marco juridico medioambiental comunitario,
y su integracion en las politicas agrarias, y con el completo tra-
tamiento desarrollado en torno al agua v al gran objetivo de man-

tener o recuperar un buen estado cualitativo de todas las masas
de agua.

En los capitulos siguientes se realiza un recorrido por los
contenidos determinantes, tal como se ha justificado, del régimen
juridico de los regadios, es decir, contenidos de derecho publico
econdmico, que se sustentan en las medidas de fomento, el dere-
cho de aguas, y el régimen de aprovechamiento de los regadios,
el derecho ambiental, y las técnicas de proteccién del medio
ambiente aplicables a esta materia.

Las politicas de fomento de las estructuras agrarias y del
regadio revisten especial importancia en relacion al régimen juri-
dico de los regadios, y por ello se analiza con cierto detalle el
marco general del mismo desde la perspectiva estatal y autono-
mica. Los dos ejes basicos de este tratamiento lo constituyen el
desarrollo rural, y la planificacién de los regadios. El desarrollo
rural, porque es en este marco en el que se sittian los instrumen-
tos de financiacidn tanto comunitaria, como estatal o autonémica,
y el Plan Nacional de Regadios, porque ha fijado las bases y prin-
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cipios que inspiran las politicas de regadios, al margen de su con-
tenido normativo. Se completa esta vision general con un reco-
rrido normativo de cardcter estatal, autonémico y aragonés en
materia de reforma y desarrollo agrario y de regadios.

El derecho de aguas constituye el ntcleo sustantivo del régi-
men de los regadios, pues el agua, su uso y aprovechamiento,
dota de contenido al suelo agricola para poder considerar al mismo
como regadio. La situacién de las concesiones de agua de nues-
tros regadios, no es todo lo transparente que podria suponerse, y
la Administracion hidraulica tiene en ello una cuestion todavia
pendiente. En el capitulo dedicado a este tema, se realiza un reco-
rrido por el panorama normativo estatal, con referencia a las admi-
nistraciones ptblicas del agua, es decir, organismos de cuenca y
comunidades de usuarios, y todo ello desde la perspectiva de los
aprovechamientos de los regadios.

Surge un nuevo marco institucional del agua, derivado del
modelo competencial constitucional y de la nueva Ley de Aguas,
que se confronta con el marco institucional y competencial de las
politicas agrarias y de los regadios, con especial referencia a la
planificacion hidrologica.

Dado que este trabajo pretende una visién del régimen juri-
dico de los regadios aplicable a Aragén, se analiza el régimen de
aprovechamientos del agua en las cuencas intercomunitarias, en
la que la Administracion hidrdulica es estatal. La normativa auto-
némica sobre el agua, en estos supuestos, se reduce a la derivada
de los aprovechamientos hidraulicos integrados en el ciclo urbano
del agua, y a otras cuestiones, de menor contenido sustantivo en
esta materia, o a la relacionada con la proteccion medioambien-
tal, de menor incidencia respecto al régimen de los regadios.

El derecho medioambiental es el otro bloque de importancia
que afecta al régimen objeto de estudio, y en concreto, se profun-
diza en las técnicas de evaluacién ambiental, en la proteccién de
las aguas de la contaminacién agraria, y en relacion con los cul-
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tivos ¥ métodos de produccion agrarios, se hace referencia a las

buenas practicas agrarias, y a los requisitos medioambientales de
las ayudas directas a la produccidn.

Ademas de la referencia a la incidencia de la ordenacion del
territorio en la planificacién de los regadios, se analiza con cierto
detalle el régimen juridico de las obras priblicas, pues aun teniendo
un cardcter mas general, su importancia en la regulacion de la
materia es evidente. Por ello se trata de delimitar la obra publica,
de la propiamente hidraulica o agraria en relacién a las infraes-
tructuras de los regadios, y se plantea su afeccién al régimen de
las mismas.
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6. REGIMEN JURIDICO DE LA UNION
EUROPEA

6.1. POLITICA AGRICOLA COMUN (PAC) Y DESARROLLO
RURAL

6.1.1. EVOLUCION DE LAS POLITICAS AGRICOLAS COMUNITARIAS

El diseno de la Politica Agricola Comunitaria (PAC)"? esta-
blecido en el Tratado de Roma, firmado en 1957 estuvo determi-
nado por la preocupacién reinante en Europa de garantizar el
abastecimiento de alimentos. Se establecen como objetivos prin-
cipales de la primera PAC, el incremento de la productividad agri-
cola, la estabilizacién de los mercados y la necesidad de garanti-
zar un nivel de vida digno a la poblacion.

La acumulacion de grandes stocks de productos agrarios y
las dificultades para su exportacion impulsan la reforma de la PAC
de 1992, inspirada en el “Informe McSharry”. Esta reforma cons-
tituye un giro en la concepcién general de la politica agricola comun,
iniciindose un distanciamiento de la politica de garantia de pre-
cios, como unica forma de aseguramiento de una renta equitativa
al productor Las ayudas compensatorias a los productores reem-
plazan a los sistemas de apoyo a los precios de los productos agri-
colas, y se establecen cuotas de produccion por paises y sectores.

En 1995 la Comision decidié revisar las perspectivas de los
mercados y realizar los ajustes politicos necesarios. Asi, con oca-
sién del Consejo Europeo de diciembre de 1995 en Madrid, se pre-

112 Del documento del PDR 2000-2006 Aragdn.
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senté un documento estratégico en el que se planteaba la necesi-
dad de una reforma en la UE, con el fin de garantizar el equili-
brio entre oferta y demanda del consumidor, y responder a las
preocupaciones de indole medioambiental de los consumidores.
EFste documento recomendaba continuar en la direccion de la
reforma emprendida en 1992, fomentando la competitividad redu-
ciendo los precios garantizados, incrementando los pagos direc-
tos disociados de la produccién y fortaleciendo la politica de des-
arrollo rural.

El comienzo del desarrollo de una auténtica reforma de la
politica agraria, puede situarse en 1999, adoptando el nombre de
Agenda 2000, y constituye la filosofia de la UE para el inicio de
este tercer milenio. En los aspectos agricolas de la reforma, la
Union Europea orienta sus cambios hacia la consecucion de una
agricultura sostenible, con funciones de conservacion medioam-
biental y de vertebracién del territorio, garante de la calidad de

los productos, y ello por las presiones de las demandas de la socie-
dad moderna.

La politica de desarrollo rural, planteada como un elemento
de cohesiéon econdmica y social, se transtorma, para todas las zonas
rurales de Europa, en un instrumento de acompanamiento de las
reformas propuestas en el ambito de los precios y mercados de
la Politica Agricola Comiin. Este cambio supone una vision mas
limitada de lo “rural”, pues la politica de cohesiéon es mas amplia
que la agricola, pero pretende incidir mds selectivamente en la
estructuracion del sector agricola en el contexto del mundo rural,
y dar mayor relevancia a los objetivos agroambientales.

La ampliacion de la UE hacia los paises del Este y la apuesta
de la Organizacion Mundial de Comercio por la globalizacién de
los mercados situa a la agricultura europea en el escenario de un
gran mercado mundial, en el que el sector agroalimentario tiene

que competir, y este contexto ha estado muy presente en los plan-
teamientos de esta reforma.
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6.1.2. EL RETO DE LA AGENDA 2000 Y EL DESARROLLO RURAL

La problematica rural comtn se aborda mediante politicas
de Desarrollo Rural comunitarias englobadas en la PAC. El refe-
rente inmediato de estas politicas tiene su origen en noviembre
de 1996 con la Declaracion de Cork (Irlanda). En dicho foro sobre
desarrollo rural organizado por la Comision se desarrollaron ideas
para la realizacion de una politica de desarrollo regional, cohe-
rente y sostenible, basada en las necesidades y potencialidades de
las regiones y centrada en la politica agricola; se extraen conclu-
siones para mantener la riqueza cultural y natural de la Europa

rural, y para asignarle un nuevo papel en la sociedad del nuevo
siglo.

La Direccion General de Agricultura de la Comision Euro-
pea considera temas clave de la Politica Agricola Comunitaria los
mercados agricolas, desarrollo rural, agricultura y medio ambiente,
medidas forestales, agricultura ecologica, politica de calidad,
medidas de promocion, financiacion de la PAC, ayudas estatales
e investigacion.

La declaracion de la conferencia de Cork, la globalizacion de
intercambios comerciales a nivel mundial, derivada de los acuer-
dos del GATT, la mayor exigencia en la calidad de los alimentos
por parte de los consumidores y la perspectiva de la ampliacion
comunitaria, abrié un nuevo periodo en el que se enmarcaban las
propuestas de la Agenda 2000, en el que la Politica de Desarro-
llo Rural se convertia en el segundo pilar de la Politica Agraria
Comunitaria. Esta politica gira en torno a los siguientes princi-
pios fundamentales:

— La agricultura debe tener un caracter multifuncional (mul-
tifuncionalidad), es decir, derivado de las diversas funciones que
debe desempeiiar, ademas de la tradicional produccion de alimen-
tos. Ello implica el reconocimiento de la amplia gama de servicios
prestada por los agricultores y el fomento de tales actividades.
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— La economia rural debe desarrollarse con un enfoque mul-
tisectorial e integrado, a fin de diversificar las actividades, crear

nuevas fuentes de ingresos y empleo y proteger el patrimonio
rural.

— Las ayudas al desarrollo rural deben tener un caracter fle-
xible, en base al principio de subsidiariedad, para favorecer la
descentralizacién de las decisiones, la consulta con las regiones y
la concertacién como método de trabajo.

— La transparencia en la elaboracién y la gestion de los pro-
gramas, apoyada en una legislacién simplificada y mas accesi-

ble, se considera imprescindible para la eficacia de estos instru-
mentos.

Una de las principales innovaciones de esta politica consiste
en el método adoptado, que persigue una mayor integracion de
las distintas actuaciones con objeto de garantizar un desarrollo
armonioso del 4mbito rural europeo en su conjunto. Dicho des-
arrollo gira en torno a tres grandes ejes, el refuerzo del sector
agrario y forestal, la mejora de la competitividad de las zonas
rurales, y la preservacion del medio ambiente y del entorno rural.

A comienzos de 2003 la Comisién de la UE, la DG de Des-
arrollo Rural de la Administracion General del Estado y los orga-
nismos competentes de las diferentes CCAA, articularon los meca-
nismos de adaptacién y funcionamiento de la nueva politica de

Desarrollo Rural integrada dentro de la Politica Agraria Comuni-
taria.

El desarrollo rural y las medidas complementarias o de acom-
panamiento se deben aplicar horizontalmente y de forma descen-
tralizada. Para las zonas rurales dentro del objetivo n® 1 (con menos
del 75% de renta media comunitaria) los Fondos Estructurales, se
mantienen segtn el sistema anterior. En cuanto a las zonas rura-
les encuadradas en el nuevo objetivo n” 2 (con renta superior al
75% de la renta media comunitaria — antiguos objetivos 5a y 5b),
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las medidas adoptadas se financian por la Seccién de Garantia
del FEOGA (Fondo europeo de orientacion y garantia agraria).

Por tanto, en términos generales, la cofinanciacién general
de las zonas de Objetivo 1 lo es a cargo de la Seccién Orientacidn
del FEOGA, del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER),
el Fondo Social Europeo (FSE) y el Instrumento Financiero de
Orientacion de la Pesca (IFOP) v por ultimo, todas las medidas
adoptadas en favor de las regiones rurales que no pudieran aco-

gerse a los Fondos Estructurales se cofinancian por la Seccién de
Garantia del FEOGA.

6.1.3. LA NUEVA POLITICA AGRICOLA COMUN

El 22 de enero de 2003 la Comision Europea aprob6 una serie
de propuestas de reforma de las PAC como propuestas de revi-
sién intermedia de la PAC, conforme a los objetivos y al marco
general (Agenda 2000) aprobados por el Consejo Europeo de Ber-
lin en 1999. Dicha reforma tiene justificaciones de simplificacion
y de priorizacién del segundo pilar de la PAC (desarrollo rural),
en detrimento del primero (organizaciones comunes de merca-
dos), y para ello la Comisién propuso eliminar el vinculo entre la
produccién y las ayudas directas, y supeditar estas ayudas a la
observancia de las normas medioambientales, de seguridad de los
alimentos, de bienestar animal y de seguridad en el lugar de tra-
bajo, establecer una modulacién de los pagos directos, y un sis-
tema de auditoria agraria, e introducir nuevas medidas de des-
arrollo rural para mejorar la calidad de la produccion.

La actual reforma de la PAC supone por tanto una modifi-
cacion “intermedia” que se efecta tres afios después de las modi-
ficaciones reglamentarias surgidas de la Agenda 2000, que busca
una mejora de la productividad de las explotaciones agrarias
mediante la libertad de la eleccién de las producciones indepen-
dientemente de las ayudas directas (desacoplamiento), desligando
para ello las ayudas de la produccion.
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El Reglamento del Consejo 1782/2003" por el que se esta-
blecen disposiciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda
directa en el marco de la politica agricola comiin y se instauran
determinados regimenes de ayuda a los agricultores es la soly-
cion de compromiso de la tltima reforma que inicia el pago tnico,
admite la posibilidad de mantener acopladas parte de las ayudas
y reduce los porcentajes de modulacion. Este Reglamento se ha
publicado acompanado de reglamentos de modificacion de las
Organizaciones Comunes de Mercado (OCM)"4,

El régimen de condicionalidad medioambiental de las ayu-
das se trata en el titulo II del Reglamento 1782 /2003. De acuerdo
con el art. 3 “todo agricultor que reciba pagos directos deberi observar
los requisitos legales de gestion a que se refiere el anexo 11, de confor-
midad con el calendario establecido en dicho anexo, y las buenas condi-
clones agrarias y medioambientales que se establezcan en virtud del
articulo 5. La autoridad nacional competente proporcionard a los agri-
cultores la lista de los requisitos legales de gestion y de las buenas con-
diciones agrarias y medioambientales que deberin respetar”.

Los requisitos legales de gestién a que se refieren los articu-
los 3 y 4, aplicables a partir de uno de enero de 2005, en materia
de medio ambiente exigen el cumplimiento de diversas Directi-
vas'"® de proteccién del medio ambiente, entre la que se encuen-

113 Desarrollado por la Comisién a través del Reglamento de la Comisién 796/2004,
modificado por el Reglamento 239/2005.

114 Reglamentos del Consejo 1784 a 1788/2003 sobre cereales, arroz, forrajes dese-
cados, sector licteo, tasa del sector licteo.

115 Directiva 79/409 /CFE del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la conser-
vacion de las aves silvestres (DO L 103 de 23.4.1979, p. 1), articulos 3, 4 (1,24), 5,7y &
Directiva 80/68/CEE del Consejo, de 17 de diciembre de 1979, relativa a la proteccién de
las aguas subterrineas contra la contaminacion causada por determinadas sustancias peli-
grosas (DO L 20 de 26.1.1980, p. 43), articulos 4 y 5; Directiva 86/278/CEE del Consejo, de
12 de junio de 1986, relativa a la protecadn del medio ambiente y, en particular, de los sue-
los, en la utilizacién de los lodos de depuradora en agricultura (DO L 181 de 4.7.1986, p-
6), articulo 3; Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991, relativa a la
proteccion de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos utilizados en la agri-
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tra la Directiva relativa a la proteccion de la contaminacion de las
aguas por nitratos, relacionada directamente con la gestion y el uso
del agua de riego.

Por tanto el cobro de las ayudas, directas y desacopladas,
estara sujeto al cumplimiento de estas condiciones, que incluyen
tanto los requisitos legales de la gestién en lo referente a salud
publica, zoosanidad y fitosanidad, medio ambiente y bienestar de
los animales, como al cumplimiento de las buenas condiciones
agrarias y medioambientales que el Reglamento referencia y que
deben concretar los Estados miembros (vid infra 9.2)"6,

6.1.4. REGULACION DEL DESARROLLO RURAL

El Reglamento basico del Desarrollo Rural es el n® 1257/1999
del Consejo de 17 de Mayo de 1999, sobre la ayuda al desarrollo
rural a cargo del Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia
Agricola (FEOGA) y por el que se modifican y derogan determi-
nados Reglamentos, desarrollado por el R(CE) n°. 1750/1999 de
la Comision de 28 de Julio de 1999, establece un marco de las ayu-
das comunitarias a favor de un desarrollo rural sostenible, que
entre otros, tiene por objeto la mejora de las estructuras agrarias,
y ha sido modificado por el Reglamento del Consejo 1783/2003"
y 567 /2004.

En los arts. 4 a 8 se regulan las inversiones en las explota-
ciones agrarias y la instalaciéon de jovenes agricultores. El art. 33

cultura (DO L 375 de 31.12.1991, p. 1), articulos 4 y 5; Directiva 92/43/CEE del Consejo, de
21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de los hdbitats naturales y de la fauna y
flora silvestres (DO L 206 de 22.7.1992, p. 7), articulos 6, 13, 15 y 22 (b).

116 Este es el objeto del Real Decreto 2352/2004, de 23 de diciembre, sobre la apli-
cacion de la condicionalidad en relacién con las ayudas directas en el marco de la politica
agricola comun, que deroga el hasta ahora vigente RD. 1322/2002, de 13 de diciembre, sobre
requisitos agroambientales en relacién con las ayudas directas en el marco de la politica
agraria comun,

117 El Reglamento 1783/2003 incrementa las ayudas a los agricultores jévenes a fin
de facilitar su instalacién y el ajuste estructural de sus explotaciones.
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establece medidas para el fomento de la adaptacion y desarrollo
de las zonas rurales, encontrandose entre sus objetos medidas que
podemos incluir como de mejora de estructuras agrarias, la ges-
tién de recursos hidricos, la reparcelacion de tierras, la mejora de
tierras y el desarrollo y mejora de las infraestructuras relaciona-
das con el desarrollo de la produccion agraria.

El régimen de ayudas para estas medidas se financia a tra-
vés de la seccién de orientacién del FEOGA en las zonas de Obje-
tivo 1, y de la seccién de garantia en el resto (caso de Aragon),
que se regula en el Reglamento (CE) 1260/1999; el FEOGA se
encuentra entre los fondos estructurales y la participacion de los
fondos comunitarios se limita en el art. 29.3"® a un maximo del
50% del coste total subvencionable y por regla general, un minimo
del 25% de los gastos publicos subvencionables, para las medi-
das aplicadas en las regiones de los objetivos 2 y 3 (Aragon).
Dichas cifras se elevan en regiones de Objetivo 1 al 75 y 50 % res-
pectivamente, lo que reduce significativamente las posibilidades
inversoras en el medio rural en Aragon. La participacion de los
fondos estructurales exige de un marco comunitario de apoyo que
garantice la coordinacién del conjunto de la ayuda estructural del

Estado miembro y la Comunidad, con la definicion del plan de
financiacion.

118 Reglamento (CE) 1260/1999, art. 29.3. «La participacién de los Fondos no podra
sobrepasar los limites siguientes:

a) un maximo del 75% del coste total subvencionable y, como regla general, un minimo
del 50% de los gastos piiblicos subvencionables, para las medidas aplicadas en las regiones
del objetivo n® 1. En caso de que estas regiones pertenezcan a un Estado miembro benefi-
ciario del Fondo de cohesion, la participacién comunitaria podrd ascender, en casos excep-
cionales debidamente justificados, al 80% como maximo del coste total subvencionable y a
un mdximo del 85% de ese mismo coste en las regiones ultraperiféricas y en las islas peri-
féricas griegas que se encuentran en desventaja a causa de la distancia:

b) un maximo del 50% del coste total subvencionable y, por regla general, un minimo

del 25% de los gastos publicos subvencionables, para las medidas aplicadas en las regiones
de los objetivos n® 2 0 37,
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6.1.5. LOS PROGRAMAS DE NUEVA GENERACION

La Comisién (documento IP/04/920 de 15 de julio de 2004)
adopta una propuesta que refuerza la politica de desarrollo rural
de la UE, simplifica en gran medida su aplicacion y le asigna un
papel mas importante en la nueva politica agricola comun (PAC)
tras la reforma. La propuesta incrementara la financiacion de la
UE, que ascendera a un total de 13 700 millones de euros anua-
les en el periodo 2007-2013. La nueva politica, que introduce un
Gnico instrumento de financiacion y programacion (Fondo Euro-
peo Agricola de Desarrollo Rural-FEADER), sera mucho mas sen-
cilla de gestionar y controlar. Con ello se incrementaran la cohe-
rencia, la transparencia y la visibilidad. Los Estados miembros y
las regiones tendran mayor libertad a la hora de poner en mar-
cha los programas.

Tendra como objetivos ademds de mejorar la competitividad™”,
la calidad de vida y la diversificacion, el medio ambiente y la ges-
tion del suelo'?, objetivo este tltimo que condiciona las politicas
de regadio y mejora de estructuras.

6.2. EL AGUA Y LA POLITICA MEDIO AMBIENTAL

6.2.1. LOS PROGRAMAS DE ACCION Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Ortega Alvarez'?! desarrolla los principios de ordenacion
ambiental que denomina estructurales: la globalidad, la horizon-
talidad, la solidaridad y la sostenibilidad. Interesa, por la espe-
cial repercusién en el desarrollo de las politicas sectoriales agra-
rias y de aguas, la sostenibilidad, conectada al desarrollo sostenible,

119 Mejora y desarrollo de las infraestructuras relacionadas con el desarrollo y la
adaptacién de la agricultura y la silvicultura.

120 Constituira el eje 2 y deberd absorber el 25 % de la dotacion nacional, con una
aportacién maxima de la UE del 55 % (75 % en regiones de convergencia)

121 Ver cap. de medio ambiente en el libro "Lecciones de Derecho de Medio
Ambiente”. 3° ed. Lex Nova, 2002,
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que la Declaraciéon de Rio define en su principio 3 como aquel
que responde equitativamente a las necesidades de desarrollo y
ambientales de las generaciones presentes y futuras, que completa
en el principio 7 con el deber de reducir y eliminar los sistemas
de produccién y consumo insostenibles. En definitiva desarrollo
sostenible supone equilibrio y ponderacion entre proteccion
ambiental y desarrollo economico.

Asf las nuevas politicas agrarias se impregnan de estos prin-
cipios asumidos por la UE, y su repercusion sobre las aguas y los
regadios estin adquiriendo un fuerte calado.

Los programas de accién de la C.E., de caracter periddico,
determinan las acciones concretas en aplicaciéon del marco de poli-
ticas medioambientales. Es importante destacar el Quinto Programa
de Accién de la Comunidad Europea, 1993-2000, cuyo objetivo
principal fue el desarrollo sostenible, en el que el respeto de los
recursos naturales constituyé uno de sus cuatro grandes objetivos,
selecciondndose cinco grandes sectores econdémicos, entre ellos la
agricultura (respecto al que se manifiesta la degradacion de sus
propios recursos naturales por exceso de fertilizantes y pesticidas),
sobre los que introducir las correcciones mas importantes.

En la actualidad esta vigente el Sexto programa de accion de
la Comunidad Europea en materia de Medio ambiente, y se con-
centra en cuatro ambitos prioritarios: el cambio climatico, la bio-
diversidad, el medio ambiente y la salud y la gestién sostenible
de los recursos y de los residuos.

La Decisién del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de
julio de 2002, por la que se establece el sexto programa de accion
comunitaria para el medio ambiente (Decisiéon 1600/2002/CE -
Diario Oficial L 242 de 10.09.2002) recoge los objetivos, plazos y
prioridades, los principales ejes del enfoque estratégico y los cua-
tro ambitos de accién seiialados. Se deben poner en marcha ini-

ciativas dentro de cada 4mbito de accién en un plazo maximo de
cuatro afnos (en el 2006).
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El programa se contiene en la Comunicacion de la Comision
al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdémico y Social
y al Comité de las Regiones, de 24 de enero de 2001, sobre el Sexto
programa de accion de la Comunidad Europea en materia de
Medio ambiente «Medio ambiente 2010: el futuro esta en nues-
tras manos» (COM(2001) 31 final) y cubre el periodo del 1 de
enero de 2001 al 31 de diciembre de 2010.

Contempla entre sus actuaciones desarrollar iniciativas y un
amplio didlogo que promueva la concienciacién medioambiental,
fomentar la integracién de consideraciones relativas a la biodi-
versidad en las politicas agrarias y alentar el desarrollo rural y
una agricultura multifuncional sostenible. Ademas, dentro de su
objetivo prioritario de actuacién sobre el medio ambiente, la salud
y la calidad de vida, propone el fomento de practicas agrarias res-
petuosas con el medio, concienciando en este sentido a los usua-
rios.

Se concreta en cinco ejes prioritarios de accion estrategica
que pretenden mejorar la aplicacién de la legislacion en vigor,
integrar el medio ambiente en otras politicas, colaborar con el
mercado, implicar a los ciudadanos y modificar sus comporta-
mientos y tener en cuenta el medio ambiente en las decisiones
relativas al ordenamiento y gestion del territorio. Con el fin de
tener en cuenta el medio ambiente en la gestion y ordenacion del
territorio, se proponen entre otras acciones profundizar en la
importancia de la integraciéon del medio ambiente en la gestion y
ordenamiento del territorio, integrar la planificacion sostenible en
la politica regional comunitaria, y estimular medidas de caracter

agricola y medioambiental en el marco de la politica agricola
comun.
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6.2.2. LA INTEGRACION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA POLITICA
AGRARIA EUROPEA. LAS BUENAS PRACTICAS

La agricultura y la ganaderia, por su incidencia, entre otros
factores, en el suelo y en la calidad de las aguas, en la biodiver-
sidad, en el paisaje, en la vertebracion del territorio, en el asen-
tamiento de la poblacién o en las raices culturales, es contem-
plada por la Union Europea como uno de los sectores prioritarios
en la integracién ambiental.

A estas consideraciones se suman las tendencias de la Poli-
tica Agraria Comun y de la financiacién comunitaria sectorial, que
esta situando a la agricultura frente a un nuevo escenario.

Los agricultores europeos ya estan familiarizados con con-
ceptos tales como Buenas Practicas Agrarias, “ecocondicionalidad”,
medidas agroambientales o multifuncionalidad de la agricultura.

E] cambio de rumbo en la politica agricola y la presencia de
la problematica medio-ambiental deriva de la Cumbre de Cardiff,
celebrada en junio de 1998, que incluye entre sus conclusiones el
proceso de integracion de las consideraciones ambientales en todas
las politicas sectoriales de la Union Europea de acuerdo con lo
establecido en el Tratado de la Unién Europea, que incorpora el
desarrollo sostenible a sus objetivos (ver apdo. 4.2.1), asi como de
las previsiones del V Programa de accién comunitaria en materia
de medio ambiente. Dicho programa consideraba prioritaria la
integracion del medio ambiente en cinco sectores econOmicos: agri-
cultura, industria, turismo, energia y transporte.

Posteriormente, en las Conclusiones del Consejo de Gotem-
burgo, de junio de 2001, los Estados Miembros de la Union Euro-
pea resaltaron la necesidad de lograr la integracion del medio
ambiente y del desarrollo sostenible en las diferentes politicas,
entre ellas, la Politica Agraria Comunitaria (PAC), invitando a la
Comisién Europea a profundizar en este aspecto y a incluir en
cualquier propuesta futura de reforma una evaluacion cualitativa
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de las repercusiones en el medio ambiente y en el desarrollo sos-
tenible, entendiéndose como tal aquel que «responde a las nece-
sidades del presente sin comprometer la capacidad de las gene-
raciones futuras para responder a la suyas propias». Sin olvidar
tampoco que «la agricultura sostenible es la que cubre las nece-
sidades de hoy sin comprometer la capacidad de las proximas
generaciones en cubrir la suya».

Desde la aprobacién de la Reforma de la Agenda 2000 se ha
avanzado en aspectos relacionados con la orientacion del modelo
de agricultura europeo hacia el mercado con una incidencia, cada
vez mayor, de las politicas de desarrollo rural y la integracion de
las consideraciones medioambientales en la PAC, tal y como se
exigia en el Tratado de Amsterdam.

El Reglamento (CE) n® 1259/1999, del Consejo, de 17 de mayo
de 1999, por el que se establecen las disposiciones comunes apli-
cables a los regimenes de ayuda directa en el marco de la poli-
tica agraria comun, disponia la obligacién de los Estados miem-
bros de adoptar las medidas agroambientales que considerasen
apropiadas, y facultaba a los Estados miembros para reducir, e
incluso suprimir, los beneficios procedentes de los regimenes de
ayuda cuando no se cumplieran las mencionadas normas, y para
aplicar los importes procedentes de la reduccion de los pagos a
determinadas ayudas adicionales en el marco de la ayuda al des-
arrollo rural. El Reglamento n° 1782/2003'2 del Consejo, de 29 de
septiembre de 2003, ha derogado al anterior, y supone la reforma
de una PAC, mas «verde», puesto que se ha condicionado la per-
cepcién de las ayudas directas al cumplimiento por los agriculto-
res beneficiarios de las mismas, de unas normas y medidas agro-
ambientales (condicionalidad) y, en el caso de tierras no sembradas
se obliga al mantenimiento de las explotaciones en buenas con-
diciones agrarias y medioambientales.

122 Este Reglamento deroga el Reglamento (CE) n® 1259/1999, del Consejo, de 17
de mayo de 1999, con excepcién de determinadas disposiciones en las que se establecen
regimenes facultativos temporales especificos.
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Por otra parte, y también en relacion directa con la politica
agraria europea, las medidas de desarrollo rural previstas en el
R 1257/1999 exigen controles sobre el terreno de las “buenas prac-
ticas agrarias” y de las “condiciones minimas”*®. Asi el Regla-
mento 445/2002'% de la Comisién que establece normas de apli-
cacién del anterior, en su art. 29.2 establece que “a efectos del tercer
pirrafo del apartado 3 del articulo 14 y del primer quion, del apartado
2 del articulo 23 del Reglamento™ (CE) n® 1257/1999, las buenas pric-
ticas agrarias habituales corresponderdan a los principios agrarios que
aplicaria un agricultor responsable en la region en cuestion”. Los Esta-
dos miembros deben definir en sus programas de desarrollo rural
las practicas normales comprobables, que deben incluir como
minimo, el cumplimiento de los requisitos medioambientales obli-
gatorios generales. En otras medidas de desarrollo rural (mejora
de estructuras agrarias) se exige sélo el cumplimiento de las con-
diciones minimas en materia de medio ambiente, higiene y bien-
estar animal, en sentido amplio.

6.2.3. LA REGULACION DE LAS TECNICAS PREVENTIVAS DE
EVALUACION AMBIENTAL

La evaluacién de impacto ambiental (EIA) se ha consolidado
como un instrumento de proteccidon ambiental de caracter preven-
tivo, introducido en el Derecho comunitario con la aprobacién de
la Directiva 85/337/CEE del Consejo'?, de 27 de junio de 1985,
relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados pro-
yectos ptiblicos y privados sobre el medio ambiente, modificada

123 Ver apartado correspondiente a buenas practicas agrarias, infra 9.3
124 Modifica el Reglamento 963/ 2003

125 5e refieren a las ayudas en zonas desfavorecidas (medida e} v a las agroambien-
tales (medida f).

126 Ver STJCE de Luxemburgo de 7 de enero de 2004, sobre una decision preiudi'
cial sobre la interpretacion de la Directiva 85/337/CEE, relativa a la evaluacion de las reper-
cusiones de determinados proyectos piblicos y privados sobre el medio ambiente.
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por la Directiva 97/11/CE del Consejo, de 3 de marzo de 1997.
Fsta técnica, que afecta a numerosas actividades, aplica el princi-
pio de la integraciéon ambiental (art. 3) tomando en consideracion
las interacciones entre los elementos que integran el entorno, y
pretende decidir sobre la ejecucion de un determinado proyecto
con pleno conocimiento de sus posibles impactos significativos
en el medio ambiente.

El procedimiento de evaluacion constituye un instrumento
fundamental de la politica del medio ambiente definida en el
articulo 130 R del Tratado y en el Programa comunitario de poli-
tica y accién en relacién con el medio ambiente y el desarrollo
sostenible.

El objeto de la EIA queda circunscrito a proyectos concretos
de obras y actividades, lo que supone la ultima fase en el proceso
de toma de decision. Se entiende por proyecto (art. 1.2) “la reali-
zacion de trabajos de construccion o de otras instalaciones u obras”, asi
como “otras intervenciones en el medio natural o el paisaje, incluidas
las destinadas a la explotacién de los recursos del suelo”. Se trata de
una definicién amplia del término proyecto, segun la STJCE de
21 de septiembre de 1999'%.

Este procedimiento de evaluacion no se exige para todo tipo
de proyectos, sino para los que especificamente se determinan, en
base a sus supuestas repercusiones significativas sobre el medio
ambiente y que, por consiguiente, deben someterse por regla gene-
ral a una evaluacién sistematica. Esta técnica no resulta muy cohe-
rente, pues parte de una evaluacién aprioristica de las activida-
des o proyectos que pueden tener incidencia medioambiental
negativa. Por ello la modificacién de la Directiva de 1997 no solo
completa la lista de proyectos que se ven sometidos a EIA, sino

_ 127 Véase Rosa Montero, Juan, “Autorizacién ambiental integrada y evaluacion de
Impacto ambiental” en Régimen de prevencion y control integrado de la contaminacion, Mono-
graffas de la revista aragonesa de la Administracién publica, V1I, Ed DGA, Zaragoza, 2004,
en pag. 185 ss,
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que, autoriza a los Estados miembros a incluir otros tipos de pro-
yectos que consideren pudieran tener repercusiones significativas
sobre el medio ambiente. Se completa la ampliacion de los pro-
yectos objeto de la Directiva con un criterio de localizacion, aun-
que no automatico, relativo a las areas de especial proteccion desig-
nadas por los Estados miembros de conformidad con las Directivas
79 /409 /CEE del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la con-
servacion de las aves silvestres y 92/43 /CEE del Consejo, de 21
de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats natu-
rales y de la fauna y flora silvestres.

El anexo I de la Directiva relaciona los proyectos que en todo
caso estan sometidos al régimen de EIA, entre los que se encuen-
tran: las presas u obras de almacenamiento de agua que superen
los 10 Hm3, la extraccién de aguas subterrdneas (superiores a 10
Hm? anuales), obras para trasvases de recursos hidricos (superio-
res a 10 Hm?® anuales, o al 5% del flujo de la cuenca cedente) entre
cuencas. Estas obras que afectan a grandes infraestructuras hidrau-
licas, pueden en algunos casos constituir obras necesarias para
planes de creacién o consolidacién de regadios, en especial en lo
que se refiere a las obras de regulacion.

El anexo II de la Directiva relaciona los proyectos que en su
caso deberin someterse al régimen de EIA, y ello en funcion de
los criterios de seleccién contemplados en el apartado 3 del articulo
4, y referenciados en el anexo III'*®. Los Estados miembro estable-
ceran la seleccién de proyectos que deben someterse a este pro-
cedimiento, en base a los criterios de la Directiva, caso por caso,
o mediante umbrales o criterios previamente fijados.

En el anexo II se incluyen una importante tipologia de pro-
yectos relacionados con la agricultura y los regadios, como: pro-
yectos de concentracion parcelaria, proyectos para destinar terre-

128 Estos criterios se agrupan en torno a las caracteristicas de los proyectos (tamafio,
utilizacion de recursos naturales, contaminacion...), ubicacién de los proyectos (sensibili-
dad del drea afectada, dreas protegidas...), y caracteristicas del potencial impacto.
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nos incultos o areas seminaturales a la explotacién agricola inten-
siva, y proyectos de gestion de los recursos hidricos para la agri-
cultura, con la inclusién de la irrigacién y del avenamiento de
terrenos. También relaciona proyectos de infraestructura de pre-
sas y otras instalaciones destinadas a retener agua o a almacenarla
por largo tiempo, de extraccion de aguas subterraneas y de recarga
artificial de acuiferos, y obras de trasvase de recursos hidricos entre
cuencas fluviales, siempre que no estén incluidos en el anexo 1.

La aprobacién de la DIRECTIVA 2001/42/CE DEL PARLA-
MENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO de 27 de junio de 2001 rela-
tiva a la evaluacion de los efectos de determinados planes y pro-
gramas en el medio ambiente supone un nuevo avance en los
procedimientos preventivos de proteccion medioambiental. Tiene
por objeto contribuir a la integracion de aspectos medioambien-
tales en la preparacion y adopcion de planes y programas con el
fin de promover un desarrollo sostenible, garantizando la reali-
zacion de una evaluacion medioambiental de aquéllos que pue-
dan tener efectos significativos en el medio ambiente (art. 1).

Son objeto de evaluacion medioambiental todos los planes y
programas: a) que se elaboren con respecto a la agricultura, la sil-
vicultura, la pesca, la energia, la industria, el transporte, la ges-
tion de residuos, la gestién de recursos hidricos, las telecomuni-
caciones, el turismo, la ordenacion del territorio urbano y rural o
la utilizacién del suelo y que establezcan el marco para la auto-

rizacion en el futuro de proyectos enumerados en los anexos I y
IT de la Directiva sobre EIA 85/337/CEE (art. 2).

El plazo para la trasposicion de esta normativa por parte de
los Estados miembros concluyo el 21 de marzo de 2004, sin que
se hayan aprobado en Espafia las necesarias disposiciones lega-
les. Esta Directiva no afecta a los planes y programas cofinancia-

dos con presupuestos comunitarios que desarrollan los Reglamen-

tos (CE) 1260/1999 y 1257/1999 del Consejo en los periodos de
programacion vigentes.
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Esta norma exigird una evaluacién previa de los Planes (asf
Afectard a los futuros Planes de Regadios, o a los Planes Hidro-
l6gicos), y ello independientemente de la necesidad del someti-
miento a la DIA de cada uno de los proyectos que lo desarrollen,
y supone una evaluacién realizada a una escala mayor que puede
aportar una visiéon de conjunto sobre las repercusiones globales
en el medio ambiente de un determinado Plan, y permitira tam-
bién priorizar y racionalizar las actuaciones y las exigencias
medioambientales.

En relacién tanto con la creacién como con la mejora de rega-
dios, esta herramienta puede permitir que todos los afectados y
organismos implicados puedan planificar sus actuaciones teniendo
en cuenta las prioridades medioambientales previamente estable-
cidas, y puedan internalizar las necesarias medidas de proteccion
de los recursos naturales.

6.2.4. LA DIRECTIVA MARCO DEL AGUA Y OTRAS NORMAS SOBRE EL
AGUA

La politica de aguas europea es ya relativamente antigua,
pero desde un principio se ha desarrollado en el marco de las

actuaciones medioambientales, integrandola desde diferentes pers-
pectivas sectoriales.

Las diversas Directivas que desde 1975 van apareciendo en
esta materia representan por tanto, un tratamiento parcial y limi-
tado sectorialmente de la problematica del agua. El contenido de
las mismas se refiere a la prevencién de la contaminacion, regu-
lacién de vertidos, condiciones de calidad de determinadas masas
de agua segtin el objetivo al que son dirigidas, normas limitati-
vas de las emisiones de algunas sustancias, obligaciones de depu-
racion de aguas residuales urbanas, limitacion de la presencia de
nitratos, etc. Es siempre una consideracién de tipo ambiental del
recurso, pero limitada a un determinado aspecto de esa mejora
ambiental, y que no en todas las ocasiones, ademas, se aplica a
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todas las masas de agua, porque en muchos supuestos los plan-
teamientos normativos estan restringidos a las aguas superficia-
les, o en otros a las subterraneas'®.

El dia 22 de diciembre de 2000 se publicé en el Diario Ofi-
cial de las Comunidades Europeas (CE) la Directiva 2000/60/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2000,
también conocida como Directiva Marco de Aguas (DMA)™, por
la que se establece un marco comunitario para la proteccion de
las aguas superficiales continentales, de transicién, costeras y sub-
terraneas, para prevenir o reducir su contaminacion, promover su
uso sostenible, proteger el medio ambiente, mejorar el estado de
los ecosistemas acudticos y atenuar los efectos de las inundacio-
nes y las sequias.

Plantea realmente un «marco» de actuacion valido, por un
lado, para todos los tipos de aguas y, por otro, para cualquier
actuacion que pueda afectar a su calidad, a su consideracion
ambiental. A ello se afladen planteamientos organizativos y de
gestion de las aguas (planificacion) auténticamente novedosos en
la politica comunitaria sobre el agua.

Dadas las numerosas y cada vez mayores presiones que sopor-
tan los recursos hidricos comunitarios, resulta vital utilizar ins-
trumentos legislativos efectivos, para abordar los problemas con

claridad, y contribuir a conservar estos recursos para generacio-
nes futuras.

La Directiva Marco relativa al Agua (DMA) extiende el campo
de la proteccién acuética a todas las aguas, establece el objetivo

129 Véanse “Consideraciones juridicas generales sobre la Directiva-marco de Aguas
con atencion especial a las aguas subterrdneas”, Embid Irujo, A, (Ponencia expuesta en las
Jornadas sobre «Presente y futuro del agua subterranea en Espafa y la Directiva marco
europea», Zaragoza, 20-22 noviembre 2002); y Aplicacion en Esparia de la Directiva Europea
Marco de Aguas, Emilio Pérez Pérez (coordinador), ed. Ecoiuris, Madrid 2003.

130 El plazo limite de transposicién al Derecho de los Estados miembros finalizo el
22 de diciembre de 2003.
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claro de que en el ano 2015 debe conseguirse un “buen estado
ecolégico” para todas las aguas europeas y un uso sostenible del
agua. La nueva Directiva representa un planteamiento ambicioso
e innovador, con vistas a la gestién del agua. Los elementos prin-
cipales de la legislacion incluyen:

» La proteccion de todas las aguas, rios, lagos, aguas coste-
ras y aguas freaticas.

e Fl establecimiento de objetivos ambiciosos con el fin de
asegurar que todas las aguas se encuentren en “buen estado
ecologico” en el ano 2015.

e La necesidad de establecer una cooperacion transtronteriza
entre paises, y también de todas las partes implicadas.

o Asegurar la participaciéon activa de todos los interesados,
incluidas ONG y comunidades locales, en todas las activi-
dades de gestion del agua.

e Contar con politicas de fijacién de precios del agua y garan-
tizar que el que contamine pague.

» Buscar un equilibrio entre los intereses del medio ambiente
y los que dependen de él.

Plantea cambiar el modelo de gestién econémica, con objeto
de que los criterios econdmicos se constituyan en un elemento
instrumental de los objetivos previstos.

Esta Directiva, adoptada de forma conjunta por el Consejo
de la Unién Europea y el Parlamento esta formada por la expo-
sicion de motivos, 26 articulos y 11 Anexos.

La exposicion de motivos se estructura en 53 considerandos.
En el primero se establece el principio fundamental de esta Direc-
tiva: «el agua es un patrimonio a proteger, no un bien comercial»;
del 2° al 10° se trata de los antecedentes legislativos y de la pre-
paracién, informes, programas y propuestas legislativas que han
precedido a esta Directiva; del 11° al 27° se mencionan los objeti-

132



REGIMEN JURIDICO DE LA UNION EUROPEA

vos y principios comunitarios en materia de medio ambiente y
aguas, previsiones en cuanto a la consecucion de éstos con la apli-
cacién de la Directiva y compromisos internacionales adoptados
por la Comunidad y sus Estados Miembros en la materia. En los
considerandos 28° al 38" se habla de la forma de aplicacién por
los Estados de la presente norma, de sus plazos, costes econémi-
cos y medioambientales, eficacia, coordinacion, exenciones, etc.;
del 39° al 45° se incide en la prevencion y reduccién y medidas
para paliar los efectos de la contaminacién de las aguas; del 46°
al final se consideran las iniciativas en este campo, técnicas de
analisis, la superacion de minimos previstos en otras disposicio-
nes (51 y 52) y sanciones (53).

6.2.4.1. Incidencia en las politicas sectoriales y en los regadios

Es interesante en este epigrafe reproducir el Considerando
16 de la Directiva en relacién a las politicas sectoriales con reper-
cusion en la calidad de las aguas; “Es necesaria una mayor integra-
cion de la proteccion y la gestion sostenible del agua en otros dmbitos
politicos comunitarios, tales como las politicas en materia de energia,
transporte, agricultura, pesca, politica regional y turismo. La presente
Directiva sentard las bases de un didlogo continuado y de la elabora-
cion de estrategias encaminadas a reforzar la integracion de los diferen-
tes ambitos politicos. La presente Directiva puede aportar también una
importante contribucion a otros dmbitos de cooperacion entre los Esta-
dos miembros, como la Perspectiva del desarrollo territorial europeo”.

El Considerando 31 tiene relacién con cauces afectados por
indices elevados de contaminacién difusa procedentes de impor-
tantes superficies regables, en especial relacionadas con nitratos
(procedentes de abonados nitrogenados en zonas de suelos per-
meables), y con sales disueltas, como sulfatos y cloruros (proce-
dentes de fracciones de lavado en muchos casos necesarias); “En
los casos en que una masa de agua esté tan afectada por la actividad
humana o su condicion natural sea tal que pueda resultar imposible o
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EfESpFDpDT{?iDHHdﬂ?’HEHtE costoso mejorar su estado, podran establecerse
objetivos medioambientales menos rigurosos con arreglo a criterios ade-
cuados, evidentes y transparentes, debiendo adoptarse todas las medi-
das viables para evitar el empeoramiento de su estado”.

Mas problemético puede resultar la aplicacién de principios
que pueden atender mds que a objetivos de sostenibilidad ambien-
tal, a alineaciones con politicas econémicas no siempre adecua-
das para ser aplicadas en un sector agrario y en un medio rural
que requiere acciones de desarrollo y equilibrio en relacién con
las areas metropolitanas. Asi el Considerando 38 de la Directiva
sefiala que “el uso de instrumentos econémicos por los Estados miem-
bros puede resultar adecuado en el marco de un programa de medidas.
El principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados
con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los
recursos asociados a los dafios o a los efectos adversos sobre el medio
acudtico, deben tenerse en cuenta, en particular, en virtud del principio
de que quien contamina paga. Con este fin, serd necesario un andlisis
econdmico de los servicios del agua basado en previsiones a largo plazo
de la oferta y la demanda de agua en la demarcacion hidrogrifica”.

En este sentido el art. 9 de la Directiva obliga a tener en
cuenta “el principio de la recuperacién de los costes de los servicios
relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los
relativos a los recursos, a la vista del andlisis economico efectuado con
arreglo al anexo 111, y en particular de conformidad con el principio de
que quien contamina paga”. El mismo articulo afade a este princi-
pio la necesidad de que “la politica de precios del agua proporcione
incentivos adecuados para que los usuarios utilicen de forma eficiente
los recursos hidricos” y, que los Estados garantizardn “una contri-
bucion adecuada de los diversos usos del agua, desglosados, al menos,

en industria, hogares y agricultura, a la recuperacion de los costes de
los servicios relacionados con el agua”.

Independientemente de la necesidad de aplicacién de prin-
Cipios economicos que incentiven el uso racional y eficiente de
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los recursos hidricos, no debe obviarse la necesidad de una poli-
tica de apoyo al medio rural, y al mantenimiento de actividades
econdémicas compatibles con el uso racional de los recursos, y en
ese sentido creo que deben interpretarse estos principios, pues en
otro caso en comarcas desfavorecidas una repercusién estricta de
los costes directos e indirectos de la utilizacién del agua, puede
derivar en un abandono de la actividad agricola, por la inviabi-
lidad econémica de asumir estos costes.

Las exigencias establecidas en la Directiva obligan a las Admi-
nistraciones, a desarrollar politicas del uso del agua que supon-
gan un incentivo a su uso racional, y la politica de precios debe
ser una de ellas, pero siempre que se acompaiie de una estrate-
gia de auténtica reconversion de un sector obsoleto, en el que
estas medidas implantadas sin estrategias globales que permitan
la modernizacion del sector, pueden resultar insostenibles. Las
politicas necesarias para acometer una reconversion de este tipo
presentan una gran complejidad y la necesidad de inversiones
apoyos e incentivos mayores de los dispuestos en la actualidad,
y que se analizan en los apartados siguientes.

Especial trascendencia en relacion con la contaminacion pro-
cedente de las explotaciones agricolas y en especial de las de rega-
dio tiene el tratamiento de las fuentes difusas, aspecto que trata
especificamente la Directiva en su articulo 10", y que exige un
elevado nivel de controles de emisién y la aplicacion de las mejo-
res practicas medioambientales para reducirla.

El art. 11 de la Directiva desarrolla un amplio programa de
medidas que denomina “bdsicas”, que constituyen requisitos

131 Art. 10 DMA, “Planteamiento combinado respecto de las fuentes puntuales y
difusas. 1.- Los Estados miembros velaran por que todos los vertidos en las aguas superfi-
clales mencionados en el apartado 2 se controlen con arreglo al planteamiento combinado
expuesto en el presente articulo. 2.-Los Estados miembros velardn por el establecimiento
y/o la aplicacién de: a) los controles de emisidn basados en las mejores téenicas disponi-
bles, o b} los valores limite de emisién que correspondan, o c) en el caso de impactos difu-
s0s, los controles, incluidas, cuando proceda, las mejores practicas medioambientales....”.
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minimos para alcanzar los objetivos requeridos de calidad de lag
aguas, entre las que se incluyen el fomento de un uso eficaz y
sostenible del agua, medidas de control de la captacion de aguas
con inclusién de un registro, y en relacion con las fuentes difu-
sas que puedan generar contaminacion “medidas para evitar o con-
trolar la entrada de contaminantes; los controles podran consistir en un
requisito de reglamentacion previa, como la prohibicion de la entrada de
contaminantes en el agua, el requisito de autorizacion previa o el de
registro basado en normas generales de cardcter vinculante, cuando este
requisito no esté establecido de otra forma en la legislacion comunita-
ria. Dichos controles se revisardn periddicamente y, cuando proceda, se
actualizardn”,

La Directiva establece estrategias especificas para combatir
la contaminacién de las aguas relacionada con una lista de sus-
tancias prioritarias (art. 16), y estrategias para la prevencion y
control de la contaminacién de las aguas subterraneas (art. 17),
lo que en muchos casos presenta una interrelacion importante con
riegos a partir de pozos de acuiferos sobreexplotados.

Las prescripciones y obligaciones establecidas por la Direc-
tiva contienen un complejo desarrollo de plazos para la operati-
vidad de la Directiva. Del resumen que se contiene en el trabajo
de Setuain Mendfa'? se presentan aquéllos que pueden afectar
directa o indirectamente a la gestion de los regadios.

* Consecucién de un buen estado de las aguas superficiales,
un buen potencial ecolégico y quimico de las aguas muy
modificadas o artificiales, un buen estado de las aguas sub-
terraneas, y el cumplimiento de los objetivos en relacion
con las zonas protegidas (art. 4.1 en distintos parrafos):
quince anos desde la entrada en vigor de la Directiva, 0

sea hasta el 22.12.2015. Posibles prérrogas en las circuns-
tancias indicadas en el art. 4.4.

J 1_32 Setuain Mendia, Beatriz.,, “La Directiva-marco sobre el agua: el fin del procesd
decisorio y el inicio del aplicativo”, Justicia Administrativa, 11, 2001, pags. 327 y ss.
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e Recuperacion de los costes relacionados con los servicios
del agua (art. 9): a mas tardar el afio 2010.

e Adopcién del enfoque combinado (art. 10.1, sobre fuentes
puntuales y difusas de contaminacién): doce afios desde la
entrada en vigor de la Directiva (22.12.2012).

e Establecimiento de medidas de control de la contamina-
cion de aguas subterraneas (art. 17.1): dos afios desde la
entrada en vigor de la Directiva (22.12.2002).

6.2.4.2. Proteccion de las aguas de la contaminacion agraria

El fenémeno de la contaminacion agraria por nitratos se pro-
duce por acumulacién, primero en el suelo, y luego tras su lavado
en las aguas, de unos excedentes de nitrogeno que se han apor-
tado a través de fertilizantes aplicados a las tierras de cultivo'.
El riesgo de contaminacion de las aguas aumenta con produccio-
nes agricolas intensivas y en regadios, siendo un fenémeno cada
vez mas acusado que se manifiesta, especialmente, en un aumento
de la concentracion de nitratos en las aguas superficiales y sub-
terraneas, asi como en la eutrofizacion de los embalses, estuarios
y aguas litorales. Entre las fuentes difusas que contribuyen a la
contaminacion de las aguas, la mas importante actualmente es la

aplicacion excesiva o inadecuada de los fertilizantes nitrogenados
en la agricultura™.

Para paliar el problema, la Comisién de la Union Europea
aprobd, con fecha 12 de diciembre de 1991, la Directiva 91/676/CEE,
relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacion producida
por nitratos de origen agricola, que impone a los Estados miembros
la obligacién de identificar las aguas que se hallen afectadas por

133 Ver informe “Global environment Outlook 2000” del Programa medioambiental
de Naciones Unidas de 1999,

134 EOrus y otros, “El cédigo de buenas pricticas agrarias. Fertilizacién nitroge-
nada y contaminacion por nitratos” Ed. Gobierno de Aragén, 2*edicién, 2001.
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la contaminacién por nitratos de esta procedencia, cuyas concen-
traciones deberan ser vigiladas en una serie de estaciones de mues-
treo. Por otra parte, establece criterios para designar como zonas
vulnerables, aquellas superficies territoriales cuyo drenaje da lugar
a la contaminacién por nitratos. Una vez determinadas tales zonas,
se deberan realizar y poner en funcionamiento programas de actua-
cién, coordinados con técnicas agricolas, con la finalidad de eli-
minar o minimizar los efectos de los nitratos sobre las aguas. Por
altimo, la Directiva establece la obligacion de emitir periodica-
mente informes de situacion sobre este tipo de contaminacion.

Todos los Estados miembros han incorporado la Directiva,
creado una red de vigilancia, elaborado un c6digo de buenas prac-
ticas y designado zonas vulnerables (con excepcién de Irlanda).
Esas redes de vigilancia demuestran que mds del 20% de las aguas
subterraneas de la Unién y entre el 30% y el 40% de los lagos y
rios presentan concentraciones de nitratos demasiado elevadas.
El nitrégeno de origen agrario representa entre el 50% vy el 80%
de los nitratos que llegan a las aguas europeas'™. Esta Directiva
es de obligado cumplimiento para acceder a las ayudas directas

en virtud de la condicionalidad que establece el Reglamento del
Consejo 1782/2003 (vid supra 6.1.3).

6.2.4.3. Normativa comunitaria complementaria

A pesar de que la normativa comunitaria relacionada con las
aguas ha tenido hasta la promulgacion de la DMA un marcado
caracter sectorial, tienen especial relevancia las siguientes:

— Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de septiembre de
1996, relativa a la prevencién y al control integrados de la conta-
minacion,

— Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991,
sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas,

135 Informe - COM (2002) 407 final
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__ Directivas que determinan valores limite de emision y nor-
mas de calidad medioambiental, establecidos en el marco de las
Directivas derivadas de la Directiva 76/464/CEE, y que afectan
1l cadmio (83/513/CEE), mercurio (84 /156 /CEE), hexaclorociclo-
hexano (84/491/CEE) y vertidos de sustancias peligrosas
(86/280/CEE).

_ Directiva 2004 /35/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 21 de abril de 2004, sobre responsabilidad medioambien-
tal en relacion con la prevencion y reparacion de dafios medioam-
bientales

— Decision N° 2455/2001 /CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 20 de noviembre de 2001 por la que se aprueba la lista
de sustancias prioritarias en el ambito de la politica de aguas, y
por la que se modifica la Directiva 2000/60/CE. Desarrolla el

Anexo X de la DMA que quedaba pendiente en el texto original
de la DMA.

Es interesante sefialar los textos normativos que en desarro-
llo de lo establecido en la Directiva marco del agua estin en fase
de tramitacion:

— Propuesta de la Comisién. COM (2003) 550 de una Direc-
tiva sobre la proteccién de las Aguas subterraneas de la contami-
nacién. El articulo 17 de la DMA ordena que, sobre la base de las
propuestas de la Comisién, el Parlamento Europeo y el Consejo
deben adoptar medidas especificas para prevenir y controlar la
contaminacién de las aguas subterrdneas a través de la determi-
nacién de unos criterios comunes respecto al buen estado quimico
de estas aguas y a sus tendencias. La presente propuesta de Direc-

tiva derivada en materia de aguas subterraneas responde a este
requerimiento.

— Propuesta modificada de la Comisiéon. COM (2004) 0245
de la Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a
la calidad de las aguas de bafo.
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— Propuesta de la Comision. COM (2003)0847 de un Direc-
tiva relativa a la contaminacién causada por determinadas sus-
tancias peligrosas vertidas en el medio acuéatico de la Comuni-

dad.
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7. POLITICAS DE FOMENTO DE LAS
ESTRUCTURAS AGRARIAS Y DEL
REGADIO

7.1. MARCO DE REFERENCIA

71.1. EL DERECHO PUBLICO ECONOMICO

El derecho piiblico econémico es la parte del ordenamiento
juridico que regula la intervencion de los Poderes Publicos en la
economia. Su desarrollo ha ido de la mano de dos importantes
instituciones, la planificacién global de la economia de caracter
indicativo y la expansioén del sector pablico econémico™.

Son presupuestos constitucionales del derecho publico eco-
némico, el Estado de Derecho, la economia de mercado, el prin-
cipio de proteccién del derecho de propiedad, el reconocimiento
de la iniciativa econémica ptblica —sector ptblico—, el princi-
pio de igualdad y el principio de reserva de Ley.

Son principios del derecho publico econémico™: el principio
de unidad del mercado nacional, el de protecciéon del consumi-

136 Cosculluela Montaner, Luis, “Reflexiones sobre los presupuestos constituciona-
les y de derecho comunitario europeo y los principios generales del derecho publico eco-
némico”, en Estudios de derecho priblico econémico. Homenaje al Prof. D. Sebastign Martin Retor-
tillo, Ed Civitas. Madrid. 2003,

| 137 Ver idem. Son principios del derecho publico econémico europeo: el principio
dE_ libertad de empresa, de libre competencia, de igualdad entre las empresas ptiblicas y
privadas y nacionales y de otros Estados comunitarios, de neutralidad del derecho comu-

nitario europeo respecto de la politica econdmica de los Estados miembros en tanto no afecte
al mercado comuin.
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dor, de proteccion del medio ambiente, de racionalidad de pro-
porcionalidad, de menor onerosidad en las medidas de interven-
cién publica que supongan restriccion de la libertad de empresa,
de confianza legitima y de buena fe, de especialidad de la actua-
cién empresarial ptblica, de agilidad y eficacia en todas las actua-
ciones publicas que inciden en la actividad econdmica.

La STC 1/1982 en su FJ 1 se refiere al concepto y objeto de
“Constitucién econémica”. En la Constitucion espafiola de 1978
existen varias normas destinadas a proporcionar el marco juridico
fundamental para la estructura y funcionamiento de la actividad
econémica; el conjunto de todas ellas compone lo que suele deno-
minarse la constitucién econdémica o constituciéon econdémica for-
mal. Este marco implica la existencia de unos principios basicos
del orden econémico que han de aplicarse, con caracter unitario,
unicidad que esté reiteradamente exigida por la Constitucion cuyo
preambulo garantiza la existencia de un orden econémico y social
justo, vy cuyo art. 2 establece un principio de unidad que se pro-
yecta en la esfera econémica por medio de diversos preceptos
constitucionales, tales como el articulo 128, entendido en su tota-
lidad, el 131.1, el 139.2 y el 138.2 entre otros. Por otra parte, la
Constitucion fija una serie de objetivos de caracter econdémico cuya
consecucién exige la adopcién de medidas de politica economica

aplicables, con caracter general, a todo el territorio nacional (arts.
40.1, 130.1, 131.1 y 138.1)"".

Para Gonzalez Trevijano el derecho publico econdmico es una
materia en la que, quizas con mayor intensidad que otras, la falta
de concrecién e indeterminacion se nos manifiesta con una mayor
frecuencia. Son seguramente los cauces que permiten la accion
planificadora del Estado en la vida economica, los que mayores
dosis de tal incertidumbre suscitan, por mucho que entre otras la

138 Gonzilez Trevijano, Pedro, “Conceptos juridicos indeterminados y realidades
econdmicas difusas en la Constitucién de 1978”, en Estudios de derecho piblico eCORGMICO.
Homenaje al Prof. D. Sebastidn Martin Retortillo, Ed Civitas. Madrid. 2003.
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STC 29/1986 de 20 de febrero se decantaba con toda claridad por
1a distincion entre una planificacion global o general (art. 131 CE)
y una planificacion mas reducida.

De acuerdo con Alberti Rovira'?, las finalidades justificado-
ras de la intervencion publica en la economia “tienen en la Cons-
titucién un grado de concrecion muy diverso, que va desde el
muy generico interés general, que exige el art. 128.2 CE para usar
determinados instrumentos de intervencién, hasta las relativa-
mente mas especificas y concretas que en el ambito econémico se
contienen en lo preceptos del Titulo VII (por ejemplo el art. 130,
que habla de la modernizacién y desarrollo de los sectores eco-
némicos, y en particular de la agricultura, la ganaderia, la pesca
y la artesania, extendiéndose al ambito social, del Capitulo 3° del
Titulo I de la CE, bajo la feliz ribrica de principios rectores de la
politica social y economica™.

Como senala Gonzalez Trevijano, en este proceso han desta-
cado dos vias de delimitacién, de un lado, la llamada absorcion
comunitaria de las finalidades econémicas que deben presidir la
actuacién de los poderes publicos, y de otro la aparicion de nue-
vas finalidades y demandas que provocan nuevas responsabili-
dades del Estado, de manera especial en materia de tutela del
medio ambiente y del llamado desarrollo sostenible.

7.1.2, DESARROLLO Y REGADIOS

No es necesario justificar la relacién, incluso la subsuncion
de las actuaciones de fomento de las estructuras agrarias y del
regadio en el derecho piiblico econdémico. La intervencion publica
en la creacion de regadios ha sido una constante historica, que en
el siglo XX adquiere una mayor presencia.

139 Alberti Rovira, E., “La constitucion econémica. Tendencias a los veinte afios de
- Cﬂﬁstltuti:}n” en, la Experiencia Constitucional (1978-2000).Centro de Estudios Politicos y
constitucionales, Madrid 2000.
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Ya se ha justificado supra 2.1 la incidencia de los regadios
sobre el desarrollo socio-econémico rural*®.

La agricultura espafiola ha hecho frente al dificil reto de 13
integracién en la UE, pero debera enfrentarse a un nuevo proceso
de adaptacion en el que se tendran que superar deficiencias estruc-
turales que limitan las posibilidades de competir de muchas de
sus explotaciones agrarias. A su vez, la exigencia de proporcio-
nar una mayor rentabilidad de explotaciones agrarias utilizando
sistemas de riego mas modernos, de ahorrar agua en areas con
problemas de abastecimiento y de preservar el medio ambiente,
hace necesario la puesta marcha de una serie de medidas enca-
minadas a conseguir estos fines.

En los estudios de caracterizacién y tipificacion de los rega-
dios existentes efectuados por el Plan Nacional de Regadios, se
han detectado, para la totalidad del territorio nacional, una super-
ficie regable en el afio 1996 de 3.761.034 ha, de las cuales 3.344.637
ha son efectivamente regadas (el 70 % con aguas superficiales).
El sistema de riego predominante es el riego por gravedad, el
60%, frente a los sistemas presurizados (aspersion y goteo) que
incorporan tecnologias mas avanzadas.

Mis de la mitad de la superficie tiene problemas de infrado-
tacién de agua, y a ello ha contribuido tanto la pérdida de efi-
ciencia de las conducciones con el transcurso del tiempo como la
modificacion de las alternativas de cultivo. Esta situacion se agrava
en los regadios con mas de 100 afos de antigiiedad, en los que

sus redes de distribucion estan constituidas, en gran parte, por
cauces de tierra.

Conviene resaltar que la mitad del total de la superficie rega-
ble en Espana ha sido transformada a partir de 1960, siendo evi-
dentemente estos regadios los que presentan mas alternativas de

140 Ver apartado 5.15 del Programa de Desarrollo Rural para la Mejora de las Estruc-
turas de Produccién En regiones situadas fuera de objetivo n° 1 en Espana.
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mejora y modernizacion por ser estructuralmente mas competi-
tivos.

En esta situacion cualquier politica de desarrollo de los rega-
dios supone la exigencia de un programa de consolidacién y mejora
de los regadios existentes, con el fin de una utilizacion mas racio-
nal del agua y una mejora de la rentabilidad de las explotaciones
y del nivel de vida de los agricultores. Esta es la conclusién del
estudio técnico correspondiente al Plan Nacional de Regadios, que
a su vez se constituye como una herramienta financiera, aunque
por si solo no puede ser capaz de acometer lo que deberfa supo-
ner una verdadera y necesaria reconversion del sector y de la uti-
lizaciéon de los recursos naturales.

72. PLANIFICACION GENERAL DE LOS REGADIOS

7.2.1. NECESIDAD DE LA PLANIFICACION

La planificacion de los regadios en Espafia constituye una
tarea obligada, y esta afirmacion se apoya en factores o presu-
puestos diversos, tal como se justifica por el propio Ministerio de
Agricultura y Alimentacion en el afio 2001,

El primer factor es la necesidad de incorporar a la politica
de regadio los profundos cambios institucionales, sociales y eco-
nomicos, que se han producido en los tltimos quince afios y que
estin incidiendo en la evolucién del regadio en Espafia’®. El

141 Discurso del Ministro de Agricultura, Arias Canete, Cortes Generales Diario de
Sesiones del Senado. Afio 2001 VII Legislatura Comisiones. Num. 159 sesién conjunta de la
Comision de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion y de la Comisién General de las
Comunidades Auténomas, celebrada el 4 de septiembre de 2001,

142 Véase idem. Entre estos cambios se deben destacar los traspasos de funciones
y servicios de reforma y desarrollo agrario desde la Administracion General del Estado a
las CCAA vy, entre ellos, los correspondientes a los regadios; la incorporacion de Espana a
la UE, participando plenamente de sus Reglamentos y Directivas, en cuyo marco han de
desarrollarse las politicas propias; el carcter estratégico que la vigente Ley de Aguas con-
fiere a la planificacién hidrolégica; la consideracién del agua como un bien econdmico (recurso
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segundo factor es la necesidad de encuadrar el desarrollo de los
regadfos en la Politica Agricola Comun (PAC) y en el desarrollo
sostenible consagrado en el articulo 2 del Tratado de Amsterdam'#,
Ias circunstancias actuales se modifican con la aplicacion a par-
tir del afio 2006 de la reforma intermedia de la PAC, pero no sélo
no pierden virtualidad, sino que se refuerzan, pues el previsto
desacoplamiento de las ayudas directas a la produccion (éstas se
percibirdn al menos parcialmente con independencia de los cul-
tivos o producciones), va a suponer que la pervivencia de culti-
vos en las explotaciones agrarias exigira su rentabilidad en un
mercado supuestamente liberalizado.

El tercer factor es el mandato legal para llevar a cabo la pla-
nificacion de regadios en Espafia. Aunque esta aseveracion sea
susceptible de matizaciones, y pueda no considerarse tal, puede
justificarse en un mandato legal de la Ley de Aguas de 1985 y de
modo mas claro en el Real Decreto de 1664/98 que aprobo los
Planes Hidroldgicos de Cuenca.

escaso}, lo que significa que la agricultura tiene que competir con Otros usos del agua, entre
los que los medivambientales han calado con fuerza en las demandas sociales; y por dltimo
la creciente tendencia a la globalizacion y progresiva apertura de los mercados agrarios, 1o
que requiere mejorar la eficiencia productiva y la competitividad de la cadena agroalimen-
taria, empezando por el primer eslabén que son las explotaciones agrarias, en cuya com-
petitividad los regadios son un factor decisivo.

143 Véase idem. La PAC actual supone el mantenimiento de un importante nivel de
apoyo para los principales sectores productivos, pero limitando en cada uno de ellos la
cuantia nacional, regional o individual de la produccién, superficie, o cabafia ganadera que
puede recibir el correspondiente apoyo via precio o ayuda directa. Solo se excluyen de este
enfoque las frutas y hortalizas, el vino, y la ganaderia industrial (porcino y avicola), secto-
res que no perciben ayudas directas ni tienen garantia de precios, aunque en el caso del
vino y de clertos frutales existen determinadas prohibiciones de realizar nuevas plantacio-
nes y/o ayudas al arranque, lo que supone una cierta limitacién a la expansion productiva,
por lo menos de algunas variedades. Cerca del 80% de la superficie de secano y del 65%
de la de regadio estin sometidos a alguna limitacién de la oferta (cuotas, cupos, derechos
de prima, superficies de base, cabafia ganadera de base, o cantidades méximas garantiza-
das). Estas limitaciones a las producciones conducen a la necesidad de politicas nacionales

de concertacidn y ordenacién para evitar posibles rebasamientos y las consiguientes pends
lizaciones.
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En efecto, la Ley de Aguas establece que los Planes Hidro-
l6gico de Cuencay el Plan Hidrologico Nacional tendran en cuenta
las diferentes planificaciones sectoriales y comprenderan obliga-
toriamente las normas bésicas sobre mejoras y transformaciones
en regadio que aseguren el mejor aprovechamiento del conjunto
de los recursos hidricos y terrenos disponibles. La Ley de Aguas
de 1985 regula la planificacién hidrologica “a la que debera some-
terse toda actuacion sobre el dominio piiblico hidrdulico” (art. 1.3)'*.
Resulta necesario que la planificacion de los recursos hidraulicos,
indispensables para casi todas las actividades econémicas y socia-
les, esté coordinada con las planificaciones sectoriales, como esta-
blece el art. 38.4 L.Ag-85, pues no cabe pensar en una asignacion
de recursos sin la debida justificacién, ni en una ordenacion sec-
torial sin la disponibilidad de aquéllos. La Ley 62/2003, de 30 de
diciembre modifica el TRLA e introduce el apartado 4 del art. 41
en el que se establece en relacién con la elaboracién de los PHC
que “los planes hidroldgicos de cuenca se elaborardn en coordinacion
con las diferentes planificaciones sectoriales que les afecten, tanto res-
pecto a los usos del aqua como a los del suelo, y especialmente con lo
establecido en la planificacién de regadios y otros usos agrarios”.

El Real Decreto que aprobé en 1998 los Planes Hidrologicos
de Cuenca todavia es mas explicito, pues establece que la construc-
cién de las infraestructuras hidraulicas promovidas por la Admi-
nistraciéon General del Estado se supeditard a la normativa vigente
sobre evaluacién de impacto ambiental, a las previsiones presu-
puestarias y a los correspondientes planes sectoriales cuando su
normativa especifica asi lo prevea. En especial, “en materia de rega-
dios las actuaciones e inversiones de la Administracion General del Estado
se atendrin a los programas, plazos y previsiones establecidas en el Plan
Nacional de Regadios, vigente en cada momento” (art. 2.e RD 1664 /1998).

El cuarto factor es el mandato parlamentario para llevar a
cabo la planificacién de regadios en Espana. En efecto, tomando

144 Art 1.4 TRLA.
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en consideracién la relevancia de la agricultura de regadio en la
planificacién hidrolégica, dada su condicion de principal usuario
del agua, el Congreso de los Diputados adopté en el afio 1994 un
Acuerdo por el que inst6 al Gobierno a elaborar un Plan Agrario
de Regadios en el que se recogieran las superficies regadas a mejo-
rar, los nuevos regadios, las transformaciones por razones socia-
les, el consumo y el ahorro de agua, la influencia de la reforma
de la PAC y de los acuerdos del GATT en los cultivos de rega-
dio, asi como los estudios de rentabilidad necesarios.

Las dificultades técnicas, juridicas y politicas, para una pla-
nificacién de los regadios derivaba de la falta de informacion com-
pleta sobre la situacién de los regadios existentes en Espana, del
complejo entramado de normas y regulaciones a las que debe
someterse la planificacién del agua y de los regadios en Espafia,
y del marco competencial en materia de regadios, derivado del
Estado de las Autonomias.

En este contexto se plantea la necesidad de que el PHN ela-
bore las necesidades de transferencias de recurso entre cuencas
para contribuir a la satisfaccion de las demandas de los regadios,
y asi en palabras de M. Bassols “surgia de esta suerte una nece-
saria coordinacion e incluso simultaneidad entre el PHN y el PNR,
pues en definitiva este tiltimo era una escision o subsistencia del
primero, si bien formalmente el PNR no era necesario que se apro-

bara por Ley puesto que la Ley de Aguas no habia previsto su
existencia y sustantividad”.

El estado de las infraestructuras de los actuales regadios acon-
seja priorizar las actuaciones para su mejora, modernizacion y
consolidacién, en especial las dirigidas a racionalizar el uso del
agua. En esta planificacion no se considera conveniente iniciar
nuevas transformaciones de grandes zonas regables, y las pers-
pectivas de crecimiento de las producciones y los mercados se
aplican preferentemente a las zonas cuya transformacién se esta
ejecutando actualmente. No obstante, lo anterior no excluye el
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interés social de la transformacion en regadio de pequefas reas
de zonas rurales desfavorecidas o en declive”.

A lo largo de este trabajo se hace referencia en repetidas oca-
siones a aspectos relacionados con la planificacién de los rega-
dios, y con la competencia de su gestion, asi como a las razones
que justifican su aprobacion, y se realizan algunas consideracio-
nes criticas al contenido normativo de la citada planificacion.

7.2.2. EL PLAN NACIONAL DE REGADIiOS

La intervencion estatal que supone un Plan Nacional de Rega-
dios lo fundamenta el Gobierno de la Nacién en el articulo 149.1.13
de la Constitucion Espanola, que establece como competencia
exclusiva del Estado las bases y coordinacién de la planificacién
general de la actividad econdmica, considerando que “este titulo
competencial legitima al Gobierno de la Nacién para proponer
una planificacion de regadios que, de conformidad con la doc-
trina constitucional, se base en el consenso, la cooperacién y la
elaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas en una
tarea comun en la que concurren dos ambitos competenciales lla-

mados al fomento y desarrollo ordenado de los regadios en
Espafia”.

El Consejo de Ministros aprobé un Avance del Plan, y por
Orden de 14 de marzo de 1996, se publicé dicho Acuerdo de 9 de
febrero de 1996, que aprobé el primer Plan Nacional de Regadios,
Y que fijaba el ano 2005 como horizonte temporal.

La terminacién de los estudios de base sobre la situacion real
de los regadios existentes y en ejecucién, la necesidad de adecuar
las previsiones de actuacién en materia de regadfos a las politi-
Cas comunitarias, y finalmente, el proceso de elaboracion conjunta
con las Comunidades Auténomas de los programas de Desarro-
llo Rural para el periodo 2000-2006, derivé en la conveniencia de
una puesta al dia del mencionado Avance, tanto en lo que se refiere
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a sus objetivos concretos, como al horizonte de ejecucion. Estos
planes suponen una modificacion profunda en los objetivos y en
el régimen tradicional de nuestros regadios, que por si sola justi-
ficaria un nuevo planteamiento de ellos, tanto en lo concerniente
a sus modos de explotacién como en lo relativo a su desarrollo.

El actual Plan Nacional de Regadios (PNR) se aprueba por
Real Decreto 329/2002, de 5 de abril, para el periodo 2000-2008.
Se constituye en el instrumento bésico de la ordenacion y moder-
nizacién en este ambito. Este nuevo PNR establece que “Ia ejecu-
cién de las actuaciones serd compartida y coordinada entre las distintas
Administraciones piiblicas con competencia en materia de regadios. Esta
planificacion sectorial asegura la coordinacion enire el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion y las Comunidades Autonomas, que
acuerdan objetivos territoriales y conuvienen actuaciones”.

Son principios del Plan que inspiran la actuacion de las Admi-
nistraciones, la corresponsabilidad, ya que tienen competencias
compartidas en esta materia la Administracion General del Estado
y las Administraciones Autondmicas, y la coordinacion, que
implica conseguir la coherencia en las actuaciones de las Admi-
nistraciones agrarias e hidraulicas.

El PNR pretende un propésito de cooperacién y colabora-
cién entre el Estado y las Comunidades Autonomas, en una tarea
en la que concurren'®® dos dmbitos competenciales para el des-
arrollo de los regadios en Espafia. El MAPA y las CCAA han acor-
dado objetivos territoriales y actuaciones, asi como establecido
conjuntamente los instrumentos de ejecucién entre los que hay
que sefialar al antecitado Acuerdo Marco de Desarrollo del PNR
y los Convenios especificos de colaboracién, que desarrollan las
especificidades de cada Comunidad Auténoma, dentro de los Cri-
terios y pautas generales del PNR.

145 FEl Estado a través de la habilitacion genérica constitucional para la ordenacién
general de la economia (art. 149.1.13 CE).
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Se considera que las nuevas orientaciones refuerzan la corres-
ponsabilidad de los regantes en las actuaciones de mejora, moder-
nizacién y consolidacion de sus regadios. Estas orientaciones intro-
ducen un razonable equilibrio entre las funciones productivas,
sociales y territoriales de la agricultura de regadio de forma com-
patible con la provision de bienes ptiblicos ambientales.

El Plan ha tenido en cuenta la financiacién comunitaria defi-
nida para el periodo de programacion de los fondos estructurales
comunitarios, cuya ejecucion se extiende hasta el afio 2008. Los
programas (2000-2006) de Desarrollo Rural contienen actuaciones
para la Mejora de las Estructuras Agrarias que incluyen medidas
de gestion de los recursos hidricos en la agricultura y cuentan con
la correspondiente aportacion de fondos europeos para cofinan-
ciar las inversiones en materia de regadios. Por tanto, las actua-
ciones e inversiones previstas en el Plan Nacional de Regadios se
han incorporado en las medidas de gestion de los recursos hidri-
cos de los programas operativos y de desarrollo rural, aprobados
y cofinanciados por la Unién Europea para el periodo 2000-2006.

El objeto del Plan Nacional de Regadios Horizonte 2008 es
servir de instrumento basico para la modernizacion, ordenacion
y fomento de los regadios espafioles'®.

Para la consecucién de estos objetivos generales se estable-
cen los siguientes programas de actuacion:

146 El PNR fija como sus objetivos generales: contribuir a consolidar un sistema
agroalimentario nacional diversificado y competitivo en el marco de la Politica Agraria
Comiin y de la evolucién de los mercados; mejorar el nivel socioecondmico de los agricul-
tores, incrementando la productividad del trabajo y la renta de las explotaciones agrarias,
vertebrar el territorio evitando o reduciendo los procesos de pérdida de poblacion, aban-
dono y envejecimiento de las zonas rurales; modernizar las infraestructuras de distribucion
y aplicacién del agua de riego para racionalizar el uso de los recursos, reducir la contami-
nacion de origen agrario de las aguas superficiales y subterraneas y promover innovacio-
nes en los sistemas de riego para reducir los consumos de agua; incorporar criterios ambien-
tales en la gestion de las zonas de regadios a fin de evitar la degradacién de las tierras,
favorecer 1a recuperacion de acuiferos y espacios naturales valiosos, proteger la biodiversi-
dad y los paisajes rurales y reducir los procesos de desertizacion.
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» Consolidacién y mejora de los regadios existentes con |3
finalidad de optimizar el uso del agua disponible, moder-
nizar los sistemas de riego, reforzar la competitividad de
las producciones y empresas agrarias asi como la sosteni-
bilidad de las dreas regadas.

* Ejecucion de nuevas transformaciones en aquellas zonas
regables en las que, al amparo de diversas disposiciones
legales especificas, las Administraciones publicas corres-
pondientes, vienen actuando y ejecutando inversiones sig-
nificativas que deben ser rentabilizadas y cuya relacién se
incluye en el anejo L.

* Transformaciones de pequenas superficies de dreas desfa-
vorecidas, en declive o en proceso de despoblamiento, ubi-
cadas fuera de las zonas regables a que se refiere el apar-
tado anterior, y cuya finalidad se orienta a fijar poblacién,
crear y sostener empleo agrario y equilibrar el territorio.

Las zonas seleccionadas para estas transformaciones se rela-
cionan en el anejo II.

e Transformaciones de iniciativa privada.

El Plan fija unos objetivos especificos en cuanto a superficies
afectadas por las actuaciones propuestas, una distribucién terri-
torial, y las inversiones previstas, distinguiendo inversién piiblica
(CCAA y MAPA al 50%)'¥ e inversién privada. La inversion pri-
vada se cifra en un 50% en las actuaciones de consolidacién y
mejora, y de creacion de regadios privados, y en un 25 % en rega-
dios en ejecucién y regadios sociales. La inversién total se cifra
en cinco mil millones de euros, lo que supone una inversién por

hectarea de 7.000 euros para creacion de regadios y de 2.700 euros
para mejora.

147 Excepto para Navarra y el Pafs Vasco, a

. las que les serdn de aplicacion medi-
das concordantes con su régimen de

recaudacion y cupo.
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La financiacién por programas es la siguiente:

_ Programa de consolidacion y mejora. La financiacion de
las inversiones necesarias para los programas de consolidacion y
mejora de regadios correspondera en un 50% a los agricultores y
on un 50% a las Administraciones Agrarias.

Las condiciones que se imponen a las inversiones publicas
son escasas y no siempre garantizan una reconversion 0 una mejora
de los mismos que asegure su viabilidad a medio plazo, convir-
tiéndose en ocasiones en un apoyo financiero a mejoras puntua-
les. EI PNR prevé 5.024,57 millones de euros de inversion por
Jctuaciones en una superficie de casi 1.400.000 hectareas, cofinan-
ciadas por agricultores y Administracion y que incluyen la mejora
en las infraestructuras de riego para optimizar el uso del agua y

fomentar el cambio a sistemas mas modernos.

Para llevar a cabo inversiones directas por parte del Estado

en esta materia se han creado diversas sociedades mercantiles (vid
infra 7.2.2.1).

— Programa de regadios en ejecucion. La inversion total nece-
saria para la transformacion de los regadios en ejecucion hasta el
horizonte temporal del afio 2008 se financia de acuerdo con lo
establecido en las disposiciones legales por las cuales se estan eje-
cutando las distintas zonas regables, y en las que le son de apli-
cacién la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, incluyendo en la
financiacién de las Administraciones Agrarias la parte correspon-
diente a las obras definidas como obras de interés comun y obras
de interés agricola privado en la citada Ley. Respecto a las inver-
siones de las administraciones agrarias autondmicas sera de apli-
cacion lo establecido en las disposiciones legales por las cuales se
estan ejecutando las distintas zonas regables.

— Programa de regadios de interés social. Los regadios de
cardcter social seran declarados de Interés General de la Nacion
o de Interés General de la Comunidad Auténoma, por lo que se
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acogeran a lo dispuesto en la Ley de Reforma y Desarrollo Agra-
rio o en la legislacion autonomica en su caso, y tendran preferen-
cia en el desarrollo de los correspondientes PHC. La tramitacign
de las pertinentes concesiones se vinculara expresamente a las
reservas establecidas al efecto en los PHC para dichos regadios
sociales.

— Programa de regadios de iniciativa privada. La financia-
cién de las inversiones necesarias para el programa de regadios
de iniciativa privada correspondera en un 50% a los agricultores
y en un 50% a las Administraciones Agrarias.

El sistema de aprobacion y definicion de las ayudas a con-
ceder a estos proyectos se estableceran en los correspondientes
convenios de colaboracion entre el Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion y las Comunidades Autonomas.

Dentro de la programacion de las medidas de desarrollo rural
aprobada para el periodo 2000-2006 se han incluido actuaciones
en materia de regadios que, por lo tanto, cuentan con una cofi-
nanciacion por parte del FEOGA asignada a la medida “Gestién

de recursos hidricos para la agricultura” que asciende a mil millo-
nes de euros'®.

La creacion de regadios supone un total cercano a las 250.000
hectareas, lo que supone un incremento anual en torno al 1% de
la superficie en regadio en Espafia, y la consolidacién y mejora

supera las 1.130.000 hectareas, lo que afectarfa a la tercera parte
del total del regadio.

Las inversiones ptblicas correspondientes al Plan Nacional
de Regadios serdn financiadas por el FEOGA, la Administracién

148 La financiacidn total con cargo al FEOGA asciende a 1.009,931 Millones de Euros,
distribuidos del modo siguiente:

Comunidades auténomas incluidas en Objetivo 1: 780,047 M. E.
CCAA fuera de Objetivo 1:
Pais Vascor:

FEQGA-Orientaciéon
226,364 M.E. FEOGA-Garantia
1 3,358 M.E. FEOGA-Garantia
Cantabria; 0,135 M.E. FEOGA-Orientacion
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General del Estado y las Administraciones de las Comunidades
Auténomas. Se crea el Consejo Interterritorial para la gestion del
Plan Nacional de Regadios, adscrito al Ministerio de Agricultura,
Pesca ¥ Alimentacién (MAPA), para el seguimiento de las actua-
ciones previstas en el Plan Nacional de Regadios.

E] MAPA ha suscrito convenios con las Comunidades Auto-
nomas en los que se precisan las actuaciones de cuya ejecucion
se hara cargo cada una de las Administraciones, asi como la finan-
ciacién, plazos y condiciones de ejecucion de las obras. Las actua-
ciones que se declaran de interés general podrdn ejecutarse direc-
tamente por el MAPA o por las sociedades estatales creadas al
efecto, pero la iniciativa de la propuesta para declarar una actua-
cién de interés general corresponde al Ministro de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, a peticion o de acuerdo con la correspon-
diente Comunidad Autonoma.

Las inversiones en equipamientos de riego que como conse-
cuencia de las actuaciones de modernizacion o de las nuevas trans-
formaciones hayan de realizarse en las explotaciones agrarias,
podran ser objeto de las ayudas previstas en el articulo 4 del Real
Decreto 613/2001, de 8 de junio, para la mejora y modernizacion
de las estructuras de produccion de las explotaciones agrarias, en
las condiciones y con los requisitos establecidos en dicha norma
y dentro de los créditos consignados en los Presupuestos. No obs-
tante, los titulares de explotaciones en los que no concurren los
requisitos preceptivos'®® y que, ademas de las inversiones colec-
tivas en la modernizacién de las infraestructuras comunes, deci-
dan acometer de manera conjunta las inversiones individuales en
los equipamientos derivados de los nuevos sistemas de riego,
podran acogerse a las ayudas establecidas en los programas ope-
rativos o de desarrollo rural vigentes en cada momento, aproba-
dos por la Comisién Europea, y en sus normas de aplicacion.

149 Fn Aragén la regulacién autonomica de estas ayudas s6lo permiten el acceso a
las mismas de los agricultores jovenes o profesionales.
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La transformacién o mejora de un regadio tradicional exige
de una inversion que en el mejor de los casos es similar a la cre-
acién de un nuevo regadio, pero se encuentra con un problema
afiadido, la estructura de la propiedad, que no puede solucionarse
mediante concentracién parcelaria, cuando las superficies medias
por propietario no constituyen unidades agrarias viables. A este
problema cuya resolucién exige un conjunto de medidas y nor-
mativas de caracter multifuncional (unidades minimas de cultivo,
expropiacion de superficies no viables, promocion de agrupacién
de propiedades en explotaciones tnicas, direccionamiento de ayu-
das a las explotaciones y a las mejoras...), se anade la dificultad
derivada de las inversiones necesarias por parte de los agriculto-
res no sOlo en las infraestructuras de riego comunes sino espe-
cialmente en las de la parcela, a las que en casos como Aragén

no pueden acceder los propietarios que no sean agricultores pro-
fesionales.

La reconversion de los regadios no es una cuestion solo de
los agricultores, la Administracion debe tomar medidas para evi-
tar situaciones de deterioro y de mal uso de los recursos natura-
les y establecer los mecanismos para poder actuar o resolver los
problemas en los casos en que la inviabilidad de las explotaciones
en su situacion actual impida que los afectados puedan acometer
las inversiones necesarias. Esto ocurre especialmente en regadios
no intensivos, en los que el margen bruto por hectarea es redu-
cido, pero sobre todo en los que existen problemas estructurales
graves. En estas condiciones dificilmente podran cumplirse los cri-
terios de condicionalidad de la PAC o tomar medidas que eviten
la nitrificacion de las aguas, pues el margen econdmico de estas
explotaciones no permite abordar los planes de mejora necesarios.

Las consecuencias de estas situaciones pueden en tiltima ins-
tancia desembocar en el abandono, y por ello en la pérdida de los
recursos de suelo fértil, y a ello puede contribuir también la nueva
politica agraria comunitaria basada en el desacoplamiento de las
ayudas directas de la produccion.
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Independientemente del escaso fundamento competencial del
Estado para intervenir directamente en un Plan de este tipo, y al
margen de la planificacién hidrolégica y de las Comunidades Auto-
nomas (aunque se hayan firmado Convenios con posterioridad
con éstas tltimas), conviene destacar que el citado Plan se cons-
tituye en poco mds que en un instrumento de financiacién de
actuaciones en las infraestructuras de regadio, que ni siquiera esta-
blece mecanismos normativos para las actuaciones de la Admi-
nistracion General del Estado (los regadios sociales y los regadios
de carcter privado se plasman sin contar con desarrollos norma-
tivos de ningtin tipo), y que utiliza como técnica para la inver-
sién o la participacién financiera, no unos convenios ejecutivos
con las Administraciones autondémicas competentes en la mate-
ria, sino el subterfugio de la “declaracion de interés general” para
la ejecucion directa de un 50 % de las inversiones, lo que supone
una forma de transgredir el reparto competencial que rige las mate-
rias objeto del citado Plan.

Otra critica es la desigualdad de apoyo financiero derivada
de la distinta financiacién comunitaria de las regiones fuera del
Objetivo 1, sin que se prevean compensaciones suplementarias
para aquellas inversiones estratégicas desde el punto de vista
ambiental o social y que de otra manera dificilmente la inversion
privada podria acometer.

7.2.2.1. Sociedades estatales de infraestructuras agrarias

La Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, en su articulo 99 denominado
«creacién de Sociedades mercantiles estatales para la ejecucion de
obras e infraestructuras de modernizacién y consolidacion de rega-
dios» contempla que en el marco de lo previsto en el Plan Nacio-
nal de Regadios vigente en cada momento y sin perjuicio de la
celebracién de convenios de colaboracién con las Comunidades
Auténomas y Comunidades de Regantes para determinar su par-
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ticipacion en la financiacion y ejecucion de la obras previstas en
el precitado Instrumento de Planificacion, el Gobierno, a propuesta
conjunta de los Ministerios de Agricultura, Pesca y Alimentacién
y de Economia y Hacienda, podra autorizar la ejecucién de obras
e infraestructuras concretas de modernizacion y consolidacién de
regadios, dentro de un ambito territorial delimitado en el acuerdo
de creacion de la correspondiente sociedad.

Por acuerdo de Consejos de Ministros de 5 y 12 de Noviem-
bre de 1999, se autoriz¢ la creacion de las cuatro sociedades esta-
tales de infraestructuras agrarias que perviven en la actualidad:
SEIASA del Norte, SEIASA del Nordeste, SEIASA de la Meseta
Sur, y SEIASA del Sur y Este.

Estas sociedades tienen por objeto la financiacién, en concu-
rrencia con la iniciativa privada, de las obras de modernizacion
y consolidacion de los regadios que se contemplen en el dmbito
del Plan Nacional de Regadios, y sean declaradas de interés gene-
ral, asi como su promocion, contratacion y explotacién, en su caso.

Las relaciones de estas sociedades, con la Administraciones
Publicas y con las Comunidades de Regantes, se regulan mediante
los correspondientes convenios, en los que se prevé la forma de
financiacion de las obras. La concurrencia con los usuarios lo sera,

en la forma y condiciones que convenga con ellos, y en su caso,
con las Comunidades Autonomas.

No puede dejar de sorprender que para desarrollar y ejecu-
tar un Plan Nacional de mejora de regadios, cuya competencia
material es autonémica, no sélo el Estado lleve a cabo la ejecu-
cion de algunas actuaciones directamente, sino que las condicio-
nes economicas y financieras deriven de convenios entre particu-
lares 0 Comunidades de Regantes, y una Sociedad publica estatal.
La presencia institucional autonémica en los érganos de Admi-
nistracion de estas sociedades, no altera el régimen competencial
aplicable, por lo que deberian haberse arbitrado procedimientos
de participacién financiera del Estado, y de regulacién estatal de
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las condiciones aplicables. Considero que en todo caso las CCAA
deben ser las que gestionen las actuaciones derivadas de este Plan,
y Nno se justifica actuacién alguna directa por parte del Estado, al
margen de su participacion econémica, y del establecimiento de
un régimen comun aplicable, excepto en aquellos casos en los que
el régimen competencial de las obras publicas asi lo exija.

El ambito de actuaciéon de SEIASA del Nordeste, S.A. com-
prende las zonas regables cuya superficie mayoritaria se encuen-
tre localizada en las Comunidades Auténomas de La Rioja, Nava-
rra, Aragén, Catalufia e Islas Baleares. El Convenio de colaboracion
entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion y la Socie-
dad Estatal SEIASA del Nordeste para el establecimiento de los
criterios generales de actuacion de dicha Sociedad, se firma con
fecha 23 de noviembre de 2000. El capital social inicial estuvo
constituido por la aportacién de 99 millones de euros, realizada
en su totalidad por el Estado. A 31 de diciembre de 2001 el capi-
tal suscrito era de 142 millones de euros, estando pendiente de
desembolsar 16 millones de euros

7.3. DESARROLLO RURAL

7.3.1. CARACTERES GENERALES

Las herramientas de la politica de Desarrollo Rural se basan,
fundamentalmente, en la aplicacién de la normativa comunitaria
y nacional y en la utilizacién de los diferentes Fondos de finan-
clacion comunitarios.

Para el periodo de programacién en que nos encontramos
(2000-2006) estos Fondos de financiacién apoyan el Desarrollo
Rural espanol a través de Programas Operativos Integrados, los
Programas de Desarrollo Rural y las Iniciativas Comunitarias'®®

150 Orden APA/2512/2004, de 27 de julio de 2004, por la que se regula la contribu-
¢cion financiera del MAPA a los programas LEADER y PRODER. Dentro de los Programas
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(fundamentalmente Leader + con estrategias de Desarrollo para
las comarcas agrarias en las que actian los Grupos de Accién
Local). Dentro de los Programas Operativos Integrados y los Pro-
gramas de Desarrollo Rural, se integran aspectos tan diversos para
ol Desarrollo Rural como son la gestion de los recursos hidricos,
las inversiones en mejora de explotaciones agrarias, el relevo gene-
racional y la incorporacion de los jovenes a la titularidad de las
explotaciones agrarias, la ayuda al cese de la actividad agraria
para los que asi lo deseen, las indemnizaciones compensatorias,
la forestacién de tierras agrarias o las medidas agroambientales
para la agricultura.

Las regiones espafiolas en zonas de Objetivo 1 se correspon-
den con aquéllas con retrasos en su desarrollo con respecto a la
media europea (nivel de renta inferior al 75% de la media euro-
pea) v fuera de Objetivo 1 son las que se encuentran en mejor
situacion que las anteriores.

Las zonas de Objetivo 1 son financiadas a través de Progra-
mas Operativos para Desarrollo Rural con cargo a las distintas
fuentes de financiacion de los Fondos Estructurales (FEOGA-Orien-
tacion, FEDER y FSE, Administraciones Publicas espanolas y sec-
tor privado), mientras que en las zonas fuera de Objetivo 1, la
financiacién se hace con cargo a Programas de Desarrollo Rural

en la que la financiaciéon comunitaria lo es con cargo al FEOGA-
Garantia (fondo no estructural).

En la zona Objetivo 1 el desarrollo rural incluye un “pro-
grama interautonémico” para la mejora de las estructuras de la
produccién y 10 “Programas Operativos regionales” auton6mi-
cos”!, ademds del programa de medidas de acompafiamiento y

Operativos y de Desarrollo Rural, algunas partidas se destinan a la financiacion de los Pro-
gramas PRODER 11, con ejes prioritarios y medidas similares a las previstas en Leader +

151 La zona de Objetivo 1 abarca a las CCAA de Andalucia, Asturias, Canarias, Can-

tabria (en régimen de transicién), Castilla la Mancha, Castilla Ledn, C. Valenciana, Extre-
madura, Galicia y Murcia.
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la iniciativa comunitaria del Leader +. En la zona fuera de Obje-
tivo 1 el desarrollo rural incluye un “programa interautonémico”
para la mejora de las estructuras de la produccién y 7 “Progra-
mas de Desarrollo rural” autonémicos™, ademas del programa
de medidas de acompanamiento y la iniciativa comunitaria del
Leader +.

Por tanto, en la zona geografica situada fuera de Objetivo 1,
se aplican los siguientes Programas de Desarrollo Rural:

— Un programa horizontal para las cuatro medidas de acom-
pafiamiento', es decir, cese anticipado, medidas agroambienta-
les, forestacion de tierras agrarias, e indemnizacién compensato-
ria, que cubre todo el territorio nacional con excepcién de las
Comunidades Autonomas de Navarra y Pais Vasco.

— Un segundo programa horizontal de desarrollo rural para

la mejora de las estructuras de produccién en regiones situadas
fuera de Objetivo n® 1%

— Un programa de desarrollo rural de nivel regional para
cada una de las Comunidades Autéonomas de Aragodn, Baleares,
Catalufia, Madrid y La Rioja, que incluye todas las medidas del
Reglamento (CE) n°® 1257/1999, del Consejo, sobre ayuda al des-

arrollo rural, excepto las medidas incluidas en los dos programas
horizontales anteriores.

— Las Comunidades Auténomas de Navarra® y el Pais
Vasco'® elaboran programas de desarrollo rural, acogiéndose a

152 La zona fuera de Objetivo 1 abarca a las CCAA de Aragon, Baleares, Catalufia,
La Rioja, Madrid, Navarra v Pais Vasco.

133 Aprobado por la Comisién Europea (Decision C(2002) 3549, 24 de noviembre y
Decisién C(2001) 4739, 20 de diciembre de 2001

154 Modificacién de 8 de marzo de 2002,

155 Asf Navarra en su programa de desarrollo rural incluye todas las medidas del

mento comunitario, excepto la medida de gestion de recursos hidricos, que se integra
en el programa horizontal estatal.

Regla

156 En el Pais Vasco un primer programa de desarrollo rural estd integrado en la
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sus competencias exclusivas en materia de agricultura y medig
ambiente, asf como a sus regimenes economico y fiscal, que les
permiten financiar con recursos propios y de la Unién Europea
las medidas de desarrollo rural.

En los epigrafes siguientes se analizan con mas detalle los
programas de desarrollo rural de alcance nacional (programas hori-
zontales), es decir, el programa para la mejora de las estructuras
de produccion, con especial referencia a la financiacion de la mejora
de estructuras agrarias y regadios, y el programa de medidas de
acompafiamiento, ambos en desarrollo del Reglamento comuni-
tario 1257/1999 y de sus modificaciones (vid supra 6.1.4).

7372 PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL PARA LA MEJORA DE LAS
ESTRUCTURAS DE PRODUCCION: GESTION DE RECURSOS HIDRICOS

La mayor parte de las medidas de desarrollo rural se inclu-
yen en los programas regionales, pero las medidas cuya aplica-
cién se ha considerado que requieren establecer una seguridad
para el conjunto de los posibles beneficiarios, en relacion con la
igualdad de oportunidades, se han desarrollado en un Programa
Horizontal, el programa de desarrollo rural para la mejora de las
estructuras de produccién en regiones situadas fuera de objetivo
n° 1 de Espafa, que incluye las medidas de modernizacion de
explotaciones, instalaciéon de jovenes, y de gestion de recursos
hidricos. Es uno de los tres programas horizontales o plurirregio-
nales de desarrollo rural aplicados en Espana por el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Se ha considerado que estas
medidas son basicas para el desarrollo de la agricultura espafiola

programacion de Fondos Estructurales para Objetivo 2 del Pafs Vasco, en el que se inclu-
yen todas las medidas del Reglamento de Desarrollo Rural financiadas por la seccién Garan-
tia del FEOGA, excepto las medidas de acompafamiento; ¥ un segundo programa de des-
arrollo rural en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para todo el territorio, incluye 1as

medidas de acompafiamiento y con las restantes medidas de desarrollo rural para el terti-
torio fuera de Objetivo 2.

162



bOLfTICAS DE FOMENTO DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS Y DEL REGADIO

y que contribuyen de forma general a la mejora de su competiti-
vidad y por tanto es necesario que todos los agricultores espafio-
les que retinan los requisitos contemplados en la normativa nacio-
nal, puedan acceder a ellas de modo homogéneo, estableciéndose
en consecuencia una aplicacion horizontal.

No considero que esta justificacion de la existencia de un
programa plurirregional sea suficiente en el actual marco com-
petencial en el que todas las CCAA han accedido a los mismos
niveles de competencias en materia de agricultura y regadios,
teniendo en cuenta que la igualdad de oportunidades en ningun
caso supone que el Estado asuma el desarrollo de materias para
las que no tiene competencias. La exclusion de dicho programa
del Pais Vasco y Navarra, no tiene apoyo en un régimen compe-
tencial diferente, y de su justificacion en base a sus especiales
regimenes econémicos, deriva la incoherencia del &mbito territo-
rial del programa.

El programa de desarrollo rural para la mejora de las estruc-
turas de produccién en regiones situadas fuera de Objetivo n° 1
en Espafia, Programa Horizontal II de Mejora de las Estructuras
de Produccién (2000-2006), aprobado por Decision de la Comi-
sion C(2000) 2682 final, de 15 de Septiembre de 2000, afecta a todo
el territorio de las Comunidades Auténomas de Aragon, Balea-
res, Cataluiia, Madrid y La Rioja en lo que se refiere al conjunto
de medidas contempladas, y ademads, al territorio de la Comuni-
dad Auténoma de Navarra en lo que respecta a la medida de ges-
tion de recursos hidricos (es decir todas las que han quedado
excluidas de Objetivo 1 excepto el Pais Vasco).

En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco no se aplica el
citado Programa porque dispone de uno propio para todo el terri-
torio de la Comunidad, acogiéndose a su régimen econdmico y
fiscal. Por los mismos motivos la Comunidad Foral de Navarra
dispone igualmente de un programa de desarrollo rural propio
que incluye todas las medidas del Reglamento CEE 1257/99, salvo
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1a medida de Gestién de los Recursos Hidricos, que se aplica por
tanto a través de este Programa.

El citado Programa forma parte, por tanto, de la programa-
cién del desarrollo rural financiada por la seccion de Garantia del
FEOGA en el ambito del Reglamento (CE) n® 1257/1999 sobre
ayuda al desarrollo y cuenta con uno equivalente en regiones obje-
tivo n°1 financiado por FEOGA Orientacion.

Este programa supone el reconocimiento de la aprobacion de
una cofinanciacién comunitaria de 397,343 millones de euros, a la
que se suman la correspondiente cofinanciaciéon nacional (estatal
y autonémica) hasta alcanzar los 892,426 millones de euros.

Se expone en el Programa de Desarrollo Rural para la Mejora
de las Estructuras de Produccién una descripcion detallada del
medio fisico, demografia y poblacién activa, factores de produc-
cién y estructura de las explotaciones agrarias, asi como de los
principales problemas ambientales, y de la situacion actual de los
regadios en los aspectos de utilizacién del agua para riego, ast
como las potencialidades de desarrollo de los mismos.

Las medidas contempladas en el Programa, derivadas del
Reglamento (CE) 1257/99, son:

* Inversiones en Explotaciones Agrarias.
e Instalacion de Jévenes Agricultores.

e Gestion de Recursos Hidricos.

Las inversiones en las explotaciones agrarias estin dirigidas
a reducir los costes de produccién, mejorar y reorientar la pro-
duccion, aumentar la calidad, proteger y mejorar el medio natu-
ral, las condiciones de higiene y bienestar de los animales o impul-
sar la diversificacién de las actividades agrarias. Las explotaciones
beneficiarias deben acreditar su viabilidad, y su titular debe jus-
tificar su capacidad y competencia profesional.

164



POLITICAS DE FOMENTO DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS Y DEL REGADIO

La instalacion de jévenes agricultores exige tener menos de
cuarenta anos, poseer la capacidad y competencia profesionales
adecuadas, que se establezcan por primera vez en una explota-
cién agraria, que se establezcan como titulares de explotacién y
que se instalen en una explotacién cuya viabilidad econdémica
pueda acreditarse y en la que se cumplan las normas minimas en
materia de medio ambiente, higiene y bienestar de los animales.

En la gestion de recursos hidricos agricolas se diferencian las
actuaciones de consolidacion y mejora de regadios existentes de
las actuaciones de nuevos regadios, y en estos tltimos los que
estan en ejecucion, los regadios sociales y los de iniciativa pri-
vada.

La gestion de los recursos hidricos se basa en el mejor uso
de este bien escaso mediante la racionalizacién en su utilizacion,
la reduccion de su coste y el ahorro energético. De esta forma se
mejorara la rentabilidad de las explotaciones agrarias y se reali-
zara un mejor uso del recurso agua. La medida de gestién de
recursos hidricos tiene asignados un total de 525,862 millones de

euros, para todo el periodo, lo que supone aproximadamente el
60% del total del programa'®’.

Los recursos financieros asignados provienen de la Seccién
Garantia de FEOGA y de las Administraciones Ptiblicas espafo-
las, con participacién de FEOGA entre un 45% y un 50%.

La Administracion General del Estado considera prioritarias,
en el ambito estatal, las medidas de modernizacién de explota-
ciones y de gestion de recursos hidricos, dado que contribuyen
de forma general a la mejora de competitividad de la agricultura
e€spanola. Estas acciones tienen como base, en el &mbito nacional,
la Ley 19/1995 de Modernizacién de las Explotaciones Agrarias,
en lo que se refiere a las medidas de modernizacién de explota-

[ —

157 Véase: Evaluacion Intermedia del Programa de Desarrollo Rural para la mejora de las
estructuras de produccion en regiones situadas fuera de objetivo n® 1 en Espafin. Periodo 2000-2006.

165



JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

ciones e instalacién de jovenes, desarrolladas por Real Decretg
613/2001, de 8 de junio, para la mejora y modernizacion de las
estructuras de produccion de las explotaciones agrarias (vid infra
7.4.3.1), y el Plan Nacional de Regadios (vid supra 7.2.2).

Respecto a las medidas de gestion de recursos hidricos en
Espafia, se ha considerado que la estructuracion en cuencas hidro-
graficas de la Administracion hidraulica deviene en la imposibi-
lidad de aplicar delimitaciones politico-administrativas, y que el
caracter del Plan Nacional de Regadios como elemento integrado
en la planificacién hidrolégica del conjunto del Estado junto al
Plan Hidrolégico Nacional, dificultan la descripcion de esta
medida vinculdandola a un ambito territorial concreto.

Independientemente del ambito territorial de los programas
de desarrollo rural, la aplicacién de las medidas de gestion con-
tenidas en los mismos, tanto regionales como horizontales, debe-
ria corresponder a las unidades de gestion de las respectivas Comu-
nidades Auténomas que tienen la competencia de la gestion de

estas medidas, y por tanto de la concesién, compromiso y pago
de las ayudas.

Este criterio de reparto competencial en materia de agricul-
tura, y concretamente en lo relacionado con las actuaciones de

fomento y las subvenciones, estd avalado por el Tribunal Consti-
tucional (vid supra 4.3.3.2).

Respecto a las medidas de modernizacién de explotaciones
e instalacién de jovenes, la intervencién estatal se sustenta en el
art. 149.1.13 CE, en relacién con las “bases y coordinacion de la
planificaciéon general de la economia”. No obstante que el des-
arrollo de medidas concretas (cuyo marco econémico y financiero,
y cuyos objetivos y condiciones estan previamente fijadas por la
Union Europea) no pueda programarse por las CCAA con com-
petencia exclusiva en la materia y con plena capacidad norma-
tiva considero que no tiene apoyo juridico. Ello no es ébice para
que el Estado legisle con caracter basico con el objeto de cumplir
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el precepto constitucional de planificacién general de la econo-
mia y en base a otros objetivos reconocidos constitucionalmente.

Las ayudas a la modernizacién de infraestructuras comunes
de zonas regables, y las inversiones directas en creacién de rega-
dios, previstas en el Plan Nacional de Regadios, no se gestionan
y administran por las CCAA, con la participacién financiera del
Estado en el citado Plan, como en otras medidas de fomento agra-
rio. En el PNR se ha optado por un modelo en el que cada Admi-
nistracion, tanto la del Estado como la Autonémica, invierten o
financian directamente proyectos, planes y obras, tanto de crea-
cién de regadios como de mejora; para ello y dado que la Admi-
nistracion del Estado carece de competencias resulta necesaria la
previa declaracion de interés general de las actuaciones que des-
arrolle (vid infra 11.1.1), y por supuesto, se establecen procedi-
mientos de coordinacion entre las Administraciones Agrarias esta-
tales y autondémicas.

El propio Programa estatal de gestién de recursos hidricos
realiza una justificacion de la intervencion estatal en base a las
competencias de la Administracién hidraulica que requieren al
menos una matizacion. Si se analizan el alcance y objetivos de las
medidas de gestién de recursos hidricos éstas en ningtin caso afec-
tan al marco competencial estatal, y en ningtin caso se producen
ni siquiera interferencias administrativas con la Administracién
hidraulica. Ello se comprueba fehacientemente al constatar que
en la redaccién, puesta en marcha y aplicacién de este programa
la intervencién de la Administracién hidriulica ha sido inexis-
tente y, como no podia ser de otra manera, los 6rganos compe-
tentes se encuadran en la Administraciéon agraria. Las actuacio-
nes en la mejora de las infraestructuras de regadio que se acogen
a este programa no lo son sobre aquellas infraestructuras de titu-
laridad de ]la Administracién hidraulica, y por ello en ningtin caso
S€ requiere en el desarrollo del mismo ni con cardcter normativo
N1 por via alguna de autorizacién administrativa la intervencién
de administraciones no agrarias. Otra cuestién es la que deriva,
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en el supuesto concreto de las inversiones en creacion de rega-
dios, de la preceptiva concesion de aguas y de su sometimiento
a las consideraciones derivadas de la planificacion hidraulica, pero
ello no invalida el argumento expuesto, pues constituye en todo
caso un presupuesto para las citadas actuaciones.

7 3.3. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL PARA LAS MEDIDAS DE
ACOMPANAMIENTO EN ESPANA

Mediante Decisién C (2000) 3549, de 24 de noviembre, la Comi-
sién Europea aprobé el Programa de Desarrollo Rural para las
Medidas de Acompafiamiento en Espafia. Su aplicacion se esta-
blecié por medio de Reales Decretos diferentes para cada una de
las medidas. El Real Decreto 3482/2000, de 29 de diciembre, regula
la indemnizacién compensatoria en determinadas zonas desfavo-
recidas: el RD 4/2001, de 12 de enero, establece un régimen de
ayudas a la utilizacién de métodos de produccién agraria com-
patibles con el medio ambiente; el RD 5/2001, de 12 de enero,
establece un régimen de ayudas destinadas a fomentar el cese
anticipado en la actividad agraria, y el RD 6 /2001, de 12 de enero,

fija el marco normativo del fomento a la forestacion de tierras
agricolas.

Los Reales Decretos citados se adaptan a la nueva regulacion
comunitaria mediante el Real Decreto 708/2002, de 19 de julio,
que establece medidas complementarias al Programa de Desarro-
llo Rural para las Medidas de Acompafiamiento de la Politica Agra-
ria Comtin, y es consecuencia de las disposiciones del Reglamento
(CE) 445/2002 de la Comisién. Segtin el art. 1 “tiene por objeto esta-
blecer las normas complementarias para la aplicacién del Programa de
Desarrollo Rural para las Medidas de Acompaiiamiento de la Politica

Agraria Comiin, aprobado por Decision de la Comision C (2001) 4739,
de 20 de diciembre”.

Estas medidas no afectan de modo directo al régimen juri-
dico de los regadios.
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7.4. REGIMEN ESTATAL DE ESTRUCTURAS AGRARIAS Y
REGADIOS

7.4.1. PANORAMA NORMATIVO ESTATAL

La intervencién administrativa sobre las estructuras territo-
riales agrarias', se desenvuelve a través de medidas variadas,
que van desde la realizacion de obras ptblicas y expropiaciones,
hasta el establecimiento de limitaciones y medidas de fomento.
Practicamente todas las modalidades de la accién administrativa
tienen su reflejo en la politica de estructuras territoriales agrarias,
que desde los afios 70 reciben en nuestro Derecho la denomina-
cién de reforma y desarrollo agrario. El elemento de reforma agra-
ria mas tradicional, denominado inicialmente “colonizacién”, se
orienta a la transformaciéon de grandes zonas del territorio
mediante importantes obras publicas, y la creacién de nuevas
explotaciones agrarias de tipo medio. En estas actuaciones nor-
malmente tiene lugar otra importante manifestacion de estas poli-
ticas, la concentracion parcelaria, que se introduce en nuestro Dere-

cho en los anos 50, como instrumento de lucha contra el
minifundio.

Bajo la denominaciéon de “reforma y desarrollo agrario” se
agrupa un conjunto variado de técnicas de actuacién que cabe
incluir en el régimen constitucional genérico relativo a la agricul-
tura. Sin embargo los Decretos de transferencias en la materia se
cuidan de citar también como especificamente afectadas las com-
petencias del Estado sobre la regulacion bésica del derecho de
propiedad, legislacién civil, legislacion de expropiacion forzosa,
aguas y obras hidraulicas, obras publicas de interés general o cuya

realizacion afecte a mas de una Comunidad Auténoma (art.
149.1.1,8,18,22 y 24)1%,

158 Lépez Ramon, Fernando, “La intervencién sobre las estructuras territoriales agra-

ras”, pig. 314 ss en: Martin Retortillo, Sebastidn (dir.). Derecho Admimstrativo econdmico I1.
La Ley, Madrid, 1991.

159 Pag. 299 Lopez Ramon, Fernando. Derecho Administrative econdmico II. La Ley. 1991,
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La politica de estructuras territoriales agrarias da lugar a Ia
mayoria de las actuaciones publicas agrarias, pero no profundi-
saremos en las medidas de intervencion sobre las propiedades
agrarias, ya que se vertebran en torno a la funcion social de 13
propiedad, cuestion que aunque afecta a los regadios, no consti-
tuye el nicleo de su régimen juridico.

El régimen juridico estatal aplicable a los regadios al margen
del derivado de las competencias sobre las aguas, ejercidas por
las administraciones hidraulicas, se establece en base a las pre-
rrogativas normativas sobre el sector agrario, que desarrolla la
Administracion agraria.

La intervencion de las Administraciones agrarias en este sec-
tor ha sido una actuacién en la que han tenido una preeminen-
cia casi total las politicas de fomento, aunque en algunos casos la
intervencion lo ha sido en orden a las limitaciones a la propiedad
agraria justificadas en base a su funcion social.

En el capitulo 5 se ha analizado el régimen de la normativa
comunitaria con repercusiones en esta materia sectorial, y que se
resume en la politica agraria sustentada en la PAC y en el des-
arrollo rural, y en la politica ambiental. A partir de este marco
comunitario que impregna y determina las politicas agrarias de
todos los Estados miembros, las medidas de fomento en relacion
con los regadios en Espana por parte del Estado, se materializan
en una planificacion general de los regadios (PNR-2008), y en los
programas de desarrollo rural (PDR para la mejora de las estruc-
turas de produccion), que han sido revisadas en los apartados
anteriores. Como ya se ha senalado el Plan Nacional de Regadios,
a pesar de su escaso valor normativo, constituye el marco insos-
layable no soélo de la planificacion sectorial de los nuevos usos
agrarios del agua, sino ademas del modelo de financiacién del
conjunto de actuaciones en las infraestructuras comunes de los
regadios, siendo de interés la referencia a las sociedades publicas
que ha constituido el Estado para desarrollar directamente con
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los beneficiarios (comunidades de regantes o de usuarios) planes
de modernizacién o mejora de regadios.

Como continuacién de la exposicion realizada y con objeto
de analizar el régimen normativo estatal de estructuras agrarias
y regadios, es necesario profundizar en la legislacion estatal en la
materia. Por ello, y en primer lugar, es obligada la referencia a la
Ley de Reforma 'y Desarrollo Agrario, que a pesar de ser precons-
titucional ha supuesto una referencia obligada en la politica de
los regadios, de las estructuras agrarias y del desarrollo rural a
partir de los anos 70, constituyendo en estas materias un cuerpo
normativo coherente y compacto. Por tltimo se estudia el des-
arrollo normativo estatal, de caracter basico, que enmarca el regi-
men juridico de las explotaciones agrarias, a traves de la Ley de
modernizacién de las explotaciones agrarias, a modo de estatuto
de las mismas, y a través del RD 613/2001 que establece el régi-
men comiin de acceso a las medidas de fomento de las mismas y
que tanta importancia tiene por lo que afecta al éxito de una efec-
tiva modernizacién de los regadios en Espafa.

74.2. LEY DE REFORMA Y DESARROLLO AGRARIO

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (LRDA), texto refun-
dido aprobado por Decreto 118/1973 de 12 de enero, ha sido modi-
ficada por la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las
Explotaciones Agrarias, que deroga varios titulos™®, y modifica

160 La Ley de Modernizacion de Explotaciones, 19/1995, deroga el Titulo [I del Libro
Primero, el Titulo 111 del Libro Segundo y el Titulo IV del Libro Cuarto de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario. El Titulo 11 del Libro Primero regula el Consejo del Instituto Nacio-
nal de Reforma y Desarrollo Agrario. Este organo colegiado, por su cometido y composi-
cién, no tiene razén de ser en la actualidad, por lo que procede su supresion. El Titulo III
del Libro Segundo, trata del régimen de unidades minimas de cultivo, siendo sustituido
por la nueva regulacidn que se contiene en el Titulo 1I de la presente Ley. El Titulo IV del
Libro Cuarto, regula las explotaciones agrarias ejemplares y cualificadas, conceptos que han
quedado actualmente obsoletos y sin contenido, especialmente al regularse en la presente

Ley las explotaciones prioritarias.
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las limitaciones dominicales en el régimen de acceso a la propie-
dad de los concesionarios de tierras'®.

En su art. 1 dispone que “el suelo riistico deberd utilizarse en
la forma que mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacién g
las necesidades de la comunidad nacional” (funcion social del suelg
rustico), y entre sus fines en su art. 3 se incluyen ademas de la
transformacién de grandes zonas, la consecucion de explotacio-
nes agrarias viables, y “el mejor aprovechamiento y conservacion de
los recursos naturales en aguas y tierras”, por lo que a pesar de sy
antigliedad los objetivos de la Ley tienen plena actualidad.

Las actuaciones a que la Ley habilita, tras las transferencias,
a la Administracion agraria autonémica, en materia de reforma y
desarrollo agrario son actuaciones en comarcas o zonas determi-
nadas por Decreto'®, o actuaciones en fincas o explotaciones agra-
rias. En el primer grupo se distinguen en la Ley, zonas de con-
centracion parcelaria, zonas de interés nacional, zonas de
ordenacion de explotaciones y comarcas mejorables. Respecto a
la actuacién sobre fincas concretas, en aras al mejor aprovecha-
miento del suelo ristico se contemplan las expropiaciones por

causa de interés social, actuaciones en fincas mejorables, permu-
tas forzosas y auxilios econémicos y técnicos.

En las zonas de interés nacional (con anterioridad zonas de
colonizacién) se pretende la transformacién econémica y social
de grandes zonas para el mejor aprovechamiento de Herras y aguas,
que precisan para ello infraestructuras, obras y actuaciones que,
por superar la capacidad privada, requieren apoyo técnico, finan-
ciero y juridico (art. 92 LRDA), y que pueden tener por objeto la

161 Se ha considerado conveniente dar una nueva redaccion al art. 28 LRDA, en el
sentido de limitar a un plazo de ocho afios la necesidad de autorizacién, que en la actua-
lidad cotresponde resolver a las Comunidades Autonomas, para desafectar, dividir, gravar
0 transmitir por actos «inter vivos» las explotaciones constituidas de acuerdo con esta Ley:

162 Por ello no tiene apoyo legal la actuacion estatal

: : en regadios sociales no decla-
rados por Decreto, independientemente de |a comentada

falta de competencia estatal.
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transformacion en regadio, actuaciones en zonas de secano, 0 en
marismas o grandes superficies necesitadas de transformacion.

I.a calificacién de “zona regable” exige de la declaracion de
terés nacional de la transformacién econdmica y social y de la
aprobacion por Decreto del correspondiente Plan General de Trans-
formacion (art. 94.2 LRDA). De estas declaraciones se deriva para
las tierras incluidas en su perimetro un régimen juridico especial,
que da lugar a tierras “reservadas” (sin limites al derecho de pro-

piedad), “en exceso” (expropiables), y “exceptuadas” (no afectas
a la transformacion).

Las infraestructuras y las obras lo son en desarrollo del “Plan
Coordinado de Obras”, documento técnico, que a modo de ante-
proyecto define las actuaciones necesarias para la posterior “puesta
en riego” de la zona.

Las referencias jurisprudenciales son numerosas respecto a las
actuaciones en zonas regables de interés nacional, reguladas en la
LRDA. Esta norma ha tenido una importante repercusion durante
la década de los afios 70 y 80, afios en los que la creacion de rega-
dios recibié un importante impulso. En la actualidad su contenido
material constituye una competencia exclusiva de las CCAA, y
como se analiza al estudiar la normativa autondmica, dado que
no ha sido derogada, sigue vigente como derecho supletorio'®. El
régimen juridico de esta Ley pervive en la mayor parte de las
CCAA, habiendo sido sélo parcialmente modificado en algunas
de ellas, y por supuesto adaptado sus procedimientos a la Admi-
nistracién autonémica, aunque en ocasiones, no por via norma-
tiva, sino factica. Ello, no obstante, no ha impedido la aparicion
de regulaciones legales autonémicas al margen de la citada Ley.

Podemos situar la intervencion estatal establecida en su
momento por la LRDA, en las zonas regables, a través de lo

163 En muchas CCAA la falta de regulacion legal de muchos de sus contenidos, la
convierte en texto legal de aplicacion directa.
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expuesto en la 5TS de 19 de septiembre de 1997, al recurso con-
tencioso-administrativo 1858/1990, que contiene en sus fundamen-
tos de derecho, precisiones importantes respecto al régimen juri-
dico de estas grandes zonas: “La LRDA incorpora antiguas
instituciones de la colonizacion agraria en el titulo relativo a las gran-
des zonas regables de interés nacional (arts. 92 a 127)... A esta requ-
lacion debe incorporarse la normativa relativa a la redistribucién de tie-
rras adguiridas por la Administracion agraria (arts. 20 a 40), no sélo
con el propésito de realizar la correspondiente transformacion de la zona,
de cambiar profundamente por razon de interés nacional sus condicio-
nes econémicas y sociales mediante la realizacién de obras o trabajos
complejos, que por superar la capacidad privada, hacen necesario el apoyo
técnico, financiero y juridico del Estado (art. 92.1 LRDA), sino tam-
bién para crear nuevas explotaciones agrarias (art. 5a LRDA) que se
distribuyen entre agricultores, con una clara ordenacion al cumplimiento
de la funcion social de la propiedad ristica. A estos efectos, la indicada
Ley establece un procedimiento complejo o, incluso, una pluralidad de
procedimientos administrativos regidos por el Plan General de Trans-
formacion(arts. 97.13, 105 y 106 LRDA) y el Plan de Coordinacién de
Obras que se inicia con el Real Decreto de declaracién de interés nacio-
nal de la transformacion de la zona (art. 92.3 LRDA), sobre el que la
Sala ha tenido oportunidad, en diversas ocasiones, de pronunciarse”®,
sefialando que no es una disposicion de caracter general sino un
acto dirigido a una pluralidad indeterminada de sujetos, que cons-
tituye, ademas, el acto inicial de dicho procedimiento.

Los planes coordinados (art. 103 LRDA), son documentos pre-
dominantemente técnicos, que delimitan con precisién las super-
ficies regables, y detallan las infraestructuras hidriulicas necesa-
rias, asi como establecen la Administracién competente, la
clasificacién de las obras y su régimen econémico. Estos planes
son preceptivos cuando es necesaria la intervencién de la Admi-
nistracion hidraulica por carecer la zona de concesién de agua

164 RJ1994/8418,1996/4624, 1996,/5812, 1996 /5977, 1996 /6099, 1996/ 6626, 1996 /6628
y 1997 /382.
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para riego, y dicha Administracién debe intervenir no sélo para
la dotacién de caudales, sino también para la ejecucion de obras
hidraulicas de su competencia'®. Paralelamente se sigue el pro-
cedimiento tendente a determinar las superficies de la zona expro-
piables para formas las nuevas explotaciones agrarias asegurando
la redistribucion de la prﬂpiedad en la zona; estas expropiaciones
los son a aquellas propiedades que sobrepasen los parametros
méximos de superficie establecidos en el Plan General de Trans-
formacién (superficies denominadas “en exceso”), y que se deter-
minan en el denominado Proyecto de Calificacion de tierras.

En las grandes zonas regables declaradas de interés nacional,
la constitucion de las comunidades de regantes, de sus estatutos
y de su régimen concesional tiene caracteres y especificidades pro-
pias, pero no regladas. La STS] de Andalucia de 11 de diciembre
de 2000 analiza el desarrollo de estos procedimientos, y asi consi-
dera que la declaracion de interés nacional de una zona regable,
“lo que hace no es sino delimitar una zonda para su transformacion en
regadio por razones de interés general, pero en modo alguno otorga una
concesién de uso de dominio publico hidrdulico”, y asi el para el 1ri-
bunal Supremo, en Sentencia de 21 de marzo de 1997 (R] 1997,2366),
el RD de declaracién de zona “no incorpora propiamente un conte-
nido normative que se integre en el ordenamiento juridico, con estable-
cimiento de derechos y obligaciones, sino que supone una decision guber-
nativa (ex art. 49 LRDA), acordando una de las actuaciones previstas
en el art. 5 de dicha Ley, que incluye el computo de obras y trabajos
necesario para que pueda hacerse la declaracion de puesta en riego de las
distintas unidades de explotacién (art. 119 LRDA), el establecimiento y
conservacion de éstos y su atribucion a los beneficiarios”.

Las actuaciones expropiatorias, derivadas del regimen juri-
dico de la LRDA, llevadas a cabo por la Administracion del

165 El art. 49.2 LRDA, hace referencia a obras de competencia de otros departamen-
tos ministeriales distintas de Agricultura.

166 En algunas CCAA, como Andalucfa o Extremadura, se han desarrollado regi-
menes con especificidades propias.
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Estado, tras el traspaso de competencias, se han desarrollado por
las administraciones autonémicas competentes, Y es numerosa la
jurisprudencia sobre las mismas. La calificacién de las tierras no
“genera derechos adquiridos, pues el fin de la reforma que dispone Ig
ley, sin perjuicio de que en cada caso se deben respetar los derechos de
los particulares es, no el beneficio de éstos, y si el uso del suelo con-
forme a su naturaleza y con subordinacion a las necesidades de la comuy-
nidad nacional” (STS de 19 de diciembre de 1995). Asi el TS entre
otras cuestiones ha resuelto en torno a modificaciones en la calj-
ficacion, a la exceptuacién de terrenos en riego, prescripciones,
justiprecios e intereses entre otras en Sentencias de 20 de noviem-
bre de 1985, de 29 de mayo de 1990, de 19 de diciembre de 1995,

de 23 de marzo de 1995, de 12 de julio de 1999 y de 16 de mayo
de 2001.

La finalidad de la Ley de crear explotaciones viables se des-
arrolla en la misma mediante la adjudicacién o concesién de
lotes de tierra regable proveniente de las expropiaciones previa-
mente realizadas, y entre otras cuestiones objeto de litigio los
han sido los procedimientos de adjudicacién, de valoracién de
lotes (importes que deben amortizar los adjudicatarios en régi-
men de acceso diferido a la propiedad), o la prescripcion del

derecho de reintegro (STS de 18 de abril de 1997, y STS de 1 de
febrero de 1999).

La Ley contiene un régimen econémico de las obras y actua-
ciones para la transformacién en regadio de la zona, en la que se
distinguen las obras hidrdulicas competencia de la Administra-
cion hidrdulica y las obras hidraulicas competencia de las admi-

nistraciones agrarias (la Ley se refiere al Ministerio de Agricul-
tura).

Las primeras son las obras competencia de la Administra-
cion hidrdulica, y se someten en la actualidad al régimen eco-

nomico financiero de la Ley de Aguas (repercutiéndose las amor-
tizaciones legales a los usuarios a través de las tarifas y canones
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de riego que recauda la comunidad de regantes en la que estan
iI"LtlE‘gI'EidDS}; y al igual que el resto se determinan en el Plan Coor-
dinado de Obras. El art. 66 LRDA asigna el proyecto y ejecucion
de las mismas al Ministerio de Obras Pablicas (hoy Ministerio
de Medio Ambiente), y presenta un listado de tipos de obras
que puedan recibir esta clasificacion, entre las que se encuen-
tran las grandes vias de comunicacién, los diques de defensa,
las redes de desagiies y acequias principales (con caudales supe-
riores al necesario para el riego de 250 hectareas)'®” y “en gene-
ral las que le atribuya la legislacion de obras publicas y de obras hidriu-
licas”.

Las obras de la Administracién agraria en las zonas de actua-
cion se clasifican en cuatro grupos. Las obras de interés general
(art. 62 LRDA) las constituyen las que benefician las condiciones
de toda la zona, y son amortizadas integramente por la Adminis-
tracion. Las obras de interés comuin, con un régimen econdmico
y un plan de amortizaciones que se repercuten directamente a los
beneficiarios'®, son las que se realizan en zonas cuya transforma-
cion ha sido declarada de interés nacional, y no les corresponde
la calificacion de interés general, y lo son en todo caso las obras
de la red secundaria de riegos y desagiies que afecten a superfi-
cies inferiores a 250 hectdreas. Las obras de interés agricola pri-
vado corresponden a aquellas obras de acondicionamiento nece-
sarias en las explotaciones de las zonas de interés nacional para
el riego y drenaje de las mismas, y cuentan con subvenciones del
30%, y unas condiciones variables para la amortizacion del resto,
equivalentes a la establecida para las obras de interés comun. Las
obras complementarias son obras no directamente relacionadas
con la transformacién de la zona, pero que contribuyen al des-

167 Este criterio cuantitativo ha quedado obsoleto, y no se aplica en ningin caso
como criterio delimitador de competencias entre la Administracién agraria e hidraulica.

168 Se subvencionan en un 40°%, y el resto se amortiza directamente al Instituto con
0 sin intereses, y en un plazo de cinco afios o més, en funcién de la consideracion o no del
agricultor como modesto propietario.
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arrollo econémico y social, y realizadas directamente por la Admj-
nistracion, se benefician de un 20% de subvencién!®’,

Las actuaciones de concentracion parcelaria constituyen otrg
de los pilares de la reforma de las estructuras agrarias, y de la
promocion de explotaciones viables, que se desarrolla integramente
en la Ley, y ello porque afecta a derechos individuales, como es
el derecho de propiedad, aunque no ha sido adaptada al nuevo
marco constitucional. En esta materia el desarrollo legislativo auto-
némico ha sido mayor, aunque en CCAA como Aragon, no ha
sido desplazado este texto normativo, a excepcion de la referen-
cia a las concentraciones privadas, desarrollado en la Ley 14/1992,
de Patrimonio Agrario de Aragén. No es objeto de este trabajo

profundizar en esta materia, a pesar de su gran importancia para
el sector agrario'’’.

La LRDA contiene un importante elenco de instrumentos juri-
dicos, que mediante la declaracion legal correspondiente, permi-
ten la intervencion de la Administracion en la mejora de las infraes-
tructuras agrarias. Las obras ejecutadas en el marco de esta Ley
son ejecutadas por la Administracién prblica, y ello supone que
en todos los casos las mismas son entregadas a los usuarios, inte-
grados en comunidades de regantes, a los propios ayuntamien-
tos, o a otras entidades. En esta materia constituyen cuestiones

litigiosas la propia entrega, las condiciones o las tipologias de las
obras realizadas'”.

169 En relacion con estas tipologias de obras, la STS de 27 de mayo de 2003, R]
5006/2003, resuelve conflictos planteados en la liquidacién de una zona interés nacional, en

torno a la prescripcion (a los cinco afios) de la liquidacién del crédito, y en concreto de los
dies a quo para su determinacién, que establece no a partir de la declaracién de la puesta en
riego de la zona, sino de la liquidacién definitiva, pues hasta dicho momento, no hay certeza
respecto a la cuantificacidn de la deuda. La Administracion demandada lo fue la autonémica,
pues la gestion de las zonas regables de interés nacional es competencia de las CCAA.

170 Ver a modo de referencia STS] Murcia de 12/5/2000 derivado de un recurso al
Acuerdo de Concentracién Parcelaria.

171 La STS de 23 de julio de 2003, R] 5978/2003, resuelve un recurso planteado en
una zona declarada de concentracion parcelaria, en la que los beneficiarios rechazan la
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7.4.3. LEY 19/1995 DE MODERNIZACION DE LAS EXPLOTACIONES
AGRARIAS

El programa de desarrollo rural para la mejora de las estruc-
turas de pmducciﬂn (vid supra 7.3.2) hace referencia a esta Ley, en
especial en lo que supone de aplicacién de las medidas de moder-
nizacion de explotaciones y de incorporacion de jovenes a la agri-
cultura.

La Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las Explo-
taciones Agrarias responde al mandato constitucional contenido
en el articulo 130.1 de la Constitucién, en el que se determina que
los poderes publicos atenderan la modernizacion y desarrollo de
todos los sectores econdmicos, y en particular, de la agricultura,
ganaderia, pesca y artesania, a fin de equiparar el nivel de vida
de todos los espafioles.

La intervencién legislativa estatal en materia de moderniza-
cién de las explotaciones agrarias se justifica en virtud de las com-
petencias que le corresponden para la regulacién de las bases 0
medidas que requieran la ordenacion y la coordinacién de la pla-
nificacién general de la economia.

Interesa destacar el régimen de la financiacion de las ayu-
das, que se limita a establecer un principio general, quedando al
arbitrio de cada Comunidad Auténoma determinar el volumen y
la distribucién de los recursos entre unos y otros tipos de ayu-
das. Este criterio es plenamente acorde con el reparto de las com-
petencias, y prevé la participacion estatal en la financiacién de las
ayudas establecidas por las CCAA, mediante la técnica de los
“convenios de colaboracion”"".

entrega de las obras ejecutadas por la Administracién competente autonémica, en base a
omision de obras, que no admite el Tribunal por no haber sido previstas en el proyecto
correspondiente, y por no haber sido probados los defectos de disefio o ejecucion.

172 Asi el art. 22 de la Ley establece: “Las ayudas a que se refiere esta Ley podrdn
ser hinanciadas por la Administracion General del Estado y por las de las Comunidades
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La persistencia de muchos de los problemas estructurales,
entre los que se encuentran gran cantidad de explotaciones de
escasa dimension fisica y economica en todo el Estado Espafiol,
y la necesidad de adaptar el sector a las nuevas condiciones del
mercado internacional y a los nuevos conceptos sobre multifun-
cionalidad de la agricultura, son los argumentos que la Ley uti-
liza para justificar una planificacion en comun para todo el terri-
torio espafiol de la medida de inversiones de explotaciones,
ligadas al cada vez mas necesario incremento del nimero de
explotaciones eficaces y competitivas. Se considera que el caréc-
ter plurirregional del programa, facilita la mejora de las estruc-
turas de produccién sin desequilibrios territoriales y la cohesién
econ6émica y social del medio rural en las diferentes regiones
espafiolas.

La instalacion de jovenes dedicados a la agricultura es una
medida prioritaria de dmbito nacional, mediante la que se pre-
tende que nuevos agricultores profesionales se instalen en explo-
taciones viables eficaces y competitivas, es decir, en el entorno de
las explotaciones prioritarias contenidas en la citada Ley, primando

el relevo generacional v el rejuvenecimiento de un sector muy
envejecido™”.

La Ley propone una serie de disposiciones generales que,
partiendo de la explotacién familiar y del agricultor profesional,

Auténomas. El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién y las Comunidades Autd-
nomas podran celebrar convenios de colaboracién para la cofinanciacién de dichas ayudas,

con arreglo a lo establecido en el art. 6 de la Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y de Procedimiento Administrativo Comuin.”

173 Ver predmbulo de la Ley. La evolucién seguida por la agricultura y el medio
rural en los tltimos afios hace necesario considerar las estructuras de produccion agratia
en el contexto econdmico y social de las zonas rurales. Este hecho se particulariza en la
diversidad geografica de las distintas zonas que determinan caracteristicas especificas, pudién-
dose resumir todas ellas en: una deficiente estructura de producciones y un envejecimiento
de la poblacién que dificulta la adopcién de nuevas tecnologias. La progresiva liberaliza-
cién de los productos agrarios en el ambito mundial hace que sean muy sensibles las explo-
taciones con deficiencias estructurales, siendo necesario favorecer la evolucién homogénea
de éstas, de forma que se evite la posible distorsién de la competencia.
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tienen por objeto la aplicacion de tipicas medidas de fomento y
modernizacion, entre las que se encuentran las de inversiones en
explotaciones agrarias e instalacién de jovenes agricultores.

Se utiliza como referencia basica en este proceso de moder-
nizacién, el concepto de explotacién prioritaria, ya sea de carac-
ter familiar o asociado, definido por una serie de criterios liga-
dos al titular que, asegurando la viabilidad econémica de la
explotacion, justifican la concesion preferente de apoyos publicos,
ayudas publicas y beneficios fiscales a favor de sus explotacio-
nes. También a favor de los agricultores jovenes se regulan este
tipo de incentivos.

Los conceptos de agricultor profesional y agricultor a titulo
principal, se fijan en relacion a la procedencia de sus rentas y al
tiempo dedicado a actividades agrarias u otras complementarias,
y son determinantes para que las explotaciones agrarias tengan
la consideracién de prioritarias. La condicién de agricultor a titulo
principal (procede de la normativa comunitaria, Reglamento CEE
2328/91 del Consejo) es tenida en consideracién para la conce-
sion de ayudas a la primera instalacién de agricultores jovenes y
a determinadas entidades asociativas.

El régimen de las unidades minimas de cultivo, dirigido a
impedir el fraccionamiento excesivo de fincas risticas!’* se modi-
fica fundamentalmente, atribuyendo a las Comunidades Autono-
mas la determinacién de la extensién de la unidad minima de cul-
tivo. Se establece la nulidad de los actos o negocios juridicos en
cuya virtud se produzca la divisién o segregacion de una finca
ristica cuando dé lugar a parcelas de extension inferior a la uni-
dad minima de cultivo y se constituye un derecho de retracto
legal en favor de titulares de explotaciones prioritarias.

174 Anteriormente, este régimen se hallaba incluido en el Titulo 1ll del Libro segundo

de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, cuyo texto fue aprobado por Decreto 11 8/1973,
de 12 de enero.
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Otras disposiciones imponen ciertos limites al contenido y
ejercicio de las facultades dominicales y derechos patrimoniales
sobre tierras dedicadas a la agricultura, deducibles de su funcién
social, tal como prevé el articulo 33.2 de la Constitucion, limites
tanto mas justificados en cuanto que sirven al objetivo de moder-
nizacién del sector agrario”. Se modifica el régimen de los con-
tratos de arrendamientos rusticos, reduciendo su duracion, con lo
que pretende una mayor movilidad de la tierra, pero incentivando
su mayor duracion.

La Ley determina los preceptos que tienen caracter de legis-
lacién basica, y los preceptos que son de aplicacion plena, dejando
a salvo las normas de Derecho civil, foral o especial.

7.4.3.1. Real Decreto 613/2001 para la mejora y modernizacion

de las estructuras de produccion de las explotaciones
agrarias

La modernizaciéon de las explotaciones agrarias es un ele-
mento clave para sostener y elevar la capacidad de competir en
los mercados, conservar el medio ambiente y mejorar las condi-
ciones de vida y trabajo de los agricultores. Estos objetivos, plas-
mados en la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las
Explotaciones Agrarias, han de alcanzarse en el marco de la poli-
tica europea sobre mejora de las estructuras agrarias, es decir, del
Reglamento (CE) 1257/1999, del Consejo, de 17 de mayo, sobre
ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orienta-
ciéon y de Garantia Agricola (FEOGA), v por el que se modifican
y derogan determinados Reglamentos, y del Reglamento (CE)
1750/1999, de la Comisién, de 23 de julio, por el que se estable-
cen disposiciones de aplicacion del anterior.

Con anterioridad a la regulacion actual estuvo vigente el RD
204 /1996 sobre mejoras estructurales y modernizacién de las explo-

175 Ver idem. nota 170.
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taciones agrarias, que sustituy6 a su vez al RD 1887/1991'7¢ sobre
mejora de las estructuras agrarias, con objetivos similares.

El régimen de fomento de modernizacion de las explotacio-
nes agrarias se regula hoy en el Real Decreto 613/2001, de 8 de
junio, para la mejora y modernizacién de las estructuras de pro-
duccién de las explotaciones agrarias, modificado por el RD
499 /2003, de 2 de mayo, y por el RD 1650/2004, de 9 de julio.
Este dltimo mejora el régimen de ayudas a la instalacion de jove-
nes agricultores tras la modificacion del Reglamento 1257/1999
del Consejo por el Reglamento 1783/2003 (vid supra 6.1.4), que
prioriza las ayudas a los agricultores jovenes a fin de facilitar su
instalacién y el ajuste estructural de sus explotaciones, incremen-
tando la ayuda con estos fines.

De acuerdo con su art. 1 “con el fin de contribuir al desarrollo
rural se establece un régimen de ayudas para In modernizacion de las
explotaciones agrarias conforme al Reglamento (CE) 1257/1999, del Con-
sejo, de 17 de mayo, y la Ley 19/1995, de 4 de julio”.

El acceso a estas ayudas exige “cumplir las normas minimas en
materia de medio ambiente, higiene y bienestar de los animales, de con-
formidad con la normativa comunitaria y nacional y con los programas
plurirregionales y de la Comunidad Autdnoma de Cantabria aprobados
por la Unién Europea para la mejora de las estructuras de produccion”.

Entre sus objetivos se hace referencia a “la adaptacion de las
explotaciones con vistas a reducir los costes de produccion, aho-
rrar energfa o agua, o la incorporacién de nuevas tecnologias,
incluidas las de informatizacion y telematica”.

El acceso a estas ayudas incluye entre sus requisitos (art. 4)
la condicién de agricultor profesional, pero el art. 17.3 exime de
este requisito a las “ayudas para agricultores que, no reuniendo los

176 Vid supra 4.3.3.2.1, en relacién con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por la C.A. Cantabria.
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requisitos sefialados en el articulo 4, realicen inversiones en su explo-
tacién para la mejora del regadio. Las ayudas deberdn destinarse excly-
sivamente a inversiones que tengan entre sus objetivos el uso mds efi-
ciente del agua de riego”.

Se contempla la denegacion de las ayudas cuando éstas “ten-
gan por efecto incrementar la produccion en la explotacion de produc-
tos que carezcan de salidas normales al mercado”"”.

Tiene interés la referencia explicita del Real Decreto a la dis-
tribucién anual que el MAPA debe realizar del volumen méximo
de ayudas entre Comunidades Auténomas, en cumplimiento de

la doctrina del TC en esta materia a la que se ha hecho referen-
cia supra 4.3.3.217%.

Este Decreto tiene una gran importancia y repercusion en
todo lo referente a la mejora y modernizacion de los regadios, y
en su creacion, ya que canaliza todas las medidas de fomento diri-
gidas a la explotacion agraria, usuaria final de los aprovechamien-
tos agrarios del agua. Cualquier politica de aguas dirigida al logro
de una mayor eficiencia en su uso, tanto de caracter cuantitativo,
como dirigida a evitar procesos de contaminacion difusa (véanse
las medidas para reducir la contaminacién por nitratos) debe estar
orientada a la modernizacién de los métodos de riego en parcela.

177 Esta redaccidn es consecuencia de la modificacién introducida por el RD
499/ 2003.

178 Art. 19 del RD 613/2001: “El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
consultadas las Comunidades Auténomas, de conformidad con los recursos economicos
consignados en el Programa Operativo de mejora de estructuras y de los sistemas de pro-
duccién agrarios en las regiones de objetivo n® 1 de Espafia, el Programa Operativo Inte-
grado de Cantabria y el Programa de Desarrollo Rural para la mejora de estructuras de pro-
duccién en regiones situadas fuera de objetivo n° 1 de Espafia, aprobados por la Comisién
de la UE para el periodo 2000-2006, y sus posibles modificaciones, realizara anualmente la
distribucion inicial del volumen maximo de ayudas entre Comunidades Autdénomas, asi

como las posteriores redistribuciones, cuando estas procedan, para una mejor ejecucion
financiera de los citados programas”.
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7.4.3.2. Reflexiones en torno a la modernizacion

1.a modernizacion de los regadios, exige trabajar a tres nive-
les claramente diferenciados, pero en todo caso interdependientes.
[as inversiones en regulacion hidraulica son necesarias para mejo-
rar la disponibilidad en regadios infradotados, en las que las admi-
nistraciones deben tener el mayor protagonismo, y que en todo
caso deben responder a una previa planificacion por parte de la
Administracion hidraulica. En este primer nivel de inversiones ade-
mas de las regulaciones hidraulicas debemos incluir la moderniza-
cién de los grandes sistemas de canalizacion y de distribucion del
agua, sometidos al régimen establecido por la Administracion
hidraulica. El segundo nivel de infraestructuras se corresponde con
aquéllas que sean de titularidad de las comunidades de regantes o
de usuarios, pero que tienen un cardcter de interés publico. En estos
dos niveles pueden actuar las administraciones ptblicas sin limi-
taciones derivadas del régimen de libre competencia de mercado.

Por tltimo, un tultimo nivel de actuaciones en los regadios,
ya existentes o de nueva creacién, afectan al usuario final, al
regante, por lo que nos encontramos bajo los dominios de una
explotacién o propiedad agraria. La modernizacion de un rega-
dio exige de medidas e inversiones al menos en estos dos tltimos
niveles, por lo que es imprescindible, una planificacion conjunta,
y unas medidas de fomento que resulten realmente eficaces.

Sin un equipamiento de riego en parcela adecuado a las con-
diciones del suelo, sin un sistema que permita controlar las dosis
de riego ajustadas a las necesidades de los cultivos, y sin un con-
trol riguroso del abonado y de los tratamientos quimicos, las inver-
siones en infraestructuras hidraulicas, ya sean de titularidad de
la Administracién o de las comunidades de regantes, dificilmente
pueden lograr los objetivos propuestos.

Las medidas de fomento para la modernizacion de explota-
clones agrarias establecen unos objetivos definidos tanto en el
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Real Decreto 613/2001, como en la Ley de modernizacion de explo-
taciones agrarias, pero la problematica relacionada con el uso efi-
caz del agua, y de una adecuada gestion de la misma, trasciende
al marco de la explotacion individualmente considerada, por lo
que su régimen deberfa presentar objetivos y modulaciones al
margen de las mismas. Estas medidas especificas destinadas a la
modernizacién de los regadios, deberian acompanarse con un régi-
men legal del uso adecuado del agua en parcela, es decir, de obli-
gaciones del usuario final del agua.

7.5. REGIMEN AUTONOMICO DE ESTRUCTURAS
AGRARIAS Y REGADIOS

7.5.1. REGIMEN GENERAL

La Constitucién de 1978 determina la aparicion del llamado
“Estado de las Autonomias”, y supone un cambio sustantivo en
las competencias de las diferentes Administraciones Publicas. La
materia de regadios, tal como se ha detallado con anterioridad,
se transfiere a las CCAA, incluyéndose en la misma las activida-
des y medios del Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agra-
rio (IRYDA), que asumen de este modo las competencias en mate-
ria de reforma y desarrollo agrario de modo generalizado.

A partir de los correspondientes traspasos competenciales se
produce el surgimiento de normativa autonémica en esta mate-
ria, dando lugar a una diversificacion de las normas reguladoras
de los diferentes tipos de regadio, de cuestiones que afectan al

régimen de la propiedad en los mismos, y de los instrumentos
aplicables a la mejora de las estructuras agrarias.

La transferencia a las CCAA de los regadios, tuvo lugar con
los Reales Decretos sobre traspasos en materia de reforma y des-
arrollo agrario, y como relata Pérez Pérez'”, con los Reales Decre-
tos que regulaban las de obras hidrdulicas, disponiéndose en los

179 Pérez Pérez, Emilio, Estudios juridicos sobre regadios, pig. 159.
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mismos que “en todo caso, los regadios deberdn cumplir las nor-
mas basicas de las Administracion del Estado sobre la adopcién
de sistemas de riegos y las orientaciones productivas que deban
fomentarse en el marco de la planificacion general de los rega-
d{os, la ordenacion general de la economia y la regulacién de los
recursos basicos de la economia nacional”. En todo caso, y de
acuerdo con lo ya expuesto, las transferencias en regadios se ajus-
tan a la distribucién de competencias establecidas en la Constitu-
cién y en los Estatutos de Autonomia, y que en parte tiene su
plasmacifm en el actual Texto Refundido de la Ley de Aguas, tras
su adaptacion a los criterios del Tribunal Constitucional.

La capacidad legislativa de las CCAA esta determinada en
la actualidad por la intervencion estatal en materias agrarias (al
margen de las competencias de la Administracién hidraulica), tal
como se ha detallado supra. Esta intervencion, en un principio de
cardcter general, y justificada en el principio de coordinacion gene-
ral de la economia, mediante normas estatales de caracter basico,
ha dado lugar a una homogeneizaciéon normativa de las CCAA
en algunas areas. Especialmente es significativa en los Acuerdos
autonémicos en desarrollo del Plan Nacional de Regadios, que tal
como veremos presentan una casi absoluta uniformidad.

La otra gran drea en la que se manifiesta el caracter expan-
sivo de la normativa estatal, la constituye la politica de fomento
del desarrollo rural, especialmente en relacion con programas hori-
zontales de alcance estatal, como los aplicables a la mejora de las
estructuras de produccién, y que determinan la financiacion y las
condiciones de las medidas de fomento aplicables a los regadios.
Las medidas para la mejora y modernizacién de las estructuras
de produccién de las explotaciones agrarias, obtienen financia-
cién comunitaria a través de los referidos planes horizontales de
ambito estatal, y por otra parte las condiciones para su desarro-
llo se contienen en el ya comentado RD 613/2001, por lo que las
CCAA en esta materia, estan limitadas a una priorizacion o selec-
cion de las medidas previamente establecidas. El desarrollo nor-
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mativo autonémico reduce su alcance, y se limita fundamental-
mente a la regulacién de los procedimientos administrativos y de
la concesion de las ayudas previstas.

7.5.2. ACUERDOS AUTONOMICOS EN DESARROLLO DEL PNR

Tras la elaboracidon del Plan Nacional de Regadios-Horizonte
2008 (en lo sucesivo PNR), resultaba necesario definir un acuerdo
politico basico entre la Administracién General del Estado y cada
una de las CCAA, que hiciera operativas las actuaciones contem-
pladas en el PNR en cada una de las CCAA, dada la distribucién
competencial existente en esta materia y ampliamente comentada.

Por ello se han firmado los correspondiéntes Acuerdos'® de
desarrollo del Plan Nacional de Regadios con contenidos muy
similares con cada una de las CCAA, y con diferencias relativas
a su inclusién o no en zonas de Objetivo 1 de la Comunidad Euro-
pea, y en otras especificidades de su régimen juridico, si bien dado
el modelo establecido, cada Administracion actiia de acuerdo con
sus instrumentos normativos en vigor'®

Estos acuerdos se basan en los siguientes principios:

— La aceptaciéon por cada una de las CCAA firmantes del
marco global financiero del PNR vy el atribuido a la Comunidad
Autdénoma y, consecuentemente, los mecanismos o sistemas de
cofinanciacion del mismo a cargo de los Presupuestos Generales
del Estado y de las Comunidades Auténomas hasta un total de
3.017.267.077,76 euros al 31 de diciembre del 2008 para todo el

PNR, todo ello sin perjuicio de su revisiéon a fecha 31 de diciem-
bre del afio 2003.

180 Asf, y a modo de ejemplo, por Resolucién de 13 de mayo de 2002, de la Subse-
cretarfa, se da publicidad al Acuerdo Marco de Colaboracién entre el Ministerio de Agri-

cultura, Pesca y Alimentacion y la Comunidad Aut6noma de Castilla-La Mancha, para la
tramitacién, puesta en marcha y desarrollo del Plan Nacional de Regadios-Horizonte 2008.

181 En algunos casos las CCAA han homologado la cuantia de las ayudas.
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_ Las Sociedades Estatales de Infraestructuras Agrarias'®
(SEIASAs), se constituyen en un instrumento complementario al
que ya tiene Ja Comunidad Auténoma para promover y agilizar

las obras de mejora y consolidacion de regadios de manera coor-
dinada con la Administracion autondmica.

_ Las actuaciones estatales de transformacién en regadio o
de consolidacién y mejora, a ejecutar y financiar por el Estado,
exigen la declaracion de interés general por parte del Gobierno
de la Nacién, dado el ambito competencial de esta materia. Lo
sera a instancias del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimen-
tacién, previo acuerdo con la Comunidad Auténoma y siempre
que tales obras se encuentren recogidas en el Plan Nacional de
Regadios-Horizonte 2008.

— Son de aplicacion para el desarrollo de los programas de
actuacion, al margen de la sociedad referida, la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario, a nivel nacional, y la normativa legal auto-
ndmica vigente en esta materia, en relacion con cada Comunidad
Autdnoma.

— La cofinanciaciéon de las obras del Plan Nacional de Rega-
dios-Horizonte 2008, por parte del MAPA y de la Comunidad
Auténoma, lo sera dentro del Programa de Desarrollo Rural, para
la mejora de estructuras de produccién, en regiones situadas fuera
de objetivo niimero 1 de Espafia, o del Programa Operativo Hori-
zontal de Mejora de Estructuras, en las regiones de Objetivo

182 “Las obras declaradas de interés general se comenzaran a ejecutar de manera
inmediata siguiendo las prioridades establecidas por las Administraciones Publicas compe-
tentes de acuerdo con las respectivas Comunidades de Regantes o Usuarios. Antes del ini-
ao de cada actuacion, la SEIASA competente firmard un convenio con los usuarios desh-
orbaios e T i adite ok y, €N §11 caso, Con otras Administraciones Publicas interesadas,
en el que se especificara el régimen de financiacién y de los retornos de la S
Sorprende c6mo se evita de esta manera la regulacion normativa de un régimen economico
de un plan de modernizacién de regadios de gran trascendencia, tanto por el nimero de
actuaciones previstas, como de la inversion asignada, y la Bulelelioh e A W CHR
venio puede suponer para los beneficiarios. No conozco precedentes normativos con la tras-
cendencia del que se expone.
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nimero 1, propuestos a la UE por el Reino de Espaiia, segln Ia
inclusién de la Comunidad Autéonoma en una u otra zona.

Cada Acuerdo Marco relaciona, en un anejo al documento,
los programas de actuaciones, previstos en el PNR, y la Comuni-
dad Auténoma acepta el citado Plan'®. Se acuerda, también con
cardcter general la revision consensuada del Plan Nacional de Rega-
dios-Horizonte 2008, a fecha 31 de diciembre del afio 20038 de
acuerdo con el desarrollo efectivo de las actuaciones previstas, las
disponibilidades financieras, y posibles necesidades sobrevenidas,

Otros contenidos genéricamente incluidos en estos Acuerdos
Marco son:

— Para el analisis y seguimiento del Plan Nacional de Rega-
dios-Horizonte 2008 y de lo pactado en cada uno de los Acuer-
dos, las Administraciones afectadas convienen promover la crea-
cibn de un Consejo Interterritorial para la Gestién del Plan
Nacional de Regadios, presidido por el Ministro de Agricultura,
Pesca y Alimentacion y compuesto por representantes de las Comu-
nidades Autonomas firmantes y por representantes sectoriales, y
que garantizara el seguimiento puntual de la ejecucién por todas
las Administraciones Piblicas y resolvera cualesquiera cuestiones
o incidencias que se puedan plantear respecto de su correcta y
eficiente ejecucién a lo largo de su periodo de vigencia.

— Para el desarrollo de las actuaciones del PNR-Horizonte
2008 se suscribira un Convenio especifico entre las Administra-
ciones firmantes para el desarrollo de las actuaciones del PNR en
la Comunidad Auténoma. En dicho Convenio se deberd regular
el marco financiero derivado de la distribucién general de actua-
ciones que en aplicacion del PNR se decida por las partes. Asi-
mismo dicho Convenio establecera los mecanismos y normas, tanto

185 En unos casos la firma del Acuerdo Marco fue posterior a la aprobacién del
PNR, ¥ en otros anterior.

184 Durante el afio 2004 no ha tenido lugar la revisién de estos Acuerdos Marco.
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de la Administracion General del Estado como de la Comunidad
Auténoma que sean de aplicaci-:ﬁn a la ejecucion de los distintos
programas de actuaciones propuestos en el PNR'".

__La direccion y coordinacion administrativa de las obras!®®
actuaciones contempladas en el Plan Nacional de Regadios-Hori-
sonte 2008, por parte de la Administracion General del Estado,
sera ejercida por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-
cién a través de la Direccion General de Desarrollo Rural, sin per-
juicio de las competencias de la Comunidad Auténoma de Ara-
gbn dentro de su Ambito territorial.

Los problemas que plantean estos acuerdos derivan de la
falta de competencia del Estado, no ya para la planificacion de
los regadios, o para el establecimiento de un marco economico-
financiero, sino para la asuncién del desarrollo y ejecucion de
actuaciones cuya competencia exclusiva corresponde a las CCAA.
La tinica posibilidad de excepcion a este régimen lo constituyen
las obras publicas de interés general, via que exige una justifica-
cién caso por caso, y que en el PNR y en estos acuerdos se pre-
senta como un marco genérico de actuacion.

7.5.2.1. Otros Acuerdos complementarios

Adicional y complementariamente a las previsiones del PNR,
es necesario recoger dentro de la planificacion general aquellas
actuaciones singulares que por razones de especificidades terri-
toriales aconsejen establecer los mecanismos de apoyo técnicos y

185 A finales del afio 2004 no han sido firmados estos Convenios, y existe un vacio
legal, sobre la normativa aplicable a alguna de las actuaciones. A titulo de ejemplo, las obras
de regadios sociales, no tienen desarrollo normativo estatal, ni tampoco s€ les ha aplicado
en estas zonas lo establecido en la LRDA para creacién de zonas regables.

186 Tiene dificil justificacién la actuacién directa de 1a Administracién General del
Estado en obras de regadios, competencia de las CCAA de modo sistematico Yy generali-
zado, a pesar de la aceptacion de las CCAA por via de Convenios, que por otra parte, en
caso de rechazo hubiera supuesto la pérdida de la financiacién estatal.
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financieros de la Administracion General del Estado a la ejecy-
cién de determinados proyectos concretos materia de regadios.
Sin perjuicio de otras actuaciones que en el futuro puedan esta-
blecerse, actualmente se han formalizado distintos acuerdos de
referencia'®.

187 Los acuerdos formalizados adicionales al PNR:

a) Protocolo de intenciones entre el MAPA y la Consejeria de Agricultura, Comercio
e Industria del Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares para la realiza-
cién de obras de regadio y optimizacién de recursos hidricos. En el mes de abril del afio
1999 se firma el antecitado Protocolo con una duracién limite del 31 de diciembre del afo
2012. La Ley 30/98, de 29 de julio, de Régimen Especial de las Islas Baleares, reconoce la
existencia del hecho insular, y que éste debe ser atendido al formular politicas concretas
con objeto de tratar de compensar econdmicamente el desequilibrio que puede generar la
insularidad. Este Protocolo tiene cardcter complementario al Plan Nacional de Regadios en
las Islas Baleares, reconociéndose en él, la especificidad de los problemas hidricos de esa
Comunidad Auténoma, previéndose en éste una serie de inversiones adicionales con un
horizonte temporal mas amplio que permita paliar eficazmente los mismos.

b) Protocolo de intenciones entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
y la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién del Gobierno de Canarias
para la realizacién de las obras de regadios y optimizacién de recursos hidricos en la Comu-
nidad Auténoma de Canarias. En el mes de enero de 2000, se firma el Protocolo con una
duracién hasta el 31 de diciembre de 2012. La Ley 19/1994, de 6 de julio, de Modificacion
del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias, reconoce el hecho insular canario que la con-
vierte en regién ultra periférica de la Unién Europea, por lo que debe ser compensada a
través de politicas especificas y suficientes.

Este Protocolo tiene cardcter complementario al PNR en las Islas Canarias, recono-
ciendo éste la especificidad de los problemas hidricos en el archipiélago, estableciéndose
un compromiso de acuerdo para elaborar uno o varios planes plurianuales de inversiones
a gjecutar en el horizonte sefialado.

¢) La consideracion de los principios de cohesién y equidad dentro de la planifica-
cién de regadios, aconseja introducir una serie de actuaciones que bajo una misma deno-
minacidn se desarrollan en el territorio de dos Comunidades Auténomas colindantes, como
es el caso de Pafs Vasco v Castilla y Leén. En definitiva, se trata de reducir la diferencia de
renta, calidad de vida y vertebracion territorial, entre zonas rurales colindantes, en explo-
taciones con base territorial en las dos precitadas CC.AA. que, ademds, presentan una ele-
vada aceptacién entre los agricultores afectados, y que trata de mantener el equilibrio entre

los distintos grupos de agricultores para que no exista una discriminacién por razén de
situacion de residencia.
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7.5.2.2. Planificacién autonémica

Al margen de la aprobacion de un Plan Nacional de Rega-
dios de dambito nacional, es incuestionable la competencia auto-
némica para elaborar Planes en su dmbito competencial, lo que
abarca sin lugar a dudas la planificacién de los regadios en su
territorio.

Al margen de documentos técnicos o informativos redacta-
dos por la mayor parte de CCAA sélo puede hacerse referencia
a dos CCAA que han legislado sobre Planes de regadios, el Pais
Vasco y Navarra.

La especial organizacion administrativa de las Instituciones de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, supone la existencia de
competencias que se desarrollan a través de las Diputaciones Fora-
les de los distintos Territorios Historicos, como es el caso de la
Diputacion Foral de Alava, en temas de regadios, que cuenta con
un Plan de Regadios redactado por su Departamento de Agricul-
tura, y en la que las ayudas e inversiones en regadios estan regu-
ladas mediante el Decreto Foral 705/1992, de 6 de octubre, y Decreto
Foral 29/1994, de 15 de marzo, estableciéndose estas ayudas para
el desarrollo de infraestructuras, directamente ligadas a la activi-
dad agraria prevista en el articulo 20 del Reglamento CEE 2328 /91",

Navarra aprueba con caracter legal un Plan de regadios de
su Comunidad. La Ley Foral 7/1999, de 16 de marzo, de actua-
ciones y obras en regadios integradas en el Plan de Regadios de
la Comunidad Foral, relaciona las actuaciones y obras en rega-
dios (modificables por Decreto) contempladas en el Plan de Rega-
dios de la Comunidad Foral de Navarra'®, y contiene las deter-

188 Por ello se introducen en el marco del PNR las actuaciones en fres zonas rega-
bles, cuyas obras de mejora y consolidacién de regadios, fueron declaradas de interés gene-
tal en el articulo 78 de la Ley 14/2000, de 29 de diciembre.

189 La Comisién de Agricultura, Ganaderfa y Montes del Parlamento de Navarra,
en sesidn celebrada el dfa 2 de diciembre de 1998, aprobé el Plan de Regadios de la Comu-
nidad Foral de Navarra.
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minaciones precisas para declarar las mismas de utilidad ptblica
o interés social, y para preservar, con caracter general, las zonas
regables como suelo no urbanizable, sin perjuicio de permitir
excepciones por razones justificadas de interés publico.

En esta Ley se incluyen actuaciones y obras de moderniza-
cién y mejora de los regadios existentes, y de creacion de nuevos
regadios.

7 5.3. LEGISLACION AUTONOMICA

Las normas autonémicas en materia de reforma y desarrollo
agrario, e infraestructuras agrarias, en lo relacionado con los rega-
dios, y especificamente en lo relacionado con el riego, podemos
agruparlas de acuerdo con su finalidad.

De este modo en primer lugar, y tras el andlisis de la nor-
mativa relacionada con la planificacién tanto estatal como auto-
némica de los regadios, se hace referencia en este epigrafe a las
normas autonémicas de caracter agrario general y de desarrollo
rural, a las de reforma y desarrollo agrario, a las normas sobre
mejora y modernizacién de las infraestructuras generales de riego,
a las normas sobre mejora y modernizacion de explotaciones agra-
rias de regadio, y a las normas sobre el uso del agua riego.

Esta clasificacién pretende hacer referencia en primer lugar
a la regulacién y a la ordenacién del sector agrario y de los rega-
dios tanto en lo relacionado con el desarrollo rural, como con los
aspectos estructurales y de reforma y desarrollo agrario; son pues
normas de caricter general. En segundo lugar se analizan normas
que pueden clasificarse como de fomento agrario de los regadios,
y por tltimo, se hace referencia a una cuestién carente de una sis-

temética legislativa, como es la referente a las norma sobre apro-
vechamientos y uso del agua de riego.

No se pretende realizar una recopilacién exhaustiva de todas
las normas autondmicas en estas materias, sino obtener una vision
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general de la regulacién autonémica, que nos permita profundi-
zar en el régimen juridico del sector de los regadios. Por otra parte
dado que no existen compartimentos estancos en esta materia,
esta clasificacién se ha realizado exclusivamente para facilitar y
sistematizar el estado de la legislacion autonomica actual.

Dado que la regulacion existente en Aragon se trata con mayor
detalle, no se hace referencia a ella en este apartado.

7.5.3.1. Legislacién Agraria General y de Desarrollo Rural

El desarrollo rural en Espafa ha sido un concepto genérico,
que ha adquirido caracteres propios a partir de la integracion de
Espafia en la UE, que ha desarrollado politicas agrarias ligadas al
mismo, que exigen la aprobacién de programas. En Espafia se ha
optado por la aprobacién de programas horizontales (de aplica-
cién estatal), v autonomicos, diferencidindose los territorios clasi-
ficados como objetivo n°1 y el resto (ver apartado 7.3).

Independientemente de la tramitacion estatal de los progra-
mas autonémicos de Desarrollo Rural, aprobados por la UE, algu-
nas CCAA (Cantabria'®, Castilla la Mancha', Cataluna'®?, La

190 La Ley 4/2000, de 13 de noviembre, de Modernizacion y Desarrollo Agrario,
introduce dos instrumentos técnicos en favor de la ordenacién y coordinacién de la poli-
tica agraria de la Comunidad: las Funciones de interés General Comunitario y las Directri-
ces. Mediante las primeras, se concreta la competencia de la Comunidad Autonoma res-
pecto de las funciones declaradas de interés general. Las Directrices regulan las relaciones
interadministrativas pertinentes a los criterios de ordenacion territorial del suelo rashco

Las medidas de fomento se centran principalmente en la modernizacién de las explo-
taciones agrarias, en base a sus distintas calificaciones (preferentes, prioritarias...). La Ley
dedica un titulo a “la actuacién publica en materia de ordenacion territorial del suelo ris-
tico y de la propiedad agraria”, en el que presta una especial atencion a la figura de la con-
centracidon parcelaria. Se formula una nueva variante de concentracion parcelaria por explo-
taciones, que toma por referencia de la actuacion a los titulares de los derechos de explotacion
Fle la zona (arrendatarios, aparceros y otros) y sus respectivas explotaciones agrarias, sin per-
juicio de los derechos que asisten a los propietarios de las fincas. Por ulimo delimita un
régimen de aprovechamiento de montes, de unidades minimas de cultivo y de sanciones.

191 En Castilla la Mancha se ha aprobado recientemente la Ley 4/2004, de 18 de
mayo de 2004, de la Explotacién Agraria y del Desarrollo Rural. La normativa comunita-
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Rioja'*® y Navarra') han legislado en esta materia, realizando un
esfuerzo por sistematizar y normativizar el desarrollo de estas
politicas, que pueden beneficiarse de una financiacién europea.
Estos cuerpos legales contienen habitualmente prescripciones
agrarias de caracter general, orientadas a lograr objetivos de com-
petitividad, modernizacion y rejuvenecimiento del sector.

ria, como siempre que se aborda la gestion del desarrollo rural constituye el punto de par-
tida de esta legislacion. De acuerdo con el preambulo de la Ley, las pequenas explotacio-
nes se enfrentan al problema de la insuficiente viabilidad econémica en términos de mer-
cado, debido al desmantelamiento progresivo del proteccionismo agrario, sin embargo éstas
contribuyen a la vertebracion del territorio y a la proteccién del entorno, y por ello se poten-
cia un modelo de explotacion y de agricultor acorde con la situacién actual. Se fomenta el
redimensionamiento y la reestructuracion de las explotaciones agrarias, tanto mediante la
fijacion de la unidad minima de cultivo, como mediante la puesta en marcha de un sistema
de ayudas destinado a facilitar el acceso a la propiedad ristica a los arrendatarios.

192 En Catalufia estd vigente la Ley 18/2001, de 31 de diciembre, de orientacién
agraria. Esta Ley contiene las disposiciones generales centradas bisicamente en la mejora
de las condiciones en que se ejerce la actividad agraria. La Ley introduce las orientaciones
para el desarrollo de las actividades productivas, con la promocién de la ocupacion, la pre-
vencion de los riesgos y las actuaciones respetuosas con el medio, para conseguir una mejora
de la competitividad de las explotaciones. Se potencia la valoracién del factor humano
mediante la formacidn agraria, la investigacién y la transferencia de las innovaciones tec-
noldgicas, con la potenciacion del asociacionismo técnico agrario. Fija los objetivos y las
medidas de refuerzo de la cadena agroalimentaria, a fin de promover la produccién y la

exportacion de productos de calidad, e incrementar la participacién de los productores en
el valor afiadido final.

193 En La Comunidad Auténoma de La Rioja se aprobé la Ley 3/2000, de 19 de

junio, de Desarrollo Rural, que establece un marco normativo referente a la planificacién
del desarrollo rural en el contexto de las politicas europeas.

194 La aplicacion del nuevo modelo de desarrollo rural europeo justifica el estable-
cmiento de un marco normativo que se establece por medio de la Ley foral 17/2003, de 17
de marzo, de desarrollo rural de Navarra. Establece como marcos de actuacion estratégica,
la Planificacion Regional de Desarrollo Rural y la Planificacién Comarcal, impulsando las
entidades de desarrollo. Se crea un organismo ptiblico para el desarrollo rural con presu-
puesto propio, para la gestion de los Planes estratégicos, tanto el Plurianual Regional, como
el Comarcal de Desarrollo Rural (Consejo Asesor de Desarrollo Rural) que integra la parti-
cipacion a distintos niveles: local y regional, piiblico y privado. La Ley Foral estd inspirada
en una estrategia de desarrollo que parte desde abajo, y que pretende la coordinacién de
todos los agentes econdémicos y sociales, piblicos y privados.
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75.3.2. Legislacion de reforma y desarrollo agrario

Esta materia se regula a nivel estatal en la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario LRDA, comentada supra. Gran parte de las
CCAA contintan aplicando directa y conjuntamente con la Admi-
nistraciéon del Estado la LRDA, aunque con especificidades y regu-
laciones propias.

En pocos casos la regulacion autonémica llega a tener el
alcance y la sistematizacion de la Ley estatal de 1973, y el intereés
y el contenido de estas legislaciones se centra en aquéllos aspec-
tos en los que cada una de las CCAA considera relevantes. Se
hace especial referencia a lo relacionado con los regadios.

Andalucia ha legislado en orden a desarrollar la funcién social
de la propiedad, y asi la Ley 8/1984, de 3 de julio, de reforma
agraria'®® persigue el aumento de las tierras de propiedad publica,

195 La reforma agraria, se menciona expresamente en el art. 12.3, nimero 11 del
Estatuto de Autonomfa, y este proceso pretende iniciarse mediante la Ley 8/1984 de 3 de
julio de reforma agraria andaluza cuyo objeto es la transformacién, modernizacién y des-
arrollo de las estructuras, y pretende el cumplimiento de la funcién social de la propiedad
de la tierra, mediante herramientas tales como la expropiacién del dominio o del uso de la
finca o la imposicién de planes de mejora forzosa o la determinacion de la exaccion del
impuesto sobre Herras infrautilizadas. El Decreto 402/1986, de 30 de diciembre, aprueba el
Reglamento para la ejecucién de la Ley de Reforma Agraria modificado por Decreto 108,/2003
de 22 de abril.

Esta Ley fue objeto de un recurso de inconstitucionalidad, desestimado por STC
37/1987 por considerar que no vulneraba el derecho constitucional a la propiedad. Algu-
nos de los argumentos del TC se transcriben por lo que suponen de fundamento de estas
politicas: “La Constitucion reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y
protege, ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero también,
y al mismo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo
con las Leyes, en atencién a valores o intereses de la colectividad, es decir, a la finahdad o
utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a cumplir. De
ahi que se venga reconociendo con general aceptacion doctrinal y jurisprudencial la flexi-
bilidad o plasticidad actual del dominio, que se manifiesta en la existencia de diferentes
tipos de propiedades dotadas de estatutos juridicos diversos, de acuerdo con la naturaleza
de los bienes sobre los que cada derecho de propiedad recae. No parece dudoso que, por
lo que se refiere a la actividad empresarial agricola, su ejercicio ha de quedar condicionado
por las restricciones que a la libertad de explotacion -0 no explotacién- de la tierra y por
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con destino al asentamiento de agricultores modestos. Establece
la elaboracién de Planes comarcales de mejora en zonas de eco-
nomia deprimida y regula la transformacion de grandes zonas de
interés general de la Comunidad Auténoma, “sin perjuicio de las
competencias del poder central en esta materia” (art. 42). El art. 43.1
incluye en la transformacién de las zonas regables, la creacién de
infraestructuras encaminadas al transporte y uso del agua en la
zona transformada, y se establece el régimen juridico de las super-
ficies regables por el desarrollo del Plan, ya que éste afecta a toda
la superficie en él incluida. Esta Ley establece un régimen juri-
dico de transformacién de grandes zonas regables, similar al estruc-
turado en la LRDA, de caracter obligatorio, y regula la ejecucion

y financiacién de las mismas, y regula, como la Ley nacional, la
concentracion parcelaria.

En Asturias destaca en esta materia la Ley 4/1989, de 21 de
julio, de ordenacién agraria y desarrollo rural™, cuyo objeto es

los deberes positivos que en relacién con la misma se impongan por la Administracién, de
acuerdo con las Leyes, en virtud de la funcién social de la propiedad ristica”.

La aplicacién de la Ley andaluza da lugar a limitaciones concretas o especificas de
la propiedad, asi la STS de 28 de mayo de 1998, al recurso de apelacion 5442 /1992, resuelve
una clausura de sondeo de pozos por el Instituto Andaluz de Reforma Agraria en una zona
de interés nacional, que declard extinguido el acto habilitante que permitié en su dia la
apertura de pozos durante un plazo de un ano en la zona afectada, ejecutando una medida
adoptada con caracter general para la zona, que estaba encaminada para proteger los acu-
{feros. Fsta circunstancia es una muestra del alcance del marco normativo de referencia.

Respecto a la competencia autonémica a limitar el derecho a la propiedad se justi-
fica con la siguiente argumentacion: “De acuerdo con las consideraciones que acaban de
exponerse, no parece dudoso que cuando, en virtud del sistema de distribucion de compe-
tencias que resulta de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia, la legislacion sec-
torial corresponda a las Comunidades Auténomas, son éstas, y no el Estado, las que osten-
tan la potestad de definir legalmente los supuestos en que cabe hacer uso del instrumento
expropiatorio mediante la declaracién de la «causa expropiandi» necesaria en cada caso, sin
perjuicio de la obligacién de atenerse a la legislacion general del Estado que garantiza por
igual los derechos patrimoniales de todos los sujetos privados.”

196 En Asturias destaca en esta materia la Ley 4/1989, de 21 de julio de ordenacion
agraria y desarrollo rural, cuyo objeto es la mejora de las explotaciones agrarias, reorde-
nando su base territorial. Habilita ayudas complementarias para las explotaciones con meno-
res niveles de renta y constituye un Banco de Tierras cuyo destino es mejorar la estructura
productiva agraria. Las actuaciones de la Administracion autondmica derivadas de los obje-
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la mejora de la estructura productiva de las explotaciones agra-
rias.

En Castilla la Mancha la Ley 4/2004, de 18 de mayo de 2004,
de la Explotacion Agraria 'y del Desarrollo Rural, regula el fomento
del desarrollo rural, al que se ha hecho referencia, la cooperacion,
las obras y mejoras territoriales, las actuaciones en materia de
regadios, y el régimen de unidades minimas de cultivo.

En relacion con la reforma y el desarrollo agrario, el régimen
unificado de las obras y mejoras territoriales constituye una nove-
dad en el panorama autondmico que interesa destacar, asi tal como
expresa el art. 24 “todas las actuaciones a que se refiere el presente
capitulo (cap.1Il del T.II) deberdn estar incluidas en planes de obras,
aprobados por la Consejeria competente en materia de agricultura, salvo
que fiquren en planes de dmbito nacional o regional aprobados por los
organismos competentes”. La Ley realiza una clasificacion de obras,
cuyas denominaciones se corresponden con las de la LRDA (inte-
rés agricola general, interés agricola comun, de interés agricola
privado, y complementarias), aunque desarrolla un completo regi-
men juridico de las mismas, que incluye tanto una caracteriza-
cién propia de las categorias sefialadas, como un régimen de con-
tratacién, garantia, ejecucion, financiacion, conservacion y entrega.

Del régimen anterior la Ley excepttia las actuaciones relati-
vas a la transformacién, consolidacién, mejora y modernizacion
de regadios, que se regulan en el capitulo IV (actuaciones en mate-
ria de regadios) de un modo igualmente sistematico.

En su art. 36 distingue regadios de iniciativa publica (zonas
declaradas de interés regional de la Comunidad Autonoma, zonas
declaradas de interés general de la nacién, actuaciones comple-
mentarias en zonas de concentracién parcelaria, actuaciones en

tivos senalados son: ordenacién adecuada de la propiedad agraria (expropiaciones y con-
centracion parcelaria), planes individuales de mejora forzosa, creacion de un Banco de Tie-
rras, medidas de fomento de explotaciones, y de unidades minimas de cultivo.
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zonas singulares), regadios de iniciativa privada (nuevas trans.
formaciones en regadio), y mejora, consolidacién y moderniza-
cién de regadios existentes. La Ley establece un régimen especi-
fico aplicable a cada una de las zonas siguientes, que en todo caso
deben declararse por Decreto:

— transformaciones en regadio de zonas declaradas de inte-
rés regional de la comunidad auténoma.

— transformaciones en regadio de zonas declaradas de inte-
rés general de la nacion.

— actuaciones complementarias en zonas de concentracién
parcelaria.

— actuaciones en zonas singulares.

— mejora, consolidacion y modernizacién de regadios de ini-
ciativa publica.

— realizacion directa por los particulares de las actuaciones
de iniciativa publica.

— regadios de iniciativa privada.

Esta Ley constituye una referencia de adaptacién y actuali-
zacion de la LRDA, con un alcance global y un tratamiento siste-

matico, de las obras y regadios, que no ha tenido lugar en el resto
de CCAA.

El procedimiento de concentracién parcelaria se regula en el
Decreto 215/2001, de 18 de diciembre, que establece los procedi-
mientos reguladores de las concentraciones parcelarias de caréc-

ter privado y se desarrolla mediante Orden de 13 de marzo de
2002.

| Destaca por su complejidad e integracion el desarrollo legis-
lativo en Navarra'” en materia de infraestructuras agrarias y de

197 El desarrollo legislativo en Navarra en materia de

\ : infraestructuras agrarias y de
regadios ha sido prolifico, -

se articula en torno a tres Leyes forales, todas ellas aprobadas
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regadios. La Ley Foral 7/1999, de actuaciones y obras en rega-
dios integradas en el Plan de Regadios y la Ley Foral 1/2002, de
Infraestructuras Agricolas, constituyen la legislacion vigente.

La Ley Foral 1 /2002, de 7 de marzo, de Infraestructuras Agri-
colas!®, tiene por objeto la regulacion de las actuaciones en mate-
ria de infraestructuras agricolas, asi como de las medidas admi-
nistrativas de apoyo y proteccién necesarias, a fin de dotar a las
explotaciones agrarias de Navarra de infraestructuras adecuadas
desde los puntos de vista productivo y ambiental, que permitan
elevar su competitividad y su integracién con la agroindustria.
Para ello establece como instrumentos para llevar a cabo esta poli-
tica, la concentracién parcelaria’”®, para llevar a cabo una reorde-
nacién territorial basica, las transformaciones en regadio, con el
fin de controlar adecuadamente el agua como factor relevante en

en un marco temporal reciente, la Ley foral 17/2003, de 17 de marzo, de desarrollo rural,
la Ley Foral 7/1999, de actuaciones y obras en regadios integradas en el Plan de Regadios
y la Ley Foral 1/2002, de Infraestructuras Agricolas. El régimen juridico desarrollado en
torno a los regadios, presenta unos caracteres muy evolucionados, habiendo integrado, ins-
tituciones existentes y nuevas, asi como desarrollado un complejo sistema de medidas de
fomento y de obligaciones en orden a conseguir los objetivos de racionalizacion y moder-
nizacién, acordes con las nuevas exigencias en materia de medio ambiente, y de conserva-
cién de los recursos naturales, con especial atencidn al agua, y con medidas respecto al régi-
men juridico de la tierra. En relacién con los aprovechamientos hidraulicos establece un
desarrollo normativo de elevado interes.

198 Por Ley Foral 3/2003, de 14 de febrero, se afiade una nueva disposicion adicio-
nal. La anterior regulacion la constituia la Ley Foral 18/1994, de 9 de diciembre, de Reforma
de las Infraestructuras Agricolas y posteriormente la Ley Foral 7/1999, de 16 de marzo, de

actuaciones y obras en regadfos integradas en el Plan de Regadios de la Comunidad Foral
de Navarra.

199 La concentracion parcelaria, no sélo constituye un instrumento aislado de actua-
cién, sino que se exige para el desarrollo del resto de las actuaciones sefialadas en relacion
con los regadios, lo que constituye una fuerte apuesta por la racionalidad de las inversio-
nes publicas, no puesta en practica en el resto de legislaciones autondmicas. Se desarrolla
un procedimiento normal y otro abreviado.

Se fomentan las explotaciones viables, explotaciones adecuadas segun la orientacion
productiva de la zona, v las sociedades agrarias en zonas de regadio regidas por agricul-
tores a titulo principal. Se estimula la compra de tierras mediante ayudas economicas y se
crea un Fondo de Tierras para apoyar la constitucion de explotaciones viables.
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la produccion agraria y la modernizacion de regadios existentes,
que permita un uso racional del agua.

Se persigue la proteccion de las actuaciones en materia de
infraestructuras agricolas en varios frentes, mediante la creacién
de un régimen de unidades minimas de cultivo mas exigente, per-
feccionando el régimen juridico aplicable a las fincas afectadas
por planes de transformacion en regadio (para evitar procesos
especulativos), y fomentando unidades de riego racionales, inde-
pendientemente del niimero de propietarios de la unidad de riego.
Se fomenta el uso eficaz del agua, tomando como referencia los
consumos que, a tal efecto, establezca el Departamento de Agri-
cultura, Ganaderia y Alimentacién. En relaciéon con el Fondo de
lierras tienen especial interés las expropiaciones que pueden lle-
varse a cabo, cuando se trate de una transformacion en regadio,

respecto a los terrenos de los titulares que no estén conformes con
la actuacion.

Se establecen una baterfa de medidas para evitar practicas
posteriores contrarias a las establecidas a lo largo del proceso de
transformacién o mejora, asi, para evitar las divisiones de las fin-
cas de reemplazo, se establece el régimen de unidades minimas
de cultivo, y un régimen de fincas regables por transformacién,
para evitar su transmisién temporalmente. Con objeto de evitar
la division irracional de las instalaciones en parcela se determi-
nan unas normas de diseno, contenidas en el régimen de unida-
des de riego, creado ex novo en esta norma.

La Ley contiene un régimen sancionador, y se introduce una
clausula de condicionalidad orientada a la supresién gradual de

ayudas que se tuvieran reconocidas o solicitadas a la Administra-
cion de la Comunidad Foral de Navarra, cuando se cometan fal-

tas graves o muy graves relacionadas con la proteccién del medio
ambiente.

Se regula un régimen de ejecucién de las infraestructuras
agricolas que se vertebra a través del procedimiento de concen-
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tracion parcelaria, y de requisitos previos para llevarlas a cabo, y
de declaraciéon de puesta en riego, financiacién y entrega de las

obras.

La Ley establece un régimen de la gestion del agua, que obliga
5 ]as Comunidades de Regantes, al que se hace referencia en el
epigrafe TH395.

El Reglamento de desarrollo de la Ley Foral de Infraestruc-
turas agricolas se aprueba por Decreto Foral 59/2003, de 24 de
marzo de 2003, y regula procedimientos especificos de la Ley. Bl
marco normativo derivado de la Ley de infraestructuras se desa-
rrolla mediante diversas Ordenes™™.

Este panorama normativo se completa con la legislacion sobre
financiacién agraria, que ha sido desarrollada mediante normas
con rango de ley, y que afecta a las inversiones en infraestructu-
ras agrarias. Por Decreto Foral Legislativo 54/1998, de 16 de
febrero, se aprob6 el Texto Refundido de las disposiciones de rango
legal sobre Financiacion Agraria, pero posteriormente ha sido apro-
bado el Decreto Foral Legislativo 150/2002, de 2 de julio.

En las transformaciones de secano a regadio se integran dife-
rentes instituciones, concentracioén parcelaria, planes de transfor-

200 Asi la Orden Foral de 28 de mayo de 2003 por la que se establecen ayudas para
la constitucion de sociedades agrarias en zonas de actuacién en infraestructuras agricolas
para transformacién o modernizacién de regadios a presién que alcancen, al menos, la super-
ficie bisica de riego. Esta regulacién en torno a la superficie bisica de riego, resulta un ins-
trumento novedoso y eficaz, pues permite resolver el problema de las parcelas de reducido
tamafio, que perviven incluso tras el preceptivo proceso de concentracién parcelaria. El prin-
cipio bisico lo constituye la exigencia de una superficie basica de riego, sin la que no se
puede acceder al mismo. La Orden Foral de 28 de mayo de 2003 establece ayudas para el
fomento de las agrupaciones de explotaciones agrarias, con la condicién de que su finali-
dad principal sea la explotacién conjunta de tierras.

El régimen concreto de financiacion y de ayudas aplicable a las obras de infraestruc-
turas de riego en parcela, se desarrolla en las Ordenes Forales de 28 de mayo de 2003 que
regulan el régimen de financiacion y las ayudas a las inversiones en la distribucién inte-
rior, mediante redes a presion, en las zonas de actuacion en infraestructuras agricolas con
transformacién o mejora de regadio, en un caso pard los terrenos comunales o asimilados,

y en otro en parcelas de interés agricola privado.
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macion, y financiacién, y se confiere a los propietarios la potes-
tad de opcién en cuanto a la integracién en la zona regable; por
ello la STS] de Navarra 790/2002 de 6 de septiembre, considera
que la potestad de opcién debe serlo en unos determinados tér-
minos, que exigen la aprobacion de un plan, que debe proporcio-
nar la informacién suficiente para dotar de contenido la mencio-
nada potestad, por lo que la ausencia de estos requisitos la
considera una omision insubsanable.

En el Pais Vasco en materia de estructuras agrarias se aprob6
la Ley 7/1992 de 21 de diciembre que regula determinados aspec-
tos relacionados con zonas regables, planes comarcales de mejora
y planes generales de transformacion. Esta Ley no establece nue-
vos mecanismos de actuacion ni procedimientos distintos de la
LRDA, pero en virtud de las competencias de la Comunidad en
materia de reforma y desarrollo agrario realiza las necesarias adap-
taciones a su estructura politica y organica, en especial respecto

a las declaraciones previstas en dicha Ley y a su desarrollo nor-
mativo.

Catalufia no ha legislado expresamente en materia de reforma
y desarrollo agrario, pero, dado que su territorio tiene cuencas
intracomunitarias, si que ha legislado en materia de aguas y de
regadios. El Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre,
aprueba el Texto Refundido de la legislacion en materia de aguas
de Cataluna (TRLAC), y sustituye, como derecho aplicable en Cata-
lufia, en relacion con las obras de riego que la Administracién de
la Generalidad promueve, financia o ejecuta, a la Ley estatal de
7 de julio de 1911, que regula el procedimiento de ejecucién de
construcciones hidraulicas para riegos (D.F.1%); la promocién y eje-

cucion de riegos, constituye uno de los Titulos del Texto Refun-
dido.

Esta Ley establece un régimen de obras hidriulicas propio,
que afecta expresamente a las obras de implantacién de nuevos
riegos y de transformacion de los existentes (art. 45). Estas infraes-
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tructuras puede ejecutarlas la Administracién, a favor de sus
beneficiarios (principalmente comunidades de regantes), que tam-
bién lo seran a los efectos de la legislacion de expropiacion for-
zosa.

Tiene un caracter novedoso el modelo alternativo de contri-
bucién econémica de los beneficiarios en el coste de las obras, a
la aportacion porcentual sobre el presupuesto total de ejecucion®”,
consistente en el pago de una tarifa de utilizacién del agua.

Otra novedad la constituye el establecimiento de una cate-
gorfa de regadio prioritario, denominada «riego de soporte», que
se caracteriza por su reducido consumo de agua, ya que la dota-
cién maxima por hectdrea y afio no puede superar los 3.500 metros
ctibicos. En estas circunstancias la contribucién econdémica de los
beneficiarios queda reducida en un 50%. Se establece una segunda
categoria especial de regadios que se abastezcan con aguas pro-
cedentes de estaciones depuradoras.

La competencia y financiacién de estas infraestructuras corres-
ponde al Departamento de Agricultura, aunque en relacion con

esta segunda categoria de regadios interviene la Agencia Cata-
lana del Agua.

Por tltimo disefia la Ley un modelo de gestion ad hoc para
llevar a cabo todas las actuaciones de promocién y de ejecucion
de riegos, tanto en lo que concierne a la construccion de canales
y acequias principales como a las obras de conduccién secunda-
ria dentro de cada zona regable. Para cumplir con este objetivo

201 Articulo 48.1 TRLAC: «El importe de la contribucién econdmica de los benefi-
ciarios, sea cual sea la modalidad de aquélla, tiene que acordarse para cada caso vy tiene
que ser: a) El 40% del coste total de inversién, en el caso de mejora de riegos existentes; b)
El 30% del coste total de inversién, en el caso de riegos de nueva implantacion o de amplia-
cion de zonas regables; ¢) El 30% del coste total de inversién, en el caso de obras de mejora
de riegos existentes con el fin de obtener un ahorro de agua que permita poner a disposi-
cién de la Agencia Catalana del Agua los remanentes hidricos que se produzcan, para que
haga la gestién; d) El 30% de los costes totales de inversion, en el caso de mejora de riegos
existentes donde se lleve a cabo el procedimiento de concentracion parcelaria.»
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se dispone la creacién de un ente de gestion de riegos, bajo la
forma de sociedad anénima®”.

La Ley 8/2002, de 5 de diciembre, de Ordenaciéon y Moder-
nizacién de las Estructuras Agrarias de la Comunidad Valenciana,
pretende la ordenacion del desarrollo agrario®. La Ley se centra
prioritariamente en la modernizacién y consolidacién de los apro-
vechamientos hidrdulicos y en la promocién de las explotaciones
agrarias, pero también atiende a la regulaciéon de los principales
instrumentos de control e intervencion en materia de ordenacion
territorial del suelo agrario entre los que destacan por su impor-
tancia las directrices de coordinacion.

Se contempla la actuacion publica en materia de ordenacion
sectorial y de la propiedad agraria por medio de la concentracion
parcelaria. Entre los fines de la concentracion parcelaria se esta-
blece ademas de la consecucion de explotaciones agrarias viables,
la ordenacién de aquellas zonas, principalmente de regadio, que
requieran una reestructuracion en orden a la consolidacién y
modernizacién de los regadios existentes. Se articulan medidas
para eliminar explotaciones marginales, bien mediante agrupacio-
nes de cardcter asociativo, bien mediante ventas incentivadas.

202 Este ente de gestion, denominado «Regs de Catalunya S.A. (REGSA)», es una
empresa piblica dependiente de la Generalitat de Catalufia, cuyo objeto es la realizacién
de actuaciones de promocién y ejecucion de riegos y canales tanto principales como secun-
darios. La Ley 5/1990, de Infraestructuras Hidrdulicas en Catalufa, de 9 de marzo (modi-

ficada por la Ley 17/2001), hace referencia a la misma. 5u constitucién se aprueba por
Decreto de 21 de diciembre de 1990.

203 Como se sefiala en su preambulo, conviene resaltar que la organizacién compe-
tencial dispuesta en el titulo preliminar queda completa con la novedosa inclusiéon de dos
valiosos instrumentos técnicos en favor de la ordenacidn y coordinacién de la politica agra-
ria: las denominadas funciones de interés para la Comunidad y las directrices. Mediante
las primeras, se concreta la competencia de la Comunidad Valenciana respecto de las mate-
rias y funciones sefialadas. Con las segundas, y sin perjuicio de la autonomia de los muni-
cipios y demads entidades locales en el ejercicio de sus respectivas competencias, se favo-
rece la consecucién de la politica agraria del Gobierno Valenciano a través de facultades de
direccion y armonizacién de competencias que incidan o afecten a materias o servicios inte-
grados en las anteriores funciones de interés para la comunidad.
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L.a modernizacion de los aprovechamientos hidraulicos en con-
cordancia con la utilizacién racional del agua y el cumplimiento
de su ineludible funcién social constituyen un eje de gran impor-
tancia. En este sentido, se declaran los siguientes fines o directri-
ces caracterizadores de la politica de actuacién a seguir: la conser-
vaciéon y buen estado ecologico de los recursos hidricos, el equilibrio
y armonizacion del desarrollo econédmico-social de la comunidad;
la consolidacién y modernizacion de los regadios existentes, el
fomento y mejora de las infraestructuras agrarias en los munici-
pios de la Comunidad Valenciana y la plena compatibilidad con
el medio ambiente y los demas recursos naturales. Por otro lado,
y de acuerdo con el irrenunciable propdsito de una mayor efica-
cia como factor implicito y determinante de toda apuesta por la
modernizacién, la Ley reorganiza las actuaciones directas de la
Administracién autonémica de cara a una politica de consolida-
cién de los regadios que sea compatible con la sostenibilidad y las
disponibilidades del recurso, de acuerdo a las necesidades del sec-
tor y al equilibrio territorial de la Comunidad Valenciana.

La Ley declara en relacién con las obras, aquellas suscepti-
bles de ser clasificadas como de interés general de la Comunidad,
que dada su amplitud pueden afectar al conjunto de la infraes-
tructura comiin de una zona regable, siendo necesario su inclu-
sién en un plan de obras para ser ejecutadas y financiadas inte-
gramente por la Comunidad. La inclusién de las obras clasificadas
de interés de la comunidad, la actualizacién de los denominados
planes de obra y la defensa de los riegos de apoyo por razones
sociales de fijacién o establecimiento de la poblacion, constituyen
los instrumentos técnicos que la Ley desarrolla para el logro de
una mayor eficiencia en el uso y administracion de los regadios.
Se articulan medidas de fomento de inversiones, y asi se consi-
deran auxiliables las que tengan como objeto la mejora de la uti-
lizacién de agua de riego en redes colectivas, ya sea €n orden a
su mejor distribucién, o a la reduccién de los respectivos cauda-
les de riego.
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Las obras de interés de la Comunidad en materia de apro-
vechamientos hidraulicos, canales, regadios y otras infraestructy-
ras agrarias, tienen un tratamiento sistematico en esta Ley, esta-
bleciéndose en el art. 29 que en virtud de sus competenciag?™ ],
Administracion agraria valenciana, ejercera entre otras las siguien-
tes funciones: proyectos y ejecucion de las obras de interés gene-
ral de la Comunidad®”; la explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos destinados al riego, hasta la cesién de las obras e ins-
talaciones, cuando proceda su entrega, a los beneficiarios de las
mismas; la coordinacién, cooperacién y colaboracién con los 6rga-
nos estatales a quienes corresponda el ejercicio de competencias
en materia de aguas para riego®®; la prestacion de servicios téc-
nicos y de auxilio econémico a favor de las comunidades, asocia-
ciones de regantes y demas usuarios en orden a la consecucién
de la racionalizacién de la utilizacién del agua para el riego.

La Ley se preocupa de mantener a salvo las competencias de
la Administracion hidrdulica, y asf en el art. 29.2 se explicita que
“la explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos se realizard de acuerdo
con las directrices del Plan Hidroldgico Nacional y sin perjuicio de las
funciones y facultades que, en su caso, correspondan a los respectivos
organismos de cuenca”.

204 LaGeneralidad Valenciana tiene competencia exclusiva sobre las siguientes mate-
rias: aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios, cuando las aguas discurran integra-
mente dentro del territorio de la Comunidad: instalaciones de producecidn distribucidn y
transporte de energia cuando este transporte no salga de su territorio ¥ su aprovechamiento
no afecte a otra provincia o Comunidad Auténoma; aguas minerales termales y subterrd-

neas. Todo ello sin perjuicio de lo establecido en el ntiimero 25 del apartado 1) del articulo
149 de la Constitucién. (art. 31 EAV),

205 En el art. 30 especifica que puede afectar a obras de perforaciéon de pozos, cons-
truccién de depdsitos o balsas de almacenamiento o regulacién de aguas y las necesarias

instalaciones de elevacién, impulsién, transporte y distribucion de caudales, asf como su
automatizaciéon.

206 Articulo 31. Aprovechamientos hidriulicos. La funcidn de coordinacién, coope-
racion y colaboracién con los érganos estatales competentes en materia de riego que dis-
pone la letra c) del nimero 1 del articulo 29 de esta Ley se ejercerd de conformidad con lo

dispuesto en las normas constitucionales y estatutarias que establecen las respectivas com-
petencias estatales y autondmicas.
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La regulacion legal respecto a los aprovechamientos hidrau-
licos se concreta en la habilitacion reglamentaria a la Administra-
cién agraria en relacion con: la adecuada conservacion de los recur-
sos naturales de tierra y agua; el aprovechamiento hidraulico para
riego que garantice un desarrollo sostenible; la compatibilizacion
de la conservacion de los recursos naturales de tierra y agua con
la mejora del medio rural y las condiciones de vida de las pobla-

ciones.

Para que no se presenten dudas acerca del disefio del reparto
competencial establecido en la Ley de Aguas, el art. 34, y como
no puede ser de otra manera, condiciona las potestades respecto
a los aprovechamientos hidraulicos a las preceptivas concesiones
administrativas®”.

La promocion de las explotaciones agrarias viables consti-
tuye el otro gran ambito de actuacion de la politica de moderni-
zacién y para ello se presenta un programa destinado a mejorar
la competitividad del sector a través de un conjunto de medidas
de fomento que interesan principalmente a la estructura y ges-
tion de las explotaciones agrarias, con medidas conducentes a la
concentracion de explotaciones®”.

La concentracion parcelaria tiene gran incidencia en toda la
politica de estructuras agrarias, aunque no hagamos referencia a
ella al tratar el régimen juridico de los regadios. Sobre la misma
ha habido abundante regulaciéon autonémica, al margen de la ya
comentada®®.

207 Articulo 34. En los supuestos de vinculacién o conexion a cauces publicos de
las instalaciones y obras, se precisardn las correspondientes concesiones de caudales de con-
formidad con las previsiones de los correspondientes planes hidrologicos de cuenca y el
Plan Hidrolégico Nacional.

208 Decreto 217/1999, de 9 de noviembre, del Gobierno Valenciano, por el que se
determina la extension de las unidades minimas de cultivo.

209 En Castilla y Leén la Ley 14/1990, de 28 de noviembre, de concentracion par-
celaria es la tinica legislacion propia en esta ma teria, v no presenta caracteres especialmente
resefiables. En Castilla la Mancha el procedimiento de concentracion parcelaria se regula
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7.5.3.3. Modernizacion de las infraestructuras generales de riego

La regulaciéon sobre mejora y modernizacion de las infraes-
tructuras generales de riego, o mejor de las infraestructuras comuy-
nes a las explotaciones agricolas, que en la mayor parte de los
casos se corresponden con infraestructuras titularidad de las comy-
nidades de regantes, se encuadran en medidas de fomento que
han adquirido una gran importancia con las nuevas politicas del
agua y de la planificacion de regadios del PNR. Se distinguen
estas medidas de las aplicables a las explotaciones agrarias, y que
se tratan en el apartado siguiente.

En Andalucia, el Decreto 236/2001, de 23 de octubre, esta-
blece ayudas a los regadios y el Decreto 448/2004, de 6 de julio,
establece ayudas a las comunidades de regantes y usuarios de

zonas de riego, para la ejecucion de obras declaradas de interés
general.

El Decreto 236/2001%°, de 23 de octubre, por el que se esta-
blecen ayudas a los regadios en Andalucia se enmarca en el des-
arrollo normativo competencia de las CCAA de la regulacion de
ayudas comunitarias®’* en materia de desarrollo rural, y en con-
creto en relacion con la gestion de los recursos hidricos. Se esta-
blecen ayudas que tienen como objetivo la transformacién en nue-

por Decreto 215/2001, de 18 de diciembre, y se desarrolla mediante Orden de 13 de marzo
de 2002. La legislacion gallega se ha ocupado de la concentracién parcelaria mediante la
Ley de 14 de agosto de 1985, modificada por Ley 12/2001 de 10 de septiembre; establece
lineas de ayuda para la adquisicion de determinadas fincas y un régimen juridico de un
fondo de tierras, todo ello como parte del proceso de concentracion. Se limita la divisién o
segregacion de cualquier finca rustica con objeto de mantener los efectos que el proceso de
concentracion pretende. En otras CCAA se ha legislado sobre concentracién parcelaria en
otras normas comentadas en otros epigrafes (reforma y desarrollo agrario, o desarrollo rural).

210 Deroga expresamente, el Decreto 97/1995, de 11 de abril, por el que se estable-

cen ayudas para favorecer el ahorro de agua mediante la modernizacidn y mejora de los
regadios en Andalucia, modificado por el Decreto 176 /1997, de 8 de julio.

211 Programa Operativo de Mejora de Estructuras y de los Sistemas de Produccion
Agrarios en las Regiones de Objetivo n° 1 de Espafa, entre las que se encuentra Andalu-
cia, aprobado por Decision de la Comisién de 21 de febrero de 2.001 (C2001/271).
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vos regadios, la modernizacion, consolidacion, mejora de la ges-
tién y planificacion del uso del agua en los existentes y la reuti-
lizacion de aguas residuales depuradas. Su finalidad dltima es la
optimizacion del potencial social, econémico y ecolégico del
recurso hidrico disponible, mejorando los regadios en un contexto
de equilibrio del balance hidrico.

Las medidas de fomento a los regadios se completan con el
Decreto 448/2004, de 6 de julio, por el que se establecen ayudas
a las comunidades de regantes y usuarios de zonas de riego, para
la ejecucion de obras declaradas de interés general. La financia-
cién estatal establecida para la modernizacion de regadios en el
Plan Nacional de Regadios, se complementa con aportaciones de
la Comunidad Auténoma, al objeto de equiparar las condiciones
econdémicas para las comunidades de regantes, en estas obras, a
las que se aplican al resto de actuaciones realizadas al amparo del
Decreto andaluz 236/2001 ya comentado. De esta forma ademas
de eliminar discriminaciones entre comunidades de regantes o de
usuarios, con la mayor aportacién de fondos se pretende que el
objetivo de modernizar los regadios de Andalucia se alcance en
un plazo mas reducido. Este Decreto segtin su art. 1 establece la
regulacion de las ayudas a las comunidades de regantes y de usua-
rios de Zonas de Riego para la ejecucién de obras de moderniza-
cién y consolidacién de regadios que hayan sido declaradas de
interés general de acuerdo con lo dispuesto en el Plan Nacional
de Regadios, y sean ejecutadas a través de la Sociedad Estatal de
Infraestructuras Agrarias del Sur y del Este S.A., de conformidad
con el Acuerdo Marco de Colaboracién de 15 de marzo de 2002,
entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion y la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia para la tramitacion, puesta en mar-
cha y desarrollo del Plan Nacional de Regadios - Horizonte 2008.

En Castilla la Mancha el Decreto 95/2000, de 18 de abril,
aprueba el programa para la mejora, consolidacion y transforma-
cion de los regadios, cuyo objeto es el desarrollo y aplicacion del
régimen de ayudas para la mejora, consolidacién y transforma-
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cién de los regadios en la Comunidad Auténoma de Castilla-La
Mancha, que hayan sido incluidos en la Propuesta Regional al
Plan Nacional de Regadios. Sus destinatarios son las entidades
asociativas cuya finalidad sea el riego en comun, podran acome-
ter infraestructuras comunes de la zona regable hasta la toma de
riego (hidrante) en cada parcela, e instalaciones del riego en par-
cela de las zonas regables que por su naturaleza y tipologia hacen
aconsejable que el titular sea una entidad colectiva para realizar
con éxito las actuaciones proyectadas, siendo los beneficiarios fina-
les los titulares de las explotaciones agrarias afectadas. También
pueden ser destinatarios titulares de explotaciones que sean agri-
cultores no profesionales y personas juridicas titulares de explo-
taciones que no cumplan ni alcancen con las actuaciones proyec-

tadas los requisitos de explotacion prioritaria y actividad principal
agraria.

En Extremadura el Decreto 1/2004%%, de 27 de enero, esta-
blece un régimen de ayudas a las Comunidades de Regantes para
la mejora y modernizacién de regadios en Extremadura. Este tipo
de actuaciones que promueve el Decreto se contemplan, tanto en
el Plan Nacional de Regadios, como en el Programa Operativo de
Mejora de Estructuras y de los Sistemas de Produccion Agrarios
en las regiones de Objetivo n” 1 de Espafa, que las han conside-
rado como prioritarias. Esta linea de ayudas se destina a la rea-
lizacién de obras, mejoras e instalaciones, que tengan por objeto
mejorar la eficiencia en conduccién y transporte de las redes de
riego cuya titularidad corresponda a comunidades de regantes,
asi como a las condiciones de las redes de drenaje y a los meca-
nismos de gestion del riego, en orden a conseguir ya un ahorro
de agua, una mejora de su calidad, o un ahorro energético. La

ayuda consistird en una subvencién de hasta el 80% del importe
del proyecto previsto.

212 Con anterioridad a este Decreto ha sido el Decreto 23/2001, de 5 de febrero en
sustitucién del Decreto 5/1998, el que ha regulado estas ayudas.

212



pOLITICAS DE FOMENTO DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS Y DEL REGADIO

1a Comunidad Valenciana dispone de legislacion sobre la
atilizacién del agua de riego (Ley 7/1986 sobre utilizacion de agua
para riego), cuestion que se aborda infra, en el epigrafe 7.5.3.5, y
en desarrollo de esta Ley ha aprobado los Decretos 47/1987 y
13/1995 que regulan los Planes y las medidas de fomento de la
modernizacién de los regadios. El Decreto 13/1995 aprueba el
Plan Director de Modernizacion del regadio, y los planes de uti-
lizacién de agua son publicados para cada una de las actuacio-
nes que vayan a desarrollarse en aplicacion de la legislacion auto-
némica. Por otra parte el Decreto 47/1987, de 13 de abril, regula
las ayudas?? técnicas y econémicas que la Administracion Auto-
némica presta a las asociaciones de agricultores, comunidades de
regantes o interesados para el fomento y ordenacion de la ade-
cuada utilizacion del agua para riego. Se pretende la utilizacion
racional del agua en los regadios del territorio de la Comunidad
Valenciana. Para el desarrollo de los objetivos propuestos se esta-
blecen actuaciones, distinguiéndose en funciéon de que las zonas
en las que se apliquen dispongan o no de Planes aprobados de
Utilizaciéon de Aguas para Riego.

7.5.3.4. Modernizacién de explotaciones agrarias de regadio

Las CCAA han aprobado normas en desarrollo del RD
613/2001, de 8 de junio, para la mejora y modernizacion de las
estructuras de produccién de las explotaciones agrarias (supra
7.4.3.1). Se hace referencia a algunas de estas normas autonémi-

cas de Asturias, Castilla la Mancha, Castilla y Leon, y Extrema-
dura,

El Decreto 70/2001, de 12 de julio, de la CA de Asturias, por
el que se establecen lineas de ayuda para la mejora y moderniza-
cién de las estructuras de produccién de las explotaciones agra-
rias, constituye practicamente una norma de adaptacion del Real

213 La Ley 8/2002 deroga el cap. 2, Tit. IV que regula las ayudas.
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Decreto 613/2001, de 8 de junio, para la mejora y modernizacign
de las estructuras de produccion de las explotaciones agrarias.

La Orden de 31 de julio de 2001, de Castilla la Mancha, esta-
blece las condiciones de la concesion de las ayudas previstas en
el Reglamento (CE) 1257/1999 y en el Real Decreto 613/2001, con
el fin de adecuarlas a las peculiaridades del sector agrario den-
tro de su a&mbito territorial. Supone la aplicacion y desarrollo del
régimen de ayudas establecido en el Decreto 95/2000, de 18 de
abril, que aprueba el programa para la mejora, consolidacién y
transformacion de los regadios en la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha.

En Castilla y Leén esta materia se regula en el Decreto
171/1998 de ayudas para modernizacién y mejora de instalacio-
nes de riego de Comunidades de regantes.

En Extremadura la Ley 8/1992 de 26 de noviembre para la
modernizacion y mejora de las estructuras de las tierras de rega-
dio “tiene por objeto el fomento de la mejora de la estructura de las explo-
taciones agrarias de regadio de Extremadura, mediante el establecimiento
de nstrumentos juridicos con el fin de incrementar, dentro de unos limi-
tes, las dimensiones de aquéllas que en la actualidad no cuentan con base
territorial suficiente, o impedir las divisiones de la propiedad que gene-
ren parcelas de superficie menor al umbral de rentabilidad”. La Ley regula
los tipos y la modelizacion de explotaciones agrarias de regadio, y
en egpecial de la explotacién familiar, crea un Fondo de Tierras, y
establece los requisitos para poder acceder a ayudas y financiacién
autonomica dirigidas a promover tamafios viables de explotacio-
nes de regadio, que en cualquier caso exigen la condicién de agri-
cultor a titulo principal o el compromiso de su adquisicién. Sobre
la explotacion agraria de regadio recaen unas exigencias y obliga-

ciones, pero también un régimen de fomento de mejora de estruc-
turas, relacionada con los tamartios de la explotacién.

El régimen descrito va acompafiado de un régimen de
fomento de mejoras de las infraestructuras y de modernizacion
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de regadios, en un doble marco de referencia, el de las explota-
ciones agrarias, Y el de las instalaciones comunes de las comuni-
dades de regantes, que se desarrollan en ambos casos por Decreto.

£l Decreto 73/20012%, de 29 de mayo, establece un régimen
de ayudas a las explotaciones agrarias de regadio para la implan-
tacion de sistemas que mejoren la eficiencia del riego v a las explo-
taciones de secano para la puesta en riego, mediante sistemas que
propicien la economia del agua, con destino al cultivo de olivar,
vifiedo, frutales y horticolas. Se destaca como objetivo de la poli-
tica agraria la correcta utilizacion de los recursos naturales de sue-
los y aguas, de modo que su explotacidn se realice con la maxima
oficiencia técnico-econémica, y dada la importancia que el rega-
dio tiene en el conjunto de los aprovechamientos hidraulicos, la
mejora de la eficiencia global del riego es prioritaria. Se actua en
mejorar la eficiencia en el uso del agua en las explotaciones agra-
rias que ya disponen de riego y, por otro lado, se fomenta que las
nuevas transformaciones en riego se realicen mediante sistemas
que propicien el ahorro de agua y que las mismas se dirijan hacia
cultivos de olivar, vifiedo, frutales y horticolas, en los que la Comu-
nidad Auténoma tiene posibilidades de competir con otras regio-
nes y paises.

Las cuantias de las ayudas se modulan atendiendo al tipo de
explotacién, al tipo de inversion y a su ubicacién en zona desfa-
vorecida.

7.5.3.5. Aprovechamiento y uso del agua de riego

Considero interesante reservar este epigrafe a la regulacion
de las Administraciones autonémicas agrarias sobre el aprovecha-

914 El Decreto 7/1995, de 21 de febrero y el Decreto 41/1999, de 6 de abril, se refun-
den en este Decreto para conseguir una actuacion mdas coordinada y eficaz en el nuevo
periodo de ejecucién 2000-06, adaptindose a las directrices de la normativa agraria comu-
nitaria actual.
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miento y uso del agua en los regadios, ya lo sea en parcela (explo-
tacion agraria), o en el conjunto del sistema de un regadio deter-
minado (en general gestionado por una comunidad de regantes).
Por otra parte la competencia autonémica sobre los aprovecha-
mientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunj-
dad tiene un marco de desarrollo evidente en el tema que se trata.

En Extremadura se aprobé la Ley 3/1987, de 8 de abril, sobre
tierras de regadio, que dispone un régimen legal para las tierras
de regadio infrautilizado. Se define como “tierra de regadio” la
superficie que, estando bajo una misma linde, tenga realizadas las
obras necesarias para conducir el agua a la misma, y se atribuye
a todo propietario de tierra de regadio la obligacién del cumpli-
miento de una funcion social, y por ello la obligacion de regar;
su incumplimiento tiene como efecto la declaracion de regadio
infrautilizado. Se fomenta la unificaciéon de dominios en aquellas

explotaciones que no lleguen a la extensién minima de explota-
cion.

En Navarra la_Ley Foral 1/2002, de 7 de marzo, de Infraes-
tructuras Agricolas fija un régimen de uso del agua de riego, y
establece diversas formas de enfocar el ahorro de la misma. Deter-
mina tamanos adecuados de unidades de riego, se obliga a las
comunidades de regantes a penalizar los consumos de agua de
sus participes que sean superiores a los de referencia y a asumir
los dafios que tales excesos pudieran producir, se favorece la
modernizacion con cambio de sistema de riego, y se penaliza la
modernizacion sin cambio de sistema de riego que no permite un
control tan eficaz del agua, y se prima al agricultor profesional.

Este régimen no es general, sino que se limita a las zonas de actua-
cion de la Comunidad Foral, en el marco de esta Ley.

Desde el punto de vista de la gestién del agua se exige a las
comunidades de regantes el establecimiento de tarifas ligadas al
consumo de agua con penalizaciones por excesos, y a suministrar
a la Comunidad Auténoma la informacién de cultivos existentes
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o previstos, con la finalidad de favorecer la conexién de la agroin-
dustria y agroenergeética, con los regadios que se creen o se moder-

nicen.

Este desarrollo normativo relacionado con la gestion del agua
en los aprovechamientos agricolas s6lo tiene precedente en la legis-
lacién valenciana, pero en esta Ley se exigen ademads obligacio-
nes de gestion a las comunidades de regantes, siendo la tnica
Comunidad en la que la Administracion agraria toma este tipo
de medidas, que por otra parte considero no s6lo necesarias sIno
imprescindibles para una adecuada gestion del agua y un apro-
vechamiento agrario eficiente.

En la Comunidad Valenciana la Ley 7/1986, constituyo un
primer paso en relacion al control de los aprovechamientos del
agua en la parcela, pero la Ley 8 /2002 avanza en esta politica de
racionalizacién de los recursos naturales. La legislacion valenciana
en materia de aprovechamiento del agua destaca en el panorama
autonémico por haber desarrollado un cuerpo legislativo que le
permite una intervencién sobre estas materias que ninguna otra
Comunidad, salvo Navarra, ha establecido, y ello con un marco
competencial equivalente al del resto de los territorios.

El objeto de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, sobre la uti-
lizacién de aguas para riego™>, lo constituye la “regulacion de la
utilizacién del agua en los regadios del territorio de la Comunidad Valen-
ciana en el marco fisico que constituye su destino. El agua para riego
se utilizard con austeridad, economia y solidaridad. Se empleardn los
sistemas de riego que hagan posible el mejor aprovechamiento y distri-
bucién de los recursos hidricos de la parcela y del cultivo” (art. 1). Es
interesante analizar si el objeto de la Ley es compatible con el
régimen competencial®', pero no cabe duda que sélo la Adminis-

215 Véase supra, 7.5.3.3, Decretos de desarrollo reglamentario de esta Ley de los
Planes y modernizacién de los regadios.

916 En la tramitacién del proyecto de Ley en las Cortes Valencianas se presenta una
enmienda a la totalidad por el Grupo Popular, porque “los principios y espiritu del pro-
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tracion agraria tiene medios y posibilidades de llevar a cabo yp
control de la utilizacion del agua en parcela, ya que es compe-
tente y gestiona las lineas y politicas de ayudas a las explotacio-
nes agrarias. La Administracion hidraulica debe desarrollar Sus
competencias respecto a las condiciones generales derivadas del
especifico régimen concesional, y en todo caso en relacién con 13
tutela administrativa de las comunidades de usuarios, al consti-
tuirse como entidades de derecho ptblico.

El problema se plantea respecto a la posible interferencia del
poder autondmico en la esfera del control administrativo de las
citadas comunidades de usuarios. En un primer anilisis se podria
admitir la competencia de la Comunidad Auténoma para legis-
lar en relacién con sus competencias en materia de agricultura,
de su deber de velar por la compatibilidad de las condiciones de
produccién agricola con la preservacién de los recursos natura-
les, los objetivos fijados por la politica agraria europea. Esta pri-
mera reflexion puede desarrollarse respecto a las explotaciones
agrarias individuales®”, mds discutible podria resultar la potes-
tad de exigencias legales autonémicas que recayesen sobre las
comunidades de usuarios en cuencas intercomunitarias que no
derivasen de un régimen especifico de creacién de regadios de
caracter autonémico. No obstante, las objeciones son evidentes a
una regulacion autonémica de las comunidades de regantes, pero
No a una intervencion autonémica sobre la gestién y aprovecha-
miento del agua que realicen éstas, en orden a obligaciones y

yecto de Ley son contrarios a la legislacion vigente y a los derechos consolidados”, ¥ pre-
senta un texto alternativo, en cuya exposicion de motivos se dice que “el uso y utilizacion
de aguas para riego apenas necesitaria de otra Ley que lo regulara que no fuera la de sus
ordenanzas y normas tradicionales practicadas dia a dia.»

217 Ello parece confirmarse con la declaracidn del predmbulo de la Ley cuando dice
“simultineamente, el presente texto legal viene a destacar el
adecuado aprovechamiento del agua para riego como especificacién que sobre la parcela o
finca agricola ha de alcanzar aquella calificacién para que la eficacia en el adecuado uso y
regulacion de este recurso vital se corresponda debidamente con el propasito del legisla-

dor autonémico y también con el expresado por las Cortes Generales mediante la Ley de
Aguas de 2 de agosto de 1985”.

interés social que supone el
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requisitos que pudieran establecerse sobre los aprovechamientos
agricolas, ¥ siempre que tuvieran una naturaleza de caracter sec-

torial.

El predmbulo de la Ley parece querer disipar las dudas que
se plantean sobre su constitucionalidad®® y asi declara “la pre-
sente Ley tiene el proposito de regular la utilizacién de agua para
riego en todo el territorio de la Comunidad Valenciana. Su con-
tenido lo constituyen normas encaminadas a lograr que el agua,
recurso primario y escaso en nuestra comunidad, sea utilizada
para riegos con la mayor austeridad y economia posible. Se aco-
moda, pues, perfectamente a las normas constitucionales y esta-
tutarias que distribuyen la competencia en materia de aguas entre
el Estado y la Comunidad Valenciana”. Pero a pesar de ello se
insiste en el referido preambulo en la especificidad del objeto de
la Ley respecto al objeto de otras regulaciones normativas, y realza
el marco fisico al que se dirige y asi dice literalmente: “el objeto
de lo que se legisla merece una adecuada precisién, ya que, a dife-
rencia de otras normas existentes en el ordenamiento juridico espa-
fiol, lo que se desea regular juridicamente no es el regadio en su
aspecto de captacién, conduccion de recursos hidricos o produc-
cién agricola, sino la utilizacién del agua sobre el mismo marco
fisico que constituye su destino”.

718 En el Diario de las Cortes Valencianas de 24 /971986, en la trascripcion corres-
pondiente al Pleno que aprueba esta Ley encontramos justificaciones a su promulgacion
que por su interés se transcriben, ”...en todas las Ordenanzas (de las comunidades de regan-
tes) se contemplan aspectos que regulan el uso abusivo del agua. Pero lo regulan en un sen-
tido diferente al que lo hace el Proyecto de Ley. Lo regulan en el sentido de establecer,
determinadas limitaciones en el uso del agua frente a terceros. Pero en ningun caso inten-
tan regular lo que ocurre cuando el agua, en su ltima parte, en su dltimo ciclo, entra en
la parcela del regante”. El Gobierno Valenciano defendié “un texto que, por otra parte, viene
a acomodarse al marco constitucional y estatutario, al regular los recursos hidricos, no desde
la perspectiva atendida por las competencias estatales, sino desde la contemplacion del uso
de dichos recursos cuando se sitGian en el marco fisico que constituye su destino: esto es,
en el momento preciso en el que son utilizadas para riego”.

En sentido opuesto, se argumenta desde una enmienda a la totalidad que “este Pro-
yecto de Ley no tiene un sustento normativo estatutario, lo que si tiene s un impedimento
por leyes del Estado para poder legislar en esta materia”.
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La constitucionalidad de la Ley se sustenta:en la competen-
cia exclusiva en agricultura, pero es claro que los Estatutos vigen-
tes en CCAA como la de Aragén delimitan esta competencia con
mayor claridad al asumir las competencias derivadas del art.
148.1.10 CE, sobre los aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios, sin limitarlos a que las aguas discurran integramente
por el territorio de la Comunidad (vid supra 4.2.4.5), como es el
caso del Estatuto Valenciano. Hay que resefiar que no se ha pre-
sentado ante el TC ningiin procedimiento en relacion con el régi-
men competencial que se establece en esta Ley.

La Ley valenciana obliga al regante en relacion con la utili-
zacién del agua en “su parcela”, y ello en su condicién de culti-
vador de la misma. Por otra parte dispone que “los regantes com-
partirdn las disponibilidades de agua y reducirdn en lo posible los caudales
que utilicen, con el fin de mejorar la distribucion del agua por zonas,
especialmente en relacion con las agricolamente menos favorecidas, y
embalsarla para periodos de escasez” (articulo 2.3), declara de inte-
rés social la adecuada utilizaciéon del agua para riego (art. 3a), y
establece un régimen sancionador (art. 3b).

Se explicita la competencia autonémica de planificacion para
riego “sin perjuicio de la competencia del Estado en materia de plani-
ficacion hidrolégica”®?, y se establecen “Planes de utilizacion de
aguas para riego”, gozando los proyectos que los desarrollen de
preferencia en la obtencién de ayudas. El fomento de la utiliza-
cién adecuada del agua, y en concreto de la implantacion de nue-
vos sistemas de riego, constituye uno de los medios que la ley
dispone para lograr sus objetivos. La proteccion administrativa
del agua para riego arbitra un régimen de limitaciones del dere-
cho a utilizar el agua y un régimen de infracciones y sanciones.
En el primer caso hace referencia a regadios que utilicen “aguas
que discurran integramente dentro del territorio de la Comuni-
dad Valenciana”, criterio no delimitador de competencias en si

219 Art 4 Ley 7/1986.
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mismo. En cuanto al régimen de infracciones, éstas en todo caso
<e refieren a la “parcela o zona regable del infractor”, como marco
de referencia.

La Ley 8/2002, de 5 de diciembre, de Ordenacién y Moder-
nizacion de las Estructuras Agrarias, dado su cardcter mas amplio
ha sido comentada supra, y desarrolla medidas de fomento de la
atilizacién racional del agua.

Si bien de modo mas indirecto, la regulacién de las medidas
de fomento y de modernizacion de los regadios referidas con ante-
rioridad, y presentes en la mayor parte de las CCAA, contienen
obligaciones relacionadas con la mayor eficacia del uso y aprove-
chamiento del agua de riego, ya que ésta es uno de los importan-
tes objetivos de las mismas.

Aunque de menor entidad en relacion con las ayudas al aho-
rro de agua (al margen del régimen genérico de ayudas a la moder-
nizacién) se ha aprobado en Murcia el Decreto 51 /92 y en Casti-
lla Le6n la Orden de 1-2-94.

2 6. REGIMEN ARAGONES DE ESTRUCTURAS AGRARIAS
Y REGADIOS

7.6.1. AGRICULTURA Y REGADIOS EN ARAGON

En este epigrafe, y con objeto de situar la importancia del
sector agrario aragonés, y en especial la que corresponde a la
agricultura de regadio, se comentan algunos datos estadisticos,
y sus caracteres mas destacables.

La demografia aragonesa en el medio rural sufre un progre-
sivo abandono, y la poblacion activa agraria no disminuye su
ritmo de reduccién. La poblacién en Aragon es de 1.183.000 habi-
tantes??®, con una densidad de poblacion de 12 habitantes por km?,

220 La poblacion aragonesa asciende a 1.294.584 segin el padrén municipal de 1
de enero de 2004.
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excluyendo Zaragoza capital, lo que da una idea clara de la mag-
nitud del despoblamiento rural. El nimero de trabajadores ocu-
pados del sector agrario afiliados a la seguridad social en el afio
2001 (35.000), supone sélo el 7.4%, pero ademds el desempleo es
superior al 20%?2?'. En Espana la cifra de ocupados en el sector
agrario en los anos 2001-2002 supone en torno a 1 millén frente
a un total de 16 millones (6.25%), pero en el afio 2003 la pobla-
cién ocupada agraria desciende a un 5.6% tanto en Aragén como
en Espana.

E] territorio de la Comunidad Auténoma es extenso, siendo
su superficie de 47.724 km?. Las superficies forestales abarcan el
52%, y las tierras cultivadas suponen un 38,2% de la superficie
total, de las que el 23% son tierras de regadio, y el 77% tierras de
secano. La provincia con mayor porcentaje de regadio es Huesca,
con un 35%. Teruel sélo cuenta con un 7% de superficie produc-
tiva en regadio.

El niumero de explotaciones agrarias en Aragon ha ido des-
cendiendo paulatinamente en las tltimas décadas, desde cerca de
160.000 en 1962 hasta 70.000 en 1993. Una caracteristica impor-
tante de la estructura productiva se refleja en el hecho de casi tres
cuartas partes de las explotaciones tienen menos de 20 Ha. Un
rasgo estructural muy negativo de las explotaciones agrarias ara-
gonesas es el alto grado de envejecimiento, apenas el 10% de los
responsables de explotacion tienen menos de 35 afios y mas de la
mitad de los mismos superan los 55 anos.

Desde el punto de vista de las producciones destacan en la
economia agraria aragonesa la importancia de las actividades gana-
deras, cuya aportacién a la produccion final agraria en Aragon™

221 Consejo Econdmico y Social de Aragon (CESA). Situacidn economica Y soctal de
Aragdn en 2002

222 Ver documento del Plan de Desarrollo Rural de Aragén, 2000-2006.

223 Ver CESA-2002: La produccién final agraria aragonesa en el afno 2002 ascendid
a cerca de 2.000 millones de euros, el 5.5 % del total en Espafia. La importancia relativa de
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supera el 50%. La contribucion del regadio a la produccién final
del subsector agricola, es del 63%, afectando al 23% de la super-
ficie agricola.

La situacion agraria en Aragon, de acuerdo con lo expuesto,
no permite conclusiones optimistas, por lo que es necesario pro-
fundizar en la mejora estructural de las infraestructuras y de las
explotaciones agrarias. La alta contribucién de las ayudas direc-
tas a la produccién, puede suponer un problema afiadido a la via-
bilidad de muchas explotaciones, tras la entrada en vigor de la
nueva PAC en el 2006, en la que las ayudas no estaran ligadas a
la produccion, al menos integramente.

El agua ha tenido en Aragdén una importancia fundamental
en el desarrollo socioecondmico. Una gran parte de la region recibe
precipitaciones minimas y la distribucién de ese agua es muy irre-
gular, lo que se ha traducido tradicionalmente en rendimientos
bajos y muy variables de una campafa a otra. Las diferencias
entre la agricultura de secano y de regadio, y especialmente las
diferentes condiciones de vida entre los agricultores de secano y
los de regadio, son el origen de la tradicién reivindicativa de la

poblacién aragonesa de una mayor regulacion de los recursos hidri-
224
Cos**.

esta rama en el VAB agregado aragonés va perdiendo peso en el transcurso de los ultimos
afios, siendo del 5,4 % en el ejercicio 2002. La renta agraria en Aragon, desde el afio 1988,
ha descendido en valor monetario constante de ese afio un 3%, mientras que la Produccion
Final Agraria disminuy6 un 26% y las ayudas totales casi se han triplicado. En el ano 2002
ha ascendido a 865 millones de euros, siendo su contribucién nacional inferior a la que
corresponde por las cifras de produccién (4% de la renta agraria nacional). La participacion
de las subvenciones en la renta es altisima. En 1996, las subvenciones contribuyeron en mas
de un 40% a la renta agraria en Aragon, llegando a superar ¢l 50% en la provincia de Zara-
goza, manteniéndose cifras similares en el afio 2002

224 La importancia del agua no es sélo econémica, tal como ha quedado reflejado
en la participacion del regadio en la produccion final agraria, sino también demogrdfica,
pues contribuye a crear un tejido econémico y a evitar el abandono rural. Es constatable
que el regadio ha contribuido a fijar la poblacién en los municipios que disponen del mismo.
El futuro del sector agrario pasa por una mayor conexion entre productores € industrias de
transformacidn y distribucidn, en este sentido la disponibilidad de agua implica no s6lo la
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Por otra parte, tal como se ha detallado supra 4.2.5, la Comy-
nidad Auténoma es titular de las competencias exclusivas en mate-
ria de agricultura, ganaderia e industrias agroalimentarias, de
acuerdo con la ordenacién general de la economia, asi como en
materia de proyectos, construccién y explotacién de los regadios
de interés de la Comunidad Auténoma y también sobre ordena-
cién del territorio, atribuidas en virtud del articulo 35.1, aparta-
dos 129, 16" y 7° del Estatuto de Autonomia, correspondiéndole
igualmente la competencia exclusiva para llevar a cabo la plani-
ficacion de la actividad econémica y fomento del desarrollo eco-
ndémico de la Comunidad Auténoma, dentro de los objetivos mar-
cados por la politica econémica nacional, de acuerdo con el articulo
35.1.24" del Estatuto de Autonomia®.

7.6.2. EL DESARROLLO RURAL EN ARAGON

7.6.2.1. Programas vigentes

El Gobierno de Aragén, a través del Departamento de Agri-
cultura ha elaborado los Programas necesarios para su participa-
cion en todas las medidas de desarrollo rural comunitario previs-
tas en el Reglamento (CE) 1257/1999: Programa de la Iniciativa
Comunitaria Leader + en Aragon, Programa de Desarrollo Rural
de Aragon, Programa de Medidas de Acompahamiento, y Pro-
grama de Mejora de las Estructuras de Produccién.

posibilidad de aumentar producciones sino de que éstas tengan la calidad demandada y la
regularidad necesaria para cumplir las exigencias industriales. La ubicacion de las indus-
trias agroalimentarias estd condicionada por la localizacion de las producciones de mate-
rias primas. Ademds el regadio permite una mayor versatilidad en la diversificacién de los
cultivos para poder adaptarse a las demandas cambiantes del consumidor Por otra parte,
la disponibilidad de suministro de agua mejora notablemente la capacidad de acogida de
este tipo de industrias. La mejora y ampliacién de regadios tiene por tanto un efecto indi-
recto sobre el crecimiento industrial y la fijacién de la poblacién en el medio rural.

225 Ver predambulo de Decreto 43/2003, de 25 de febrero, del Gobierno de Aragon,

por el que se establece el procedimiento para la creacién de nuevos regadios de interés
social en la Comunidad Auténoma de Aragon.

224



pOLITICAS DE FOMENTO DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS Y DEL REGADIO

El Programa Regional de Desarrollo Rural (2000-2006) de
cardcter autonémico se desarrolla en el epigrafe siguiente, deta-
llandose el alcance de las medidas afectadas por el mismo, que
inciden en la diversificacion agraria, en la proteccion del medio
natural y en la mejora de la competitividad.

En lo relacionado con la tradicionalmente denominada
“reforma y desarrollo agrario”, el programa acoge la concentra-
cién parcelaria, medida para la mejora de la estructura de la pro-
piedad y de las explotaciones, de gran importancia como instru-
mento para la creacion y mejora de regadios competitivos.

El Programa de medidas de acompafiamiento y el Programa
de la Iniciativa Comunitaria Leader + en Aragdn, tienen escasa
incidencia en el régimen juridico de los regadios, y dada su regu-
lacién comunitaria y estatal, ya se ha hecho referencia a los mis-
moS.

El desarrollo rural en materia de regadios se desarrolla en lo
que afecta a Aragon en un programa horizontal de alcance nacio-
nal, el programa de desarrollo rural para la mejora de las estruc-
turas de produccion en regiones situadas fuera de objetivo n° 1
en Espana®®, incluye las medidas de modernizacion de explota-
ciones, instalacion de jévenes, y de gestion de recursos hidricos

226 Programa Horizontal 11 de Mejora de las Estructuras de Produccion (2000-2006)
aprobado por Decisién de la Comisién de 15 de Septiembre de 2000 C (2000) 2682 Final.

Los objetivos de este programa en lo que afecta a la C.A. Aragdn son: elevar los nive-
les de bienestar econdmico y social de la poblacién rural a través de una actividad econd-
mica agraria eficaz, eficiente y respetuosa con el medio natural, ejercida en un espacio rural
atractivo; racionalizar la utilizacién de los recursos hidricos; mejorar la competitividad de
las explotaciones agrarias; reordenar los sectores; planificacién de recursos hidricos; man-
tenimiento y mejora de las infraestructuras de distribucién del agua de riego; fomento de
inversiones en explotaciones (23.800 explotaciones); incorporacién de jovenes al sector (8.050
agricultores jGvenes); consolidacién y mejora de regadios infradotados y de otros con estruc-
turas inadecuadas (289.000 Has.); impulsar el ritmo de terminacion de las zonas regables
en gjecucion hasta la puesta en riego de un total de 42.654 Has.; establecimiento de peque-
fios regadios (regadios sociales) (32.576 Has.); fomentar la creacién de nuevos regadios por
la iniciativa privada (4.500 Has).
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(vid supra 7.3.2). Las actuaciones comprendidas en el PNR se inte-
gran entre las acciones recogidas en este Programa, estando aco-
gidas a las medidas de gestion de los recursos hidricos financia-
das, en parte, con fondos europeos. El total de gasto publico
asciende en el periodo 2000-2006 a 60.111 millones de pesetas (361
millones de euros), de los que el 65% corresponden a la gestion
de recursos hidricos.

En relacién con la gestion de recursos hidricos agricolas se
diferencian las actuaciones en el Plan Nacional de Regadios de
las del Plan Estratégico del Bajo Ebro Aragonés, lo que constituye
una peculiaridad en el contexto global de este programa.

7.6.2.2. Programa Regional de Desarrollo Rural de Aragon
2000-2006

El Programa Regional de Desarrollo Rural (2000-2006) fue
aprobado por la Comisién por Decision C (2000) 2657 de 13 de
septiembre de 2000. La zona de aplicacion es el territorio de la
Comunidad Auténoma de Aragén considerado como Objetivo 2
de acuerdo con la Decisién de 14 de marzo de 2000, es decir, toda
la regién excepto algunos distritos de Zaragoza capital.

La financiacién de este programa corresponde, a la Union
Europea mediante el FEOGA-Garantia, y al Estado miembro a tra-
vés de la participacién tanto la Administracion General del Estado
como de la Comunidad Auténoma y de la Administracién Local.

Las medidas que se incluyen abarcan un amplio abanico de
incentivos al medio rural??. El objetivo esencial del programa de

227 Se incluyen las siguientes medidas: formacién; mejora de la transformacion y
comercializacién de productos agricolas; otras medidas forestales; reparcelacién de tierras
(concentracidn parcelaria); servicios de asistencia a la gestion de las explotaciones; comer-
cializacién de productos agricolas de calidad; servicios bidsicos para la poblacidn rural; reno-
vacion de rublos y conservacién del patrimonio rural; diversificacién de las actividades en
el ambito agrario; desarrollo y mejora de infraestructuras; fomento del turismo y del arte-
sanado; proteccién del medio ambiente, recuperacién y prevencién desastres naturales.
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desarrollo rural de Aragon es desarrollar las multiples funciones
de la agricultura y el medio rural: funcién econémica (produc-
cién de materias primas agrarias, transformacién y comercializa-
cién, turismo y actividades de ocio), funcién social (destacando
J]a importancia de los recursos humanos para consolidar la socie-
dad rural) y funcion de medio ambiente (que es también una fuente
de diversificacion de la actividad rural).

Las prioridades son: el aumento de la competitividad?®®, la
diversificacion de la actividad agraria*”, la proteccién del medio
natural®’, la calidad de vida de la poblacién rural®, y por altimo
las medidas en el dmbito de la formacién en el dmbito del sector
agrario.

El coste total del programa asciende a 471,358 millones de
euros, con una participacién de la Unién Europea de 257,695 millo-

228 Las medidas que integran esta prioridad incluyen inversiones para incrementar
la competitividad y el valor afadido de los productos agricolas gracias a la mejora de las
condiciones de transformacién y comercializacién (favoreciendo las salidas para la econo-
mia regional y la creacién de empleo}, medidas de concentracién parcelaria, asistencia a la
gestion (en concreto para el uso en comiin de maquinaria y equipos por parte de las aso-
ciaciones agrarias) o medidas de mejora de las infraestructuras vinculadas al desarrollo
agrario (sistemas para incrementar la competitividad de la ganaderia, etc.).

229 Se trata de diversificar las actividades agrarias o relacionadas con la agricultura
en funcidn de las tendencias del mercado (en concreto, fomentando la creacion de nuevas
denominaciones de calidad) y, a la vez, de ampliar las fuentes de renta de las comunida-
des rurales por medio del turismo, la artesania o las actividades relacionadas con la pro-
teccién y el aprovechamiento de los recursos ambientales y paisajisticos (paliando de este
modo el desequilibrio entre la demanda de espacios naturales por parte de la sociedad
urbana y las limitaciones que para la sociedad rural implica su conservacién).

230 Las medidas se centran en la biodiversidad (conservacién de especies y habi-
tats en peligro, adecuacién de refugios para la fauna, etc.) y el acondicionamiento y ges-
tién sostenible de los montes (silvicultura preventiva, lucha contra el riesgo de incendio,
hidrologia forestal y proteccién de la cobertura vegetal, etc.). Incluyen también medidas de
prevencion de las catdstrofes naturales, por ejemplo la lucha preventiva contra la langosta
migratoria (locusta), que constituye un riesgo real tras la retirada de las tierras de labor.

231 Esta prioridad incluye medidas de mejora de servicios esenciales para la econo-
mia ¥ la poblacién rurales, tales como obras de pavimﬂntadén; alumbrado pﬁhliCG, cami-
nos rurales y otras pequefas infraestructuras relacionadas con el desarrollo de los niicleos
rurales y encaminados a mantener la poblacién rural,
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nes de euros procedentes de la Seccién de Garantia del Fondo
Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA), que supone
la cofinanciacién del 50% en la mayoria de las medidas.

7 6.3. REGULACION APLICABLE A REGADIOS

7.6.3.1. Consideraciones generales

La politica de reforma y desarrollo agrario, en Aragon en los
Gltimos afios se ha plasmado en la transformacion de grandes
zonas regables en base al marco juridico contenido en la Ley esta-
tal de Reforma y Desarrollo Agrario. En la actualidad se ha des-
arrollado un derecho propio, al margen de la citada Ley, aplica-
ble a determinadas actuaciones de creacion de regadios que se
revisan con posterioridad (PEBEA, regadios sociales...).

En relacién con esta cuestion, Embid*? considera que, “es
bastante claro que en este sector se hace permanentemente pre-
sente un problema de coordinacién competencial, pues la compe-
tencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Aragon (CAr.)
sobre agricultura corre en paralelo con la competencia estatal, tam-
bién exclusiva, sobre el agua y las obras hidraulicas de interes
general (art. 149.1.22 y 24 CE). Tanto agricultura como agua y
obras hidraulicas, son imprescindibles para las actuaciones en
reforma y desarrollo agrario, y de ahi la imposibilidad de conju-
gar estas competencias con independencia una de otra”. Este plan-
teamiento no es discutible, independientemente de las matizacio-
nes referentes al alcance de las potestades que pueden asociarse

a cada una de estas competencias, y que se tratan de exponer en
este trabajo.

Puede resultar conveniente en este momento hacer referen-
cia a los RRDD de transferencias de funciones y Servicios de

232 Ver “El sector agrario” en: Embid Irujo, Antonio (dir.), Derecho Puiblica Aragonés,
Dykinson SL, Madrid, 2000, pag. 409 ss.
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Reforma v Desarrollo Agrario, a pesar de que la jurisprudencia
constitucional no les otorgue valor juridico. Estas transferencias
s fundamentan en el art. 148.1.7 CE, y en el Estatuto de Auto-
nomia de Aragén, art. 35.1.8, que establecen la competencia exclu-
siva de la CAr en materia de agricultura, de acuerdo con la orde-
nacién general de la economia.

Por Real Decreto 3544 /1981 de 28 de diciembre, se aprobd el
Acuerdo de traspaso de funciones y servicios de la Administra-
cién del Estado a la Comunidad Auténoma de Aragén en mate-
ria de agricultura, entre ellas, las relativas a reforma y desarrollo
agrario, ampliadas por Real Decreto 653/1985, de 2 de abril. En
este RD se amplian los traspasos de funciones del Estado en mate-
ria de reforma y desarrollo agrario a la CAr y se valora definiti-
vamente el coste efectivo correspondiente a los servicios e insti-
tuciones y medios personales, materiales y presupuestarios
traspasados por el RD anterior. Por tltimo se produjo una amplia-
cién de los medios que fueron objeto de traspaso por Real Decreto
563/1995, de 7 de abril, sobre ampliacién de los medios adscri-
tos a los ya traspasados a la Comunidad Auténoma de Aragon
en materia de agricultura (reforma y desarrollo agrario).

Asi se han traspasadﬂ a la Comunidad Auténoma de Ara-
gon, entre otras:

— funciones de programacion de actuaciones en materia de

reforma y desarrollo agrario de interés de la Comunidad Auto-
noma.

— acordar y realizar las actuaciones de reforma 'y desarrollo
agrario de interés de la Comunidad Auténoma, en particular las
correspondientes a las zonas y comarcas previstas en el Libro Ter-
cero de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, es decir en aque-
llas determinadas por Decreto, entre las que se incluyen la trans-
formacion en regadio de grandes zonas.

— acordar y ejecutar las acciones que tienen por finalidad lg
adquisicién y redistribucién de la propiedad ristica y el cumpli-
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miento de su funcién social, dentro del marco de la legislacién
estatal.

Por otra parte la Administracion del Estado se reserva las
funciones, que tiene legalmente atribuidas, esto es la coordina-
cién general de las acciones en materia de reforma y desarrollo
agrario, en el marco de lo previsto en el articulo 149.1 de la Cons-
titucion, y el ejercicio, en esta materia de las competencias que en
materia de ordenacién general de la economia y de planificacién
de la actividad econémica le confiere la Constitucion.

Las funciones y competencias traspasadas a la CAr en mate-
ria de regadios, no parecen plantear problema, pues el Estado se
reserva acciones de coordinacion v de planificacion, lo que no pre-
senta objecion alguna.

En cuanto a funciones concurrentes de la Administracion
del Estado y de la Comunidad Auténoma y que deben desarro-

llarse coordinadamente se hace referencia a varias cuestiones de
interés:

— Los auxilios econémicos seran gestionados por la Comu-
nidad Auténoma de Aragén de acuerdo con las normas especifi-

cas sefaladas al efecto con caracter general por el Gobierno de la
Nacion.

— Regadios: en todo caso, los regadios deberan cumplir las
normas basicas de la Administracion del Estado sobre la adop-
cion de sistemas de riegos y las orientaciones productivas que
deban fomentarse, en el marco de la planificacién general de los
regadios, la ordenacién general de la economia y la regulacion de
los recursos basicos de la economia nacional.

— Obras publicas y planes de actuacién de interés general
de la Nacion o que afecten a mds de una Comunidad Auténoma:
previo acuerdo entre ambas Administraciones y con los apoyos
técnicos y administrativos que sean sefialados en cada caso, la
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Comunidad Autonoma ejecutara las actuaciones de la competen-
cia del Estado en la materia que le sean encomendadas por éste.

En cuanto a las zonas declaradas de interés nacional y No
concluidas, se establece que la Comunidad Auténoma ejecutara
todas las actuaciones ya planificadas para su ejecucion por el
IRYDA en su territorio. Para los planes pendientes, el Plan Gene-
ral de transformacion, en su caso, que serd aprobado por el Con-
sejo de Ministros, se elaborara con la participacién de la Comu-
nidad Autonoma y los planes de obras se aprobaran por ambas
Administraciones a propuesta de las Comisiones Técnicas corres-
pondientes. A dichas Comisiones, que adaptaran al efecto su estruc-
tura organica y funciones, con representacién de ambas Adminis-
traciones, les correspondera igualmente el seguimiento de los
planes. Su ejecucion correspondera de ordinario a la Comunidad
Auténoma y su financiacién se realizara por una y/u otra Admi-
nistracion.

El cierre del traspaso de competencias en esta materia con
las competencias concurrentes resulta respetuoso con el orden com-
petencial constitucional y estatutario. Conviene subrayar la refe-
rencia al desarrollado coordinado, entre ambas administraciones,
de las obras publicas y planes de interés general de la Nacién
afectados por esta materia, y el traspaso a la CAr de la ejecucién
de las actuaciones en zonas ya declaradas de interés nacional.
Finalmente se deja claro que los auxilios econémicos serdn ges-
tionados por la Comunidad Auténoma de Aragén de acuerdo con
las normas especificas sefialadas al efecto con caracter general por
el Gobierno de la Nacién.

Puede concluirse que los problemas en cuanto al respeto al
reparto competencial en materia de regadios y reforma y desarro-
llo agrario no derivan del contenido de los RRDD de traspasos
de competencias, sino de la practica politica y administrativa, ya
que se suceden actuaciones directas estatales en esta materia no
Justificadas en orden al reparto competencial establecido, sino en
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orden a la financiacién de inversiones, problema para el que en
todo caso existen distintas soluciones.

7.6.3.2. El Plan Nacional de Regadios en Aragon

Por Resolucién de 13 de mayo de 2002, de la Subsecretaria,
se da publicidad al Acuerdo Marco de Colaboracion entre el Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion y la Comunidad Auté-
noma Aragén, para la tramitacion, puesta en marcha y desarro-
llo del Plan Nacional de Regadios-Horizonte 2008. El citado
Acuerdo es de fecha 17 de octubre de 2001, por tanto anterior a
la aprobacién definitiva del PNR, y su contenido es similar a los
suscritos con caricter general con el resto de CCAA, y detallado
con anterioridad (vid supra 7.5.2).

De este acuerdo interesa, no obstante, transcribir la redac-
cién de algunos de sus contenidos, que dejan constancia del marco
competencial y normativo de este Plan. Asi se expresa que “el
ambito competencial en materia de agricultura corresponde en exclusiva
a la CA de Aragén, y por ello las obras a financiar por el MAPA reque-
rirdn la declaracion de interés general de la nacion, previo informe y
acuerdo previo de la CA siempre que tales obras se encuentren recogi-
das en el Plan Nacional de Regadios-Horizonte 2008”, y se hace refe-
rencia a la aplicacién de la normativa autonémica sobre regadios,
“utilizando para ello.....Ia normativa legal autonémica en vigor en mate-
ria de mejora, consolidacion y transformacion de regadios en Aragon”.

Aragén esta situado en una zona no calificada por la Union
Europea como Objetivo 1, y dada la trascendencia de esta situa-
cién en la financiacién comunitaria aplicable a las actuaciones de
desarrollo rural, en el Acuerdo se explicita: “El Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacion y la Comunidad Autonoma de Aragon
manifiesta su voluntad de cofinanciar las obras del Plan Nacional de
Regadios-Horizonte 2008, dentro del Programa de Desarrollo Rural, para
la mejora de estructuras de produccion, en regiones situadas fuera de
objetivo niimero 1 de Espafia, aprobado por la Unién Europea”.
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La politica de regadios de la Comunidad Auténoma de Ara-
gon se condiciona y se subordina al marco financiero y norma-
tivo delimitado por el Programa de desarrollo rural para la mejora
de las estructuras de la produccién (2000-2006) y al Plan Nacio-
nal de Regadios (2000-2008). Ambos instrumentos tienen un
ambito estatal, aunque el primero es un programa aprobado por
la Union Europea, y ambos han sido ampliamente comentados,
tanto en lo referente a su alcance normativo, como a los proble-
mas competenciales asociados.

Una politica de regadios autonémica al margen de estos ins-
trumentos, supondria la imposibilidad de acceder a la cofinancia-
cion europea en caso de no subsumirse en el programa de des-
arrollo rural, y la imposibilidad de acceder a la participacién
economica del Estado comprometida en el Plan Nacional de Rega-
dios.

Pero la dependencia de la politica aragonesa (y autonémica
en general) de los regadios, no queda sélo limitada a los condi-
cionantes economico-financieros expuestos, cualquier actuacién en
esta materia al margen de los planes referidos, debe estar con-
templada en la planificacién hidrolégica. Asi en el caso de la cre-
acion de regadios al margen de los previstos en el Plan Nacional
de Regadios, y dado que éste determina, condiciona o informa al
menos, la planificaciéon hidroldgica, tal como se expondra al tra-
tar de la misma, podrian presentarse dificultades afiadidas a la
preceptiva concesion de agua de riego, competencia de la Admi-
nistracién hidraulica.

De un analisis mds detallado, emergen problemas derivados
de los Planes Hidrolégicos de Cuenca, ya que el PNR es més res-
trictivo que los PHC en cuanto a superficie de riego planificada.
La legislaci6n hidraulica sobre planificacion hidrolégica determina
la consideracién en su elaboracién del PNR vigente, pero en estos
momentos no estdn en fase de modificacién los PHC, por lo que
nada impide el acceso a concesiones a regadios incluidos en los
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horizontes temporales correspondientes de los PHC, aunque no
lo estuvieran en el PNR. Otra posible limitacion a la creacion de
regadios de caracter autonémico al margen del PNR, la podria
constituir el propio Decreto de aprobacion del mismo, pues el
Estado tiene competencia para una planificacion general de los
regadios, pero en el mismo no se prohibe explicitamente a las
CCAA, ni a los particulares el desarrollo de zonas regables al mar-
gen del mismo.

Estas cuestiones no se han planteado de modo explicito, pero
en ningun caso estd claro el alcance de la normativa estatal. Un
ejemplo de ello lo constituye en Aragén los regadios derivados
del Plan Estratégico del Bajo Ebro Aragonés (PEBEA), pues no se
han incluidos en el PNR, aunque indirectamente tienen reconoci-
miento estatal a través del Programa de Desarrollo Rural, para la
mejora de estructuras de produccion, en el que se tiene en cuenta
el mismo a efectos del acceso a los fondos comunitarios.

Estas consideraciones afectan fundamentalmente a la crea-
cién de nuevas zonas regables, pero tanta importancia como las
mismas tienen las actuaciones en mejora y modernizacion de
infraestructuras de regadios, presentes en el PNR, aunque en el
mismo no se encuentra, al margen de unas previsiones de nver-
siones, otro tipo de condicionantes o limitaciones.

7.6.3.3. La creacion de regadios

En este apartado, nos referimos al régimen legal de las infraes-
tructuras de regadios, que posibilitan el suministro de agua a cada

una de las explotaciones agrarias o parcelas afectadas por la trans-
formacion pretendida.

Estas actuaciones lo son al margen de las preceptivas auto-

rizaciones o concesiones administrativas competencia de la Admi-
nistracion hidraulica.
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Las transformaciones en regadios de iniciativa ptblica se ges-
tionan y ejecutan por la Administracion agraria, independiente-

mente de la participacion prevista legalmente en algiin tipo de
planes de la Administracion hidraulica.

Conviene destacar que la intervencién ejecutiva en la crea-
cién de regadios a lo largo de estos afios ha constituido de hecho
una “competencia compartida” de la Administracién agraria esta-
tal y autonomica, en contra de la distribucién competencial cons-
titucional y estatutaria.

Un primer marco legal para la creacién de regadios lo es la
comentada Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, de 1973, cuyo
ambito de aplicacion no sélo es estatal, sino que también lo es
autondmico, por la via del 149.3 CE*3, en todo lo que no contra-
venga la propia regulacion legal autonémica. En Aragén y en lo
referente a creacion de regadios es de plena aplicacion, pues la
normativa aragonesa en la materia ha desplazado lo regulado en
dicha Ley solo en algunos aspectos relativos al régimen juridico
de la adjudicacion de tierras en las zonas de interés nacional, y
aspectos relacionados con la concentracion parcelaria de caracter
privado®*. No obstante lo anterior, resultaria conveniente la adap-
tacion de la Ley citada a la nueva realidad competencial y de ges-
tion autonomica.

La LRDA supone un soporte normativo para la intervencion
directa de la Administracién con objeto de crear zonas de rega-
dio. Estas actuaciones se desarrollan propiamente en las grandes
zonas declaradas de interés nacional, y exigen la aprobacién por
Decreto de la Zona, de un Plan General de Transformacién, de un
Plan Coordinado de Obras, un Proyecto de calificacion, y los pro-
yectos constructivos. Se regula la colaboracién de la Administra-
cion agraria e hidraulica, con ejecucion de obras a cargo de las

233 Art. 149.3 CE: “El derecho estatal serd en todo caso supletorio del Derecho de
las Comunidades Auténomas”.

234 Ver Ley 14/1992 del Patrimonio Agrario Aragones.
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dos Administraciones. Una peculiaridad en estas Zonhas derivada
de la colaboracién de la Administracién hidraulica, consiste en la
no aplicacién del régimen concesional para el riego de estas zonas
(lo que no deja de constituir al menos una irregularidad adminis-
trativa), y cuyas infraestructuras hidraulicas principales, por otra
parte, estin gestionadas directamente por la Confederacion com-
petente y por sus servicios de explotacion.

E] Plan Nacional de Regadios contempla la creacién de nue-
vos regadios en las zonas ya declaradas con anterioridad, de inte-
rés nacional, lo que en Aragon afecta a una superficie superior a
las 20.000 hectareas, principalmente en las Zonas Regables de Bar-
denas, Monegros y Calanda-Alcafiz.

La ultima declaracién en Aragén de la creacion de una zona
regable de Interés Nacional, con caracter estatal, 1o fue la “Trans-
formacién en regadio de la Zona Regable de la segunda parte del

Canal de Monegros” por Real Decreto 37/1985, de 9 de enero (vid
supra 7.4.2).

Por otra parte, la Comunidad Auténoma ha utilizado en esca-
sas ocasiones la via normativa de la LRDA para declarar por
Decreto regadios al amparo de esta legislacion de grandes zonas.

A ello hace referencia Embid Irujo: «Por su parte la CAr ha
llevado a cabo algunas actuaciones, como la relativa al rio Hue-
cha (Decreto 14/1987, de 16 de febrero, declarando de interés nacio-
nal la mejora de los regadios existentes de la cuenca del rio Hue-
cha, que afecta a una superficie de 11.400 hectdreas). Asimismo,
por Decreto 88/1995, de 2 de mayo, se declara de interés regio-
nal la zona regable de Calcén (Huesca). Es curiosa la utilizacion
de la terminologia de «interés nacional» en el Decreto 14/1987, y

de «interés regional» en el 88/1995, con el mismo fundamento
normativo en los dos casos»?®.

235 Embid Irujo, Antonio (dir.), Derecho Ptiblico Aragonés, Dykinson SL, Madrid, 2000,
en pag. 411.
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Asi en lo que se refiere a creacién de regadios el Decreto
88/1995 en su art. 1, “declara de interés regional conforme a lo dis-
puesto en los articulos 5 y 92 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agra-
rio en vias a un mejor aprovechamiento de las tierras y las aguas, pro-
moviendo la diversificacion de la agricultura y el desarrollo de la zona
la puesta en riego de las tierras regables por el embalse de Calcén”, no
habiéndose utilizado esta via normativa desde entonces.

La LRDA posibilita también la creacion de regadios en zonas
declaradas por Decreto de “concentracién parcelaria”, previa
aprobacion de un Plan de obras y mejoras territoriales, en el que
se clasifican las obras de regadio como obras complementarias.
Esta via si que ha sido utilizada por la Diputacion General de
Aragén, aunque en la actualidad aplica para el desarrollo de estas
zonas la normativa derivada del Decreto 48/2001 (vid infra).

Las normas vigentes en la Comunidad Auténoma de Aragon
destinadas a regular la transformacion de zonas regables, son por
tanto, la Ley de Reforma Desarrollo Agrario, aprobada por el
Decreto 118/1973, de 12 de enero, y la Ley 6/1994, de 30 de junio,
de Financiacion Agraria de la Comunidad Autonoma de Aragon
que clasifica, a los efectos previstos en la Ley de Reforma y Des-
arrollo Agrario, determinadas obras como de interés general y
otras como de interés complementario®®.

Ademas de esta legislacion, la creacion de regadios en Ara-
gén ha dado lugar a una produccién legislativa y normativa pro-
pia, con objetivos de desarrollo especificos, bien de caracter terri-
torial, como en el caso del Plan del Bajo Ebro Aragonés, o bien
de caricter estratégico, como la normativa de desarrollo de los
regadios sociales.

Recientemente se ha aprobado la Ley 6/2004, de 9 de diciem-
bre por la que se establecen medidas en materia de expropiacién

236 Esta Ley presenta escasas peculiaridades respecto a la LRDA, por lo que su inte-
rés es reducido.
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forzosa para actuaciones de mejora y creacion de regadios. La Ley
supone, que la declaracién por Decreto del Gobierno de Aragén
del interés general de las actuaciones, junto a la aprobacion del
proyecto de obras, supone implicitamente su interés social, e
implica la necesidad de ocupacion de los bienes necesarios para
la efectiva ejecucién proyectada. Asi mismo las comunidades de
regantes, que agrupen a los usuarios, tendran la consideracion de
beneficiarias en los procedimientos de expropiacion forzosa.

Esta Ley se justifica por la ausencia de una Ley sistematica
en materia de regadios, o de estructuras agrarias, en la Comuni-
dad Auténoma, por lo que era necesaria en relacion con los rega-
dios sociales, con el PEBEA (sdlo a efectos de la declaracion legal
de beneficiarios de la expropiacioén), y con las mejoras y creacion
de regadios.

Al margen de estos instrumentos juridicos propios, para la
creacién de regadios de interés comunitario, que se desarrollan a
continuacién, se establecen medidas de fomento y apoyo a la cre-

acién de nuevos regadios de cardcter privado en el Decreto
48 /2001(vid infra 7.6.3.4).

7.6.3.3.1. El Plan estratégico del Bajo Ebro Aragonés

De la importancia de este plan estratégico del Bajo Ebro Ara-
gonés (PEBEA), y de su especificidad propia es buena muestra el
que su regulacién tenga el cardcter de ley. El régimen de las obras
necesarias para la transformacién en regadio no aplica lo estable-
cido en la LRDA, ni en la Ley 6/1994, de 30 de junio, de Finan-
ciacién Agraria de la Comunidad Auténoma de Aragén, y por
ello surge la necesidad de una norma con rango legal.

Es un Plan de interés para la Comunidad Auténoma, y de
fomento para la puesta en regadio de hasta 20.000 hectareas, en

el territorio situado en la provincia de Zaragoza, aguas abajo de
su capital.
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Se pretende aprovechar agua de la cuenca del Ebro, ya regu-
lada, en los pantanos de Ribarroja y de Mequinenza®’, para el
riego de una zona de clima templado de tipo mediterraneo, que
presenta importantes deficiencias estructurales.

Se regula en la Ley 10/1997, de 17 de noviembre, por la que
se instrumenta la aplicacién del Plan Estratégico del Bajo Ebro
Aragonés y se aprueban medidas para su mejor ejecucion, y por
o] Decreto 64/2001%¢, del Gobierno de Aragoén, por el que se esta-
blece el procedimiento y condiciones para llevar a efecto las trans-
formaciones en regadio que se ejecuten en el ambito del Plan Estra-
tégico del Bajo Ebro Aragoneés.

El Plan Hidrol6gico de la Cuenca del rio Ebro, contempla,
en la asignacién y reserva de recursos disponibles durante diez
afios en la Junta de Explotacion ntimero 1, el desarrollo de ele-
vaciones de agua para riego en esta zona. La Diputacion Gene-
ral de Aragén haciendo uso de lo dispuesto en el articulo 92 del
Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento del Dominio Piiblico Hidraulico, solicité ante la Con-
federacién Hidrografica del Ebro el establecimiento de una
reserva de caudales para riego en el sector hidrologico en cues-
tién, con una dotacién méxima por hectérea y afio de 5.500 m’
(lo que supone una dotaciéon méxima anual de 110 hm?), que
permite regar hasta 20.000 hectareas comprendidas en el area
territorial sefialada. La inscripcion de tal reserva en el Registro
de Aguas supone una simplificacion en la tramitacién del otor-
gamiento de las concesiones de agua para riego de los terrenos
a transformar.

237 Su capacidad supone el 46% de la regulacién de agua ubicada en la Comuni-
dad Auténoma.

238 Deroga el Decreto 204/1997, de 23 de diciembre, del Gobierno de Aragén, por
el que se establece el procedimiento y condiciones para llevar a efecto las transformaciones
en regadio que se ejecuten en el ambito del PEBEA, asi como el Decreto 13/ 1999, de 24 de

febrero, que modifica parcialmente al anterior.
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La regulacién prevé la integracion en el procedimiento de
aprobacién de los regadios acogidos a esta Ley, de los tramites
necesarios ante la Administracion hidrdulica, por parte del
Gobierno de Aragén, para el otorgamiento de la concesion de
agua, de acuerdo con la reserva mencionada.

Se prevén medidas de ordenacion del territorio (infraestruc-
turas eléctricas y de transporte comarcales). Se establece un régi-
men relativo a las transmisiones de la propiedad y se declara
implicita la declaracién de utilidad publica y la necesidad de ocu-
pacién, todo ello para los fines de expropiacion forzosa y ocupa-
cion temporal.

Estos planes obligan al riego a presion, casi exclusivamente
por goteo, y a alternativas de cultivos que se adapten a estos sis-
temas, la unidad minima de transformacion tendra una extension
de 40 hectdreas. Las parcelas a transformar en regadio deben
situarse por debajo de la cota 280 metros, y la alternativa de cul-
tivos debe estar orientada preferentemente hacia producciones no
excedentarias®.

Hay dos modalidades previstas para estas obras, la ejecucion
por los beneficiarios y la ejecucién por la Administracion. En nin-

gtin caso las ayudas contemplan el equipamiento interno de par-
cela.

La ejecucién por los beneficiarios tiene una cuantia maxima
de ayuda por hectirea transformada, modulable de acuerdo con
las condiciones socioeconémicas que afecten a los beneficiarios y
a la cuantia de la superficie a transformar.

Se regula la posibilidad de que las obras de infraestructura
general de la zona a transformar, puedan ser ejecutadas por la
Administracién cuando se trate de obras incluidas en sectores terri-
toriales homogéneos y las obras a desarrollar tengan una impor-
tante incidencia econémica y social. En estos casos es preciso que

239 Art. 4 Decreto 64/2001.
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la iniciativa presentada sea previamente declarada de interés gene-
ral para la Comunidad Auténoma mediante Decreto del Gobierno

de Aragon.

Pueden declararse de interés general aquellas obras que bene-
ficien las condiciones de toda la zona, se refieran a todo el ambito
de la misma y se estimen necesarias para un mejor desarrollo del
PEBEA (sistemas de bombeo e impulsién, depdsitos generales,
electrificacion y otras infraestructuras generales necesarias), y seran
financiadas al 100% por la Administracién. Obras de interés comun
seran aquellas no incluidas en la clasificacion anterior, cofinan-
ciadas®® en parte por la Administracién autonomica y en parte
por los propios beneficiarios.

Este plan de regadios no se ha contabilizado en el PNR, tal
como se ha sefialado, pero el Gobierno de Aragdn tiene acceso a
los fondos comunitarios correspondientes a la medida de gestion
de recursos hidricos por estar contemplado en el programa hori-
zontal de desarrollo rural de mejora de las estructuras.

Nos encontramos en este caso ante el desarrollo de la Comu-
nidad Auténoma de sus competencias sobre los regadios, con una
normativa totalmente propia, no condicionada a otras predeter-
minaciones distintas de las derivadas del acceso a los fondos comu-
nitarios de ayudas al desarrollo rural, y a la planificaciéon hidro-
logica.

/.6.3.3.2. Los regadios sociales

En el Plan Nacional de Regadios se incluye un programa de
regadios de interés social donde se recogen éstos como Unicas ini-
ciativas para declarar nuevas zonas regables al no considerarse
conveniente, en dicha planificacion, iniciar nuevas transformacio-
nes de grandes zonas regables. El citado programa de regadios

540 En la actualidad la financiacién a cargo de la Administracién supone un maximo
del 70%.
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sociales consiste en llevar a cabo las transformaciones de peque-
fias superficies de areas desfavorecidas (en un entorno no supe-
rior a 2.000 hectdreas), en declive o en proceso de despoblamiento,
ubicadas fuera de las zonas regables ejecutadas o en ejecucion, y
su finalidad se orienta a fijar la poblacion, crear y sostener empleo
agrario y equilibrar territorio. El Plan preve en el horizonte 2008
para la Comunidad Auténoma de Aragon una superficie total a
transformar de regadios sociales de 21.000 hectareas.

La necesidad de una regulacion especifica de para estos rega-
dios, de la que carecen a nivel nacional, deriva de su naturaleza
y objeto, y tiene lugar mediante el Decreto 43 /2003 de 25 de febrero
del Gobierno de Aragon, por el que se establece el procedimiento
para la creacién de nuevos regadios de interés social en la Comu-
nidad Auténoma de Aragon.

Se articula el procedimiento para llevar a cabo la declaracién
y ejecucion de los regadios sociales de interés general en la Comu-
nidad Auténoma de Aragodn, estableciendo a su vez el régimen
de financiacion de las obras precisas para dicha ejecucidn, en el
que se ha considerado necesaria la participaciéon de los usuarios.

Exigen por tanto estos regadios la declaracién de obras de
interés general comunitario, en caso de su ejecucion por la Comu-
nidad Auténoma?!, que debera aprobarse por un Decreto, que
delimite la zona y clasifique las obras como de interés general o

comun, y en su caso declare de utilidad publica y urgente ejecu-
cion la concentracién parcelaria.

El régimen de las obras aplicable supone la previa clasifica-
cion de las mismas en obras de interés general (sistemas de bom-

241 En caso de regadios sociales de ejecucién estatal, la declaracién de interés gene-
ral del Estado prevista en el PNR, de acuerdo con este Decreto deberd ser “propuesta por
el Gobierno de Aragdn, a iniciativa del Departamento competente en materia de agricul-
tura, al Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. En estos casos se suscribird el opor-
hf““ cgnvenin con el citado Ministerio que determinaré la participacién de ambas Admi-
nistraciones en el desarrollo de las actuaciones necesarias para la transformacién.”
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beo e impulsion, depositos generales precisos, conducciones de
enlace y otras infraestructuras generales necesarias), y en obras
de interés comtin (el resto de las obras, y que comprenderan fun-
damentalmente la red secundaria de riego y desagiies). La finan-
ciacién de la Administracion de las obras de interés general serd
del 100 por cien de la inversion (no pudiendo superar su presu-
puesto el 50 por cien de la inversién total), y de las obras de inte-
rés comun el 50 por cien, correspondiendo el resto a los usuarios.

En relacion con la concesion de aguas, en el art. 5 del Decreto,
se dispone que la Administracion autonomica (Departamento de
Agricultura y Alimentacion) tramitara ante el Organismo de
Cuenca el otorgamiento del aprovechamiento de aguas para riego
de la zona a transformar, de acuerdo con las reservas y asigna-
ciones establecidas al efecto en los Planes Hidrologicos de Cuenca,
salvo los casos de aguas subterrdaneas o de pequenos caudales no
contemplados especificamente en dicha planificacién, cuya con-
cesion se sometera al procedimiento reglado habitual.

El art. 4 prevé la coordinacién con la Administracion del
Estado, mediante una Comisién Técnica Mixta y un Plan Gene-
ral de Transformacién, cuando la transformacién en regadio
requiera importantes infraestructuras hidraulicas que hagan nece-
saria la intervencion estatal, del mismo modo que la LRDA lo
establece como mecanismo de coordinacién entre la Administra-
Cién agraria e hidraulica.

7.6.3.4. Modernizacién de las infraestructuras generales de riego

La obsolescencia de muchos de los regadios antiguos y la
creciente sensibilizacién por el adecuado uso de un bien escaso
como es el agua, se manifiesta en inversiones crecientes, y dado
el interés puiblico de esas inversiones, vienen siendo amparadas
desde hace algtin tiempo por lineas de ayuda a cuya financiacion
contribuye el Gobierno de Aragén y la Union Europea.
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La LRDA establece un régimen juridico para las actuaciones
en grandes zonas de interés nacional, lo que implica la transfor-
macion econémica y social, y la ejecucién de obras para el mejor
aprovechamiento de tierras y agua. Estos fines se cumplen no sélo
mediante la creacién de regadios, sino también mediante la
modernizacién y mejora de los existentes. En esta materia la Dipu-
tacion General de Aragon aplicé la LRDA, declarando por Decreto
14/1987, de 16 de febrero, de interés nacional la mejora de los
regadios existentes en la cuenca del rio Huecha®? (vid supra 7.6.3.3).
Esta declaracion tuvo por objeto la mejora de las dotaciones hidri-
cas y de las redes de riego de la citada cuenca. Posteriormente no
ha sido aplicado por la Comunidad Auténoma a esta finalidad el
régimen juridico de las grandes zonas de interés nacional.

Las actuaciones relacionadas con la mejora y modernizacién
de regadios, se iniciaron a partir del afio 1989 con la aprobacién
de una norma orientada especificamente a este objetivo, el Decreto
109/1989 de la Diputacién General de Aragén, por el que se esta-
blecieron ayudas para obras de mejora y creacién de infraestruc-
turas bdsicas de regadio. Posteriormente este Decreto, fue susti-
tuido por el Decreto 32/1996, estando regulada en la actualidad
esta linea de actuacion en el Decreto 48/2001, de 27 de febrero,
por el que se establecen ayudas para obras de mejora y moder-
nizacion de infraestructuras de regadios existentes, asi como cre-

acion de nuevos regadios, en el ambito de la Comunidad Auté-
noma de Aragon.

Las actividades susceptibles de ser subvencionadas, son las
obras de mejora y modernizacién de infraestructuras de regadios
existentes (obras y elementos que mejoren la gestion del riego, o
modernizacion integral), aunque también se fomentan las obras

242 Por Decreto 174/1987, de 24 de noviembre se aprueba el Plan General de Trans-
formacion de la zona regable de interés nacional de la cuenca del rio Huecha
y a partir del afio 1990 se dictan Ordenes de aprobacién de Planes de Mejoras
y obras de distintas zona afectadas por la citada declaracién (
Borja, Agon y Bisimbre, Bureta, Afi6n...).

(Zaragoza),
Territoriales
Fréscano, Vera de Moncayo,
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para creacién de las infraestructuras basicas para nuevos regadios
de interés privado. En el Decreto se articulan ademas los proce-
dimientos de gestion de las ayudas publicas a estas inversiones.

Los objetivos fundamentales son conseguir un mejor apro-
vechamiento del agua, aumentar la capacidad de regulacién de
los sistemas, reducir el tiempo de los turnos de riego, disminu-
yendo los nocturnos, y mejorar la eficacia, la gestion y la econo-
mia de las comunidades de regantes.

Los beneficiarios de estas ayudas son basicamente las comu-
nidades de regantes y usuarios. Estad previsto que la ejecucion de
las obras pueda hacerse por los beneficiarios o por la Adminis-
tracién (a partir de inversiones superiores a 120.000 euros) con
procedimientos de actuacién ligeramente diferentes, y con ayu-
das que se modulan entre el 40 y el 65 % de la inversion.

7.6.3.5. Modernizacién de explotaciones agrarias de regadio

Este bloque de actuaciones de modernizacion tiene como sus-
trato las explotaciones agrarias, e incluyen entre otras tanto a los
nuevos equipamientos de riego en parcela, como a la moderniza-
cién de los mismos. Estas medidas de fomento no se plasman en
el PNR™3, pues en él sélo se atienden a las infraestructuras comu-
nes, aunque si esta condicionado el régimen de las mismas a la
normativa marco estatal. El régimen juridico aplicable no presenta
lagunas, ya que la gestién es en todo caso exclusivamente auto-
némica, y por otra parte el Real Decreto 613/2001 se constituye
en el marco de obligado cumplimiento para las CCAA, al mar-
gen de las medidas previstas en el programa comunitario de mejora
de las estructuras.

243 Aunque la decisién de marginar del PNR a los equipamientos en parcela henen
relacién con el distinto régimen econémico administrativo de las medidas de fomento de
los mismos, dificilmente pueden lograrse los objetivos del Plan sin unas estrategias tcttala
mente integradas de la mejora de las infraestructuras piblicas o comunes (CCRR) y priva-

das (explotaciones agrarias).
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Las ayudas a las inversiones en explotaciones agrarias y a I
instalacion de jovenes agricultores, se gestionan y conceden por
el Gobierno de Aragén, y estaban reguladas mediante el Decreto
206/1996, de 19 de noviembre, hasta la reciente aprobacién de]
Decreto 268/2004, de 24 de diciembre**, convocandose mediante
una Orden anual.

El fomento de la modernizacién de las explotaciones agra-
rias, que incluye como una de sus mas importantes medidas la
correspondiente a la modernizacion de los riegos de las explota-
ciones agrarias, es decir, de la infraestructura del riego en par-
cela, esta sometido a la normativa basica estatal establecida en la
Ley 19/1995 y en el RD 613/2001(vid supra 7.4.3 y 7.4.3.1), y dis-
pone de cofinanciacion comunitaria a través del programa de des-
arrollo rural para la mejora de las estructuras de produccién.

La concesion de las ayudas tiene por objeto las inversiones
en explotaciones agrarias mediante planes de mejora y la primera
instalacion de agricultores jévenes. Los beneficiarios deben ser
titulares de explotaciones que demuestren su viabilidad econé-

mica, y agricultores profesionales o explotaciones agrarias priori-
tarias.

Las inversiones auxiliables se concretan en la Orden anual
correspondiente, y se incluye la modernizacién o mejora de sis-

temas de riego que supongan ahorro de agua, asi como la siste-
matizacion de regadios.

La cuantia méxima de la ayuda expresada en porcentaje del
importe de la inversién, sera de hasta el 50 por 100 en las zonas
desfavorecidas establecidas segun el Reglamento (CE) 1257/99 del
Consejo, y el 40 por 100 en las deméas zonas.

244 Su modificacion deriva de la adaptacién mediante RD 1650/2004, del RD 613/2001
que regula a nivel estatal estas medidas,
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7.6.3.6. Desastres naturales

Las obras derivadas de desastres naturales tienen por objeto
la reparacion de los danos ocasionados por inclemencias meteo-
rolégicas en diferentes infraestructuras generales. En funcion de
la gravedad de los dafios ocasionados y de las caracteristicas de
las obras, este tipo de actuaciones pueden ser declaradas por el
Consejo de Ministros, o por el Consejo de Gobierno de la Dipu-
tacién General de Aragon, como obras de emergencia.

En estas situaciones se arbitran medidas de distinto tipo que
suponen un apoyo econdmico para los titulares de las explotacio-
nes agrarias afectadas, pero interesa mencionar el régimen juri-
dico que se aplica a la reparacién o reposicién de las infraestruc-
turas de regadios afectadas por desastres naturales y las
administraciones publicas que las asumen.

En este sentido en diversas ocasiones y por Ley o Real Decreto
Ley*s, el Estado ha adoptado medidas urgentes para la repara-
cién de dafios ocasionados por desastres naturales, declarando de

245 Ver Ley 2/2005, de 15 de marzo, por la que se adoptan medidas urgentes para
reparar los dafos causades por los incendios e inundaciones acaecidos en las CCAA de
Aragén, Catalufia, La Rioja, Comunidad Foral de Navarra y Comunidad Valenciana, que
en su art. 3 regula los dafios en infraestructuras publicas, y que establece en la DA 4%, “a
los efectos previstos en el art. 3, se declaran de emergencia las obras que ejecute el MAPA para repa-
rar los dafios causados en infraestructuras piblicas titularidad de las comunidades de regantes, com-
prendidas en su dgmbito de competencia. La reparacidn de estos darios se financiardn con cargo al
MAPA, hasta un importe miximo de seis millones de euros.”

Ver Real Decreto-Ley 6/2004, de 17 de septiembre, por el que se adoptan medidas
urgentes para reparar los dafios causados por lo incendios e inundaciones acaecidos en
territorio de las CCAA de Aragdn, Catalufa...; y Orden APA /3843/2004, de 19 de noviem-
bre, por la que se establecen criterios para la aplicacién de las actuaciones previstas en el
Real Decreto Ley 6/2004, de 17 de septiembre, pot dafios causados en infraestructuras
piiblicas de titularidad de comunidades de regantes, y se determina el dmbito territorial
de actuacidn.

Ver también Real Decreto-Ley 1/2003, de 21 de febrero, por el que se adoptan medi-
das urgentes para reparar los dafios causados por las inundaciones producidas por desbor-
damientos en la cuenca del rio Ebro durante los dias 4 al 10 de febrero de 2003. Desarro-
llado por Orden APA/858/2003, de 10 de abril, por la que se dictan disposiciones para el
desarrollo del Real Decreto-Ley 1/2003, de 21 de febrero.
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emergencia las obras a ejecutar por el MAPA para reparar los
dafios causados en infraestructuras publicas titularidad de las
comunidades de regantes. Por otra parte las Comunidades Auté-
nomas, y en concreto la de Aragon en estas situaciones establece
desarrollos normativos que habilitan al Departamento de Agri-
cultura para la ejecucion de inversiones directas en este mismo
tipo de infraestructuras®®.

Esta doble intervencién, estatal y autondmica, sobre un
mismo objeto, y tal como se establece en las normas referidas, se
resuelve mediante la coordinacién de las actuaciones de ambas
administraciones, aunque no sea una solucion acorde con el reparto
competencial.

El interés de estas normas deriva de su caracter representa-
tivo respecto a los problemas inherentes a la distribucion compe-
tencial entre el Estado y las CCAA, en materia de regadios. Puede
parecer incoherente que la Administracion agraria asuma la com-
petencia de la reparacion de infraestructuras publicas, cuya titu-
laridad corresponde a comunidades de regantes, que como enti-
dades de derechos ptiblico, estan sometidas al régimen establecido
de la Administracion hidraulica competente. No obstante, consi-
dero que resulta justificado y ajustado a derecho, pues indepen-
dientemente del régimen juridico de las comunidades de regan-
tes, su actuacion y objeto lo constituyen infraestructuras destinadas

a un uso y aprovechamiento agricola, competencia en todo caso
de las administraciones agrarias.

Con esta interpretacion se refuerza la diferencia competen-
cial, ya apuntada, entre la gestion del dominio publico hidraulico,
y los usos y aprovechamientos sectoriales, en concreto agricolas.

246 Ver Orden de 21 de marzo de 2003, del Departamento de Agricultura, por la
que se establecen las actuaciones y lineas de ayuda a gestionar por el Departamento de
Agricultura para paliar los dafios causados en las infraestructuras generales y explotacio-
nes agranas por las inundaciones acaecidas en el mes de febrero de 2003; y Orden de 8 de
octubre de 2004 respecto a las inundaciones de septiembre de 2004.
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Ahora bien, establecido este criterio, refrendado por la legis-
lacion referida, no resulta justificable que la Administracién agra-
ria competente lo sea la estatal y no la autonémica, de acuerdo
con el reparto competencial que rige la materia, y ello indepen-
dientemente de la participacién econdmica del Estado ante situa-
ciones excepcionales que afecten a un territorio determinado.

7.6.3.7. Empresas publicas para la ejecuciéon de inversiones
directas

La normativa aragonesa relacionada con las ayudas a las obras
de mejora y modernizacion, o con las obras de creacién de rega-
dios, presenta con caracter general dos modalidades, la ejecucién
por los beneficiarios, o la ejecucién por la Administracién. El
Gobierno de Aragon ha considerado oportuno la creaciéon de una
empresa puiblica que entre otros objetivos incluya, tanto la ejecu-
cion de inversiones directas en creacion de regadios, como otras
actuaciones subvencionables que se ejecuten por medio de la Admi-
nistracién. Este tiltimo caso se presenta en inversiones solicitadas
por comunidades de regantes al amparo del Decreto 48/2001 y
en actuaciones para creacion de regadios del PEBEA.

Asi por Decreto 198/2000, de 21 de noviembre, del Gobierno
de Aragon se aprobo la creacién de la empresa publica Sociedad
de Infraestructuras Rurales Aragonesa, S.A. (en adelante SIRASA),
bajo la forma juridica de sociedad anénima, como empresa de la
Comunidad Auténoma de Aragén y medio propio instrumental
y servicio técnico de la Administracion autondmica para la reali-
zacion de servicios esenciales en el ambito agrario, alimentario,
rural y medioambiental. El Convenio correspondiente entre la DGA
y SIRASA se firmé el dia 30 de mayo de 2001, y concreta las pau-
tas a seguir en la ejecucién de las obras y servicios que la Socie-
dad realice como mandataria de la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén, asi como las facultades de
seguimiento y control.
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El objeto social de SIRASA incluye entre otros la realizacién
de todo tipo de actuaciones en obras, trabajos, prestaciéon de ser-
vicios, elaboracién de estudios, planes, proyectos, asistencias téc-
nicas formativas y de consultoria. En el Convenio se fijan las nor-
mas especificas de actuacion en obras con participacion econdémica
de los beneficiarios, que se aplican a las que encargue el Depar-
tamento de Agricultura sobre mejora y modernizacion de infraes-
tructuras basicas de regadios existentes, asi como de creacion de
nuevos regadios previstas en las disposiciones reguladoras de las
ayudas.

SIRASA se constituye asi en una empresa ptiblica a través de
la cual se canalizan y ejecutan un elevado porcentaje, tanto de las
inversiones en creacién de regadios promovidos por la Comuni-
dad Auténoma, como de las ayudas para creacion y mejora de
regadios.

Este modelo de gestion ampliamente desarrollado por las
Administraciones Publicas espafiolas, tiene su reflejo estatal en
las antes referidas sociedades estatales de infraestructuras rura-
les (SEIASAS), aunque éstas disponen de un capital propio para
actuar, a diferencia de SIRASA que acttia mediante encargos y
pago de los servicios correspondientes.

Para completar la relacion de empresas ptblicas estatales
que actian en materia de regadios es necesario hacer referencia
a la Sociedad de Transformacion Agraria S.A. (TRAGSA) de titu-
laridad estatal. Al amparo de lo dispuesto en el Acuerdo de Trans-
ferencias de 27 de diciembre de 1984 se suscribié el Convenio
Interadministrativo de fecha 12 de febrero de 1986** entre la
Comunidad Autonoma de Aragén y el entonces Instituto Nacio-
nal de Reforma y Desarrollo Agrario con la intervencion de

247 Por Orden de 1 de septiembre de 1997, del Departamento de Presidencia y Rela-
ciones Institucionales, se dispone la publicacidn de la Addenda al Convenio celebrado entre

el MAPA y Ia DGA con fecha 15 de julio de 1997, para la modificacién del convenio de 12
de febrero de 1986, suscrito con IRYDA y TRAGSA,
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TRAGSA?®, para regular la coordinacion y colaboracién entre
ambas Administraciones y el régimen de uso y disposicién por
1a Comunidad Auténoma de TRAGSA como medio propio de la
misma, para el ejercicio de las competencias por dicha Adminis-
tracion asumidas. Dicha empresa actua como un medio propio
de la Administracién General del Estado, o de la Administracion
autonémica para la ejecucién de obras publicas™.

7 6.4. OTRAS NORMAS DE REFORMA Y DESARROLLO AGRARIO

La Comunidad Auténoma de Aragoén ha legislado en rela-
cién a las materias de reforma y desarrollo agrario, en concreto
en relacion con la Financiaciéon Agraria, y con el Patrimonio Agra-
r10.

La Ley 9/1994, de 30 de junio, de financiacién agraria de la
Comunidad Auténoma de Aragén, adapta el régimen de finan-
ciacion de obras publicas establecido en la LRDA, pero por un
lado las modificaciones respecto a é€sta son escasas, y por otro
dado que se han regulado nuevos instrumentos juridicos en torno
a la creacién de regadios, con regimenes financieros propios, la
virtualidad de esta Ley ha resultado escasa y de poca trascenden-
cia juridica.

Por otra parte se ha legislado en torno al Patrimonio Agra-
rio de la Comunidad, estableciendo un régimen que pretende sol-
ventar los problemas derivados de la aplicacion directa de la LRDA.

248 Los Reales Decretos 379/1977, de 21 de enero, 1773/1977, de 11 de julio, 4241984,
de 8 de febrero y 1422/1985, de 17 de julio, normas de organizacidn de la Administracion
General del Estado, autorizaron y regularon la constitucién y funcionamiento del medio
instrumental TRAGSA, conteniendo entre otras las normas fundamentales relativas al régi-
men juridico de la Empresa y el dmbito de relacion entre dicha Administracion y la men-
cionada Sociedad, en cuanto al régimen de uso ¥ disposicién de la misma por la citada
Administracién como medio instrumental y servicio técnico de ésta.

249 Ver, Amoedo Souto, Carlos, TRAGSA. Medios propios de la Administracion y
huida del Derecho Administrativo, Atelier, Barcelona, 2004.
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Asl pues, la normativa especifica en esta materia se rige por la
Ley 14/1992, de 28 de diciembre, como derecho propio, y por el
Texto Refundido de la Ley de Patrimonio de la Comunidad Auts-
noma de Aragon, aprobado por Decreto Legislativo 2/2000, de 29
de junio, con cardcter subsidiario, y por la LRDA estatal, comg
derecho supletorio.

El Patrimonio Agrario queda constituido principalmente por
los bienes adquiridos en ejecucién de procedimientos de transfor-
macion de grandes zonas 0 comarcas, 0 con cualquier otro titulo,
y se caracteriza por constituir derechos reales sobre bienes inmue-
bles susceptibles de explotacién agraria, cuyo objeto principal es
la constitucion de explotaciones agrarias viables. Por ello la com-
petencia de su gestién y Administracién corresponde al Departa-
mento responsable en materia de agricultura. Establece la Ley
como modalidades de aprovechamiento la adjudicacién en pro-
pledad o en concesidn, efectuadas mediante concurso publico.

Al margen del régimen juridico del patrimonio agrario, se
hace referencia a concentraciones de caricter privado, y se con-
tienen dos articulos sobre la clasificacién de obras en comarcas o

zonas determinadas por Decreto, sin especificidades resefiables
respecto a la LRDA.
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3. LA POLITICA DE AGUAS COMO MARCO
DE LOS APROVECHAMIENTOS DE LOS
REGADIOS

8.1. REGIMEN ESTATAL DE AGUAS
8.1.1. FL NUEVO MARCO INSTITUCIONAL DEL AGUA Y EL REGADIO

Tras la entrada en vigor de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de
Aguas, la politica del agua en Espafia ha seguido un largo reco-
rrido hasta la aprobacién de la Ley de Plan Hidrologico Nacional.
La aprobacion de la Ley 29/1985 marcé un hito historico, no sélo
porque sustituy6 a una ley centenaria, aprobada en 1879, sino por-
que extendié y consagré la pertenencia al dominio pablico de todas
las aguas. Esta es posiblemente la innovacién mas importante que
introdujo dicha norma, pero junto a ella, cabe mencionar otras, como
el sometimiento de las aguas a una importante planificacion e inter-
vencién del poder publico y al control de su calidad. Otorgo a la
planificacién hidrolégica una funcién primordial en el ordena-
miento y la administracién de los recursos hidricos y de las cuen-
cas hidrograficas, y el subsiguiente proceso de planificacion cul-
mind su primera etapa con la aprobacién de los Planes Hidrologicos
de cuenca mediante el Real Decreto 1664/1998 de 24 de julio.

También es objeto de principal atencion por parte de este texto
normativo la cuestién referente a la distribucion de competencias
entre el Estado y las CCAA, y en este sentido su art. 1.1 establece
que “es objeto de esta Ley la regulacion del dominio piiblico hidrdulico,
del uso del agua y del ejercicio de las competencias atribuidas al Estado
en las materias relacionadas con dicho dominio en el marco de las com-
petencias delimitadas en el articulo 149 de la Constitucion”.
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El cuerpo normativo estatal actual de las aguas lo constituye
el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, que ha sido modificado
por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, adm;-
nistrativas y del orden social.

El Texto Refundido incorpora a la Ley 29/1985 de Aguas, basi-
camente las modificaciones de la Ley 46/1999 y de la Sentencia del
TC 227/1988 ampliamente comentada. En el Texto Refundido no
se han incluido las normas aplicables al tratamiento de las aguas
residuales urbanas, que aunque complementa a la Ley de Aguas
en relacién a los vertidos, también afecta a otros ambitos, como al
relacionado con las Costas.

El desarrollo reglamentario esta constituido por el Reglamento
del Dominio Publico Hidraulico®™ (RDPH), aprobado por RD.
849/1986 (modificado por RD 606/2003, de 23 de mayo), y por el
Reglamento de la Administracién Publica del agua y de la Plani-
ficacion Hidrologica (RAPA), aprobado por RD 927/1988.

El acelerado ritmo de modificaciones legales no se ha culmi-
nado, pues la aprobacién a finales del afio 2000 de la Directiva
Marco sobre Politica de Aguas 2000 (DMA), sélo ha sido parcial-
mente transpuesta a nuestro ordenamiento juridico mediante la
modificacién del TRLA, que eleva las exigencias en el ordena-
miento y preservacion del dominio publico hidraulico.

Podemos sintetizar la evolucién de nuestro derecho de aguas
con las palabras de Delgado Piqueras?. “Esti constatado que
los antecedentes de la actual legislacién espafiola de aguas se
remontan muchos siglos atrés. La reformadora Ley de Aguas de
1985 (refundida con otras por el RDL 1/2001), sin perjuicio
de su caracter modernizador en capitales cuestiones como la dis-
tribucién competencial, es en otras partes deudora de la Ley de

250 Ver F] 31 ss de la STC 227/1988.
251 Delgado Piqueras, Francisco, “Cédigo de aguas”. Aranzadi, 2003.
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Aguas de 1866-79, siendo ésta a su vez la cristalizacion de nues-
tro propioy original acervo histérico. Coincide temporalmente
la primera con nuestra incorporacién a la Comunidad Europea,
lo que favorecié la escora medioambiental de esta evolucion
autéctona”.

La legislacion actual del agua plantea nuevos retos para los
usos agrarios de las aguas. La obligatoriedad de instalar aparatos
de medicién de consumos, la posibilidad de incrementar o mino-
rar los canones y tarifas en funcién de los caudales consumidos
por los regantes o los contratos de cesién de concesiones consti-
tuyen elementos esenciales para racionalizar los usos agricolas,
pero son dificilmente aplicables sin actuaciones modernizadoras
de los regadios obsoletos, deteriorados o estructuralmente desfa-
vorecidos.

La DMA abre un perfodo que concluird en el afio 2012 para
que los Estados Miembros puedan acreditar su mejor cumpli-
miento. El deseo v la necesidad de racionalizar los usos agrarios
del agua estin implicita o explicitamente presente en todos los ele-
mentos de planificacién y textos legales vigentes. Sin embargo, la
satisfaccién de esa necesidad se ve fuertemente limitada, st no
imposibilitada, en los regadios antiguos o sometidos a procesos de
deterioro y envejecimiento, tanto estructural como social. Resulta
impensable que el esfuerzo y la sensibilidad de los regantes en las
comunidades o zonas regables historicas sean suficientes para aco-
meter los proyectos de modernizacion, los cuales sin los cambios
de nuestro marco normativo son de imposible aplicacion en las
zonas con mayores problemas estructurales.

Es necesario realizar una breve revisién del contenido de la
legislacion de aguas con relevancia, ya sea directa o indirecta, en
la gestion de los aprovechamientos, en especial agricolas, asi como
en la actuacién de las CCAA sin competencia directa sobre las
aguas (aguas de cuencas intercomunitarias). Este es el proposito
de los dos apartados siguientes.
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8.1.2. LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL AGUA

La Ley de Aguas ha puesto fin a la dualidad organizativa exis-
tente en Espafia desde 1958 en relacion con la Administracién de
las aguas (Comisaria de Aguas) y de las obras hidrdulicas (Confe-
deraciones Hidrograficas). Tal como expone Fanlo Loras, hoy “las
Confederaciones Hidrograficas son los organismos de cuenca cuyo
territorio comprende varias CCAA, pero la Ley de Aguas establece
el principio de separacion entre las funciones de Administracién
del dominio piblico hidraulico (funciones sobre la disposicién del
agua y sobre el otorgamiento de concesiones) y las demas atribui-
das a la Confederacion (gestion de las obras y aprovechamientos
y la planificacién hidrolégica). Obsérvese que, en la Ley, las fun-
ciones de Administracion del agua estan encomendadas a la Pre-
sidencia, que es una estructura organizativa compleja, integrada
por el Presidente, la Comisaria de Aguas, la Direccidén Técnica, la
Oficina de Planificacion y la Secretaria General. Se trata de 6rga-
nos de naturaleza burocratica y dependientes jerdrquicamente del
Ministerio. En cambio, en el resto de la organizacién estan repre-
sentadas las CCAA, las Entidades Locales, los usuarios y represen-
tantes de intereses medioambientales”.

La Administracion publica del agua se regula en el titulo II
del TRLA, y se desarrolla en el Reglamento de la Administracién
Publica del agua y de la Planificacién Hidrolégica (RAPA), apro-
bado por RD 927/1988. Entre los principios rectores de la gestién
en materia de aguas, figura la participacién de los usuarios y la
compatibilidad de la gestién ptblica del agua con la ordenacién
del territorio, la conservacién y proteccién del medio ambiente y
la restauracion de la naturaleza®®, cuestiones todas ellas en las que
las competencias de las CCAA son relevantes.

Conviene transcribir la definicién de cuenca hidrografica del
art. 16 del TRLA, pues constituye clave en la delimitacién de las

252 Art 14 TRLA,
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competencias de las CCAA en materia de aguas, y asi “se entiende
por cuenca hidrogrdfica la superficie de terreno cuya escorrentia superfi-
cial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios y even-
tualmente lagos hacia el mar por una unica desembocadura, estuario o
delta”, y constituye una unidad de gestion del recurso indivisible*”.
Se introduce en el art. 16 bis el concepto de “demarcacion hidro-
grafica” de acuerdo con lo establecido por la Directiva Marco del
Agua.

Los Organismos de Cuenca (Confederaciones Hidrograficas)
son organismos autéonomos®* que desarrollan las funciones atri-
buidas por la Ley al Estado, y entre ellas “la Administracion y con-
trol de los aprovechamientos de interés general o que afecten a mas de
una Comunidad Autonoma”>°, y “la inspeccion y vigilancia del cumpli-
miento de las condiciones de concesiones y autorizaciones relativas al
dominio piiblico hidrdulico”®*. Se puede interpretar esta funcion a
sensu contrario, y asi en el caso de aprovechamientos que no cum-
plieran estos requisitos, el control y la administracion de los mis-
mos podrian ser desarrollados por una Administracion distinta de
la hidraulica, independientemente de la potestad de la Adminis-
tracion hidraulica relacionada con las condiciones administrativas
que previamente hubiera establecido.

Puede tener relevancia en el uso del agua en los regadios la
atribucion que la Ley (TRLA) otorga a los organismos de cuenca
en el art. 24 f), “la realizacién, en el dmbito de sus competencias, de pla-
nes, programas y acciones que tengan como objetivo una adecuada ges-
tion de las demandas, a fin de promover el ahorro y la eficiencia econo-
mica y ambiental de los diferentes usos del agua mediante el

253 Modificado por la Ley 62/2003

254 Ver art. 43.1 Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado.

255 Art. 23.1c TRLA, art. 21c LAg-85.

256 Art, 24.1b) TRLA. Ver art. 99.2 RDP (“el agua que se concede queda adscrita a
los usos indicadas en el titulo concesional, sin que pueda ser aplicada a otros distintos, ni a
terrenos diferentes si se trata de riegos).
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aprovechamiento global e integrado de las aguas superficiales y subterrd-
neas, de acuerdo, en su caso, con las previsiones de la correspondiente
planificacion sectorial”.

Estos planes de adecuada gestion de la demanda tienen gran
virtualidad respecto al uso de agua en el riego, pero no hay actua-
ciones en esta direccion por parte de la Administracion hidraulica,
y las existentes se llevan a cabo por administraciones agrarias®’.

La colaboracion de los organismos de cuenca con las CCAA
tiene un concreto reflejo en el art. 25 TRLA, en relacion al ejerci-
cio de sus mutuas competencias, y mediante su incorporacion a
la Junta de Gobierno. También se establece la via de convenios de
colaboracion con las CCAA y con las comunidades de usuarios.
El mismo articulo detalla la participacion de las CCAA en los pro-
cedimientos de utilizacion y aprovechamiento del DPH, que
requiere informe previo de las mismas en ejercicio de sus compe-
tencias”™®. Respecto al derecho a usar el recurso se sefiala en la Ley
que no seran necesarias otras tramitaciones, “salvo que asi lo esta-
blezca una Ley estatal*, sin perjuicio de las autorizaciones o licencias
exigibles por otras Administraciones Piiblicas en relacion a la activi-
dad®® de que se trate o en materia de intervencion o uso de suelo”.

En cuanto a la necesaria intervencién de los organismos de
cuenca respecto de actuaciones administrativas de las CCAA en el
ejercicio de sus competencias que puedan incidir en la gestion del
DPH, la Ley senala en su art. 25.4, “las Confederaciones Hidrogrdfi-
cas emitirdan informe previo ... sobre los actos y planes que las Comuni-
dades Autonomas hayan de aprobar en el ejercicio de sus competencias,

257 Ver Plan Nacional de Regadios y planes de mejora de regadios de las CCAA,

256 Las CCAA, y en concreto la de Aragdn, no han regulado estos actuaciones, que

si estin contempladas respecto a las competencias medioambientales, pero no en relacién a

la participacién de la Administracion agraria, pues no hay desarrollo normativo alguno en
relacion a los regadios.

259 Ver el tratamiento y la problematica que se plantea respecto de la legislacion sobre
evaluacion de impacto ambiental.

260 Seria posible una regulacién agraria sobre el riego.
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entre otras, en materia de medio ambiente, ordenacion del territorio y
,rhanismo, espactos naturales, pesca, montes, regadios y obras piiblicas
de interés regional, siempre que tales actos y planes afecten al régimen y
apmvechamienm de las aguas continentales o a los usos permitidos en
torrenos de dominio piiblico hidrdulico y en sus zonas de servidumbre y
policia, teniendo en cuenta a estos efectos lo previsto en la planificacion
hidrdulica y en las planificaciones sectoriales aprobadas por el Gobierno”.

8.1.3. LA PLANIFICACION HIDROLOGICA

El mandato constitucional (art. 45.2 CE) de una utilizaciéon
racional de los recursos naturales, obliga a una adecuada planifica-
cién de los aprovechamientos y disponibilidades del agua, de
acuerdo con criterios de proteccion del dominio publico hidraulico.

La planificacién es una técnica que goza de gran arraigo en
nuestro ordenamiento juridico, y alcanza un significado nuevo con
la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, que le da rango legal y
la concibe como instrumento de racionalizacion y de garantia de
la disponibilidad del agua para satisfacer las diferentes demandas,
pero también como objeto para alcanzar un buen estado ecologico
de las aguas.

La Ley de Aguas, aborda la planificacién hidrologica como
aspecto consustancial de la regulacién del dominio publico hidrau-
lico. La Directiva Marco del agua, ha requerido su modificacion,
afectando de modo importante a los criterios de planificacién. De
este modo el titulo 111 del TRLA, “de la planificacién hidrolégica”,
comienza en su art. 40 declarando como objetivos generales de la
misma, de acuerdo con la citada Directiva, “conseguir el buen estado
y la adecuada proteccion del dominio publico hidrdulico y de las aguas
objeto de esta Ley, la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio
y armonizacién del desarrollo regional y sectorial, incrementando las dis-
ponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando su empleo
y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demas
recursos naturales”. La politica del agua en relacidon con sus distin-

259




JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

tos usos y aprovechamientos debe estar presidida, por tanto, por
estos criterios.

La planificacién hidrologica se lleva a cabo a través de dos
instrumentos?®', uno en el ambito de cada demarcacion hidrogra-
fica (se amplia el marco territorial de la Cuenca Hidrografica, refe-
rente territorial de las Confederaciones Hidrograficas), y que se
denominan “Planes Hidrologicos de Cuenca”, y un plan de ambito
estatal, denominado “Plan Hidrolégico Nacional”.

La Ley 62/2003 introduce un nuevo apartado en el art. 40
TRLA?*?, que obliga a condicionar la politica del agua de la Admi-
nistracion hidraulica a las politicas sectoriales sobre los correspon-
dientes usos, que establezcan las administraciones competentes. Esta
modificacion considero que tiene enorme trascendencia, pues la pla-
nificacion de los regadios realizada por una Comunidad Auténoma
competente para ello, debe respetarse por la Administracién hidriu-
lica, al margen de las limitaciones que pueda establecer derivadas
de la gestion racional y sostenible del recurso, y de sus competen-
cias sobre el dominio publico hidraulico. Puede interpretarse esta
norma en el sentido de que la Administracion hidraulica atn
debiendo ejercer todas sus competencias en la gestién del agua y en
las autorizaciones o concesiones para su uso, debe condicionar las
mismas a la planificacion sectorial de la Administracién competente,
y por tanto los usos y aprovechamientos para autorizarse no s6lo
deben ser compatibles con la planificacién hidroldgica, sino también
con la planificacion sectorial de la Administracion competente.

Debe resaltarse que los planes sectoriales los deben estable-
cer las administraciones competentes, asf los planes sectoriales res-

261 Art. 40.3 TRLA.

262 Art. 40.2, TRLA: “La politica del agua esta al servicio de las estrategias y planes
sectoriales que sobre los distintos usos establezcan las Administraciones publicas, sin perjui-
cio de la gestion racional y sostenible del recurso que debe ser aplicada por el Ministerio de

Medio Ambiente, o por las Administraciones hidraulicas competentes, que condicionard toda
autorizacion, concesion o infraestructura futura que se solicite”.
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pecto a las zonas de regadio son competencia exclusiva de las
CCAA, independientemente de la regulacion de caracter general
que la Administracion del Estado pueda hacer, en base a sus com-
petencias sobre la planificacion general de la economia. Es evidente
que la Administraciéon Hidraulica, despliega todo su control sobre
el DPH, pero la Administraciéon agraria autondmica, dispone de
capacidad exclusiva para regular el sector del regadio, y por ello
la primera, no puede actuar al margen de la regulacion sectorial.
Esta importante cuestion queda por tanto ratificada en la Ley de
Aguas, y como veremos, también en el PHN.

Por todo ello una concesién para un regadio, no puede otor-
garse si éste no es compatible con la planificacién que en su caso
hubiera establecido una Comunidad Auténoma, o con la planifi-
cacién de la Administracion agraria estatal. No deberfa ser posible
concesién alguna para un nuevo regadio, o una modificacion de
condiciones si no fuera compatible con la citada planificacion,

desde la entrada en vigor de la modificacion de la Ley de Aguas
resefiada.

Evidentemente, la planificacién hidrolégica y la de regadios
tienen una estrecha vinculacién entre si y con otras planificacio-
nes. La planificacién agricola genera unas demandas de agua, la
hidrolégica trata de satisfacerlas mediante los recursos hidraulicos
y las obras necesarias, y la presupuestaria prevé los recursos eco-
némicos indispensables para éstas. No obstante el modelo de inte-
rrelacién difiere si el analisis lo es en base a una politica del agua
basada en la oferta (poner agua a disposicién de la demanda gene-
rada), o si lo es en base a una politica de la demanda, que pone el
énfasis en la gestién y eficiencia de su uso, y no tanto en la puesta
a disposicién del recurso (presupuestos de la llamada nueva cul-
tura del agua).

Esta vinculacién se manifiesta también en el art. 20 d) TRLA,
ya que entre las materias sometidas a informe preceptivo del Con-
sejo Nacional del Agua, enumera “los planes y proyectos de interés
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general de ordenacion agraria, urbana, industrial y de aprovechamientos
energéticos o de ordenacion del territorio en tanto afecten sustancialmente
a la planificacion hidroldgica o a los usos del agua”.

El Real Decreto 927/1988, de 29 de julio, que aprueba el
Reglamento de la Administracion Publica del Agua y de la Pla-
nificacién Hidrolégica (en adelante RAPAPH), dedica su Titulo
II (art. 70 y ss.) a la planificacién hidrologica. Este RD debe inter-
pretarse de acuerdo con la STC 118/1998, de 4 de junio, en espe-
cial en lo referente a su cardcter no basico, lo que supone que no
sca de aplicacion directa a las cuencas intracomunitarias con
Administracion hidraulica autonémica, de algunos de sus pre-
ceptos.

8.1.3.1. El Plan Hidrolégico Nacional

El Plan Hidrolégico Nacional (PHN) se aprueba por Ley
10/2001 de 5 de julio, y se modifica por RD Ley 2/2004 de 18 de
junio. Se cierra asi el proceso abierto el 1 enero de 1986, con la
entrada en vigor la Ley 29/1985.

El art. 45 del TRLA*® delimita el contenido del Plan Hidrold-
gico Nacional, con medidas de coordinacion entre los PHC, de tras-
terencias de recursos hidraulicos, y de modificaciones que se pre-
vean en la planificacion del uso del recurso y que afecten a
aprovechamientos existentes para abastecimiento de poblaciones
o regadios. Por otra parte, sus previsiones prevalecen sobre el carac-
ter normativo de la planificacion de las Cuencas, por lo que debe-
rian modificarse los PHC para adaptarse a las mismas.

El ambito de la Ley es nacional, a excepcion del territorio cana-
rio, que tiene un régimen especial, y en la misma se establecen los
criterios de coordinacion relativos a aspectos técnicos y metodolo-
gicos, que obligan también a las Administraciones de las cuencas

263 Art. 2.2 Ley 10/2001 del PHN,
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- tracomunitarias, el régimen juridico de los acuiferos compartidos
y las normas sobre el buen estado ecologico de las aguas.

En la exposicion de motivos de la Ley del PHN, se presenta
éste, como un instrumento para resolver los graves desequilibrios
hidricos desde una perspectiva global, capaz de satisfacer de forma
equilibrada los objetivos de la planificacién. Este planteamiento ini-
cial, més cercano a una politica del agua preocupada por la oferta
del agua, por sus aspectos cuantitativos, y de su concepcién como
un TeCUrso econdmico que como un recurso natural, se aleja, de los
principios que inspiran la gestion del dominio publico hidraulico
en nuestro ordenamiento, v de los principios de gestion marcados
por la Directiva Marco del Agua, supone la base de un plantea-
miento de grandes infraestructuras hidrdulicas, y de transferencias
de recursos inter-cuencas como solucién a las diferencias de dis-
ponibilidades de agua entre territorios.

Esta planificacién se realiza tras la finalizacion del proceso ini-
ciado en las Cuencas Hidrograficas y tras la elaboracion y discu-
sién del Libro Blanco del Agua, y de la participacion del Consejo
Nacional del Agua, por lo que constituye la culminacion del
proceso planificador a través de la coordinacion de los Planes
Hidrol6gicos de Cuenca ya aprobados de acuerdo con el disefo
establecido en la Ley de Aguas, ¥y establece las condiciones de las
transferencias de recursos hidraulicos entre ambitos territoriales de
distintos Planes Hidrolégicos de Cuenca.

La transferencia de recursos entre ambitos territoriales de dis-
tintos planes hidrolégicos constituye la solucion Gltima y mas com-
prometida para solucionar los déficits hidricos, por ello, el Plan
Hidrol6gico Nacional, contempla como prioritarias otras medi-
das® para la racionalizacién y optimizacién de los recursos hidri-
cos. El RD Ley 2/2004 de 18 de junio, deroga los articulos del PHN
que afectan a la autorizaciéon de nuevas transferencias de cauda-

264 Tras la modificacién de la Ley por el RDL. 2/2004.
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les desde la Cuenca del Ebro a otra cuencas hidrograficas, aunque
se regulan las previsiones de transferencias de pequefia cuantia
(entre 1 y 5 hectometros ctibicos anuales).

La pretension del legislador no es intervenir en la planifica-
cién realizada por los PHC, sino dar respuestas homogéneas a nivel
nacional, que sean de interés general, a cuestiones no resueltas en
los planes de cuenca, y fijar los elementos basicos de coordinacion,
remitiendo a un posterior desarrollo normativo el establecimiento
de los criterios técnicos y metodologicos que deberan tenerse en
cuenta en la futura revision de los planes de cuenca.

La Ley, recogiendo la filosofia del Libro Blanco del Agua, pone
especial énfasis en garantizar un uso racional y sostenible de los
recursos hidraulicos, preocupacion que se trasluce a lo largo de
todo su articulado. Entre éstos por su singularidad merecen espe-
cial mencion la gestién eficaz de las aguas para abastecimiento, la
exigencia de maxima eficiencia en la gestion del recurso en las cuen-
cas receptoras, la regulacion de las reservas hidroldgicas por moti-
vos ambientales, la gestion de las sequias y regulacion de zonas
inundables, la proteccion de las aguas subterrdneas, la conserva-
cion de humedales y las actuaciones de sensibilizacion, formacion
y educacion en el uso sostenible del agua.

Respecto a la coordinacion con otras politicas sectoriales, su
art. 10, enfatiza que la politica del agua esta al “servicio de las estra-
tegias y planes sectoriales que sobre los distintos usos establezcan las
Administraciones Piiblicas”, al margen de las competencias sobre el
dominio publico hidraulico, reproduciendo el art. 40 TRLA al que
se ha hecho referencia en el apartado anterior.

La politica de inversiones y ejecucién de infraestructuras
hidraulicas tiene una gran trascendencia pues establece priorida-
des y criterios de seleccion, y la misma se ha reflejado en una pro-
gramacion de las inversiones en el periodo 2000-2008, que con-
creta un conjunto de actuaciones destinadas a mejorar el uso y
conservacion del recurso, que se declaran de interés general del
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Estado, y que el texto de la Ley remite al detalle nominativo de
su anexo II**.

Esta programacién legal de infraestructuras es de gran rele-
vancia, pues determina en muchos supuestos la disponibilidad de
recursos hidraulicos. Los PHC fijan para un horizonte de 10 y 20
afios el crecimiento de la superficie regable de las cuencas, pero
basado en la realizacion de unas obras que garantizan el suminis-
tro de agua. As{ el PHN al determinar por Ley las infraestructu-
ras necesarias condiciona indirectamente las citadas previsiones
de los PHC. De este modo, la planificacién de los aprovechamien-
tos en general y de los regadios en particular queda subordinada
a las obras y proyectos incluidos en la Ley del Plan Hidrologico
Nacional, y vinculadas a lo dispuesto en dicho Plan, con indepen-
dencia de las limitaciones derivadas de Planes sectoriales como el
PNK.

8.1.3.2. Los Planes Hidroldogicos de Cuenca

Aunque de menor rango legal que el Plan Hidrologico Nacio-
nal, los planes de cuenca integran elementos de importancia radi-
cal para el futuro de los regadios en Espafia. Entre ellos destacan
la definicién y los objetivos de garantia de las dotaciones de agua
de las zonas regables, la ordenacién de los usos en situaciones de
escasez, los proyectos dirigidos a aumentar la oferta de agua y, por
tanto, el méximo crecimiento potencial de la superficie regable de
la cuenca y, finalmente, los objetivos de ahorro de agua alcanza-
bles mediante proyectos de modernizacion y rehabilitacion de las
zonas regables.

265 En particular, forma parte del mencionado anexo II, en toda su extensién y con-
tEI‘I.'ldD, de acuerdo con lo E!—‘.tﬂbll—.‘{ﬁdﬂ en el articulo 38 del texto unico del Plan I'Iidl'ﬂllﬁg'ltﬂ
de la cuenca del Ebro aprobado por Orden del Ministerio de Medio Ambiente de 13 de agosto
de 1999, la Resolucién del Pleno de las Cortes de Aragon, aprobada en su sesién de 30 de
junio de 1992, relativa a los criterios sobre politica hidrdulica de la Comunidad Auténoma

de Aragén (art. 36.4 LPHN).
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El art. 40.1 TRLA configura la planificaciéon hidrolégica como
instrumento para “conseguir la mejor satisfaccion de las demandas de
agua y equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sectorial, incre-
mentando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, econo-
mizando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio
ambiente y los demds recursos naturales.” En su apartado 3 el articulo
40, establece que esta “planificacion se realizard mediante los Planes
Hidroldgicos de cuenca y el Plan Hidrologico Nacional” .

Los arts. 72 ss. del RAPAPH detallan el contenido®® y las dis-
posiciones sobre la elaboracion, aprobacion y revision de los PHC.
Los Planes Hidrologicos de Cuenca deben incluir programas de medi-
das basicas y complementarias conducentes a la consecucion de obje-
tivos medicambientales, y elaborarse en coordinacién con las dife-
rentes planificaciones sectoriales que les afecten, tanto respecto a los
usos del agua como a los del suelo, y especialmente con lo estable-
cido en la planificacion de regadios y otros usos agrarios® .

Los programas de medidas que deben formar parte del plan
hidrologico, deben incluir “las normas bdsicas®® sobre mejoras y trans-
formaciones en regadio que aseguren el mejor aprovechamiento del con-
junto de recursos hidrdulicos y terrenos disponibles”*®, y las infraes-
tructuras basicas requeridas por el plan*’. En ambos casos el

266 La Orden de 24 de septiembre de 1992 aprueba las instrucciones y recomenda-
ciones técnicas complementarias para la elaboracién de los PHC intercomunitarios.

267 Ver nueva redaccion del art. 41 TRLA.

268 Art. 81 RAPA: "Las normas bdsicas sobre mejora y transformaciones de riego se
refiere a métodos de riego, dotaciones de agua , su reutilizacién y condiciones de drenaje,

asi como a las adaptaciones que deben realizar los regantes para conseguir una utilizacién
racional de los recursos naturales”.

269 Art. 421, apdo. g, subapdo. " TRLA. La constitucionalidad de esta norma se deter-
mind en la STC 227 /1988, FJ 20.

270 Art. 42.1, apdo.g, subapdo. 0" TRLA. Art. 85 RAPA: “a los efectos de su obliga-
toria inclusién en el Plan Hidrolégico de cuenca, se entenderi por infraestructuras bdsicas
las obras y actuaciones que, influyendo significativamente en el Ambito hidraulico en que se
insertan, forman parte integrante de los sistemas de explotacién que hacen posible la oferta
de recursos prevista por el Plan para los diferentes horizontes temporales.”
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Tribunal Constitucional considero que estas medidas no invadian
cnmpetencias autonémicas. Respecto a las infraestructuras basicas,
el Reglamento deja claro su alcance en relacion a su integracion en
los sistemas de explotacion que posibilita la oferta del recurso.
Desde este punto de vista estas infraestructuras no podrian refe-
Lirse a las obras de distribucion del agua en una zona regable. No
obstante el art. 46 (art. 95 LAg) establece las bases del régimen de
las obras hidraulicas de interés general.

Respecto a los recursos hidraulicos se detallan los usos del
agua segun su destino y se establecen distintos grupos, siendo uno
de ellos el correspondiente a “regadios y usos agrarios”*’!, uso res-
pecto al cual interesa destacar las especificaciones especiales que
el Plan prevé. En primer lugar, puede sorprender que este uso del
agua para riego goce de una gran prioridad”?, pues en la genera-

271 Articulo 60 TRLA, orden de preferencia de usos. "En las concesiones se observara,
a efectos de su otorgamiento, el orden de preferencia que se establezea en el Plan Hidrologico
de la cuenca correspondiente, teniendo en cuenta las exigencias para la proteccién y conser-
vacién del recurso y su entorno. Toda concesion estd sujeta a expropiacion forzosa, de confor-
midad con lo dispuesto en la legislacion general sobre la materia, a favor de otro aprovecha-
miento que le preceda segun el orden de preferencia establecido en el Plan HidrolGgico de
cuenca. A falta de dicho orden de preferencia regird con cardcter general el siguiente:

— Abastecimiento de poblacion, incluyendo en su dotacién la necesaria para indus-
trias de poco consumo de agua situadas en los niicleos de poblacion y conectadas a la red
municipal.

— Regadios y usos agrarios.

— Usos industriales para produccién de energia eléctrica.

— Otros usos industriales no incluidos en los apartados antenores.

— Acuicultura.

— Usos recreativos.

— Navegacion y transporte acuatico.

— Otros aprovechamientos.

El orden de prioridades que pudiere establecerse especificamente en los Planes Hidro-
I6gicos de cuenca, debera respetar en todo caso la supremacfa del uso consignado en el apar-
tado 1 de la precedente enumeracién. Dentro de cada clase, en caso de incompatibilidad de
usos, serdn preferidas aquellas de mayor utilidad ptblica o general, 0 aquellas que introduz-
can mejoras técnicas que redunden en un menor consumo de agua o en el mantenimiento o

mejora de su calidad”.

272 Esta prioridad lo es a los efectos de expropiacién forzosa y de competencia de
proyectos.
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lidad de los PHC sélo tienen un caracter mas preferente los abas-
tecimientos urbanos. Las preferencias de los aprovechamientos de
un mismo uso lo serdn a favor de aquéllos con mayor utilidad
ptiblica o general, asi como aquéllos que introduzcan mejoras téc-
nicas que redunden en un menor consumo de agua, y seran pre-
ferentes los regadios preexistentes que estén infradotados, en situa-
cién administrativa acorde con la normativa y cuya eficiencia sea
igual o superior a la establecida en este Plan. Estos criterios de pre-
ferencia suponen, que los aprovechamientos de regadio que las
CCAA declaren de interés general, o social, seran prioritarios res-
pecto a cualquier otro posible uso al margen de los abastecimien-
tos urbanos, por lo que no deberan concurrir a ningtin procedi-
miento de competencia para tramitar la concesion correspondiente.

Estos Planes Hidrolégicos de cuenca, han sido elaborados por
cada Confederacion Hidrografica o Administracion hidraulica
competente. El Real Decreto 1664/1998 de 24 de julio aprobé los
PHC, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley
29/1985 de 2 de agosto, de Aguas. Se aprueban los Planes Hidro-
l6gicos de cuenca intercomunitarios del Norte (I, IT y III), del Duero,
del Tajo, del Guadiana (I, II), del Guadalquivir, del Segura, del
Jtcar, del Ebro y del Sur, asi como los Planes Hidrologicos de cuen-
cas intracomunitarias*? de Cataluiia.

El art. 2 de este Real Decreto contiene normas cuyo ambito lo
constituyen todos los Planes aprobados, una de ellas aplicable a
las reservas de recursos previstas, para asegurar que se revisardn
con los propios planes, para evitar el mantenimiento de aquellas
que devengan innecesarias por el transcurso del tiempo?*, y otra

273 El Plan Hidrolégico de Galicia-Costa se aprueba por R.D. 103/2003, de 24 de
enero, el de las Islas Baleares por RD 378/2001, de 24 de enero.

274 "Las reservas de recursos previstas en los Planes Hidrolégicos de cuenca se apli-
caran exclusivamente para el destino concreto y en el plazo maximo fijado en el propio plan.
En ausencia de tal previsién, se entendera como plazo maximo el de ocho afios establecido
en el articulo 110.2 del citado Reglamento de la Administracién Pablica del Agua y de la Pla-

nificacion Hidrolégica, salvo que en la revisién del correspondiente plan se establezca otro
diferente”.
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de gran interés por lo que supone de integracion de planificacio-
nes sectoriales.

Las reservas demaniales constituyen un singular precedente
de la planificacion hidrologica. Las reservas han sido establecidas
mediante Decretos o Leyes, y la propia Ley 10/2001 del Plan Hidro-
l6gico Nacional en su DA 5% mantiene la vigencia de la reserva de
agua para los riegos del Alto Aragén establecida por la Ley de 7
de enero de 1915. Desde la promulgacion de la Ley de Aguas de
1985 el procedimiento establecido es el de su inclusion en los Pla-
nes Hidrolégicos, y en todo caso sélo la Ley podria sustituirlo®”.

Cumpliendo con los requerimientos del RD 1664/1998 se han
publicado los contenidos normativos de cada uno de los Planes,
mediante Ordenes®.

Durante la tramitacién de los PHC?”, se ha puesto de relieve
la necesidad de una estrecha coordinacién entre la Administracion
hidraulica y la agricola, como regula el art. 2, apartado e, del RD
1164/1998 por el que se aprueban los PHC, al establecer esta coor-
dinacién en los siguientes términos: “en especial, en materia de rega-
dios las actuaciones e inversiones de la Administracion General del Estado
se atendrin a los programas, plazos y previsiones establecidas en el Plan
Nacional de Regadios vigente en cada momento”. Queda asi regulada
la indispensable coordinacién, entre la politica hidraulica y la agri-
cola, adquiriendo ésta, tanto mayor relieve en la medida en que
los factores que tradicionalmente han venido condicionando la via-

275 Libro Blanco del Agua, pig. 348: “La obligacion juridica del establecimiento de
reservas en los Planes Hidroldgicos ha de ponerse en conexion con su finalidad, puesto que
ningtin sentido tiene establecer tales reservas cuando no existan razones objetivas que las
hagan necesarias. Motivacion, finalidad y temporalidad son pues requisitos bdsicos para la
correcta formulacién de la reserva, que tal y como prevé la regulacion vigente han de inscri-
birse en ¢l correspondiente Registro de Aguas del Organismo de cuenca, e irse cancelando a
medida que se conceden los caudales reservados”.

276 En el caso del PHC del Sur lo fue por Orden de 6/9/1999 y en el resto de los Pla-
nes de la Administracién estatal por Orden de 13 de agosto del999.

277 La demanda para riego segun el Libro Blanco del Agua-2000 cuadruplica el resto
de usos.
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bilidad del regadio, como la disponibilidad de recursos naturales,
ceden su primacia a otros de mayor complejidad, como a la com-
petitividad de las producciones agrarias en los mercados.

Esta técnica de remision de la planificacién hidrolégica en
materia de regadios a la planificacion del PNR, no resulta cohe-
rente, pues uno de los objetivos de los PHC es la racionalizacién
de los usos del agua, la caracterizacion y cuantificacion de los mis-
mos, y las infraestructuras necesarias para ello, y éstos se desvir-
taan si no hay integracion de las planificaciones que recaen sobre
el uso del recurso. Parece evidente, que dada la importancia de los
regadios en la planificacién de los usos y aprovechamientos del
agua, los planes sobre regadios deben integrarse en los PHC, y ello
exigiria hoy, la revisién de los planes de cuenca.

El conjunto de los PHC aprobados contemplan a escala nacio-
nal una superficie de nuevos regadios superior al millén de hects-
reas, y ello como resultado de una determinaciéon de méaximos, deri-
vada de una politica de oferta de agua y en ningtin caso fruto de
una adecuada planificacién acorde con criterio técnicos, econdmi-
cos, institucionales (PAC y OMC) medioambientales o de ordena-
cion del territorio como se deriva de los principios de la planifica-
cion hidrologica™. Nos encontramos con unos PHC en los que las
previsiones de nuevos regadios en un periodo de 10 afios, dupli-
can a las establecidas en el PNR-2008. Esta cuestién se ha abordado
en el apartado 7.2.1, en relacién con la planificacién de los regadios.

8.1.3.3. El Plan Hidrolégico de la Cuenca del Ebro

El Plan Hidrolégico de la cuenca del Ebro (PHCE) tras su apro-
bacién por RD 1664 /1998, fue modificado mediante el Real Decreto

278 Art. 40.1 TRLAg-2001 y art. 70 del Reglamento de Planificacion hidroldgica (RD
927/1988), que dice “la planificacién hidrolégica tendra por objetivos generales conseguir la
mejor satisfaccion de las demandas de agua y equilibrar ¥ armonizar el desarrollo regional
y sectorial incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economi-

zando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demais
recursos naturales,
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201/2002, de 18 de febrero®”. Los contenidos normativos de carac-
ter general que se comentan responden en su mayor parte a los
criterios generales derivados de la regulacion del contenido de los
Planes establecido en el Reglamento de planificacion hidrolégica
y en la Orden sobre instrucciones técnicas a los que se ha hecho
referencia anteriormente.

En cuanto a la demanda agraria se estiman los requerimien-
tos de agua necesarios para la satisfaccion de las necesidades hidri-
cas de los cultivos y otros requerimientos funcionales asociados a
las técnicas del riego, y de acuerdo con dicha estimacion, y para
una eficiencia global del 60% a partir de la toma del canal princi-
pal, en el anejo 3 se establecen las dotaciones objetivo maximas de
riego para las distintas zonas regables.

Resulta interesante el apartado 2 del art. 12, que permite mejo-
rar la eficiencia “con el aprovechamiento integral de las aguas que cir-
culen por los azarbes artificiales existentes dentro de la zona regable que
se estima que siguen formando parte de las aguas concedidas al sistema”.
Con base en esta norma podria justificarse la reutilizacion de aguas
de riego, que circulan por los desagiies, o cauces artificiales cons-
truidos en la zona regable, sin necesidad de autorizacion alguna,
por considerar que forman parte de las aguas objeto de concesion,
aunque no puede considerarse coherente con los principlos y el
contenido del cuerpo normativo de la Ley de Aguas, aprovecha-
mientos y usos no regulados concesionalmente.

Esta norma se enmarca indefectiblemente en la denominada
“reutilizacién directa de aguas”, que debe estar regulada, y some-
tida a un régimen legal, que en el caso de las aguas de riego, en
especial en grandes zonas regables, debe no sélo permitirse, sino
Incentivarse, en aras de lograr mayores eficiencias del sistema, pre-
via justificacion en todo caso, de que estas practicas tengan efec-

279 Orden MAM/638/2002, de 7 de marzo, de m-.:rr:iificacinjrf de la Orden u:l_e 13 de
agosto de 1999 por la que se dispone la publicacién de las determinaciones de contenido nor-
mativo del Plan hidrol6gico de la cuenca del Ebro, aprobado por el Real Decreto 1664,/1998,

de 24 de julio,
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tos favorables sobre la calidad de las aguas del dominio publico
hidraulico afectadas por la zona regable.

Hay que destacar también el apartado 3 del art. 12 PHCE*?,
que contempla dotaciones de agua de riego distintas de las previs-
tas en el Plan derivadas de acuerdos de Comunidades Autonomas.
Esta prevision es coherente con un modelo de gestion del DPH, en
el que, las condiciones de usos sectoriales del agua, sean estable-
cidas por la Administracién competente en dicho sector, indepen-
dientemente de las competencias de la Administracion hidraulica.

Se concretan criterios de garantia de la satistaccion de la
demanda agricola en base a la cuantia del déficit de agua mensual
y anual sobre la demanda.

Las Comunidades Auténomas® tienen una participacion
sefialada en las cuestiones medioambientales, y en su gestion, en
especial en lo relacionado con la proteccion de espacios, de fauna
y de flora, y ello se refleja en el contenido del Plan en lo relacio-
nado con los voliimenes y condiciones ecolégicas minimas®* que
satisfagan el objetivo ambiental para el tramo de cuenca o masa
de agua, teniendo en cuenta la dinamica de los ecosistemas.

La asignacién y reserva de recursos resulta uno de los conte-
nidos basicos de un Plan Hidrologico. Respecto a este importante
aspecto de la politica hidraulica en el art. 38 PHCE se asumen con-
venios o pactos establecidos previamente, como el Pacto del Agua
de las Cortes de Aragén®, y reservas como la de recursos del

280 PHCE, Art. 12.3. Dotaciones objetivo mdximas de riego. “ No obstante lo ante-
rior, en los modelos de gestién, podra emplearse en casos concretos otras dotaciones por

motivos concesionales, acuerdos de Comunidades Auténomas u otras causas debidamente
razonadas.”

281 Art. 28.3: “Para fijar estos objetivos se tendrdn en cuenta las consultas y disposicio-
nes de las Comunidades Auténomas y los organismos con competencias medioambientales”.

282 Art. 28 Orden del PHC Ebro.

283 Resolucién aprobada por el Pleno de las Cortes de Aragén en su sesion de 30 de

Junio de 1992 relativa a criterios sobre politica hidraulica en la Comunidad Auténoma de
Aragon.
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embalse de Itoiz, establecida por Resolucién de Presidencia del
Organismo de 22 de junio de 1993.

La asignacion y reserva se establece para la satisfaccion de las
demandas consuntivas que se detallan en cada caso, por Juntas de
Explotacion, de acuerdo con los modelos de simulacién aplicables,
lo que no impide la consideracion de un uso no previsto. Los recur-
sos disponibles u obtenidos por las nuevas regulaciones u otras
actuaciones se reservaran para satisfacer prioritariamente las
demandas actuales y futuras de abastecimiento, regadios y otros
usos industriales que pudieran requerirlos. También, aungue no se
especifique, los aprovechamientos a los que se refiere la asignacion
y reserva de recursos se entiende que son los correspondientes a

la propia cuenca o subcuenca topografica en la que estd ubicada
la actuacion generadora de recurso.

El Plan Hidrolégico asigna y reserva los recursos disponibles
para las demandas previsibles al horizonte de 10 y de 20 afios?,

En relacién con las directrices sobre concesiones de aprove-
chamientos para riego, éstas exigen la justificacién de la evalua-
cion de las necesidades hidricas de acuerdo con lo especificado en
el Plan, y de la rentabilidad econémica del aprovechamiento; se
detallan los requisitos pormenorizados de ejecucion de los estu-
dios de viabilidad de los nuevos regadios, respecto a las superfi-
cies a transformar y aptitud de sus suelos, a dotaciones, a indica-
dores socio-econémicos y medioambientales?®. Por otra parte debe
condicionarse a que el proyecto correspondiente estudie el sistema

284 Las reservas de recursos para usos y demandas futuras {art. 40d LAg-85) deben
responder a actuaciones y obras previstas (art. 41.1 LAg-85), debiendo especificarse la cuan-
tia de los caudales, finalidad y plazo (art. 92.2 RAPAPH). De acuerdo con este planteamiento
en el E7 de la STS de 16 de mayo de 2003 (recurso 396/1999) contra el PHC Tajo, se expresa
“de esta regulacion se deduce que no caben reservas indeterminadas ni en cuanto a su fina-
lidad ni en cuanto a su duracién, puesto que en los planes hidrol6gicos deben identificarse
de forma concreta ¥ precisa el origen de los recursos reservados, su destino previsto y el
plazo para su materializacién”,

285 Esta exigencia queda superado por la legislacién de impacto ambiental, que afecta
eN todo caso a transformaciones superiores a 100 hectdreas.
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de riego més adecuado y defina adecuadamente el sistema de dre-
naje requerido por las particulares relaciones suelo/agua de cada
regadio concreto; se exige la inclusion de un dispositivo de aforo
que permita controlar el caudal y volumen realmente utilizados,
1sf como facilitar mensualmente a la Confederacion la estadistica
diaria correspondiente™.

Por otra parte también condiciona el régimen de auxilios eco-
némicos a su adecuacién a las previsiones establecidas en el Plan
en cuanto a dotaciones, sistemas y métodos de riego, condiciones
de drenaje, sistemas de control e informacion de caudales, volime-
nes y médulos de riego®”, asi como a los posibles efectos ambien-
tales que sobre el dominio publico hidraulico puedan generar.

Para la modificacidn o revision de concesiones de regadios, el
Plan se remite a la Ley de Aguas®™, que exige para ello a la Admi-
nistracién hidraulica que acredite que el objeto de la concesion
puede cumplirse con una menor dotacién o una mejora de la téc-
nica de utilizacién del recurso, que contribuya a un ahorro del
mismo, sin que la modificacién de las condiciones concesionales
otorgue derecho a compensacién econémica alguna, aunque, regla-
mentariamente puedan establecerse ayudas™ a favor de los con-
cesionarios para ajustar sus instalaciones a las nuevas condiciones.

286 Asimismo y en relacién con las concesiones ya otorgadas se aplicaran, salvo causa
justificada, las mismas medidas bien en base a las cldusulas concesionales que asi lo contem-
plen, o a la aplicacién del articulo 115.2.¢) del Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico.

287 Fstas exigencias también se establecen respecto a las actuaciones de mejora de
los regadios existentes.

288 Art. 65 TRLA (art. 63 LAg-85).

289 Art. 274 del RDPH. El Gobierno, mediante Real Decreto, a propuesta conjunta de
los Ministerios de Fconomia y Hacienda y de los departamentos interesados por razén de la
materia, especificard y fijard en cada caso el régimen de ayudas técnica, financieras y fisca-
les que podran concederse a quienes procedan al desarrollo, implantacion o modificacidn de
tecnologfas, procesos, instalaciones o equipos, asi como a cambios en la explotacién que sig-
nifiquen una disminucién en los usos y consumos de agua o bien una menor aportacion en
origen de cargas contaminantes a las aguas utilizadas. Asimismo podran concederse ayudas

a quienes realicen plantaciones forestales, cuyo objetivo sea la proteccién de los recursos
hidraulicos.
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El aspecto que mas nos interesa del Plan Hidrolégico es el
referente a las normas basicas sobre mejoras y transformaciones en
regadio®. En primer lugar se remite a las determinaciones del
PNR, y a los programas de obras de modernizacién con el obje-
tivo fundamental de la mejora de la eficiencia en el uso del agua.
Se concreta mas en relacion a los “regadios dependientes de las
Administraciones ptblicas”*, y se plantea un catdlogo definitivo
y jerarquizado de las actuaciones a llevar a cabo en materia de
obras de mejora y modernizacion. Se exige coordinacién entre los
programas de mejora y modernizacién de zonas regables y el pro-
grama de nuevas transformaciones en regadio, en las que se estara
a lo dispuesto por otras Administraciones competentes, y al orden
de prioridad de las actuaciones desde el punto de vista de la Admi-

nistracion ptblica del agua, siempre en coordinacién con las comu-
nidades de regantes.

El art. 95 PHCE establece que la concesion de auxilios econé-
micos* para los regadios particulares se condicionara al requisito
previo de la revision concesional®™ de los aprovechamientos en el

290 Art. 94 a 101 del PHC Ebro.

291 No puede hablarse con rigor de mejoras en regadios dependientes de las AAPP,
Y €n 5u caso nos encontraremos con infraestructuras hidraulicas (grandes infraestructuras de
uso general) de titularidad de la Administracién Hidrdulica. Las infraestructuras de regadios
ejecutadas por las Administraciones agrarias se entregan a los usuarios, y los regadios en
ningun caso son titularidad de Administracién alguna, sino de los titulares de la concesion
0 de la comunidad de regantes correspondiente.

292 Articulo 110 TRLA. Ayudas del Estado para actividades que mejoren la calidad
de las aguas. Se determinaran reglamentariamente las ayudas que podran concederse a guie-
nes procedan al desarrollo, implantacién o modificaciones de tecnologias, procesos, instala-
ciones o equipos, asf como a cambios en la explotacidn, que signifiquen una disminucion en
los usos ¥ consumos de agua o bien una menor aportacién en origen de cargas contaminan-
tes a las aguas utilizadas.

293 TRLA. Disposicidn transitoria sexta. Revision de caracte risticas de aprovechamien-
tos inscritos el Registro de Aguas Piblicas. En el plazo y del modo que reglamentariamente
se determine, los Organismos de cuenca revisaran las caracteristicas de los aprovechamien-
tos actualmente inscritos en el Registro de Aprovechamiento de Aguas Publicas, como tra-

mite previo al traslado de sus asientos al Registro de Aguas del Organismo de cuenca corres-
pondiente,
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Registro de Aguas, con la consecuente reasignacion de recursos
hidraulicos, de modo que se ajusten a las dotaciones de este Plan,
Por tltimo se hace referencia a la realizacion de convenios del Orga-
nismo de Cuenca con las comunidades de usuarios, con el obje-
tivo de mejorar la gestion de los sistemas de riego.

Tedricamente esta normativa deberia haber contribuido a una
adecuacién de los aprovechamientos al régimen dotacional esta-
blecido en el Plan, pero ha tenido escasa aplicacion, al margen de
que, tal como se ha expuesto (vid supra 7 ), los auxilios para la
mejora y modernizacion de los regadios existentes se gestionan por
las Administraciones Agrarias.

"“Se proponen para el periodo de vigencia del Plan las actuaciones
de mejora y modernizacion de regadios que se exponen en el Anejo 7 de
este Texto, en el entendimiento de que en muchos casos las obras de mejora
propuestas servirdn para consolidar otros usos, ademas de consolidar el
regadio existente, y podrin llevarse a cabo en cuanto no estén en contra-

diccion con lo que establezca el Plan Agrario de Regadios” (art. 96
PHCE).

El anejo 7 del Plan incluye un elenco de zonas susceptibles de
transformacién en regadio a contemplar en los horizontes del Plan,
es decir 10 y 20 anos, pero que en ningin caso pueden conside-
rarse como una planificaciéon de usos o de infraestructuras, sino
como horizontes de demanda de agua, y de las actuaciones que
deberian asociarse a los mismos, lo que queda ratificado con pala-
bras textuales del Plan, “el total de las actuaciones (considerado
como el maximo asumible desde el punto de vista hidraulico, sin
entrar en los posibles condicionantes de la politica agricola) supone
la transformacién de unas 270.000 ha al horizonte de diez anos, y
de otras 255.000 al horizonte de veinte afios”. Estas previsiones de
aumentar los regadios de Cuenca en estos 20 afios en cerca de un
80%, evidentemente no puede ajustarse a los principios y mode-
los de gestién que se establecen en el actual texto legal, ni en los
criterios planificadores que se han incorporado al Texto Refundido
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en el afio 2003, como consecuencia sobre todo de la transposicién
de la Directiva marco del agua.

Sin embargo el propio Plan remite a la planificacién sectorial
en materia de transformaciones en regadio, en cuanto al “desarro-

llo efectivo de estas obras y superficies”, y en concreto a lo que
establezcan los Planes Agrarios de regadios?™, que como se ha sena-

lado prevén la puesta en riego de una superficie sustancialmente
inferior.

Las infraestructuras hidrdulicas constituyen un apartado de
gran trascendencia en lo relacionado con la regulacién, las dispo-
nibilidades y aprovechamientos, y el Plan considera como infraes-
tructuras basicas entre otras las de regulacién, modernizacién y
mejora de regadios existentes, de nuevos regadios, a las actuacio-
nes en aguas subterraneas (obras), y a las redes de informacién y
control. Por otra parte considera actuaciones basicas aquéllas en
las que las obras constituyen un elemento menor o subsidiario,

como la adecuada gestion y control de caudales, y de derechos
vigentes.

La importancia cuantitativa de los regadios en la Cuenca del
Ebro queda puesta de manifiesto en el inventario de aprovecha-
mientos, del que resultan 783.948 Ha® concesionales, de las cua-
les 455.381 corresponden a los grandes sistemas de riego™ y el
resto a los llamados pequefios regadios.

La superficie actual de regadio supone un 10 % de la super-
ficie total de la cuenca, y un 30% de la superficie labrada.

294 Art, 99 del PHC Ebro, Seleccién de transformaciones en regadios: se asumird lo
que establezca la Administracidn agraria, y en concreto lo que establezca el Plan Agrario de
Regadios.

295 De ellas corresponden 400.000 Ha a Aragén, de las que mas de la mitad se inte-
gran en los grandes canales o sistemas de riego.

296 Como ya se ha sefialado, la mayor parte de estas superficies no Henen titulo con-
tesional, lo que constituye el régimen general establecido en la Ley de Aguas para cualquier
provechamiento del dominio piblico hidraulico.
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8.1.4. REGIMEN DEL DOMINIO PUBLICO HIDRAULICO

8.1.4.1. El Dominio Publico Hidraulico. Régimen concesional
y de vertidos de los regadios

En relaciéon con el Dominio Publico Hidraulico (DPH), el
Estado tiene entre sus funciones la planificacion hidrolégica, los
planes estatales de infraestructuras hidraulicas o cualquier otro
estatal que forme parte de aquéllas, y el otorgamiento de conce-
siones y autorizaciones referentes al dominio ptiblico hidraulico en
las cuencas hidrograficas que excedan del ambito territorial de una
sola Comunidad Autéonoma.

El Texto refundido de la Ley de Aguas (TRLA) regula la uti-
lizacién del DPH, y su régimen de proteccion, que se desarrolla en
el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (RDPH), aprobado
por RD 849/1986 (modificado por RD 606/2003, de 23 de mayo).

En relacién con las competencias concurrentes sobre el medio
hidrico y con incidencia en el dominio publico hidrdulico, las dis-
tintas administraciones tienen los deberes de reciproca coordina-
cion, asi como los deberes de informacion y colaboracion mutua

en relacion con las iniciativas o proyectos que promuevan, segun
establece el art. 128 TRLA*”,

8.1.4.1.1. Régimen concesional de los usos del agua. Referencias a los
regadios

La utilizacién del DPH?® se regula en el TRLA y en su Regla-
mento, y en especial se atiende al régimen concesional de los usos

297 Esta coordinacion se efectuara a través de los procedimientos establecidos en la
Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autondémico; en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local, y en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo

Cormun, asi como de los especificos que se hayan previsto en los convenios celebrados entre
las Administraciones afectadas.

298 El art. 17 d) del TRLA permite que la tramitacién de estas autorizaciones pueda
ser encomendada a las CCAA.
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privativﬂs del agua, del que se excluye a los organos de la Admi-
nistracion Central o de las Comunidades Auténomas que “podrin
acceder a la utilizacion de las aguas previa autorizacién especial exten-
dida a su favor o del Patrimonio del Estado, sin perjuicio de terceros”*®,

Consecuencia de la demanializacion son los titulos en virtud
de los cuales es posible acceder al uso privativo del agua, es decir,
la Ley y la concesion. Este Gltimo es el méds comin y extendido, al
ser otorgado por la Administracién hidraulica, sin necesidad de
intervencion individualizada del legislador (art. 52 TRLA), pero
como se ha indicado el titulo que avala el uso del agua en rega-
dios del Estado o de iniciativa publica es, en muchos casos, la Ley.

La preferencia de usos del agua debe establecerse, tal como
se ha senalado, en los PHC, pero en su defecto la Ley considera a
efectos concesionales la preferencia de los abastecimientos a pobla-
ciones, y en segundo lugar los “regadios y usos agrarios”. Las con-
cesiones para regadios®™ pueden otorgarse en régimen de servicio
publico (art. 63 TRLA). Las concesiones de regadios pueden ser
revisadas por la Administracion de acuerdo con el art. 65 TRLA
"en los supuestos en los que se acredite que el objeto de la concesion puede
cumplirse con una menor dotacion o una mejora de la técnica de utiliza-
cion del recurso, que contribuya a un ahorro del mismo. A estos efectos,
las Confederaciones Hidrogrdficas realizardn auditorias y controles de las
concesiones, a fin de comprobar la eficiencia de la gestion y utilizacion
de los recursos hidricos objeto de la concesion”.

La Ley del PHN mediante sus Disposiciones Adicionales intro-
duce normas relevantes de posible incidencia en los regadios, como
el establecimiento de la implantacion gradual del principio de recu-
peracién de costes establecido en la Directiva 2000/60/CE, y del
volumen real de agua utilizada como base para la determinacion

299 Art. 59.5 TRLA (art. 128 LAg).

300 El apn‘wﬂchamientg de aguas para rieg:::n se regula en las Ordenes de 24 de Sep-

tiembre de 1954 (BOE 278 de 5 de octubre), y de 24 de octubre de 1955 (BOE 305 de 1 de
noviembre).
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del régimen de exacciones del art. 114 TRLA (DA 11%). Por otra
parte, la DA 12° del PHN dispone que los Organismos de cuenca
deben determinar los medios de control efectivos de los caudales
concesionales y de los vertidos al dominio ptblico hidraulico en
aplicacién del art. 55.4 TRLA®", y en todo caso a partir del 1 de
diciembre del 2005 los titulares de derechos concesionales estin
obligados a instalar y mantener los correspondientes medios de
medicién e informacion sobre los caudales utilizados y, en su caso,
de los vertidos al dominio ptblico, calificAindose como grave su
incumplimiento.

La Ley de 1985 contempla la inscripcion con caracter obliga-
torio en un nuevo Registro de Aguas, y ello para evitar los proble-
mas que en la préctica se presentaron con el antiguo Registro de
aprovechamientos, previendo que la inscripcién se haga de oficio
por la propia Administracién, que podra imponer multas coerciti-
vas a quienes siendo titulares de aprovechamientos de aguas publi-
cas o privadas no procedan a su inscripcion; la inscripcion sélo
tiene un caracter declarativo, pero sirve como medio de prueba y
otorga una proteccién especifica a quienes se inscriben.

301 Art. 554 TRLA; “ Los organismos de cuenca determinardn, en su ambito territorial,
los sistemas de control efectivo de los caudales de agua utilizados y de los vertidos al dominio
ptiblico hidrdulico que deban establecerse para garantizar el respeto a los derechos existentes,
permitir la correcta planificacién y Administracién de los recursos, y asegurar la calidad de las
aguas. A tal efecto, y a instancias del organismo de cuenca, los titulares de las concesiones admi-
nistrativas de aguas y todos aquellos que por cualquier otro titulo tengan derecho a su uso pri-
vativo, estardn obligados a instalar y mantener los correspondientes sistemas de medicion que
garanticen informacién precisa sobre los caudales de agua en efecto utilizados y, en su caso,
retornados. Reglamentariamente se establecerd la forma de cémputo de los caudales efectiva-
mente aprovechados cuando se trate de caudales sobrantes de otros aprovechamientos. Las
comunidades de usuarios podrin exigir también el establecimiento de andlogos sistemas de
medicién a los comuneros o grupos de comuneros que se integran en ellas. La obligacion de
instalar y mantener sistemas de medicion es exigible también a quienes realicen cualquier ipo
de vertidos en el dominio publico hidraulico. Los sistemas de medicién seran instalados en el
punto que determine el organismo de cuenca previa audiencia a los usuarios. Las comunida-
des de usuarios podran solicitar la instalacidn de un tinico sistema de medicion de caudales
para los aprovechamientos conjuntos de usuarios interrelacionados. Las medidas previstas en
el presente apartado podrdn ser adoptadas por el organismo competente de la Comunidad
Auténoma, en coordinacion con el organismo de cuenca, cuando asi se haya encomendado”.
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El Libro Blanco del agua en Espafia realiza una sintesis de la
realidad juridico-administrativa de la situacién concesional de los
regadios, determinando para su analisis tres grandes bloques, rega-
dios del Estado o de iniciativa publica, regadios privados con aguas
superficiales y regadios privados con aguas subterrdneas®®.

Los regadios del Estado, o de iniciativa piblica “han sido eje-
cutados mediante planes coordinados entre la Administracién agra-
ria y la Administracion hidraulica. La mayoria de los usuarios del
agua de estas zonas®” no disponen de concesién administrativa,
dada la dificultad que existia para otorgar las mismas antes de tener
terminadas las obras de regulacion, y la poca disposicion de las
Confederaciones, preocupadas por ejecutar las obras, a tramitar las

302 Sobre la situacidn concesional de los regadios privados, en el Libro Blanco del
Agua se expone lo siguiente:

— Regadios privados con aguas superficiales. “Son regadios tradicionales y de reciente
iniciativa privada. La panoramica administrativa de estos regadios oscila, entre no tener nin-
guna autorizacién ni concesion otorgada de hecho, y regirse simplemente por la costumbre,
a tener legalizadas por prescripcion sus instalaciones (mediante usucapion, o apropiacién por
el uso), o tener inscripciones antiguas, manifiestamente desviadas de la realidad actual. La
prescripcion, suprimida con la Ley vigente, no demandaba como necesario redactar el opor-
tuno documento técnico (proyecto aprobado), por lo que en estos aprovechamientos se suele
hablar sélo de caudal instantianeo o, a lo sumo, de caudal anual, sin mayores determinacio-
nes no conociéndose ni habiéndose aprobado por la Administracion hidraulica ningun docu-
mento en que se especifique (art. 110 y ss del RDPH) cémo se utilizan realmente estos cau-
dales {justificacion del caudal otorgado)”.

— Regadios privados con aguas subterrdneas. “El rasgo fundamental que caracteriza
a estas situaciones es el de la enorme cantidad de aprovechamientos y la dificultad que plan-
tea su conocimiento y control, mixime si se considera su cardcter territorialmente disperso
¥ econdmicamente dindamico. La asunciéon de esta nueva competencia por la Administracion
hidrdulica, y el mecanismo establecido en las Disposiciones Transitorias de la Ley de Aguas,
ha dado lugar a una compleja y grave situacion en la que, los mecanismos previstos no se
han mostrado muy eficaces, bien por una evidente insuficiencia de medios, o bien —como a
veces se ha sugerido— por su propia dificultad o inviabilidad intrinseca. En buena medida,
son las pricticas consuetudinarias aceptadas las que pstan determinando en realidad el uso
actual del recurso, y la perfecta vinculacion de esta praxis con las inscripciones registrales
no estd plenamente garantizada, ni ha constituido una preocupacion prinapal de los usua-
1108 ni de la Administracién hidraulica”.

303 Zonas transformadas en muchos casos en desarrollo de 1a LRDA, como zonas
de interés nacional, como la Zona regable de Bardenas, de Riegos del Alto Aragén -Mone-
gros, Cinca-, entre otras, en Aragon.
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correspondientes expedientes ante las comisarias de aguas. El sim-
ple hecho de que se tratara de obras de iniciativa estatal hacia pen-
sar a muchos —equivocadamente— que esto las situaba dentro de
la legislacion vigente™”.

La zona regable, las superficies con derecho a riego, en las
grandes zonas de interés nacional, se delimita mediante el Plan
Coordinado de Obras, que adquiere caracter normativo, de acuerdo
con lo establecido en la LRDA. Este Plan sufre modificaciones®®,
y la inexistencia de un régimen concesional supone la ausencia de
un procedimiento reglado para resolver estos problemas. En estas
zonas es la propia comunidad de regantes quien autoriza los usos
del agua, previa comunicacion en su caso o conformidad de la Con-
federacién (Area de explotacion), sin tramitacién alguna de una
autorizacion o concesion de uso del DPH.

La virtualidad de los derechos historicos en los aprovecha-
mientos hidraulicos de los regadios sigue constituyendo una cues-
tion que reviste en ocasiones complejidad juridica y técnica, pues
a pesar de la regulacién legal de la inscripcion obligatoria en el
Registro de aguas, es frecuente la ausencia de la misma. Cuando
estas situaciones concurren en regadios historicos, los titulos en
que se fundamentan sus derechos de aprovechamientos de aguas,
suponen una casuistica de una elevada complejidad en cuanto al
objeto y categorias®® de los mismos, y constituyen un grave freno

304 Ver referencia en “El aprovechamiento del agua. Los regadfos”, apartado 3.4 de
“El libro blanco del agua en Espafia”, Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2000.

305 El Flan Coordinado es un anteproyecto, por lo que la delimitacién de las parce-
las regables puede sufrir modificaciones, bien por razones técnicas, al redactar el proyecto y
ejecutar la obra, bien como consecuencia de las alegaciones o recursos al “Proyecto de cali-
ficacion™.

306 Veéase en el Libro Blanco del Agua: “ Asi, en las zonas histéricas, de intensa explo-
tacion, un andlisis detallado de los titulos vigentes permite encontrar referencias a las que se
denominan en ellos, como objetos y categorias del derecho hidraulico, aguas invernales y de
primavera, aguas de avenida, aguas vivas, aguas sobrantes, aguas excedentes, aguas, blan-
cas, aguas reguladas y fluyentes... o riegos tradicionales y de ampliacién, exclusivos y com-
plementarios, a pie y de elevacién, de tallas nocturnas o diurnas, riegos de gracia, riegos de
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a la imprescindible integracion de los sistemas de explotacién de
las aguas de las cuencas.

No obstante estos titulos no carecen de validez y contenido
real en el momento presente. El criterio seguido por el TS sobre
estas cuestiones ha sido, casi siempre el de respetar los derechos
histéricos, manteniendo su vigencia®”. El problema surge por la
imprecision del derecho concreto y la dificultad para su interpre-
tacion ante los cambios de toda indole que han podido producirse.
El valor o utilidad real actual constituye el verdadero contenido
material del derecho historico, y su acotacién y consolidaciéon no
puede dar lugar a ninguna reclamacion indemnizatoria, ya que,
como se ha reiterado jurisprudencialmente, sélo son indemniza-
bles las privaciones de derechos ciertos, efectivos y actuales, pero
no eventuales o futuros. La utilidad real se configura en torno a
los aprovechamientos actuales efectivos, a la consolidacion de las
necesidades actuales, verdadero contenido material inscribible en
los registros, de los derechos histéricos™™.

Tras la panoramica ofrecida sobre la situacion juridica de los
aprovechamientos de riego, se comenta alguna de las innumera-
bles Sentencias del Tribunal Supremo que permiten una aproxima-
cién, atin superficial, a la problemdtica existente.

Respecto a las concesiones en precario, que suponen un régi-
men no especialmente reglado en la Ley de Aguas, la Sentencia de
1 de octubre de 2003 (RJ 8131, 2003), analiza los presupuestos juri-
dicos de la misma, indicando que pueden concederse en base al

turbias, y boqueras, etc. Esa larga lista de tipologias de aguas, riegos, privilegios y tHitulos
histéricos no tiene hoy practicamente virtualidad alguna, son en gran medida derechos de

papel, y no obedece a una verdadera necesidad juridica derivada de su presuntamente pecu-
liar naturaleza.”

307 Moreu Ballonga, ].L., Aguas piiblicas y aguas privadas, Bosch, Barcelona, 1996, en
pigs. 159-209,

308 Referencias en el Libro Blanco del Agua.
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art. 55.3 TRLA®®, siempre que no lo sean en contra de la legalidad
(devendria nula en ese caso), ni del Dominio Publico Hidrdulico.

La inscripcion en el Registro de aprovechamientos de aguas ha
dado lugar a numerosisimas Sentencias. En la Sentencia, R] 2003,
2851, se resuelve la legalizacion de un aprovechamiento de riego de
una comunidad de regantes en base a un acta de notoriedad y a las
pruebas presentadas de las condiciones del citado aprovechamiento,
y en la Sentencia, R] 2003, 7074, se deniega un aprovechamiento,
también de aguas superficiales, por no corresponder la descripcién
del aprovechamiento contenida en el acta de notoriedad con la que
se reclama, y por haber sido realizadas obras y modificaciones en el
aprovechamiento original, sin autorizacion alguna. La 5TS de 18 de
septiembre de 2003 reconoce “el derecho de los recurrentes como titu-
lares de un aprovechamiento de aguas puiblicas, como riego complementa-
rio, de las aguas procedentes del., por haberlo adquirido por prescripcion
adquisitiva antes de la entrada en vigor de la Ley de Aguas”.

Por todo ello, los aprovechamientos anteriores a la nueva Ley
de Aguas de 1985 pueden legalizarse’’, pero exclusivamente con

309 "Cuando existan caudales reservados o comprendidos en algiin plan del Estado que no
sean objeto de aprovechamiento inmediato, podrin otorgarse concesiones a precario que no consolida-

rin derecho alguno ni dardn lugar a indemnizacién si el organismo de cuenca reduce los caudales o
revood las autorizaciones”.

310 De acuerdo con lo expresado por el TS] Castilla La Mancha en su Sentencia
n’66/2003 de 5 de febrero, “este sistema de derecho transitorio se basa en el principio general de
respetar el disfrute de los derechos consolidados por los titulares por un plazo como miximo de cin-
cuenta anos contados a partir de la entrada en vigor de la Ley, a no ser que en su titulo se ftjase otro
menor, i ello con independencia del procedimiento utilizado para conseguirlo (proteccidn administra-
tiva de dichos aprovechamientos). Y su regulacion contempla distintos supuestos, con distinto alcance
temporal del wso de los referidos aprovechamientos seguin la naturaleza juridica de los titulos que jus-
tifiquen la preexistencia del derecho (concesion administrativa, prescripeidn acreditada, acta de noto-
riedad, otros medios de prueba), que se van articulando en su posibilidad de reconocimiento y protec-
cién segun la naturaleza de los titulos o de la prueba practicada, como garantia justificativa de la
preexistencia del derecho y del régimen de utilizacién del recurso. De aqui, que deba extremarse ¢l
rigor en la acreditacidn del aprovechamiento cuando se carece de un titulo claramente justificativo de
su uso, en funcidn de la teleclogia juridica de la Ley, al establecer la demanialidad del agua, y la nece-
sidad de que sélo se reconozean aquellos aprovechamientos sobre los gue exista una prueba solida v
ultimada, lo cual deberd ser objeto de estudio casufstico, no siempre de ficil valoracion”,
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el alcance, las condiciones y el régimen que hubieran disfrutado
con anterioridad, y ello sélo en el caso de existencia de pruebas
fehacientes.

En materia concesional es abundante la doctrina jurispruden-
cial relacionada con la modificacion de caudales, o su reduccién o
limitacion temporal o definitiva. A titulo de ejemplo, la STS de 1
de julio de 2003, R] 7098, en sus fundamentos 7 y 8 resuelve sobre
reducciones de caudal de aguas del Canal de Pifiana, a favor de
riegos del Canal de Aragon y Catalufia®; la STS de 14 de junio de
2003, R] 6212, tiene por objeto un acuerdo del CH Guadalquivir
que no admite indemnizacion por limitacion de caudales, las medi-
das lo son al amparo del art. 56.1 LAg-85.

La STS de 20 de febrero de 2003, al recurso de casacidon
9357/1998, sobre indemnizacién por dafios y perjuicios sufridos
en cultivos agricolas como consecuencia de supresion de riegos,
mantiene la doctrina ya declarada en sus Sentencias de 19 de sep-
tiembre de 2000 (RJ 2000,7426), y 15 de noviembre de 2000 (R]
2001,144), que rechaza la responsabilidad patrimonial derivada de
la suspensién de las extracciones de un acuifero declarado en situa-
cién de sobreexplotacién. Los dafios en las cosechas por no permi-
tir hacer uso de las aguas del acuifero sobreexplotado no constitu-
yen una lesién antijuridica que no tenga el deber de soportar, pues
las medidas de caracter temporal adoptadas al amparo del art. 56
LAg-85, con el fin de afrontar una situacién de sequia extraordi-
naria, no son expropiatorias o limitativas de derechos adquiridos,
sino que se trata de meras limitaciones de uso, que definen el con-
tenido de la propiedad privada de las aguas subterrdneas, y con-
figuran su peculiar estatuto juridico, como lo entendio el TC en su
Sentencia de 29 de noviembre de 1988 (RTC 1988, 227).

Las prioridades de aprovechamientos en zonas regables son
objeto de Sentencias como las STS de 19 de mayo de 2003, RJ 5289.

311 Ver en relacién con estas infraestructuras STS] Aragon 53/2001 de 22 de enero de

2001, relativa a los volimenes del embalse de Joaquin Costa-Barasona, y a la separacion de
20nas de regadio.
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La cuestion tiene especial relevancia por afectar a aguas de un canal
de riego (Canal de Bardenas) que alimenta a una zona regable de
interés nacional®?, desarrollada de acuerdo con lo establecido en
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, y en relacion con las que
la CH Ebro fija las prioridades en el funcionamiento del mismo, a
favor de las tierras incluidas en la zona de interés nacional en detri-
mento de otras comunidades de regantes tradicionales, que com-
plementan sus caudales concesionales con aguas procedentes del
referido canal. Califica a las aguas destinadas a dichos regadios
tradicionales de “aguas sobrantes”, y por ello de “uso no prefe-
rente”, diferenciando a los usuarios de uno y otro tipo, y el Tribu-
nal no considera vulnerado el art. 53 LAg-85°", pues estos apro-
vechamientos no tienen naturaleza concesional, y dicha norma
permite al Organismo de Cuenca fijar el régimen de explotacion
de los embalses de acuerdo con los aprovechamientos existentes.

8.1.4.1.2. La proteccion del DPH. El régimen de los vertidos de agua de
los regadios

La proteccién del DPH y de la calidad de las aguas se des-
arrolla en el titulo V del TRLA, y su redaccion se deriva de la Ley
62/2003, que adopta criterios establecidos por la Directiva Marco
del Agua. Se pretende alcanzar un buen estado ecologico de las
aguas, tanto superficiales como subterraneas, y para ello es nece-
sario tomar medidas en la gestion del agua de los regadios que
permitan preservar su calidad. Esta cuestion la plantea la Ley de
modo genérico, y obliga a cada demarcacion hidrografica al esta-
blecimiento de un programa de medidas, basicas y complementa-

312 En estas zonas regables la Administracion Hidraulica no han considerado nece-
sarias, las preceptivas legalmente, concesiones administrativas tras la efectiva puesta en riego.
A esta cuestion se hace referencia en supra 2.2,

313 Art. 53.1 LAg-85 (art. 55.1 TRLA): “El Organismo de cuenca, cuando asi lo exija
la disponibilidad del recurso, podra fijar el régimen de explotacion de los embalses estable-
cidos en los rios y de los acuiferos subterrdneos, régimen al que habrd de adaptarse la utili-
zacion coordinada de los aprovechamientos existentes. Igualmente, podra fijar el régimen de
explotacion conjunta de las aguas superficiales y de los acufferos subterraneos.”
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rias, con dicha finalidad, que en el d&mbito de sus competencias
aprueben las Administraciones competentes en la proteccién de las

aguaﬁﬂl-ﬂ:_

A este respecto el articulo 98 del TRLA introduce limitaciones
medioambientales a las autorizaciones y concesiones, “sin perjui-
cio de los supuestos en que resulte obligatorio, conforme a lo previsto en
la normativa vigente, en los casos en que el Organismo de cuenca pre-
suma la existencia de un riesgo grave para el medio ambiente, someterd
igualmente a la consideracion del organo ambiental competente la conve-
niencia de iniciar el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental”.
En el caso de la creacion y modernizacion de regadios, la legisla-
cién exige la tramitacion de la Declaracién de Impacto Ambiental
en la mayoria de los supuestos.

El art. 97 TRLA prohibe con caracter general toda actividad
susceptible de provocar contaminacion del DPH, y el art. 100 con-
sidera "vertidos los que se realicen directa o indirectamente en las aguas
continentales, asi como en el resto del dominio publico hidrdulico, cual-
quiera que sea el procedimiento o técnica utilizada”, prohibiendo “con
cardcter general, el vertido directo o indirecto de aguas y de productos
residuales susceptibles de contaminar las aguas continentales o cualquier
otro elemento del dominio piiblico hidrdulico, salvo que se cuente con la
previa autorizacion administrativa”.

La normativa sobre reutilizacién de aguas, tanto en la Ley de
Aguas como en el Reglamento del Dominio Piblico Hidraulico,
regula la utilizacién de las aguas residuales, pero no queda claro
el régimen de la reutilizacién directa de aguas en las zonas rega-
bles, cuestién ya sefialada con anterioridad®’. No obstante, del art.
273.1 del RD 849/1986 (RDPH), se desprende que dicho aprove-
chamiento puede contemplarse en la concesion de aguas, o en otro

314 Art. 92 quater TRLA.

315 El art. 91 PHC Ebro trata de las condiciones basicas para la reutilizacion directa,
y sefiala que al no estar definidas (art. 272 RDPH), serdn orientativas las recomendaciones
de la OMS y cualquier otro criterio que pudiera considerarse aplicable en relacion con las
Caracteristicas de calidad requeridas en funcién del tipo de cultivo 0 aprovechamiento.
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caso tramitarse una modificacion de la misma, mediante tramita-
cién abreviada, en el que, ademas de someter el expediente a infor-
macién publica, se recabaran los informes procedentes, imponién-
dose el oportuno condicionado.

En este marco legal no parecen plantearse excepciones que
pudieran justificar la exencién del riego de la correspondiente auto-
rizacion de vertido, y asi lo plantea Caro-Paton®®.

Por ello las aguas de retorno de riego, a los efectos de la Ley
de Aguas deben considerarse vertidos® y ello supondria la pre-
via autorizacién administrativa®'®, dada la prohibicién genérica del
art. 100 TRLA del vertido directo o indirecto de aguas susceptibles
de contaminar las aguas continentales®”. Las concesiones de agua
para riego suponen el retorno de aguas al dominio ptblico hidrau-
lico, ya sea de modo directo, superficial, a través de cauces del
dominio publico, o indirecto, por infiltraciones que pueden afec-
tar a las aguas subterraneas (acuiferos).

El RDPH, en su art. 234, insiste en la prohibicion general de
cualquier vertido que contamine las aguas, pero en su modifica-
cion por RD 606/2003 se ha afiadido un apartado c) por el que se
prohibe expresamente “efectuar acciones sobre el medio fisico o biolo-
gico afecto al agua que constituyan o puedan constituir una degradacion
del mismo”, y que realiza una referencia especial a las actividades
agropecuarias: “Cuando el Organismo de cuenca compruebe la degra-

316 Véase pag. 89 de su libro “El derecho a regar”,

317 La DA 8 de la LPFHIN modifica la DT 8 TRLA, por lo que el canon de control de
vertidos entra en vigor el 1 de enero del afo 2002

318 En cumplimiento del articulo 246 del Reglamento del Dominio Piblico Hidriu-
lico (Real Decreto 849,/1986, de 11 de abril modificado por Real Decreto 606/2003, de 23 de

mayo), el 2 de junio de 2004 se han aprobado los Modelos Oficiales para la Declaracion de
Vertido.

319 Art. 100.2 TRLA:"La autorizacion de vertido tendra como objeto la consecucion
de los objetivos medioambientales establecidos. Dichas autorizaciones se otorgardn teniendo
en cuenta las mejores técnicas disponibles y de acuerdo con las normas de calidad ambien-
tal y los limites de emisién fijados reglamentariamente. Se establecerdn condiciones de ver-
tido mds rigurosas cuando el cumplimiento de los objetivos medioambientales asi lo requiera.”
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dacidn del medio receptor como consecuencia de pricticas a gropecuarias
inadecuadas, lo comunicard a la Administracion competente, sin perjui-
cio de la exigencia de responsabilidad por acciones causantes de dafios al
dominio publico hidraulico derivadas del incumplimiento del articulo 97.b
del texto refundido de la Ley de Aguas”. De este modo pretendiendo
concretar el tratamiento de estas practicas sectoriales, desdibuja el
régimen juridico de los vertidos para estas actividades (regadios,
ganaderia...) remitiendo acciones a “la Administracién compe-
tente”, que no puede ser otra que la Administracién agraria auto-
ndmica, sin que quede clara la actuaciéon de la Administracién
hidraulica. La intervencién de la Administracién agraria en los
aprovechamientos agricolas se defiende a lo largo de este trabajo,
pero ello, no puede suponer nunca la dejaciéon de funciones de la
Administracion hidraulica en un tema de tanta importancia, como
es la proteccion del dominio publico hidraulico.

En la practica administrativa no se tramitan expedientes de
autorizacion de vertido de aguas de riego, aunque tampoco las con-
cesiones de agua establecen condiciones a los mismos, siendo esta
ultima alternativa la que considero que debiera adoptarse.

Podria suponerse que los citados vertidos son exclusivamente
retornos de agua que no sufren alteraciones cualitativas, pero esta
hipétesis es insostenible, por lo que no se encuentra justificacion
a este planteamiento, que de hecho es el origen de problemas con
tratamientos legislativos especificos, como los relacionados con la
contaminacion de las aguas por nitratos procedentes de la activi-
dad agraria (vid infra 9.4).

La alta dilucién de los contaminantes de estos vertidos y su
caracter cualitativo (sales, nitratos...) supone en la mayor parte de
los casos la imposibilidad de instalaciones de depuracién, por lo
que el tratamiento debe ser de caricter preventivo, y con medidas
de gestion del agua, y de practicas agrarias y de abonado, que mini-
micen la contaminacién de las aguas (referencias a la actuacion de
medio ambiente y agricultura). Estas cuestiones son tratadas, en
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ocasiones, en los estudios o en las declaraciones de impacto
ambiental, pero deberian integrarse en los condicionados de las
concesiones de agua o de las autorizaciones de vertido, con objeto
de dotar de eficacia a las medidas que se establezcan, pues en otro
caso podrian carecer de eficacia.

Las peculiaridades tanto de gestion, como de aprovecha-
miento en los grandes sistemas de zonas regables, carecen de un
régimen normativo especifico o diferenciado. La gestion del agua
que se realiza por estas Comunidades Generales afecta a un “sis-
tema de riego”, con diferentes suministros de agua integrados en
un sistema tinico (canales, rios, barrancos y desagiies), y con reu-
tilizaciones’” de aguas de cauces, tanto artificiales (desagiies y dre-
najes de la zona regable), como naturales (barrancos), procedentes
en su mayor parte de caudales de retorno de riegos. La gestion efi-
caz de estas zonas exige la integracion de la gestion (en lo que se
ha avanzado), pero también, la existencia de referencias de tipo
normativo. La realidad, sin embargo, es la falta de regulacion y de
cauces administrativos que permitan una resolucion eficaz de los
especificos problemas en estas grandes zonas regables.

8.1.4.2. Comunidades de regantes y de usuarios. Planes de
mejora

Las comunidades de usuarios® son corporaciones de Dere-
cho piblico®? adscritas al organismo de cuenca, estan sujetas al
art. 149.1.18 CE vy las bases de su régimen juridico contemplan los

aspectos esenciales*, que se regulan en los arts. 86 ss. del TRLA
y en los arts. 198 ss. del RDPH.

320 No es aplicable el régimen de reutilizacién de aguas depuradas de los art. 109 ss
TRLA.

321 Ver F] 24 de la STC 227/1988; art. 73 ss L. Ag-85 y art. 81ss RDL 1/2001
322 RTC 1988/20, DA 4° LAg

323 55TC 48 y 49 de 1988.
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Las comunidades de usuarios previstas en la Ley de Aguas,
entre las que se encuentran las comunidades de regantes, tienen
como objetivo comun, la promocién de la gestién racional del agua,

el buen orden en el uso y aprovechamiento de la misma con la
tutela de la Administracion ptblica del agua.

Las comunidades de regantes®* tenfan y contindan teniendo
por objeto el aprovechamiento comin de aguas pblicas para el
riego de fincas determinadas situadas en una zona o superficie de
riego determinada. Los comuneros son cotitulares de aguas publi-
cas y titulares de tierras a los que se han otorgado aquellos apro-

vechamientos para el riego conjunto y la explotacién independiente
de sus fincas.

La Ley de Aguas adscribe las comunidades de usuarios al
organismo de cuenca, que es el competente para velar por el buen
orden del aprovechamiento del que es titular la respectiva Comu-

nidad, y establece que le corresponden también potestades sancio-
nadoras®.

El papel de estas organizaciones en la gestion del agua®® es
de enorme importancia, por corresponderles la administracién de
la mayor parte de los recursos que se consumen en el pafs, como
entidades de derecho publico que desarrollan funciones adminis-
trativas. La Ley de Aguas de 1985 se decanta por esta naturaleza
juridica de las comunidades de usuarios, lo que supone que se cons-
tituyen en parte de la Administracion del agua y adquieren perso-
nalidad juridica. Los procedimientos de las comunidades de usua-
rios, por su cardcter de corporaciones de derecho ptblico, estan
sometidos a la Ley 30/1992 (LRJAP), estando adscritas al Orga-
nismo de cuenca, que velard por el cumplimiento de sus estatutos
u ordenanzas y por el buen orden del aprovechamiento.

324 Emilio Pérez Pérez en ”Estudios juridicos sobre regadios”
325 Art. 741, 109.2 y 110.1 LAg-85.
326 Pag. 414-415, comunidades de regantes en “El libro blanco del agua”.
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El art. 81 TRLA obliga a los usuarios del agua de una misma
toma o concesion a constituirse en comunidades de usuarios, que
cuando tenga por destino principal el riego se denominarin
comunidades de regantes, cuya organizacién y explotacién de sus
recursos, (y de los bienes hidraulicos inherentes al aprovecha-
miento®) en régimen de autonomia interna, se regula mediante
estatutos u ordenanzas, que establecen un régimen de infraccio-
nes y sanciones.

Las comunidades de regantes, a pesar de su importancia,
cuentan con un marco juridico muy genérico que delimita vaga-
mente sus deberes en la gestion del patrimonio publico que utili-
zan, lo que redunda en la ausencia de unas normas de funciona-
miento que serian exigibles de acuerdo con la funcién social
realizada. Ni siquiera tienen obligaciones rigurosas de gestion eco-
nomica.

En relacién con estas disfunciones, E. Pérez*®, considera que
“la complejidad de algunas de estas comunidades aconseja que se
dicten normas complementarias de la Ley de Aguas y de sus Regla-
mentos para regular un Estatuto-tipo general y otros especificos
de los supuestos de mayor interés. De este modo se facilitaria la
constituciéon de estas nuevas comunidades de regantes y demas
usuarios del agua, determinandose a la vez las bases del regimen
juridico de las mismas, objeto de regulacién estatal y pudiendo las
CCAA regular los aspectos no bdsicos que consideren de interés

conforme a sus Estatutos y a las peculiaridades regionales de las
diversas entidades de riego o de otros usos del agua”.

Este planteamiento no ofrece dudas a la luz de la STC
227/1988, en relacién con las comunidades de usuarios afectas a
una Administracién hidraulica autonémica, pero es mas dudoso
respecto a aquéllas que gestionan aguas intercomunitarias. En este
ultimo supuesto las comunidades de regantes estardn sometidas a

327 Art 198.1.3 RDPH
328 Pérez Pérez, Emilio, Estudios juridicos sobre regadios, pag 100.
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la tutela y normativa estatal, pero la Comunidad Auténoma podria
ejercer competencias relacionadas con los aprovechamientos de los
regadios de su territorio, y con la agricultura, que obligasen a las
comunidades y a sus comuneros. No resulta contrario a derecho,
incluso la exigencia autonomica de la adecuacién de sus estatutos,
para poder resultar beneficiarias de obras declaradas de interés
general de la comunidad o de medidas de modernizacién y

fomento, siempre de acuerdo con sus potestades normativas esta-
tutarias.

Al margen de lo expuesto las Comunidades Auténomas ejer-
cen las competencias con caracter exclusivo en materia de agricul-
tura y de reforma y desarrollo agrario, funciones que desarrollaba,
antes de la Constitucion, el Ministerio de Agricultura o su Orga-
nismo Autonomo, el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario. De acuerdo con el nuevo sistema competencial y con la
Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, las CCAA asumen las fun-
ciones, facultades y derechos que correspondan a las comunida-
des de regantes en orden a la distribucién y aprovechamientos de
las aguas, en la forma més conveniente para los intereses del rega-
dio, hasta el momento de la constitucién de aquéllas por los pro-
plos usuarios en las actuaciones en zonas regables declaradas de
interés general®”. Por ello nada impediria legislar en torno a espe-
cificidades o exigencias en el régimen juridico de estas comunida-
des surgidas al amparo de actuaciones autonémicas y de declara-
ciones de interés de la Comunidad Auténoma.

La naturaleza de corporacién de derecho publico de las comu-
nidades de usuarios, y su integracion en la estructura de la Admi-
nistracion del agua, sigue siendo uno de los ejes de la gestion del
agua, que en el caso del riego tiene efectos juridicos diversos y de
gran trascendencia, pero las exigencias de control y supervision
son mucho mas reducidas que las que corresponden a entidades
con potestades similares. Por ello, y sin pretender sistematizar y

329 Ver, Bolea Foradada, Juan Antonio, Las comunidades de regantes.
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profundizar en estas cuestiones, se hace referencia a algunas Sen-
tencias del Tribunal Supremo, que resuelven conflictos planteados
por la actuacion de las comunidades de regantes de grandes zonas
regables, o derivados de convenios previos.

En las grandes zonas regables, y de acuerdo con lo estable-
cido en la Ley de Aguas, se constituyen para la gestion del agua
comunidades de regantes, agrupadas en comunidades generales
(art. 82.3 TRLA), por alimentarse en ultimo término de un sistema
hidraulico con un origen tinico (en una infraestructura hidraulica).
En relacion con la gestion de estos grandes sistemas, que suponen
un porcentaje importante de la superficie regable en nuestro pais,
para el TS en su Sentencia de 19 de mayo de 2003, R] 5289, “el
Organismo de cuenca es el gue establece el régimen de explotacion de los
embalses establecidos en los rios, determinando a cada una de las comu-
nidades el agua que pudiera corresponderle, y es la Junta de Gobierno de
cada una de las comunidades la que administra y distribuye dentro de
sus participes el agua de que cada usuario puede disponer, dentro de los
[fmites que le han sido asignados por el Organismo de cuenca”. Esta dis-
tribucién competencial es origen de numerosas controversias, y da
lugar a una gestién en ocasiones opaca de un recurso natural como
el agua que se ha elevado a la categoria de bien demanial.

Al margen de la gestion del agua en las grandes zonas rega-
bles, cuya complejidad y trascendencia reclama un régimen jurl-
dico propio, o al menos un desarrollo normativo importante, se
plantean habitualmente conflictos entre diferentes comunidades de
usuarios en torno a preferencias de usos o al régimen de aprove-
chamientos™. Tras estos conflictos juridicos subyace la extrema

330 Las comunidades de usuarios tenen entre sus potestades, en orden a la gestion
¥ a un uso racional del agua, suscribir convenios, como instrumento juridico de resolucion
conflictual, pero se plantea la capacidad del organismo de cuenca en la intervencién para la
ejecucion de los mismos. La STS de 17 de junio de 2003, R] 5685, considera que una Confe-
deraciéon Hidrogrdfica debe velar, intervenir y “resolver los conflictos de agua que se produzcan
entre comunidades de usuarios”, y ademds el art. 209.2 del RDPH, prescribe que “las comunida-
des de usuarios podrin solicitar al organismo de cuenca el auxilio necesario para el cumplimiento de
sus acuerdos, en este caso frente al posicionamiento del organismo de cuenca”.
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complejidad de la gestion del agua, pues el régimen de derechos
sobre el agua, a pesar de su regulacién normativa, mantiene, espe-
cialmente en torno a los aprovechamientos para el riego, una mani-
fiesta falta de transparencia y de adecuacion a los usos efectivos y
reales.

Los objetivos de un uso eficiente y eficaz del agua, exigen la
implantacién de medidas de gestion de los aprovechamientos de
regadios, pero también, la existencia de instalaciones e infraestruc-
turas adecuadas. En esta tarea, que lo es de proteccién y conser-
vacién de un recurso natural, y en la que la DMA impone exigen-
cias relacionadas con la calidad del agua, las comunidades de
regantes, como gestoras de la mayor parte del volumen de los
recursos hidricos disponibles, tienen una importancia decisiva.

De acuerdo con estas exigencias la Ley de Aguas establece que
“las comunidades de usuarios*! vendrdn obligadas a realizar las obras e
instalaciones que la Administracion les ordene, a fin de evitar el mal uso
del agua o el deterioro del dominio piiblico hidraulico, pudiendo el Orga-
nismo de cuenca competente suspender la utilizacion del agua hasta que
aquéllas se realicen”. Por otra parte el art. 211.2 del RDPH faculta al
Organismo de Cuenca para prestar ayudas técnicas y financieras
en este contexto, aunque su intervencion es testimonial, a excep-
cion de las grandes infraestructuras hidraulicas.

Para cumplir con estas obligaciones puede ser necesario lle-
var a cabo un plan de mejora de la zona regable. Este debe des-
arrollarse y aprobarse por la comunidad de regantes a la que afecte,
y ello es posible, porque tras la aprobacién de las obras o el plan
correspondiente de acuerdo con las prescripciones estatutarias, y
como dispone el art. 212 RDPH, “en las concesiones de aprovecha-
mientos colectivos para riegos, todos los terrenos comprendidos en el plan
general aprobado quedardn sujetos al pago de las obligaciones aunque Eﬂsi
propietarios rehiisen al agua... Ningiin miembro de la comunidad podra
separarse de ella sin renunciar al aprovechamiento de las aguas y cum-

e

331 Art. 83.3 TRLAG
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plir las obligaciones que con la misma hubieran contraido”. La STS]
Comunidad Valenciana 926 /2002, de 28 de junio de 2002 delimita
el alcance de estos preceptos.

En el mismo sentido una comunidad de regantes puede cons-
tituirse, y aprobar la ejecucion de las obras necesarias para la trans-
formacién en regadio de la zona, tras la obtencién de la concesién
administrativa de los caudales necesarios. La Sentencia del Tribu-
nal Superior de Justicia Andalucia, Granada, num. 756/2001, de 5
noviembre (JUR 2002\52686) considera ajustado a derecho el pro-
cedimiento de apremio en reclamacion de cantidad dineraria por
los gastos para la mejora de la red o circuito de riegos. Los titula-
res contribuyen a satisfacer, de acuerdo con los estatutos de la comu-
nidad, en equitativa proporcion los gastos comunes de explotacién,
conservacién, reparacion y mejora, asi como canones y tarifas que
correspondan, “entre los que han de comprenderse los que son objeto de
debate, como gastos de evidente mejora de la red o circuito de riegos, tanto
en volumen de agua como de tierras afectadas, y como gasto cuya realiza-
cion resulté aprobada, a la postre, por el Orgaﬂn soberano de In Comuni-
dad (su Asamblea General), en materia de su estricta competencia.”

Las comunidades de usuarios estan reguladas en el TRLA
(arts. 81 a 91) y en su Reglamento de desarrollo, RDPH*2. El RD
606/2003, de 23 de mayo, afiadié al art. 211.8 del RDPH, un tltimo
epigrafe, f, que textualmente dice: “con independencia de lo estable-
cido en su régimen estatutario, es obligatorio para todos los comuneros

el pago de la parte que les corresponda de todas las obras que la comuni-
dad acuerde realizar, entre ellas las correspondientes a mejoras y moder-

nizaciones de regadio. Todo comunero se verd obligado a adecuar la uti-
lizacion de las aguas a los procedimientos que estas obras o instalaciones
pudieran exigir”. Asi mismo la nueva Ley 49/2003, de 26 de noviem-
bre, de arrendamientos risticos, en su articulo 20 (obras y mejo-
ras a cargo del arrendatario) dispone que “corresponde al arrendata-

332 Capitulo IV (art. 198 a 231), del Titulo 11, denominado “de la utilizacién del domi-
nio ptblico hidriaulico”,
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rio efectuar las reparaciones, mejoras e inversiones que sean propias del
empresario agrario en el desempefio normal de su actividad y las que le
vengan impuestas por disposicion legal o por resolucion judicial o admi-
nistrativa firmes, o por acuerdo firme de la comunidad de reqantes rela-
tivo a la mejora del regadio que sea también propia del empresario agra-
rio en el desemperio normal de su actividad, sin que por ello tenga derecho
a disminucion de la renta, ni a la prérroga del arriendo, salvo que por
acuerdo de las partes o de las propias disposiciones legales o resoluciones
judiciales 0 administratioas, resultase otra cosa”®,

La regulacion anterior permitia a las comunidades de regan-
tes aprobar obras de mejora y modernizacion de las infraestructu-
ras comunes, de acuerdo con sus Estatutos, pero no estaba nada
claro que la comunidad pudiera aprobar un cambio de sistema de
riego, una modificacion de los caudales y de las condiciones de
suministro del agua a la parcela del comunero. La modernizacién
de los regadios exige de modo casi obligado el cambio a sistemas
de riego con redes presurizadas, ya para riego por aspersion o
goteo, lo que obliga a un disefio de infraestructuras incompatible
con la necesaria para el riego tradicional. Estos cambios normati-
vos resuelven el problema desde el punto de vista juridico, aun-
que los conflictos sociales que generan este tipo de actuaciones son
en ocasiones inevitables.

El discurso sobre la modernizacién y la mejora de los rega-
dios, en relacién con el mejor aprovechamiento del agua se ha plas-
mado en la legislacién de aguas, pero debe acompanarse de un
desarrollo reglamentario de mayor calado, en coordinacion con las
medidas de fomento de la Administracién agraria.

333 El preimbulo de la ley en relacién con esta cuestion sefiala: "Des_taca también la
regulacion de los gastos y mejoras del capitulo VI Se ha utilizado la HDImﬂ_’El‘:FEI ]:FIL‘_-:EdEI‘ltE,
Pero simplificada y aclarada, con novedades como la de considerar mejora obligatoria la que
Venga impuesta por acuerdos de las comunidades de regantes en lo que se refiera a la moder-
Mzacién de los regadios, tarea que constituye hoy uno de los pilares rrfais 1mpﬂrta~lntes d.E la
modernizacitn agraria en Espafia. Se trata de evitar que los arrendamientos de fincas sitas
€N Zonas irrigadas lleguen a ser un obsticulo a la modernizacion.”
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El modelo de la Ley de Aguas, que tiene su origen en una pre-
ocupacioén por la eficacia de una gestion cuantitativa del agua, se
articula de acuerdo con lo descrito, en torno a las Comunidades
de Regantes (o de usuarios en general), a las que atribuye una gran
autonomia y capacidad de autogestion, dotandola de potestades
exorbitantes, en cuanto corporaciones de derecho publico. La actual
preeminencia de los aspectos medioambientales en la gestion de
los recursos naturales y del dominio publico hidraulico, sobre los
aspectos meramente cuantitativos, y la consideracion del agua mas
alld de un mero factor de produccion, debe obligar a una adapta-
cién de este modelo al nuevo marco que deriva de la Directiva
Marco del agua. En el buen estado ecoldgico del agua incide el uso
del recurso, y éste no siempre serd compatible con un elevado nivel
de autogestion de las comunidades de regantes, ya que sus inte-
reses y objetivos son legitimamente otros.

8.2. REGIMEN AUTONOMICO DE AGUAS

8.2.1. CONSIDERACIONES GENERALES

Ha sido suficientemente comentada la distribucion competen-
cial en materia de aguas. El desarrollo autonémico en esta mate-
ria tiene un cardcter dual, tras haber tenido lugar un desarrollo
estatutario en todas las CCAA que ha supuesto su practica homo-
logacion. La dualidad referida supone la distincion entre la com-
petencia sobre las aguas intercomunitarias, estatal, o sobre las aguas
intracomunitarias que recae sobre las respectivas CCAA.

La legislacion de aguas denomina genéricamente organismos
de cuenca a la Administracion hidrdulica organizada por cuencas
hidrogréficas, y que engloba tanto a las Confederaciones Hidro-
graficas (los organismos de cuenca cuyo territorio se extiende por
varias comunidades Auténomas, esto es, que son intercomunita-
rias), como a la Administracién hidraulica que, con distintas deno-
minaciones, existe hoy en las CCAA que tienen cuencas internas,
esto es, ubicadas integramente en su territorio, circunstancia que
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por obvias razones geogrificas solo concurre en las CCAA litora-
les o insulares.

Las CCAA con aguas intracomunitarias que por su entidad
han llevado a cabo un desarrollo normativo, han asumido compe-
tencias cOmMoO Administracién hidraulica, con las limitaciones cons-
titucionales ya analizadas.

En la actualidad estdn constituidas las Administraciones
Hidraulicas de cinco cuencas intracomunitarias, Cuencas Internas
de Cataluiia (la Agencia del Agua, creada en 1985 y cuya actua-
cién se extiende a las denominadas cuencas internas de Cataluna),
Islas Baleares (el Instituto Balear del Aguay la Energia, creado en
1985), Islas Canarias®™ (los Consejos Insulares, creados en 1985),
Galicia Costa (Aguas de Galicia, creada en 1986), y Cuencas Inter-
nas del Pafs Vasco (se constituye en 1994 la Administracion de las
Cuencas Internas del Pafs Vasco). Otras CCAA litorales, como
Andalucia, que tienen cuencas internas con entidad suficiente no
han constituido una Administracién hidrulica propia.

Las competencias, ya analizadas, en las CCAA con aguas
intercomunitarias, tal como han sido descritas, afectan a la explo-
tacién de los aprovechamientos hidraulicos de interés comunita-
rio, canales y regadios. En esta materia, y en el contexto del art.
148 CE, los Reales Decretos de traspasos de competencias anterio-
res a las modificaciones estatutarias de las CCAA que accedieron
a la autonomia por el procedimiento del art. 143 de la Constitu-
cion, establecen genéricamente que “permanecerdn en el MOPU
todas las funciones que tiene legalmente atribuidas en materia de obras
piiblicas, a excepcion de las que, en velacién con abastecimientos de aguas,
saneamientos, encauzamientos y defensa de midrgenes en dreas urbanas

334 La Ley 12/1990, de 26 de julio, de Aguas, de Canarias se enmarca €n el tradicio-
nal régimen especial del derecho de aguas canario, y 5€ ha concretado en la asuncion por la
comunidad auténoma de las competencias en esta materia, sin perjuicio de la normativa basica
estatal. De ah{ la importancia de esta Ley, cuyo objeto es la regulacion integral _de ]GEI apro-
vechamientos y recursos hidricos y la ordenacion de todo el dominio piiblico hidraulico.
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y regadios han sido transferidas a las Comunidades Auténomas”. Todas
las CCAA han legislado en materia de aguas, sobre abastecimientq
y saneamiento y depuracion de aguas residuales (vid infra 3.2.2),

De acuerdo con la revision realizada en el Libro Blanco de]
Agua, existe una enorme variedad de disposiciones sectoriales
autonomicas y locales que, tanto de forma especifica (cuestiones
de abastecimiento y vertidos), como no especificas del agua, inci-
den directa o indirectamente sobre su regulacién’®.

Independientemente de la distribucién competencial en mate-
ria de aguas, strictu sensu, que se asigna a una Comunidad Auté-
noma solo en el caso que integre en su territorio toda una cuenca
hidrografica, es interesante hacer una referencia, por sus conse-
cuencias indirectas, al concepto de Administracién hidriulica. De
acuerdo con A. Fanlo, “cuando nos referimos a las funciones de
disposicion o de asignacién del recurso, coherente con un sistema
de estatalizacién del agua, ésa es una funcién tipicamente admi-
nistrativa (soberana), que en nuestra historia siempre ha corres-
pondido a érganos de naturaleza burocratica (gobernadores civi-
les..., comisarios de aguas y presidente de la confederacién). Esta
es la Administracion del agua en sentido estricto. Existe, no obs-
tante en nuestra tradicién, un concepto de Administracién del agua
mas amplio y extenso, ligado a la gestién y aprovechamiento de
los recursos hidricos, es el caso de los servicios publicos de abas-
tecimiento —de titularidad municipal— o el del regadio —donde
ha existido una tradicién centenaria de autoadministracién a cargo
de las comunidades de regantes—”. “El reconocimiento de férmu-
las de autoadministracién de las aguas, en relacién con ciertos apro-
vechamientos, como es el caso del regadio y la experiencia hist6-
rica de las comunidades de regantes, que tienen la consideracién
de corporaciones de Derecho Ptiblico se conforma como un ele-
mento configurador de nuestras Administracién del agua”. “Ese

335 Ver Gonzdlez Antén, C, Los servicios

i piiblicos locales del agua. Régimen furidico de su
gestion integrada.

300




1A POLITICA DE AGUAS COMO MARCO DE LOS APROVECHAMIENTOS...

concepto amplio de Administraciones extiende, asimismo a la fun-
cién de prnmﬂcifm,, construccion y explotacion de obras hidrauli-

cas que, en una regién como ésta, no hace falta explicar. Eso explica
13 asuncion por el Estado, con participacion de los usuarios bene-
ficiarios, de la politica de obras hidrdulicas, potenciada con la cre-

scién de las Confederaciones Hidrograficas”**.

En relacién con dichos aprovechamientos pueden confluir titu-
los competenciales por parte de las CCAA que se plantean en este
trabajo y que pueden suponer el desarrollo de politicas eficaces de
gestion y control del recurso ligadas a las medidas de politica agra-
ria que proporcionan herramientas de control y administrativas en
muchos casos poderosas.

La normativa autonémica en esta materia es en primer lugar
heterogénea. Por otra parte en este trabajo no se pretende profun-
dizar, de un modo ni general ni sistematico, en un tema tan amplio
como el del agua, sino hacer unas referencias al mismo, que per-
mita establecer un marco general, necesario para el analisis del uso
y aprovechamiento del agua para riego. La legislacién autonomica
en esta materia aparece referida frecuentemente a supuestos con-
cretos de aprovechamientos de aguas, entre los que adquieren una
mayor sustantividad tal como se ha expuesto, el abastecimiento a
poblaciones, los regadios, e incluso la pesca (aunque tiene un fun-
damento competencial distinto). bste planteamiento es aplicable a
las CCAA con aguas intercomunitarias, pues aquéllas que han des-
arrollado una Administracién hidraulica propia disponen de un
régimen normativo del agua maéas amplio y general, en desarrollo
de las mayores competencias que tienen asignadas.

Podemos agrupar la legislacion y la normativa autonomica,
sin pretender oxhaustividad alguna en la relacion, en cuatro
grupos, dejando al margen la pesca, ¥ las cuestiones con una

336 Cita: Fanlo Loras, Antonio, “La adaptacién de la Administracion P.ﬂblif:a espa-
fiola a 1a Directiva Marco Comunitaria del Agua”, en: Aplicacion en Espana de la Dhrectiva Euro-
pea Marco de Agua, Ecoiuris, Madrid, 2003, pag.158.
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mayor incidencia medioambiental, que se tratan en otros epigra-
fes:

— Normas legales sobre la Administracién hidréulica®, Men-
cién especial merece la legislacion catalana®® sobre el agua que ha
desarrollado una Administracion hidraulica propia, aplicable a sus
cuencas intracomunitarias®; su legislacion anterior amplié su
objeto en ocasiones a aguas sujetas al régimen de cuencas interco-
munitarias, por lo que fue objeto de recursos de inconstitucionali-
dad, que anularon este tipo de preceptos (vid supra 4.3.1.6).

— Normas en materia de abastecimiento, saneamiento y depu-
racion de aguas residuales. La mayor parte de las CCAA disponen
de normas con cardcter legal en estas materias, que incluyen la
regulacion del canon de saneamiento, asi como en materia de abas-
tecimiento. El contenido y la extension de estas normas son varia-

bles, pero responden en todos los casos a los mismos principios y
objetivos.

337 — Baleares, Decreto 88/2000, de 16 de Junio, de Medidas especiales para la ges-
tion de los recursos hidricos en aplicacién del articulo 56 de la Ley de Aguas.

— Canarias. Ley 12/1990, de 26 de Julio, sobre normas reguladoras de aguas. Planes
Hidrolégicos insulares de Fuerteventura, Gran Canaria, La Palma y Lanzarote, aprobados
por Decretos: §1/1999, de 6 de mayo; 82/1999, de 6 de mayo; 166/2001, de 30 de julio;
167 /2001, de 30 de julio.

— Catalufia. Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el
Texto refundido de la legislacion en materia de aguas de Catalufia. Decreto 22/2002, de 22
de enero, de establecimiento y mejora de las medidas para la gestion de los recursos hidri-
cos, modificado por Decreto 114/2002, de 2 de abril, y por Decreto 153/2002, de 28 de mayo.

— Galicia. Ley 8/1993, de 23 de junio, reguladora de la Administracién Hidraulica de

Galicia, modificada por Ley 6/2002, de 27 de diciembre. Real Decreto 103/2003, de 24 de
Enero, por el que se aprueba el Plan Hidrolégico de Galicia-Costa.

335 DECTEtﬂ_ Lfg_iﬁlﬂ“‘"’ﬂ 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
refundido -:_:Ie: la legislacion en materia de aguas de Catalufia; deroga la Ley 5/1990, de 9 de
marzo, de infraestructura hidraulica modificada por Ley 17/2001 y la Ley 6/1999, de 12 de

julio, de ordenacién, gestién y tributacién del agua, modificada por Ley 31/2002 de 30 de
diciembre.

339 Catalufa presenta singularidades propias que resultan de interés, destacando un

regimen propio aplicable a los regadios y a sus infraestructuras integrado en el TRLAC, y
revisado supra.7.5.3.2.
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__ Por tltimo se han creado en distintas CCAA organismos
-dministrativos®’, entidades de derecho publico o sociedades para
la gestion del agua, independientemente de las administraciones
hidraulicas correspondientes. A titulo de ejemplo, en Catalunia ges-
tiona las competencias autonémicas la Agencia Catalana del Agua,
entidad de derecho publico de la Generalidad de Catalufia con per-
sonalidad juridica propia, y se crean entidades locales del agua
(ELA), como entes de caracter territorial y funcional.

— Otro grupo importante de normas, de acuerdo con Martin
Retortillo, son las relativas a los regadios. Estas normas, sin
embargo, ya han sido estudiadas supra 7.5, y entre ellas destacan
por la regulacion que realizan sobre el uso y aprovechamiento del
agua en los regadios, la legislacion valenciana®! y la legislacion
foral Navarra*2. Las CCAA de Andalucia®® y Extremadura™ se
refieren también a esta cuestion pero sin que la misma pueda lle-
gar a considerarse un régimen normativo de los aprovechamien-
tos de agua en los regadios, sino que contienen exigencias orien-
tadas al cumplimiento del fin social inherente a la explotacion de
las tierras de regadio. En todos estos supuestos se trata de compe-
tencias sobre un aprovechamiento en particular, los riegos, aunque
las soluciones que adoptan y su alcance son distintos.

340 Fs el caso del Consejo Andaluz del Agua, organo colegiado de participacion, ase-
soramiento y consulta en todo lo relacionado con el agua, del Instituto Aragonés del Agua,
de las Juntas de saneamiento del Principado de Asturias 0 de la Junta de Aguas de Baleares.

341 Ley 8/2002, de 5 de diciembre, de Ordenacion y Modernizacion de las Estructu-
ras Agrarias de la Comunidad Valenciana y Ley 7/ 1986, de 22 de diciembre, sobre la utiliza-

cion de aguas de riego.
342 Ley foral, 1/2002, de 7 de marzo, de Infraestructuras Agricolas.
343 Ley 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria andaluza.

344 Ley 8/1992, de 26 de noviembre, para la modernizacion y mejora de las estruc-
turas de las tierras de regadio.
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8.2.2. REFERENCIAS A LOS APROVECHAMIENTOS HIDRAULICOS
URBANOS

Los aprovechamientos hidraulicos urbanos no constituyen el
objeto de esta revisién juridica, no obstante se hace referencia a los
mismos pues no dejan de ser unos aprovechamientos de aguas,
sobre los que son competentes las CCAA y las entidades locales,
sin que ello desvirtte ni altere, en las cuencas intercomunitarias,
la competencia estatal sobre el dominio publico hidraulico y la ges-
tion de sus recursos.

Al igual que puede sostenerse en relacioén con los aprovecha-
mientos de regadios, y dados los titulos competenciales que sobre
los mismos concurren, la competencia exclusiva estatal en materia
de aguas, no absorbe ni anula las competencias autonémicas sobre
la gestion de los aprovechamientos hidraulicos, y esta interpreta-
cion se refuerza al profundizar en el régimen del llamado ciclo

urbano del agua, del que a continuacién se exponen algunos de
sus caracteres mas significativos.

La competencia en materia de abastecimiento de agua a las
poblaciones, y de evacuacion de las aguas residuales (alcantari-
llado), tradicional e histéricamente ha estado atribuida a la Admi-
nistracion Local. El término saneamiento integra tanto la evacua-

cién de las aguas residuales urbanas, como el tratamiento, o
depuracion de esas aguas.

Asi lo retleja, a titulo de ejemplo, el art. 5 de la Ley de Aguas
catalana (TRLAC), en el que se atribuye a los entes locales, de
acuerdo con la legislacion de régimen local, con la de sanidad y
con las previsiones de la Ley de Aguas, competencias relativas al
ambito de abastecimiento de agua potable, de alcantarillado y tra-
tamiento de aguas residuales, y al de control sanitario de las aguas
residuales. El art. 2.1 de la Ley de Bases de Régimen local cons-
tituye la expresion de la concurrencia presente en esta materia de
las competencias autonémicas y locales, y establece que “para la

304




[ A POLITICA DE AGUAS COMO MARCO DE LOS APROVECHAMIENTOS...

efectividﬂd de la autonomia local garantizada constitucionalmente a las
entidades locales, la legislacion de las Comunidades Auténomas regu-
Indora de los distintos sectores de accion publica debe asegurar a los
municipios su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directa-
mente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que
proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad piblica de que
se trate.”

El art. 148.1.10 CE, revisado supra, y los Estatutos autonémi-
cos, atribuyen competencias a las CCAA para la explotacion de
los aprovechamientos hidrdulicos de interés de la Comunidad
Auténoma, y no se cuestiona que este titulo habilita la regula-
cién del servicio publico del abastecimiento de agua potable™.
No obstante, la incidencia sobre el control de la salud y sobre el
medio ambiente del abastecimiento, pero sobre todo de las con-
diciones de evacuacién de las aguas residuales y de su depura-
cién, dota a estos servicios de un contenido sustantivo al margen
del derivado propiamente de la competencia sobre el dominio
publico hidraulico.

La Directiva 91 /271 /CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991,
sobre tratamiento de las aguas residuales urbanas, ha impuesto
nuevas responsabilidades a los municipios de la Union Europea
con un calendario de obligaciones muy preciso. El Real Decreto
Ley 11/1995, de 28 de diciembre, se ha encargado de la trasposi-
cién de la citada Directiva con el fin de proteger la calidad de las
aguas continentales y maritimas de los efectos negativos de los ver-
tidos de aguas residuales urbanas®é, y el RD 509/1996™, de 15 de
marzo, de caracter reglamentario, establece normas aplicables al
tratamiento de aguas residuales urbanas.

-

| 345 Martin Retortillo, Sebastidn, Derecho de aguas, pig. 422, Ver tamk_:rﬁién Calvo
Miranda, José Luis, EI ciclo urbano del agua: abastecimiento, alcantarillado y depuracion, tres res-
ponsabilidades municipales, pag. 186.

346 Bermejo Vera, José, Derecho Administrativo. Parte especia”, pdg. 771,
347 Modificado por RD 2116/1998
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La normativa de las CCAA*® afecta de modo importante a lag

348 — Aragon. Ley 6/2001, 17 de mayo, de Ordenacién y Participacién en la Gestién
del Agua en Aragén. Decreto 266/2001, de 6 de noviembre, por el que se aprueba ¢l canon
de saneamiento.

— Asturias. Ley 1/1994, de 21 de febrero, sobre abastecimiento y saneamiento de aguas
en el Principado de Asturias, modificada por la Ley 18/1999, de 31 de Diciembre, y por Ia
Ley 4/2000, de 30 de Diciembre, de medidas presupuestarias, administrativas y fiscales (por
Decreto 19/1998, de 23 de abril se aprueba su Reglamento). Ley 5/2002, de 3 de junio, sobre
vertidos de aguas residuales industriales a los sistemas ptiblicos de saneamiento.

— Baleares. Ley 9/1991, de 27 de noviembre, reguladora del canon de saneamiento
de aguas (Por Decreto 132/1995, de 12 de noviembre, modificado por Decreto 190/1996, de
18 de octubre, se aprueba su Reglamento). Decreto 13/1992, de 13 de Febrero, sobre Evacua-
cion de liquidos procedentes de plantas de tratamiento de aguas residuales urbanas.

— Canarias. Decreto 174/1994, de 29 de Julio, por el que se aprueba el Reglamento de
control de vertidos para la proteccién del Dominio Pablico Hidraulico

— Cantabria. Ley 2/2002, de 29 de abril de de saneamiento y depuracién de aguas
residuales de la C.A. de Cantabria, modificada por Ley 4/2003, de 30 de diciembre,

— Castilla-La Mancha. Ley 12/2002, de 27 de junio, regula el ciclo integral del agua.
de la CA de Castilla-La Mancha.

— Catalunia. Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el
Texto refundido de la legislacidn en materia de aguas de Catalufia. (Titulo ITI: Abastecimiento
de agua de municipios; Titulo V: Los sistemas de saneamienta).

— Galicia. Ley 8/2001, de 2 de agosto, de proteccién de la calidad de las aguas de las
Rias de Galicia, y de ordenaci6n del servicio piiblico de depuracién de aguas residuales urba-
nas. Decreto 8/1999, de 21 de enero, de desarrollo del canon de saneamiento.

— Madrid. Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento Y sanea-
miento del agua de la Comunidad de Madrid. Ley 3/1992, de 21 de Mayo de 1992, de medi-
das excepcionales para la regulacién del abastecimiento de agua en la Comunidad de Madrid.
Ley 10/1993, de 26 de octubre, sobre vertidos liquidos al sistema integral de saneamiento,
modificada por Ley 5/2003, de 20 de marzo. Decreto 62 /1994, de 16 de Junio, de normas
complementarias para la caracterizacion de los vertidos industriales al sisterna integral de
saneamiento. Decreto 154,/1997, de 13 de noviembre, sobre normas complementarias para la
valoracion de la contaminacion y aplicacion de tarifas por depuracion de aguas residuales.
Decreto 170/1998, de 1 de Octubre. Aguas residuales. Gestién de las infraestructuras de sane-
amiento.

— Murcia. Ley 3/2000, de 12 de Julio, de saneamiento y depuracidn de aguas resi-
duales de la regién de Murcia e Implantacién del Canon de saneamiento. Ley 3/2002, de
20 de mayo, de tarifa del canon de saneamiento, modificada por Ley 10/ 2[!]]3, de 23 de
diciembre. Decreto 102/2002, de 14 de junio, por el que se aprueba el Reglamento del Régi-
men Economico-financiero tributario del canon de saneamiento de la Region de Murcia.

Decreto 16/1999, de 22 de Abril, sobre vertidos de aguas residuales industriales al alcan-
tarillado.

— Navarra. Ley Foral 10/1988, de 29 de diciembre

- de saneamiento de las aguas resi-
duales de Navarra, modificada por Ley Foral 5/ 1991, d

e 26 de febrero (Reglamento apro-
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instalaciones destinadas al tratamiento y depuracién de aguas resi-
duales, participando de modo muy importante en su financiacién,
y en lo relativo a la proteccion del medio ambiente.

En la legislacién autonémica, las CCAA se configuran como
titulares de las competencias de ordenacion del ciclo del agua, y
conla pc:testad necesaria para la intervencién necesaria que garan-
tice el abastecimiento y redistribucion del recurso. Por otra parte
se crean sistemas de saneamiento para la prestacion del servicio
integral de tratamiento y evacuacion de las aguas residuales, aun-
que la gestion se resuelve mediante soluciones muy variadas.

Las normas autondémicas recogen estas competencias de las
CCAA sobre abastecimientos de agua a poblaciones, depuracion y
tratamiento de aguas residuales, tal como sefiala Martin Retorti-
llo*?, que afiade que les corresponde “también a las CCAA la ela-
boracion de los distintos planes —siempre en funcion de ese con-
creto aprovechamiento—, reclamando en su caso para su ejecucion
la colaboracién de las Administraciones locales. Notese que estas
normas se apoyan también en el titulo competencial de las CCAA
en materia de medio ambiente”.

Respecto a los abastecimientos 1a STC 208/1991, de 31 de octu-
bre, en relacién con la Orden del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo de 8 de febrero de 1988, relativa a métodos de medi-
cidén y a muestreo y andlisis de las aguas superficiales que se des-

bado por Decreto Foral 82/1990, de 5 de abril, madificado por Decreto Foral, 191/2000, de
22 de mayo). : .
— La Rioja. Ley 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracién de aguas resi-
duales de La Rioja, modificada por Ley 10/2002, de 17 de diciembre (Reglamento aprobado
por Decreto 55/2001, de 21 de diciembre).
— Pais Vasco. Decreto 2216/1996 de 30 de Agosto. Medio Ambiente y Vertidos. Tras-

paso de funciones del Estado. , _
— Valencia. Ley 2/1992, de 26 de marzo, de saneamiento de las aguas residuales, modi-

ficada por Ley 16/2003, de 17 de diciembre (Reglamento sobre el régimen econdmico-finan-
ciero y tributario del canon de saneamiento, aprobado por Decreto 2661994, de 30 de diciem-

bre, modificado por Decreto 193/2001, de 18 de diciembre).
349 Martin Retortillo, Sebastian, Derecho de aguas, pag. 399.
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tinan a la produccién de agua potable, sefiala que “los criterios de
especificidad v finalidad primordial de la disposicion cuestionada se con-
figuran como determinantes para la atribucion de la competencia contro-
vertida”, y dado que el aprovechamiento lo es para consumo
humano, el control sanitario necesario es lo suficientemente rele-
vante como para “considerar que nos hallamos ante un supuesto que
se engloba dentro de los titulos competenciales referentes a la sanidad”
(FJ 4), y asi el control de calidad sobre aguas potables o prepota-
bles en las tomas de aguas superficiales sera competencia de la
Comunidad Auténoma, independientemente de los criterios rela-
cionados con la cuenca hidrografica, y la CA debera designar los

érganos competentes para llevar a cabo las funciones previstas (ver
F] 6).

Calvo Miranda*® profundiza en las competencias relativas al
ciclo urbano del agua, pero independientemente de la obligatorie-
dad de la prestacion de estos servicios por los entes locales, de
acuerdo con la LBRL, “la Ley de Aguas los trata como unos usua-
rios mas”, y asi el otorgamiento de la concesién correspondiente
para abastecimiento, sélo se distingue por la preferencia que se
dispone a favor de este uso. Este autor distingue la competencia
sobre el agua y sobre sus aprovechamientos, lo que es aplicable
tanto a los abastecimientos como a los regadios: “la ausencia de
una cuenca hidraulica de ambito autonémico no impide la regula-
cion general de los usos del elemento liquido. El abastecimiento a
poblaciones, en cuanto aprovechamiento hidraulico que es, entra
dentro del poder de ordenacién de todas las CCAA, dispongan o
no de competencias sustantivas sobre el recurso considerado”.

En el ciclo urbano del agua, aunque de modo mas evidente
en la depuracion de las a guas residuales, intervienen condicionan-
tes ambientales, lo que afecta al régimen competencial aplicable.
La protecciéon del dominio publico hidraulico, implica la restric-

350 Calvo Miranda, José Luis, E! ciclo urbano del agua: abastecimiento, alcantarillado y
depuracion, tres responsabilidades municipales, en pag. 22 ss.
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cién general a toda actividad susceptible de contaminacién (art.
100 TRLA), teniendo el vertido de las redes ptiblicas de sanea-
miento esta consideracion. No obstante la competencia para auto-
rizar los vertidos a la red de evacuacion de aguas residuales es
municipal, tal como queda de manifiesto en la legislacién autoné-
mica, aunque hoy ya se ha generalizado la incidencia en los mis-
mos de la regulacion autonoémica.

Respecto a las infraestructuras, redes e instalaciones de abas-
tecimiento y saneamiento, interviene al igual que en regadios, la
competencia sobre obras publicas, y ello “permite identificar tres
escalones de intervencién: las redes municipales, las redes autono-
micas y las obras estatales declaradas de interés general o de ambito
suprarregional”®'. En torno a estas infraestructuras, a la repercu-
sién de los costes, y a su gestion, se han desarrollado férmulas
diversas, tanto en cuanto a los entes titulares de la gestion del ser-
vicio, como a la financiacion del mismo.

8.3. REGIMEN ARAGONES DE AGUAS

La inexistencia de cuencas hidrograficas dentro del territorio
de la Comunidad Auténoma es determinante respecto a las com-
petencias en materia de aguas, por lo que, al margen de la norma-
tiva de regadios, revisada supra, la legislacion aragonesa sustan-
tiva se contiene en la Ley 6/2001%?, de 17 de mayo, de Ordenacion
y Participacién en la Gestién del Agua en Aragon, que deroga la
Ley 9/1997, de 7 de noviembre, de saneamiento y depuracion de
aguas residuales, y la Ley 1/1996, de 24 de abril, relativa a la repre-
sentacién de la CA de Aragén en los Organismos de Cuenca. La
Ley 6/2001 se desarrolla reglamentariamente mediante el Decreto
266/2001, de 6 de noviembre, del Gobierno de Aragon, por el que
se aprueba el Reglamento Regulador del Canon de Saneamiento

351 Idem, pag. 24.

352 Contra esta Ley se presentd recurso de nconstitucionalidad nimero 4108/2001.
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de la Comunidad Auténoma de Aragdn, y mediante Decretg
301/2002, de 17 de septiembre, del Gobierno de Aragoén, por el que
se aprueba el Reglamento de la Comision del Agua y del procedi-
miento para la formacion de las Bases de la Politica del Agua en
Aragon.

Esta Ley es una auténtica ordenacion de las plurales formas
de participacion de los poderes publicos aragoneses en el ambito
de la gestion del agua.

Se encarga a la Administracién de la Comunidad Auténoma
la celebracién de convenios con la del Estado a fin de conseguir,
entre otros aspectos, la presencia en las Juntas de Explotacién, Jun-
tas de Obras y en las Comisiones de Desembalse que desarrollan
su actividad en el territorio aragonés, y que se constituyen en orga-
nos de la Administracion hidraulica estatal, adscritos a las Confe-
deraciones Hidrograficas. La Ley también determina la represen-

tacioén de la Comunidad Auténoma de Aragon en los Organismos
de Cuenca.

Por otra parte la Ley tiene un objeto propio en relacién con la
depuracion y saneamiento y, como novedad, integra plenamente
a los abastecimientos, y crea una Entidad de Derecho Publico para

llevar a cabo esta gestion que recibe el nombre de Instituto Arago-
nés del Agua.

Asl seguin su art. 1, es objeto de la Ley: “a) La requlacion del
ejercicio de las competencias que sobre el agua vy las obras hidrdulicas tie-
nen la Comunidad Auténoma y las entidades que integran la Adminis-
tracion Local de Aragon; b) La regulacion de la actuacion de la Adminis-
tracion de la Comunidad Autonoma y la de las entidades locales en el
abastecimiento de poblaciones y en el saneamiento vy depuracion de las
aguas residuales; c) El establecimiento de un régimen econémico-finan-
ctero especifico para la financiacion de la actuacion de la Comunidad Auto-
noma en materia de depuracion y saneamiento de aguas residuales; d) El
tmpulso de un debate en profundidad sobre la politica hidrdulica y el modelo
de desarrollo territorial, asi como la creacién de instrumentos de partici-
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pacion social en la formacion de la politica que sobre el agua desarrollen
las distintas instituciones de la Comunidad Autonoma de Aragén.”

La Ley hace referencia a las competencias de las entidades
locales, y de la Administracion autondmica, sobre abastecimiento,
saneamiento y depuracién de aguas residuales, y a su representa-
cién en la Comision del Agua existente en el seno del Instituto Ara-
gones del Agua.

Se configura un canon de saneamiento, impuesto de finalidad
ecolégica, que tiene la naturaleza de recurso tributario de la Comu-
nidad Auténoma y cuyo producto se afecta a la financiacion de las
actividades de prevencién de la contaminacién, saneamiento y
depuracién. El Reglamento Regulador del Canon de Saneamiento,
se aprueba por Decreto 266/2001, de 6 de noviembre, y se decla-
ran exentas expresamente del canon entre otras “la utilizacion del
agua para regadio, excepto en los supuestos en los que pueda demostrarse
que se produce contaminacién de las aguas superficiales o subterraneas
en los términos que se establezcan reglamentariamente” .

Esta referencia tiene interés, pues en el régimen estatal de
los vertidos del agua de riego que hasido revisado supra 8.1.4.1.2,
no se encuentra justificacion a la no aplicacion del régimen ge-
neral.

Se fija un régimen juridico para la ejecucion de infraestructu-
ras y para la gestion de los servicios (art. 24 y ss.), se crea la Comi-
sion del Agua, que entre otras atribuciones, debe estudiar e infor-
mar las Bases para la Politica del Agua en Aragén (art. 62 Ley
62/2001), y se constituye como organo colegiado de participacion,
con funciones consultivas, dependiente del Instituto Aragonés del
Agua, con objeto de canalizar la participacion social y promover
el consenso en materia de agua e infraestructuras hidrdulicas, asi
como informar sobre los asuntos que se determinen. El Decreto
301/2002, de 17 de septiembre, del Gobierno de Aragén, aprueba
el Reglamento de la Comision del Agua y del procedimiento para
la formacién de las Bases de la Politica del Agua en Aragon.
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Las Bases de la Politica del Agua en Aragon, pretenden cons-
tituirse en un instrumento de planificacion regional del agua, cuya
eficacia debera sustantivarse a través de la planificacion hidrolé-
gica de la Cuenca afectada, y que permita el desarrollo de las poli-
ticas regionales. Para ello debe incluir unas directrices generales
de la politica sobre agua e infraestructuras hidraulicas de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén en el marco de las competencias auto-
némicas sobre la materia, la ordenacion del territorio y el medio
ambiente, asi como analizar los condicionamientos mutuos de
dicha politica y de las politicas sectoriales mas afectadas, singular-
mente la de regadios, la urbanistica y la industrial, y establecer las
directrices necesarias de coordinacion.

Esta planificacién regional del agua, es obvio que carece del
presupuesto competencial necesario, pero no tiene un caracter nor-
mativo, sino que pretende unos objetivos ligados a la definicion de
las politicas sectoriales del agua, y de la ordenacion del territorio.

Por ultimo la Ley 23/2003 de 23 de diciembre, crea el Insti-
tuto Aragonés de Gestion Ambiental (INAGA), que se configura
como una entidad de Derecho Publico, adscrita al Departamento
de Medio Ambiente, con competencias en materia de medio
ambiente, que tiene como fines generales el mejorar la calidad de
la prestacion de los servicios publicos de la Administracion ambien-
tal y la consecucién de una mayor economia, eficiencia y eficacia

en la gestion medioambiental de la Comunidad Auténoma de Ara-
gon.

Los cuerpos legales aragoneses en materia de aguas, al mar-
gen de la regulacion de entes juridicos como la Comisién del
Agua, sin competencias materiales propias, regulan como en otras

CCAA con detalle el régimen de los aprovechamientos hidrauli-
cos urbanos.
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9. LA PROTECCION DEL MEDIO
AMBIENTE EN LOS REGADIOS

9.1. TECNICAS PREVENTIVAS: LA EVALUACION DE
IMPACTO AMBIENTAL Y LA EVALUACION DE
PLANES. LA ADMINISTRACION COMPETENTE

Tal como justifica Alonso Garcia®®, “la intervenciéon adminis-
trativa en materia ambiental se canaliza en muchas ocasiones a
través de instrumentos de caracter preventivo. Con ellos se adop-
tan cautelas con anterioridad al inicio de las actividades contami-
nantes o dafiinas para el medio natural. Las autorizaciones y las
concesiones son sus prototipos en nuestro Derecho».

La declaracién de impacto ambiental (DIA) constituye la con-
clusién de un procedimiento de autorizacion administrativa, que
tiene una gran relevancia. Esta regulado legalmente por el RD
Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion de impacto
ambiental, modificado por la Ley 6/2001 de 8 de mayo, y su Regla-
mento de ejecucioén lo constituye el RD 1131/1988, de 30 de sep-
tiembre.

Esta normativa es producto de la necesidad de ajustar nues-
tro Ordenamiento a las disposiciones comunitarias contenidas en
las Directiva 85/337 /CEE, de 27 de junio de 1985, modificada por
la 97/11/CE, del Consejo, de 3 de marzo de 1997. No obstante el
reparto competencial en materia de medio ambiente supone la
configuracion de estas normas estatales como legislacion basica

353 Consuelo Alonso Garcia y José Antonio Moreno Molina, “Técnicas juridicas de
proteccién ambiental”, en Lecciones de Derecho de Medio Ambiente, dir. Luis Ortega Alvarez.
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(DF 3%)**, lo que faculta a las CCAA a dictar legislacion de des-
arrollo o normas de proteccion mas estricta, que efectivamente
han ejercido algunas de ellas®.

354 El art. 149.1.23 CE asigna al Estado la competencia exclusiva sobre legislacién
bésica sobre proteccién del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las CCAA
de establecer normas adicionales de proteccion.

355 ANDALUCIA: Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccién Ambiental; Decreto
292/1996, de 12 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Evaluacién de Impacto
Ambiental de la Comunidad de Andalucia; Decreto 297/1995, de 19 de diciembre, por el
que se aprueba ¢l Reglamento de Calificacidn Ambiental; Decreto 153/1996, de 30 de abril,
por €l que se aprueba el Reglamento de Informe Ambiental.

ARAGON: Decreto 45/1994, de 4 de marzo, de Procedimiento de Evaluacidn de
Impacto Ambiental; Decreto 312/2002, de 8 de octubre, del Gobierno de Aragon, por el que
se atribuyen determinadas competencias en materia de Evaluacion de Impacto Ambiental.

ASTURIAS: Ley 1/1987, de 30 de marzo, de Coordinacidon y Ordenacién Territorial;
Decreto 11/91, de 24 de encro.

ISLAS BALEARES: Decreto 4/1986, de 23 de enero, de Implantacion y regulacién de
los Estudios de Evaluacidn de Impacto Ambiental

ISLAS CANARIAS: Ley 11/1990, de 13 de julio, de Prevencién del Impacto Ecold-
gico; Decreto 35/1995, de 24 de febrero, por €l que se aprucba el Reglamento de contenido
ambiental de los instrumentos de planeamiento; Decreto 40/1994, de 8 de abril, por el que
se establece la obligatoriedad del estudio de impacto ecolégico en los proyectos de promo-
cién publica.

CANTABRIA. Decreto 50/1991, de 29 de abril, de Evaluacién de Impacto Ambiental
para Cantabria modificado por el Decreto 77/1996, de 8 de agosto.

CASTILLA-LEON: Ley 8/1994, de 24 de julio, de Evaluacién de Impacto Ambiental
y Auditorias Medioambientales de Castilla y Leén modificada por la Ley 6/96, de 23 de
octubre; Reglamento aprobado por el Decreto 209/1995, de 5 de octubre; Decreto 208/95,
de 5 de octubre, sobre distribucién de competencias en materia de Evaluacién de Impacto
Ambiental atribuidas por la legislacion bdsica del Estado

CASTILLA-LA MANCHA: Decreto 39/1990, de 27 de marzo, de Asignacidn de com-
petencias en materia de Evaluacion de Impacto Ambiental.

CATALUNA: Decreto 114/ 1988, de 7 de abril, de Evaluacién de Impacto Ambiental.

EXTREMADURA: Decreto 45/1991, de 16 de abril, de Medidas de proteccidn del eco-
sistema en la Comunidad Auténoma de Extremadura medificado por 25/1993, de 24 de
tfebrero

GALICIA: Ley 1/1995, de 2 de enero, de Proteccidon Ambiental de Galicia @ Decreto
442/1990, de 13 de septiembre, de Evaluacién de Impacto Ambiental para Galicia; Decreto
327/1991, de 4 de octubre, de sometimiento a declaracién de efectos ambientales de pro-
yectos.

MADRID: Ley 10/1991, de 4 de abril, para la Proteccién del Medio Ambiente; Decreto
19/1992, de 13 de marzo y Decreto 123/1996, de 1 de agosto.

MURCIA: Ley 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccién del Medio Ambiente de la Regién
de Murcia
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Las competencias autonomicas en materia de medio ambiente,
supra 4.2.4.4, deben respetar las normas estatales de caracter basico,
y ello es plenamente vélido en relacion con la DIA. Las CCAA
pueden legislar o aplicar con cardcter supletorio la legislacion esta-
tal. En el apartado 4.3.2.2 se hace referencia a los conflictos cons-
titucionales derivados del impacto ambiental. Las CCAA que han
aprobado leyes autonomicas en esta materia han podido ampliar
la relacién de proyectos sujetos a EIA. En Aragon los Decretos
que regulan este procedimiento no introducen nada resefiable en
relacion con los regadios.

“La Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) es, esencialmente,
un procedimiento ambiental, sin embargo, el mismo no tiene carac-
ter auténomo, ya que se inscribe en otro principal o sustantivo,
dirigido a autorizar el proyecto. En el mismo se distinguen dos
fases, el estudio de impacto ambiental y la declaracion de impacto
ambiental. El primero consiste en un documento que presenta el
promotor de la obra cuya autorizacion se pretende, en el que se
contienen los efectos previsibles que su realizacién conllevara para
el medio ambiente, mientras que el segundo supone ya el pro-
nunciamiento de la autoridad administrativa competente por razén
de medio ambiente, sobre la conveniencia o no de realizar la acti-
vidad proyectada desde el punto de vista medioambiental, y en
caso afirmativo, la determinacién de las condiciones que deben
establecerse para su proteccién (art. 18 y anexo I del Regla-
mento)”?°,

La STC 13/1998, de 22 de enero, soluciona problemas com-
petenciales surgidos con las CCAA, y establece que la declara-
cion de impacto ambiental es una técnica transversal que se inte-

PAIS VASCO: Decreto 27/1989, de 14 de febrero, de designacion del 6rgano compe-
tente a efectos de la normativa de impacto ambiental y residuos toxicos y peligmaﬂﬂ.

VALENCIA: Ley 2/1989, de 3 de marzo, de Estudies de Impacto Ambiental, y su
Reglamento aprobado por Decreto 162/1990, de 15 de octubre.

356 Consuelo Alonso Garcia y José Antonio Morena Molina, “Técnicas iurfdicas de
proteccién ambiental”, en Lecciones de Derecho de Medio Ambiente, dir. Luis Ortega Alvarez.
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gra en la autorizacién principal de la obra o actividad, de lo que
resulta que el titulo competencial aplicable, que debe prevalecer
sobre el medio ambiente, ha de ser el referido a la autorizacién
principal; la facultad de realizar la DIA habra de situarse en la
misma Administracién publica que tenga la competencia sustan-
tiva para aprobar el proyecto sometido a aqueélla.

Estos criterios, establecidos del modo expuesto tanto en la
normativa bésica estatal, como en la interpretacion del Tribunal
Constitucional, presentan problemas no analizados que pueden
tener trascendencia, y que se presentan en materia de regadios,
tanto en relaciéon con la creacion de los mismos, como sobre todo
en relacion con las actuaciones de mejora.

El art. 1 del texto legal de impacto ambiental, establece como
objeto de este procedimiento “los proyectos, publicos o privados, con-
sistentes en la realizacion de las obras, instalaciones o de cualquier otra
actividad comprendida en el anexo I del presente Real Decreto Legisla-
tivo”, y en el art. 3 se dice que, “el estudio de impacto ambiental serd
sometido, dentro del procedimiento aplicable para la autorizacion o rea-
lizacion del proyecto al que corresponda y conjuntamente con éste, al

tramite de informacion piiblica y demds informes que en el mismo se
establezcan”.

Entre las actividades que en todo caso deben someterse a este
procedimiento, se encuentran los “proyectos de gestién de recursos
hidricos para la agricultura, con inclusion de proyectos de riego o de
avenamientos de terrenos, cuando afecten a una superficie mayor de 100
hectdreas. No se incluyen los proyectos de consolidacién y mejora de
regadios™’”, y entre las actuaciones respecto a las que el 6rgano
ambiental debe evaluar en cada caso la necesidad de su someti-
miento a este procedimiento se encuentran los “proyectos de ges-
tion de recursos hidricos para la agricultura, con inclusion de proyec-
tos de riego o de avenamiento de terrenos cuando afecten a una superficie
mayor de 10 hectdreas (proyectos no incluidos en el anexo 1), o bien pro-

357 Anexo I del RDL 1302/1985.
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yectos de consolidacién y mejora de regadios de mas de 100 hectdreas®?®”.
Por tanto las actuaciones tanto de creacién de regadios, como de
consolidacién o mejora estan afectadas por este procedimiento.

La exposicion de motivos del Real Decreto Legislativo
1302 /1986 se refiere a la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985,
que impone con caracter preceptivo, que en la tramitacion de las
concesiones y autorizaciones que afecten al dominio publico
hidraulico y a la vez impliquen riesgos para el medio ambiente,
sera necesaria la presentacion de una evaluacién de sus efectos.
[ 2 normativa de DIA viene a desarrollar esta exigencia en base a
una técnica legislativa novedosa en Espana y con un procedimiento
administrativo reglado, aunque no puede considerarse el precepto
de la Ley de Aguas justificante de esta téenica, pues sus preten-
siones de caracter preventivo en relacion al medio ambiente tie-
nen mayor alcance.

Como se plantea en este documento los regadios no estan
sometidos a ningtn régimen especifico de regulacion, autoriza-
cién o control administrativo al margen de los derivados de la
obtencién de los correspondientes titulos concesionales®”, y el
sometimiento a lo establecido en los mismos. Por ello cualquier
intervencién en un regadio o zona regable que no requiera modi-
ficacion del citado titulo concesional, ni afecte al dominio publico
hidraulico no est4 sujeta a procedimiento alguno de autorizacion
administrativa preceptiva; este supuesto se presenta en relacion

con las actuaciones de mejora de regadios (incluidos en el anexo
II de la Ley).

Considero, que esta circunstancia no exime de la tramitacion
del procedimiento de DIA, pero el problema surge €il relacion con
el érgano ambiental competente, que segiin el reglamento (art. 4

358 Anexo II del RDL 1302/1986.

359 Se presentan excepciones a €stos en relacién con aprovechamientos de aguas de
canales de titularidad publica, pues la Administracién hidraulica realiza en estos casos auto-
rizaciones al margen de un expediente concesional.
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RD 1131/1988) serd “el que ejerza estas funciones en la Administra-
cion piblica donde resida la competencia sustantiva para la realizacion
o autorizacion del proyecto”. No habra dudas en el caso de trami-
tacién de ayudas para dichas actuaciones, pues ello supondra la
actuacién de una Administraciéon territorial determinada en la
aprobacién del correspondiente expediente. Y con respecto a la
creacién de regadios puede interpretarse que la autorizacion del
proyecto correspondiente debe realizarse por la Administracién
hidrdulica en el procedimiento de la concesion del agua, que exige
el tramite de informacién publica, por lo que en el caso de las
cuencas intercomunitarias las Confederaciones deberian integrar
el procedimiento de declaracion de impacto ambiental. No siem-
pre éste es el criterio aplicado en la practica administrativa de las
Administraciones hidraulicas, que exigen en ocasiones la DIA como
trdmite previo a la concesion, ya sea ésta de un organo ambien-
tal estatal o autonémico.

Por otra parte la DIA se exige no en relacion al otorgamiento
de una concesién de agua, sino en relacion a las actuaciones nece-
sarias para la transformacion en regadio de unas superficies de
terreno determinadas; el proyecto concesional de agua no tiene
por qué ser un proyecto que desarrolle la transformacion de la
zona a regar, sino que es suficiente con que fije el perimetro de
la misma y la tipologia del nuevo regadio, lo que puede dar lugar
a problemas competenciales, como en los casos en que se dis-

ponga de una concesion de agua, pero las obras no hayan sido
realizadas.

Todo ello lleva a profundizar sobre el régimen juridico de los
regadios, sobre la Administracion competente en los mismos, y
no es evidente que lo sea la hidraulica. Independientemente de
las competencias estatales exclusivas sobre el agua en las cuen-
cas intercomunitarias, considero que puede establecerse un régi-
men juridico de los regadios que intervenga en las condiciones
de las redes internas de distribucién de agua, en las condiciones
del riego en parcela y de la utilizacion de los recursos, y ello seria
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competencia de las CCAA por afectar a una materia como la agri-
cultura en la que goza de competencias exclusivas.

Los problemas que surgen al profundizar en el ejercicio de
la mmpetencia sustantiva sobre los regadios, en relaciéon con el
procedimiento de DIA ponen de manifiesto una situacién admi-
nistrativa abierta, que no esta resuelta.

La puesta en marcha de la bateria de medidas necesarias para
aplicar y desarrollar la Directiva Marco del Agua, la condiciona-
lidad de las ayudas PAC que obliga al uso racional de los recur-
sos naturales, y la necesaria aplicacién de medidas contra la con-
taminacién agricola por nitratos, exige el ejercicio de competencias
administrativas en este sector del regadio, que tutele la explota-
cién del mismo con criterios de sostenibilidad ambiental.

Considero que existe una laguna en el régimen juridico de
los regadios, pues a pesar de un importantisimo desarrollo nor-
mativo, éste se ha dirigido fundamentalmente al fomento econo-
mico de los mismos y a establecer condicionantes al régimen juri-
dico de la propiedad.

Respecto a los proyectos que deban ser aprobados por una
Administracién determinada, de acuerdo con el art. 5 de la Ley
Impacto Ambiental, hay dudas, pues ésta sera la competente para
dictar la DIA. En estos casos pueden presentarse situaciones al
menos incoherentes, derivadas de la utilizacién de la declaracion
de interés general como medio para financiar algunos de los nue-
vos regadios, pues resultan competentes administraciones dife-
rentes (estatal o autonémica) para la DIA, en una misma zona
regable, en funcién de la Administracion que financia cada una
de las obras necesarias.

9.2. LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE Y LAS
AYUDAS DIRECTAS

Con la llamada Agenda 2000, Bruselas puso en marcha un
mecanismo por el que obligaba a los distintos Estados Miembros
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a que adoptasen las medidas agroambientales que consideraran
apropiadas, a cuyo cumplimiento quedarian supeditadas las ayu-
das directas de la PAC para todos los agricultores beneficiarios
de las mismas.

En el apartado 6.1.3, “la nueva politica agricola comtn”, en
el marco del régimen juridico de la Union Europea, se trata el
régimen de condicionalidad medioambiental de las ayudas direc-
tas, a partir de lo establecido por el Reglamento CE 1782/2003
del Consejo, de 29 de septiembre, que introduce la obligacion de
los agricultores y ganaderos que reciben pagos directos de cum-
plir con requisitos legales de gestion, y con las buenas condicio-
nes agrarias y medioambientales.

Tal como se establece en el citado Reglamento y en su Regla-
mento de desarrollo (CE) n® 796/2004 de la Comision, de 21 de
abril de 2004 (modificado por Reglamento n® 239/2005 de 11 de
febrero), los Estados miembros deben fijar los sistemas concretos
para controlar su cumplimiento, suponiendo en otro caso una dis-
minucién, e incluso exclusion, de los pagos de las ayudas.

Este es el objeto del Real Decreto 2352 /2004, de 23 de diciem-
bre, sobre la aplicacién de la condicionalidad en relacion con las
ayudas directas en el marco de la politica agricola comun, que
deroga el hasta ahora vigente RD 1322/2002, de 13 de diciembre,
sobre requisitos agroambientales en relacion con las ayudas direc-
tas en el marco de la politica agraria comun.

Sin duda, la mayor novedad de este sistema es la que se
refiere a la reduccion de las ayudas en caso de incumplimiento
de alguno de los compromisos obligatorios. Los importes que las
Administraciones retengan por estos conceptos, deberdn utilizar-
los en alguna de las medidas de acompanamiento de la PAC.

Esta norma establece, segiin se plasma en el predmbulo, “un
conjunto de buenas practicas agrarias con un minimo nivel de
exigencias para todo el territorio nacional, y un sistema de con-
trol, que eviten distorsiones entre explotaciones y orientaciones
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pmductivas, pero que dispongan a su vez de la suficiente flexi-
bilidad para permitir su adaptacion a las distintas condiciones
locales”, entre otros motivos porque la competencia en esta mate-
ria corresponde a las CCAA.

El art. 4 del RD relaciona las “buenas condiciones agrarias y
medioambientales”, y entre otros requerimientos respecto al agua
y al riego®”, limita el uso de productos quimicos u organicos en
circunstancias determinadas y obliga a disponer de sistemas de
medicién de los caudales utilizados y retornados. De esta manera
las parcelas de regadio deberan cumplir, ademas de estipulacio-
nes de caracter genérico para evitar la erosién, y conservar el
potencial productivo del suelo, con estos requisitos relacionados
con el agua de riego, para acceder a las ayudas comunitarias.

Otras obligaciones de gran trascendencia son las derivados
de los requisitos legales de gestion, aplicables a partir del 1 de
enero de 2005, en materia de medio ambiente y salud publica, que
exigen el cumplimiento, entre otros, del RD 261/1996, de 16 de
febrero, sobre la proteccién de las aguas contra la contaminacion
producida por los nitratos procedentes de fuentes agrarias. Esta
cuestién se revisa con mds detalle en el siguiente apartado, pues
afecta a superficies importantes de regadios, incluidas en zonas

vulnerables a la contaminacién por nitratos, declaradas por las
CCAA.

360 “Para el caso de superficies de regadio que utilicen caudales procedentes de acuiferos
legalmente declarados como sobreexplotados, el agricultor deberd acreditar su derecho mediante el
correspondiente documento administrativo, expedido por la Administracién hidraulica competente.
Los titulares de las concesiones administrativas de aguas y todos aguellos que por cualquier otro
titulo tengan derecho @ su uso privativo estardn obligados a instalar y mantener los sistemas de
medicion del agua de riego establecidos por los respectives 0TgANISMOS de cuenca, de forma que garan-
ticen una informacion precisa sobre los caudales de agua efectivamente utilizados y, en su caso, retor-
nados. No se podrdn aplicar productos fitosanitarios, fertilizantes, lodos de depuradora, compost,
purines o estidreoles sobre terrenos encharcados o con nieve y sobre aguas corrientes o estancadas.
Se exceptiia de esta prohibicién la aplicacion de tratamientos fitosanitarios en parcelas de cultivo de
arroz y en otros cultivos cuando la realizacion de dichos tratamientos coincida accidentalmente con
epocas de Huvias.”
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La condicionalidad de las ayudas directas se convierte en un
poderoso instrumento para el cumplimiento de las medidas de
proteccion medioambientales (conservacion de aves, de habitats,
de aguas), de salud publica y de bienestar animal. Las ayudas
tienden a serlo con independencia de las producciones, o de los
cultivos, y se han ligado a la proteccién de la naturaleza.

Lo dispuesto en este Real Decreto tiene caracter de norma-
tiva basica estatal, pues la DEFE.1? justifica como titulo competen-
cial lo dispuesto en el articulo 149.1.13 de la Constitucion, que
reserva al Estado la competencia exclusiva sobre bases y coordi-
nacién de la planificacién general de la actividad econdémica.

Este razonamiento constituye el fundamento para calificar
esta normativa como basica, y ello como es habitual, en base al
referido art. 149.1.13 de la Constitucién. Este criterio se utiliza rei-
teradamente para justificar el desarrollo normativo estatal de la
politica europea en materia de agricultura, aunque en ocasiones
puede ser cuestionada su aplicacion. La intervencion necesaria
del Estado para establecer las bases de la planificacion general de
la actividad econémica supone la intervencién o interferencia en
una competencia exclusiva de las CCAA, y por ello debe justifi-
carse en el caso concreto, y en orden a fundamentos especificos
y no generalistas, en especial cuando, como en este caso, la nor-
mativa estatal es desarrollo de una previa regulacion reglamen-
taria de la Unién Europea, que cumple con la funcién asignada
al Estado, dado su nivel de concrecion y detalle.

El preambulo del RD derogado por éste, llega a justificar esta
intervencion en la referencia del Reglamento comunitario, que en
su art. 5.1 dice “los Estados miembros aplicardn las medidas contem-
pladas en los articulos 3 y 4 de forma que se Qarantice un tratamiento
equitativo a todos los agricultores y se eviten distorsiones del mercado
o de la competencia”. Es evidente que las condiciones que impone
la Unién Europea obligan a todos los Estados miembros, pero en
ningun caso tiene potestad normativa respecto a la distribucion
competencial que deriva del Derecho interno de cada Estado.
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Los argumentos repetidos en otros apartados pueden repro-
ducirse en éste, en relacién con la invasién de competencias por
o] Estado en materia de agricultura. En este caso, y mediante un
Real Decreto, se dicta normativa basica en materia de agricultura.
Estamos ante un supuesto en el que la Unién Europea dicta un
Reglamento del que este RD es una norma de aplicacion y des-
srrollo. La norma de coordinacion y planificacion de la economia
se corresponde con el citado Reglamento, y el contenido del RD
tiene unas especificaciones de caracter técnico que no creo pue-
dan justificarse en su integridad en el supuesto del citado pre-
cepto constitucional.

El RD 1322/2002, derogado por éste, entre los requisitos o
COMPromisos medioambientales incluia, “efectuar las prdcticas de
riego de acuerdo con la normativa vigente en materia de concesiones de
agua y delimitacion y condiciones de uso establecidas por los organis-
mos o Administraciones hidrdulicas competentes”. No encuentro jus-
tificado la no reproduccién de esta exigencia en la nueva regla-
mentacién, ademas relacionada con cuestiones cuya competencia
corresponde a la Administracién hidraulica.

Las Comunidades Auténomas, teniendo en cuenta la especi-
ficidad de las situaciones territoriales correspondientes, podran
regular con mas detalle las condiciones exigibles, y no caben dudas
sobre su legitimacion para condicionar las ayudas al uso del agua
en parcela. Es el caso del Decreto 78/2005, de 12 de abril, del
Gobierno de Aragén, que regula los requisitos legales de gestion
y buenas condiciones agrarias y medioambientales para la per-
cepcién de pagos directos en el marco de la politica agricola comtn.
En el art. 9.2 de este Decreto se regulan las condiciones de efi-
ciencia en el uso del agua de riego que deben cumplir los agri-
cultores perceptores de los pagos derivados de la PAC™".

361 Decreto78/2005, de 12 de abril, del Gobierno de Arag6n. Art. 9.2.- “Eficiencia en
el uso del agua de riego: .

a) Todos los usuarios del agua y otros hienes del dominio piiblico hidraulico de una misma
toma o concesidn, cuando el destino dado a esas aguas fuese principalmente el riego, deberdn cons-
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Por sorprendente que parezca la normativa vigente sobre ¢]
uso del agua en parcela es inexistente, al margen de normas de
régimen interno contenidas en los estatutos de las Comunidades

de Regantes, y de la escasa legislacion autondémica (vid suprq
75.3:8)

9.3. LAS BUENAS PRACTICAS AGRARIAS

Las medidas de desarrollo rural previstas en el Reglamento
(CE) 1257/1999 del Consejo, modificado por el 1783/2003 y
567 /2004, supra 6.1.4, exigen controles sobre el terreno de las “bue-
nas practicas agrarias” y de las “condiciones minimas”. En otras
medidas de mejora de estructuras agrarias se exige sélo el cum-
plimiento de las condiciones minimas en materia de medio
ambiente, higiene y bienestar animal, en sentido amplio.

De acuerdo con la regulacion comunitaria, las ayudas en zonas
desfavorecidas y agroambientales requieren el cumplimiento de
“buenas practicas”**?, por lo que los Estados miembros deben defi-
nir en sus programas de desarrollo rural las practicas normales
comprobables que, como minimo, deben exigir el cumplimiento
de los requisitos medioambientales obligatorios generales.

El RD 4/2001 de 12 de enero (el cual ha sido complemen-
tado por el Real Decreto 708/2002, de 19 de julio), por el que se

tituirse en Comunidades de Regantes. En el plazo que se establezca estas Comunidades deberin ins-
cribirse en la Oficina del Regante, al objeto de obtener ung iformacion adecuada para un uso mds
eficiente de los recursos hidricos.

b) Siempre que sea posible, deberin implantarse sistemas Y métodos de riego que permitan
un ahorro significative de agua. Cuando las condiciones de suelo y cultivo lo permitan se optard por
el sistema de riego localizado. El riego por aspersicn se instalari en aquellos sistemas en que la cola
de las conducciones generales y el acceso a energia eléctrica lo permitan, debiendo aplicarse, cuando
sea posible, el riego nocturno en los meses de mayor riesgo de evaporacién por insolacion. En las
zonas en las que no sea viable, ni técnica ni econdmicamente, la implantacidon de los sistemas ante-
riores y el regante se vea obligado a la utilizacion del riego a ldmina, se deberd utilizar el sistema
laser para el refinado y se procurard un caudal de agua adecuado a la capacidad de la parcela”.

362 Art. 29.2 Reglamento (CEE) 445/2002,
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establece un régimen de ayudas a la utilizaciéon de métodos de
prnduccic’m agraria compatibles con el medio ambiente contiene
en su Anexo las “buenas practicas agrarias habituales” que deben
respetarse para acceder a estas ayudas en aplicacion de lo esta-
blecido en el R(CE)1257/1999. Es interesante transcribir la condi-
cionalidad que exige respecto a la utilizacion eficiente del agua,
que ademads de obligar al cumplimiento de la normativa de aguas,
establece: “independientemente de la eficiencia del sistema de riego
implantado, éste deberd estar sometido a un mantenimiento que evite
las perdidas de aguas. A tal efecto, se controlara el mal estado de la red
de riego interna de la explotacion, procediendo a la reparacion de las
acequias que presenten pérdidas de agua, sustituyendo las piezas defec-
tuosas de los sistemas de aspiracion, impulsion y distribucion que pue-
dan conducir a pérdidas directas de agua o a una mala eficiencia del sis-
tema de riego”.

Conviene diferenciar las buenas practicas agrarias que deben
cumplirse para el acceso a las ayudas directas, o para el acceso a
medidas de fomento de desarrollo rural, con el denominado
“Cédigo de buenas practicas agrarias”, aprobado por todas las
CCAA en relacién con las medidas que deben aplicarse en apli-
cacién de las exigencias comunitarias en materia de calidad de
aguas, y en concreto aplicables en las zonas declaradas vulnera-
bles a la contaminacién de nitratos que se desarrollan en el epi-
grafe siguiente.

9.4. PROTECCION DE LAS AGUAS DE LA CONTAMINACION
AGRARIA

E]l Real Decreto 261/1996, de 16 de febrero, sobre proteccion
de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos pro-
cedentes de fuentes agrarias incorpora la Directiva 91/676/CEE, de
conformidad con las competencias atribuidas al Estado por el articulo
149.1.13, 22 y 23 de la Constitucion, en materia de planificacion gene-
ral de la economia, de legislacion sobre recursos hidrdulicos cuando las
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aguas discurran por mds de una Comunidad Autonoma y de legislacién
bisica sobre proteccion del medio ambiente, respectivamente®®,

El art. 3 obliga a la “determinacion de las aguas afectadas por Ia
contaminacion por nitratos de origen agrario por la Administracion com-
petente de la gestion de la cuenca hidrografica que corresponda, y Igs
condiciones de las mismas”*, y exige la declaraciéon como zonas
vulnerables de “aquellas superficies territoriales cuya escorrentia o fil-
tracion afecte o pueda afectar a la contaminacion por nitratos de lgs
aguas afectadas” por la contaminacion. Esta declaracion corresponde
a los 6rganos de las Comunidades Auténomas afectadas, y ello
en virtud de sus competencias en materia de medio ambiente.

Esta solucion establecida en el RD consigue adecuar las exi-
gencias comunitarias al especiftico reparto competencial en mate-
ria de aguas y medio ambiente, por lo que responsabiliza a la
Administracion hidraulica de la determinacion de las aguas afec-
tadas por la contaminacién, pero asigna a las CCAA la proteccién
medioambiental del espacio o territorio correspondiente. La solu-
cion puede considerarse modélica y totalmente respetuosa con el

reparto competencial, y aunque con retraso las previsiones han
sido cumplidas.

El mecanismo de proteccion de estas zonas se sustenta en la
elaboracién de cédigos de buenas practicas agrarias por las CCAA,
con objeto de que sean aplicadas de forma voluntaria por los agri-

cultores, y en la puesta en marcha de programas de actuaciéon®
especifico para cada zona vulnerable®.

363 Ver preambulo del RD 261/1996.

364 Fija concentraciones de nitratos superiores a 50 gr/] para aguas subterrdneas.
365 Ver en el caso de Andalucfa Orden de 27 de junio de 2001.

366 ANDALUCIA: Decreto 261/ 1998, de 15 de Diciembre, por el que se designan
las zonas vulnerables a la contaminacién de las aguas por nitratos procedentes de fuentes
agrarias en la Comunidad Auténoma de Andalucia; Orden de 27 de Junio de 2001, conjunta
de las Consejerfas de Medio Ambiente ¥ de Agricultura y Pesca, por el que se aprueba el
Programa de Actuacién aplicable en las zonas vulnerables a la contaminacién por nitratos
procedentes de fuentes agrarias designadas en Andalucia.
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ARAGON: Decreto 77/97 de 27 de Mayo. Cédigo de Buenas Pricticas Agrarias y
designa determinadas zonas vulnerables a la contaminacién producida por nitratos proce-
dentes de fuentes agrarias

CASTILLA-LA MANCHA: Resolucién de 7 de Agosto de 1998, por la cual se desig-
nan las Zonas Vulnerables a la contaminacién de las aguas por nitratos procedentes de fuen-
tes agrarias; Resolucion de 24 de Septiembre de 1998, que aprueba el Cédigo de Buenas Prac-
ticas Agrarias para la proteccidn de aguas contra la contaminacién producida por nitratos.

CASTILLA Y LEON: Decreto 109/1998, de 11 de Junio, que designa las Zonas Vul-
nerables a la contaminacion de las aguas por nitratos procedentes de fuentes de origen agri-
cola y ganadero y aprueba el Codigo de Buenas Practicas Agrarias.

CATALUNA Real Decreto 283/1998, de 21 de Octubre, de designacién de las zonas
vulnerables en relacion con la contaminacion de nitratos procedentes de fuentes agrarias;
Orden de 22 de Octubre de 1998. Aguas: Codigo de buenas prictica agrarias en relacidén
con el nitrégeno; Decreto 205/2000, de 13 de Junio, de aprobacién del programa de medi-
das agrondmicas aplicables a las zonas vulnerables en relacién con la contaminacién de
nitratos procedentes de fuentes agrarias.

COMUNIDAD VALENCIANA: Decreto 13 /2000, de 25 de Enero, del Gobierno Valen-
ciano, por el que se designan, en el dmbito de la Comunidad Valenciana, determinados
municipios como zonas vulnerables a la contaminacién de las aguas por nitratos proceden-
tes de fuentes agrarias

EXTREMADURA: Orden de 30 de Noviembre de 1999, sobre declaracidn de inexis-
tencia de zonas vulnerables a la contaminacion por nitratos en el dmbito territorial de la
Comunidad Auténoma de Extremadura

GALICIA: Resolucion de 12 de abril de 2000, sobre la declaracion de zonas vulnera-
bles en la Comunidad Autonoma de Galicia; Resolucion de 12 de Abril de 2000, sobre la
declaracion de Zonas Vulnerables en la Comunidad Auténoma de Galicia.

ISLAS BALEARES: Orden de 24 de Febrero de 2000, de la Consejeria de Medio
Ambiente, de designacién de las zonas vulnerables en relacion con la contaminacién de
nitratos procedentes de fuentes agricolas y Programa de Actuacién en materia de segui-
miento y control del dominio publico Hidrdulico de las Islas Baleares.

ISLAS CANARIAS: Orden de 11 de Febrero de 2000, por la que se aprueba el Codigo
de Buenas Pricticas Agrarias de la Comunidad Auténoma de Canarias; Decreto 49 /2000,
de 10 de Abril, por el q'ur:- se determinan las masas de agua afectadas por la contaminacion
de nitratos de origen agrario y se designan las zonas vulnerables por dicha contaminacion;
Orden de 27 de Octubre de 2000, por la que se establece el Programa de Actuacion a que
se refiere el articulo 6 del Real Decreto 261 /1996, de 16 de febrero, con el objeto de preve-
nir y reducir la contaminacién causada por los nitratos de origen agrario

LA RIOJA: Acuerdo de Consejo de Gobierno de 6 de Febrero de 1997, por el que se
da cumplimiento a lo dispuesto en el Real Decreto 261/1996, de 16 de Febrero, sobre pro-
teccién de las aguas contra la contaminacién producida por los nitratos procedentes de fuen-
tes agrarias en La Rioja.

MADRID: Resolucién de 4 de Febrero de 1999, de la Direccién General de Agricul-
tura y Alimentacién, por la que se publica el Codigo de Buenas Practicas Agrarias.

MURCIA: Orden 31 de Marzo de 1998. Aguas-Agricultura, Cédigo de Buenas Prac-
ticas Agrarias.
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El Texto refundido de la Ley de Aguas en su articulo 99 big%’
se refiere al Registro de Zonas Protegidas. Este registro incluira
“las zonas que hayan sido declaradas objeto de proteccion especial en
virtud de norma especifica sobre proteccion de aguas superficiales o sub-
terrineas, o sobre conservacion de habitats y especies directamente depen-
dientes del agua”, entre las que deben encontrarse “las zonas que
hayan sido declaradas vulnerables en aplicacion de las normas sobre pro-
teccion de las aguas contra la contaminacion producida por nitratos pro-
cedentes de fuentes agrarias”. Esta informacion debe remitirla, al
organismo de cuenca, la Administracion competente por razén de
la materia.

El control del nitrogeno disuelto en el agua exige de medi-
das que deben desarrollarse en los programas de actuacién, pero
conviene poner de manifiesto la importancia del manejo del riego
en los procesos de lavado de nitratos. El adecuado manejo de la
fertilizacién nitrogenada exige de técnicas de riego adecuadas, lo
que no es factible sin la mejora y modernizacién de las zonas rega-
bles, en especial cuando los suelos presentan altas permeabilida-
des. Por todo ello sin unos planes de mejora que gocen de apoyo
especial y preferente y sin un régimen de infracciones y sancio-
nes** dificilmente todo este desarrollo normativo puede llegar a
tener virtualidad.

NAVARRA: Orden Foral 37/2002, de 10 de Enero, del Consejero de Medio Ambiente,
Ordenaci6n del Territorio y Vivienda, por la que se somete a informacién publica el Pro-
yecto de Decreto Foral por el que se designan zonas vulnerables a la contaminacion por
nitratos procedentes de fuentes agrarias y se aprueba el correspondiente Programa de Actua-
ciones.

PAIS VASCO: Decreto 390/1998, de 22 de Diciembre, por el que se dictan normas
para la declaracién de Zonas vulnerables a la contaminacion de las aguas por los nitratos
procedentes de la actividad agraria ¥ se aprueba el Codigo de Buenas Practicas Agrarias
de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco; Decreto 168/2004 de 7 de septiembre, por el

que se declaran las zonas sensibles en las cuencas intracomunitarias y en las aguas mariti-
mas de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco.

367 Art. afiadido por la Ley 62/2003.

368 Esta situacién se ha modificado parcialmente con la promulgacién del RD
2352/2004.
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Las CCAA han cumplido con las exigencias comunitarias y
estatales, y los instrumentos empleados han sido muy similares.
Por ello y al margen de la relacién de normas autonémicas deta-

llada a pie de pagina, se comenta con mas detalle el desarrollo
normativo aragones.

De acuerdo con lo establecido en el RD 261/1996, el Minis-
terio de Medio Ambiente remitié a la Diputacién General de Ara-
gén la «Determinacion de las masas de agua afectadas por la con-
taminacién o en riesgo de estarlo, por aportacion de nitratos de
origen agrario», al objeto de que el 6rgano competente de la Comu-
nidad Autdnoma declarase como Zonas vulnerables aquellas
superficies territoriales cuya escorrentia o filtracion afectase o
pudiese afectar a la contaminacién por nitratos de las masas de
agua previamente determinadas. La Comunidad Autonoma
designo las zonas vulnerables Jalon-Huerva y Gallocanta, y aprob6

el codigo de buenas practicas agrarias, a través del Decreto
77/1997, de 27 de mayo.

El programa de actuacién sobre estas zonas, se aprobo en la
Orden de 28 de diciembre de 2000° del Departamento de Agri-
cultura, que obliga al cumplimiento del Cédigo de Buenas Prac-
ticas Agrarias en las Zonas Vulnerables. En el ano 2004 se han
declarado, también mediante Orden del Departamento de Agri-
cultura y Alimentacién, nuevas zonas vulnerables que afectan fun-
damentalmente a zonas del valle medio del Ebro™.

El Real Decreto 261/1996, de 16 de febrero, sobre proteccion
de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos pro-

369 Modificada por Orden de 9 de mayo de 2003, del Departamento de Agricultura,
y por Orden de 14 de enero de 2005.

370 Orden de 19 de julio de 2004, del Departamento de Agricultura y Alimentacion,
por la que designan las siguientes nuevas Zonas Vulnerables a la contaminacién de las aguas
por los nitratos procedentes de fuentes agrarias en la Comunidad Auténoma de Aragon y
se aprueba el Programa de Actuacidn sobre las mismas: Zona Vulnerable del acuifero Ebro
1T y aluviales del Bajo Arba, Bajo Gallego y Bajo Jalon; Zona Vulnerable de Singra-Alto
Jiloca: Zona Vulnerable de los sectores oeste y centro del acuffero de Apiés; y Zona Vulne-
rable del acuifero de Muel-Belchite.
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cedentes de fuentes agrarias, reconoce la competencia para la decla-
racion de zonas vulnerables a los 6rganos correspondientes de las
Comunidades Auténomas afectadas, y ello en virtud de sus com-
petencias en materia de medio ambiente. Por otra parte, la Admi-
nistracién agraria de la Comunidad Auténoma, en virtud de sus
competencias exclusivas en la agricultura, debe intervenir tanto
en la elaboracién del Cédigo de Buenas Practicas Agrarias en las
Zonas vulnerables, como en los programas de actuacion en las
citadas zonas. Por ello sorprende la ausencia de intervencion en
la declaracion de las zonas vulnerables del Departamento de Medio
Ambiente, inico competente en desarrollo legislativo y ejecucién
en materia de proteccion del medio ambiente, tal como se justi-
fica en el propio Decreto habilitante.

Los programas de actuacién, ademds de medidas de segui-
miento y control, y de divulgacion incluyen medidas de obligado
cumplimiento por parte de los titulares de las explotaciones, sin
que exista régimen alguno de infracciones y sanciones. Esta situa-

cion se ha resuelto parcialmente con la reciente aprobacion del
RD 2352/2004 (vid supra 9.2).

Interesa destacar el Acuerdo de 11 de enero de 2005, del
Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el Plan de Gestion
Integral de los Residuos de la Comunidad Auténoma de Aragén
(2005-2008), publicado en el BOA n°10 de 21 de enero de 2005,
dentro del marco que establece la Ley 10/1998, de Residuos, que
traspone la Directiva 91/156/CEE. Se aplica a todos los residuos
generados en el territorio de la Comunidad Auténoma y a los ges-
tionados en ella, con excepcion de los residuos que, por sus carac-
teristicas especiales, se regulan por leyes especificas, como son los
residuos radiactivos, las emisiones a la atmésfera y los vertidos
de efluentes liquidos a las aguas. Este Plan no tiene efectos en
materia de aguas y regadios, pero si en materia agraria, conte-

niendo un programa de actuaciéon especifico para los residuos
ganaderos.
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10. ORDENACION DEL TERRITORIO Y
POLITICA DEL AGUA

Martin Bassols Coma trata esta cuestion en su conferencia
“La Ordenacion del Territorio en la Directiva Marco comunitaria
del agua”®!, siendo interesante algunos de sus planteamientos.
La UE no dispone de competencias en materia de desarrollo terri-
torial, pero se ha hecho inevitable adoptar previsiones para que
los efectos territoriales de las politicas puablicas comunitarias (fon-
dos estructurales, politica agricola comtn, medio ambiente, prés-
tamos del BEI) que adquieren cada vez mayor incidencia, no se
neutralicen o contrarresten entre si.

A lo largo de los afos 90 los ministros responsables de la
Ordenacién del Territorio elaboraron estudios y recomendaciones,
aprobandose en 1999, en Postdam, el Documento ETE, “estrate-
gia territorial europea: hacia un desarrollo equilibrado y sosteni-
ble del territorio de la UE”, para asegurar los objetivos de cohe-
sion econémica v social, conservacion y gestion de los recursos
naturales y del patrimonio cultural y competitividad mas equili-
brada del territorio. Se elaboré el documento, que no es vincu-
lante, dentro de un marco de consenso, con un caracter informal
y flexible, aunque con la voluntad de influir en las decisiones eco-
némicas a través de la elaboracién de un marco de referencia a
las politicas sectoriales, que permitiera una mayor sinergia de
dichas politicas.

371 Publicado en “Aplicacién en Espafia de la Directiva Europea Marco de Aguas”,
Emilio Pérez Pérez (coordinadar), Ed. Ecoiuris, Madrid 2003.
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En su epigrafe 3.3 trata la gestion de los recursos hidricos en
relacion con el desarrollo territorial, aspecto que resulta clave tam-
bién desde el punto de vista de las politicas sectoriales agrarias
v de regadios. Insiste en el elevado nivel de contaminacién V en
la mala gestién del recurso, y en la necesidad de medidas de coor-
dinacion en la politica de aguas superficiales y subterrdneas con
la politica territorial, y sobre todo en la aplicaciéon de medidas
preventivas para preservar el recurso. Se considera que debe limi-
tarse la demanda del agua y mejorar la eficiencia de los sistemas
de suministro, y “la Ordenacion del Territorio puede contribuir a favo-
recer los usos que consumen menos agua”. Hace referencia a la explo-
tacion agraria intensiva, siendo este aprovechamiento en los pai-
ses mediterrdneos el principal consumidor de agua, superdndose
en todos los casos el 50 % del total. Esta constatacién resulta una
consecuencia logica del clima y de la viabilidad de una agricul-
tura competitiva, y el problema considero que reside no tanto en
dicha circunstancia, sino en los modelos de gestion de sus usos
y aprovechamientos y en su necesaria orientacion a favor de una
mejora de la calidad del recurso, y de un desarrollo sostenible.

Como conclusién considera que para “gestionar los recursos
de forma sostenible se debera introducir un control eficaz de los
distintos usos del agua con ayudas de instrumentos econémicos

y de planificacién, y ello es especialmente importante en el caso
de irrigacion de tierra”.

Estos planteamientos se refuerzan y normativizan en la Direc-
tiva Marco del Agua, que supone y persigue una armonizacién
de las politicas sectoriales relacionadas con la proteccién de este
recurso natural, siempre en el contexto de un equilibrio de sus
regiones, y de un desarrollo econémico equilibrado. La gestion
del agua y el cumplimiento de la citada Directiva tienen una evi-
dente incidencia con los planteamientos territoriales, en especial
en el ambito de cada demarcacién hidrografica.

En cuanto a la substantividad o subordinacién de la Planifi-
cacion Hidrolégica a las politicas sectoriales, la Ley de Aguas espa-
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fiola aporta un marco institucional equilibrado, que supone una
serie de relaciones horizontales y verticales entre las distintas

Administraciones Publicas competentes de acuerdo con el marco
constitucional.

Asi lo plantea el art. 128.3 TRLA: “Respecto a las cuencas inter-
comunitarias, la aprobacion, modificacion o revision de los instrumen-
tos de ordenacion territorial y planificacion urbanistica que afecten direc-
tamente a los terrenos previstos para los proyectos, obras e
infraestructuras hidrdulicas de interés general contemplados en los Pla-
nes Hidrologicos de cuenca o en el Plan Hidrologico Nacional requeri-
ran, antes de su aprobacion inicial, el informe vinculante del Ministe-
rio de Medio Ambiente, gue versard en exclusiva sobre la relacion entre
tales obras y la proteccion y utilizacion del dominio piiblico hidraulico
y sin perjuicio de lo que prevean otras leyes aplicables por razones sec-
toriales 0 medioambientales. Este informe se entenderd positivo si no se
emite y notifica en el plazo de dos meses”.

La competencia sobre la Ordenacion del Territorio es como
hemos visto, supra 4.2.4.3, autondémica, y en virtud de la misma
se ha legislado por las CCAA en esta materia, que se interrela-
ciona con la politica de aguas, por ser ésta un factor clave en la
ordenacion y desarrollo del territorio (vid supra 4.3.2.3).

En Aragoén la norma vigente es la Ley 11/1992, de 27 de
noviembre, de Ordenacién del Territorio, modificada por la Ley
1/2001%2 de 8 de febrero. El preambulo de esta tltima Ley rea-
liza un importante esfuerzo de justificacion de la introduccion de
una DA 9" en la Ley de Ordenacion del Territorio, en la que se
dispone la necesidad de un informe preceptivo del Consejo de
Ordenacion del Territorio de Aragon, a todo plan estatal con inci-
dencia territorial, y en especial al PHN y a los PHC. Pretende que
la articulacién de las competencias autonémicas sobre la ordena-
cion del territorio y de las competencias estatales sectoriales que

372 Se interpuso Recurso de inconstitucionalidad nimero 2636/2001 contra la Ley
de Aragdn 1/2001.
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afectan al territorio se plasme en el establecimiento de férmulas
de cooperacién. El agua tiene un caracter basico, instrumental, a
los efectos de cualquier actividad econdmica y social que quiera
emprenderse en un determinado territorio, y por ello la legisla-
cién de aguas prevé la coordinacion de las diferentes planifica-
ciones sectoriales. Con este fundamento en el predimbulo de la
antedicha Ley se justifica en “desarrollo de las competencias en
ordenacién del territorio de la Comunidad Auténoma”, “que el
6rgano competente en materia de Ordenacion del Territorio emita
un informe en los procesos de planificacion que pueda realizar el
Estado”. El Consejo de Ordenacion del Territorio de Aragoén tiene
como objeto la «coordinacién de las acciones de los Departamen-
tos de la Diputacién General que incidan sobre la estructura terri-
torial de Aragon y del resto de las administraciones publicas”.
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11. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS OBRAS
PUBLICAS Y DE LAS OBRAS
HIDRAULICAS

11.1. LAS OBRAS HIDRAULICAS EN LA LEY DE AGUAS

El art. 122 TRLA proporciona el concepto de obra hidraulica.
Es un concepto amplio, en el que se integran la construccion bienes
de naturaleza inmueble cuyo destino tenga un caracter hidraulico,
es decir que su finalidad sea la gestion, regulacién, el aprovecha-
miento, abastecimiento, depuracion o el tratamiento del agua, asi
como la actuacion sobre cauces.

Respecto a las actuaciones en zonas regables tiene el caracter
de obra hidraulica toda infraestructura cuyo objeto sea la capta-
cién, regulacién, almacenamiento, impulsién (bombeos) y distri-
bucién del agua.

Estas obras pueden ser publicas, si se destinan a proteger y
gestionar el dominio ptiblico hidrdulico, o al aprovechamiento de

las aguas, y son competencia de una Administracion Publica (art.
123.2 TRLA).

En el apartado 4.3.2.4 se trata, en relacién con los conflictos
competenciales en materia de aguas, la cuestion de las obras pu-
blicas de interés general. La Ley de Aguas ha establecido un régi-
men juridico para las obras publicas hidraulicas, aunque mas pro-
piamente afecta a las declaradas de interés general, y el art. 46
TRLA realiza una caracterizacion de las obras que pueden tener
tal consideracién, y por tanto ser competencia de la Administra-
cién general del Estado (AGE).

335




JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

Por mandato legal tienen esta consideracion, entre otras, las
obras necesarias para garantizar la disponibilidad y aprovecha-
miento del agua en toda la cuenca, y las necesarias para proteger
el dominio ptblico hidraulico. Pueden declararse de interés gene-
ral por Real Decreto, a solicitud de la Comunidad Auténoma en
cuyo territorio se ubiquen, obras que tengan una relacion estraté-
gica en la gestion integral de la cuenca hidrografica, o las necesa-
rias para la ejecucion de planes nacionales, relacionados con los
hidrolégicos, siempre que el Plan atribuya la responsabilidad de
las obras a la AGE (podria ser el caso del PNR, pero en él no con-
curre este tltimo requisito).

En el resto de los casos es necesaria para la declaracion de in-
terés general de la obra una norma con caracter de ley. El art. 124
TRLA atribuye la competencia de las obras hidraulicas declaradas
de interés general a los “6rganos competentes del Ministerio de
Medio Ambiente” o a las “Confederaciones Hidrograficas”.

Son competencia de la Administracién General del Estado de
acuerdo con la ley, las obras hidraulicas de interés general, aun-
que podran gestionar la construccién y explotacién de estas obras,
las Comunidades Auténomas en virtud de convenio especifico o
encomienda de gestion, y podran celebrarse convenios entre dis-
tintas administraciones para la realizacion y financiacién conjunta
de obras hidraulicas de su competencia (art. 124 TRLA).

La declaracion de una obra hidrdulica como de interés gene-
ral se regula en el art. 131 TRLA, y asi al margen de la Adminis-
tracion estatal, podran instar la iniciacion del expediente de decla-
racion de una obra hidraulica como de interés general, en el ambito
de sus competencias las Comunidades Auténomas, las Entidades
locales o las comunidades de usuarios. Este articulo en su apar-
tado 2 respecto a las “obras hidrdulicas que tengan como finalidad prin-
cipal los regadios u otros usos agrarios” establece que “el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion informard preceptivamente sobre las
materias propias de su competencia, en especial sobre la adecuacion del
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proyecto a lo establecido en la planificacion nacional de regadios vigente”,
y en su apartado 4 anade que “el expediente de declaracién de una
obra hidraulica como de interés general deberd incluir una propuesta de
financiacion de la construccion y explotacion de la obra, asi como un es-
tudio sobre los cdnones y tarifas a satisfacer por los beneficiarios”.

De acuerdo con el reparto competencial existente, el informe
preceptivo del MAPA (art. 131.2 TRLA), que se refiere a la compa-
tibilidad de las obras hidraulicas con la planificacion de los rega-
dios u otros usos, debe considerarse extensible al Organo compe-
tente de las CCAA en su caso®”. Por otra parte, la propia declaracién
de interés general, debe integrar el sistema de financiacién de las
obras, pero en concreto en las obras hidraulicas para riegos, no siem-
pre estan definidas estas exigencias legales™*

Este régimen expuesto limita la arbitrariedad de estas decla-
raciones, ya que aunque flexibiliza los requisitos de la regulacion
anterior, lo hace en torno a supuestos tasados y plenamente com-
patibles con los principios de distribuciéon competencial, bien sin
necesidad de norma alguna o bien, en otros supuestos, previa so-

373 Informes preceptivos de la Administracién agraria en la Ley de Aguas:

— Informe de autorizaciones y concesiones para regadio, art, 79.4 TRLA: "En el caso
de concesiones y autorizaciones en materia de regadios u otros usos agrarios, serd precep-
tivo un informe de la correspondiente Comunidad Auténoma y del Ministerio de Agricul-
tura, Pesca y Alimentacién en relacién con las materias propias de su competencia, y en es-
pecial, respecto a su posible afeccion a los planes de actuacién existentes”,

— Informe del contrato de cesion de derechos: art. 68.2 TRLA: “Cuando la cesién de
derechos se refiera a una concesion para regadios y usos agrarios, el Organismo de cuenca
dara traslado de la copia del contrato a la correspondiente Comunidad Autonoma y al Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, para que emitan informe previo en el dmbito
de sus respectivas competencias en el plazo de 10 dias”,

— Informe sobre obras hidriulicas de regadios: art. 131.2 TRLA: “Cuando se trate de
obras hidriulicas que tengan como finalidad principal los regadios u otros usos agrarios, el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién informara preceptivamente sobre las mate-
rias propias de su competencia, en especial sobre la adecuacion del proyecto a lo establecido
en la planificacién nacional de regadios vigente.”

374 Asf en el caso de regadios sociales declarados de interés general por el Estado,
no hay un régimen econdmico con caracter normativo, al margen de las posibles declaracio-
nes contempladas en la LRDA.
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licitud de la Comunidad Auténoma afectada. La declaracion de
otras obras hidraulicas exige de una ley, pero considero que en
cualquier caso debe tener por objeto objetivos o finalidades acor-
des con la habilitacién competencial estatal.

Sebastizn Martin-Retortillo en su ponencia sobre “Regimen ju-
ridico de las obras hidraulicas: su incorporacion por la Ley 46/1999
a la Ley de Aguas”®, expone que “la declaracion de interés gene-
ral, sin reserva alguna, residencia las competencias materiales en el
Estado (art. 115.3 LAg-99), incluso, en las cuencas intracomunita-
rias. Es, en definitiva una expresa habilitacion a su favor, digamoslo
abiertamente, con el consiguiente desapoderamiento de las Comu-
nidades Auténomas. En la base de esta solucion hay cuestiones que
en su momento fueron ampliamente debatidas por la doctrina. El
criterio expuesto se asumira, principalmente, a la vista del propio
texto constitucional y, aunque pueda resultar paradojico, ha sido
aceptado sin ser controvertido por las CCAAY": que sepa, no ha
dado lugar al planteamiento de ningtin conflicto de competencias”.

Cada vez es mas frecuente que el Tribunal Supremo deba pro-
nunciarse sobre cuestiones relacionadas con obras hidraulicas de-
claradas de interés general, aunque normalmente no por proble-
mas competenciales®”.

375 A. Embid Irujo. “La reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999, de 13 de diciem-
bre})” Ed. Civitas. Madrid, 2000.

376 Lo justifica por la importante colaboracion financiera por parte del Estado, en la
que éste encuentra ademads la apoyatura de su intervencion.

377 En relacidn con la concesién del aprovechamiento del embalse de Janovas, la 5T5
de 22 de diciembre de 2003 al recurso de casacién 269/2000, no estima exigible la aplicacion
de la normativa de la Ley de Aguas de 1985, por datar de 1951 la concesién para el citado
aprovechamiento, y por ello no estar propiamente ante una declaracién de obra publica.

La STS de 14 de julio de 1997, al recurso de casacidn 208/1996, en relacidn con la apro-
bacién del proyecto de la presa de Itoiz (Navarra), resuelve sobre esta obra hidrdulica de "in-
terés general”, que constituye “uno de los tres elementos de una operacién, junto con el Ca-
nal de Navarra y con una amplia gama de obras de riego, con la que se trata de transformar
en regadio una superficie de 57.713 hectareas”. Por tanto se encuentra incluida entre las obras
a que se refiere el art. 44 LAg-85 (art. 46 TRLA) y, por ello, sometida al requisito de su apro-
bacidén por norma con rango de Ley formal. La Sentencia aplica al caso lo establecido en el
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11.1.1. OBRAS DECLARADAS DE INTERES GENERAL

Para contextualizar la casuistica de las obras hidriulicas de-
claradas de interés general en materia de regadios, puede resultar

de interés una revision de la legislacion tras la reforma de 1999 de
la Ley Aguas.

Las Leyes de “medidas fiscales, administrativas y del orden
social” denominadas “de acompafiamiento a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado”, han venido dedicando en su titulo V (accién
administrativa), un capitulo a la “accién administrativa en mate-
ria de agricultura”, y dentro de éste, un articulo a la “declaracion
de interés general de determinadas obras de infraestructuras hi-
draulicas con destino a riego”, que incluye las declaraciones de uti-
lidad publica y urgente ocupacién de los bienes afectados a los
efectos de la Ley de Expropiacion Forzosa.

La primera reflexion deriva de la ubicacion sistematica de es-
tas declaraciones, pues atin considerandolas obras de infraestruc-
turas hidraulicas, las ubica en el capitulo correspondiente a “ Agri-
cultura”, a diferencia de otras obras hidraulicas, ya sean de
abastecimiento, depuracion o gestion del dominio ptblico hidrau-
lico, que en estas Leyes se ubican en el capitulo correspondiente a
“Medio Ambiente”. Asi, en la propia legislacion, se distinguen las
obras hidraulicas directamente relacionadas con la gestion del do-
minio publico hidrdulico y con la disponibilidad del agua en la
Cuenca, de aquéllas relacionadas con las obras para aprovecha-
mientos de regadios.

En las Leyes 24/2001, de 27 de diciembre, 53/2002, de 30 de
diciembre, y 62/2003, de 30 de diciembre, de “medidas fiscales,

art. 13.3 LAg-85, “Compatibilidad de la gestién piiblica del agua con la ordenacion del terri-
torio, la conservacién y proteccién del medio ambiente y la restauracién de la naturaleza”,
ya que confluyen un proyecto sectorial de incidencia supramunicipal del Gobierno Foral de
Navarra, el Estudio de Impacto Ambiental, un pacto de financiacién conjunta con consigna-
ciones presupuestarias en las respectivas leyes de presupuestos estatal y autondmica, apro-
bacién del proyecto, declaracién legal de interés general, y aprobacion por Ley de la obra.

339




JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

administrativas y del orden social”, y en sus articulos 116, 116 y
111, respectivamente, se declaran de interés general determinadas
obras de infraestructuras hidraulicas con destino a riego, que en
todos los casos se clasifican, como obras de modernizacion y con-
solidacién de regadios, y como obras de transformacion en riego.
La caracterizacién no ofrece dudas, en el caso de modernizacién
de regadios, se hace referencia a los riegos correspondientes a de-
terminadas comunidades de regantes, y se agrupan por CCAA,
siendo el niimero de obras declaradas de interés general superior
a doscientas en estos tres anos*®. En cuanto a la declaracion de

378 Obras de modernizacion y mejora de regadios declaradas de interés general en
Aragon en la Ley 24/01: Modernizacion de los regadios del Alto Jalon, para la Comunidad
General de Regantes del Alto Jalén (Zaragoza); Mejora del regadio en la Comumdad de Re-
eantes Collarada en Montesusin (Huesca); Mejora del regadio de los Sectores XVII, XVI1 y
XIX del Cinca, de la Comunidad de Regantes San Pedro, Castelflorite (Huesca); Mejora de
regadio de la Comunidad de Regantes Grafién-Flumen, de Grafén (Huesca); Mejora de re-
gadio de la Comunidad de Regantes de Albelda (Huesca); Mejora de la infraestructura hi-
driulica para la Comunidad de Regantes Santa Cruz, en Alcolea de Cinca (Huesca); Mejora
de regadio de la Comunidad de Regantes Sector X1 del Canal del Flumen, Sarifiena (Huesca);
Mejora de regadio de la Comunidad de Regantes Lasesa, Sarifiena (Huesca); Modernizacion
regadio de la Comunidad de Regantes Miguel Servet, Villanueva de Sigena (Huesca).

Obras de modernizacién y mejora de regadios declaradas de interés general en Ara-
gon en la Ley 53/02: Modernizacidon de los regadios del Alto Jalén, para la Comunidad Ge-
neral de Regantes del Alto Jalon (Zaragoza); Mejora del regadio en la Comunidad de Regan-
tes Collarada en Montesusin (Huesca); Mejora del regadio de los Sectores XVII, XVII y XIX
del Cinca, de la Comunidad de Regantes San Pedro, Castelflorite (Huesca); Mejora de rega-
dio de la Comunidad de Regantes Grafién-Flumen, de Grafién (Huesca); Mejora de regadio
de la Comunidad de Regantes de Albelda (Huesca); Mejora de la infraestructura hidraulica
para la Comunidad de Regantes Santa Cruz, en Alcolea de Cinca (Huesca); Mejora de rega-
dio de la Comunidad de Regantes Sector XI del Canal del Flumen, Sarifiena (Huesca); Me-
jora de regadio de la Comunidad de Regantes Lasesa, Sarifiena (Huesca); Modernizacién re-
gadio de la Comunidad de Regantes Miguel Servet, Villanueva de Sigena (Huesca).

Obras de modernizacion y mejora de regadios declaradas de interés general en Ara-
gon en la Ley 62/03: Puesta en riego a presion de la Comunidad de Regantes de Binaced-
Valcarca. TT.MM. Binaced, Valcarca y Monzén (Huesca); Modernizacién de la red de riego
en la Comunidad de Regantes de Esplis, TTL.MM. de Esplis y Binaced (Huesca); Moderni-
zacion de la red de riego en la Comunidad de Regantes de Binefar. TT.MM. Binefar, Monzon
y San Esteban de Litera (Huesca); Modernizacién del regadio existente en la zona de Con-
centracion Parcelaria de Pina de Ebro, subperimetro Huerta Vieja, Comunidad de Regantes
de la Acequia de Pina, TM. de Pina de Ebro (Zaragoza); Modernizacion de las infraestruc-
turas de la Comunidad de Regantes de Torres de Barbués, T.M. Torres de Barbués (Huesca).
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obras de transformacion en regadio su niimero ha sido evidente-
mente menor, pero no por ello deja de ser un hecho significativo™.

El mecanismo de la declaracién de interés general es utilizado,
con escaso rigor y falta de criterios homogéneos, lo que se aprecia,
especialmente en estas declaraciones relacionadas con los regadios,
que corresponden, de modo exclusivo en los tltimos afios, a actua-
ciones que derivan del Plan Nacional de Regadios; los criterios para
discriminar estas obras son inexistentes, pues estas leyes nos pro-
porcionan una tan variada casuistica y tipologia de actuaciones, que
puede concluirse que cualquier obra de mejora de regadios, en cual-
quier Comunidad Auténoma sea cual sea su superficie afectada, su
importe economico, 0 su repercusion en la gestion del agua, es sus-
ceptible de declaracion de interés general del Estado.

Se admite por las CCAA esta invasion de competencias por-
que supone atribuir al Estado la responsabilidad de soportar el
coste financiero de las obras declaradas. La participacion estatal en
la financiacion de determinadas obras que supongan una mejor
utilizacion de los recursos hidraulicos, pero en las que no se justi-
fica una declaracion de interés general del Estado, podria estable-
cerse mediante convenios econdmicos del Estado y las CCAA, de
acuerdo con unos objetivos y una programacion estatales. Esta po-
dia haber sido la solucién para la financiacion de obras del PNR,
que ha optado por la incoherencia juridica de declarar de interés
general del Estado las actuaciones necesarias hasta alcanzar un im-
porte econémico equivalente a la inversion realizada por cada Co-
munidad Auténoma®®, lo que evidencia una desnaturalizacion de

379 Obras de creacién de regadios declaradas de interés general en Aragon en la Ley
62/03: Sector XX-Bis de la Zona Regable del Canal del Cinca (Huesca); Sectores VI, VII, VIII
A, IX A, X1 A, XIII A, XVII XVIII, XIX, XX, XXI y XXII de la Zona Regable de Monegros Il
(Huesca); Sector 11 de la Zona Regable de Canal Calanda-Alcafiiz (Teruel); Transformacion
en regadio en la Zona Regable Mas de las Matas (Teruel); Transformacion en regadio en el
T.M. de Sarrién (Teruel); Transformacién en regadio de la Zona Regable Dehesa de Ganade-
r0s (Zaragoza).

380 El PNR determina una participacién en la financiacién de las obras al 50% entre
el Estado y las CCAA.
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este concepto juridico que no por ser indeterminado deja de re-
querir de unos criterios objetivos que lo justifiquen.

En cuanto a obras propiamente hidraulicas el mayor elenco
de actuaciones declaradas de interés general lo ha proporcionado
la Ley del Plan Hidrologico Nacional, 10/2001, de 5 de julio, mo-
dificada por el Real Decreto Ley 2/2004, de 18 de junio. Los ane-
xos 1II y TII constituyen un listado de inversiones por cuencas hi-
drograficas, que de acuerdo con el art. 36™, sobre programacién
de inversiones publicas en obras hidraulicas, se declaran de inte-
rés general, y que el Gobierno puede desarrollar durante el pe-
riodo 2001-2008.

Estas obras tienen por objeto actuaciones sobre el dominio pu-
blico o sobre las grandes infraestructuras hidraulicas, tanto de regu-
lacion, como de conduccién, aunque se incluyen también en el ci-
tado anexo II del PHN, infraestructuras para la transformacion en
regadio de determinadas zonas, o para su mejora o modernizacion®”.

No cabe duda, que toda obra hidraulica en la que se justifi-
que una titularidad publica tras su ejecucion, ya sea por su carac-
ter estratégico o por la versatilidad de sus usos o aprovechamien-
tos, de acuerdo con los objetivos de gestion del dominio publico
hidraulico, debe ser asumida por la Administracion hidraulica,
pero dicha circunstancia no siempre es aplicable, y deberian esta-
blecerse otros mecanismos de participacién estatal al margen de la
aplicacion del régimen juridico derivado de esta declaracion.

381 El art. 36.4 declara las obras del “Pacto del Agua en Aragén”, como obras de in-
terés general a ejecutar en el periodo 20001-2008: “En particular, forma parte del mencionado
anexo I, en toda su extensién y contenido, de acuerdo con lo establecido en el articulo 38
del texto tinico del Plan Hidrolégico de la cuenca del Ebro aprobado por Orden del Minis-
terio de Medio Ambiente de 13 de agosto de 1999, la Resolucion del Pleno de las Cortes de

Aragén, aprobada en su sesién de 30 de junio de 1992, relativa a los criterios sobre politica
hidrdulica de la Comunidad Auténoma de Aragon”,

_ 382 Veéase en el Anexo IT del PHN, por ejemplo: en la Cuenca del Duero, “Red de ace-
quias y ramales principales de la zona regable del Paramo Bajo”, “Modernizacion de los re-

gadios de Babilafuente”...; en la Cuenca del Tajo: “Modernizacién de la zona regable del Ja-
rama”

342




EL REGIMEN JURIDICO DE LAS OBRAS PUBLICAS Y DE LAS OBRAS.

Respecto a las infraestructuras hidraulicas competencia de la
Administracién hidraulica, tiene una gran importancia la determi-
nacion de los sujetos afectos a las mismas, o lo que es lo mismo
sus beneficiarios, y por tanto los que estan sometidos al régimen
economico aplicable a las mismas. Han sido muy frecuentes los
conflictos derivados del pago del canon de regulacién por obras
de regulacion o embalses en los cauces. La no sujecién o exencién
de los regadios tradicionales del canon de regulacion es una pre-
tension contraria a la Jurisprudencia del Tribunal Supremo, que se
manifiesta especialmente en la Sentencia R] 1996, 9425, dictada en
un recurso de casacion para la unificacion de la doctrina. Es reite-
rada la jurisprudencia del Tribunal Supremo® en este sentido, y
se justifica en que hay beneficios anadidos comunes a todos los re-
gantes derivados de las mejoras del sistema de regulacion. El Su-
premo considera derogado por la Ley de Aguas el Decreto de 25
de abril de 1953 (RCL 1953, 578) que declara exentos los regadios
tradicionales (anteriores a 1933).

11.1.2. COMPETENCIA AUTONOMICA SOBRE OBRAS HIDRAULICAS

Especial interés tiene, en relacion con las competencias en ma-
teria de obras hidraulicas de las CCAA, la autorizacion de la CHE
a la CA La Rioja para construir una presa de 3,6 Hm’ en el cauce
del rio Yalde, “para asegurar lo més posible los caudales minimos
ecolégicos y los correspondientes a los riegos y abastecimientos le-
galizados de diversos nicleos urbano en la zona con sujecion a las
condiciones reguladas en la propia autorizacion”. Esta actuacion es
recurrida ante el Tribunal Superior de Justicia de Aragon, por con-
siderarla competencia del Estado al afectar a una cuenca intercomu-
nitaria, y no existir cobertura legal para la autorizacion, implicar la
concesion de caudales de agua para usos no justificados, y por vul-
nerar la normativa de EIA, al ser formulada por érgano autonomico

383 RJ 2003,1206 de 13 de diciembre de 2002; R] 2003,1 747; R] 2000, 4208 de 17 de fe-
brero de 2000;

343




JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

incompetente. La Sentencia 1002/2003 no admite los motivos de im-
pugnacién de la autorizacion, “la obra de referencia no ha sido decla-
rada por Ley de interés general ni afecta a otra Comunidad Autonoma que
no sea La Rioja, de modo que la aprobacion del proyecto correspondiente es
de la competencia exclusiva de dicha comunidad sin perjuicio de la inter-
vencién de la CHE, a los limitados efectos de autorizacion de una obra hi-
draulica ubicada en una cuenca intercomunitaria en funcion de las previ-
siones del PHC y en atencion a la competencia de aquella sobre el dominio
piiblico hidrdaulico”. “La resolucion de autorizacion no contiene en modo
alguna una concesion de caudales publico como pretende la parte actora.
No existiendo en la Ley de Aguas nt en su Reglamento procedimiento es-
pecifico para la autorizacion de obras puiblicas hidraulicas que no son de
interés general, se admite la aplicacion analégica de los tramites sustancia-
les contemplados para el otorgamiento de concesiones sobre el dominio pii-
blico hidridulico pero no porque se trate de una concesion sino por ausen-
cia de requlacion concreta”. Para el Tribunal en esta obra no concurren
los presupuestos del art. 44 de la Ley de Aguas de 1985.

11.2. LAS OBRAS PUBLICAS AGRARIAS

La obra publica ha sido la via de formacion o consolidacion
de muy diversas técnicas administrativas, lo que F. Lopez Ramén
expresa diciendo que la “expropiacion forzosa, las concesiones ad-
ministrativas, el régimen de los bienes de dominio publico, la con-
tratacion administrativa, las medidas de fomento, incluso la pla-
nificacién son elementos del Derecho administrativo formados en
buena medida al calor de las obras puiblicas”. Estas consideracio-
nes adquieren plena justificacién en relacién con las obras publi-
cas agrarias, y en especial en relacién con las obras piiblicas de las
transtormaciones en regadio. Y aunque continuando con la visién
de F. Lopez Ramén “las especiales caracteristicas de la politica de
estructuras territoriales agrarias determinan que normalmente la

384 Lépez Ramdn, Fernando, Derecho Administrativo econémico 11, Dir. Martin Retorti-
llo, Sebastian., pag. 315
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doctrina prescinda de la perspectiva de la obra publica, para des-
tacar los fines de reforma perseguidos”, la liberalizacién de la eco-
nomia y de los mercados supone cada vez un deslinde mayor en-
tre las politicas de estructuras y de obra putblica, es decir de
infraestructuras, y las politicas estructurales ligadas a la explota-

cién agraria, y a regimenes de ayudas orientadas a su fortaleci-
miento empresarial.

Desde este planteamiento, las politicas de regadios y de in-
fraestructuras agrarias no persiguen con caracter sustancial unos
fines de reforma de caracter agrario, sino que presentan un primer
objetivo de ordenacién del territorio, de equilibrio y asentamiento
de la poblacion en el medio rural, y en segundo lugar se persigue
un objetivo de dotar de viabilidad a las explotaciones agrarias, ca-
pacidad de adaptacion a las necesidades productivas. Es impres-
cindible mantener las explotaciones agrarias en el territorio por su
valor estratégico econémico, territorial y productivo en relacion con
bienes de primera necesidad, y ello a pesar de la globalizacion de
la economia, pues ésta no puede suponer prescindir de una capa-
cidad productiva agraria de caracter estratégico.

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, en su libro 3" regula
los elementos mas importantes de la politica estructural agraria, y
clasifica las obras piiblicas agrarias en cuatro grupos: obras de in-
terés general, de interés comun, de interés agricola privado y com-
plementarias (Art. 61.1 LRDA). Para Lépez Ramon no todas estas
obras merecerian la calificacion de obras publicas, de acuerdo con
su afeccién al uso o servicio publico conforme al art. 1 LGOP*®,
sin embargo existe un régimen juridico-publico para todas las obras
agrarias, cuyo caracter publico deriva del control ejercido sobre to-
das las obras agrarias por la Administracién, y en virtud del mismo
se articulan una serie de diferencias en funcién de la obligatorie-
dad o no de la ejecucién de las obras, de su realizacion por la Ad-
ministracién o por los particulares y de su forma de financiacion.

385 Ley general de obras publicas de 13 de abril de 1877.
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Todo este sistema legal de caracter estatal, ha sido desarrollado
y modificado por las Comunidades Autonomas, aunque con muy
diverso alcance tal como ha quedado expuesto supra 7.5. La pers-
pectiva de la obra ptblica se manifiesta en todas las actuaciones de
la politica de estructuras territoriales agrarias, aunque es en las de-
nominadas grandes zonas de interés nacional donde mayor impor-
tancia y significado ha alcanzado la realizacion de obras. La actua-
cién administrativa en esas grandes zonas, a través de la realizacion
de importantes obras, determina la transformacion del territorio, y
la constitucion de nuevas unidades de explotacion agraria que,
luego han sido objeto, en una parte muy significativa, de reparto.
Estas actuaciones constituyen para De los Mozos “el nicleo central
de Derecho agrario, un verdadero ius proprium de la agricultura”.

11.2.1. OBRAS PUBLICAS HIDRAULICAS Y AGRARIAS EN CUENCAS
INTERCOMUNITARIAS

Una caracterizacion de las obras puiblicas hidraulicas y de las
agrarias supondria a su vez una clarificacion de la delimitacién
competencial de las mismas. Lo difuso de esta delimitacion deriva
en problemas de asignacion tanto administrativos como competen-
ciales.

Asi no solo se plantea si debe actuar la Administracion hi-
draulica o la agraria, en relacion con el desarrollo de planes de
transformacioén en regadio o de modernizacion de los mismos,

sino que surgen conflictos en relacion con las competencias au-
tonémicas.

La Ley de Aguas introduce un titulo en su reforma de 1999

sobre el régimen juridico de las obras hidraulicas, pero no ha re-
suelto el problema expuesto.

Las competencias en materia de obras hidraulicas de regadios
se pueden insertar en la materia de aguas (art. 149.1.22 y 148.1.10
CE, ya analizados), en la materia de obra publica (149.1.24 y 148.1.4

346




EL REGIMEN JURIDICO DE LAS OBRAS PUBLICAS Y DE LAS OBRAS...

CE), y en la materia de reforma y desarrollo agrario que forma

parte de las competencias en agricultura (art. 148.1.7 CE), analiza-
das supra.

En el apartado 11.1 se hace referencia al concepto amplio de
la definiciéon de obra hidraulica a los efectos de la legislacion de
aguas, del art. 122 TRLA. En el citado articulo se realiza una des-
cripcién casuistica que pretende abarcar cualquier actuacion de ca-

racter hidrdulico, ya sea el tratamiento, transporte, regulacion o
gestion del agua.

Esta caracterizacién amplia de la obra hidraulica afecta sin lu-
gar a dudas a toda infraestructura cuyo objeto sea la creacién o
modernizacién de una zona regable, y por ello se exige, en el art.
123.1 TRLA™S, para su ejecucién la correspondiente concesion de
nuevos usos del agua. Este articulo, no tiene contenido competen-
cial, pero no deja lugar a dudas sobre la obligatoriedad de dispo-
ner de titulo concesional con cardcter previo a la ejecucion de cual-
quier obra que se ejecute con la finalidad posterior de aprovechar
agua del dominio publico hidraulico, aunque la obra por si sola,
no afecte directamente al mismo.

Por otra parte la aplicacién de la LRDA, no sélo no resuelve
la cuestion general, sino que sobre todo, desarrolla unos planes ex-
clusivamente estatales, sin establecer un régimen que tenga en
cuenta el actual marco competencial.

El alcance de la cuestiéon va mas alla de lo doctrinal, ya que
de la misma se derivan repercusiones competenciales, ejecutivas y
financieras.

Estos problemas derivados de una adecuada regulacion legal
han sido expuestos por diversos autores, destacando los estudios

386 “No podré iniciarse la construccion de una obra hidraulica que comporte la con-
cesién de nuevos usos del agua, sin que previamente se obtenga o declare la correspondiente
concesion, autorizacién o reserva demaniales, salvo en el caso de declaracién de emergencia
o de situaciones hidrolégicas extremas”.
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de Embid®, y las reflexiones de Delgado Piqueras®, “por una parte,
no existen criterios definidos que permitan determinar cudando una obra
hidrdulica reviste caracteres como para merecer el calificativo de interés
general, a la manera de la legislacion de carreteras, puertos o costas. Tam-
bién se presta a discusion el concepto de afeccion intercomunitaria. De
otro, proliferan declaraciones en todo tipo de instrumentos (Leyes ordina-
rias, Decreto-Leyes, Leyes presupuestarias, Leyes de “acompanamiento”.
Lo mismo podria decirse de las obras agrarias, cuya normativa es ain pre-
constitucional, por lo que no cabe identificar en ese marco interés general
con competencia estatal. A la postre la virtualidad fundamental de la de-
claracién de interés general es la contribucion financiera estatal (lo que
explica el conformismo de las CCAA), aunque ya ni siquiera es exclusiva
pues se requiere la cofinanciacion autonontica y aun la privada’®.”

Asi en las cuencas intercomunitarias, en cuanto a los criterios
de atribucién competencial de las obras hidraulicas, la Ley de
Aguas no establece su delimitacidn por tipologia, objeto o interés
de la obra hidraulica, sino por su condicion de “obra hidraulica de
interés general”, y en ese caso admite la gestion directa (por la Ad-
ministracion hidrdulica) de la misma o su construccion y explota-
cion por las CCAA previo convenio o encomienda de gestion. En
otro caso lo sera de competencia autonémica o local de acuerdo
con el régimen legal o estatutario.

Para atribuir una obra hidraulica a la competencia autono-
mica deben cumplirse los presupuestos estatutarios, que con ca-
racter general exigen, que la obra sea en su propio territorio y que
lo sea para un aprovechamiento hidraulico de interés comunitario,
presupuestos del art. 148.1.10 CE, y del art. 148.1.4 CE, respetando

387 Embid Embid, A."Régimen juridico de las obras hidriulica. Planteamientos ge-
nerales”, en Las obras hidrdulicas, Civitas 1995, pags. 25 ss,

388 Delgado Piqueras, F, "Planificacién hidroldgica y planificacién agraria. Conside-
raciones juridicas”, en Embid A., Planificacidn hidrolégica y politica hidrdulica, pag.196 ss.

389 Se hace referencia a las Leyes 50/1998, de 30 de diciembre, o al RD Ley 9/1998,

de 28 de agosto, que declaran de interés general de la nacién obras relacionadas de modo di-
recto con el riego.
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Jas competencias exclusivas estatales, delimitadas por las obras pu-
blicas declaradas de interés general, o que afecten a mas de un te-
rritorio (art. 149.1.24 CE), y por las obras cuya finalidad o justifi-
cacién sea la “ordenacién” de los recursos y aprovechamientos

hidraulicos (lo que afecta sélo a las actuaciones encuadradas en
una cuenca intercomunitaria).

El art. 149.1.22 delimita las competencias en aguas, pero no
supone en si mismo, como se ha explicado, un titulo habilitante a
favor de la Administracién hidréulica sobre esta tipologia de obras,
a no ser que las mismas tengan por objeto o finalidad, no un de-
terminado aprovechamiento, sino la ordenaciéon y gestion de los
recursos hidricos o la proteccién del dominio ptblico hidraulico.

11.2.2. PROPUESTA PARA LA DELIMITACION DE UN REGIMEN DE LAS
OBRAS DE REGADIOS

Como hemos visto la Ley de Aguas ha introducido un régi-
men juridico de las obras hidraulicas de interés general estatal, pero
no ha llegado a establecer una sistematizacién completa de las
obras hidriulicas. No es facil en una materia compleja como ésta;
Caro-Patén’ plantea una sistematizacion de tipologia de obras en
materia de transformacién de terrenos regables, de obras de me-
jora de regadios y de gestion de obras, con objeto de establecer una
delimitacién material y funcional de las competencias derivadas
de las mismas. El interés de este planteamiento de caracter global
es indudable, realiza una caracterizacion de obras hidraulicas o pri-
marias, obras agrarias O secundarias, de las obras de puesta en
riego de los terrenos agricolas por los usuarios, de la gestion de
los aprovechamientos de aguas para riegos, y de las obras de me-
jora de regadios existentes. Dada la inexistencia de un marco legal
y juridico, utiliza como punto de partida los criterios delimitado-
res de competencias administrativas de la LRDA.

390 Caro-Patén Carmona, Isabel, El derecho a regar. Entre la planificacion hidrolégica y
el mercado del agua, pag.116 ss.
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Teniendo en cuenta estos criterios puede ser de interés replan-
tear la caracterizacién de las obras de riego, tras las modificacio-
nes de la Ley de Aguas, de acuerdo con el alcance de los conteni-
dos estatutarios en esta materia, culminado en el ano 2002, y que
ha sido expuesto con cierto detalle, y los criterios basicos expues-
tos en el apartado anterior. Con objeto de lograr una sistematiza-
cién vy clasificacién de las obras de riego, se plantean conceptos di-
cotémicos, con caracteres antagonicos, que suponen fracturas en
relacion a la tipologia y finalidad de estas obras. Esta aproxima-
cién se pretende a través de la diferenciacion entre, obras hidrau-
licas y agrarias, obras hidraulicas competencia de las administra-
ciones hidraulicas o agrarias, y obras hidraulicas competencia de
las administraciones agrarias estatal o autonomica.

Obras hidraulicas y obras agrarias. El alcance establecido en
la Ley de Aguas del concepto de obra hidraulica (ya sea publica o
privada) engloba a todas las infraestructuras de una zona regable,
es decir a todas aquellas obras necesarias para realizar el suminis-
tro de agua hasta la parcela o unidad de terreno agricola. Sin lu-
gar a dudas, y por el tenor literal del art. 122 TRLA las obras de
captacion, de regulacion, de conduccion y aprovechamiento de las
aguas, pueden subsumirse en el concepto de obra hidraulica, y ello
independientemente de su titularidad. Sin embargo las obras de
transformacioén o mejora en el interior de las parcelas agricolas, las
llamadas obras de equipamiento de riego (también llamadas obras
de “amueblamiento” en parcela), no pueden tener la calificacion
de hidraulicas de acuerdo con el criterio referenciado, y por otra
parte técnicamente se tipifican en todo caso como obras agrarias.

De esta manera, y en la materia que nos ocupa, toda obra para
la transformacion y mejora de una zona regable debe considerarse
hidraulica, y solo quedar excluidas de esta calificacién las obras
de riego en parcela. La delimitacién de obra hidraulica se ha esta-
blecido en materia de riego al margen de las infraestructuras de
riego en parcela. Por ello las obras de equipamiento para el riego,
de saneamiento, o de automatizacién en parcela, es decir aquéllas
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necesarias para la aplicacion del agua al cultivo, que tiene natura-
leza de obra privada, podemos calificarlas como obras agrarias.

La competencia de estas obras agrarias, es sin lugar a dudas,
autondmica, y el régimen juridico de las citadas obras, ya sean de
modernizacién, mejora o implantacién debe contenerse en la nor-
mativa de las CCAA, aunque hay un régimen estatal de fomento
de la mejora de las estructuras de las explotaciones agricolas, que
constituye normativa basica y que se ha establecido en el marco
de los planes de desarrollo rural (vid supra 7.4.3.1).

Obras hidrdulicas competencia de las Administraciones hi-
dréulicas o agrarias. Esta delimitacion tiene como presupuesto el
caracter publico de las obras, ya que en el caso de ser privadas la
legislacién de aguas exige para su ejecucion la previa concesion, y
el sometimiento a los regimenes especificos de autorizaciones ad-
ministrativas a que hubiere lugar.

El calificar como obra hidraulica de acuerdo con la Ley de
Aguas las infraestructuras de una zona regable no supone criterio
alguno de delimitacion competencial. Interesa establecer en primer
lugar un criterio que permita atribuir la competencia sobre una
obra hidriulica a la Administracién hidrdulica. No hay duda so-
bre su competencia sobre el dominio publico hidraulico y, de
acuerdo con lo expuesto, la ejecucion de toda obra hidraulica exige
previamente una concesion para el aprovechamiento hidrdulico de-
rivado de la misma, o en su caso las autorizaciones derivadas de
la utilizacién del dominio publico hidraulico.

La atribucién de la competencia sobre estas obras a la Admi-
nistracién hidraulica, al margen de autorizaciones o concesiones
preceptivas, y de su adecuacion a la planificacién hidrologica, con-
sidero que sélo puede serlo en caso de tratarse de actuaciones ne-
cesarias para la mejor gestion o proteccién del dominio publico hi-
draulico, y como se ha expresado con anterioridad, las que tengan
por objeto o finalidad, no un determinado aprovechamiento, sino
la ordenacién y gestion de los recursos hidricos, es decir la obras
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necesarias para atender o garantizar las demandas que estén au-
torizadas o previstas (en el Plan Hidrolégico), pero en ningun caso
debiera ser competente para ejecutar y gestionar las infraestructu-
ras necesarias para la puesta en riego o la mejora derivadas de una
concesién, o de un plan de riegos de interés comunitario.

En este sentido el TC en su Sentencia 227 /1988, FJ 20, consi-
dera que la competencia estatal del art. 149.1.22 sobre las aguas,
comprende la aprobacion de las obras “que sean indispensables o ac-
cesorias al ejercicio de competencias de proteccion y aprovechamiento de
los recursos hidrologicos que le corresponde ordenar”.

La Administracion hidrdulica debe asumir sus competencias
en materia de obras hidraulicas en lo que afecta a los regadios,
para permitir una gestion eficaz de los recursos hidraulicos de la
cuenca hidrologica, como es el caso de regulaciones. Respecto a in-
fraestructuras de distribucion de agua, como grandes canales o tu-
berias de distribucién, debe justificarse que su interés sobrepase el
de la Comunidad Auténoma correspondiente. En resumen, consi-
dero de su competencia todas aquellas obras necesarias que per-
mitan una mejora cualitativa o cuantitativa en la gestion de los re-
cursos hidricos, que trasciendan a un aprovechamiento, o que el
interés de éste sobrepase el de la Comunidad en que radique.

El desarrollo de un plan de riego, independientemente de su
compatibilidad con la planificacién hidrolégica, exige con frecuen-
cla actuaciones en el dominio piblico que garanticen la disponibi-
lidad de caudales, por ello debe asegurarse, de acuerdo con Caro-
Paton™, “que hay agua suficiente para la transformacién de terrenos
en regadio, es decir, procurar la disponibilidad de las aguas mediante
la aprobacion y posterior ejecucién de obras hidraulicas”. La LRDA
hace referencia a las que denomina “obras primarias”, pero el al-
cance de las mismas es mucho mayor que el aqui planteado, pues
clasifica como tales infraestructuras necesarias para suministrar agua
para el riego de unidades superiores a 250 hectéreas (vid supra 7.4.2).

391 Ver idem.
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La delimitacion competencial estatutaria de las CCAA ha que-
dado establecida por aquéllas no afectadas por el contenido del
art. 149.1.24 CE, y las actuaciones necesarias para el desarrollo de
un determinado aprovechamiento serdn competencia del titular del
aprovechamiento, o de la Administracion que tenga la competen-
cia material o sectorial en la que pueda subsumirse el mismo.

Del mismo modo que la Administracién hidrdulica no tiene
atribuciones competenciales materiales sobre la ejecucion de las
obras necesarias, realizadas fuera del dominio publico hidraulico
por una persona juridica que ha obtenido una concesion para un
aprovechamiento determinado (agricola o no), al margen de los
condicionantes que a dicho uso y a sus infraestructuras pueda im-
poner, y que promuevan un uso racional y compatible ambiental-
mente del recurso, no tiene justificacién su intervencién material
respecto a actuaciones en regadios, cuya competencia exclusiva co-
rresponda a una Comunidad Auténoma.

Por otra parte, esta delimitacion resulta congruente con la es-
tablecida para las obras ptiblicas, pues las obras publicas de inte-
rés de la Comunidad Auténoma y en su propio territorio, seran
competencia autondémica, con la tnica limitaciéon de la impuesta
por la declaracion de interés general.

Las obras publicas hidraulicas ubicadas fuera del dominio pu-
blico hidraulico, considero que requieren la condicién de cumplir
un objetivo en orden a la ordenacién de los recursos hidricos y de
los aprovechamientos, como expresa el titulo competencial estatal,
para que propiamente puedan considerarse afectas al régimen es-
tablecido para las aguas demaniales. Es en base a estas considera-
ciones y no al carécter inter o intracomunitario de las aguas, como
debe establecerse la competencia material de las obras hidraulicas,
y ello con independencia de las necesarias concesiones o autoriza-
ciones que, esas sf, lo serdn de la Administracion hidraulica, y ésta
podra ser estatal o autonomica en virtud de la condiciéon interco-
munitaria o intracomunitaria de la cuenca a la que pertenezca.
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Este criterio ha sido admitido por la CHE, al autorizar la eje-
cucién de un embalse a la CA de La Rioja, incluso ubicandose en
dominio ptiblico hidrulico, lo que puede ser mas cuestionable, y
ha sido admitido por el Tribunal de Justicia (vid suprall.1.2).

Por tanto, las infraestructuras necesarias para el desarrollo y
puesta en riego de una zona regable, que en su mayor parte tie-
nen la consideracién de obras hidraulicas (a excepcion de la cons-
truccién de redes viarias o caminos, o de instalaciones u obras com-
plementarias a las principales, que en todo caso se caracterizan
como obras agrarias) serdn de competencia de la Administracion
agraria, como se ha expuesto, con independencia de las grandes
infraestructuras en el dominio publico hidraulico con el alcance
definido anteriormente.

Obras hidrdulicas competencia de la administracion agraria
estatal o autonomica. Las competencias estatales en materia de
aguas han sido analizadas con detalle, y en desarrollo de las mis-
mas el Estado tiene potestades atribuidas en las cuencas interco-
munitarias sobre obras hidraulicas tal como ha sido expuesto, pero
dificilmente se justifica titulo competencial alguno que habilite a
la Administracion agraria estatal para su intervencion directa en
materia de reforma y desarrollo agrario. El Tribunal Constitucio-
nal ha reconocido capacidad de intervencién al Estado en materias
agrarias, cuando lo sea con el objetivo de “la ordenacion general
de la economia”, pero tal como se ha expuesto (vid supra 4.3.3.1),
dicha intervencion puede tener un alcance normativo, en cuanto a
un marco comun sectorial, sin que ello pueda suponer un “vacia-
miento de las competencias” estatutarias, y sin que pueda supo-
ner una intervencion en la ejecucion de las mismas, salvo circuns-
tancias excepcionales. La jurisprudencia constitucional ha sido muy

prolija en esta cuestion en relacion a las actividades de fomento, y
a la gestion de las subvenciones (vid supra 4.3.3.2).

Es evidente que la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, no
puede tener un cardcter habilitante para el Estado, en cuanto a su
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intervencion directa en esta materia, no s6lo porque una Ley no

delimita el régimen competencial, sino porque ademds la misma
es preconstitucional.

Todas las CCAA han recogido estas competencias en sus Es-
tatutos, y también en todos los casos han tenido lugar los Decre-
tos de traspasos correspondientes. Con estos planteamientos la in-
tervencion directa de la Administracion agraria en esta materia se
sitia al margen del mapa competencial actual. No se encuentra
justificacion al reparto de actuaciones estatales y autonomicas es-
tablecidos en el PNR; puede justificarse en base al art. 149.1.13 CE
una intervencion estatal, planificadora de los regadios (vid supra
7.2.1), asi como una participacién economica territorializada en di-
chos planes, con los mismo principios expuestos por el TC en ma-
teria de subvenciones, pero en ninglin caso una ejecucion directa
de obras de regadios. La realidad administrativa actual supone que
el Ministerio de Agricultura y Alimentacién estd gestionando di-
rectamente la transformacién en regadio, no s6lo de zonas decla-
radas de interés nacional, sino de regadios sociales, o de regadios
de interés agricola privado, en los dos ultimos supuestos care-
ciendo hasta el momento de cobertura normativa y pretendiendo
utilizar una via tan excepcional para su financiacién como la del
“Convenio” con los usuarios finales.

La intervencion directa en estas obras hidraulicas de riego, se
realiza sistematicamente mediante la declaracion de interes gene-
ral de las obras o actuaciones seleccionadas, en base a la habilita-
cién derivada del art. 149.1.24, lo que viene a constituir una vul-
neracién del esquema competencial constitucional y estatutario (vid
supra 11.1.1).

Como también ha dejado claro el TC el establecimiento de con-
venios Estado-Comunidad Auténoma, no es titulo suficiente para
la actuacién estatal careciendo de competencia en la materia. Cues-
tién distinta la constituyen las zonas regables o actuaciones de rie-
gos “que afecten a mds de una Comunidad Auténoma”, pues es
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evidente, que en este marco es de aplicacion la habilitacién com-
petencial estatal sobre obras publicas del art. 149.1.24 CE. S6lo en
este caso se justifica la competencia de la Administracion agraria
estatal en materia de regadios.

La intervencién actual estatal no solo tiene lugar sobre la eje-
cucién de proyectos, obras e inversiones en creacion de todo tipo
de regadios (como inversiones directas), ya sean regadios sociales
o en zonas de interés nacional, o incluso regadios de interés pri-
vado, sino en actuaciones de mejora y modernizacion de regadios
a través de sociedades estatales (las denominadas SEIASAsS, socie-
dades estatales de infraestructuras agrarias).

Por todo lo expuesto, considero que las obras hidraulicas com-
petencia de la Administracion agraria corresponden a las CCAA,
salvo que las mismas trasciendan el interés comunitario o la deli-
mitaciéon de su ambito territorial, circunstancias que suponen la
atribucion competencial estatal tanto en relacion con las obras pt-
blicas, como con los aprovechamientos hidraulicos.
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12. PROPUESTAS DE GESTION DEL AGUA
EN LOS REGADIOS

12.1. LA GESTION DE LAS CCAA EN RELACION CON LOS

APROVECHAMIENTOS DE LAS AGUAS PARA USOS
DE RIEGO

A lo largo de este trabajo se ha pretendido profundizar en el
caracter de la competencia sobre los regadios y la gestion de los
mismos, en cuanto constituye una competencia exclusiva de las
CCAA, asi como determinar el alcance de la misma. El Plan Nacio-
nal de Regadios obedece a estrategias de politica agraria, aunque
no suficientemente justificadas como para incidir en una compe-
tencia exclusiva de las CCAA, v que en todo caso responde a un
Acuerdo econémico y financiero de éstas con la Administracion
del Estado. Que dicho Plan aprobado por Decreto cierre la via a
la creacién o a la promocién de regadios por parte de las CCAA
parece por lo menos una interpretacién forzada, pues dicha potes-
tad en todo caso estd reservada, como se ha analizado, a la pla-
nificacion hidrolégica en la que deben participar las Administra-
ciones competentes en las politicas sectoriales.

Profundizando en estos planteamientos nada podria impe-
dir que las CCAA legislaran, en orden a sus competencias exclu-
sivas en agricultura e infraestructuras agrarias y en obras de inte-
rés general, en relacién con los aprovechamientos agricolas del
agua, al margen de las competencias exclusivas que la Adminis-
tracién del Estado (en las cuencas intercomunitarias) ostenta sobre
el dominio publico hidraulico y sobre las condiciones concesio-
nales de las obras y los caudales asignados a cada zona regable.
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Las CCAA pueden ejercer un control y regular de modo efectivo
las condiciones de uso y aprovechamiento del agua en los rega-
dios, la eficacia de los sistemas de riego y las condiciones de las
instalaciones en relacién con el uso racional del recurso y en rela-
cién con los cultivos y aprovechamientos agrarios. Por otra parte
considero responsabilidad y obligacion de la Administracién com-
petente del desarrollo de una politica sectorial, establecer los meca-
nismos que permitan el cumplimiento de la normativa medioam-
biental y de proteccion de los recursos naturales, integrandola de
modo efectivo en sus politicas sectoriales, y todo ello en el marco
de unas competencias exclusivas sobre la agricultura que permi-
ten dotar a la Administracién autonomica de mecanismos de con-
trol de las explotaciones agricolas, derivadas no s6lo de su implan-
tacion en el territorio sino sobre todo del amplio abanico de
actuaciones de fomento en las mismas, y en aplicacién de las poli-
ticas comunitarias, tanto estructurales como de mercado. Dicho
planteamiento se refuerza desde el momento en que la Unién
Europea establece la condicionalidad de las ayudas directas a las
explotaciones agrarias en el marco de la Politica Agricola Comtin
a la compatibilidad medioambiental, y desde que se ha legislado
por las CCAA en relacion con las buenas practicas agrarias y con
la declaracion de zonas vulnerables a la contaminacién de las aguas
por nitratos procedentes de fuentes agrarias, competencia esta

ultima autonomica al tener por objeto la proteccion del medio
ambiente™.

Por otra parte las politicas de gestién del agua de uso agra-
rio y las politicas agrarias estan cada vez mas interrelacionadas
y condicionadas por la bisqueda de un desarrollo sostenible, prin-
cipio que inspira la actual politica comunitaria y espafiola, y que
en el caso de los regadios repercute en una doble vertiente, en la

proteccion de los recursos naturales, y en la obtencién de produc-
ciones seguras y de calidad.

392 Decreto 77/97 de 27 de mayo del Gobierno de Aragén, y Ordenes del Departa-
mento de Agricultura de 9 de mayo de 2003 y de 19 de julio de 2004.
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Por ello considero que a los fundamentos competenciales
deben anadirse criterios de eficacia administrativa para justificar
o reclamar una gestion o control de los aprovechamientos de los
usos agrarios del agua por las Comunidades Auténomas afecta-
das por cuencas intercomunitarias, que complementen la actua-
cion de la Administracion Hidraulica, que centra sus competen-

cias en la proteccion y gestion del dominio publico hidraulico y
en la planificacion hidrolégica.

Es evidente, por otra parte que la puesta en practica de las
obligaciones derivadas de las exigencias de la Directiva Marco del
Agua, con objetivos de calidad de las aguas, no sectoriales sino
globales, dificilmente podran desarrollarse sin una participacién
activa de las Administraciones con competencias en las politicas
sectoriales que afecten al cumplimiento de la misma.

En esta direccion se estan analizando por parte del MMA y
de las Confederaciones Hidrograficas las modificaciones de orga-
nizacién y administrativas en orden a la puesta en marcha de la
Directiva, entre las que se encuentran profundizar en el desarro-
llo de encomiendas de gestiéon a las Comunidades Auténomas que
faciliten la consecucion de los objetivos y planes establecidos, que
a pesar de constituir una solucién a algunos de los problemas
planteados, resulta parcial, y no integradora de los marcos com-
petenciales en juego.

12.2. HACIA UN MODELO DIFERENCIADO EN LA
GESTION DEL AGUA EN LOS REGADIOS Y EN SU
PLANIFICACION

El nuevo marco econémico y politico, la liberalizacion pro-
gresiva de los mercados, la politica agraria europea y la presion
internacional en un comercio globalizado presionan sobre muchos
de nuestros productos agricolas. Si la cuestion clave para el des-
arrollo de nuestros regadios habia venido siendo la disponibili-
dad de agua, hoy la cuestion fundamental se centra en la coloca-
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cién de los productos en unos mercados regidos por un fuerte
proceso de liberalizacién mundial.

El otro gran aspecto a tener en cuenta en relacion a las poli-
ticas sobre los regadios gira en torno a los principios de sosteni-
bilidad, equilibrio ambiental y protecciéon de los recursos natura-
les que ya estan rigiendo la politica no sélo agraria sino economica.
La proteccién del recurso agua se convierte en un objetivo de
caracter preferente y ello debe suponer un drastico cambio en las
politicas agrarias e hidraulicas.

La interconexion entre la politica hidraulica y la agraria, a lo
largo del siglo XX, derivé en una indiferenciacion de las mismas,
y en unos modelos administrativos y sociales en los que la Admi-
nistracion hidraulica gestionaba la distribucion de un recurso, el
agua, entre sus usuarios, los agricultores (comunidades de regan-
tes). La coyuntura actual, tan alejada de la descrita, supone que
dicho modelo de gestion, pionero en Europa y en el mundo, tanto
por su desarrollo normativo (con una Ley de Aguas muy desarro-
llada y modelo internacional), como organizativo (Confederacio-
nes Hidrograficas® y Comunidades de Regantes), debe revisarse
y adaptarse a los nuevos objetivos de la politica de aguas.

Martin Bassols Coma, en su conferencia sobre “La Ordena-
cion del Territorio en la Directiva Marco comunitaria del agua”**,
trata de modo especifico el tema de “la escisién de la planifica-
cion de los regadios de la planificacién hidrolégica”, y plantea en
la linea de lo expuesto con anterioridad que “ha sido tradicional
en Espana, ante las irregularidades temporales y espaciales de las
precipitaciones, que la planificacién hidrolégica haya estado al
servicio de los regadios y de la puesta en riego de amplios terri-

393 La unidad de cuenca hidrografica, como sustrato material de la Administracion

del agua en Espana, ha sido plenamente integrado a la realidad juridica europea mediante
la Directiva Marco del Agua.

394 Aplicacion en LEsparia de la Directiva Europea Marco de Aguas, Emilio Pérez Pérez
(coordinador), Ed. Ecoiuris, Madrid 2003,
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torios como una politica de colonizacién integral, o en sentido
mas moderno, del desarrollo rural”.

El analisis que realiza mantiene la tesis de que en nuestro
ordenamiento juridico existe una clara separacion entre “politica
hidraulica de riego” y competencias en materia de agricultura.
“Ahora bien, pese a esta vision descentralizada de la planifica-
cién hidraulica y de que las competencias en materia de agricul-
tura hayan sido transferidas a las CCAA, motivaciones de orden
politico y financiero han determinado el surgimiento de una pla-
nificacién a nivel nacional de los regadios, desagregada que atiende
mas a razones de politica agraria y de desarrollo rural, general y

comunitaria, que a las preocupaciones de la planificacion hidro-
l6gica”.

M. Bassols destaca dos notas en relacion con el RD 329/2002
que aprueba el Plan Nacional de Regadios: 1.- En el preambulo
del RD se afirma que la planificacién de estas politicas piblicas
(de regadios) debe encuadrarse en la ya culminada planificacion
hidrolégica, en la asuncién por las CCAA de competencias rela-
cionadas con los regadios y en la PAC de la UE. Como no puede
ser de otra manera la planificacion del regadio estad vinculada a
la planificacién hidrolégica; 2.- Pese a la alusion a las competen-
cias de las CCAA en materia de regadios y de agricultura, el titulo
competencial en que se ha basado el Gobierno para aprobar este
plan (DF 1%) es el art. 149.1.13 CE, es decir la competencia exclu-
siva en materia de bases y coordinacién de la planificacion de la
actividad econémica™.

La distribucién competencial ha supuesto la escision de la
politica hidraulica y de regadios, ya que la Administracion hidrau-
lica y la gestién del recurso agua es competencia estatal en las
cuencas intercomunitarias, y los regadios y la agricultura es com-
petencia exclusiva de las CCAA.

395 Planteamiento que puede justificarse de acuerdo con la jurisprudencia del TC.
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Hoy creo que resulta necesaria la disociacion de estas dos
politicas. La Administracion agraria competente (CCAA) debe ges-
tionar el uso del agua en los regadios, su aprovechamiento y opti-
mizacién, del mismo modo que cualquier otro sector (vease los
abastecimientos urbanos competencia de los municipios), y la
Administracién hidraulica debe establecer las condiciones gene-
rales y concesionales. Sélo la Administracion agraria cuenta con
los resortes competenciales, normativos y con la gestion de las
ayudas a un sector con una fortisima presencia del derecho publico
econdmico. Asi seria posible la integracion de politicas dirigidas
a objetivos globales acordes con los principios de las politicas
agrarias y medio ambientales.

Este planteamiento debe incardinarse con lo expresado, en
relacion con la planificacién, ya que independientemente de cri-
terios sectoriales, la creacion de regadios debe ordenarse y plani-
ficarse en un orden de dependencia y coordinacion respecto a la
planificacion hidraulica.
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