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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.

25



JOSE LUIS CASTELLANO PRATS

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
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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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