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Introduccion

Gran parte de la actualidad ccondmica
de laEuropa Comunitariza estacentradaen
el desarrollo y aplicacidn de politicas lihe-
ralizadoras. Se pretende sustituiral Estado
gestor por el Estado regulador, donde im-
perenlos principiosdelibreeleccion, com-
petencia, proteccidn del consumidory ga-
rantizarlaprestacidndeactividadesconsi-
deradas de primera necesidad. Los fines y
funciones del Estado respecto a la econo-
mia -y, en particular, respecto a los mono-
polios naturales- han sufrido toda una re-
volucién. Estatendencia viene auspiciada
por la recalificacién que estd experimen-
lando el concepto de servicio piiblico.

A su vez, la polémica sobre la
privatizacién de algunos servicios pi-
blicos estd presente diariamente en los
medios de comunicacion. Quizd en es-
10s momentos, la atencion la estén ocu-
pando algunas actividades mds nove-
dosas relacionadas con las nuevas tec-
nologias. Pero no se puede dejar de lado
uno de los servicios considerados «cli-
sicos» -el abastecimiento de agua pota-
ble-, que centra buena parte de ésta dis-
puta desde el siglo XIX.

Parece claro queel servicio ptiblicoes
el fruto de un juego de tensiones contra-
dictorias: lanecesidad de que ciertas pres-
tacioneslleguena todo el mundo de modo
satisfactorioy al minimocoste social, pero,
al mismo tiempo respetando el principio
de libertad de mercado y la regla comuni-
taria de anhaiaridad Qné tancar vanss an

cada instante es cuestién que ataiie a la
politica mis que al Derecho!!,

Los monopolios naturales constitu-
yen una de las claves del fendmeno de
la liberalizacidn de las economfas, pues
no en vano el intervencionismo econg-
mico del Estado ha estado siempre liga-
do a ellos. Perc el Estado gestor ha sido
sustituido en la actualidad por el Estado
regulador. Esto ha supuesto un giro de
130 grados en la comprensidn de los
servicios piblicos, cuya regulacién ha
experimentado cambios importantes
orientados a garantizar la competencia,

el principio de libre eleccién, la protec-
cién de los consumidores y la presta-
cién de aquellas actividades considera-
das servicios de primera necesidad. Los
fines y funciones del Estado respecto a
la economia -y, en particular, respecto a
los monopolios naturales- han sufrido
toda una revolucién'®,

El protagonismo que estdn adquirien-
do la liberalizacién econdmica. las
privatizaciones y la desregulacion de los
servicios piiblicos, parece estar superan-
do las categorfas politicas e ideoldgicas.
Una valoracién inicial puede mostrar
que estamos ante un cambio de tenden-
cia pendular en un permanente ciclo
econdmico, que se produce recurren-
temente en la historia desde el estatis-
mo hacia el liberalismo, y viceversa. Sin
embargo. en este campo, un andlisis mds
detenido indica que la realidad econg-
mica y los avances tecnoldgicos se es-
tan imponiendo a las ideologias,

El recorrido histérico a través del
marco legal que ha ido circunscribien-
do el abastecimiento de agua potable a
las poblaciones, pretende servir como
punto de referencia que aporte criterios
vilidos en el giro radical que estin ex-
perimentando los fines y funciones del
Estado en torno a la economia. Y més
particularmente, alrededor de los llama-
dos monopolios naturales.

Por tanto, el tema del abastecimien-
to de agua a poblaciones plantea un as-
pecto de primera importancia v actuali-

dad: las relaciones fluctuantes entre el
dmbito piblico y el dmbito privado de
dichos servicios, de especial importan-
ciadado el actual proceso de redifinicién
institucional (privatizaciones, empresas
mixtas, etc.), y el renacimiento de la
competencia institucional®. El presen-
te trabajo forma parte de un estudio mis
amplio, de cardcter histérico, del con-
junto de empresas privadas que, bési-
camente, entre 1880 y 1940 se hicieron
cargo de la tarea de gestionar el Servi-
cio Moderno de Agua Potable (SMAP)
en las principales ciudades espaiiolas.



En la configuracién del “Sistema
Moderno de Agua Potable” juega un
papel importante la legislacién como
referente que marcd unas lineas concre-
tas de actuacion. El trabajo se ha divi-
dido en dos partes. La primera intenta
realizar un breve andlisis de la evolu-
cion del concepto de servicio priblico,
que ayude a comprender el proceso de
"ida y vuelta"” que se produjo en la ges-
tién del suministro de agua potable. En
este marco, surgi6 la figura de la conce-
sidn, como una forma de gestion en la
que ¢l Estado cedia la prestacién del
servicio de abastecimiento, perono per-
dia su control.

Asimismo, la evolucion de] concepto
de servicio publico sirve para delimitar
la interrelacién entre dominio piblico,
obra piiblica y servicio piiblico en la eta-
paliberal. El liberalismo comenzé a per-
gefiar su modelo legislativo en base a
unes términos que todavia estaban for-
mindose en la segunda mitad del siglo
XIX, pero que con el paso del tiempo, y
con la llegada de las politicas de Primo
de Rivera y Franco, se produjo una rup-
tura que marcd unas lineas de actuacion
cada vez mds intervencionistas. Desde el
Antiguo Régimen el Estado fue cedien-
do competencias a los municipios, entre
cllas ¢l abastecimiento de agua. Esta préic-
tica se intensifico durante el sistema li-
beral, con una normativa y reglamenta-
cidn cada vez mas precisa.

La segunda, comprende la evolucion
legislativa de otros aspectos vinculados
con los servicios de abastecimiento:
obras piiblicas, leyes de aguas y control
sanitario. Yeremos como la regulacion
en estos campos determing en gran me-
dida ese proceso al que se hace referen-
cia: protagonismo de las sociedades pri-
vadas en un primer momento, para pa-
sar a una segunda etapa en la que se
aprecia una gradual intervencidn de los
municipios en menoscabo de las empre-
sas. Al mismo tiempo. aporta mayor
precisién para conocer el contexto en el
que se desarrolla la gestién del abaste-
cimiento de agua.

Toda esta amalgama legislativa re-
corre un preciso itinerario hasta 1924,
aiio en el que se produjo un punto de
inflexién que supuso un importante
cambio de perspectiva. A partir de ese
momento, el intervencionismo se
manifiestd de forma mds clara, no se vio
interrumpido en la II Repiiblica y fue
remarcado en la etapa franquista. La
aparicién de las empresas de abasteci-
miento de agua se origina, fundamen-
talmente, en la primera etapa, en el mar-
co legislativo del liberalismo decimo-
nénico. La intervencion vy financiacion
del Estado a los abastecimientos, junte
& la cuestién de las tarifas es preciso
entroncarla dentro de esta doble pers-
pectiva: la etapa liberal y la etapa
intervencionista.

1. Evolucidn del concepto de
servicio piblico

1.1. Origen y crisis del concepto

En primer lugar es preciso adverur el
cardcter polimdrfico del concepto juridi-
co de servicio publico, incluso después
de su depuracion técnica. La construc-
cién de la categoria de servicio piiblico
sedebe alajurisprudencia v doctrina fran-
cesas de finales del XIX y principios del
XX. Este proceso se realiz6 en Espaiia a
partir de 1920, aproximadamente.

En sus comienzos, la nocion de ser-
vicio piiblico tuvo una clara y concreta
utilidad prictica, en cuanto que sirvié
de criterio para el reparto de competen-
cias entre los dos dérdenes jurisdiccio-
nales: el ordinario y el administrativo.

Las primeras reflexiones doctrinales
sobre el concepto se encuentran en la
obra de Haurion®, que destacd la im-
portancia y la novedad de esta nocién
calificandola de "fruto tardio de la civi-
lizacién", v definiéndola como "servi-
cio técnico prestado al piblico de for-
ma regular y continua para la satisfac-
cion de una necesidad piiblica por una
organizacion piiblica no lucrativa', des-
tacando que podia ser gestionado no sélo
por la Administracién Piblica sino tam-

“ Nos refenimos concrelamente al
proceso de privatizaciin y posterior
municipalizacion en la gestion del
servicio,

' Eminente administrativista de la
Umversidad de Toulouse, que en su
obra Précis de Droit Administratif
et de Drowr Public. de 1914, desa-
rroll6 estas ideas sobre la nocién de
servicio piiblico. La polémica que
se onginé con la Escuela de Bur-
deos y sus maximos representantes
-Jéze y Duguit-, sirvié asimismo
para elaborar mas cabalmente el
cancepto.
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 Chevalier, J. (1971), pp. 7-14; Chin-
chilla Marin, C. (1988), pp. 64-65.

™ Sala Arquer, J. M. (1977), pp. 13-
15. Esta es una de las razones por
las que Ia expresion servicio piibli-
co aparece umida, erroncamente se-
giin Gallego Anabitarte, al concep-
to de dominio pitblico. Gallego
Anabitarte, A. (1986), p. 29

™ Chinchilla Marin, C. (1988), p. 66.

™ Garcia de Enterria, E. (1955). p.

123.

" Garefa de Enterrin, E, (1955), p.
155; Chevallier, J. (1971), pp. 61-70.

'V Expresivo, en este sentido, el tex-
ta de Villar Palasi: "La idea de ser-
vicio pablico empezd a ser en sus
comienzos no una idea definida y
clara que pudiera estar incluida en
una definicién legal, doctrinal o
jurisprudencial, sino, por el contra-
rin, COMO una especie de omnipre-
sencia en la actividad administrati-
va, una categorfa juridica descate-
gorizada, un ente ubicuo, una espe-
cie de falta de aparicion por doguier
y que cada uno interpretaba a su ca-
pricho. La trayectoria del servicio
plblico en cuanto categoria juridi-
ca es, pues, justamente, el largo pro-
ceso de las ideas bisicas del contra-
1o y del dominio. Nacido sin perfi-
les va recobrando su protagonismo,
su categorizacion positiva y su po-
sible juridizacién justamente en
aguellos momentos en los que deja
de ser una idea ubicua y vaga, una
especie de espiritu animador dz una
politica del Derecho y pasa a ser,
agotada ya su fertilidad en el siglo
XIX, algo ya aprehensible o catego-
rizable". Prologo a Villar Ezeurra,
1. L. (1980), pp. 14-15.

1**Es la creacion del Estado moderno

con su inicial apogeo, permanencia ¥
caducidad del absolutismo como re-
sulta explicable esta apreciacion. Vi-
Har Ezcurra, J. L. (1980), p. 19.

' La idea de servicio piblico no
existia en la primera mitad del siglo
XVIIL, pero fue gestando algunos de
los principios que lo desarrollaron
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bién por un concesionario, sin dejar de
ser por ello un servicio publico®.

La teoria del servicio piiblico fue de-
finitivamente elaborada, en la década de
1920, por la Escuela de Burdeos. que hizo
de ella el centro de todas |as institucio-
nes del Derecho Publico, hasta el punto
de sostener que los tres elementos esen-
ciales del Estado eran la nacién, los ser-
vicios puiblicos y el territorio,

En Espana el concepto de servicio pii-
blico aparecio a finales del siglo XIX, no
tanto como una nocién elaborada doctri-
nalmente cuanto como un conjunto de re-
glas especiales de Derecho Administrati-
Yo. Surgié a raiz de una serie de normas
juridicas quecalificando determinados ac-
tividades como servicios piiblicos, pre-
veian un régimen juridico peculiar, distin-
1o al Derecho Civil. Més concretamente,
en 1889, el CodigoCivil ensuarticulo 339
estableci6 un régimen peculiar-¢l de do-
minio piblice- para *los bienes que perte-
necen privativamente al Estado sin ser de
uso comun y estin destinados 2 algiin ser-
vicio piblico"”. A principios del XX, fue
Adolfo Posadaquien introdujo latzoriadel
servicio piiblico, desarrollada posterior-
mente por Garcfa Qviedo v otrosjuristas™,

Los pilares sobre los que se levanto
la nocién cldsica de servicio piblico -
prestacion de interés para la comunidad
llevada a cabo por la Administracion
sujeta a un régimen de derecho exorbi-
tante-, empezaron a desmoronarse al
intentar encajar en la misma las nuevas
formas de intervencion puiblica que iban
apareciendo. La complejidad que fue-
ron alcanzando las actividades de la
Administracién Piblica y los nuevos
fines del Estado, determind la crisis de
los hasta entonces considerados dogmas
inquebrantables del servicio piblico.

Garcia de Enterria ha sefalado que
la municipalizacién implicd la primera
ruptura formal de este esquema, ya que
la admisién de una actividad municipal
prestada en régimen de derecho priva-
do quebraba el principio de régimen ju-
ridico exorbitante®™. Desde el momento
en que el Estado comenzo a prodigar su

actividad industrial y mercantil, y de
modo sistemdtico pasaron & integrar en
¢l sector publico ramas enleras de la in-
dustria y del comercio, se puede decir
que el coherente sistema de servicio
piiblico ha hecho crisis completa. Apa-
reci6 asi una nueva categoria de servi-
cios publicos admitida pacificamente
por la doctrina y jurisprudencia: la de
los servicios piblicos industriales y co-
merciales, sometidos al derecho priva-

do v a la jurisdiccion ordinaria”,

1.2. El concepto de servicio piiblico en
Espaiia (1700-1900)

Es evidente que la ambigua y polémi-
caexpresion de servicio piiblico haexpe-
rimentado distintas acepciones a lo largo
de los dos iltimos siglos'". Gran parte de
esa complejidad estd asentada en la for-
macién v aparicién de algunos de estos
servicios a lo largo de la historia.

La idea de servicio piiblico ha sido
posible con la aparicion del Estado mo-
derno'®. El segundo peldaio de la evo-
lucidn del concepto fue el movimiento
de la Tlustracion, puesto que fue la idea
de soberania popular la que inspir6 y
gestd la idea del servicio piblico. De
todas formas, en ese momento histori-
co, no tuvo el alcance, el sentido y la
orientacidén de un siglo mds tarde!'.

La secularizacién produjo los prime-
ros servicios publicos, las primeras es-
cuelas, museos, estudios generales, ete,
A finales del sielo X VILLlas ideas ilus-
tradas, la politica afrancesada habia con-
seguido implantar cuatro servicios -sa-
nidad, beneficiencia, educacion y co-
rreos-, y habian comenzado a afirmar el
concepto de soberanfa nacional, cues-
tién que se desarroll6 a lo largo del XIX.
Se habia producido la estatalizacidn de
unos servicios que generalmente habian
estado en manos de la Iglesia. Otra cues-
tion importante: se establecié una tarifa
para el uso publico del correo, que es
actualmente uno de los elementos
definitorios del servicio piiblico'". Es-
tos planteamientos derivaron con el
tiempo a otro tipo de actividades, entre
ellas el abastecimiento de agua.



En la Constitucidn de 1812 se pro-
dujo un tercer momento. Se hablaba por
primera vez, y en el sentido actual, de
"obras y otros objetos de utilidad co-
miin", identiticando el servicio piblico
con las ramas del servicio de la Admi-
nistracian'**!,

Meés concretamente, el término apa-
recié como titulo de potestad de la Ad-
ministracion en la proposicion de Ley
que fue presentada al Congreso el 12 de
noviembre de 1838, donde se estable-
cia el sistema de lista 0 enumeracidn
para la delimitacion de las competen-
cias de la jurisdiccion ordinaria: "para
toda especie de servicios y obras pibli-
cas", que mds tarde se plasmd en la Ley
de 2 de abril de 1845,

Por otra parte, la idea de servicio
ptiblico aparece reiteradamente en las
leyes desamortizadoras, concretamente
en la de Mendizdbal siempre aparece la
expresion "servicio pdblico” o "bienes
de servicio piiblico”, como derechos que
no podian desamortizarse'®. Y un exa-
men pormenorizado muestra que se des-
amortizan los bienes comunales, desapa-
rece el dominio piblico y se venden los
caminos de la Mesta, pero siempre se
hace una excepeién con todo lo relacio-
nado con el servicio piiblico!™. Con
todo, el concepto existente en aquél mo-
mento no quebrd con toda la carga poli-
tica y econémica que llevaba implicita.
Se postulaba el principio de que el Es-
tado cediese al particular, bajo conce-
s16n administrativa, inicamente ague-
llo que menos interés le reportaba.

Durante el siglo XTX la nocion de
servicio publico se fue delimitando e
influyendo sobre el Derecho piiblico™,
Pero, incluso a finales del XIX, todavia
era un término impreciso. Por ejemplo,
el articulo 1 de la Ley de Carreteras de
27 de julio de 1857 clasificaba los ca-
minos en "vias de servicio piblicoy vias
de servicio particular': y, en la Ley de
Aguas de 1879 se recogia la expresion
servicio pliblica con sentidos diferentes
en los articulos 102. 201, 210y 214. Ob-
viamente, la falta de un concepto claro
se manifestaba en las sentencias de la

época’”, La jurisprudencia no formuld
ningiin concepto de servicio piblico. En
este periodo inicial, servicio piblico
equivalia a interés publico, a use gene-
ral -el caso de los caminos-, a servicios
o atribuciones de los distintos ramos de
la Administracién piiblica y & sumision
directa al poder de la Administracion
estatal o local.

Por iltimo. ofro fenémeno importan-
te que se ha vinculado con el desarrollo
del concepto que estamos tratando, fue
la aparicién de la inversitn extranjera en
Espaiia, en €l sector de los servicios pi-
blicos. Fl capital exterior sostuvo las pri-
meras iniciativas para dotar a las més
populesas de las capitales espafiolas de
tranvias urbanos, de proporcionar el su-
ministro domiciliario de agna potable, gas
y electricidad. Este movimiento, se ini-
¢ié muy avanzado el siglo XIX. y perdu-
r6 hasta la Primera Guerra Mundial.

La declaracién de servicio publico
de éstas actividades, en las primeras
décadas del siglo XX, pretendfa el con-
trol, por parte de la Administracién, de
unos sectores que se consideraban vita-
les para la ecenomia de la nacién y que
se encontraban en gran parte en inver-
scres extranjeros. En el fondo, con la
declaracidn de servicio piiblico, se pre-
tendia lograr una "nacionalizacion” de
estos sectores, a través de un control mis
rigido de la Administracién sobre los
mismos, con la idea de dirigir su explo-
tacién y sus inversiones™".

De este modo surgid el concepto més
omenos delimitado v definido de servi-
cio puiblico econémico, que venia a ser
simplemente sumado a la concepeién
que en ¢l siglo XIX operaba de servicio
piiblico de contenido social®!.

La evolucidn politica y econdmica le
confirié al Estado tareas nuevas para las
que utilizé férmulas juridicas nuevas, o
preexistentes pero fue adaptindolas a la
nueva situacién. Esto le obligé a exten-
der y expansionar la nocién raiz del ser-
vicio piiblico ¥ de la concesion adminis-
trativa, lo que vino a provocar, a la larga,
la crisis de este concepto.

posteriormente, entre ¢llos el de la
secularizacion de la ensefianza, la
beneficiencia o la sanidad. En el va-
cio que se produjo hizo su aparicién
¢l Estado de forma activa y eficien-
te, haciendo suyos aquellos cometi-
dos de beneficiencia y prestacion de
auxilio que habia sido hasta enton-
ces compelencia de la Iglesia.

f% Par su parte, Villar Palasi pone
el acento del comienze de lanocién
modema de servicio piblico en Es-
paiz, en las ideas de Jovellanos,
Floridablanca y Aranda. Simultd-
neamente el sistema concesional,
1érmino medio entre la gestién di-
recta v la pura libertad privada, ex-
perimenté un fuerte auge. Se aban-
dond la generalizacién de la con-
cesion demanial, y sobre esta base
surgiG la idea del servicio piblico
concedido a particulares. El Esta-
do liberal abominé de la "raison
d’Etat® en cuanto antilugio incom-
patible con el Estado de Derecho
que le era consostancial. Mas edi-
ficé algo que no era sino pura he-
rencia o traduccion de los mismo,
la "raison du service®, para justifi-
car el control discrecional de Ia Ad-
ministracion sobre los concesiona-
rios. Chevallier, J. (1971), pp. 20-
36; Villar Palusi, 1. L. (1950), pp.

05 Articulos 322 y 341, Villar
Ezcurra, J. L. (1980), p. 19.

1% Segnin el articulo 2° del Real De-
ereto de 19 de brero de 1836, por
el que se declararon en venta los
bienes de las Corparaciones religio-
sas suprimidas, establecin que "se
exceptian de esta medida general
los edificios gue el Gobierno desti-
ne para el servicio piblico o para
conservar monumentos de las arte
© para honrar la memoria de haza-
fias nacionales”. Con intencién pa-
ralela, aunque en diferentes térmi-
nos, ¢l articulo 6°. n. 3 de la Ley de
2 de septiembre de 1841, exceptua-
ba de la desamortizacion “los bie-
nes, rentas, drechos y acciones que
se hallen especialmente dedicados
a objetos de hospitalidad, benefi-
cencia e instruccidn plblica”. Villar
Ezcurra, J. L. (1980), p. 29.
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A este respecto, se ha dicho que
ni les propios redactores de las le-
yes de desamortizacidn supieron lo
que era un servicio pdblico, pero
intuian las ideas politicas que lo in-
formaba v configurabs. Por tanto, en
las leyes de desamortizacién y en las
memorias previas, es dénde se pue-
de encontrar con toda claridad la
idea politica de servicio pablico v
su trasfondo socioldgico, El concep-
to de servicio publico se [ue confi-
gurando como definidor del dema-
nio, herencia de las leyes de des-
amartizacion; es decir, el dominio
publico, aparte del tradicianal, serd
también ¢l que esté afecto a un ser-
vicio piiblico, aunque dudosamente
i los primeros proyectos aprobados
se preocupen de definie directu o
indirectamente esta categoria. No
era un descuido legislativo en unas
legisladores parcos v claros como
nadie. Era mis bien la conciencia de
que las ideas eran politicas por en-
tonces, y por tanto, de diffcil apre-
hensién o definicidn juridica para lo
que era todayia un concepto sin de-
finir completamente y gue progre-
sivamente la voluntad de cada ley
fue modulando sucesivamente.

' Se ha llegado a definir el XIX
como el siglo de oro del servicio pd-
blico, Villar Ezcurra, . L. (1980),
p. 32, Linotte, D. & Mestre, A,
(1982), pp. 25-26.

U9 Se entiende que es un contrato
que tiene por objeto un servicio pa-
blico, segin Competencia de 13 de
febrero de 1895, larcalizacion de las
obras de conduccion y distribucidn
de aguas del ro Lofia en la ciudad
de Orense: pero también, segiin Sea-
tenctadel Trinoed Contencivso-Ad-
ministrarive de 26 de enero de 1892,
CUSUINIHSTO AE fallos O paper -

ta para las estaciones telegrificas.

Jurisprudencia Administrativa, n.

48, p. 23: v, 0. 43, p. 54; Lopez-Ju-

rado, B (en prensa),

“" Es importante senalar, como la
tras la Primera Guerra Mundial se
produjo una masificacién de nece-
sidades en otro tiempo individuales.
Las propias exigencias del adminis-
irado, que se encontraba inerme ante
unaeconomia de mercado libre, fue-
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1.3. Frontera indefinida entre domi-
nio piiblico, obra piiblica y servi-
cio publico

Las nociones de dominio publico,
obra piiblica y servicio piblico se fue-
ron configurando en la segunda mitad
del siglo XIX, a la par que surgid una
interrelacion que sirvié para delimitar
su contenido. Aungue también ha pro-
dueido una importante confusion que
mtrodujo la bisqueda del nacimiento y
expansion de un concepto peculiar de
servicio piblice en la segunda mitad del
siglo XIX, como algo sustantivizado e
independiente del dominio piiblico™,

Hacia mediados del XIX laideade ser-
vicio puiblico se unié directamente al ob-
jeto de la obra piiblica. El particular que
intentase realizar una obra piiblica nece-
sitabasiempre la pertinente concesion. Las
potestades administrativas en la relacion
concesional eran mas intensas cuando se
solicitaba la ocupacién del dominio pi-
blico o se solicitaba subvencién, Enestos
casos tenfa lugar una potestad tarifaria a
favor de la Administracion.

Durante la segunda mitad del siglo
XIX el servicio piblico no era sino la
apertura al aprovechamiento general de
una obra piiblica: carreteras, pantanos,
ferrocarriles, ete. Las tarifas del servi-
cio piiblico subsiguiente eran sdlo un
hibil procedimiento para que pudiera
construirse la obra piblica sin que la
Administracion tuvieraque abonar nada
como contrapartida. Posteriormente, se
produjo la emancipacién del concepto
de servicio piblico como una categoria
diferenciada de la obra piblica y del
dominio piiblico, al tratarse de perspec-
tivas diferentes de un mismo objeto y,
en muchos casos, de técnicas de aplica-
cidn excluyente. Con todo, este proce-
so de diferenciacidn fue lento'™.

En el siglo XIX servicio pliblico sig-
nific6. por un lado, uso piiblico y gene-
ral, ¥ por otro actividades y objetos re-
lacionados con las atenciones o compe-
tencias de los diversos ramos de la Ad-
ministracion. La expresion servicio pii-
blico también en el siglo XIX tenfa el

sentido de interés miblico, por ejemplo,
enel articulo 201 de la Ley de Aguas de
1879 que regula la posibilidad de estu-
diar un proyecto de canal o pantano de
riego "cuando no lo impida el servicio
piiblico’. Asimismo, la nocién de ser-
vicio piiblico contenta el control admi-
nistrativo v la soberania, especial defen-
sa del interés publico, supresién de abu-
s0s, uso de bienes piblicos y provision
de servicios para el bien comin.

Por tanto, la expresion servicio pd-
blico en el siglo XIX designd funciones
y necesidades de la Administracién y
se fue decantando en el dualismo: con-
tratos de suministro y contratos de ser-
vicio piblico; los contratos de gestion
de servicio piblico estardn unas veces
directamente vinculados con funciones
publicas internas que presta un particu-
lar al organismo interesado, y otras ve-
ces tendrd como objeto la prestacion por
parte de la Administracién a través del
contratista o concesionario interpuesto
de un servicio al piblico®™,

1.4. La declaracién del suministro de
agua coma servicio piiblico

Eneste punto he considerado impor-
tante centrar el andlisis en la evolucion
del términe; desde ¢l dltimo tercio del
XIX, el momento culminante de su de-
claracién como servicio piblico a prin-
cipios del XX, y por tiltimo, su desarro-
llo a lo largo de la centuria, concreta-
mente en el marco temporal de los afios
ochenta. La finalidad es mostrar como
la declaracion de servicio piiblico del
abastecimiento de agua potable, redun-
do en la progresiva intervencion del
Estado y el correspondiente debilita-
miento de las empresas privadas.

LaLeyde Obras Piiblicasde 13 de abril
de 1877 puntualizé algunas cuestiones
relativas al suministro de agua, que se
mantuvieron durante el primer tercio del
siglo XX, entre ellas el cardcter de servi-
c10 publico municipal del abastecimien-
to, aunque dentro de una perspectiva que
lo entendiz como la necesidad del control
de los Ayuntamientos sobre las condicio-
nes de salubridad que debia presentar™.



El reconocimiento explicito del su-
ministro de agua como servicio pibli-
€0, s¢ encuentra inicialmente contenido
en el articulo 1° del Decrero-Ley de 12
de abril de 1924. Se trata de un servicio
peculiar y el grupo normativo contintia
siendo el mencionado Decreto-Ley, toda
vez que su cardcter de servicio munici-
pal sigue sosteniéndose por la legisla-
cion posterior. Este Decreto Ley fue la
culminacion de un proceso de transfor-
macion y entrelazamiento, desamrollado
i lo largo del XIX, de conceptos juridi-
cos como dominie piiblico, obra piibli-
ca v servicio prblico.

En 1924 no existia todavia una de-
puracién doctrinal del concepto de ser-
vicio piiblico™. De ahi que la legisla-
cion de esos momenlos no recoga un
concepeion técnica excesivamente pre-
cisa. A pesar de ello, se puede deducir
el alcance de las potestades de interven-
cion y el impacto de la de la nueva nor-
ma sobre el marco regulador previo.

El articulo 1° de este Real Decreto-
Ley afirma: "Se declaran servicios pi-
blicos los suministros de energia eléc-
trica, agua y gas a los abonados de las
empresas de distribucion, correspon-
diendo al Ministerio de Trabajo, Comer-
cio ¢ Industria la reglamentacion de ta-
les servicios para garantia de la seguri-
dad e interés piblicos, sin perjuicio de
las demds intervenciones que puedan co-
rresponder a otros departamentos, a las
Provincias y al Municipio sobre las con-
cesiones y contratos administrativos"®”.

Entre su contenido hay que destacar
algunos aspectos sobre los que incide
especialmente: la generalidad del ser-
vicio, la limitacion de tarifas y el con-
trol puiblico de la calidad del servicio".

De su lectura resaltan tres datos. El
primero de ellos, la identidad de regula-
cién para agua, gas y electricidad. El se-
gundo, que se declara servicio piiblico de
suministro de agua, en nuestro caso, alos
abonados de las empresas de distribucion;
es decir, da a entender que se refierc a la
iiltima de las fases del ciclo econdmico
relacionado con el abastecimiento. Y por

(iltimo, que su fundamento aparece toda-
via vinculado @ titulos de intervencién
propios de la actividad de policia, asi "la
reglamentacion de tales servicios para
garantia de la seguridad e intereses pii-
blicos", dando a entender de este modo
¢l cardcter instrumental de la declaracién
de servicio piblico™. Este Real Decre-
fo-Ley, supuso la aplicacién a los sumi-
nistros de agua y gas de normas que re-
gian para el suministro de electricidad
desde anos atrds.

Con posterioridad al Real Decreto-Ley
de 12 de abril de 1924 se suceden las de-
claraciones de servicio piblico del sumi-
nistro de electricidad, todas ellas lleva-
das a cabo por normas reglamentarias,
como el Decreto de 5 de diciembre de
1933, Este principio fue ratificado por el
Reglamento de verificaciones elécincas
y regularidad en el suministro de ener-
gfa, de 12 de marzo de 19547, Estas in-
cidirdn directamente en el suministro de
agua potable 2 poblaciones.

La jurisprudencia®’, ante el vacio
definitorio del concepto de servicio pi-
blico de abastecimiento de agua, entre-
sact de ambas disposiciones legislat-
vas. el Estatuto de 1924 y del Regla-
mento de 1954, la determinacion de los
requisitos en 1os que se asienta: sumi-
nistro de agua realizado por una deter-
minada empresa, cuyo objeto sea preci-
samente la distribucion de la misma; a
usuarios ajenos a la entidad; que éstos
Giltimos constituyan una cierta plurali-
dad indeterminada; que se trate de una
prestacion regular y continua; que esté
realizado por la propia Administracion
publica, o mediante un concesionario:
v por liltimo, que existan motivos y fi-
nalidades de interés ptiblica'™,

Centrados en la legislacién espafiola
mis reciente, que mis directamente se
aplicaba @ los servicios de agua, la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Lo-
cal 711985, y el Texto Refundido de Reé-
gimen Local 781/86, comprobaremos que
el concepto de servicio plblico es muy
amplio y engloba un conjunto de activi-
dades que poco tienen que ver unas con
ofras, salvo que todas ellas son compe-

ron las que provocaron un protago-
nismo administrativo progresivo,
que se fue traduciendo en un ma-
yor acaparamiento de funciones y
control de actividades que desbor-
daban los estrechos cauces del Fo-
mento v de la Policfa. Villar Ez-
curza, J. L. (1980), p. 35.

4 El momento de la apancion de
esta nueva perspectiva de la inter-
vencidn administrativa es suma-
mente problemidtico, puesto que
surgié doctrinalmente cuando co-
menzo a ser desbordado por otras
técnicas y a entrar en crisis su pro-
pia nocion. Especialmente al equi-
parar servicio piiblico a toda la ac-
tvidad desurrollada por la Admi-
nistracién, con lo que se borraron
los limites y ¢l contenido propio de
esta categorfa. Ademds, lo gue se
dado en llamar I "actividad indus-
trial de la Administracién”, ha pro-
vocado que el Estado dejase de es-
tar dominado, dnicamente, por los
conceptos de poder piblico y ser-
vicio piiblico. Villar Ezcurra, 1. L.
(1980}, pp. 39-40; Villar Palasf, J

L. (1964). p. 45-49; Garrido Falla
(1960), pp. 207-310; Baena del Al-
cdzar, M. (1968), pp. 109-110.

" La hibliografia que ha generado
la delimitacion de estos conceptos es
amplisima. Villar Ezcurra, 1. L.
(1964),p. 161; 1d.,{ 1980), p. 37, Car-
mona Herndnder, A. (1966), pp. 9-
10; Chevallier, J. (1971, pp. 48-50;
Ariiio, G, (1979), pp. 537-538; Mar-
tin Rebollo, L. (1983), p. 247; Galle-
20 Anabitarte, A. (1986), pp. 24-29.

‘' Para algunos administrati vistas,
la relacidn entre obra piablica, do-
minie publico y servicio publico,
referidas 4 las aguas, es evidente
para los legisladores de la época.
De ahf que Villar Palasi, sefalara
que “en los comienzos de nuestro
Derecho Administrativo, dominio
publico. obra piblica y servicio
piiblico. son técnicas de mutuo apo-
yo y de igual cobertura, que silo
cobran independencia al ir cobran-
do sustantividad en los comienzos
de nuestro siglo”. Para otros, esta
afirmacitn ha sido calificada de ex-
presion retorica, a la que falta un
estudio riguroso y sistemdtico de [a
legislacion v de la junsprudencia de
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la segunda mitad del siglo XIX
Villar Palasi, 1. L. (1964), p. 161;
Aniio, G. (1979), pp. 537-538.

U Carmona Hernfindez, A, (1966),
pp. 9-10: Gallego Anabitarte. A
(19863, p. 31.

“"Rueda Laffond, J. C { 19943, p. 10

4 Villar Palasi que estudic este pro-
ceso afirma: "En su finalidad politi-
cila téenica del servicio piblico fue
admitida hace mds de cien afios en
Espana. La jurisprudencia y mds
agudamente que ella, la legislacion
administrativa (a diferencia de Fran-
cin) afilaron los contomos un tanto
vigos de la legislacién. Sin embar-
£0, la aceptacién doctrinal es algo
yamucho mds tardio, .. és justamen-
te ya en pleno siglo XX cuando la
idea del servicio piblico conce-
stonal encontro su formalizacion y
la aceptacién definitiva por la doc-
trina administrativa francesa’, Villar
Palasi sitda la plena traduccion de
la doctring francesa en el libro de
A. Posada, al que siguen Rayo
Villanova (1927), Gascén y Marin
(1928), Jordana de Pozas (1924),
Garcin Oviedo (1927) v definitiva-
mente Fernidndez de Velasca (1930).
Villar Palasi, J. L. (1964), pp. 199-
200.

" Estatuto Municipal (1924), pp
669-670.

' Se ha resaltado insistentemente,
en cuanto al dmbito de la declara-
c16n, que "s6lo la dltima fase del su-
ministro es declarada servicio pibli-
coen 1924", Viene avalada, ademis
de lo sefialado en el articulo 1°, por
la Exposicién de Motivos del pro-
PR L it oy, paitentegun o
Justifica la intervencion administra-
tiva por las deficiencias de presta-
cién de tales servicios, que habian
legado a proyocar, incluse, conflic-
tos de orden piblico,
El contenido de la norma confirma
esiL tesis pues sus 20 arifculos se re-
fieren fundamentalmente al deber de
suministro de todo solicitante, man-
tenimiento de frecuencia y tensidn
fijadas en el comrespondiente contra-
10, y potestad tarifaria reafirmada y
reforzada respecto a disposiciones
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tencia municipal, y entre las que se in-
cluye el abastecimiento de agua™,

2. Evolucidn legislativa de
otros campos de interéds
para los servicios de aguas
potables

2.1. Legislacion de Obras Priblicas

2.1.1. La contratacion de las obras pii-
blicas y el control del agua, 1845-1868

Si realizamos un andlisis de leyes
s0bre dominio y obras ptiblicas contem-
Porineas a la Ley de Aguas de 1879, es
porque ¢l estudio de las aguas lleva al
dominio piiblico y éste conduce a las
obras y a los servicios piiblicos. Y és-
tos a su vez, derivan en las formas de
£estion que se van organizando median-
te la férmula de la concesion o la muni-
cipalizacién.

El concepto de obra piiblica aparece
desde el primer momento unido al de ser-
vicio piiblico. como lo prueba la Ley de
Consejos Provinciales, de 2 de abril de
1845, destinada a la organizacion de es-
tos tribunales administrativos. En su ar-
ticulo 8.2 otorgaba competencia a estos
arganismos para resolver los conflictos
sobre los contratos celebrados por las
Administraciones publicas; esta figura del
contrato de "servicio y obra piiblica”, fue
regulada por las Reales Ordenes de 18
de marzo de 1846, y sobre todo por el
Real Decreto de 27 de febrero de 1852,

Lalegislacion sobre Obras Piiblicas
arranca del Real Decreto de 10 de octu-
bre de 1845, se sucede con el Decre-
ro-Ley de 14 de noviembre de 1868, y
culminaen la Ley de Obras Priblicas de
13 de abril de 18777, A estas disposi-
ciones legales hay que afiadir sus corres-
pondientes Reglamentos. instrucciones
o legislacion especifica, que constituyen
un conjunto muy amplio y complejo de
normas jurfdico-piiblicas™,

Simultineamente, 2 lo largo de todo
el siglo XIX, pero especialmente a partir

de 1845, el Estado liberal desarrollé va-
rios instrumentos para el control de las
aguas. En primer lugar, una regulacidn
homogénea de las obras piiblicas; en se-
gundo, creando una estricta jurisdiccion
contencioso administrativa que resolvie-
ra los litigios surgidos con ocasidn de los
actos de la Administracion Pablica rela-
tivos a las aguas. Por tltimo, la exigen-
cia de autarizacin previa para efectuar
cualquier aprovechamiento de las aguas.
El principio que fundamentd de manera
tedrica y juridica este proceder, fue la
declaracion progresiva de todas las aguas
corrientes como bienes de dominio pii-
Blico. Este proceso se culming con la Ley
de Aguas de 3 de agosto de 1866,

Mediante la Instruccidn sobre Obras
Piiblicas de 10 de octubre de 1845, los
mis importantes aprovechamientos sobre
las aguas, como podian ser los canales
de navegacion y riego o el abastecimien-
to a poblaciones, se convertian en obras
piblicas y por lo tanto competencia del
Estado. Ademis, la cliusula general "sa-
tisfacer objetos de necesidad o convenicn-
cia general", permitia que el Estado re-
clamase su competencia, frente a los par-
ticulares, sobre cualquier aprovechamien-
to de aguas, de cierta importancia.

Las obras piblicas, se clasificaban en
obras nacionales (del Estado). provincia-
les y municipales'”, Parasu construceicn
s podian seguir dos procedimientos: el
primero, suponia costearlas con los fon-
dos del Tesoro Piiblico; el segundo, que
fuesenrealizadas con capitales aportados
POT empresas concesionaras o particula-
res. Enel primercaso se ejecutaban gene-
ralmente por confrata, sujeta a la medi-
cion de obras y al pago con arreglo a un
cuadro de precios que se establecian me-
diante una subasta«la baja. El sistema de
administracién se utilizaba en algunas ci-
mentaciones y obras hidréulicas de dificil
control, s como en ciertos trabajos de
escasaimportancia, oincluso paradartra-
bajo en masa a nutridos grupos de brace-
ros que por pérdida de cosechas u otras
calimades, se habfan quedado sinempleo.

En la ley se sugeria que las Admi-
nistraciones Piblicas debian optar por



las contratas, siempre que hubiera fon-
dos suficientes para cumplimentar a los
contratistas el importe de las obras que
fueran ejecutando a plazos fijos. La
Administracion espaiola se basaba en
el principio de absoluta desconfianza,
por lo que se extremaba el sistema de
piiblica licitacion, hasta el punto de otor-
gar la construceion de las obras de ma-
yor importancia. que perlenccian al Es-
tado, a cualquier individuo -nacional o
extranjero- con tal de que presentara la
fianza sefialada en el pliego de condi-
ciones, v una oferta mds barata que los
demds proponentes . Por1iltimo, se su-
primia el sistema de subvenciones "que
tan graves dafios ha causado, que es
germen inagotable de inmoralidad, y
que bajo el punto de vista econdmico es
por todo extremo inadmisible",

La realizacion de las obras por em-
presas concesionarias, postulada en el
articulo 7 de la citada Instrieccien, sig-
nificaba que: "empresas promovidas por
particulares, en tanto serdn aceptables
en cuanto la importancia y vasta exten-
sion de las obras proyectadas exijan
considerables sumas que la Administra-
cion no se halle en estado de afrontar.
pero que pueda suplir ventajosamente
por medio de concesiones' .

Comeo veremos posteriormente, ésta
fue la formula generalmente utilizada
por los Ayuntamientos para realizar con-
cesiones a empresas para el suministro
de agua potable™”.

2.1.2. Consolidacion legislativa entre
1868-1900

Es manifiesta la influencia de la Re-
volucion de 1868 en la aparicion de los
nuevos principios legislativos. Las nue-
vas ideas imperantes tras la Gloriosa,
se reflejaron muy pronto en dos impor-
tantes disposiciones que afectaban di-
rectamente al tema que nos ocupa: el
Decreto de 14 de noviembre de 1868,
estableciendo las bases generales para
la nueva legislacion de obras piiblicas;
y, el Decreto de 29 de diciembre, apro-
bando bases generales para la nueva le-
gislacién de minas.*"

De todos modos, "entre aquel mo-
mento de monepolio administrativo y
&ste de libertad, se extiende mas o me-
nos répido un periodo de transicion... y
es aquél en gue el Estado todavia fun-
ciona". Sefialaba a continuacién, que
ésta transicion podria abreviarse "pero
fuera empeiio vano y ain temerario su-
primirla". De ahi, que la nueva regula-
ci6n de las obras piblicas se adaptase a
las exigencias de dicha fase transitoria,
lo que significaba que "el Estado segui-
rd construyendo obras, mientras la opi-
nién publica lo exija: pero sélo en un
caso: cuando una necesidad imperiosa,
general, plenamente demostrable, lo jus-
tifique v la industria privada no pueda
acomeler tal empresa” .

En el fondo, los protagonistas de la
Revolucién de septiembre, pensaban que
todoslos males de Espana se derivabande
ladeficiencia de las libertades piiblicas, v
sostenian que el restablecimiento de esas
libertades, serfasuficiente paracambiarra-
dicalmente la situacion del pafs. De aht,
que el nuevo gobierno no tardase en plan-
tear una serie de reformas radicales para
modificarlos servicios de Obras Publicas.
El21 deoctubre de 1868, promulgaba por
decreto las leyes orgdnicas municipal v
provincial, que otorgaba las obras publi-
cas promoyidas por los ayuntamientos v
diputacionesunamplio sentidodescentra-
lizador. Se completd la reforma con un
decreto todavia mas trascendental, que se
dictd con fecha de 4 de noviembre. Es
decir, el liberalismo econémico estaba ha-
ciendosusefectos y lalegislacion comen-
zabaarecogerunos principios menos mo-
nopolistas, en el que se intentaba recoger

el flujo de la iniciativa privada™®.

Pero pasar de un sistema de mono-
polio administrative a un régimen de li-
bertad, en gue el Estado se desentendia
completamente de emprender por su
cuenta trabajos de utilidad general, era
un corte demasiado tajante para poder
solucionarlo con unos simples decretos.
De ahi, que la vigencia de esa legisla-
¢ion fuese mds bien escasa y que ripi-
damente se intentara sustituir por otra
mis acorde a la situacion real del pais.

anteriores.

A este respecto es ilustrativo el re
sumen de la citada disposicitn que
ofrece el Diccionario de la Admi-
nistracidn Espaiola:
‘Competenciadel Ministenio de Tra-
bajo para reglamentar los menciona-
dos servicios (art. 19). Obligacién de
las Empresas de efectuar el suminis
o a los abonados que lo soliciten
{art. 2%). Tarifas: su limite miximo,
reduccion, elevacion, modificacién,
etc, (art. 3a 107). Suministro a base
de contador, a tanto alzado o con
limitador de consumo (art, 11)...
Obligacidn de las Empresas de dis-
tribucion de agua o gas de mantener
la presion que figure en los contra-
tos (art. 13). Comprobacion oficial
de la presion y gastos y honorarios
de los venficadores por este servi-
cio (art. 14, 15, 19 y 20). Multas a
Empresas (art. 15 y 16). Reduccion
o descuento de las facturas por irre-
gulandades en la presion y procedi-
miento caso de que las Empresas se
resistan a efectuarla (art, 16 y 18).
Limites de las variaciones por abajo
de la presion normal (art, 17)"

Es evidente, que todas las referen-
cias vienen suseritas exclusivamen-
te @ la fase final del suministro, A
este dato de por si importante se
unen otros de menor calado que
contribuyen en alguna medidn a
comprobar la tesis antes enuncia-
da: en 1924 56lo ¢l suministro -la
fase final- es declarado servicio
puiblico, Como vemos sélo en la
fase de suministro se da la relacién

prestacionad tipica de los servicios
piblicos. Es decir, el conceplo ser-
vicio publico aparece como "aque-
1Ta actividad administrativa de pres-
tacion positiva, a través de un ser-
vicio técnico, regular v continuo,
realizado para y {rente al pablico
por arganizacion piblica nomine
propio o por delegacion”.

Con cardcter general, "no existe
servicio publico cuando en una ac-
tividad, inicialmente configurada
como tal,... no es encontrable ¢l ter-
cer elemento de la estructura for-
mal de este concepto que es el usua-
rio". Proporcionar a la comunidad
una serie de prestaciones de la mds
diversa fndole, que son necesarias
para la existencia y desarmrollo per-
sonal de sus miemhros, seria uno
de los elementos esenciales de la
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nocién de servicio pabhico, De este
mado lo entendia, en un tiempo poco
posterior a la apancidn del Real
Decieta-Ley, Fernindez de Velasco,
que partiendo de la desenpeidn de
Hauriou, tomaba de ella tres aspec
tos fundamentales como punta de
partida para todas las explicaciones
referentes a los servicios pliblicos.
Concretamente: "¢l servicio publi
co deriva de una orgamzacion pi-
blica"; "es un servicio téonico que
se presta al pablico: y, por tltimo,
"¢l servicio ha de funcionar de una
manera regular y continua”, Diccio-
nario de la Administracion Espaio-
la. Anuania (1924), p. 515; Villar
Palasi, J. L. (1950), p. 60, Ferndn-
dez de Velasco, R. (1927), p. 338;
Villar Ezeurra, J. L. (1980), p. 208;
Chinchilla Marin, C. (1988), p. 72,

" Sala Arquer, 1. (1977), pp. 25-26.

Este, @ su vez, recogia una decla-
racién anterior de servicio piblico
del sumimistro de electricidad, con-
cretamente, el Decreto de 5 de di-
ciembre de 1933, que en su articulo
1 afirmaba: “se declara servicio
publico el suministro de energia
eléctrica, y corresponde al Ministe-
rio de Industrin y Comercio la re-
glamentacion del mismo”. Es decir,
se¢ declaraba servicio pablico y, se
determinaba a quién correspondia lu
reglamentacion del mismo. Ambos
decretos se aplicaron idénticamente
para el abastecimiento de agua.

" Sentencia del Tribunal Supremo
de 7 de diciembre de 1970,

G Jiménez Hemdndez, A. (1974),
- 33; Quintana Lapez, T (1987), pp.
11-12,

"% Nos referimos concretamente a
los artfculos 25 y 26 de la LRBRL,
especialmente ¢l primero.

"% En su articulo 17 se aprobaba la
Instrircerin pars promover y ejecu-
tar las obras publicas: "Para los efec-
tos de esta Instruccidn se conside-
ran como abras piblicas los cami-
nos de todus clases, los canales de
navegacian, de riego y desagiie, los
puertos de mar, los faros y el dese-
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En teorfa se afirmaba la convenien-
cia de dar vida propia a la provincia y a
los municipios, asimilindolos a los par-
ticulares, aunque incurriendo en la con-
tradiccion de negar al Estado la aptitud
para este tipo de funciones. Convertir a
las corporaciones municipales y provin-
ciales en verdaderas personas juridicas,
constituyo la reforma mds afortunada de
tan radical medida legislativa.

Esa acertada innovacion faculté a
varios Ayuntamientos para explotar por
su propia cuenta los servicios de abas-
tecimiento de agua y gas. i no fue mds
fecunda la reforma, en cuanto a las obras
promovidas por las diputaciones provin-
ciales, se debi6 a que la Revolucion de
septiembre concedi6 vigorosa persona-
lidad a estas grandes unidades sociales,
pero quebranto su Hacienda con la su-
presion de varias contribuciones indi-
rectas, debido a los nuevos criterios eco-
nomicos con los que se estaban reali-
zando los presupuestos provinciales.

En las ilumas décadas del siglo XIX,

se produjo una evolucién en la realiza-
cion de las obras piiblicas, ya no era el
Estado el que actuaba como agente capi-
talista, sino que se dejé ese puesto a las
empresas con el fin de que ejecutaran los
trabajos, Las modalidades para formali-
zar la adscripeién de las obras fueron
cambiando: unas veces por contratas,
otras por el sistema de subasta y concur-
$0. Otra de las actuaciones que empren-
di6 el Estado liberal de finales del XTX,
fue la abolicidn casi radical del sistema
de subvenciones. En este sentido, existiG
un gran desconocimiento de la realidad
econémica espaiola. puesto que se de-
Jjaba sentir la escasez de capital inversor
para acometer ese tipo de obras'*.

Las primeras Cortes del reinado de
Alfonso XII aprobaron las bases de la
reorganizacion de las obras piiblicas,
alterando los principios esenciales en los
que se habfa basado la Revolucién de
Septiembre. Esta nueva perspectiva dio
lugar a la Ley de 29 de diciembre de
1876. En esencia se conservd la facul-
tad, reconocida en las bases de 1868, a
las diputaciones provinciales y munici-

pales, para construiry explotar Jas obras
piiblicas'®,

Es preciso insistir en la funcién cen-
tral que desarrollé el concepto de obras
piiblicas en la segunda mitad del siglo
XIX. La Ley de 29 de diciembre de 1876
que aprobd las nuevas bases para la le-
gislacion de obras publicas, en su arti-
culo 2 autorizaba al Ministro de Fomen-
to, la publicacién y redaccion mediante
Real Decreto aprobado por Consejo de
Ministros "la Ley General de Obras
Piblicas v las especiales de Ferrocarri-
les, Carreteras, Aguas v Puertos”. Y en
el articulo 125 de la Ley General de
Obray Piiblicas de 13 de abril de 1877
se recogid la misma cléusula. Por tanto,
de esta legislacion salié la regulacion de
los mds importantes sectores que iban a
constituir el dominio piblico, es decir,
los hienes de uso general o comin™®,

En este sentido. la Ley de 1877 su-
puso una ampliacion del concepto de
obra piblica, e implicé una doble con-
figuracién. Por un lado, entre otros, los
trabajos relativos al régimen, aprovecha-
miento y policia de las aguas; por otro.
la construccion de los edificios piibli-
cos destinados a servicios que depen-
dan del Ministerio de Fomento, La ma-
yor parte de las obras piblicas del pri-
mer grupo se convertirfan en bienes de
uso pliblico o general ("obras de gene-
ral uso"): mientras que las otras serfan
obras piiblicas por su "general aprove-
chamiento”.

La relacion entre la obra pitblica y el
dominio piiblico era evidente porque mu-
chas obras piiblicas iban & terminar en
bienes de uso general; al ampliar el con-
ceplo de ebra piiblica también a las cons-
trucciones destinadas a los servicios pii-
blicos del Estado, se establecfa una co-
nexion inevitable entre dominio piblico
y servicio piiblico”, La ampliacidn del
concepto de dominio piiblico se produjo
diez arios mis tarde por el Cdigo Civil

En la Ley General de Obras Piibii-
cas de 1877 surgié un dualismo, que se
reflejo posteriormente en la Ley de
Aguas, entre concesion de obra pibli-



ca, que era un contrato piblico-admi-
nistrativo entre el Estado y los particu-
lares™, y la concesién de obra en do-
minio pliblico, que era fundamentalmen-
te una autorizacidn-resolucion v repre-
sentaba todas las posibles intervencio-
nes del Estado sobre las aguas. Las
aguas, por tanto, eran contempladas bien
a través de obras piiblicas que realiza-
ba directamente la Administracién, aun-
que tambicn se podia dar el caso de la
contrata o la concesion. En otras oca-
siones la Administracion concedfa o au-
torizaba las solicitudes que hacfan los
parliculares para aprovechamientos es-
peciales, que abarcaban desde los tipi-
cos de interés general, como los cana-
les de navegacidn o de riego de cierta
importancia, a las tipicas concesiones de
aprovechamiento de interés privado, que
era generalmente el caso de delermina-
das concesiones de riego.

Laconcesidn de obra pitblica cuando
era de uso general suponia siempre un
servicio piiblico. En cambio, la conce-
sion-autorizacidn de obra en dominio pi-
blica, aunque fuera abierta o destinada al
piiblico no tenia que producir necesaria-
mente esa relacién contractual entre la
Administracion y el particular para la
prestacidn de un servicio publico o ad-
ministrativo, sino que en realidad se pro-
ducfa una actividad o servicio de parti-
culares destinados al piiblico™.

En definitiva, se pude concluir, que
en la legislacion liberal del dltimo ter-
cio del siglo XIX, la obra piblica mos-
traba dos posibilidades: satisfacer una
necesidad de la Administracion o estar
destinada al uso general.

2.2, Redefinicidn del agua como bien
normal en el SMAP durante la eta-
pa del Estado Liberal

En el conjunto de la Europa oceiden-
tal, la demanda de agua aumento ripi-
damente y de forma progresivamente
acelerada a lo largo del siglo XVIIL. La
respuesta a esta nueva situacion, que
evidenciaba las limitaciones del siste-
ma cldsico del agua, se produjo en dos
momentos sucesivos.

El primer perfodo tuvo lugar en la
etapa de los gobiernos ilustrados, cuan-
do se intentd la aplicacion de solucio-
nes reformistas promoviendo el aumen-
to de los aprovechamientos de agua,
perorespetando el viejo régimen de pro-
piedad. Una muestra fue la Instruccion
de Corregidores de 15 de mayo de 1788,
que animaba a los particulares a la am-
pliacion de los regadios.

El segundo momento de la abolicion
de la condicién patrimonial del agua, se
realizé a través de los Decretos de las
Cortes de Cidiz, de 6 de agosto de 1811
yde 19 de julio de 1813. Por el primero
quedaba suprimido el dominio eminen-
te de los sefiores sobre las aguas de par-
ticulares y éstas pasaban a ser de domi-
nio general. Por el segundo se extendia
esta provisicn a las aguas sujetas al Real
Patrimonio™"’.

A suvez, el aumento de la demanda y
el cambio tecnoldgico hicieron del agua
un bien superior con caracteristicas nue-
vas; presion, filtrado, depuracion, etc.
Progresivamente se manifesté unaimpor-
tante expansion del suministro domici-
liario, y éste uso privado impulso ¢l de-
sarrollo de empresas suministradoras, Es-
ta nueva situacion exigia que el agua pri-
vada mantuviera una complicada inte-
rrelacion con el agua publica, que, a pe-
sar de su cardcter tradicional se moderni-
26 al menos en el sentido de aumentar
considerablemente la demanda.

Desde el punto de vista del régimen
de propiedad del agua. el periodo ante-
rior a la aprobacion de la Ley de Aguas
de 1879, tiene dos etapas bien defini-
das. el Antigno Régimen. y el Estado
Constitucional a partir de 1812.

La idea general que reina sobre el

Antiguo Régimen cs la existencia de una
patrimonializacion de las aguas superfi-
ciales, con exclusion de los rios, gue por
mandato de las Partidas se consideraban
piblicos. Por otro lado. ha quedado el
recuerdo del peculiar orden juridico que
reinaba sobre las aguas (regalia o dere-
chos propios del Rey) en Catalufia y Va-
lencia durante e] Antiguo Régimen.

camiento de lagunas y terrenos
PANLANIOSOS en que S¢ interesen uno
omds pueblos, la navegacion de los
rios y cualesquiera otras construc-
clones que se ejeculen para salisfa-
cer objetos de necesidad o conve
niencia general®,

" El Articulo 1° de 1a Ley General
de Qbras Pubiicas de 13 de abril de
1877, precisaba: "Para los efectos de
esla Ley se entiende por obras publi-
cas las que seande generaluso y apro-
vechamiento y las construcciones
destinadas a servicios que se hallana
cargo del Estado, de las provincias y
de los pueblos. Pertenecen al primer
grupo: los caminos. asi ordinarios
coma de hierro, los puertos, los fa-
ros, los grandes canales de rego, los
de navegacidn y los trabajos relan-
vos al régimen, aprovechamiento y
policia de aguas, encauzamiento de
los rios, desecacion de lagunas y pan-
tanos y saneamientos de terrenos. Y
al segundo grupo, los edificios piibli-
cosdestinados a servicios quedepen
dan del Mmisterio de Fomento®,

% Gallego Anabitarte, A. (1986),
p. 26; Salas Arquer. J. (1979), pp.
262-263.

7 Estos servicios estaban enco-
mendzdos al Ministerio de Fomen-
to ¥ a su Direccidon General de
Obras Pablicas, can algunas excep-
ciones relativas a ciertas construc-
clongs civiles que dependian de Go-
bemacidn, Las de interés general s¢
costeaban por el Estado, ejecutin-
dose los trabajos por el Cuerpo de
Ingenmieros de Caminos, Canales y
Puertos. Idéntica organizacién se
duba en las obras piblicas provin-
ciales y municipales

" Era un sistema bien diferente en
Francia, dénde no se consentfa esa
inusitada igualdad entre los licita-
dores, exigiendo por el contrario,
para que puedan tomar parte en las
subastas de obras piblicas costea-
das por el Estado, las provincias o
los ayuntamientos, un titulo de ca-
pacidad. Alzola Minondo, P.
(1899), pp. 398-399.

" El predmbulo del Decrero ter-
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minaba con rMiNos expresivos y
contundentes: "...el monopolio del
Estado en punto a obras publicas era
unmal: ya noexiste. El Estado cons-
tructor era contrario a los sanos prin-
CIplos econdmicos: ya no consiru-
ye. El Estado dedicando sus capiia-
les a obras piblicas es todavia un
sistema vicioso y desaparecerd”.
Bassols Coma, M, (1977, pp. 27-
28; Sdnchez Blanco, A. (1982), pp.
425-426; Gallego Anabitarte, A,
(1986), pp. 270 y 425; Ferndndez
Garcia. 1. J. (1986). pp. 551-552.

“" En el fondo era una prictica oti-
lizada anteriormente, como por
ejemplo en la ampliacién del Canal
de Castilla otorgada, por Real Cé-
dula de 17 de marzo de 1831, al
Margués de las Marismas del Gua-
dalgquivir, en sunombre v en el de la
compaiia que representaba. Es de-
cir, era una realizacion de obra pi-
blica por empresa, como se venia
haciendo desde tempo inmemorial
con ese tipo de trabajos, junto al ti-
pico contrato en el que se pagaba por
la obra realizada. Ariivo. G. (1979},
pp. 539-540; Gallego Anabitarte, A.
(1986), pp. 270-271,

1 Ambos poseian fuerza de ley ¢
iban precedidos de un detallado
predmbulo, de lectura indispensable
para hacerse cargo del cambio que
se pretendia introducir. Treemos a
colacién, especialmente, al primero
de ellos por la atencion que le pres-
ta al tema de los abastecimentos de
poblaciones. Los principios infor-
madores del Decreto de 14 de no-
viembre de 1868 se asentaban en
una explicacién bastante idealista
del papel del Estado frente a las
obras piblicas:

"El mongnalin del Estado rgnresen-
ta de hecho el primer periodo de las
obras piiblicas en la Europa moder-
na... Es éste el momento del absolu-
tismo gubernamental, es la concen-
tracion de todas las fuerzas en la uni-
dad, es, pordecirlo asi. el panteismo
administrative...”

"..A esta realidad opresiva y absor-
vente, producto de varias causas his-
toricas, se opone un ideal que al finun
dia legard a realizarse en la historin y
es aquél en que, sin restricciones ni
obsticulos, trabajan todas lus fuerzas
de 12 Nacidn, desunidag, libremente
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2.2.1. Las Aguas en el "Ancien Régime"

Desde las primeras etapas medieva-
les las aguas aparecen COmo pertenen-
cias sujetas al dominio eminente del
soberano y, en consecuencia, al derecho
de disponer por parte del mismo. El
monarca podia realizar una cesién, do-
nacién o alienacion del dominio, a titu-
lo de derecho privado, en beneficio de
sefiores, monasterios, abadias u otras
entidades. De este modo, los sefiores
feudales asumieron, por acciones de
traslaceion parcial de la soberania, de-
rechos hereditarios de cardcter domini-
cal o patrimonial sobre las aguas®".

* El cuerpo juridico fundamental vi-
gente en Espana, hasta la mitad del si-
glo XIX. en lo relativo al derecho de
Aguas, fueron las Partidas. Este texto y
toda su concepeion conduce al compli-
cado problema del concepto de Rea!
Patrimanio o Parrimonio de la Corona
bajo el que se encontraban gran parte
de las aguas a través del concepto de
regalia (versus seiorfo).

Brevemente se puede decir que el
régimen juridico de aprovechamiento de
aguas en virtud de las Partidas y su de-
sarrollo poesterior fue el siguiente. En
primer lugar, se declar6 el uso piblico
de los rios que fundamentalmente eran
las corrientes navegables: y en segun-
do, era competencia del Rey proteger
dicho uso, perc al mismo tiempo tenia
la facultad de otorgar concesiones o de-
e oy priativey qrasa imalings ats)!
sobre dicho rio.

El aprovechamiento del resto de las
aguas parcee quedar sometido al propie-
tario ribereno, o a aquella persona que
obtenia su autorizacion, y se establecia
el limite de este aprovechamiento en no
causar lesion ilegitima al vecino; por
ejemplo, que menguara el agua para
molinos existentes, pero no importaba
si las rentas del antiguo molino dismi-
nuian por tener un competidor.

En determinados supuestos, los titu-
lares de sefiorios eran también titulares
de derechos privativos sobre las aguas

corrientes en su feudo. Las aguas co-
rrientes estaban sometidas a la apropia-
cidn por parte de los Concejos, propie-
tarios de los terrenos por donde corren
o nacen las aguas, o grupos determina-
dos de vecinos, en virtud de aprovecha-
mientos comunes™?.

2.2.2. Un nuevo régimen juridico sobre
las Aguas en el Estado liberal, 1812-1866

De antemano, es preciso destacar un
aspecto fundamental de la legislacion del
liberalismo decimonénico: la paulatina
definicién de las aguas como bien pabli-
€0, cuestion gue se remala -ya en nuestro
siglo- en la Ley de Aguas de 1985.

En cuanto al periodo del Estado
constitucional hasta la Ley de 1866, la
mis absoluta penumbra domina el co-
nocimiento y conciencia histérica sobre
la regulacién de las aguas. El Estado
Constitucional que surgio en 1812 y se
asenté definitivamente en 1836, se vio
obligado a regular de acuerdo con los
nuevos principios, la organizacién de los
Ayuntamientos, la Administracion de la
Justicia®", las obras piiblicas, los ferro-
carriles, etc.

En las primeras etapas del Estado Ii-
beral, la legislacion referida a las aguas
que necesitaban una autorizacion pre-
via para su apropiacién, tuvieron un cla-
ro cardcter privatizador. En la misma
direccion se inclind la referida a las
aguas que cafan, brotaban o permane-
aforer dinveratepattuties: quediitar
definidas como pertenecientes siempre
al duefio del terreno afectado, sin otra
limitacion que la de no causar perjuicio
a tereeros. Por el Real Decreto de 19 de
noviembre de 1835, las aguas subterri-
neas también quedaban declaradas de
propiedad privada®.

De todas formas. con el Estado libe-
ral se fue consolidando la libertad de es-
tablecer molinos, artefactos, elc., en ¢l
marco de una libertad de comercio y de
industria en general en todo el Reino"™.

El Real Patrimonio cedi6 gran parte
de sus derechos privativos (molinos, ar-




tefactos, homos, etc.) e incluso permitio
descubrir aguas subterrdneas. cuestion
estrictamente regulada por la Real Cédu-
lade 1783 si bien no parece que el Real
Patrimonio se hubiera desprendido for-
malmente del control de las aguas publi-
cas, y tampoco haya renunciado a la for-
macicn de los cormespondientes expedien-
tes gubernativos v judiciales.

El Gobierno Mendizibal puso fin a
los privilegios del Real Patrimonio, me-
diante el Real Decreto de 19 de noviem-
bre de 1835, en el que disponfa la exen-
cion del pago de toda clase de derechos
por el uso del agua y la libertad de su
utilizacion con arreglo a las normas ge-
nerales. Mediante esta disposicion se con-
cediz "la libre facultad de construir moli-
nosde harina, de papel, de aceite, batanes,
barcas de pasaje... hacer zanjas para bus-
sar aguas sublerrdneas y utilizarse de las
propias, v abrir pozos".

Por tanto, quedaba concluida la le-
gislacion despatrimonializadora del Es-
tado liberal. Gracias a una serie de dis-
posiciones, las aguas perdian las cargas
de naturaleza feudal que pesaban sobre
ellas y las vinculaciones que las ate-
nazaban'™.

Por otra parte, el cantrol del agua por
parte de la Administracion constituya
un instrumento de dominio politico de
primera magnitud. Sirva un testimonio
contempordneo, para consolidar esta
hipétesis. recogido por Maluguer:

"La ley de 3 de agosto de 1866 -con-
signa una publicacion de gran tirada,
desprovista de toda intencion politica-,
[...] puso en manos de los gobernadores
y de los ministros una gran parte de la
propiedad privada, la cual ha servido
con gran frecuencia en las luchas poli-
ticas de instrumento de opresion en las
regiones de Espana en las que el riego
es el principal elemento de riqueza. Es
muy grave y muy peligroso mezclar,
como lo hace la ley, las funciones poli-
ticus que desempeiian los gobernadores
v sus superiores jerdrquicos, con las
administrativas de policia de aguas ¥
concesiones judicizles de resolver los

expedientes sobre servidumbres de
acueducto, estribo, etc, De temer es que
los actos judiciales de los gobernadores
se inspiren a veces mas en las pasiones
que despiertant las luchas politicas que
en el espiritu del precepto legal"*”.

Lz legislacion despatrimonializadora
que result de la revolucion liberal, y la
labor de codificacién que la consolidé.
no s6lo alteraban el sistema legal de las
aguas, sino también el juego de los po-
deres v fuerzas internas de la sociedad
alrededor de este recurso. Estos cambios
se tradujeron en un fuerte incremento
de las facultades de la Administraciéon,
sin establecer de modo suficiente nor-
mas que garantizaran el derecho de los
administrados.

En definitiva, la legislacion despatri-
monializadora revolucionaria estaba ins-
pirada en la voluntad de proceder a la
movilizacion de los recursos naturales
sobre la base de una orientacion clara-
mente productivista. Su objetivo princi-
pal fue el de revalorizar una fuente de
riqueza que el antiguo régimen patrimo-
nial mantenfa en buena parte improduc-
tivo. Deshizo todas s normas del anti-
guo sistema hidraulico, desde el dominio
patrimonial feudal hasta los aprovecha-
mientos comunales, y provocad una fuer-
te caida de los precios del agua.

Se pretendio fortalecer la propiedad
privada del agua v, en la medida que se
obstaculizaban los aprovechamientos, se
tendi6 a imponer el régimen de conce-
siones a muy largo plazo.

2.3. Regulacién juridica especifica
sobre el agua

La implantacidn de la propiedad pri-
vada plena iba a ser mds sencilla en el
caso de la tierra que en el del agua, como
lo indica la aparicién de una regulacion
juridica especifica en el siglo XIX: las
leyes de aguas de 1866 y 1879. Ambos
codigos introdujeron numerosas limita-
ciones a la disponibilidad particular del
agua. En primer lugar. se establecio la
diferencia entre recursos hidricos pibli-
cos y privados, por lo que sélo se podia

organizadas otras, mientras el Esta-
do, depuestas sus pretensiones de in-
dustrial, no hace ya, no impide que
los demis hagan, y entre los indivi-
duos y las asociaciones, que funcio-
nan en toda la plenitud de su autono-
mii, se conserva neutral para mante-
ner derechos y administrar a todos
rectacimparcial justicia”. Menéndez
Rexach, A. (1986), p.424.

% Como sefiala Menéndez Rexach,
s una excepeitn que no obsta a la
regla general, que deja todas las fa-
cilidades a lu accion libre de los in-
dividuos, Esta actitud realista que
el Gobiernp provisional querfa asu-
mir le llevé a enfrentarse con tres
cuestiones importantes: "el domi-
nio pablico, la expropiacién y el
valor polftico y civil de la umdad
provincia ¥ unidad municipio ante
esta ofra unidad, la Nacion®, Inten-
tar descifrar el sentido de dominio
piiblico en el Derecho historico es-
panol es obra que excede estas pa-
ginas, pero resefiamos algunas con-
sideraciones por la connotacion que
puede tener en cuanto a la califica-
cion como tales de determinados
recursos hidriulicos, El Decrere co-
mentado proporciona datos muy
ilustrativos al respecto. Por un lado,
el predambulo parece seguir la idea
originaria de que ¢l dominio pibli-
co equivale a exclusion de la pro-
piedad privada. Por otro lado, se
incide en que la existencia de bie-
nes de dominio publico es un freno
a la libertad individual para cons-
truir obras pliblicas. Esto cra debi-
do a que, en muchos casos, "la in-
dustria privada se ve detenida ante
un derecho social establecido y re-
presentado siempre por el dominio
que la Administracion ejerce en las
cosas enclavadas en el territorio na-
cional, y o las que no ha llegado la
accion del individuo, m por el in-
dividuo se haya de hecho o con de-
recho posefdas”. Naturalmente, sur-
gitt un problema ineludible: o los
nuevos principios revolucionanos
anulaban ¢l dominio piblico o lo
sostenfan. Estas referencias. obvia-
menie. son puramente tedricas. Lo
cierta es que a lo largo del siglo
XIX la imtervencion del Estado -
tanto en Espafia como en otros pai-
ses-, no dejé de crecer en lo refe-
rente a la provision de hienes pii-
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blicos, y de modo paralelo sus pre-
supuestos. Menénder Rexach, A,
(1986), pp. 424-425: Baena del Al-
cdzar, M. (1966). pp. 10-11; Villar
Palasi, J. L. (1964), pp. 5-6; Martin
Retortillo, S. (19700, pp. 879-880.

' La direccion tomada deja claro
que los liberales de 1868 en ningiin
caso se oponfan i que ¢l Estado dis-
pusiera de ciertos bienes para el ser-
vicio de la comunidad; mds bicn
hahian pretendida criticar los exce-
s0s historicos, v -sobre lodo- de
apartar al Estado de ciertos campos
que se suponii que debian guedar
encomendados a la iniciativa priva-
da, en regimen de derecho privado
basado en la propiedad.

"' Es curioso advertir como en el am-
biente de liberalismo econdmica de
fa épaca eran bien recibidos esos prin-
cipios. Incluso ln Revista de Obras
Priblicas, 6rgano del Cuerpo de In-
genieros de Caminos, ncogio con op-
timismo las premisas de esos postu-
lados: “El articulo 1 es la libertad
completa ¢n las obras piblicas, el ca-
dicalismo en toda su pureza. Los in-
genieros ensalzardn esta medida, 16-
gica, racional. consagracion de un
derecho legitimo del individuo. Lain-
tervencién del Gobierno en las que
afectan al dominio publico o a la pro-
piedad privada queda reducida a sus
justos y naturales limites suprimién-
dose [a presentacian del proyecto fa-
cultative”. Incluso se vein con des-
contianza el reconocimiento de las
Provincias y municipios come orga-
mismaos con capacidad de acometer al-
gunas de estas obras. Revista de
Obras Publicas (1870); Alzola Mi-
nondo, P. (1899, p. 415,

Y El Gobierno de lunacién debfa cla-
horar los planes generales de las cos-
teadas por el Estado, presentando a
las Cortes fos respectivos proyectos
de ley reluivos a su clasificacion y
orden de preferencia. Las diputacio-
nes debian someter i su vee, los pla-
nes de las obras a la aprobacion del
Ministerio de Fomento, y los ayun-
tamientos a la del Gobemador de la
provineia. En este punto la innova-
cion e complela, puesto que segin
el articulo 13 de las bases de 1868,
las funciones de la Administracion
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ser propictario de los segundos y usuario
de los primeros. Ademds, el papel del
Estado quedaba considerablemente refor-
zado, ya que, por delegacion, debia cui-
dar y vigilar el aprovechamiento de las
aguas pliblicas; no como beneficiario de
un derecho real, sino en razon de su titu-
laridad. Esta tendencia se acentud en la
ley de 1879, que desdobld dicho tipo de
aguas en dos categorias distintas: las del
dominio publico propiamente dicho y las
pertenecientes al Estado. La consecuen-
cia inmediata de estas nuevas disposicio-
nes fue la precaria situacion legal en que
quedaron los propietarios privados de
aguas en aquellos regadios donde el de-
recho al riego no iba unido a la tierra, pre-
Cariedad que no Hlegd a concretarse enun
cambio de situacidn, puesto que los cau-
dales siguieron vendiéndose hasta bien
avanzado el siglo XX,

Las leyes de 1866 y 1879 recono-
cian la utilidad piiblica de las aguas te-
rrestres y, per tanto, como hemos visto,
propugnaban la necesaria autorizacion
para su aprovechamiento, especialmente
en los supuestos destinados a su utiliza-
cidn por empresas de interés piiblico y
privado. Ambas leyes superaban cl va-
cio legal que existia en cuanto a situa-
ciones de aprovechamientos ocasiona-
les o perpetuos, aparte que delimitaban
los plazos relativos a la caducidad de
las concesiones, v a los derechos y de-
beres de los concesionarios, Por otro
lado. otorgaban un orden de preferen-
cia en el aprovechamiento dirigido al
abastecimiento de poblaciones™”, Eran
el resultado del proceso de despatri-
monializacion del agua que el Estado
liberal habia llevado a cabo™”,

2.3.1. La Ley de 1866

La Ley de Aguas de 3 de agosto de
/866 constituyé un codigo de los mds
completos que se dictaron en Europa
sobre esa cuestion. En este sentido, la
legislacion espaiiola se adelanté a la de
otros paises en ordenar un tema tan com-
plejo, debido a las antiguas tradiciones
que pesaban sobre la utilizacién del agua
para riegos, usos industriales, o como
fuerza motriz para molinos, etc.

Asimismo, era el resultado de normas
anteriores encaminadas a racionalizar los
aprovechamientos y a postular la titula-
ridad estatal. Por ejemplo, la Real Orden
sobre utilidad publica de los abasteci-
mientos de agua, de 15 de agosto de 1855,
que se completd con el Real Decreto so-
bre orden preferente en los aprovecha-
mientos de aguas priblicas, de 29 de abril
de 1860. En este sentido, su importancia
estriba en su capacidad de unificar y sis-
tematizar el abundante y disperso niime-
ro de normas y decretos anteriores*!'.

Las referencias al abastecimiento de
agua a poblaciones se asentaban en la
defensa de que todo aprovechamiento
especial de aguas piblicas estaba suje-
to @ la expropiacion forzosa, y que el
abastecimiento a niicleos urbanos y ru-
rales constituia una parte bisica de este
aprovechamiento™,

En los articulos nimero 211 a 219
se sefalaban los elementos del abaste-
cimiento referidos a la dotacidn mini-
ma, ademds de establecer os supuestos
de enajenacién o expropiacion y el re-
corrido a seguir para su concesion. Es-
tas normas las establecia el Gobierno, o
el Gobemador en su defecto, y los Ayun-
tamientos sélo podian dictar los Regla-
mentos para el régimen y distribucién'".

A pesar de los buenos deseos, las ba-
ses de Obras Piblicas de 1868 dejaron
en suspenso varios articulos de aquella
ley. y el espiritu descentralizador que las
informaba. Del mismo modo, la Ley de
Canaley y Pantanos de 1870 minG sus
fundamentos, y llevé a la aprobacion de
una nueva Ley de Aguas el 13 de junio
de 1879, Las concesiones de aguas al-
canzaron un notable desarrollo con la Ley
de 1879, segiin se deduee del examen de
las Colecciones legislativas'™,

232 La Ley de 1879

En el marco de la Restauracién, el
proyecto quedd inscrito dentro de la
amplia y ambiciosa operacion legislati-
va encabezada por la Ley General de
Obras Piiblicas de 13 de abril de 1877,
en la que se dispuso que se elaborarian

————
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"partiendo de los principios consigna-
dos en la presente Ley, las especiales de
ferrocarriles, carreteras, aguas y puer-
tos y los Reglamentos e instrucciones
para su ejecucion"™. La Ley de 1879,
respecto al abastecimiento de poblacio-
nes'"”, no supuso grandes variaciones
Se mantenia el caudal para la dotacion
minima del abasto de agua en cincuenta
litros por habitante'™, y se mantuvie-
ron tambicn los supuestos de enajena-
cidn, expropiacion y los plazos de re-
version de concesiones a favor del co-
mtin de los vecinos,
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Establecia las reglas generales sobre
la concesion de aguas piblicas, que in-
cluso han servido de modelo a otras con-
cesiones de dominio piiblico reguladas
con posterioridad, y fijaba un orden de
prelacion entre los diferentes aprovecha-
mientos, que venfa a reproducir el esta-
blecido en la Ley de Aguas de 1866. Eran
preferidos los aprovechamientos de ma-
yor importancia y utilidad; y en igualdad
de circunstancias los que antes hubiesen
solicitado el aprovechamiento™,

La concesion del aprovechamiento
implicaba extender la nueva categoria a
los terrenos de dominio piiblico, normal-
mente el cauce, necesarios para las obras
inherentes aaquél, En los terrenos de pro-
piedad particular se imponia la servidum-
bre forzosa o la expropiacion. segiin los
casos, tal y como indicaba el articulo 151.
Por otro lado, la Administracion no res-
pondia de la falta o disminucidn del cau-
dal concedido "ya sea que procede de
error o de cualquier otra causa"”", {6r-
mula que era mds amplia que la de 1866.

Asimismo, laLeyde Aguasde [879en
cuanto al abastecimiento de poblaciones,
declaraba su cardcter preferencial, y por
tanto, podian detraerse aguas de otros
aprovechamientos para asegurarun mini-
mode 50 litros porhabitante y dia, de ellos
20 potables”™. La Exposicién de Motivos
de 1866 ya reconocia que esa cantidad
podia "tacharse de escasa para satisfacer
en las grandes poblaciones todas las exi-
gencias de la comodidad doméstica y del
omato piiblico’, pero, como se trataba de
recortar otros aprovechamientos inferio-

res, sobre todo los riegos, no se considera-
ba "conveniente ni politico arrebatar a la
poblacitn agricola una parte... de escaso
sustento para favorecer las comodidades
yel lujo de las capitales ¥, Ademis, las
aguas de dominio particular sélo podian
expropiarse para abastecimiento cuando
no hubiera aguas piblicas que pudieran
serracionalmente aplicadas conel mismo
objeto, salvo en épocas de extraordinaria
sequia’™, Es decir, la expropiacién en es-
1os casos se consideraba de forma limita-
day subsidiaria.

De los cincuenta litros mencionados,
sélo veinte debian ser potables; lo que
implicaba que cuando una poblacion
estaba abastecida de aguas no potables,
sélo podia pedir de las destinadas al
consumo doméstico, a razon de 20 li-
tros por habitante y dia'”*. Este incon-
veniente se salvaba con leyes especia-
les para cada caso, como fue el abaste-
cimiento de San Sebastidn, y mas tarde
el de Granada™".

2.3.3. La construccion de un Estado y
su Derecho de Aguas (1879-1975): de
la Restauracién al franquismo

En el epigrafe siguiente se hace un
breve recorrido por la legislacion de
cardeter general que sucedio a Ley de
Aguas de 1879, para a continuacion re-
senar algunos aspectos puntuales que se
consideran de especial interés: las Con-
federaciones Hidrogrificas y las Comi-
sarfas de Aguas.

2.3.3.1. Aspectos generales

La evolucién posterior de la Ley de
1879 experiment6 un gran ntimero de
disposiciones, especialmente en mate-
ria de aprovechamientos hidrdulicos,
debido a que la ausencia del Reglamen-
to de la Ley hizo necesaria la aparicién
de disposiciones reguladoras de la tra-
mitacién de las solicitudes de concesio-
nes y autorizaciones”. De singular in-
lerés es la normativa referente a la tra-
mitacion de expedientes, cuestion de
gran importancia para los proyectos de
abastecimiento de agua a poblaciones.
Como vimos. la Instruccidn correspon-

central se limitaban, en las obras pro-
movidas por [as provincias y los mu-
nicipios, a “ejercer la alta inspeccion
¥ exigir lu responsabilidad cuando
proceda”.  Alzola  Minondo, P
(1899), p. 431; Buenu del Alcazar,
M. (1966), pp. 7-9,

" Por otro lado, en ¢sta etapa se pro-
dujo la elaboracidn de gran parte del
cuerpolegislativo, que establedid las
bases para el posterior estableci-
miento de los servicios piblicos. El
tltimo articulo de las bases autori-
zaba al Ministro de Fomento a re-
dactar la Ley General de Obwas Pit-
blicas y las especiales de ferrocarri~
les, carreteras, aguas y puertos. Los
estudios respectivos, a pesar de su
complejidad, se realizaron con gran
rapidez. por lo que la Gaceta de Ma-
drid pudo publicar sucesivamente las
distintas leyes. La Ley de Obras Pii-
blicas de 13 de abnl de 1877 y el
Reglamento para su ejecucidn el 6
de julio; lade Carreteras el 4 de mayo
y el Reglamento el 10 de agosto; Ia
de Ferrocamiles v de Policia de los
mismos el 23 de noviembre: y el
Reglamento de los caminos de hie-
rreel 24 de mayode 1878, 1a Lev de
Expropiacion forzosa ¢l 10 de ene-
ro de 1879, y su Reglamento ¢ 13
de junio; la Ley de Aguas también
en 1879. La Ley de Puertos se retra-
s6 hasta 1880: sin olvidar que, con
anterioridad, ¢l Conde de Toreno ha-
bia refrendado la Ley de Ensanche
de Poblaciones, concretamente el 22
de diciembre de 1876, y publico el
Reglartento para su ejecucion el 19
de febrero de 1877,

La Ley de Obras Pablicas se divi-
dié en once capitnlos: 1 Clasifica-
cidn de las obras; L De la gestidn
administrativa y ecandmica; [1l. De
las costeadas por el Estado: IV De
las obras provinciales; V. De lasmu-
nicipales; VL De las ejecutadas por
particulares, para las cuales no se
pidasubvencion ni ocupacion de do-
minio piiblico; VI De las obras sub-
vencionadas con fondos piiblicos,
pero que no ocupen dominio pabh-
co; VIIL De las concesiones de do-
minio publico y dominio del Esta-
do; IX. De la declaracién de utiki-
dad piiblica; X, De la competencia
de jurisdiccidn en materia de Obras
Priblicas: X1. Dispasicin general.
Enelcapitulo ] articulo 6% en supun-
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10 2, declaraba que estaban a cargo de
las Municipios: "Las obras de abaste
cimiento de aguas de ns poblaciones”.

7 Gallego Anabitarte, A (1986),
pp. 352-353.

" Es decir, la concesion de obra y
servicio pdblico se configuraba
como un contrato por el que la Ad-
ministracion confinba a un particu-
lar la construccidn de una obra, con
las instalaciones necesarias, y explo-
ticidn subsiguiente de un servicio,
que se prestaba a la colectividad. La
Administracion no retrnibuia directa-
mente al concestonario, sino que le
otorgaba como retribueidn el dere-
cha de explotacion de ln misma du-
rante un perfodo de tempo en el que
percibe de los usuarios las tarifas
que previamente se [ijen, pasando
la obra, terminado diche plazo, a la
plena propicdad de la Administra-
cidn. Albi, E. (1960). pp. 502-503;
Anino, G. (1987), p. 163,

" Eerndndez Velasco, R. (1927), pp
15-17; Alvarez Gendin, S. (1934), pp
3-4; Villur Palasi, J. L. (1951), pp
147-148; Parejo, R. (1985), pp. 7-8;
Gallego Anabitarte, A. (1986). pp.
31-32

B Maluguer de Motes, 1. (1983), pp.
H4-85.

! Lalinde Abadfa, J. (1969), pp. 5-9;
Maluguer de Motes, J, (1983), p. 81,

¥ Abella, E (1874), pp. 25-35; Galle-
goAnabitarie, A, (19861, pp, 140-141,

"' Con la importante creacion de una
junisdiccidin especial para todos los
asuntos que afecten a lu Admimstra-
€0, Junsdiceion coniencioso admi-
nistrativa separada de la ordinania y
organizada en Consejos Provinciales
y enel Consejo Real en 1845

U Mautin Retortillo, 8. (1966a), p. 33,
Maluquer de Mates, 1. (1983), p. 88,

U EL principio de libertad de indus-
trig s¢ recogio en un Decreto de las
Cortes de Cidiz, que fue repetidoen
fodas las constituciones del XIX.
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diente se aprobé por Real Orden de 14
de julio de 1883, y se establecia la obli-
gacién de acompaiiar a la instancia el
provecto de las obras. Ambos se some-
tian a informacidn en las provincias
afectadas, debiendo el peticionario con-
testar las alegaciones v reclamaciones
formuladas. Una vez analizado el infor-
me de los téenicos, la Administracion
otorgaba o denegaba la concesion fijan-
do en caso afirmativo el condicionado

(78

de la misma

Posteriormente, el Decreto Ley n° 33
de 7 de enero de 1927 introdujo la nece-
sidad de un informe previo de las Confe-
deraciones Hidrogrificas, que habian sido
creadas el ano anterior, para comprobar
gue la peticion no obstruia el Plan de
Aprovechamientos, cuestion que se con-
sideraba fundamental v que estaba en
manos de dichos Organismos ™.

Durante la Repiiblica, la regulacién
procedimental contenida en las Dispo-
siciones citadas se aplicaba uniforme-
mente a todas las solicitudes de aprove-
chamiento, por lo que en la prictica se
plantearon innumerables problemas de-
rivados de la desproporcion de aplicar
la tramitacion general a las solicitudes
de pequeiios aprovechamientos. De he-
cho, algunas disposiciones muy poste-
riores trataron de resalver este proble-
ma estableciendo una tramitacion abre-
viada para las solicitudes de pequefios
aprovechamientos. como el Decreto de
8 de agosto de 1962 para pequefios re-
gadios y el Decreto de 25 de octubre de
IF. Lol caldliel geucialpara el oo -
gamiento de pequefios aprovechamien-
tos, entendiendo por tales los inferiores
acinco litros por segundo o cien CV con
destino a ricgos y fuerza motriz. respec-
tivamente, para cuya derivacion no se
precise el establecimiento de presa de
fibrica permanente. y hasta un limite de
2 litres por segundo, cuando se trate de
abastecimientos de pequefios niicleos de
viviendas aisladas o de usos industria-
les". Esta tramitacién abreviada se ca-
racterizaba porque a la solicitud de con-
cesion bastaba acompaiiar un croquis de
las obras a realizar y porque se supri-
mia el trdmite de competencia de pro-

yectos. De todos modos, el Decreto de
25 de octubre de 1974 fue declarado
nulo por Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 31 de diciembre de 1976, por
considerar que, al prescindir de la exi-
gencia del proyecto técnico y del trimi-
te de competencia de proyectos. vulne-
raba disposiciones de superior rango
contenidas en la Ley de Agias®™, arti-
culos 189, 157 y 160.

En los comienzos del franquismo, la
pugna competencial que surgio entre los
distintos Departamentos ministeriales,
para la tramitacion de las solicitudes de
alumbramientos de aguas provocd, en
1941, la promulgacion de un Decreto, con
fecha de 23 de octubre segtin el cual se
distingufan las competencias de cada uno
de los cuerpos de funcionarios'™'’. Se pre-
cisaba que el Instituto Geologico y Mi-
nero, correspondiente al Ministerio de In-
dustria, tramitara todos los expedientes
de alumbramiento de aguas subterrineas
con destino al abastecimiento de pobla-
clones v obras de riego. subvencionadas
porel Estado, asi como los originados por
peticiones de particulares que soliciten del
Estado los estudios téenicos de esta clase
de obras. Por su parte, el Ministerio de
Obras Piiblicas se encargaria de tramitar
todo cuanto se refiriera a las conduccio-
nes de aguas subterrineas ya alumbradas,
depuracion y almacenanento de las mis-
mas en la superficie. para abastecimien-
10s 0 para riego, micntras discurrieran por
cauces piiblicos.

2.3.3.2. Organizacion y competen-
clas adininisualvas cnlic 18 79-19.2

La innovacion mds significativa que
se produce con posteridad a la Ley de

Aguas de 1879 es la creacidn de las

Confederaciones Hidrogrificas, con el
fin de establecer en un organismo espe-
cializado el ejercicio de las competen-
cias administrativas distribuidas terri-
torialmente no en [uncion de criterios
politico-administrativos de divisién del
lerritorio, sino en funcién de un criterio
geogrdfico: la cuenca hidrogrifica.

Hasta ese momento, las estructuras
administrativas que tenfan a su cargo la




aplicacion de la legislacién hidraulica
habian experimentado numerosas vici-
situdes. La competencia general corres-
pondia al Ministerio de Fomento y se
ejercfa a nivel central por la Direccién
General de Obras Piblicas. Con ante-
rioridad a la Ley de Aguas de 1866 se
habian creado Divisiones Hidrologicas,
lo que representaba un intento de supe-
rar el nivel provincial como criterio
organizativo para adaptarlo a las cuen-
cas de los rios, aunque durante afios se
mantuvo la pugna con las Jefaturas pro-
vinciales de Obras Piiblicas en tormo al
ejercicio de las competencias®,

Mis tarde, en 1909, mediante Rea!
Decreto de 17 de diciembre se creé den-
tro de la Direccion General de Obras Pi-
blicas una Subdireccidn de aguas y obras
de riego con la intencidén de que se ocu-
para de la aplicacidn de la Ley de Aguas,
pero fue suprimida a los pocos meses por
el Real Decreto de 2 de junio de 1910,
pasando sus asuntos al negociado de
construccion de obras hidraulicas.

Por su parte, la Direccion General de
Obras Hidrdulicas se creé una vez des-
aparecido el Ministerio de Fomento, en
el nuevo Ministerio de Obras Publicas,
mediante el Decreto de 4 de enero de
1932. A pesar de todo, merceen especial
interés la gran aportacion organizativa en
materia de aguas. que fue la creacion de
las Confederaciones Hidrogrificas.

2.3.3.3. Las Confederaciones Hidro-
grificas y su papel entre 1926-1958

En plena Dictadura de Primo de Ri-
vera, las Confederaciones surgieron arafz
del Decreto de 5 de marzo de 1926, bajo
el nombre de Confederaciones Sindica-
les Hidrogrificas. La intencion que se
perseguia con su creacion era integrar en
una misma estructura todas las activida-
des e inlereses que concurrian en la ad-
ministracion del agua. Ese es el motivo
que llevé a exponer en su predmbulo, al
Decreto de 5 de marzo de 1926, que "no
deben ser funciones exclusivas del Esta-
do la ejecucion y desarrollo de las obras
que afectan a la cconomia nacional', sino
que "es preciso que su labor vaya acom-

paiada de una cooperacion ciudadana, en
combinacian con los organismos, entida-
des e individuos interesados”,

Por tanto, se puede decir que estas
afirmaciones se sitiian en el polo opuesto
de las posturas que habian propiciado la
legislacion de obras publicas de 1868. En
esta se marginaba al Estado para dejar
paso a la iniciativa particular. En 1926
era el Bstado guien recababa la colabo-
racidn social para desempeio de unas
funciones que no debia asumir en exclu-
siva, De ahi la modernidad de esta figura
institucional que incorpora a los admi-
nistrados & las tareas publicas, en un in-
tento de articular la participacion y la
concertacién que hoy estd de plena ac-
tualidad. Este mismo predmbulo, insiste
en que "estas Confederaciones sindica-
les habrin de funcionar... con la maxima
autonomia compatible con la soberania
que en nombre del Estado ha de cjercer
la Administracién Piblica; con sujecion
anuestra legislacion vigente sobre aguas,
siguiendo un plan que aquélla decretard,
pero que formulard la misma Confedera-
cion". Einsiste, al sehalar que "tendra la
independencia precisa para sentir el esti-
mulo de sus propios anhelos y el freno
saludable de la responsabilidad”.

La primera funcion que se les atri-
buia era "la formacién de un plan de
aprovechamiento general coordinado y
metodico de las aguas que discurren por
el cauce de los rios comprendidos en la
Confederacidn, a los efectos de su me-
jor aprovechamiento y con sujecién a
lo dispuesto en los titulos IV y V de la
Ley de 13 de junio de 1879, en las dis-
posiciones reglamentarias vigentes y en
las que en lo sucesivo se dicten con ca-
récter general """, Desde la aparicion del
Decreto se han ido configurando las dis-
tintas Confederaciones: Ebro y Segura,
en 1926; Duere y Guadalquivir, en
1927; Pirineo Oricntal, en 1929; Jicar,
en 1934, Sur de Espafia, en 1948;
Guadiana y Tajo, en 1953; y Norte de
Espaiia, en 1961.

Sin embargo, su evolucién ha cam-
biado de modo intenso el significado de
las Confederaciones, que han ido per-

! Franquet y Bertran, C. (1864),
p. 4; Martin Retortillo, S. (1966b),
p. IV: Maluquer de Motes, J.
(1983), pp. 86-87.

1 Diccionario Enciclopédico His-
pano-Americano, I, p. 647; Malu-
quer de Motes, J. (1983), p. 93

*% Revista de Obras Pablicas
(1866), p. 240; Camon, M. (1866),
p. 254; Pérez Picazo, M. T. &
Lemeunier, G. (1990), p. 35.

" Rueda Laffond, J. C. (1994), p. 6.

0 Revista de Obras Piblicas
(1866), p. 278; Maluquer de Mo-
tes, J. (1983), pp. 79-96; Rueda
Laffond. J. C. (1994), p. 7.

" Martin Retortillo, S. (1966b), pp.
XVIE-XXI; Villanueva Larraya, G.
(1991), pp. 20-21.

" La exposicion de esta idea se re-
cogit en el Prayecto de Codigo de
Aguas, claborado por Cinlo Fran-
quet en 1861, aungue al final no se
incorpord a la ley. El proyeclo es-
tablecia que el abastecimiento de
agua para usos piiblicos eraun "de-
recho exclusivo de las Municipali-
dades, superior a todos los demis
vsos de las aguas por ser para la sa-
lubridad pablica”. Revista de Obras
Pablicas (1867), p. 212: Garran, M.
(1867), p. 236; Garrido Loperena,
1. M. (1973), pp. 124-125; Rueda
Laffond, J. C. (1994), p. 8.

@Y Revista de Obras Piblicas
(1867), p. 245; Rueda Laffond, J.
C.(1994), p. 8.

' Hay que hacer referencia a la
profunda reforma que supuso la Ley
de Agiras de 1866. Con todo, no
quedd consalidada desde su pro-
mulgacion, sino que, atravesd un
periodo de controversias, alaques y
decaimientos. No eran momentos,
desde el punto de vista politico,
tranquilos, suficientemente favora-
bles para el arraigo e implantacién
de un cuerpo legal tan importante,
"ni el ingenuo y simplista ideario
de los partidos triunfantes dejaba de
chocar con la prudencia, el equili-
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brio y los elementos tradicionales de
la nueva Ley de Aguas”®. Jordana de
Pozas (1962), pp. 22-23, En 1879,
los principios de la Ley de 1866 se
mantuvieron en pie, pero 1ampoco
pude obviarse la incidencia de la re
volucion de 1868 en la coneepetn
del papel del Estado, muy vincula-
da a la defensa de las iniciativas in-
dividuales. De hecho, el Manifiesto
del Gobiermo provisional, de 25 de
octubre, marca ya el cambio de rum
bo al insistr en el establecimiento
pleno de los derechos politicos y las
libertades publicas, con la conse-
cuencia de que "la NaciGn espafiola
no podril ya quejurse con justicia,
como hasta ahara, de la insoporta-
ble presion del Estado. Mayor de
edad y emancipada de la totela ofi-
cial, tiene delante de sf ancho cami-
no que recorter, fecundos pérmencs
que desarrollar y poderosos elemen-
tas de prosperidad que estimulen su
actividad, por tan largos afos dor-
mida y paralizada”. Abella, T.
(1874), p. 6, Revista de Obras Pd-
blicas (1878), p. 136; Menéndez
Rexach, A. (1986), p. 445.

"% Estadistica de Obras Piiblicas
(1883, toma 11, detalla con gran pre-
cision muchas de las obras empren-
didas en materia de Riegos, Fuerza
Motriz, Abastecimiento de Aguas,
ete. Revista de Obras Piablicas
(1878), p. 272

1 Leyde Bases de Obras Publicas de
29 de diciembre de 1876, articulo 1°,

“1 La Ley de Agitas de 1879, a dife-
rencia de la de 1866, no va precedi-
da de Exposiciin de Motivos sino
s0lo de un brevisimo predmbulo en
el que se hace constar que la Ley se
dicta "con arreglo a las bases apro-
badas por las Contes y promulgadas
coma Ley en 29 de diciembre de

15876", Eran las bases para la refor-
ma de la legislacion de obras pibli-
cas, que serian desarrolladas por la
Ley General de 13 de abril de 1877,

" Ante Ia necesidad de aprobar un
Reglamento para la ejecucion de la
Ley de Aguas de 1866, y que reco-
giera los reajustes y formulaciones
realizadas en el Decreto-Lev de 14 de
noviembre de 1868 y en la Ley de 20

diendo gran parte de su cardcler corpo-
rativo y de realizacion de un principio
de autoadministracion, para convertir-
se en organismos plenamente burocra-
tizados. Aparte de los cambios politi-
cos que facilitaron esa mutacion™", hay
que seqalar el hecho de que las Confe-
deraciones se concentraran casi exclu-
sivamente en la construccion de obras,
abandonando el resto de sus funciones
oOriginarias y haciendo imposible, en
consecuencia, que se realizara el prin-
Cipio de unidad de administracion que
habia inspirado al Decreto de 1926,

2.3.3.4. Las Comisarias de Aguas en
¢l periodo 1959-1985

Al perder las Confederaciones su
sentido primigenio se provoco una agu-
da confusion en el ejercicio de las com-
petencias administrativas, Para resolver
este problema se saco a la luz el Decre-
to de 8 de octubre de 1959, por el que
se creaban las Comisarias de Aguas, que
era un modo de reafirmar la ruptura del
principio de unidad en la administracion
de las aguas v la consiguiente separa-
ci6n de funciones. El preambulo del
Decrero recogia que "la experiencia ha
acusado como mis acertado, el eriterio
de separacion de funciones, y ello por
dos motivos, uno de principio y otro
prictico. La soberania del Estado en
materia de aguas piiblicas y su funcién
fiscalizadora se desempefia mejor con
independencia de otras acciones, sobre
todo si éstas resultan encuadradas en un
Organismo Auténomo, como las Con-

federaciones, en que juegan intereses
que es preferible sean objeto de un con-
trol ajeno a su propia organizacion"®”,
Las motivaciones, por tanto, se basan
en el extraordinario volumen vy varie-
dad de los asuntos de aguas. que van
desde la explotacién de un gran embal-
se hasta el control de los vertidos, fun-
ciones que "requieren atencidn perma-
nente y una dircecion propia, y por ello
deben aislarse de la funcidn confederal
de formacion de planes, ejecucion y
explotacion de obras y prestacion de
servicios, ante el temor de ser relegadas
a segundo término dado su cardcter, en
general més lento y reposado, frente a

la urgencia de los problemas que las
obras llevan consigo"™.

Queda reflejado de ese modo el dua-
lismo orgdnico que ha caraclerizado a
la organizacién de la administracion del
agua hasta fechas relativamente recien-
tes. Se establecio que en cada cuenca
existiera una Confederacion y una Co-
misaria de Aguas. Estaba previsto que
la primera se centrara en la construccién
de las obras, ademds de seguirle atribu-
yendo la formacion de los planes de
aprovechamientos de las cuencas
hidrograficas de su jurisdiccion. A las
Comisarfas les corresponderfa el ejer-
cicio de las llamadas "funciones sobe-
ranas" del Estado en materia de aguas,
como podia ser la tramitacion y resolu-
cion de expedientes de concesiones y
autorizaciones, servidumbres, deslindes,
y policia de aguas, sus cauces y de la
explotacién de los aprovechamientos.
Por Decreto de 14 de julio de 1962, las
Confederaciones se convertian en Or-
ganismos Auténomos adseritos al Mi-
nisterio de Obras Publicas, mientras que
las Comisarias pasaban a ser drganos
periféricos del cilado Departamento'®.,

2.34. La Ley de Aguas de 1985 v los
nuevos modelos organizatives

El Real Decreto 1821/1985, de | de
agosto, cambid esencialmente esta situa-
cion, al establecer que las Confedera-
ciones Hidrogrificas acogieran las fun-
ciones de las Comisarias de Aguas @ la
par que se modificaba su estructura or-

gdnica™, con el objeto de "lograr una
gestion mds armonica y eficaz del do-
minio piiblico hidriulico”. Esta dispo-
sicion es preciso insertarla en el contexto
de la Ley de Aguas, promulgada el 2 de
agosto de ese mismo aiio, es decir, al
dia siguiente de |a aparicin del Decre-
fe. Su aprobacién se explica por la "ten-
dencia creciente, tanto en el plano de la
legislacién comparada como de las re-
comendaciones de los organismos inter-
nacionales, hacia la gestion unitaria de
las aguas. Este nuevo planteamiento
implicaba la existencia de un Organis-
mo tinico en cada cuenca, al que se le
asignaban el conjunto de las funciones



distribuidas hasta ese momento entre las
Confederaciones y las Comisarfas. El
modelo adoptado viene a ser la integra-
cién de las Comisarias en las Confede-
raciones, aunque las primeras conservan
ciertas competencias al configurarse
como unidad bésica de las segundas,

En los tltimos afios se ha intentado
devolver a las Confederaciones su sen-
tido primigenio de organismo aglu-
tinador de los usuarios de los distintos
aprovechamientos, potenciando su ca-
ricter democritico y descentralizado. En
esta linea es imprescindible destacar la
regulacion de las Juntas de Explotacion
v de las Juntas de Qbras, como drganos
en que se articula la participacion de los
usuarios en las tareas cotidianas de la
Confederacion™,

Las Juntas de Explotacion integran
a los titulares de los aprovechamientos
existentes en un 1o, 0 que lengan nece-
sidad de verter aguas a dicho rio, tramo
de rio o grupos de rfos vinculados entre
si por aprovechamientos multiples o
interdependientes. Asimismo, elevaban
ala Dircecion General de Obras Hidriu-
licas la propuesta de las normas de ex-
plotacién coordinada de los distintos
aprovechamientos -incluyendo orden de
prelacién, normas de restriccion en caso
de disminucion de caudales, reglas de
coordinacion-, informaban los expe-
dientes de nuevas concesiones que pu-
dieran afectarles y elaboraban el progra-
ma anual de conservacion v explotacion
de las obras construidas por el Estado,
cuando esta funcidn no estuviera atri-
buida a las Comunidades de Regantes o
4 los Ayuntamientos interesados™”,

Las Juntas de Obras eran drganos de
las Confederaciones que debian consti-
tuirse en cada uno de los sistemas hi-
drdulicos que construyerael Estado, tan-
10 si era por su cuenta exclusiva o con-
tribucion de los interesados. para apro-
vechamientos de aguas piiblicas con
destino a abastecimiento a poblaciones,
usos agricolas, industriales o mixtos.
Otras de las funciones de estas Juntas
consistian en contabilizar y ordenar la
aplicacion de los fondos destinados a la

ejecucion de las obras correspondien-
tes, pero sin intervenir para nada en los
aspectos téenicos™".

Laremodelacion de las Confederacio-
nes se abordd en el Real Decrete 24197
1979, de 14 de septiembre, por el que se
determind la composicion y funciones de
sus drganos de gobiemno. Se restablecié
la Asamblea, que estaria constituida por
representantes de los usuarios, de la Ad-
ministracién y de los "intereses genera-
les""*, En este sentido. el Decreto intro-
duce una importante novedad. que es la
constitucién del Consejo de Usuarios,
integrado por los representantes de los
usuarios en la Asamblea y con la impor-
tante funcién de solicitar la inclusién de
materias en el orden del dia de la Asam-
blea y vigilar el cumplimiento de los
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acuerdos de la misma

Por iiltimo, es preciso hacer referen-
cia a las competencias administrativas
y a los problemas que ha podido origi-
nar en algunos momentos, de manera
significativa respecto a la ruptura del
principio de unidad en la administracién
de las aguas que se ha producido como
consecuencia de la intervencion de va-
rios Departamentos ministeriales. La
unidad de gestion que en 1879 asegura-
ba el Ministerio de Fomento se quebid
desde principios de siglo por las sucesi-
vas divisiones que se han ido producien-
do en el citado Ministerio para crear
otros nuevos™, Esto ha provocado que
las competencias en materia de aguas
hayan pasado & repartirse entre los Mi-
nisterios de Obras Piblicas y Urbanis-
mo. Agricultura, Pesca y Alimentacidn,
y el de Industria y Energfa. El primero
ha recogido la herencia del Ministerio
de Fomento y conserva la mayoria de
las atribuciones, mientras que el de Tn-
dustria posee la mayor parte de las com-
petencias en materia de aguas subterrd-
neas, y también en aguas minerales. El
de Agricultura estd centrado en la pes-
ca fluvial, riegos v deslindes de las ri-
beras de los rios.

Es evidente que en la gestién admi-
nistrativa del agua confluyen diversas
técnicas. Pero lo que hay que hacer,

de febrero de 1870, se cred una Co-
musién encargada de redaciarlo. An-
tes de gue se lerminara se amplié el
encargo de Ia Comisién, mediante
Decrefo de 22 de enerode 1874, con
la idea de que se proyectara una Ley
de Aguas, en la que se revisara y
unificara la parte vigente de la Ley
de 1866 en armonia con lus demis
disposiciones legales que con ella se
relacionaban. Menéndez Rexach, A.
(1986), pp. 430-431.

“* El articulo 164, se expresaba asi:
"Unicamente cuando el caudal nor-
mal de agua que disfrute una pobla-
¢idn no Hegase a 50 litros al dia por
habitante, de ellos 20 potables, po-
dril concedérséle de la destinada a
otros aprovechamientos, ¥ previa la
correspondiente indemnizacion, la
cantidad que falte para completar
aquella dotacion®. No parece que la
legislacidn de In época estableciera
en pingln caso una obligacion mi-
nima para los Ayuntamientos, con
respecto a la dotacion de aguas a su
poblacion. Mis hien lo que aquf se
recoge es un derecho de expropia-
cidn por motivos de utilidad piibli-
ca, fimitado a 50 litros,

"™ El orden venfa a ser:

1* Abastecimiento de poblaciones.
2° Abastecimiento de ferrocamles.
3% Riegos.

4% Canales de navegacion.

5" Molinos y otras fdbricas, barcas
de paso y puentes flotantes.

6° Eslanques para viveros y cria-
deros de peces,

Guarrido Loperena, J. M. (1973), p.
7: Mantin Retortillo, 5. (1966a), p.
21, Menéndez Rexach, A. (1986),
p. 45,

" Ley de Agias de 1879, anticulo
154. La ley de Aguas de 1866, ha-
ciareferencia a un término més ge-
neral: "causas fortuitas". Menéndez
Rexach, A. (1986), p. 445,

™ Aungue el limite se establecia,
no para el servicio publico, sino
parn Iz facultad expropiatoria. ésta
ley quedd ripidamente anticuada.
Todas las poblaciones fueron aspi-
rando a superiores niveles de lim-
pieza y salubridad, consumian mas
agua, y los aumentos en la deman-
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da no guardaban relacién con el su-
ministro. A finales de siglo. sobre
1895 y a los pocos afios de haber
aprobado la Ley, ya se venian recla-
mando estas insuficiencias, y se pos-
tulaba que la tendencia general era
exigir una dotacioén superior a los
100 litros por habitante y dia. Ley
de Aguas de 1879, articulo 164,

% Garcia de Enterria, E. (1955b),
pp. 269-271; Bassals Coma, M.
(1975), pp. 357-358,

™ Ley de Aguas de 1879, aniculos
166 y 168,

171 Bien es verdad que, el articulo
mencionado anteriormente, se refie-
re al caso en que hubizra que wtilizar
el agua a costa de otros aprovecha-
mientos, mediante indemnizacion;
pero para esto tenia orden de prefe-
rencia sobre todos los usos, v esa li-
mutacion parece demastrar que todo
le que exceda de esas cifras es super-
fluo. Estadistica de Obras Publicas
(1895-1896), Tomo II, p. CLXV.

9 Al mismo tiempo se establecio la
abligacién a la entidad conce-
sionaria de fijar una primera tabla
de tarifas en el supuesto, muy res-
trictivo, de que la poblacion a abas-
tecer dispusiera de menos de veime
litros por habitante. Estadistica de
Obras Publicas (1895-1896), Tomo
I, p. CLXV.

" Porotraparte, las innumerubles dis-
posiciones aparecidas en esta materia
se explican también por la aparicin
denccesidades impensablesen el mo-
mento de la promulgacion de L Ley,

" La experiencia puso de manifies-
to que precisamente la necesidad de
cumplimentar el tmite de compe-
tencia de proyectos y las incidencias
que del mismo pueden derivarse, di-
lataba en ocasiones durante aios la
tramitacian de las solicitudes corres-
pondientes. Fste esquema fue modi-
ficado por "Real Decreto de 5 de sep-
tiembre de 1918 en el sentido de exi-
gir inicialmente al peticionario sélo
la presentacion de la instancia. que
se publicaria a continuacion, abrién-
dose a partir de entonces un plazo de
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como proponia Lorenzo Pardo en 1933,
es integrar todas esas técnicas en la mis-
ma organizacion administrativa. En la
actualidad la unidad de administracién
es un principio reconocido y recomen-
dado por la casi totalidad de los siste-
mas de derecho comparado y ha sido
sancionado por las Naciones Unidas, en
¢l Programa de Accion para el Desarro-
llo, durante el decenio 1960-1970, pro-
poniendo que "una oficina central del
Estado determine la politica hidrdulica
general y coordine el aproyechamiento
de los recursos hidrdulicos"*?,

Como conclusion a lo hasta aqui tra-
tado es preciso destacar que el Estado -
en materia de aguas- no ha intervenido
de modo exhaustivo a lo largo del siglo
XIX, pero si ha creado cauces para li-
mitar la actuacién de los particulares,
tanto en términos financieros como
competenciales. Y a esto responde pre-
cisamente el recurso a las empresas
concesionarias.

De modo paralelo, se comprueba
como progresivamente el control de los
organismos piiblicos se ha ido hacien-
do cada vez mds persistente en los apro-
vechamientos de las aguas. Esta tenden-
cia propicio, en las primeras décadas del
siglo XX, la municipalizacién de algu-
nos abastecimientos de suministro do-
miciliario de agua potable. Con el tiem-
po, la gran mayoria de poblaciones de-
rivé hacia esa forma de gestion. En los
apartados siguientes comprobaremos la
insistente politica mantenida en esta li-

ne, y los intentos de integracion en es-
tructuras organizativas unitarias.

2.4, Legislacién sobre sanidad muni-
cipal y competencias asociadas

2.4.1. Proteccion de la calidad del agua

A comienzos del siglo XX, el pro-
greso y conocimiento de la ciencia bio-
I6gica, quimica, fisica y la microbiolo-
mia aplicadas a la higiene piblica favo-
recieron la aparicion de una serie de tex-
tos legales dirigidos a lograr una pre-
vencién de las epidemias y @ combatir
aquéllas que eran mds comunes y fre-

cuentes, especialmente las que se esti-
maba se extendian a través del consu-
mo de aguas infectadas, poco potables,
ya que algunas de éstas enfermedades
tenfan el agua como vehiculo idéneo
para la transmisién de los microorga-
nismos: tercianas, paludismo o clera.

La Ley de Aguas de 1879 recogid la
preocupacién por mantener los recursos
hidriulicos dentro de los convenientes
margenes de calidad y a este respecto
se expresaba asi: "Cuando un estableci-
miento industrial comunique a las aguas
sustancias y propiedades nacivas a la
salubridad o a la vegetacion, el Gober-
nador de la provincia dispondré que se
haga un reconocimiento facultativo, y
si resultare cierto el perjuicio mandard
que se suspenda ¢l trabajo industrial
hasta que sus duefios adopten el oportu-
no remedio”. Mas adelante, anade: "Las
concesiones de aprovechamiento de
aguas piiblicas para establecimientos
industriales se otorgardn a perpetuidad
y a condicién de que si en cualquier
tiempo las aguas adquiriesen propieda-
des nocivas a la salubridad o vegetacidn
por causa de la industria para que fue-
ron concedidas se declarard la caduci-
dad de la concesion sin derecho a in-
demnizacion alguna'**,

Es evidente que las disposiciones re-
sultaban insuficientes para afrontar la
contaminacién de los rios, asegurar la
potabilidad para el suministro domicilia-
rio y evitar el vertido de aguas residuales:
de ahi que. para controlar el problema
apareciesen, en las primeras décadas del
siglo XX. numerosas ordenanzas, que
pretendian asegurar la potabilidad del
agua, La evolucion legislativa suscito la
redaccién de normas sectoriales que tra-
taron el tema desde el lado de las activi-
dacles molestas e insalubres, Asimismo,
cn el marco de la propia legislacién de
aguas se dictaron abundantes disposicio-
nes encaminadas al mantenimiento de la
calidad de estos recursos, aconsejando la
realizacion de préicticas de depuracion de
las aguas residuales™,

El curso posterior del proceso legis-
lativo se ha caracterizado por una gran



dispersion y la consiguiente compleji-
dad y dificultad en su aplicacion. cir-
cunstancias éstas que serdn tratadas a
continuacion.

2.4.2, Legislacion sanitaria, local v de
auxtlios (1800-1983)

2.4.2.1. Competencias municipales
para garantizar el agua potable entre
1800-1924

En el siglo XIX, las disposiciones
destinadas a salvaguardar y proteger la
pureza del agua se dictaban bajo el co-
metido y responsabilidad de los muni-
cipios, pero el desconocimiento cienti-
fico que existia sobre la cuestion hizo
que las normas fueran todavia muy am-
biguas y poco claras.

Alo largo del s, XX el Estado apostd
decididamente por la potabilizacién del
agua, y por el aumento del sector pro-
pugnando y dictando normas encamina-
das al establecimiento del suministro en
todas las poblaciones, especialmente en
las de mayor nimero de habitantes. En
la medida que los conacimientos pasten-
rianos se extendian, el Estado asign al
control de los Ayuntamientos una serie
de disposiciones que pretendian garanti-
zar la calidad del suministro,

Desde las primeras instrucciones
normativas del siglo XIX, se incidié en
la obligacién de los Ayuntamientos de
asegurar la calidad del agua destinada
al consumo doméstico. La lnstruccion
Municipal de 1813 y la Ley de 3 de fe-
brero de 1823 que aprobd la Instruccidn
para el gobierno econdmico de las pro-
vincias, son buena muestra.

De forma mis precisa, la Ley de
Avuntamientos de 2 de octubre de 1877,
incluyd entre las competencias munici-
pales la "limpieza, higiene y salubridad
del pueblo"®.

Buenamuestrason las abundantes nor-
mas que se dictanen las primeras décadas
del siglo: Real Decreta sobre sanidad de
las aguas, de 16 de noviembre de 1900;

Real Orden sobre santdad de las aguas de
rios y arroyos, de 16 de octubre de 1910;
Real Decretp sobre sanided de las aguas
v Reglamento del Servicio de Inspeccidn
de Sanidad del Campe, de 25 de noviem-
brede 1910; Real Qrden sobre sanidad de
las aguas en Comarcas Rirales, de 14 de
juliode 1911; Reales Qrdenes sobre sani-
dad de las aguas, de 28 de juliode 1911 y
4deagostode 1911: Orden sobre normas
sanitarias, de 5 de agosto de 1912; Real
Decreto que aprueba el Reglamenio or-
ganizando los servicios de Sanidad del
Campo, de 18 de octubre de 1913; Real
Orden sobre andlisis de lay aguas desti-
naday al abastecimiento de poblacionres,
de 30 de mayo de 1914: Reglamento re-
gulando la vigilancia y custodia sanita-
ria de las aguas, de 11 de septiembre de
1919; y Real Orden sobre normas réeni-
co-sanitarias para pequeiios Municipios.

Una de las primeras aproximaciones
legislativas del siglo XX, la que pode-
mos llamar la gran disposicion sanita-
ria de la época de la Restauracion, fue
laInstruccion General de Sanidad, apro-
bada por Real Decreto de 12 de enero
de 1904, y de la que hay que destacar
especialmente su articulo 108, Esta ins-
truccién adscribfa, dentro del servicio
de Higiene Municipal, el suministro de
agua potable, la vigilancia y control de
su pureza en los manantiales de origen,
depdsitos, tuberias, conducciones. etc..
A la par que se exhortaba la bisqueda
de soluciones para protegerse de las in-
fecciones de fuentes piiblicas, arroyos,
¢ incluso cursos con aguas residuales™,
y obligaba a cada Ayuntamiento a la
aprobacion de un reglamento de higie-
ne municipal ™. Es mds, se insislia en
que dicho reglamento debia proceder a
la "posible proteccion de las fuentes
piiblicas, arroyos y manantiales dentro
del término municipal, contras las in-
fecciones""" y, en cuanto a la construc-
cion de viviendas, se recomendaba que
recogiera las reglas sobre evacuacion de
aguas y residuos ', Por otro lade, los
Ayuntamientos de mas de 15.000 habi-
tantes debian contar con laboratorios
municipales encargados del servicio de
desinfeccién y del reconocimiento de las
aguas"". A este respecto, hay que des-

30 dias durante el cual ¢l peticiona-
rio debia presentar el proyecto, ad-
mitiéndose también otros en compe-
tencia con aquél. Todos los proyec-
tos asi presentados se sometian a in-
formacién piblica resolviendo en
definitiva el Gobernador o el Minis-
terio de Fomento, segiin los casos,
Esic nuevo esquema de competen-
cia de proyectos fue mantenido, en
sustancia, por el Decreto Ley n° 33
de 7 de enero de 1927, 1odavia vi-
gente, por lo que ha llegado hasia
nuestros dias". Menéndez Rexach,
A_(1986), p. 469.

™ BassolsComa, M. (1975), pp. 359-
360; Martin Mateo, R, (1991, p. 9.

" En esta misma linea de tramita-
cién abreviada, aunque refenida a
los aprovechamientos hidroeléctri-
€OS COn potencia no superior a
5.000 KVA, es preciso reseiar el
Real Decreto 9161985, de 25 de
mayo. Carmona Herndndez, A,
(1966), p. 10; Menéndez Rexach,
A, (1986), pp. 469-470.

™1 El problema surgié al dictarse
la Real Orden de S de junio de
1883, que regulaba la tranutacién
de las solicitudes para el alumbra-
miento de agoas sublerrdineas, que
ademds aprobaba la Insirucciin co-
rrespondiente. en la que se distin-
guia entre las aguas subterrdneas
propumente dichas (en las que in-
tervenian los Ingenieros de Cami-
nos y de Minas) v las subdlveas (en
las que sdlo intervenfan los Inge-
nieros de Caminos). Al crearse en
1910 el Institato Geoldgico de Fs-
pafia -actualmente, Insttuto Geold-
giwo Minero- se le encomendd la
direccidn y vigilancia de los traba-
jos de alumbramiento que se reali-
zasen por cuenta del Estado, El Ins-
tituto estuva encuadrado en el Mi-
nisterio de Fomento hasta 1931, en
que pasa al nuevo Ministerio de
Industria. A partir de entonces la
pugna de competencias entre los
cuerpos de funcionarios se tradujo
en la controversia entre los dos De-
partamentos ministeriales, Obras
Publicas ¢ Industria. que dieron lo-
gar al Decreto de 1941, Menéndez
Rexach, A. (1986), p. 470,
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"' Por Real Orden de 29 de ulio de
1863 se crearon diez divisiones hi-
droldgicas, que fueron suprimidas en
1870, Por Real Decretode 1 3 deagos-
1o de 1876 se establecieron cinco di-
visiones: Valladolid, Madrid, Ciudad
Real, Cordoba y Zaragoza. Por Real
Orden de 23 de maczo de 1881, se les
anadicron otrs dos: Valencia y Lugo.
El Real Decreto de 14 de agosto de
1899 supnmid las Divisiones hidro-
I6gicas y dispuso que en lo sucesivo
el Seryvicio Hidroldgico en cada pro-
vinciaestuviese acargo de la Jefatura
de Obras Pibhicas correspondiente. En
1900, el Becreto de 11 de mayo, reor-
ganizd el servicio hidroldgico crean-
dosiete Divistones tetrabajos hidiiu-
licos, con competencin limitada en
principioa la preparncion del plan ge-
neral de canales de riego y pantanos,
peraque se amplio ala ramitacidn de
los expedientes relacionados con el
serviciohidrologico (Real Decretode
6 de noviembre de 1903). Pero esta
situacion durd muy poco, porque otro
Decreto de 31 de diciembre de 1903
devolvid a las jefaturas de Obras Pa-
blicas lncompetencin para tramitar los
citados expedientes. Menéndez Re-
xach, A. (1986}, p. 500.

" Martin Gaite, C. (1983), pp. 67-
B%. Una interesante descripeion so-
bre ¢l proceso de creacion de las
Confederaciones Hidrograficas:
Melgarejo Moreno, 1. (1995), pp
21-36.

9 Durante 1o 1T Repablica estos Or-
ganismos tvieron una historia has-
tante vacilante. En 1931, por Decre-
to de 24 de junio, pasaron a deno-
minarse Mancomunidades Hidro-
grificas, pero sus funciones se en-
comendaron a "Comisiones gesto-
ras”, fucultadas para valorar la la-
hor realizada nor agndllas u negrs.
ner su sustitucion por organismos
més sencillos como los Sindicaros
Centrales que preveia la Ley de
Aguas o, incluso, su supresion. En
1932, por Orden de 16 de agosto, se
crearon Delegaciones de Servicios
Hidrdulicos. en las cuencas del Pi-
rinco Oriental, Segura, Guadalqui-
vir, Ebro y Duero, que asumieron las
funcicnes de las Mancomunidades
y de las Divisiones Hidrdulicas. En
1933, por Decreto de 25 de octubre,
se suprimicron las Comisiones ges-
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tacar tambicn las atribuciones de los
Inspectores Municipales de Sanidad,
que debian conocer los proyectos y
obras de fuentes, lavaderos, conduccio-
nes de aguas, alcantarillas y "con espe-
cial cuidado reconocerd o dispondrd
periddicamente el reconocimiento de las
aguas potables"!"™.

En 1908 se dictd el Real Decreto de
22 de diciembre, en el que se especifica-
ban las condiciones que habfan de reunir
las aguas destinadas a la alimentacion y
al consumo doméstico. Asimismo, la Real
Orden de 27 de abril de 1909, dispuso
que los Gobernadores Civiles extrema-
ran, dentro de o posible, la vigilancia del
¢umplimiento, por parte de los munici-
pios de las respectivas provincias, de todo
lo referido a la proteccion de las fuentes
publicas, los arroyos, acequias, minas,
pozos. etc., con el fin de evitar la conta-
minacion de esas aguas.

Mediante una Real Orden de 12 de
octubre de 1910, se dictaron las reglas
generales, de modo mds concreto en su
apartado IV, que trataba sobre la higie-
ne, considerada la base esencial en la
redaceion de los Reglamentos Munici-
pales de Sanidad, en donde se disponian
que los laboratorios municipales efec-
tuaran ocho andlisis mensuales de las
aguas destinadas al consumo domésli-
coy la alimentacion, En esta misma li-
nea, en 1911 se emitio la Real Orden de
14 de agosto, disponiendo el andlisis
diario, en las poblaciones donde exista
laboratorio municipal, siempre que las
aguis elnpleadus para el adaslecimniens
1o no sean esterilizadas o estén someti-
das a un proceso de depuracidn total-
mente seguro, que climine la presencia
de microorganismos patogenos, con el
fin de evitar su consumo tras los prime-
ros indicios de contaminacion.

Por su parte, la Real Orden de 5 de
marzo de 1912, dando un cardcter genc-
ral a las conclusiones del Real Consejo
de Sanidad, disponia que "con urgencia
se obligue a las entidades oficiales y par-
ticulares que exploten o suministren las
aguas de que se surten las poblaciones a
adoptar los procedimientos para que, an-

tes de ser utilizadas por el vecindario, sean
purificadas microbiolégicamente”. Asi-
mismo, puede cilarse como legislacion
que incide en esta linea, la posterior Reai
Orden de 3 de enero de 1923 en sus arti-
culos 32 y siguientes''*,

El Estatito Municipal de 1924 con-
tinuaba remarcando las mismas tenden-
cias, y exigia a los Ayuntamientos que
prestaran gran atencion a la labor sani-
taria, especialmente en el abastecimien-
to de agua y el alcantarillado, siempre
de acuerdo con la capacidad econdmica
de cada municipio. No bastaba con te-
ner agua de las condiciones sanifarias
exigibles, era necesario también poder
deshacerse de las aguas residuales, El
alcantarillado se convertié en comple-
mento obligado de todo abastecimien-
10, como sefialaba el mismo articulo 204
del Estatuto Municipal, al incluir entre
los servicios sanitarios exigibles a aque-
llos municipios "la desaparicién de los
pozos negros y su sustitucién gradual
por sistemas modernos de depuracién y
eliminacién de las excretas”.

24.2.2. El Reglamento de Sanidad
Municipal de 1925

De aquel primer peldadio se pasé a
un segundo momento, cuando aparecie-
ron sustanciales disposiciones en la le-
gislacién sanitaria, entre ellas el Regla-
mento de Sanidad Municipal de 1925,
aprobado por Real Decreto-Ley de 9 de
febrero, EIl marco de obligatoriedad de
este Reglamento regia para toda Espa-
na, y disponia que los Ayuntamientos
habian de proveer a sus poblaciones de
agua potable, en cantidad y calidad su-
ficiente para cubrir las necesidades de
la vida doméstica, sin que nunca ésta
cantidad estuviera por debajo de los 200
litros por habitante y dia en los munici-
pios de méds de 15.000 habitantes,

Al pretender regularizar & todos los
Municipios bajo una serie de obligacio-
nes comunes, consideraba primordial
proveer a las poblaciones de agua pola-
ble, llegando a precisar que: "como la
potabilidad quimica es deficiente en mu-
chas comarcas de Espafia, por excesiva



mineralizacion, los Ayuntamientos esta-
rin obligados a implantar procedimien-
tos que carrijan el defecto excesivo™ ',
La preocupacion por mantener la pureza
del agua se referia tanto a su conduccién
para el suministro como en los lugares
de origen, donde se caplaba el agua, v en
sus cauces, Determinaba el articulo 5 que:
"la captacion, conduceion y distribucion
de las aguas destinadas al consumo pi-
blico estard condicionada por la necesi-
dad de evitar a todo coste su contamina-
cion”. El articulo siguiente instaba de
modo concluyente: "queds terminante-
mente prohibido, y los Ayuntamientos
cuidardn de cumplir esta obligacion con
especial empefio, la polucién de los cur-
sos superficiales de agua y los manantia-
les, pozos y depdsitos por detritus orgi-
nicos, aguas negras, aguas blancas sos-
pechosas de contaminacion y aguas resi-
duales de industrias, mataderos, etc. y de
lavado de minerales, si antes del verti-
miento o del eventual conlacto, no sufren
la depuraci6n que corresponde & su com-
posicion y naturaleza” ",

De modo claro se formulaba con gran
precision una idea que actualmente se ha
convertido en tema principal para la pre-
servacion del medio ambiente. Se afirma
lanecesidad de poner los medios necesa-
rios y convenientes para evitar la conta-
minacion, lo que implicaque el vertidose
depure previamente, y no cagren un prin-
cipio que se ha utilizado en algunas épo-
casrecientes: "quiencontamina, paga’.En
el mismo Reglamenio, concretamente en
elarticulo 8, se obligaba al Ayuntamiento
ainstalar los sistemas de depuracion ade-
cuados y "si el suministro de agua no es
propiedad del Ayuntamiento, éste exigird
alas Empresas concesionarias la instala-
cién y aplicacion del sistema depurador
miés conveniente”. De ahise deriva, laad-
vertencia de que "serdn clausurados los
pozos, lanto domésticos como de uso pu-
blico, cuyasaguas originenenfermedades
de cardcter infeccioso, amenos que se ve-
rifiquen en ellos las obras necesarias para
ponerlos a cubierto de contaminaciones
externas y subterrdneas™ '™,

Por otro lado, el Reglamento se re-
fiere con gran detalle a la "eliminacion

y tratamiento de excretas y aguas
residuales”, pormenorizando las condi-
ciones que deben cumplir los sistemas
de alcantarillado o insistiendo en el mis-
mo principio: "no podrin aprobarse los
proyeclos de evacuacion de las aguas
negras y materias residuales para aldeas
y urbes ni para industrias si no van com-
pletados con sistemas de depuracion que
hagan inofensivas dichas materias o por
sistemas de dilucion, desinfeceion, su-
mersion, absorcion, desagiie, ete.,
inocuos para la salud pablica" "™,

Las disposiciones del Reglamento, en
cuanto a la creacion de laboratorios nu-
nicipales. siguen lamisma linea marcada
por la lnstruccicn General de Sanidad de
1904, aunque se hacfan obligatorios en
las poblaciones de mds de 10.000 habi-
lantes, es decir se rebajaba el limite ya
que antes se obligaba a partir de 15.000
habitantes. Ademis se les obligaba a
"analizar a dizrio o con la mayor frecuen-
cia posible las aguas potables y las que
no siéndolo, sirven para usos domésticos
o industriales, dando cuenta inmediata al
Alcalde para clausurar las que resulien
contaminadas o sospechosas™ "', La le-
gislacion fue matizando y puntualizando
diversos aspectos relacionados con la hi-
giene de los abastecimientos' ', concre-
tamente, las Reales Ordenes de 9 de sep-
tiembre de 1926, la de 14 de octubre de
1937, como también la de 30 de agosto
de 1940 en su artfculo 25.

Podemos concluir, por tanto, que las
disposiciones del Reglamento de Sanidad
Miumicipal de 1925 fueron determinantes
enlaevolucién posterior de la legislacion
espafiola en materia de higiene piblica,
especialmente en lo referente al control
de la calidad del agua. Se ha comentado,
que seguramente se adelantaron a su épo-
ca y, por ello, serfa interesante estudiar
en qué medida se cumplieron.

2.4.2.3. Laintegracion del tratamien-
to y la depuracion entre 1940-1985

Dentrode la periodizacidn que se vie-
ne haciendo hay un tercer momento en la
legislacion sanilaria relacionada con el
agua, que se produjo tras la guerra civil.

toras y una Circlar de 14 de di-
ciembre del mismo aflo, ordend que
se emplearn exclusivamente fa de-
noMinacion de Defegaciin de Ser-
viclos Hidrdulicos. prohibiendo ter-
minaniemente el empleo de la de-
HOMingcion anterior. Porjltimo, en
1934, s¢ reorganizaron con el nom-
bre de Confederacion Hidrogréfica,
las del Duera, Fbro, Guadalguivir,
Jicar y Segur, Manin-Retortillo,
5. (1966a), pp. 301-303; Menéndez
Rexach, A. (1986), p. 503; Villa-
nueva Larraya, G. (1991), p. 21.

% Martin-Retontillo, S, (1966a),
pp. 303304,

 Mantin Retortillo, S, (1966a). p.
A04: Menéndez Rexach, A. (1986,
PP 503-504.

" En 1966 mediante decretode 13
de agosto, se modificd el de 1959,
estableciendo la posibilidad de que
Jas Confederaciones informen so-
bre las solicitudes de concesiones,
a efectos de la compatibilidad con
sus plancs, y completando la lista
de atribuciones comrespondientes &
las Commsarias, Menéndez Rexach,
A, (1986), p. 504,

YIBOE de 9 de octubre, A raiz de
esta disposicifn quedaban deroga-
dos los Decretos de 8 de octubre
de 1959 v 13 de agosto de 1966,
citados anteriormente,

¥ Las Juntas de Explotacion se
constituyeron por Qrden de 8 de
mayo de 1965, como Grganos de las
Confederaciones encargados de
ejercer determinadas funciones de
las mismas en base a criterios de
desconcentracion funeional y par-
ticipacion de los usuarios. Esta dis-
posicion fue anulada por la Orden
de 14 de febrero de 1974, que se
propuso perfeccionar la aplicacion
de los citados criterios, con el fin
de "seguir manteniendo la adminis-
tracion de las aguas piblicas vin-
culadas 4l marco geogrifico y hu-
mano mis proximo a su explota-
cion”. Las Juntas de Obras estaban
reguladas por Orden de 8 de mayo
de 1965, y se les consideraba Grga-
nos de las Confederaciones, Mopu
(1985). p. 25, Menéndez Rexach,
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A. (1986), p. 505,

' Melgarejo Moreno, 1. (1995), pp.
139-145.

" La importancia practica de las Jun-
tas de Obras era mucho menor que la
de las Juntas de Explotacion, ala vista
de las funciones de unas y otras,

“ Dentro de ese amplio concepto,
se inclufan las provincias, cajas de
ahorro y banca, clmaras agrarias y
camaras de comercio ¢ indusiria.

1 Mopu (1985), p. 15.
4 Guanta, A. (1984).
9 Mopu (1985), p. 49.

" Ley de Aguas de 1879, articulos
219y 220, respectivamente, Asimis-
ma, el articulo 128 de la Ley pone
de manifiesto unu cierta preocupa-
cidn por la calidad del agua al per-
milir, en las aguas piblicas que cir-
culan por canales, acequias o acue-
ductos al descubierto, de propiedad
temporal de concesionarios, "lavar
Topas, vasijios uotros objetos”, siem-
pre que el uso a que se destinen las
aguas no exija que se mantengan en
estado de pureza. Mds adelante, pre-
cisa que "no se podrdin baiar ni abre-
var ganados ni caballerfas sino pre-
cisamente en los silios destinados a
este objeto”. Menéndez Rexach, A,
(1986), pp. 478-479, y nota 106,

"' Esta actitud se manifestaba en
concordancia con ¢l ejercicio de las
facultades admmistrativas sobre po-
licia de aguas y sus cauces, previs-
tas en la propia Ley y desarrolladas
ar sGuhe iy aaulle porea d g
mento de 14 de noviembre de 1958,

™ Lev de Avantamientos de 1877,
articulo 72.2.

" liménez Herndndez, A. (1974),
p. 38,

" El articulo 109 de la Instruccién
General de Sunidad Piiblica de 1904,
adscribia a la higiene municipal, en-
tre otras materias, ¢l suministro de
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Como punto de referencia hay que sefia-
lar la Ley de Bases de Sanidad Nacional
de 25 de noviembre de 1944, que venia a
suslituiralaLeyde Sanidad de 1855y ala
Instruceidn General de 1904, considera-
dasambasampliamente desfasadas. Aun-
que recoge esa preocupacion por ¢l abas-
tecimientode aguapotable y el saneamicn-
to, a los que dedica la Base 27, elige un
tono mds general y menos preciso que la
Instruccion de 1904 y que el Reglamento
de 1925, En esta Ley se reitera la obliga-
cion municipal de “proporcionar un siste-
ma de abustecimiento de aguas de bebida
que cumpla un minimo de condiciones
sanitarias”, e indica que "2 este efecto se
fijardn lascifras de consumo necesario por
hdbitante y dia, segiin las caracteristicas
de las aglomeraciones urbanas", ademds
de asentar una clasificacian de las aguas
de bebidaen potable, sanitariamente tole-
rable e impotable.

La reglamentacién sobre el sanea-
miento no es mucho mds precisa, aun-
que se indica que "la eliminacién de las
aguas residuales y su tratamiento se pro-
yectard en la forma y grado preciso,
cualquiera que sea el sislema emplea-
do, para proteger no solamente 2l ni-
cleo para el que se destine el saneamien-
to, sino también a aquéllos otros que
pudieron ser afectados por la polucién
de las aguas en las que se efectiie el ver-
tido". Por dltimo, se indicaba la interre-
lacion entre los servicios de abasteci-
miento y saneamiento al considerar que
"todo plan de saneamiento tendrd como
condicion previaun abastecimiento ade-
cuadamente resuelto™ ',

La legislacién de régimen local de
la misma época ha mantenido la com-
petencia municipal sobre las "aguas po-
tables y depuracion y aprovechamiento
de las residuales, fuentes, abrevaderos,
lavaderos y alcantarillados, piscinas y
baiios piblicos”, segiin marcaba la Ley
de Régimen Local de 1935, en su arti-
culo 101.2.¢c. Lo significativo de ésta
etapa es que se intensifica la relacion
de los servicios de abastecimiento y sa-
neamiento, incluso se habla de la posi-
bilidad de cerrar el ciclo mediante la
reutilizacion de las aguas depuradas.

Otro aspecto que ha quedado patente es
lainsuficiencia del nivel municipal para
1 ordenacion e implantacion de dichos
servicios, al menos en las grandes ciu-
dades, donde resulta forzoso acometer
su ejecucion desde una perspectiva te-
rritorial mucho mds amplia que la del
término municipal en que han de pres-
tarse. A este respecto, la experiencia de
una entidad como el Canal de Isabel 11,
con mis de cien afios de experiencia,
para el abastecimiento de Madrid ha re-
sultado especialmente significativa’.

Tampoco puede dejarse de lado el
Cadigo Alimentario espanol, aprobado
por Decreto 2484/67, de 21 de septiem-
bre, en el que se sefialan las condicio-
nes fisicas, quimicas, microbiolégicas y
de radioactividad del agua destinada a
la hebida v a la preparacion o manipu-
lacion de alimentos, distinguiéndolas en
convenientes y tolerables: clasificindo-
las en potables, sanitariamente tolera-
bles, y no potables; y, estableciendo los
andlisis periddicos de las aguas'!"'. Més
recientemente, la normativa que regula
las aguas potables de consumo piiblico
estd expuesta en el Real Decreto 1423/
1982, de 18 de junio, publicado en el
B.O.E. n® 154 de 29 de junio de 1982,
por el cual se aprobaba la Reglamenta-
cion Técnico-Sanitaria para el abaste-
cimiento y control de la calidad de las
aguas potables de consumo ptiblico.

La Ley 71985, de 2 de abril, regu-
ladora de las Bases del Régimen Local
ha continuado atribuyendo a la compe-
tencia municipal el "suministro de
aguas" y los servicios de "alcantarilla-
do y tratamiento de aguas residua-
les"""™, con la particularidad de que el
abastecimiento domiciliario de agua
potable y alcantarillado son obligatorios
en todos los municipios''', mientras que
en la legislacion anterior sélo lo eran los
de mis de 5.000 habitantes. El abaste-
cimiento y depuracion de aguas se con-
figuraban, por tanto, como servicios es-
peciales reservados a la entidad local
respectiva’ !, al amparo de lo previsto
en el articulo 128.2 de la Constitucién,
sin perjuicio de que puedan gestionarse
de forma directa o indirecta.



2.4.2.4. Las ayudas econdmicas para
asegurar la potabilidad del agua

En capitulos anteriores nos hemos re-
feridoalinterés creciente que existi, des-
de principios del siglo XX, en lograr la
potabilidad del agua. La propia Instric-
cidn General de Sanidad Piiblica de 1904
habia previsto la posibilidad de que el Es-
tadoolas Diputaciones subvencionasen a
los Ayuntamientos que estuviesen despro-
vistos de recursos™.. Este principio fue
recogido mds tarde por la importante le-
gislacion de auxilios para obras de abas-
tecimiento y saneamiento, que s aprobé
en los ailos siguientes, sobre todo a partir
del Real Decreto de 27 de marzo de 1914,
Este Decreto intentaba paliar la omisién
que la Ley de Obras Hidrduiicas de 1911
habiahechode las obras de abastecimien-
tode aguas potables, pese a que su impor-
tanciaerasuperiora las de riegos. defensa
y encauzamienlo que eran los temas que
abordaba sustancialmente. Para reparar
esta insuficiencia el Decrelo regulaba las
subvenciones que podfan otorgarse a los
Ayuntamientos que las solicitaran. Varias
disposiciones posteriores completaron ¢l
régimen de auxilios, que se perfild y re-
fundi6 por Real Decreto-Ley de 9 de julio
de 1925, enel que se resaltaba que la fina-
lidad de estas ayudas era "favorecer la hi-
giene priblica y no crear una fuente de in-
gresos para las Corporaciones a que se
otorgan", por lo que las tarifas debian cal-
cularse de modo que se limitaran a cubrir
el coste de las obras y los gastos de con-
servacién y explotacion'™,

Esta legislacion de auxilios, "enca-
minada a favorecer la higiene piblica”,
se prolongo tras la Guerra Civil en una
importante serie de disposiciones vigen-
tes hasta recientemente. Nos referimos
concretamente a los Decretos de 17 de
mayo de 1940, 27 de julio de 1944, 27
de mayo de 1949, 17 de marzo de 1950,
¥ Decreto-Ley de 11 de septiembre de
1933, entre otros'*"'.

2.4.3. Reglamentaciin de actividades mo-
lestas, insalubres, nocivas y peligrosas

En el dmbilo de la competencia mu-
nicipal, ésta es una linea normativa de

control de la calidad de las aguas, para-
lela y complementaria a la sanitaria que
se acaba de examinar. En el siglo pasa-
do, la Real Orden de 11 de abril de 1860
habia sefialado la necesidad de "estable-
ceruna clasificacién, como en otras na-
ciones, que comprenda los estableci-
mientos peligrosos, insalubres e inco-
modos, dividiéndolos en clases diferen-
tes segtin las precauciones que la Ad-
ministracion considere preciso adoptar
respeclo de cada uno de ellos y los tri-
mites que hayan de exigirse para auto-
rizar su fundacion”. Con todo, la dispo-
sicion mas importante es el Reglamen-
to y nomencidtor de establecimientos
incémaodes, insalubres y peligrosos.
aprobado por Real Orden'*" de 17 de
noviembre de 1925. Se consideraban
insalubres los establecimientos o indus-
trias que dieran lugar a la formacion de
liquidos o gases que, al entregarse al
suelo o mezclarse con la atmosfera ori-
ginen la respectiva contaminacion, cons-
tituyendo un peligro para la salud de las
personas''™", Por derivacion se les apli-
caba ese cardcter a los establecimientos
que produjeran cualquier tipo de resi-
duo que pudiera contaminar las aguas
sublerridneas' ™", Asimismo, se conside-
raban focos de insalubridad todas las
instalaciones depuradoras de las aguas
negras v de las residuales, debiendo es-
tar separadas de las ciudades y nicleos
urbanos en proporcidn al volumen de
agua que depuraban y dependiendo tam-
bién de sus efectos nocivos™,

En fecha més tardia, se dict6 el Re-
glamento de Actividades Molestas, In-
salubres, Nocivas y Peligrosas, aproba-
do por Decreto de 30 de noviembre de
1961. Continuaba la senda marcada por
el Reglamento de 1925, es decir, consi-
derando insalubres 0 nocivas las activi-
dades que supusieran un riesgo de con-
taminacion de las aguas y dictando las
normas pertinentes para asegurar la de-
puracion de los vertidos susceptibles de
contaminar**. Pero el aspecto que méds
interesa es el contexto en el que apare-
ce estareglamentacion al enmarcarlaen
el conjunto de medidas de control de
vertidos adoptadas en el dmbito de la
legislacion de aguas, y en concreto, el

aguas y vigilancia de su pureza en
depdsitos, cafieras v manantiales;
ademds, de la evacuacion de aguas
y residuos. Compilacion de Legis-
lacién de Aguas (1905), p. 12; Me-
néndez Rexach, A. (1986), p. 480,

WU Instruccion General de Sanidad
Paiblica de 1904, articulo 111

Y Instruccidn General de Sanidad
Piiblica de 1904, articulo 114.

W Instruccion General de Sanidad
Puiblica de 1904, articulo 191.

W Instruccion General de Sanidad
Fiiblicade 1904, articulo 54, Eneste
sentido, es preciso recordar que la
Instruceion de 1904 reglumentaba la
adguisicién por los Avuntamientos,
cuando fuese insuficiente la dotacion
existente, de "fuentes, alumbramien-
tos y manantiales de aguas potables
¥ de uso doméstico”, por el procedi-
miento establecido en ¢l Reglamen-
to de aguas minerales para la decla-
racion de utilidad pablica de manan-
tiales medicinales (articulo 112 de la
Instruccion). Esta disposicion no pa-
rece tener en cuenta lo establecido a
este respecto en el articulo 167 de la
Ley de Aguas de 1879, con lo que se
establece una duplicidad de régimen
juridico para un mismo problema,
Por otro lado, hay que precisar, que
aparte de la fustruccidn General de
1904, se dicturon normas para casos
concretos. Entre ellos hay que des-
tacar la Real Orden de 15 de julio de
1905, por la que se adoptan medi-
das para evitar la contanminacion de
las aguas del Lozoya con gérmenes
pat6genos, en la que se encomienda
a los alcaldes de los pucblos proxi-
mos al o que "eviten que se aro-
Jjen al Lazoya productos, como resi-
duos de industrias, materias fecales
¥ toda clase de detritus, animales
muertos o restos de ellos, que pue-
dan impurificar ¢l agua, asi también
que prohiban enérgicamente que se
bafien personas o animales, y se la-
ven ropas, anto en el rio como en
charcas y manantiales que con é
comuniquen’. Asimismo, la Real
Orden de 3 de enero de 1922 apro-
bo las Instrucciones téenico-sanita-
rias para los pequeiios Municipios,
que debian tenerlas presentes al re-
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dactar o aplicar sus Reglamentos de
Higiene Local. En ellas s2 contienen
reglas muy minuciosas sobre la su-
presion de aguas estancadas, la ali-
mentacidn de agua en lus viviendas,
evacuaciin de aguas sucias y depu-
racion de las residunles, tanto negras
como industriales. Menéndez Re-
xach, AL (1986), p. 480, espectalmen-
te las nows 108 y 109,

91 Jiménez Herndndez, A. (1974),
p. 38

= Reglamentn de Sanidad Muni-
cipal de 1925, anticulo 5.

1 Reptamenio de Sanidod Muni-
cipal de 1925, articulo 6.

" En cierto sentido, este principio
estaba ya implicito en las Leves de
Aguas anteriores. Menéndez Re-
xach, A. (1986), p. 482, especial-
mente lanota 111

W Regliamento de Sanidad Muni-
cipal de 1925, anticulo 15,

I Reglamento de Sandad Munici-
pal de 1925, articulo 61, Ya hemos
hecho referencia en otros apanados,
y aunque no se refiere propiamente a
la calidad del agua, simo mas bien -
como seiala Menéndez Rexach-a la
calidad de yida, es interesante desta-
car que este Reglamento, en los arti-
culos 67 y 73, prescribe que se eleve
la donacidén de agua para el consumo
humano que se habia establecido en
la Ley de 1879 -50 litros por habitan-
te y dia, de ellos 20 potables-, fijin-
dolaen 150 litros de agua potable por
habitante y dia, en los pequefios mu-
nicipios y 200 litros en los grandes,
es decir, aquéllos de més de 15.000
nabianies, S1 s¢ comparan esias ci-
fras con las previstas en el Plan Na-
cionai de Abastecimientos v Sanea-
mientos redactado en los afos sesen-
ta, que oscilaban entre 100 y 400 k-
tros por habitante y dia, segiin el ni-
vel urbanistico de la poblacion, e in-
cluyendo consumo doméstico, indus-
trmad, servicio municipal, fugas y otros
usos; se constata lo avanzado que e
el Reglamento para su época. Me-
néndez Rexach, A. (1986), p. 482;
Carmona Hemindez, A. (1966), . 6.
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Reglamento de Policia de Aguas de
1959 al que se remite.

Aunque de un modo més tangencial,
habria que hacer referencia al Decrero
2495/1966. de 10 de septiembre, sobre
ordenacién de embalses. La finalidad
principal de esta disposicién era la de
hacer posible la compatibilidad entre los
aprovechamientos principales a que es-
tdn destinados los embalses y los apro-
vechamientos secundarios, normalmen-
te recreativos, a que los mismos pueden
servir. Pero la clasificacion era relevante
en cuanto que afectaba también al terri-
torio circundante, respecto del que se es-
tablecian limitaciones de uso e incluso
prohibiciones. En concreto, respectoa los
embalses destinados al abastecimiento de
poblaciones, que eran lagicamente los
que exigian maximas garantias, se deter-
minaba la creacién de un perimetro de
proteccion en el que pudieran fijarse, me-
diante el oportuno proyecto de ordena-
ci6n de la zona, prohibiciones o limita-
ciones de construccion y residencia o ins-
talacion de industrias. Con tal fin, se po-
dia acordar la expropiacion de los ferre-
nos necesarios, de oficio o de instancia
de los particulares afectados '™,

2.4.4. Creacion de ima Policia de aguas

Anteriormente se ha hecho referen-
cia a que la Ley de Aguas de 1879 con-
tenia algunos preceptos encaminados a
regular los vertidos industriales, ademds
de atribuir a la Administracién la poli-
cia de las aguas piblicas y sus cauces
naturales. riberas v zonas de servidum-
bre. La Ley aportaba una serie de dis-
posiciones encaminadas a salvaguardar
el buen orden en el uso y aprovecha-
miento de las aguas piblicas, junto a
realizar la vigilancia sobre las aguas de
dominio privado para que no pudieran
afectar a la salubridad puiblica ni a la
seguridad de las personas'*”,

En este sentido, a principio de siglo
aparecio una de las primeras disposicio-
nes que podemos encontrar, referente a
los vertidos procedentes de las activi-
dades mineras e industriales, el Regla-
mento sobre enturbamiento de aguas

piiblicas, aprobado por Real Decreto de
16 de noviembre de 1900. En dicho
Reglamento se constata la existencia de
numerosos conflictos en determinadas
provincias del norte de Espaiia, se hace
mencion especial de Vizcaya y San-
tander, ocasionados por causa del
enturbamiento e infeccion de los rios
con el agua procedente del lavado de
minerales o con los residuos de fibricas
industriales arrojados a la corriente sin
haber sido sometidos a la depuracion
necesaria. En consecuencia, y para evi-
tarel perjuicio que de este modo se cau-
sa a los recursos hidrdulicos, se prohi-
bian dichos vertidos, salvo en el caso
de depuracion, de tal modo que los 1i-
quidos que se viertan no contengan ma-
lerias contaminantes"”, De gran inte-
rés resultd este Reglamento, yaque con-
templaba la posibilidad de que los con-
cesionarios de minas situadas en una
misma region hidrdulica se organizaran
en Sindicatos Mineros para resolver los
problemas comunes relacionados con la
evacuacion de aguas contaminadas, in-
cluso se especificaba que en caso de no
existir acuerdos para la creacion de és-
tos Sindicatos, el propio Gobernador
Civil podia obligar a su constitucion.

Con todo, la disposicion que abordd
el problema con cardeter general fue el
Reglamento de Policia de Aguas y sus
Cauces, aprobado por el Decreto de 14
de noviembre de 1958, en el que se re-
gulaba el vertido de aguas residuales en
los cauces piiblicos, prohibiendo el de
aquéllas cuya composicion quimica o
contaminacion bacteriologica puedan
alterar la pureza de las aguas, con el con-
siguiente dafio para la salud piblica™.
Con este fin, se exigia a las empresas
responsables que evitaran el vertido o
que, antes de efectuarlo, las aguas fue-
ran depuradas. Se obligaba, asimismo,
a las empresas a que presentaran a la
Confederacién o Servicio Hidrdulico
correspondiente, un proyecto de depu-
racién, suscrito por un técnico autori-
zado, para que fuera aprobado y se efec-
tuara su posterior instalacion,

El desarrollo de las previsiones del ar-
ticulo 11 del Reglamento de Policia de




Aguasysus Caucesdiolugarala Ordende
4de septiembre de 1959, y a la Orden de
23demarzode 1960, que complementaba
alaanterior, La primera de estas disposi-
ciones, reiteraba la prohibicién de verti-
dos contaminantes y lanecesidad de obie-
ner autorizaciones para realizar vertidos.
Ademds, ordenaba I clasificacién de los
cauces en los siguientes grupos, desde el
puntode vistade laincidencia de los verti-
dos: cursos de agua protegidus, cursos de
agua vigilados.cursosdcaguanurmalesy
cursos de agua industriales. Por cursos de
agua protegidos entendia aquéllos porlos
que circularan aguas destinadas al abas-
lecimiento de poblaciones; por vigilados,
aquélloscuyasaguas estuvieran destinadas
a otros aprovechamientos que pudieran
resultar perjudicados, En cuanto a la se-
gundadisposicion, la Orden de 23 de mar-
70 de 1960, determinaba la aplicacidn de
las disposiciones del Reglamenta de 1959
atodos los casos en Jos que se produjeran
vertidos, independientemente de que log
mismos fueranconsecuenciaonode lacon-
cesion o autorizacion administrativa de
aprovechamientos de aguas piiblicas.
Complementariamente, dictaba normas
reguladuraulclasuperacionesdccumpm-
bacion de vertido, regulando las faculta-
des que a este respecto correspondfan al
personal de las Comisarfas de Aguas''™,

En época mds reciente, la Orden de
14 de abril de 1980, imponia nuevas
medidas para corregir la contaminacicn,
entre las que cabe destacar la capacidad
de la Comisarfa de Aguas para exigir a
los causantes de dafios al dominio pi-
blico por vertidos ilegales la presenta-
cion de un programa de actuacién con-
ducente a evitar la contaminacidn. Del
mismo modo que se intentan impulsar
las iniciativas que promuevan agrupa-
ciones de causantes de vertidos para e
establecimiznto de programas conjun-
tos de actuacion. El interés de esta Or-
den, esiriba fundamentalmente en que
intenta superar la perspectiva puramen-
te policial o sancionatoria que inspira-
ba las disposiciones anteriores. No se
puede dejar de lado, que el elevado coste
de la implantacion de sistemas de depu-
racion, aconscjaba que se arbitraran
medidas de auxilio econdmico y técni-

co, tendencia que se ha visto reflejada
en disposiciones posteriores'!*!,

3. Conclusiones

El abastecimiento de agua adquirid
el caricter de servicio publico. A pesar
de la complejidad para saber lo que se
entiende por servicio piiblico, ya que ha
sido un concepto polivalente, emplea-
do de diversas formas, éste concepto ha
delimitado el campo de actuacién de Jos
servicios de abastecimientos, con una
progresiva intervencion del Estado, en
contraposicion a la iniciativa privada,

La figura de la concesion de obra y
servicio piiblico se configuré en el De-
recho espanol, como un contrato por el
cual la Administracién confiaba a un
particular la construccion de una obra,
con las instalaciones necesarias, y la
explotacion subsiguiente de un servicio,
que se prestaba a la colectividad.

La Administracién no retribuia direc-
tamenteal concesionario, sinoque le otor-
gabi como retribucion el derecho de ex-
plotacion -de la concesién del servicio-,
durante un periodo de tiempo en el que la
empresa concesionaria percibfa de los
usuarios las tarifas que previamente se fi-
Jaban. La obra, terminado el plazo, pasa-
baa ser propiedad de 12 Administracion,

Aunque las empresas privadas de
abastecimiento de agua tomaron la ini-
ciativa en la prestacion del servicio, su
cardcter privado se encontraba entre
paréntesis, pueslo que requerfan conce-
siones piiblicas y autorizaciones para
usar bienes piblicos como el agua o las
calles por las que extendian las redes de
distribucién. Al mismo tiempo, los
Ayunlamientos exigian contrapres-
taciones: gratuidad o reduccién de las
tarifas en el agua para usos piiblicos,
control del servicio por razones socia-
les y politicas. Progresivamente, la in-
tervencion en las tarifas se fue hacien-
do cada vez mis evidente.

En definitiva, la evolucion del con-
ceplo de servicio piiblico, y la progresi-

" Jiménez Herpdndez, A, (1974,
p. 38

% Ordudia Repollo, E. ( 1981), p7

"% Referencing mas detallygas pue-
den encontranse en el apanado en
que tratamos Iy debilidad de g5 Ha-
ciendas municipales.

W Jiménez Hemdndez, A (1974),
p- 38.

"5 Ley T1985, articulo 253,17,
1O Ley 711985, articulo 26, 1a.
" Ley 7/1985, articulo §6.3,

U Instriceicn General de Sanidad
Pusblica de 1904, articulo 111,

" Real Decretp-Ley de 9 de julio
de 1925, articulo 13

4 Una recopilacion de estas dispo-
siciones puede encontrarse en Mi-
misterio de Obras Publicas (1969),

"1 Este Reglamento se aprobé en
cumphimiento del articulo 63 del
Reglamenito de obras, servicios y
bienes municipales de 14 de Julio
de 1924, que daba un plazo de cua-
lro meses al Ministerio de In Go-
bemnacidn para redactar el "nomen-
clédtor" en cuestion,

' Reglamenio y nomencldior de
establecimientos incomedos, insa-
lubres y peligrosos de 1925, artf-
culo 2,

" Replamentoynomencletor de es-
tablecimientos incomados, insalu-
bresypeligrososde 1925, aniculo 18,

" El nomencldtor también califi-
caba como insalubres numerosas
detividades porque producian aguas
residuales nocivas, entre ellas, el
blangueado de clectos textiles, los
aceites esenciales, el alifiado de
acettunas, ete.

" Reglamento de Actividades Mo-
lestas, Insalubres, Nocives v Peli-



grosas de 1961, articulos 16 y 17,

3 Menéndez Rexach, A. (1986),
pp. 484 y 409,

" Ley de Aguas de 1879, anticulos
226y 227,

"8 Reglamento sobre enturba-
miento de aguas piiblicas de 1900,
artfculos | y 2

1 Este Reglamento fue modificado
por Decrero de 25 de mayo de 1972,

A pesar de ello, las sanciones que
podian imponerse en cuso de infrac-
cidn de las disposiciones citadas an-
teriormente eran las previstas en ¢l
Reglamento de Policia de Agias de
1959, cuya cuantia resultaba noto-
riamente insuficiente, aungue fueron
elevadas en 1972, ala vista del dafo
que podin cansarse al dominio pi-
blico hidriulico con la realizacion
de ventidos no autorizados. La san-
cion maxima era de 10,000 pesetas
y 20,000, en caso de reincidencia
sin perjuicio de la obligacion de
resitituir y reponer las cosas a su
primitivo estado.

" Un ejemplo de ello, es el Real
Decreto 3499/1981, de 4 de diciem-
bre, sobre medidas parn evitar en la
cuenca del rio Guadalguivir la con-
taminacion de las aguas por residuos
de las fibricas almazacas, al tiempo
que declaraba de utilidad piblica la
realizacidn de cuantos dispositivos
sirivieran pari la depuracion, ¢ inclu-
so planteaba la concesidn de subven-
ciones de hasta ¢l 70 por ciento del
importe de la actuacién. Con la Oy

den de 9 de junio de 1982 se dictaron
normas complementarias para la apli-
sl Ll il e e i Mt uunk e

Rexach, A. (1986), pp. 485-487.
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va definicidn intervencionista que se
realizé del marco legislativo: obras pi-
blicas, concesiones, competencias mu-
nicipales, legislacion sanitaria, leyes de
aguas, auxilios del Esiado, tutela de las
Diputaciones. autorizacion de las lari-
fas. etc.; todo ello influyé para que a
partir de 1940 el horizonte de las em-
presas privadas de abastecimiento de
agua fuera cada vez mds limitado. La
gradual extincién de muchas de cllas, y
la paralela municipalizacién del servi-
cio, hay que atribuirlo, no sélo a su ago-
tamiento financiero, sino fundamental-
menie a un contexto legislativo que pro-
pici6 que se llegara a ese punto.
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