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RESUMEN: Este estudio contiene una reflexion sobre el significado actual del derecho al
agua, que tiene en cuenta la evolucion de la legislacion espafiola historica y vigente, tanto la
especifica de aguas como la de régimen local, la sanitaria y la urbanistica. Se incluye, aemas,
una referencia a la recepcion del derecho al agua en los nuevos Estatutos de Autonomia y a
la doctrina del Tribunal Constitucional.
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ABSTRACT: This study contains a reflection on the meaning of the right to the water, from
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and to the doctrine of the Constitutional Court.
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1. INTRODUCCION

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como
a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios” Esta afirmacion de la Declaracion
de derechos humanos de 10 de diciembre de 1948 (articulo 25.1), recogida en los mismos
términos en el Pacto internacional de Derecho Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966
(art. 11), ha servido de base para la construccion de un derecho al agua. El Pacto no lo
menciona, pero su intérprete mas autorizado lo ha considerado implicito en la referencia a
la alimentacion en el citado articulo 11y lo asocia a los derechos a la proteccion de la salud
y a la vivienda. Lo define como “el derecho de todos a disponer de agua suficiente, salubre,
aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico"? La Asamblea General de
Naciones Unidas en su Resolucion 64/292, de 28 julio 2010, reconoce que el derecho al agua
potable y al saneamiento es un derecho humano esencial para el pleno disfrute de la vida y
de todos los derechos humanos. En consecuencia, exhorta a los Estados y las organizaciones
internacionales a que intensifiquen los esfuerzos por proporcionar a toda la poblacion un
acceso econdémico al agua potable y el saneamiento

2 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales del Consejo Economico y Social de las Naciones Unidas. 29°
periodo de sesiones. Ginebra, 11 a 29 de noviembre de 2002. Tema 3 del programa. Cuestiones Sustantivas que se
plantean en la aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Observacion ge-
neral Ne 15 (2002) El derecho al agua (articulos 11y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales): "En el parrafo 1 del articulo 11 del Pacto se enumeran una serie de derechos que dimanan del derecho
a un nivel de vida adecuado, “incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados”, y son indispensables para su
realizacion. El uso de la palabra "incluso” indica que esta enumeracion de derechos no pretendia ser exhaustiva. El
derecho al agua se encuadra claramente en la categoria de las garantias indispensables para asegurar un nivel de
vida adecuado, en particular porque es una de las condiciones fundamentales para la supervivencia” (p. 1).
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La Carta Social europea de 1961 (version revisada de 1996) reconoce el derecho a la
proteccion de la salud (art. 11), el derecho a proteccion contra la pobreza y la exclusion social
(art. 30) y el derecho a la vivienda (art. 31)% pero no hace referencia expresa al derecho al agua.
La Carta de los derechos fundamentales de la UE de 2000 tampoco hace referencia al derecho
al agua, pero si al derecho a la proteccion de la salud (art. 35) y al principio de desarrollo
sostenible para la proteccion del medio ambiente y la mejora de su calidad (art. 37).

En los ultimos afios se han multiplicado las declaraciones internacionales que reconocen
expresamente el derecho al agua como un derecho humano que debe ser garantizado por los
poderes publicos. Una de las primeras fue la Declaracion de Mar del Plata de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Agua de 1977, cuyo preambulo proclama que "todas las personas,
sin importar su estado de desarrollo y su condicion econémico social, tienen el derecho a
acceder a agua potable en cantidad y calidad equivalente para cubrir sus necesidades basicas"
El Programa 21, surgido de la Conferencia de Rio sobre el medio ambiente y el desarrollo
celebrada en 1992, partiendo de que el agua satisface necesidades vitales, marca el objetivo
general de “velar por que se mantenga un suministro suficiente de agua de buena calidad para
toda la poblacién del planeta™, pero no lo configura como “derecho.

La Carta Europea de los recursos de agua, adoptada en 2001 con caracter de
“recomendacion” por el Comité de Ministros del Consejo de Europa, declara que "toda persona
tiene derecho a disponer de agua suficiente para satisfacer sus necesidades esenciales”. Ya
hemos dicho que la Carta de los derechos fundamentales de la UE de 2000 no menciona
este derecho, pero podria entenderse implicito en el de acceso a los servicios de interés
econdmico general (art. 36), que son, sequn la Directiva de servicios (Directiva 2006/123/CE),
los que se prestan en ejecucion de una tarea especial de interés publico confiada al prestador
por el Estado miembro en cuestion®. Entre ellos figuran, sin duda, los servicios de distribucion
y suministro de aguas y los de aguas residuales, aunque no les sea aplicable la libertad de
prestacion (art. 17.d).

El Tratado de Funcionamiento de la UE, al establecer los objetivos de la politica de medio
ambiente, faculta al Consejo para adoptar medidas que afecten a la ordenacion territorial y
“la gestion cuantitativa de los recursos hidricos o que afecten directa o indirectamente a la

3 Para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la vivienda, las Partes se comprometen a adoptar medidas des-
tinadas: 1 a favorecer el acceso a la vivienda de un nivel suficiente; 2 a prevenir y paliar la situacion de carencia
de hogar con vistas a eliminar progresivamente dicha situacion; 3 a hacer asequible el precio de las viviendas a las
personas que no dispongan de recursos suficientes.

4 "18.2. El agua se necesita en todos los aspectos de la vida. El objetivo general es velar por que se mantenga un
suministro suficiente de agua de buena calidad para toda la poblacion del planeta y preservar al mismo tiempo las
funciones hidrolégicas, bioldgicas y quimicas de los ecosistemas, adaptando las actividades humanas a los limites
de la capacidad de la naturaleza y combatiendo los vectores de las enfermedades relacionadas con el agua. Es pre-
ciso contar con tecnologias innovadoras, entre ellas las tecnologias locales mejoradas para aprovechar plenamente
los recursos hidricos limitados y protegerlos contra la contaminacion”

5 Los principales “hitos del agua”, auspiciados por la ONU (Foros mundiales del agua e informes sobre el desarrollo
de los recursos hidricos en el mundo) pueden consultarse en http://www.unesco.org/water/wwap/milestones/in-
dex_es.shtm|

6  Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el mercado interior, considerando 70
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disponibilidad de dichos recursos” (articulo 192.2.b). Hay, pues, espacio para el desplieque de
una politica hidraulica de la UE, tanto en los aspectos cuantitativos como en los cualitativos,
pues la calidad del agua afecta directamente a su disponibilidad. La preocupacion por la
calidad inspira a la Directiva marco del agua’, porque “la buena calidad del agua contribuira
a garantizar el abastecimiento de agua potable a la poblacion” (considerando 24). De ahi
que uno de sus objetivos basicos sea “garantizar el suministro suficiente de agua superficial
0 subterranea en buen estado, tal como requiere un uso del agua sostenible, equilibrado y
equitativo" (art. 1°) La Directiva encabeza su parte expositiva con una afirmacion rotunda:
‘el agua no es un bien comercial como los demas, sino un patrimonio que hay que proteger,
defender y tratar como tal® La Directiva no configura expresamente un derecho al agua,
pero considera este recurso como un “patrimonio” que hay que proteger para que pueda ser
utilizado de forma sostenible para la satisfaccion de las necesidades humanas. El suministro
domiciliario de agua, asi como la recogida de las residuales y su posterior depuracion son
"servicios" (de interés econdmico general) cuya prestacion deben garantizar los Estados a
través de las modalidades que prevea el derecho interno. Obviamente, disponibilidad de agua
no significa gratuidad. Al contrario, la Directiva establece el principio de la recuperacion de
los costes de los servicios relacionados con el agua (art. 9)%. Los programas de medidas son
el instrumento clave para la consecucion de los objetivos de calidad en cada demarcacion
hidrografica (art. 11).

En Espanfa, la consideracion de las aguas como dominio publico (solo las “corrientes”
en la legislacion del siglo XIX y a partir de 1985 todas las integrantes del ciclo hidroldgico)
ha hecho innecesaria la configuracion de un derecho subjetivo a su utilizacion, justamente
porque el uso publico de este recurso incluia la satisfaccion de las necesidades domésticas
en una época mucho menos exigente que la actual en cuanto a las condiciones de acceso.
El uso publico o aprovechamiento comun del agua obligaba a buscarla donde se encontrase
(fuentes, rios y otras corrientes), pero no incluia el derecho al suministro en la propia vivienda.
Eso explica, sequramente, que se considerase gratuito.

En cambio, el abastecimiento a la poblacion era el primero de los aprovechamientos
especiales o privativos y, por ello, requeria la obtencion de un titulo juridico (normalmente
una concesion), que constituia un verdadero derecho subjetivo al uso (y consumo) del caudal
concedido. La configuracion del abastecimiento como servicio publico de competencia
municipal conllevo la preferencia de los Ayuntamientos para la obtencion de las concesiones
respectivas, pero determind también el caracter obligatorio de la prestacion, aunque el
suministro domiciliario no lo fuera hasta bien entrado el siglo XX. La legislacion de aguas
de 1866-79 establecio al respecto una dotacion minima de 50 litros diarios por habitante

7 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un
marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas. Diario Oficial n° L 327 de 22/12/2000.

8  Son "todos los servicios en beneficio de los hogares, las instituciones publicas o cualquier actividad econdmica,
consistentes en: a) la extraccion, el embalse, el depdsito, el tratamiento y la distribucion de aguas superficiales o
subterraneas; b) la recogida y depuracion de aguas residuales, que vierten posteriormente en las aguas superficia-
les" (art. 2.38).
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(de los que 20 habrian de ser potables). Esta cifra servia como referencia para legitimar
la expropiacion de otros aprovechamientos en beneficio de las poblaciones cuya dotacion
no alcanzase esa cifra. La legislacion de régimen local incrementd su cuantia, que se ha
mantenido en la legislacion sanitaria, aunque la vigente Ley de aguas no la mencione. Estos
datos apoyan la tesis de que el derecho al agua, entendido como disponibilidad de la precisa
para satisfacer las necesidades domésticas, nunca ha sido una abstraccion, porque, al menos
desde la ley de aguas de 1866, hay elementos suficientes para perfilar su contenido.

La preocupacion por cuantificar ese contenido inspiraba al frustrado anteproyecto de
ley de reforma de la de aguas elaborado en 2006 por el Ministerio de Medio Ambiente. El texto
incluia entre los principios rectores de la gestion de las aguas la “garantia del derecho de los
ciudadanos, al margen de su capacidad econoémica, al suministro de agua potable en cantidad
y calidad adecuadas”, afadiendo que "las Administraciones competentes deberan promover
las condiciones necesarias para proporcionar un minimo de 60 litros por habitante y dia™.

Por la misma €poca, el derecho al agua surgio con fuerza en los nuevos Estatutos de
Autonomia, en el contexto de la polémica sobre las transferencias de recursos entre cuencas.
La impugnacién del articulo correspondiente del Estatuto valenciano por el Gobierno de
Aragon fue resuelta por el TC en el sentido de vaciar de contenido al precepto impugnado
sin declararlo inconstitucional: ese derecho estatutario no es un derecho subjetivo, sino
un principio rector de la actuacion de los poderes publicos, que, ademas, sélo vincula a los
autondmicos.

Hay, pues, datos suficientes para una reflexion de conjunto sobre el significado actual
del derecho al agua. Se han publicado valiosos trabajos®, pero falta, quiza, una aproximacion
de conjunto que tenga en cuenta la evolucion de la legislacion espafiola histdrica y vigente,
no solo la de aguas sino también la de régimen local, la sanitaria y la urbanistica. Tal es el
proposito del presente trabajo, en el que también se hard una referencia a la recepcion del
derecho en los nuevos Estatutos de Autonomia y su vaciamiento por el TC.

El derecho al agua que aqui interesa es el que garantiza la disponibilidad del recurso
para la satisfaccion de las necesidades vitales y domésticas (alimento, higiene, salubridad),
no para el riego, usos industriales u otras actividades, aunque puedan constituir el medio de
vida de los usuarios. Es obvio que también en estos casos habra un derecho a aprovechar el
agua en virtud de la necesaria concesion (u otro titulo juridico, en su caso), pero también lo
es que el titular del derecho no sera siempre el consumidor final del recurso ni lo destinara a
la satisfaccion de sus necesidades vitales, sino una entidad publica o privada que presta un
servicio a las personas (en las concesiones de abastecimiento) o realiza otras actividades de
interés publico o privado.

9 He manejado los borradores de anteproyecto que se redactaron en el Ministerio.

10 Cfr. los trabajos recogidos en EMBID IRUJO, A. (Director) El derecho al agua, Thomson Aranzadi, Cizur Menor 2006y,
en especial, el del propio EMBID "El derecho al agua en el marco de la evolucion del derecho de aguas”, p. 19y ss.y
el de CASTILLO DAUDI, M. “El derecho humano al agua en el Derecho Internacional: aspectos generales”, p. 65y ss.
También, PINTO, M., TORCHIA, N. y MARTIN, L. £/ derecho humano al agua: particularidades de su reconocimiento,
evolucion y ejercicio, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 2008, p. 35 y ss. y El derecho humano al agua, Ingenieria sin
Fronteras y Prosalus, 2008, versidn electronica en www.isf.es.
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La efectividad del derecho al agua en el sentido expuesto requiere la implantacion
de un dispositivo prestacional, que deben garantizar los poderes publicos, como ocurre con
todos los contenidos tipicos del Estado social. En la Constitucion de 1978, el derecho al
agua se puede considerar inherente al derecho a la vida y, en cuanto “servicio” de prestacion
obligatoria esta vinculado a tres de los principios rectores de la politica social y econdmica
mas importantes: el derecho a la proteccion de la salud, al medio ambiente y a la vivienda
digna y adecuada. De ahi que sean pertinentes algunas reflexiones sobre el derecho al agua y
el principio del Estado social.

11. EL DERECHO AL AGUA Y EL PRINCIPIO DEL ESTADO SOCIAL

En una primera aproximacion, el derecho al agua tiene dos facetas: a) libertad de
acceso al recurso para los usos comunes, que son los vinculados a la satisfaccion de las
necesidades vitales; b) derecho al suministro domiciliario de agua potable. Las dos facetas
no son excluyentes. La primera es una manifestacion de la libertad personal que puede
considerarse inherente al derecho a la vida (como el derecho a alimentarse o a respirar). La
segunda implica la prestacion de un servicio que es responsabilidad de los poderes publicos,
tanto si lo prestan directamente como si lo hacen a través de empresas privadas. Representa
un estadio superior frente a la libertad de acceso, ya que implica el derecho a recibir un
servicio, lo que obliga a los poderes publicos a garantizar determinadas prestaciones
imprescindibles para satisfacer las necesidades vitales'.

Uno de los contenidos basicos del principio del Estado social es la proteccion del medio
ambiente, que comprende el conjunto de medidas necesarias para el mantenimiento y mejora
de las condiciones naturales de vida, entre ellas, al menos, el aire, el agua, el suelo y la biosfera
(espacios naturales, fauna y flora)™. Ahora bien, es notorio que no todos los contenidos del
Estado social tienen el mismo significado juridico. Hay que distinguir entre verdaderos derechos
subjetivos y mandatos o directrices a los poderes publicos. La Constitucion de 1978 incluye
entre los "principios rectores de la politica social y economica” el derecho a la proteccion de
la salud (art. 43), al medio ambiente (art. 45) y a una vivienda digna y adecuada (art. 47). Es
incuestionable que vinculan a todos los poderes publicos, pero no son, en principio, verdaderos
derechos subjetivos, ya que solo pueden ser alegados ante los drganos jurisdiccionales “de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollan” (art. 53.3 CE). Por consiguiente,
los contenidos efectivos del Estado social dependen de las decisiones del legislador. A este
respecto, se ha sefialado que del reconocimiento constitucional del principio del Estado social
solo deriva inmediatamente la garantia de un "minimo existencial”, que también se vincula a la

11 Para hacer referencia a ese conjunto de prestaciones vitales se sigue utilizando el concepto de "Daseinvorsorge”,
acufado por FORSTHOFF en 1938. Cfr. K. STERN, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Verlag C.H.Beck,
Band I, 2° ed. Miinchen 1984, p.897-8.

12 STERN, ob. cit. p. 908-9. Parafraseando la clasica trilogia de G. JELLINEK, el autor sefiala que el Estado social garan-
tiza a los ciudadanos un status positivus socialis que complementa al status negativus civilis del Estado de Derecho
y al status activus positivus del Estado democratico (p. 912).
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dignidad de la persona humana'. En ese minimo existencial se incluye, a mi juicio, el derecho
a disponer de agua suficiente para la satisfaccion de las necesidades vitales, que es inherente
al derecho a la vida y esta implicito en los tres derechos sociales mencionados (proteccion de
la salud, medio ambiente y vivienda). Pero la concrecion de las condiciones (cantidad, calidad,
coste, modalidad de acceso, etc.) depende de las decisiones del legislador.

Sin duda por influencia de las declaraciones internacionales, el derecho al agua
esta reconocido en las Constituciones de algunos Estados, especialmente en lberoamérica
y Africa™. En Europa, no hay una afirmacion expresa del derecho, sino un mandato a los
poderes publicos para satisfacer las demandas de la poblacion. En Francia, la Carta del medio
ambiente de 2004, incorporada al preambulo de la Constitucion, proclama el derecho de
todos a vivir en un entorno (environnement) equilibrado y respetuoso de la salud (art. 1°). El
Codigo del medio ambiente establece que la gestion equilibrada de las aguas debe permitir
prioritariamente la satisfaccion de las demandas de salud, salubridad publica, sequridad civil
y alimentacion de la poblacion con agua potable' .

En Alemania, no se establece un derecho al agua en el sentido que aqui interesa, pero
esta implicito. La legislacion estd orientada a la proteccion de la calidad. La Ley federal de
aguas de 1976 (Wasserhaushaltgesetz) dispone que "las aguas deben ser protegidas como
parte del ecosistema y habitat de animales y plantas” Ahade que este recurso debe servir al
bien comun (Wohl der Allgemeinheit) y también a los usos particulares. Impone a todos el
deber de mantener su calidad, evitando la contaminacion y la alteracion de su curso. El nucleo
de su requlacion se dedica al permiso (Erlaubnis) y la concesion (Bewilligung) como titulos de
utilizacion del recurso. Las leyes de aguas de los Lander insisten en los deberes, en particular
los de ahorro vy utilizacion eficiente del recurso y el mantenimiento de la calidad™.

En Italia, el Decreto Legislativo 152/2006, de 3 de abril, requla en su parte tercera la
gestion de los recursos hidricos y los vertidos, incorporando la Directiva marco del agua.
Remite a la planificacion del uso del agua la adopcion de las medidas para mantener el balance
hidrico definido por la Autoridad de la cuenca, respetando, entre otros criterios, el caudal
minimo vital ("minimo deflusso vitale": art. 95.2). También se establece un mandato general

13 E. SCHMIDT-ASSMANN, "Verfassungsprinzipien fir den Europdischen Verwaltungverbund, en HOFFMANN-RIEM/
SCHMIDT-ASSMANN/VOSSKUHLE (editores), Grundlagen des Verwaltungrecht, Verlag C.H.Beck, Miinchen 2006, Band
I, p. 297-8.

14 Véanse referencias concretas en PINTO, M., TORCHIA, N. y MARTIN, L., 2008, p. 41y ss.

15 Art. L 211.1, modificado por la Ley n°2006-1772 de 30 diciembre 2006 - art. 20 JORF 31 diciembre 2006: "La gestion
équilibrée doit permettre en priorité de satisfaire les exigences de la santé, de la salubrité publique, de la sécurité
civile et de I'alimentation en eau potable de la population ».

16 Asi, por ejemplo, la Ley de Aguas de Baden-Wiirtenberg de 2003, segun la cual todos estan obligados a economizar
el agua, aplicando procedimientos de ahorro en la medida compatible con la satisfaccién de las necesidades y las
exigencias higiénicas (paragrafo 7). Para una vision sintética de la gestion del agua en Alemania, centrada en los
problemas de aplicacion de la Directiva marco, véase BREUER, R. "Gestion del agua en Estados con una estructura
constitucional federal: la situacion en Alemania”, en EMBID, A. (director) Gestion del agua y descentralizacion poli-
tica, Aranzadi, Cizur Menor 2009, p. 287 y ss.
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de adopcion de las medidas pertinentes para la reduccion de los consumos y el fomento del
reciclaje y la reutilizacion (art. 98.1)".

En resumen, en los paises de nuestro entorno, el derecho al agua parece darse por
supuesto, pero no se regula. Veamos a continuacion la situacion en Espafia a la vista de los
datos que proporciona la legislacion histérica y actual.

1. EL CONSUMO DE AGUA COMO APROVECHAMIENTO COMUN Y
ESPECIAL EN LA LEGISLACION HISTORICA DE AGUAS

Los redactores de la Ley de 1866 consideraron de dominio publico de la Nacion las co-
sas "cuyo uso es comun por su propia naturaleza o por el objeto a que se hallan destinadas"™.
Pero esta consideracion no implicaba un régimen unitario de utilizacion, sino que la citada
Ley distinguio dos modalidades de aprovechamientos (comunes o especiales) con un ré-
gimen juridico muy diferente. En el marco de la legislacién de aguas de 1866-1879, se ha
puesto de relieve la inadecuacion de la categoria "uso comun" para construir un derecho al
agua adaptado a las circunstancias actuales. Tampoco desde la modalidad del uso privativo
0 aprovechamiento especial, puesto que no hay un derecho a obtener la concesion™. Esta
opinion es asumible en cuanto que el derecho al agua no se puede identificar con ninguna de
esas dos modalidades de utilizacion, pero tampoco se puede desligar de ellas, porque ambas
contribuyen a la efectividad del derecho. En las paginas que siguen se intentara razonar esta
afirmacion.

El uso comun es libertad de acceso al agua corriente mientras discurra por sus cauces
naturales (también por los artificiales) para beber y satisfacer las necesidades domésticas.
La situacion es muy distinta si lo que se pretende es el abastecimiento (domiciliario) de
agua vy, ademas, en las condiciones adecuadas de potabilidad que permitan su consumo.
La legislacion historica de aguas también se refiere a este supuesto, pero ya no como
uso comun sino como un aprovechamiento especial, que requiere la previa obtencion de
un titulo (normalmente, la concesion vy, en la legislacion histérica, también la usucapion
veintenal o los denominados aprovechamientos “eventuales"), con la particularidad de que
el titular puede ser usuario directo del agua o prestador de un servicio a los usuarios finales.
En este marco, el usuario lo es, a la vez, de un bien y de un servicio, lo que justifica que
tenga que abonar una contraprestacion, en contraste con la gratuidad del uso comun.

1. Los usos comunes

Segun la Exposicion de Motivos de la Ley de 1866, la facultad de sacar agua para las
necesidades domésticas o para abrevar el ganado era, en opinion unanime, “un derecho natural

17 Sobre la requlacion de la gestion del agua en Italia puede leerse LUGARESI, N. “La situacién en Italia”, en la obra
colectiva citada en la nota anterior, p. 214 y ss.

18 Sobre el significado del dominio publico en la Ley de Aguas de 1866 v, en general, sobre la construccion juridica
de este concepto en Espafia, la obra de referencia es GALLEGO ANABITARTE, A. El Derecho de Aguas en Esparia, en
colaboracion con MENENDEZ REXACH, A. y DIAZ LEMA, J.M., MOPU, Madrid 1986, tomo |, p.341 y ss.

19 EMBID IRUJO, A. ob. cit, en nota 1, p. 35y ss., en especial 42-43.
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no sujeto a las reglas del civil"®. Ahade que los aprovechamientos comunes “son inherentes
a la naturaleza publica del agua; comunes, por tanto, a todos, y que no exigen autorizacion o
concesion especial, puesto que se limitan a usar de las corrientes sin consumirlas ni impedir
iguales aprovechamientos por parte de otros" Esos aprovechamientos son “el de las aguas
necesarias para el servicio doméstico, fabril y agricola, el de la pesca y caza de aves acuaticas,
y el de la navegacion y flote”, segun explica la propia E. de M. Esta concepcion de los usos o
aprovechamientos comunes se reflejaria en el art. 166 de la Ley (y 126 de la Ley de 1879)".
Aunque la navegacion y flotacion estuvieran sujetas a determinadas limitaciones vy reglas
especiales?, llama la atencion que se configuraran como libres, en contraste con la Ley de
1985, que los sometera a autorizacion. Recientemente, en el marco de la liberalizacion de
servicios, se ha vuelto a la situacion anterior, en virtud de la modificacion introducida en el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, que sustituye la autorizacion por una declaracion
responsable, salvo cuando el uso pueda afectar a terceros®.

Asi, pues, los aprovechamientos comunes de las aguas se han considerado inherentes
a la naturaleza (publica) de éstas y consisten en la facultad de utilizar las aguas corrientes
para uso y consumo propio (doméstico, agricola y fabril)*. No se establece un limite al
caudal disponible mediante usos consuntivos, pero esta claro que se trata de usos que no
requieren la ejecucion de obras ni pueden alterar el curso de las aguas. Los aprovechamientos
comunes suponen libertad de acceso a las aguas corrientes, pero no derecho subjetivo a un
determinado caudal. En efecto, como explico 0. MAYER®, no se trata de un derecho subjetivo,
sino de una manifestacion concreta de la libertad individual, que los poderes publicos estan
obligados a respetar y cuya efectividad no requiere actuacion alguna de aquéllos, salvo la

20 Citada por EMBID, ob. cit. p. 35.

21 También habia usos comunes de las aguas derivadas por cauces artificiales pertenecientes a concesionarios. En
sintesis, extraccion para usos domésticos o fabriles y para el riego de plantas aisladas, pero la extraccion habia
de hacerse a mano, mediante vasijas, "sin género alguno de mdquina o aparato y sin detener el curso del agua ni
deteriorar las mdrgenes del canal o acequia”, por lo que su alcance era muy limitado (art. 167 de la Ley de 1866y
127 de la Ley de 1879). También se podian lavar ropas, vasijas y otros objetos, pero no bafiar ni abrevar ganados ni
caballerias, salvo en los puntos destinados a este objeto (art. 168 Ley de 1866y 128 Ley de 1879).

22 Articulos 175y ss. de la Ley de 1866y 134 y ss. de la Ley de 1879. El Reglamento de Policia de Aguas y sus Cauces
de 1958 sometio a autorizacion algunos de los usos comunes que segun la Ley de Aguas no la requeria, como la
navegacion (arts. 12 y ss.), pero no contiene disposiciones relevantes sobre la materia que aqui nos ocupa.

23 Nueva redaccion de los arts. 50 y ss. del RDPH introducida por el art. 5° del RD 367/2010, de 26 de marzo (BOE 27 de
marzo), de modificacion de diversos reglamentos del area de medio ambiente para su adaptacion a la Ley 17/2009,
de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y a la Ley 25/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley de libre acceso a actividades de servicios y
su ejercicio

24 Aunque la E. de M. de la Comision sefiale que estos aprovechamientos "se limitan a usar de las corrientes sin consu-
mirlas', es evidente que puede haber consumo, aunque de poca entidad. Este es un punto oscuro de la legislacion
comentada, que no establece un limite al consumo en virtud de aprovechamiento comun, ni, por tanto, cuando
se trata ya de un aprovechamiento especial necesitado de concesion. El criterio parece ser que ésta es necesaria
cuando se requiere la ejecucion de obras de derivacion.

25 Derecho administrativo alemdn, traduccion espafiola, Ediciones Depalma, Buenos Aires 1982, tomo Ill, p. 187y ss.
En la doctrina espafiola, siguiendo a 0. MAYER, MARTIN-RETORTILLO, S. Derecho de aguas, Civitas, Madrid 1997, p.
234y ss.
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puramente policial consistente en remover los obstaculos que impidan el libre acceso a un
recurso que es de todos.

2. El abastecimiento de aguas potables como aprovechamiento especial

Los aprovechamientos especiales son, segun la Comision redactora de la Ley de 1866,
“los que consumiendo agua o impidiendo que otros la aprovechen en el mismo punto y de la
misma manera, exigen concesiones especiales”. Estos aprovechamientos constituyen verda-
deros derechos subjetivos, cuyo objeto es el disfrute de un determinado caudal para un fin
también determinado. El primero de estos aprovechamientos especiales es el abastecimiento
de poblaciones, “porque no hay otro que le iguale en importancia”, en palabras de la Comi-
sion redactora.

El primer proyecto de Codigo de las Aguas elaborado por Franquet en 1859 establecia
que "el abastecimiento de aguas potables para usos domeésticos y publicos de plazas, calles,
edificios publicos, bafios y lavaderos publicos, es un derecho exclusivo de las Municipalidades,
superior a todos los demas usos de las aguas, por ser para la salubridad publica” (art. 198). En
¢l se preveia una dotacion de 50 litros por habitante y dia. El propio Franquet?, admitiendo
que "el consumo para la satisfaccion de todas estas necesidades varia notablemente segun
la clase de poblaciones, su localizacion y clima” sefialaria que "el maximum indispensable,
segun los datos estadisticos mas exactos, resultaria ser de 100 litros diarios por habitante,
calculandose la tercera parte necesaria para la bebida y condimento, otra tercera para el aseo
domeéstico e industria, y lo demas para la limpieza y recreo publicos”. Por consiguiente, un
tercio de esa cantidad debia ser necesariamente potable.

Sin embargo, en la Ley de Aguas de 1866 se rebajo esa prevision fijandose la dotacion
en 50 litros diarios por habitante, de los que 20 debian ser potables (arts. 211 y 212). La
consecuencia seria que si el caudal normal de agua de que disfrutase una poblacion no
alcanzaba la cifra indicada “podra concedérsele de las destinadas a otros aprovechamientos
la cantidad que falte para completar aquella dotacion” (art. 211). Ello suponia, logicamente, la
posibilidad de expropiar otros derechos de aprovechamiento sobre aguas publicas y también
aguas privadas cuando no hubiera publicas suficientes para completar dicha dotacién?. Esta
regulacion se mantuvo, en sustancia, en la Ley de Aguas de 1879%. En sintesis, se distinguian
los siguientes supuestos:

a) poblaciones con la dotacion minima prevista (50 litros por habitante y dia, de

los que 20 potables)

26 Ensayo sobre el origen, espiritu y progresos de la legislacion de las Aguas, Madrid, Imprenta de José M. Ducazcal,
1864, p. 331.

27 La Comision redactora justifica con bastante relativismo el sefialamiento del limite de los 50 litros diarios por ha-
bitante (“por ahora, y atendido el estado de nuestras costumbres"), anadiendo toda una declaracion de proteccion
de los regantes frente a la poblacion urbana: “No desconoce que esta cantidad podra tacharse de escasa para
satisfacer en las grandes poblaciones todas las exigencias de la comodidad doméstica y del ornato publico; pero
téngase presente que se trata del caso en que hayan de cercenarse aprovechamientos inferiores, sobre todo el riego
que mayor consumo hace del agua; y que no es conveniente ni politico arrebatar a la poblacion agricola una parte,
siquiera sea pequefa, de su escaso sustento, para favorecer las comodidades y el lujo de las capitales”

28 Articulos 164 y siguientes, puntualizando que la utilizacién del agua destinada a otros aprovechamientos se haria
“previa la correspondiente indemnizacion”.
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b) poblaciones que no alcancen esa dotacion: puede completarse con la destinada
a otros usos, previa la correspondiente indemnizacion (art. 164)

0 poblaciones con dotacion suficiente, pero que no alcancen el minimo de los 20
litros potables: puede completarse hasta alcanzar esa cantidad, aunque el total
exceda de los 50 litros (art. 165).

El objetivo era, pues, garantizar el minimo de 20 litros diarios de agua potable. La
concesion de estos aprovechamientos se otorgaba normalmente a los Ayuntamientos, que
debian "formar los reglamentos para el régimen vy distribucion de las aguas en el interior de
las poblaciones” (art. 219 Ley de 1866)%. No obstante, también se preveia que el suministro
fuese concedido a empresa particular, en cuyo caso “se fijara en la misma concesion la tarifa
de precios que pueda percibirse por suministro de aguay tuberia” (art. 169). El abastecimiento
de las poblaciones no era sélo un aprovechamiento especial de aguas publicas sometido a
la Ley de Aguas, sino un servicio municipal obligatorio conforme a la legislacion de régimen
local, cuya resefa se hara mas adelante.

La jurisprudencia contenciosa puntualizé que la preferencia del abastecimiento
a la poblacion no excluia el otorgamiento de otras concesiones cuando hubiera aguas
“sobrantes”, para lo que se utilizaba como referencia la dotacion de 50 litros diarios por
habitante prevista en la Ley de Aguas, teniéndose también en cuenta las necesidades del
ganado "segun costumbre™®.

Las dotaciones sefialadas en la Ley de Aguas fueron ignoradas en numerosos leyes
especiales de finales del siglo XIX y principios del XX, dictadas para el abastecimiento a
determinadas poblaciones. Estas leyes no establecen dotaciones minimas, sino solo (no
siempre) el caudal maximo concedido®. Un caso llamativo por la dotacion tan elevada que
se previo fue el de Palma de Mallorca, cuyo abastecimiento se declaro de utilidad publica
"hasta el limite de 200 litros diarios por habitante"2 Como se vera a continuacion, esta cifra

29 La Ley de 1879 puntualizara que la formacidn de los citados reglamentos debe ser anterior al otorgamiento de las
concesiones (art. 171).

30 Cfr. STS de 5 de abril de 1871, segun la cual, para determinar las necesidades del abastecimiento, "bastaba con
asignar a cada vecino 50 litros diarios seqgun la ley, 30 a cada cabeza de ganado vacuno y dos a las de lanar, segun
la costumbre”, citada por MARTINEZ ALCUBILLA, Diccionario de la Administracién espafiola, voz "Aguas”, 32 edicion
Madrid 1877, tomo Il p. 330.

31 Asi, la Ley de 26 de abril de 1895 por la que se declaraba de utilidad publica el abastecimiento de aguas de la Ciudad
de San Sebastian, concedid a su Ayuntamiento el derecho de derivar del rio Urumea o de sus afluentes un caudal
maximo de 200 I/sg, “con expresa derogacion para este caso del articulo 164 y sus concordantes de la vigente ley
de aguas" (art. 2°). Esto significaba la inaplicacion de la dotacion minima establecida en el citado precepto legal,
quedando solo el limite maximo del caudal concedido. La misma derogacion se dispuso por la Ley de 27 de enero
de 1900 (Gaceta de 1 de febrero) por la que se declaré de utilidad publica el abastecimiento de Avila. En esta ley no
se fija caudal maximo, sino Unicamente los arroyos de donde pueden extraerse los recursos y su destino principal
"dedicando los sobrantes a regar los terrenos proximos a la poblacion y aprovechar los saltos que presenten en el
trayecto” Idéntica derogacion en la Ley de 24 de agosto de 1910 (Gaceta de 26 de agosto), que declara de utilidad
publica el abastecimiento de Bilbao con aguas de distinta procedencia, "cuyo caudal en estiaje se calcula en 110
litros por sequndo”

32 GARCIA FARIA P. "Deficiencias de al Ley de Aguas en cuanto a abastecimiento de poblaciones”, Revista de Obras
Publicas, 1914, p. 571-572. El autor afirma que "con esa escasisima cantidad del indispensable liquido, no hay medio
habil de de hacer el cotidiano empleo del agua para los servicios generales y los de W.C., ni para los bafios, asi como
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se estableceria con caracter general para las ciudades en el Estatuto municipal de 1924.
Algunas opiniones criticaron abiertamente las dotaciones previstas en dicha Ley general, por
considerarlas notoriamente insuficientes, proponiendo su elevacion nada menos que a 500 y
200 litros, respectivamente, frente a los 50 y 20 (potables) de la Ley de Aguas®.

A mediados del siglo XX se sequian manejando las cifras del Estatuto de 1924. Asi, en
el estudio para el abastecimiento de Barcelona y su zona de influencia aprobado en 1950
(Decreto de 31 de marzo) se marcaba el objetivo de "suministrar una dotacion comprendida
entre un maximo de 250 litros y un minimo de 150 por habitante y dia". La misma dotacion de
250 litros era el objetivo de otro estudio de la misma fecha para el abastecimiento a Sevilla,
pero en este caso sin limite minimo. También se permitian derivaciones para abastecer a
otros pueblos de la provincia, con una dotacion maxima de 150 litros por habitante y dia (art.
1°), siempre que "en todo momento quede debidamente garantizado el suministro de agua a
la capital" (art. 4.a).

3. Las dotaciones de agua para el consumo humano en la legislacion
vigente

La Ley de Aguas de 1985 no sefiald una dotacion minima por habitante, como hicieron
las leyes de 1866 y 1879, sequramente porque considerd que ésa era funcion de los Planes
Hidroldgicos de Cuenca (PHC), uno de cuyos contenidos obligatorios es la "asignacion y reserva
de recursos para usos y demandas actuales y futuros” (art. 40.d). Asi ha sido, en efecto. Las
dotaciones para abastecimiento de poblacion (que incluye el de las industrias conectadas
a la red municipal) se establecen en funcién del tamafo del municipio con una evolucion
creciente. También se distingue entre la poblacion permanente y la estacional. En la cuenca
del Tajo, las cifras para 2012 estan comprendidas entre 200 y 410 litros diarios por habitante,
en funcion de la intensidad de la actividad industrial y comercial (alta, media o baja)*.

Es importante subrayar que los PHC no atribuyen un derecho subjetivo a la dotacion.
La Ley de Aguas establece categoricamente que estos planes no crean por si solos derechos
subjetivos (art. 40.4 del Texto Refundido de 2001). Las dotaciones previstas en ellos son
referencias para el calculo de las demandas de agua, por lo que se pueden y deben invocar
en los informes de los Organismos de cuenca sobre la disponibilidad de recursos para nuevos
desarrollos urbanos (art. 25.4 de la Ley de Aguas), pero no constituyen el contenido de
un derecho subjetivo. Las cantidades se basan en el suministro desde la red municipal de

tampoco para el aseo personal”. He consultado la version digital en ropdigital.ciccp.es/pdf/publico/1914/1914_to-
mol_2042_04.pdf .

33 Ley de 22 de noviembre de 1912 (Gaceta del 23) Esta Ley facultd al Ayuntamiento de Palma para establecer arbitrios
sobre "todos las aprovechamientos de las nuevas conducciones, distribucion e instalaciones destinadas al surtido de
aguas para usos privados sean cuales sean las disposiciones y costumbres antiguas” (art. 3°).

34 Orden de 13 de agosto de 1999, por la que se publican las determinaciones de contenido normativo del PHC del Tajo
(BOE de 30 de agosto). Los otros PHC siguen la misma pauta. Véase, por ejemplo, para el Guadalquivir (0. M. de 13
de agosto de 1999, BOE de 27 de agosto) y para el Ebro otra Orden de la misma fecha publicada en el BOE de 16 de
septiembre. Mas datos en ALVAREZ FERNANDEZ, El abastecimiento de agua en Esparia, Civitas, Madrid 2004, p. 402
y SS.
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abastecimiento, incluyendo las actividades industriales conectadas a ella, por lo que no son
solo para usos domésticos.

El Reglamento del Dominio Publico Hidraulico de 1986 no cuantificé la dotacion,
pero remitio a las autoridades sanitarias el control de la suficiencia de las previstas por
via de informe en el procedimiento para la tramitacion de las concesiones de aguas para
abastecimiento de poblaciones y de urbanizaciones aisladas (arts. 122 y ss.). El informe
debe pronunciarse sobre la suficiencia de la dotacion por habitante, la posibilidad de utilizar
las aguas solicitadas para el abastecimiento, las medidas de proteccion en la toma vy la
idoneidad de las instalaciones de potabilizacion proyectadas (art. 125.1). Se mantiene vivo el
protagonismo que nuestro Derecho historico atribuyo a la autoridad sanitaria en el control
de las aguas destinadas al consumo humano, no solo en los aspectos cualitativos (que son
obvios), sino también en los cuantitativos. La normativa vigente en materia de la calidad del
agua de consumo humano, constituida por el Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero, marca
como objetivo una dotacion de 100 litros por habitante y dia®.

El anteproyecto de reforma de la Ley de Aguas elaborado en 2006 por el Ministerio de
Medio Ambiente incluia entre los principios rectores de la gestion de las aguas la “garantia
del derecho de los ciudadanos, al margen de su capacidad econémica, al suministro de agua
potable en cantidad y calidad adecuadas”, anadiendo que "las Administraciones competentes
deberan promover las condiciones necesarias para proporcionar un minimo de 60 litros por
habitante y dia" Esta garantia tampoco constituia un verdadero derecho subjetivo sino
un mandato a los poderes publicos para gestionar el agua con ese criterio, que serviria de
minimo para la planificacion hidroldgica.

El vigente Reglamento de Planificacion Hidrologica establece los criterios para el
calculo de la demanda de abastecimiento a poblaciones, pero no fija dotaciones minimas ni
maximas®. Incorpora el principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados
con la gestion de las aguas, establecido en la DMA, incluyendo los costes ambientales y del
recurso, en funcion de las proyecciones a largo plazo de su oferta y demanda (art. 42.1). Para
fomentar el uso eficiente del agua, los PHC deberan contener “una relacion de medidas en
materia de abastecimiento urbano conducentes a una gestion racional y sostenible del agua,

35 "La dotacion de agua debera ser suficiente para las necesidades higiénico-sanitarias de la poblacion y el desarrollo
de la actividad de la zona de abastecimiento, como objetivo minimo deberia tener 100 litros por habitante y dia"
(articulo 7, parrafo sequndo). Este articulo es tan flexible en cuanto al origen de los recursos como exigente en
cuanto a la proteccion de la salud de la poblacion. En efecto, “sin perjuicio de lo que disponga la autoridad sanitaria
en cada caso, el agua destinada a la produccion de agua de consumo humano podra proceder de cualquier origen,
siempre que no entrafie un riesgo para la salud de la poblacién abastecida”

36 Aprobado por RD 907/2007, de 6 de julio. "El calculo de la demanda de abastecimiento se basard, teniendo en cuenta
las previsiones de los planes urbanisticos, en evaluaciones demograficas, econdmico productivas, industriales y de
servicios, e incluira la requerida por industrias de poco consumo de agua situadas en los nucleos de poblacion y
conectadas a la red municipal. En estas evaluaciones se tendra en cuenta tanto la poblacion permanente como la
estacional, asi como el nimero de viviendas principales y secundarias por tipologias. Asimismo se consideraran las
dotaciones domésticas basicas y las previsiones de las administraciones competentes sobre los efectos de cambios
en los precios, en la eficiencia de los sistemas de abastecimiento y en los habitos de consumo de la poblacion” (art.
14.1.a). El Reglamento ha sido desarrollado por la Instruccion de PH, aprobada por Orden ARM/2656/2008, de 10 de
septiembre.
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incluyendo las campafias de concienciacion en la sociedad, la utilizacion de dispositivos
de ahorro domeésticos, la eliminacion de fugas en las redes de abastecimientos de agua, la
reutilizacion de aguas depuradas en el riego de parques y jardines y otras que se encuadren
dentro de los principios basicos de conservacion del agua y de gestion de la demanda” (art.
47.4). Lo que preocupa es el ahorro, partiendo de la base de que se puede consumir mas de
lo que se necesita, no el sefialamiento de una dotacion minima.

1V. LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL: EL ABASTECIMIENTO COMO
SERVICIO MUNICIPAL OBLIGATORIO

La Constitucion de 1812 no hizo referencia especifica al abastecimiento de agua
al establecer las funciones de los Ayuntamientos (art. 321), aunque podria considerarse
comprendida en el cuidado de "todas las obras publicas de necesidad, utilidad y ornato”
(apartado séptimo) ni de las Diputaciones (art. 325). Sin embargo, la Instruccion para el
gobierno econdmico-politico de las provincias de 1813, incluyd entre las obligaciones de los
Ayuntamientos la de cuidar "de que estén bien conservadas las fuentes publicas, y haya la
conveniente abundancia de buenas aguas, tanto para los hombres como para los animales”
(art. V). También les encomendaba el cuidado de la desecacion "o bien de dar curso a las aguas
estancadas o insalubres” (art. ). La misma prevision se mantuvo en la Instruccion de 3 de
febrero de 1823 para el gobierno econdmico-politico de las provincias. Estas disposiciones ya
incluian el abastecimiento (aunque no domiciliario) y el saneamiento entre las obligaciones
municipales basicas, que la legislacion posterior iria perfilando.

La Ley de Ayuntamientos de 8 de enero de 1845 mencionaba entre sus atribuciones
"arreglar (...) el disfrute de los pastos, aguas y demas aprovechamientos comunales en donde
no haya un régimen especial autorizado competentemente” (art. 80.2°), pero no obligaba a
realizar gastos relacionados con el suministro y saneamiento, por lo que se entendia que
eran "voluntarios” segun la distincion legal. La reforma de esta Ley en 1866% incluyo entre
los gastos municipales obligatorios “los de conservacion y reparacion de las fuentes, caferias,
acequias, canales y depdsitos de agua de propiedad comun” y los “conservacion, reparacion y
policia de las alcantarillas (...)" (art. 95. 13y 14).

La Ley municipal de 20 de agosto de 1870 atribuyo a la "exclusiva competencia de
los Ayuntamientos” el establecimiento y creacion de una serie de "servicios municipales”,
entre ellos el "alcantarillado” y el "surtido de aguas" (art. 67.1°, Il y Ill). Esta Ley preveia
el establecimiento de arbitrios sobre "obras o servicios costeados con fondos municipales

37 Decreto de Cortes CCLXIX, de 23 de junio de 1813, en "Coleccion de Decretos y Ordenes de las Cortes de Cadiz",
reimpresion Madrid 1987, tomo Il, p. 907 y ss. Mas informacion sobre la evolucion de la competencia municipal en
materia de saneamiento, en SETUAIN MENDIA, B. £l saneamiento de las aguas residuales en el ordenamiento espariol,
Lex Nova, Valladolid 2002, p. 254 y ss. También, con el hilo conductor de las obras hidrdulicas, EZQUERRA HUERVA,
A. El régimen juridico de las obras hidrdulicas, Fundacion Instituto Euromediterraneo del Agua, Murcia 2007. p. 286 y
ss. y, de forma muy sucinta, GARRIDO LOPERA, J.M. El servicio publico de abastecimiento de agua a poblaciones, IEAL,
Madrid 1973, p. 84 y ss. y ALVAREZ FERNANDEZ, M. El abastecimiento de agua en Espaiia, cit. p. 88 y ss.

38 RDde 21 de octubre de 1866, que aprueba provisionalmente la reforma, "hasta obtener la aprobacion de las Cortes,
a las que serdn presentadas en la proxima legislatura’.
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cuyo aprovechamiento no se efectle por el comun de los vecinos, sino por personas o
clase determinadas” (art. 130.1¢). En consecuencia, se podian establecer arbitrios sobre el
“aprovechamiento y abastecimiento de aguas para usos privados” y “alcantarillado”, pero no
sobre el "aprovechamiento y abastecimiento de aguas para uso comunal” (art. 130.22y 32). La
misma regulacion se mantuvo en la Ley municipal de 2 de octubre de 1877 (arts. 78.2y 3y
137). Esto era coherente con la distincion entre aprovechamientos comunes y especiales de
la Ley de Aguas de 1866. El surtido de aguas desde fuentes publicas (o en la propia corriente)
no podia estar sujeto a arbitrios, porque era un uso comun, pero el suministro domiciliario,
si, porque era un uso privado. La Ley General de Obras Publicas de 1877 atribuyo a los
Ayuntamientos, entre otras, "las obras de abastecimiento de aguas de las poblaciones” (art.
6.2°)%. Esta Ley incluyo entre las materias de exclusiva competencia municipal el surtido de
aguas y el alcantarillado (art. 78.3 y 2), en coherencia con lo establecido en la Ley municipal
de 1870, que se reiteraria en la de 1877.

Quedaban asi configurados el abastecimiento de aguay el alcantarillado como servicios
municipales obligatorios, si bien el primero podia hacerse de forma comunal o privada, con
facultad de imponer "arbitrios” en este ultimo caso. El suministro domiciliario no era todavia
obligatorio. No lo fue hasta la sequnda mitad del siglo XX. En el Estatuto municipal de 1924
se limitaba, en principio, a los nuevos edificios y siempre que hubiera canalizacion municipal
a la distancia sefialada. En la Ley de Régimen Local de 1955 solo lo era en los municipios de
mas de 5.000 habitantes, como se vera después.

El Estatuto municipal de 1924, reitero la competencia de los Ayuntamientos sobre
“abastecimiento de aguas y destino de las residuales, lavaderos, abrevaderos, balnearios
y servicios analogos" (art. 150.99), asi como "alcantarillados” y, en general, los servicios
de salubridad e higiene (art. 150.10°). Al reqular las obras de ensanche, saneamiento y
urbanizacion, incluyo entre ellas las de abastecimiento de aguas, alcantarillado y tratamiento
de aguas residuales que tengan por objeto dotar de estos servicios a los nucleos de poblacion
enclavados en los términos municipales correspondientes o mejorar las condiciones de
aquellos servicios. Estas obras, como todas las publicas, tenian el beneficio de expropiacion.
Pues bien, cuando hubiese que expropiar manantiales o tomas de aguas en rios, arroyos,
regatos, etc, “se considerara como dotacion necesaria por habitante y dia la de 200 litros
para las ciudades y 150 para las poblaciones rurales” (art. 185).

Entre las obligaciones municipales minimas figuraban el "suministro, vigilancia y
proteccion de aguas potables de pureza bacteriologica garantizada” y "la evacuacion en
condiciones higiénicas de las aguas negras y materias residuales” [art. 201 a) y b)]. En los de
mas de 15.000 habitantes era obligatoria, ademas, “la eliminacion de los pozos negros y su
sustitucion gradual por sistemas modernos de depuracion y eliminacion de las excretas” y "la
organizacion de los servicios de abastecimientos hidricos para lograr agua en cantidad de 200
litros diarios por persona, y de calidad quimica y bacterioldgica garantizada” (art. 204.a y c).

39 Esta Ley reitera la competencia de la Administracién municipal para conocer "del abastecimiento de aguas a las
poblaciones, en lo tocante a la construccion de las obras o a la concesion de las mismas a empresas particulares” (art.
11.29).
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Dentro de esa dotacion no se establecia un minimo de agua potable, como hizo la legislacion
de aguas de 1866-79*. Sin embargo, la referencia a la "calidad garantizada" parece apuntar
a que la dotacion minima prevista era de agua potable, lo que suponia un notabilisimo
incremento en relacion con las previsiones de la Ley de Aguas de 1879. El Reglamento de
Sanidad Municipal de 1925 confirma esta interpretacion al establecer que esa cantidad era
la dotacion de agua potable en los municipios “populosos”, como se vera después.

El Reglamento de Obras, Servicios y Bienes municipales del mismo afio 1924,
apoyandose en el articulo 185 del Estatuto, afirmara rotundamente que "los Ayuntamientos
tienen derecho a obtener por via de concesion o de expropiacion, segun los casos, el caudal
de agua preciso para que el Municipio que haya de recibirlo disponga de una dotacion media
por habitante y dia de 150 o 200 litros, segun se trate de aglomeraciones rurales o urbanas”
(art. 39). La garantia de esa dotacion no se configura como un derecho subjetivo de los
vecinos sino como un mandato dirigido a los municipios, quienes, para su efectividad, tienen
“derecho” a obtener la concesion de los caudales precisos o, en su caso, a expropiarlos. El
propio Reglamento dispone, en relacion con las obras de mejora interior de poblaciones, que
“en toda via nueva, se estableceran las tuberias de agua y gas" y que “sera obligatorio para
todos los inmuebles que se edifiquen en la zona abarcada por un plan de reforma hacer
acometida a la alcantarilla publica, si ésta existiese a menos de 50 metros, y establecer
el servicio de agua en cada una de las viviendas si hubiera canalizacion a distancia que
no exceda de la indicada” (art. 23). El Reglamento establece algunas reglas en cuanto al
servicio de agua (tarifas, prohibicion de conceder el suministro en monopolio, imposicion de
la obligacion de interconectar redes explotadas por distintas empresas: art. 77-79).

La prestacion de servicios municipales por empresas privadas se instrumentaba
mediante contrato de concesion adjudicado en subasta. En 1924 se declararon "servicios
publicos los suministros de abastecimiento de energia eléctrica, aguas y gas a los abonados
de las empresas de distribucion” (art. 1°). En consecuencia, se impuso a las empresas
titulares de concesiones y autorizaciones la obligacion de prestar el servicio a los abonados
que lo soliciten "en tanto tengan medios técnicos para ello” (art. 2°) y con arreglo a las tarifas
fijadas por la Administracion (art. 3°). Tratandose de servicios municipales obligatorios,
llama la atencion que la obligacion de prestacion se impusiera a las empresas y no a los
Ayuntamientos®. No se sefiala dotacion minima ni maxima por usuario.

La Ley de Régimen Local de 1955 establecio la obligacion de prestar en todos los
municipios el servicio de "surtido de agua potable en fuentes publicas, abrevaderosy lavaderos”
(art. 102a), peroenlosde masde 5.000 habitanteseraobligatorio el "abastecimiento domiciliario

40 Asi lo sefala ALVAREZ FERNANDEZ, M. ob. cit. p. 87.
41 RD de 12 de abril de 1924 (Gaceta de 15 de abril). El suministro de energia eléctrica se habia declarado obligatorio
por RO de 20 de junio de 1920, segun indica el Preambulo del citado RD.

42 También llama la atencién que se dejase libertad a las empresas para fijar si el suministro se hacia a base de conta-
dor, a tanto alzado o con limitador de consumo (art. 11). Las empresas venian obligadas a mantener la presion que
figurase en el contrato, con un margen del 10% por defecto (art. 13). En caso contrario, la empresa debia descontar
el 10% del importe de la factura por cada tres dias de irregularidad (art. 16).
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de agua potable” y el alcantarillado [art. 103 a) y b)]. Esta Ley dispuso la obligatoriedad de
formar un Plan general de urbanizacion en todos los municipios, al que debian acompafar los
proyectos de instalacion de los servicios minimos obligatorios (art. 134), pero no establecio
una dotacion por habitante.

En la vigente LBRL de 1985 se establece el derecho de los vecinos a exigir la prestacion
de los servicios municipales obligatorios (art. 18.1.g), entre los que figura el abastecimiento
domiciliario de agua potable, que, por fin, es obligatorio en todos los municipios (art. 26.1).
Algunas Comunidades Auténomas han dictado leyes requladoras de este servicio (y el de
saneamiento), a las que después haremos sucinta referencia. El panorama normativo se
completa con las ordenanzas municipales sobre la materia.

V. AUXILIOS PARA OBRAS DE ABASTECIMIENTO Y SANEAMIENTO

El abastecimiento y saneamiento eran servicios municipales obligatorios, pero la
mayor parte de los Ayuntamientos no tenian recursos para establecerlos. Esto explica que,
desde principios del siglo XX, se dictara una importante legislacion de auxilios del Estado
para garantizar el suministro de agua potable a los municipios que no contaran con ¢l o
tuvieran una dotacion insuficiente, tomando como referencia la establecida en la Ley de
Aguas de 1879. Inicialmente® no se sefialo una dotacion minima de agua, sino solo la cuantia
maxima de la subvencion. En la Dictadura* se fijo ya como uno de los requisitos para que
los Ayuntamientos pudiesen optar a las subvenciones el de que dotacion por habitante fuese
inferior a los 20 litros diarios de agua potable, que era, como se recordara, la minima prevista
en las leyes de aguas de 1866 y 1879. El objetivo era consequir, mediante la realizacion de
estas obras, una dotacion media de 50 litros diarios por habitante®. Tras la guerra civil, la
cifra se elevo algo, al incluirse entre los supuestos en que podia otorgarse la subvencion
que el municipio tuviera "una dotacion de agua potable de menos de 25 litros por habitante
y dia"®. También se elevo el objetivo, ya que el caudal maximo subvencionable seria el que

43 RD de 27 de marzo de 1914, Gaceta de 28 de marzo. Este RD fijaba como limite maximo de la subvencidn la canti-
dad de 40.000 pesetas “sea cualquiera la importancia de las obras y la duracion de las mismas" (art. 1°). Este criterio
simplista seria modificado por el RD de 9 de junio de 1925 que se cita a continuacion en el texto.

44 Real Decreto de 9 de junio de 1925, Gaceta de 10 de junio (arts. 2 y 5). Por Real Orden de 11 de julio de 1925, Gaceta
de 22 de julio, se dictaron instrucciones para el cumplimiento del Real Decreto anterior.

45 Debid de surgir algun equivoco entre la dotacion que justificaban las subvenciones previstas en este Real Decreto
de 1925y la establecida en el Estatuto municipal, que era la referencia para la solicitud de concesiones de abasteci-
miento conforme a la Ley de Aguas, pero que, obviamente, no implicaba la potabilidad del recurso. Los Ayuntamien-
tos presentaban para la subvencion los mismos proyectos que habian presentado para solicitar la concesion, pero
tenian que hacer un estudio separado sobre |a base de la dotacién subvencionable. En un breve articulo firmado por
J.C. de Ucelay y publicado en la Revista de Obras Publicas, 1931, tomo 1, p. 220, se explica con bastante claridad el
diferente significado de ambas dotaciones: "Ocurre normalmente que los proyectos que redactan los Ayuntamien-
tos, y los que suelen servir de base a concesiones por Real orden (...) han sido estudiados y valorados con arreglo
a la dotacion que se ha indicado en el Estatuto municipal, o sea hasta llegar a 150 litros por dia y habitante, en los
poblados rurales, y 200 litros en los urbanizados. Por este motivo, al solicitarse las subvenciones, presentandose el
proyecto, bien sea para ser aprobado, o el que fue ya objeto de concesidn, deben acompanar un estudio separado
del presupuesto, a base de la dotacion, subvencionable por hoy, de 50 litros por dia y habitante (...)"

46 Art. 4 del Decreto de 17 de mayo de 1940 por el que se dictan normas para la ejecucion de obras de abastecimiento
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resultase de aplicar un tipo medio de dotacion de 100 litros por dia y habitante, tomando
como referencia la poblacion del ultimo censo aumentada en un 10%?*".

La normativa resefiada limitaba la subvencion a los Ayuntamientos de menos de 12.000
habitantes. Por Decreto de 27 de julio de 1944 se ampli¢ a los de poblacion comprendida
entre 12.000 y 50.000, que podian beneficiarse de un auxilio de un tercio del presupuesto
de la obra, con el limite de 500.000 pesetas (art. 1°), en tanto que las poblaciones superiores
a 50.000 habitantes habrian de realizar este servicio "a su total expensa" (art. 3°). Se previo,
asimismo, que las Diputaciones pudiesen sustituir a los Ayuntamientos en la ejecucion de las
obras (beneficiandose de la subvencion) y a las empresas de abastecimiento y saneamiento
en su cometido (art. 50)%.

Por Decreto de 17 de marzo de 1950 se ampliaron los supuestos en que podia solicitarse
subvencion, disponiendo su aplicacion a las poblaciones con una dotacion por habitante y dia
inferior a 50 litros, por ser “la que fija el articulo 5 del vigente Estatuto municipal” y se elevo
a 150 litros el tipo medio de dotacion que el Decreto de 17 de mayo de 1940 habia fijado en
100 litros. El Decreto de 1 de febrero de 1952 elevo el limite de la subvencion hasta el 50%
del presupuesto de las obras para las poblaciones comprendidas entre 12.000 y 50.000 “cuya
dotacion media por habitante y dia no alcance los 200 litros o las respectivas instalaciones
sean incompletas o deficientes para la adecuada prestacion del servicio publico a que hayan
de satisfacer” (art. 1°)*. Entre los criterios para otorgar la subvencion figura "la dotacion
actual de agua por habitante y dia en relacion con las circunstancias que concurren en la
poblacion y con las costumbres del vecindario, o situacion de los servicios de evacuacion de
aguas residuales” [art. 10.A).0)]. Ademas de la elevacion de la dotacion media a 200 litros
(aunque no se senala la correspondiente a agua potable), tiene interés esta referencia a las
“‘costumbres del vecindario” entre los criterios a tener en cuenta para el otorgamiento de Ia
subvencion.

La contribucion estatal a la financiacion de estas obras municipales se complementd
por la via de la ejecucion de nuevas urbanizaciones, que, logicamente, debian estar dotadas
de estos servicios. El Decreto 2758/1962, de 25 de octubre, declard de interés nacional
las obras de abastecimiento de agua y saneamiento de los poligonos desarrollados por la
Gerencia de Urbanizacion del Ministerio de la Vivienda y otros organismos encuadrados en
ese Departamento®, de modo que la cooperacion podia instrumentarse por una doble via:

y saneamiento de poblaciones (BOE de 12 de julio). Estaban excluidas de la subvencion las obras de distribucion
interior de las poblaciones, que tenian que ser pagadas integramente por “las Entidades interesadas” (art. 6.c). Esta
limitacion desapareceria con el Decreto de 31 de octubre de 1963 (BOE de 18 de noviembre). Mas informacion sobre
esta normativa en ALVAREZ FERNANDEZ, M. ob. cit, p. 99 y ss.

47 Art. 5 del Decreto citado en la nota anterior.

48 Por Decreto de 27 de mayo de 1949 (BOE de 3 de junio) se dictaron normas para la tramitacion de las subvenciones
en estos casos de sustitucion por las Diputaciones.

49 Por Decreto de 25 de febrero de 1960 (BOE de 2 de marzo), ante las dificultades de muchos Ayuntamiento para
asumir su parte en la financiacion de las obras, se faculto al Gobierno para incrementar los auxilios concedidos.

50 El Instituto Nacional de la Vivienda, la Comisaria de Ordenacion Urbana de Madrid, la Comision de Urbanismo de
Barcelona y las Corporaciones Administrativas del Gran Valencia y del Gran Bilbao (art. 1°).
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a) ejecucion por el Ministerio de Obras Publicas con la colaboracion econdmica y técnica
(redaccion del proyecto) de la Gerencia de Urbanizacion; b) ejecucion por la Gerencia,
que se subrogara en el cobro de los auxilios econdmicos que el Ministerio concede a los
Ayuntamientos, sin limitacion de habitantes. Esta conexion entre la legislacion de auxilios
y la urbanistica aporta otro dato clave para el objeto de nuestro estudio: que todas las
urbanizaciones deben contar con los servicios de abastecimiento y saneamiento.

Los ultimos capitulos de la normativa de auxilios reflejan ya problemas actuales. Asi,
la extension de las ayudas a los abastecimientos mediante la plantas de desalinizacion de
aguas de mar (Decreto 936/1973, de 26 de abril).

V1. LEGISLACION SANITARIA: HABITABILIDAD DE LAS VIVIENDAS Y
CALIDAD DEL AGUA PARA EL CONSUMO HUMANO

Un edificio no es habitable como vivienda si no esta garantizado el suministro de
agua. La disponibilidad de agua en las viviendas es un factor basico de salubridad. En las
Instrucciones técnico sanitarias para pequefios municipios de 1923%, redactadas con un
estilo literario mucho mas descriptivo que normativo, se dice que “es de mayor trascendencia
higiénica que toda casa pueda estar alimentada de agua para bebida y limpieza" y que "de
no existir en el nucleo de poblacion distribucion publica, o en los casos de fincas aisladas,
hay que buscar dicho liquido en manantiales o cursos de agua inmediatos o extraerlo de las
capas subterraneas, si estuvieran a poca profundidad” (art. 32). En los articulos siguientes se
dan instrucciones para la captacion del agua segun su procedencia, evitando o reduciendo
su contaminacion. No se fija dotacidn minima, pero, curiosamente, al reqular la depuracion
de las residuales mediante fosas sépticas, se maneja la cifra de 80 litros por habitante y dia,
lo que representa 80m? de aguas negras para una poblacion de 1.000 habitantes (art. 41). Ello
implicaba que, l6gicamente, la dotacion diaria debia ser bastante superior. Recuérdese que,
por la misma época, el Estatuto municipal de 1924 la cifro en 200 litros para las ciudades y
150 para las poblaciones rurales.

También en 1923 se regularon las condiciones higiénicas minimas de las viviendas®,
sin cuyo cumplimiento no se autorizaria su habilitacion. Entre ellas figura la obligatoriedad
del servicio de agua en cada una de las viviendas “si hubiera canalizacion explotada por el
Municipio, Empresa o particular, a distancia que no exceda de 80 metros" y la acometida “a
la alcantarilla publica, si ésta existiese a menos de 50 metros de algunas de las fachadas"
De no existir alcantarillado se empleard el "foso séptico” [art. 2.g) y h)]. Como ya se indicd,
la obligacion de acometer a la alcantarilla publica se impondria en los mismos términos en
el Estatuto municipal de 1924. En los proyectos de ensanche que quisieran acogerse a los
beneficios de esta legislacion se hacia obligatorio el establecimiento de "“los indispensables

51 RO de 3 de enero de 1923 (Gaceta de 10 de enero).

52 RO de 9 de agosto de 1923, aprobando la mocidn presentada por D. Eduardo Gallego Ramos sobre condiciones
higiénicas de las viviendas y prescripciones técnico-sanitarias para ensanche y reforma interior de las poblaciones.
(Gaceta de 16 de agosto).
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servicios de agua, gas y alumbrado”, debiendo las conducciones de agua destinada a
alimentacion encontrarse por encima de las alcantarillas (art. 7.f). Las mismas obligaciones
se imponian a los proyectos de reforma interior, siempre que hubiera canalizacion a menos
de 50 metros (art. 8.¢e).

El Reglamento de Sanidad Municipal de 1925 declard "obligacion primordial de los
Ayuntamientos, proveer a las poblaciones de agua potable por su composicién quimica y su
pureza bacteriologica, y en suficiente cantidad para las necesidades de la vida" (art. 5). En
relacion con los municipios “populosos” hacia una remision al Estatuto municipal de 1924
y al Reglamento de obras del mismo afio, puntualizando que la dotacion de agua potable
"no ha de ser inferior a 200 litros por dia y habitante" (art. 73.1), es decir, la dotacion minima
sefialada en aquél.

La Ley de Bases de Sanidad Nacional de 1945 recordo la obligacion municipal de
“proporcionar un sistema de abastecimiento de aguas de bebida que cumpla un minimo
de condiciones sanitarias”, a cuyo efecto “se fijaran las cifras de consumo necesario por
habitante y dia, segun las caracteristicas de las aglomeraciones urbanas"®. En cuanto al
saneamiento, se sefialaba la necesidad de proteger no solo el nucleo al que se destine, sino
también “los que pudieran ser afectados por la polucion de las aguas en las que se efectue
el vertido", afiadiendo que "todo plan de saneamiento tendra como condiciéon previa un
abastecimiento de aguas adecuadamente resuelto” (Base 272). Por otra parte, los proyectos
de nuevas edificaciones debian cumplir las condiciones sefaladas en la normativa sanitaria,
aunque no se hacia referencia especifica a la disponibilidad de agua (Base 29).

El Real Decreto 928/1979, sobre garantias sanitarias de los abastecimientos de agua
con destino al consumo humano, afirmaba en su preambulo que “el suministro de agua
con garantia sanitaria es (...) un elemento prioritario y basico del derecho a la salud, tanto
individualcomocolectiva,y paralelamente, unaobligacion primordialdelosayuntamientos"s.
Tras recordar la obligacion municipal de prestar el servicio de abastecimiento “a traves de
sistemas de abastecimientos propios o de concesiones o autorizaciones administrativas”,
prohibia a los ayuntamientos "otorgar licencias para construccion de viviendas, actividades
comerciales, turisticas o, en general, para cualquier tipo de asentamiento humano, hasta
tanto no quede garantizado el caudal de agua necesario para el desarrollo de su actividad,
a través del sistema de suministro municipal o de otro distinto y se acredite la garantia
sanitaria de las aguas destinadas al consumo humano” (art. 4°).

53 Se clasificaba el agua en potable, sanitariamente tolerable e impotable, con las definiciones correspondientes.

54 En apoyo de esta afirmacion se citan los siguientes preceptos: el articulo quinto del reglamento de sanidad munici-
pal de nueve de febrero de mil novecientos veinticinco; el articulo treinta y seis y concordantes del reglamento de
obras municipales de catorce de julio de mil novecientos veinticuatro; los articulos ciento uno, c); ciento dos, b) y
ciento tres, a), de la ley de regimen local de veinticuatro de junio de mil novecientos cincuenta y cinco; y las bases
vigésimo cuarta, a), vigésimo séptima y vigésimo octava de la ley de bases de sanidad nacional de veinticinco de
noviembre de mil novecientos cuarenta. El Decreto considera "agua con garantias sanitarias para el consumo hu-
mano aquella que en todo momento, y a lo largo de la red de abastecimiento, reuna las condiciones que la califiquen
como potable o sanitariamente tolerable; su sistema de suministro disponga de las instalaciones de tratamiento,
correccion o depuracion que resulten precisos y contengan cloro libre de residual u otros indicadores indirectos de
potabilidad, en los niveles que se determinen” (art. 1°)
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Esta requlacion fue sustituida por la contenida en el Real Decreto 1423/1982, de 18
de junio, por el que se aprueba la reglamentacion técnico-sanitaria para el abastecimiento
y control de calidad de las aguas potables de consumo publico, que fue derogado, a
su vez, por el Real Decreto 1138/1990, de 14 de septiembre, por el que se aprueba una
nueva reglamentacion técnico-sanitaria de la misma materia, incorporando a nuestro
ordenamiento juridico la Directiva 80/778ICEE, de 15 de julio de 1980. Segun ella (articulo
15) "las licencias para implantacion de actividades deberan garantizar las dotaciones de agua
potable necesarias para el desarrollo de las mismas, conforme a lo previsto en la presente
reglamentacion”. Esta normativa fue derogada por el Real Decreto 140/2003, de 7 de febrero,
por el que se establecen los criterios sanitarios de la calidad del agua de consumo humano,
que contiene la regulacion vigente y que, como ya hemos sefialado, marca el objetivo de
garantizar una dotacion de 100 litros por habitante vy dia.

VII. LEGISLACION DE URBANISMO Y VIVIENDA: SIN AGUA NO HAY
SUELO URBANO NI VIVIENDA DIGNA

La normativa sanitaria de la primera mitad del siglo XX resefiada en el epigrafe anterior
tenia un contenido urbanistico de primer orden en cuanto establecia las condiciones minimas
de las viviendas e imponia la obligacion de dotarlas del servicio de abastecimiento de agua
y recogida y depuracion de las residuales. En estas exigencias confluia con la normativa
especificamente urbanistica. En efecto, la legislacion de ensanche de poblaciones declaré de
utilidad estas obras “en lo que se refiere a calles, plazas, mercados y paseos"® e incluyo en
el contenido obligatorio de los proyectos correspondientes una memoria explicativa, entre
otros aspectos, de los relativos al sistema de desagle y alcantarillas y la distribucion de aguas
potables®. Se declaraban de interés general las obras que estableciesen algun servicio publico
de ese caracter, "como la conduccion de aguas potables". Estas obras (y las de alcantarillado)
formaban parte de las obras de urbanizacion vy, por ello, se financiaban con los fondos del
ensanche. Una regulacion semejante se contenia en la legislacion de reforma interior en
cuanto a la exigencia de que los proyectos contuviesen la prevision de las obras de distribucion
de agua y saneamiento®.

La Ley del Suelo de 1956, que tenia una concepcion amplisima del suelo urbano, no
lo vinculd necesariamente a la urbanizacion, pero establecid un concepto de solar que si
contenia esa exigencia y que, en sustancia, se ha mantenido hasta nuestros dias. Para esta
Ley el solar es la superficie de suelo urbano apta para la edificacion y urbanizada con arreglo
a las normas del Plan vy, en todo caso con los servicios de suministro de agua, desaglies y

55 Articulo 1° de la Ley de 29 de junio de 1864, fijando las reglas que han de observarse en las obras para el ensanche
de poblaciones. La misma consideracion se mantuvo en la segunda Ley de ensanche de de 22 de diciembre de 1876.

56 Articulo 5 del Reglamento de la Ley aprobado por Real Decreto de 25 de abril de 1867.
57 Articulo 6 del Reglamento citado en la nota anterior.

58 Ley de 18 de marzo de 1895, de saneamiento y mejora interior de las poblaciones y su Reglamento aprobado por
Real Decreto de 15 de diciembre de 1896 (art. 30).
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alumbrado publico (art. 63.3). La reforma de esta Ley en 1975 (que se incorporo al Texto
Refundido de 1976) acotd el concepto de suelo urbano, haciéndolo depender de una de
estas dos situaciones facticas: a) la urbanizacion con los servicios que se mencionan (acceso
rodado, abastecimiento de agua, evacuacion de aguas y suministro de energia eléctrica); b)
la consolidacion de la edificacion al menos en dos terceras partes de la superficie en la forma
que el plan determine (art. 63.a).

El Reglamento de Planeamiento Urbanistico de 1978 precisd que los servicios
urbanisticos deben tener "caracteristicas adecuadas para servir a la edificacion que sobre
ellos exista o se haya de construir’, 1o que tenia, obviamente, una gran trascendencia, ya que
no basta cualquier tipo de urbanizacion sino que debe ser adecuada a las necesidades de la
poblacion prevista en el plan. También establece que el plan debera sefalar las operaciones
de reforma interior o acciones concretas de urbanizacion precisas para conseguir los
niveles de dotacion necesarios de los servicios minimos exigibles, entre ellos los citados de
abastecimiento y evacuacion de aguas (art. 21).

El propio Reglamento de Planeamiento, al establecer las redes de servicios que
obligatoriamente han de figurar en los "planes parciales” (que son los instrumentos de
ordenacion detallada de los nuevos desarrollos urbanos), incluia la red de abastecimiento
de agua, exigiendo la indicacion de sus fuentes, el caudal disponible y, en su caso, el area de
proteccion de aquéllas (art. 53.4). Esta disposicion, que ha pasado a la legislacion autondmica,
con matices que no la desvirtuan y que todavia es aplicable de forma supletoria, recoge
una exigencia elemental: que no se puede (legalmente) urbanizar si no esta garantizado el
suministro de agua.

La nueva legislacion estatal de suelo refleja esa preocupacion al incluir entre los
criterios basicos de utilizacion de aquél la garantia de suministro de agua®. En la propia Ley
de Aguas, en una de sus ultimas modificaciones®, se incluyo la exigencia de que el informe
que las Confederaciones Hidrograficas deben emitir sobre los planes de ordenacion territorial
y urbanistica se pronuncie sobre la existencia o no de recursos suficientes para satisfacer las
nuevas demandas derivadas de aquéllos. La vigente Ley estatal de Suelo (Texto Refundido
de 2008) establece, con caracter preceptivo, en la fase de consultas sobre los instrumentos
de ordenacién de actuaciones de urbanizacion, el informe de la Administracion "hidrologica”
(sic) sobre la existencia de recursos hidricos necesarios para satisfacer las nuevas demandas
y sobre el dominio publico hidraulico (art. 15.3.a). Este proposito de reforzar la coordinacion
entre la planificacion y gestion del agua y la de los nuevos desarrollos urbanos parece
indicar que se trata de un problema nuevo, necesitado, por ello, de una respuesta por parte

59 Para mas detalle, puede leerse MENENDEZ REXACH, A. “La clasificacion del suelo en la Ley de 1956: precedentes y
secuelas”, en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n° 225, abril-mayo 2006, p. 159 y ss.

60 Art. 10.1.c) del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por RD Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

61 Nueva redaccion del art. 25.4 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (RD Legislativo 1/2001, de 20 de julio) in-
troducida por la Ley 11/2005, de 22 de junio. Sobre el tema, véase AGUDO GONZALEZ, J. “Disponibilidad de agua y
nuevos desarrollos urbanisticos”, en Justicia Administrativa n° 45, octubre 2009, p. 23 y ss. También, MENENDEZ
REXACH, A., "Una norma juridica de sentido comun: sin agua no puede haber desarrollos urbanos”, Ambienta, n° 88,
septiembre 2009, p. 98 y ss.
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del Legislador. No es asi. Puede ser nueva la magnitud del problema a consecuencia de
los excesos en que hemos incurrido en los procesos de ocupacion del suelo para nuevos
desarrollos urbanos, pero no es en absoluto nueva la consideracion del suministro de agua y
su evacuacion como elementos basicos de la urbanizacion®.

La preocupacion por la garantia del suministro de agua para nuevos desarrollos
urbanos se habia manifestado en algunas leyes autondmicas anteriores a la Ley estatal de
suelo de 2007. Asi la Ley urbanistica valenciana (Ley 16/2005, de 30 de diciembre) obliga a
incluir entre las determinaciones de ordenacion estructural de los planes urbanisticos las
relativas al uso eficiente de los recursos hidricos y la proteccion de su calidad, estableciendo
el limite potencial de suministro de agua en el municipio, los caudales estimados para
satisfacer las nuevas demandas y los criterios exigibles a las actuaciones urbanisticas para
consequir la maxima reutilizacion de aguas residuales (art. 45.2),

Enla evaluacion ambiental estratégica de planes se debe tener en cuenta su incidencia
sobre el agua, que es uno de los aspectos a considerar en el informe de sostenibilidad
ambiental®.

Sin agua no es posible el urbanismo ni la vivienda digna. El derecho a disfrutarla es,
en la Constitucion (art. 47.1), un principio rector de las politicas publicas. La Ley estatal de

62 La preocupacion por garantizar una gestion eficiente de los recursos hidraulicos, evitando cualquier desarrollo que
no cuente con suficientes disponibilidades de agua, se manifiesta también en la Ley 45/2007, de 13 de diciembre,
de desarrollo sostenible del medio rural de 2007. En ella se prevé que para el fomento de la eficiencia, el ahorro y
el buen uso de los recursos hidricos en el medio rural, en el marco de la planificacion hidraulica correspondiente,
el Programa (de Desarrollo Rural Sostenible) podra contener medidas orientadas a la implantacion y ejecucion de
planes de gestion integral de recursos hidricos por zonas rurales o0 mancomunidades de municipios, que contem-
plen la gestion conjunta del ciclo integral del agua, las medidas necesarias para las situaciones de escasez y sequia
y las acciones de proteccion contra posibles avenidas e inundaciones. Estos planes constituiran un limite para
las actuaciones de urbanizacion en el medio rural y deberan ser tenidos en cuenta en los programas de mejora y
modernizacion de regadios (articulo 25). El criterio no puede ser mas claro ni mas razonable: si no hay agua, no se
podran prever actuaciones de urbanizacion en el medio rural.

63 Enla misma Comunidad, la Ley 4/2004, de 30 de junio, de ordenacion del territorio y proteccion del paisaje, muestra
una especial sensibilidad por asegurar un "uso eficiente de los recursos hidricos" conforme a la Directiva marco del
agua, asi como la proteccién de su calidad, para lo que los planes territoriales y urbanisticos deberan establecer los
perimetros de proteccidn de las captaciones de agua destinadas a consumo humano. Los instrumentos de planifica-
cion urbanistica deberan, ademas, prever que todos los sectores de suelo urbanizable dispongan en su desarrollo de
sistemas de saneamiento que impidan fugas de aguas residuales, y de depuracidn, con condiciones de reutilizacion,
del agua o, en su caso, con condiciones de vertido a cauce publico o al medio marino con las caracteristicas de ca-
lidad minimas establecidas (arts. 17 y 18). Finalmente, |a ley insiste en la obligatoriedad del informe del organismo
de cuenca competente, o entidad colaboradora autorizada para el suministro, con cardcter previo a la implantacion
de usos residenciales, industriales, terciarios, agricolas u otros que impliquen un incremento del consumo de agua.
El informe versara sobre su disponibilidad y compatibilidad de dicho incremento con las previsiones de los planes
hidroldgicos, ademas de la no afectacion o menoscabo a otros usos existentes legalmente implantados. La sufi-
ciente disponibilidad podra ser justificada mediante el compromiso de ejecucion de infraestructuras generadoras
de recursos hidricos a través de la aplicacion de nuevas tecnologias, como la desalacion de agua de mar o aguas
subterraneas salobres, aprovechamiento de aguas depuradas, potabilizacion o alternativas similares (art. 19).

64 Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio am-
biente, anexo |, apartado f). La legislacion autondmica aporta precisiones. Asi, en Madrid, la Ley 2/2002, de 19 de
junio, de Evaluacion Ambiental, establece el sometimiento al procedimiento de Analisis ambiental el planeamiento
urbanistico general y, como requisito necesario, el Estudio de Incidencia Ambiental en el que se incluiran medidas
para el ahorro efectivo y disminucién del consumo de agua potable.
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Suelo de 2008 parece configurarlo como derecho subjetivo, al incluirlo en el estatuto de
ciudadania (art. 4.a), pero es dudoso que sea exigible®. Mas bien es un mandato a los poderes
publicos, como la garantia del suministro de agua que la propia incluye entre los criterios de
utilizacion del suelo. También forma parte de las condiciones que debe reunir una vivienda
para que sea digna y adecuada®. La legislacion autondmica lo da por supuesto y se preocupa
por la utilizacion eficiente de este recurso®.

VIII. LEGISLACION AUTONOMICA DE ABASTECIMIENTO Y SANEAMIENTO

El abastecimiento y saneamiento son servicios municipales obligatorios, pero en
muchas ocasiones deben gestionarse a escala supramunicipal. Esta peculiaridad, unida
a su trascendencia social y a razones medioambientales, explica que las Comunidades
Autonomas hayan promulgado leyes requladoras de estos servicios®, distinguiendo entre el
abastecimiento “en alta”, que comprende la captacion y transporte del recurso hasta las redes
municipales y "en baja", que se refiere al suministro domiciliario a través de dichas redes®. A
titulo puramente informativo, para finalizar este repaso a las fuentes normativas del derecho
al agua, destacaremos algunos aspectos relevantes desde la optica del presente trabajo.

En Madrid, la Ley 17/1984, requladora del abastecimiento y saneamiento del agua en
esta Comunidad, no prevé dotacion por habitante ni un catalogo de derechos de los usuarios
de estos servicios, pero permite establecer tarifas progresivas en funcion del consumo (art.
13.1). En cambio, en Castilla-La Mancha, la Ley 12/2002 marca como objetivo la “garantia de
suministrode agua en cantidad y calidad adecuadas, en todos los municipios” de la Comunidad
(art. 4.1.b), para lo que establece la cifra de 100 litros diarios por habitante™. En Aragon, la Ley

65 F LOPEZ RAMON ha postulado la consideracion del derecho a la vivienda como verdadero derecho subjetivo en el
art. 47 CE y en el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008, en su trabajo "Sobre el derecho subjetivo a la vivien-
da", en el volumen colectivo coordinado por €l con el titulo Construyendo el derecho a la vivienda, Marcial Pons,
Madrid 2010, p. 13-16. En mi opinion, no es verdadero derecho subjetivo ni en la CE ni en el TRLS (aunque en éste
deberia haberlo sido), pero si en alguna Ley autonomica, como la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho
a la vivienda en Andalucia, a la que mas adelante se hara referencia.

66 Asi lo apunta GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S. “El derecho subjetivo al agua“, en el volumen colectivo Agua y urbanis-
mo, Fundacion Istituto Euromediterraneo del Agua, Murcia 2005, p. 47.

67 La reciente Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia, establece los requisitos
para que una vivienda pueda considerarse digna y adecuada (art. 1.3). Entre ellos, que sea una vivienda de calidad,
lo que significa que debe “incorporar parametros de sostenibilidad y eficiencia, como los relativos a adaptacion a
las condiciones climaticas, minimizaciéon de impactos ambientales, reduccion del ruido, gestion adecuada de los
residuos generados, ahorro y uso eficiente del agua y la energia y utilizacion de energias renovables” (art. 3.1).

68 Informa sobre esta legislacion ALVAREZ FERNANDEZ, M. ob. cit. p. 227 y ss. Algunas Comunidades (valenciana, La
Rioja, Murcia) tienen leyes de saneamiento y depuracion, pero no de abastecimiento, por lo que no las citamos
aqui.

69 En ocasiones, se los denomina servicios de aduccion y distribucion, respectivamente. Asi, la Ley 1/1994, de 21 de
febrero, sobre abastecimiento y saneamiento de aguas del Principado de Asturias (art. 1.2)

70 Ley 12/2002, de 27 de junio, reguladora del ciclo integral del agua de dicha Comunidad: "La dotacion, en condicio-
nes de normalidad, no debera ser inferior a cien litros por habitante y dia" (art. 19.1). ALVAREZ FERNANDEZ dice
que esta dotacion "se situa muy por debajo de las previsiones de los Planes hidroldgicos” (p. 402, nota 1039), pero
hay que tener en cuenta que se refiere a agua potable. La cantidad es coincidente con la prevista en la normativa
de calidad del agua, como sefiala la autora.

78 AFDUC 15, 2011, ISSN: 1138-039X, pp. 53-84



EL DERECHO AL AGUA EN LA LEGISLACION ESPANOLA

6/2001 dispone que “la actuacion de la Administracion de la Comunidad Auténoma vy la de
las entidades locales en el ambito del abastecimiento se orientara a garantizar el suficiente
suministro de agua, en cantidad y calidad adecuadas, en todo momento a todos los nucleos
de poblacion legalmente constituidos en el territorio de la Comunidad Auténoma, de acuerdo
con las determinaciones de la planificacion hidrologica estatal” (art. 5.1)".

Sin duda, el intento mas ambicioso es el de la Ley de Aguas de Andalucia™ que
contiene un completo catalogo de los derechos y obligaciones de los usuarios del agua
(art. 7). Entre los derechos figuran el de "obtener la prestacion del servicio con garantia
y calidad adecuada a su uso" y entre los deberes los de "utilizar el agua con criterios de
racionalidad y sostenibilidad"” y “contribuir a evitar el deterioro de la calidad de las masas
de agua y sus sistemas asociados” El proyecto incluye entre los principios de gestion la
“proteccion de la salud en todos aquellos usos destinados al ser humano, especialmente
en las aguas de consumo, que implica priorizar para estos ultimos el agua de mejor calidad
disponible, asi como las infraestructuras para dicha finalidad" (art. 5.3). La prioridad del
consumo humano se refleja en el orden de preferencia de los usos. Se remite a los Planes
Hidroldgicos de Demarcacion, pero, con caracter supletorio, se establece una “escala de
preferencia”, encabezada por los "usos domésticos para la satisfaccion de las necesidades
basicas de consumo de boca y de salubridad" (art. 24.2). Esta prevision es de dudosa
constitucionalidad, por razones competenciales, pero tiene interés en cuanto profundiza en
el concepto tradicional de abastecimiento de poblacion, diferenciando en €l usos de distinta
prioridad.

Las ordenanzas municipales sobre la materia tienen también mucho que decir,
especialmente en cuanto a la implantacion de politicas de ahorro. Muy detallada es la
Ordenanza de Gestion y Uso Eficiente del Agua en la Ciudad de Madrid de 31 de mayo de
20067, No establece una dotacion por habitante, dado que no esta prevista la limitacion
del consumo, pero obliga a que "todo edificio residencial, industrial, dotacional o de uso
terciario habra de tener acometidas individualizadas a la red de abastecimiento, sujeta a las
correspondientes autorizaciones administrativas” (art. 6.1), asi como a instalar contadores
y en las nuevas edificaciones elementos que reduzcan el consumo, de modo que el caudal
aportado por los grifos no sea superior a 10 litros [ minuto (art. 11)%.

71 Ley 6/2001, de 17 de mayo, de ordenacion y participacion en la gestion del agua). El Plan Aragonés de Abasteci-
miento Urbano establecera criterios generales y objetivos para garantizar adecuadamente el abastecimiento de
toda la poblacion aragonesa en coherencia con la legislacion estatal y con el contenido de la planificacion hidrolo-
gica estatal (art. 15.1.a).

72 Ley a/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia.

73 El precepto proyectado remite al desarrollo reglamentario el establecimiento de “los parametros y estandares que
definan esa calidad, asi como el sistema de tratamiento de incidencias y reclamaciones”.

74 BO. Ayuntamiento de Madrid 22/06/2006 num. 5709 pag. 2410-2443.

75 Segun este articulo: "2. Los grifos habran de estar equipados con dispositivos economizadores de agua de modo
que, para una presion de 2,5 kg/cm? el caudal maximo suministrado sea de 6 litros/minuto. En ningn caso el
caudal aportado por los grifos podra ser superior a 10 litros/minuto.

3 Las duchas incluiran obligatoriamente economizadores de chorro o similares y un sistema de reduccion de caudal
de modo que, para una presion de 2,5 kg/cm?, el caudal maximo suministrado sea de 10 litros/minuto”.
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1X. EL DERECHO AL AGUA EN LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

La proclamacion rotunda e inequivoca del derecho al agua ha tenido lugar donde
menos podia esperarse: en los nuevos Estatutos de Autonomia y en el contexto de Ia
preocupante deriva hacia la “territorializacion” del agua que se viene produciendo en Espafa
desde hace algunos afios al calor de la polémica sobre las transferencias de recursos entre
cuencas’® Rompio el fuego el Estatuto valenciano de 2006 con la garantia del "derecho de
los valencianos y valencianas a disponer del abastecimiento suficiente de agua de calidad”,
el reconocimiento del “derecho de redistribucion de los sobrantes de aguas de cuencas
excedentarias” y, con evidente reiteracion, el derecho de los ciudadanos y ciudadanas
valencianos “a gozar de una cantidad de agua de calidad, suficiente y segura, para atender a
sus necesidades de consumo humano y para poder desarrollar sus actividades economicas y
sociales de acuerdo con la Ley" (art. 17.1).

La reaccion del Gobierno de Aragdén fue fulminante: interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra el citado articulo 17, basado, en sintesis, en tres motivos: a)
exceder del contenido propio de un Estatuto de Autonomia, infringiendo el art. 147 CE y
los principios de unidad y de igualdad (arts. 138 y 139.1 CE); b) definir, sin fundamento
competencial alguno, un derecho al agua que no se configura como derecho subjetivo;
¢) por ultimo, al abrir la posibilidad genérica de acudir a las transferencias de caudales
entre cuencas, invade competencias propias de la Comunidad Auténoma de Aragon. La
STC 247/2007 desestima el recurso, pero vacia de contenido el "derecho al agua" vy a la
redistribucion de sobrantes, al declarar que no es un verdadero derecho sino un principio
rector derivado del principio del Estado social (“aunque formalizado en su diccion como
derecho, se situa en la orbita de las directrices, objetivos basicos o mandatos dirigidos a los
«poderes publicos valencianos»: FJ 18 in fine)””. En cuanto al derecho a la redistribucion de los
sobrantes y a disfrutar de agua en cantidad y calidad suficientes, considera que se trata de
obligaciones meramente hipotéticas, cuya efectividad depende de la decision del legislador
estatal (FJ 22)%. Finalmente, la sentencia admite la posibilidad de que las decisiones de una

76 Cfr. GALLEGO ANABITARTE, A. “Evolucion del Derecho de aguas en Espafa. Del sistema riberefio basado en la pro-
piedad al sistema riberefio territorial”, en la obra colectiva Derecho de Aguas, Instituto Euromediterraneo de Aguas,
Murcia 2008, p. 45y ss.; EMBID IRUJO, A. "Los nuevos Estatutos de Autonomia y el reparto de competencias sobre
el aguay las obras hidraulicas entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, en la obra colectiva Agua y Territorio,
dirigida por el propio autor, Thomson Civitas, Cizur Menor, 2007, p. 13 y ss. y, posteriormente, en el “"Informe de
Espafia”, en la obra colectiva bajo su direccion Gestion del agua y descentralizacion politica, cit. p. 248 y ss. También
AGUDO GONZALEZ, J. Urbanismo y gestion del agua, lustel , Madrid 2007, p. 73y ss.

77 El citado FJ 18 explica que "el derecho estatutario asi enunciado presenta como rasgo distintivo el de no ser ejer-
citable de modo directo e inmediato en via jurisdiccional, pues solo podra serlo cuando los poderes autonémicos
lo instrumenten v, aun ello, de acuerdo con la Constitucion, «la legislacion estatal» o «la ley», estatal o autonomica,
segun los casos”. Mas adelante (FJ 20.a) explica que “el derecho al abastecimiento de agua regulado en el art. 17.1
EAV constituye un objetivo marcado a los poderes publicos valencianos, lo que situa al precepto estatutario recu-
rrido en el &mbito del Estado social y democratico de Derecho previsto en la Constitucion (art. 1.1)".

78 “(...) se trata de obligaciones meramente hipotéticas por estar sometidas al cumplimiento de una condicion. Asi, la
condicion a que se sujeta el cumplimiento del contenido del derecho regulado, en cuanto a la redistribucion de los
sobrantes de aguas de cuencas excedentarias, es, sencillamente, que asi lo acuerde o disponga la legislacion estatal
en el marco de las previsiones constitucionales («de acuerdo con la Constitucion y la legislacion estatal), de suerte
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Comunidad produzcan efectos en el territorio de otra, pero considera que en este caso no
se acredita el perjuicio a la Comunidad de Aragon, por lo que se trata de un "planteamiento
meramente preventivo que no puede ser acogido por este Tribunal” (FJ 23).

No es nuestro proposito entrar en el analisis de la sentencia, ni contrastarla con los
votos particulares”. Sélo pretendemos dejar constancia de que, para el TC, el "derecho al
agua" tan enfaticamente proclamado en el Estatuto valenciano no es mas que un principio
rector de las politicas de los poderes publicos valencianos en el ambito (bastante estrecho)
de sus competencias en la materia. Es razonable conjeturar que la misma doctrina se aplicara
a declaraciones analogas de otros Estatutos, como el de Aragdn de 2007, que reconoce a la
poblacion de esta Comunidad el derecho al agua en términos muy parecidos a los del Estatuto
valenciano, salvo, I6gicamente, la redistribucion de sobrantes, que se pretende evitar®.

Los demas Estatutos de nueva generacion aprobados hasta ahora no han incluido
el derecho al agua, con esa formulacion, aunque si hacen referencia a la garantia de su
suministro en condiciones de calidad como principio rector de las politicas publicas. Asi, el

que no se limita la libertad de configuracion del legislador estatal. De manera que si dicha legislacion estatal no lo
dispone, no se concretard el derecho; por el contrario, éste se hard realidad sélo en los términos («de acuerdo») en
los que el Estado decida disponer medidas sobre ambas determinaciones del precepto estatutario. Unicamente tras
todo ello podra el legislador autondmico concretar el derecho al agua controvertido, ejerciendo las competencias
de redistribucion que, en su caso, le correspondan, pues ha de entenderse que el derecho reconocido en el art. 17.1,
parrafo primero, EAV, no se refiere propiamente a los «sobrantes de aguas de cuencas excedentariasy, sino a la redis-
tribucion de los mismos, y la propia idea de redistribucion supone que esas aguas se encuentren ya a la disposicion
redistributiva del poder publico autonémico competente, en los términos establecidos por la legislacion estatal.
En lo relativo al derecho a gozar de una cantidad de agua de calidad suficiente y segura, también se somete a lo
que disponga «la ley», in genere, que no excluye la ley estatal pero que, en todo caso, defiere su alcance a lo que la
misma disponga y que ha de entenderse de acuerdo con el orden constitucional de competencias.

El precepto impugnado no supone, pues, imposicion alguna al Estado en los términos en que se redacta, ni, obvio
es decirlo, podria tampoco hacerlo, pues las relaciones del Estado, titular de la soberania, con las Comunidades
Auténomas, dotadas de autonomia politica, se sustentan en la fijacion de esferas de competencia indisponibles e
irrenunciables por imperativo constitucional”

79 Un comentario general, muy critico, en FERNANDEZ FARRERES, G. ¢Hacia una nueva doctrina constitucional del
Estado autonémico? Comentario a la STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad Valenciana, Thomson Civitas, Madrid, 2008. Para una vision de conjunto sobre “los derechos sociales en
los Estatutos de Autonomia” es indispensable el trabajo de ese titulo de LOPEZ MENUDO, F. en "Derechos sociales y
Estatutos de Autonomia. Denominaciones de origen. Nuevo Estatuto del PDI universitario”, Actas del IV Congreso de
la Asociacion Espafola de Profesores de Derecho Administrativo, Lex Nova, Valladolid, 2009, p. 13y ss. (publicado
también en Administracion de Andalucia, n° 73, 2009, p. 71y ss.).

80 Articulo 19. Derechos en relacion con el agua (cursiva no original).
1. Los aragoneses, en el marco del desarrollo sostenible, de la participacion y de la utilizacidn eficaz y eficiente del
recurso, tienen derecho a disponer del abastecimiento de agua en condiciones de cantidad y calidad suficientes para
atender sus necesidades presentes y futuras, tanto para el consumo humano como para el desarrollo de actividades
sociales y economicas que permitan la vertebracion y el reequilibrio territorial de Aragon.
2. Los poderes publicos aragoneses velaran por la conservacion y mejora de los recursos hidrologicos, rios, humeda-
les y ecosistemas y paisajes vinculados, mediante la promocién de un uso racional del agua, la fijacion de caudales
ambientales apropiados y la adopcion de sistemas de saneamiento y depuracion de aguas adecuados.
3. Corresponde a los poderes publicos aragoneses, en los términos que establece este Estatuto y de acuerdo con el
principio de unidad de cuenca, la Constitucion, la legislacion estatal y la normativa comunitaria aplicables, velar
especialmente para evitar transferencias de aguas de las cuencas hidrogrdficas de las que forma parte la Comunidad
Autonoma que afecten a intereses de sostenibilidad, atendiendo a los derechos de las generaciones presentes y
futuras.
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Estatuto de Andalucia de 2007 incluye entre los principios rectores “el respeto del medio
ambiente, incluyendo el paisaje y los recursos naturales y garantizando la calidad del agua
y del aire" (art. 37.1.20). El de Castilla y Ledn declara que "es un principio rector de la accion
politica de la Comunidad la garantia del abastecimiento de agua en condiciones de cantidad
y calidad suficientes para atender las necesidades presentes y futuras de los castellanos y
leoneses" (art. 75.1). En aplicacion de este principio y en el marco de la legislacion del Estado,
la Junta de Castilla y Ledn emitira un informe preceptivo sobre cualquier decision estatal
que implique transferencia de aguas fuera del territorio de la Comunidad (art. 75.5). En la
misma linea, el nuevo Estatuto de Extremadura dispone que los podes publicos autondémicos
“velaran por un uso racional del agua y por su distribucion solidaria entre los ciudadanos
que la precisen” (art. 7.8)". El de Castilla-La Mancha, que pretendia poner fecha de caducidad
al trasvase Tajo-Segura, ha sido retirado precisamente por la falta de acuerdo entre los dos
grandes partidos sobre esta polémica cuestion. Sin entrar en su fondo, no parece que un
Estatuto de Autonomia sea el marco adecuado para adoptar una decision de esa indole.

Es una paradoja que el derecho al agua no sea un verdadero derecho subjetivo en los
nuevos Estatutos que lo proclaman, mientras que si lo es en las leyes administrativas que, sin
reconocerlo expresamente, lo dan por supuesto e, incluso, sefialan una dotacion minima por
persona. No obstante, como hemos visto, esa dotacion constituye generalmente un objetivo
a alcanzar o una referencia para expropiar recursos destinados a otros aprovechamiento y no
un contenido exigible a escala individual. Precisamente esta cuestion del contenido efectivo
del derecho ha sido objeto de pronunciamientos jurisprudenciales que es importante resefar,
aunque sea someramente.

X. EL CONTENIDO DEL DERECHO SEGUN LA JURISPRUDENCIA

La jurisprudencia ha afirmado rotundamente el derecho al suministro de agua, por
tratarse de un servicio municipal obligatorio®. Algunas sentencias han reconocido ese dere-

81 Las decisiones mas polémicas de los nuevos Estatutos de Andalucia y Castilla y Leon en esta materia se refieren a
la cesion de la parte de las cuencas del Guadalquivir y el Duero situadas en sus respectivos territorios, que ha sido
objeto de recurso de inconstitucionalidad por la Comunidad de Extremadura. Sobre ello, cfr. EMBID IRUJO, "Informe
de Espafia”, 2009, cit, p. 248 y ss. Las SSTC 30 y 32/2011 han declarado la inconstitucionalidad de esos preceptos.

82 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Burgos num. 817/1999 de 24 septiembre, FD 3°: “el
abastecimiento de agua potable viene expresamente recogido en el art. 26, apartado a) de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Basica de Régimen Local, configurandolo como una obligacion municipal minima y que necesariamente ha
de traducirse en un derecho a favor del administrado para disfrutar y utilizar el citado servicio del que no puede
ser privado” La sentencia cita el Real Decreto 928/1979, de 16 de marzo, sobre abastecimiento de aguas, que,
como se recordara, prohibe a los ayuntamientos otorgar licencias para construccion de viviendas, actividades co-
merciales, turisticas o, en general, para cualquier tipo de asentamiento urbano, hasta tanto no quede garantizado
el caudal de agua necesario para el desarrollo de la actividad (art. 2°). Afade que "la recurrente no puede verse pri-
vada de la prestacion de un servicio esencial, cual es la obtencion de agua potable para cubrir sus necesidades mas
elementales” (FD 4°). En la misma linea, otra sentencia del mismo Tribunal y Sala de 28 abril 1997, recurso nim.
676/1996 (FD 3°). La sentencia del TSJ de Navarra de 31 julio 1999, recurso nim. 1494/1996, declara que "no puede
negarse el acceso o disfrute de ese servicio en razon al déficit previsible o eventual de la red de abastecimiento,
pues el servicio publico por definicion no tolera esa exclusion o limitacion, sino que una vez permitido el acceso al
mismo en condiciones de igualdad por parte de todos los habitantes del municipio se establezcan requlaciones del
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cho incluso a las viviendas ubicadas en suelo no urbanizable, lo que es discutible, al menos en
cuanto ese reconocimiento implique el derecho a conectarse a la red municipal de abasteci-
miento, pues podria conllevar la clasificacion como urbanos de terrenos situados fuera de la
malla urbana. Una vivienda en suelo no urbanizable debe tener suministro de agua para que
reuna las condiciones exigibles de habitabilidad, pero ese suministro no tiene que proceder
necesariamente de la red municipal; puede tener otra fuente, como preveia el Real Decreto
928/1979.

Alguna sentencia considera que el derecho al suministro de agua no se restringe
al consumo humano, sino que se extiende a todo uso autorizado con independencia de
que se trate de una vivienda u otro tipo de construccion®. Esto plantea un problema muy
importante: si al otorgar la licencia para una actividad que consume agua se debe comprobar
la disponibilidad del recurso y limitar el caudal consumible. EI problema se agrava en la
actualidad porque muchas de esas licencias seran sustituidas por declaraciones responsables
en aplicacion de la Directiva de servicios, lo que dificultara el control.

El agua es necesaria para muchas actividades, pero no todas tienen la misma
prioridad que el abastecimiento humano. Dentro de éste, hay que deslindar el destinado a la
satisfaccion de las necesidades vitales de alimentacion e higiene y el destinado a otros usos
por respetables que sean y aunque constituyan el medio de vida. Asi lo hace la nueva Ley
de aguas de Andalucia, aunque con dudoso fundamento competencial. El derecho al agua,
en su significado primordial, s6lo ampara el primer aspecto. Para los demas usos, habra que
ponderar la disponibilidad del recurso al autorizar la actividad correspondiente, como se
acaba de senalar.

Esimportante recordar que el concepto de abastecimiento de poblacion enla legislacion
de aguas vy la planificacion hidroldgica incluye la dotaciéon necesaria para las industrias de
poco consumo situadas en los nucleos de poblacion y conectadas a la red municipal®. Pero,
si estan conectadas a dicha red es dificil saber si van a consumir poco o mucho. Teniendo en
cuenta que el abastecimiento como uso prioritario es el unico ante el que ceden los caudales
ecoldgicos, se comprende la critica al sobredimensionamiento del término “abastecimiento”

uso dependiendo de los recursos y necesidades de la poblacion” (FD 1°). También, la sentencia del TSJ de Canarias
(Santa Cruz de Tenerife) num. 676/1998 de 5 junio, Recurso contencioso-administrativo nim. 1571/1996 (FD 2°).

83 Asi, la citada Sentencia del TSJ de Navarra de 31 julio 1999, Recurso contencioso-administrativo num. 1494/1996,
FD 2°. Se trataba del suministro para atender las necesidades de una explotacion ganadera. En la misma linea,
sentencia del TSJ de Castilla y Ledn, Burgos nim. 647/1999 de 9 julio, Recurso contencioso-administrativo num.
749/1997, también sobre una explotacion ganadera. El Ayuntamiento habia justificado la denegacion porque en
la situacion de sequia existente no habia otorgado nuevas licencias, pero el Tribunal rechaza esta argumentacion,
considerando que el tratamiento era discriminatorio (FD 4°).

84 Art. 60.3.1° del Texto Refundido de la Ley de aguas, 98.3.1° RDPH y 3.1.2.2 de la Instruccion de Planificacion
Hidrologica aprobada por Orden ARM/2656/2008, de 10 de septiembre. Segun esta Instruccion, “El calculo de la
demanda de abastecimiento a poblaciones se basara, teniendo en cuenta las previsiones de los planes urbanisti-
cos, en evaluaciones demograficas, industriales y de servicios, e incluird las industrias de poco consumo de agua
situadas en los nucleos de poblacién y conectadas a la red municipal. En estas evaluaciones se tendra en cuenta
tanto la poblacion permanente como la estacional, asi como el numero de viviendas principales y secundarias por
tipologias”
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y su primacia absoluta frente al mantenimiento de dichos caudales, dado que no se limita a
los necesarios para la satisfaccion de las necesidades vitales®.

Importa, pues, precisar el concepto de “abastecimiento de poblacion”, diferenciando el
consumo domeéstico (aunque no provenga de la red municipal) de otros consumos (aunque se
nutran de las redes municipales). Como seald el Comité de Derechos Economicos, Sociales
y Culturales de la ONU, en su interpretacion del derecho al agua en el Pacto Internacional,
el agua es imprescindible para diversas finalidades, pero en su asignacion debe “concederse
prioridad al derecho de utilizarla para fines personales y domésticos" y a "evitar el hambre y
las enfermedades®®. Los demas usos, por importantes que sean, no pueden tener la misma
prioridad.

X1. RECAPITULACION

El derecho al agua consiste, primariamente, en la posibilidad de acceder a los recursos
suficientes para satisfacer las necesidades vitales de alimentacion, higiene y salubridad.
Ademas, puede consistir en la facultad de aprovechar determinados recursos para fines mas
0 menos especificos en virtud de los titulos juridicos reconocidos en cada ordenamiento
(propiedad, atribucion legal, concesion, etc.). Tales derechos de aprovechamiento estan bien
caracterizados desde el punto de vista juridico y no requieren especiales precisiones.

La efectividad del derecho al agua, en el sentido primario expuesto, depende de la
situacion de cada pais e, incluso, de la realidad de los asentamientos existentes. El primer
estadioy el mas elemental es el acceso al recurso a través de cauces, pozos o fuentes publicas,
para su transporte a la vivienda o lugar de consumo. Estos son los viejos usos “comunes” de la
legislacion de aguas, que consisten, en definitiva, en la libertad de acceso al recurso para usos
poco o nada consuntivos. Pero el objetivo debe ser, I6gicamente, el suministro domiciliario a
escala individual. Cuando esté configurado como un servicio publico obligatorio, el caracter
regulary continuo de la prestacion es la mejor garantia de la efectividad del derecho al agua,
con independencia del caracter publico o privado del gestor. En el primer escenario puede
tener sentido la prevision legal de un caudal minimo diario por persona. En el segundo, no
lo tiene, a mi juicio, porque el funcionamiento normal del servicio garantiza la suficiencia
de la dotacion, a salvo de las restricciones que deban imponerse en circunstancias de

85 Art. 59.7 de la Ley de Aguas. La critica es de AGUDO GONZALEZ, J. Ejecucion y gestidn de obras hidrdulicas. Nuevos
retos, nuevos conflictos, Editorial Comares, Granada 2008, p. 316 y ss. También en "Disponibilidad de agua...", cit. p.
63-65.

86 Cuestiones Sustantivas que se plantean en la aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Observacion general N° 15 (2002), cit. en la nota 1:'El agua es necesaria para diversas finalidades, aparte
de los usos personales y domésticos, y para el ejercicio de muchos de los derechos reconocidos en el pacto. Por
ejemplo, el agua es necesaria para producir alimentos (el derecho a una alimentacion adecuada) y para asegurar
la higiene ambiental (el derecho a la salud). El agua es fundamental para procurarse un medio de subsistencia (el
derecho a ganarse la vida mediante un trabajo) y para disfrutar de determinadas practicas culturales (el derecho
a participar en la vida cultural). Sin embargo, en la asignacion del agua debe concederse prioridad al derecho de
utilizarla para fines personales y domésticos. También deberia darse prioridad a los recursos hidricos necesarios
para evitar el hambre y las enfermedades, asi como para cumplir las obligaciones fundamentales que entrafia cada
uno de los derechos del pacto”

84 AFDUC 15, 2011, ISSN: 1138-039X, pp. 53-84



EL DERECHO AL AGUA EN LA LEGISLACION ESPANOLA

sequia. El problema es, mas bien, como evitar un consumo excesivo®”. No parece que tenga
mucho sentido establecer un maximo, dada la disparidad de situaciones y las dificultades
de controlar su cumplimiento. Aunque se penalice por via tarifaria, este mecanismo puede
no ser suficientemente disuasorio. Debera aplicarse, pero complementado con el empleo de
dispositivos de ahorro, como prevé el Reglamento de Planificacion Hidrologica y concretan
algunas ordenanzas municipales. En la actualidad carece de sentido tener en cuenta las
“costumbres del vecindario” para fijar la dotacion por habitante, como preveia la vieja
legislacion de auxilios. Cualesquiera que sean esas costumbres, el dato no puede ser decisivo
hoy, pues muchas veces habra que cambiar las costumbres en aras del ahorro.

En la legislacion espafola el sefialamiento de dotaciones diarias por habitante nunca
hasta ahora se ha hecho con el proposito de reconocer un contenido minimo del derecho al
agua, sinocomo referencia para determinar los caudales destinados a otros aprovechamientos
que deberian expropiarse para el abastecimiento de la poblacion (en la legislacion de 1866-
79) vy, en el marco de la legislacion vigente, como referencia para calcular las demandas de
agua en la planificacion hidroldgica o como objetivo a conseguir en el marco de la normativa
de calidad de las aguas destinadas al consumo humano. En todos estos casos hay mandatos
a los poderes publicos, pero no el reconocimiento de un derecho subjetivo a disfrutar (y
exigir) una determinada dotacion de agua. El derecho subjetivo se vincula a la obligacion
legal de prestacion del servicio de abastecimiento.

La preferencia absoluta de este uso sobre cualquier otro esta plenamente justificada,
pero puede producir algunas distorsiones. Cuando el abastecimiento se hace a través de
las redes municipales (o supramunicipales) del servicio, se beneficiaran todos los usuarios
conectados a ellas, con independencia de la actividad que realicen y del destino de las aguas
(viviendas, locales comerciales, industrias, servicios, usos publicos). A mi juicio, el problema
no se resuelve intentando precisar el concepto de “abastecimiento de poblacion”, que en
la legislacion vigente comprende, ademas del consumo doméstico, las industrias de bajo
consumo conectadas a la red municipal. Dada la imposibilidad de establecer distintas redes
de abastecimiento para los distintos usos, lo que importa es priorizar claramente los usos
comprendidos en el concepto genérico de abastecimiento. Este es un uso “global”, para decirlo
en terminologia urbanistica, que comprende una pluralidad de usos especificos, entre los que
hay que establecer una prelacion, para tener criterios claros de actuacion en situaciones de
escasez. La prioridad absoluta es la alimentacion, la higiene y la salud, es decir, el contenido
genuino del derecho agua. El establecimiento de esa prelacion deberia tener consecuencias
en cuanto a la prestacion del suministro, pues no es exigible con la misma intensidad para el
consumo domeéstico que para otras actividades. Por otra parte, la obligacion de comprobar
la disponibilidad de agua que la legislacion vigente impone en relacion con los nuevos

87 A nivel nacional, de acuerdo con el INE, el consumo promedio de agua (facturada) se situ6 en 2001 en 165 litros por
habitante y dia (0 60 m3/aio). Sin embargo, hay diferencias importantes en el territorio espafiol, siendo en general
mas elevados los consumos en las cuencas mediterraneas ya que el crecimiento demografico y la urbanizacion
tienden a concentrarse en los municipios costeros de la peninsula. (Fuente: "Planificacion Hidroldgica. Sintesis de
los estudios generales de las Demarcaciones Hidrograficas en Espafia”, MARM 2010, p. 69)
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desarrollos urbanos no debe referirse sélo a las necesidades de la poblacion sino a todas las
que vayan a satisfacerse desde las redes publicas de abastecimiento.

Aungue ningunaley (salvo algunos Estatuto de Autonomia) lo establezca expresamente,
el derecho al agua, entendido en el sentido expuesto, esta implicito en el derecho a la
vida (art. 15 CE) y su efectividad se vincula a tres contenidos tipicos del Estado social: el
derecho a la proteccion de la salud, al medio ambiente y a la vivienda digna y adecuada.
Los tres son elementos esenciales de la calidad de vida y los tres dependen del agua. Quiza
por ello la legislacion administrativa da por supuesto el derecho al agua y no lo regula.
Pero importa precisar su alcance para marcar claramente la diferencia entre el derecho al
agua como derecho a una prestacion vital exigible de los poderes publicos y los derechos
de aprovechamiento del recurso que se pueden adquirir en virtud de los titulos juridicos
previstos por el ordenamiento para la realizacion de actividades que no satisfacen (al menos,
de forma inmediata) necesidades vitales.
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