1, Frente a los problemas empiricos de signifi-
ado material cuya resolucién acucia' a la propia co-
nunidad. | 1], el derecho realza su' funcién instru-
mental; funcién instrumental, condicionada stem-
pre por las realidades metajuridicas sobre las .que
aquél ha de operar, y cuya problemdtica trasciende
{e modo directo en las posibles soluciones que las
formulas juridicas pueden arbitrar, Ksi, de entre
lodas las posibilidades existentes para la resolucién
e la problematica inmanente en tal realidad, el de-
recho se determina pragméticamente por una de

dicionacta por esa materialidad que precisamente se
rata de acticular, De aqui que si la sensibilidad del
politico estriba en aprehender en su presencia y en
su proyeccidn esa realidad sobre la que ha de ope-
tarse, 1a del Legislador radica precisamente en la
tficacia y en la justeza de la férmula que propone
y elige para articular, siempre convencionalmente,
aquella realidad, Y asi, si es cierto que el derecho
M0 es una ciencia de hechos, éstos han de ser teni-
dos en cuenta en lo que sirven de base y de apoyo
para las técnicas, siempre relativas, que aquél recoge,
& Un cjemplo evidente de lo que decimos, en re-
flacion con ese condicionamiento material que su-
Biren las formulas juridicas, lo encontramos en la
legislacion de aguas, determinada constantemente,
& omo por otra parte es 16gico, por las caracteristicas
cogrficas y naturales de los- distintos paises, En
goira ocasion 2] me he referido ya a este fenéme-
410, resaltando el contraste que existe, por ejemplo,
g ire las disposiciones administrativas que origina-
tiamente han venido regulando tal materia, Asi, en
& los Estados de Buropa Central se ha buscado siem-
§ Pre por ¢l hecho concreto de la abundancia-del agua,
@efensa contra la misma, mientras en otras regu-
 laciones, como ocurre con la espafiola, lo que pri-
g Meramente se pretende es su mejor y maés completo
8 ‘provechamiento, dada precisamente su -escasez.

'Se'nalar un hecho obvio que se presenta en nuestros
l,‘a§ con un ‘significado apremiante. Me refiero a la
B "Mitacion de ‘los recursos hidraulicos y a la conse-
§ cvente proximidad — més o menos cercana — de
B tc el aprovechamiento de los mismos alcance el
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CONSIDER ACIONES SOBRE EL REGIMEN JURIDICO
DE LOS APROVECHAMIENTOS MULTIPLES

illas. LLa solucidn que se adopta aparece siempre con-.

2, Fijada la caracterizacién anterior, debemos
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nivel de sus méaximas posibilidades de explotacion.
Se trata de un hecho que estd ahi, cierto, con vali-
dez casi general, pero cuyas consecuencias se realzan
fundamentalmente en aquellos paises en los que,
como en el nuestro ocurre, el agua supone la pri-
mera partida de su activo real.

La circunstancia anterior determina por su pat-
te una serie de consecuencias en relacién con las cua-
les, las férmulas juridicas establecidas van a operar
rambién en el sentido de dar paso a una mejor y
més completa explotacién del agua.

La limitacion sefialada conlleva en primer: lu-
gar, como exigencia inmediata, la necesidad de pro-
ceder al aprovechamiento exhaustivo de las aguas.
La técnica juridica de la planificacién presenta aquf
sus mejores posibilidades. Hay que hacer notar ade-
mas que tal solucién no se presenta sélo-como mera
altermativa, sino que ofrece un auténtico significado
de necesariedad: planificacién de los aprovechamien-
tos de aguas ¢n su determinacion y en su explota-
cién. El aproyechamiento concreto, fijado en su. sin-
gularidad y respondiendo habitualmente 2 la -ac-
cién‘individualizada, ha de ceder paso de modo ne-
cesario al aprovechamiento considerado funcional-,
mente en razén del conjunto en que aquél se inte-
gra. Y, por tanto, la necesidad de proceder a la ex-
plotacién del agua tomando como base material de
la concesién todo un rio, o al menos, un tramo. del
mismo. Sélo asi, es evidente, puede alcanzarse el
aprovechamiento exhaustivo de las aguas. '

3, Si la apremiante limitacién de los recursos
hidraulicos nos sitiia frente a la necesidad del apro-
vechamiento exhaustivo — aprovechamiento total,
sin margenes residuales por explotar —, como se-
gunda consecuencia de aquella limitacién, aparece
la necesidad del aptovechamiento muiltiple; esto es,
la explotacién de unos. mismos caudales para usos
y finalidades cualitativamente diferenciados, o

El aprovechamiento multiple se presenta, por
tanto, al igual que el aprovechamiento axhaustivo, -
como una técnica también necesaria, exigida y fo-
mentada: por esa reduccién de posibilidades a que,
me he. referido, técnica en relacién con la cual el
problema ,basico que la misma ofrece se concreta

* fundamentalmente en fijar la relacién y el orden a
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adoptar entre les distintos tipos de aprovechamien-
tos que constituyen, integrandolo, el aprovecha-
miento. multiple,

Quiero destacar también en este lugar, la acu- .

ciante actualidad de la cuestidn, actualidad impues-
ta por esa imperiosa precariedad de recursosa la que
antes he aludido, Asf, y en estos mismos dfas, este
problema es examinado con toda clase de detalles
y de estudios p01 el Senado norteamericano; sobre
el mismo tema las Naciones Unidas han lleyado a
cabo una serie de trabajos e investigaciones — en
relacién con las cuales es triste consignar la aysen-
cia. total de representantes espafioles— vy, por si
fuera poco, la circunstancia, expresiva como nin-
guna otra, de que son varics los temas que al pro-
blema se dedican en el curso que sobre "las vias de
agua de interés internacional” dedica este verano de
1961 el Centro de Estudios de la Academia de De-
recho Internacional de La Haya,

4. Hasta ahora nos hemos movido en el plano
empirico de los hechos; superandolo, podemios ya
tratar de sefialar cual es la respuesta que a la proble-
matica de tales realidades ofrece el ordenamiento ad-
ministrativo espafiol.

En tal sentido, y en relacidén con e! primer pun-
to— aprovechamiento exhaustivo ~—, ha de sub-
rayarse la total insuficiencia de las férmulas existen-
tes en nuestro Derecho para proceder a su realiza-
cién, Todo el régimen administrativo del aprove-
chamiento de las aguas se basa en la idea de la con-
cesién individualizada, idea que se asume como ecje
y centro del sistema. Las férmulas plamﬁcadoms
que en mas de una ocasién sa han intentado intro-
ducir no han encontrado entre nosotros la debida
acogida, Es méas: cuando incluso exigencias ccncre-
tas han obligado a superar el criterio de la concesién
aislada como férmula de exp]otacxon ello se ha he-
cho siempre sin la base legal necesaria,

El juicio a formular, sin embargo, cambia de
sentido al referirnos a los aprovechamientos multi-
ples; la escasez del agua, tradicional entre nosotros,
obligd ya desde antiguo a contemplar el problema
de los usos multiples, buscando en relacién. con el
mismo una-serie de soluciones que hey dia puede
presentar el derecho positivo espafiol con verdadero
rango de prioridad histérica,

“En este punto he de con31gnar, antes de seguir
ade]ante una observacién fundamental, La circuns-
tancia de que el agua pueda ser de hecho aprovecha-
da para distintos usos no ofrece en si mayor pro-
blema si la cuestién la consideramos en su- genera-

lxdad Lo espec1ﬁco del aprovechamiento multiple:

—y de aqui su problemética — no estriba tanto en
esa pluralidad de usos posibles cuanto en la cir-
cunstancia de que tales usos van a deuvarse de unos
mismos volimenes de agua, En cierto modo puede

trasladarse aqui, en cuanto a su formulacién inten-
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rios, o las carreteras, o las phyas necesiten ser pro

cional, la conocida-tesis de Maurtce Haunou [3)a
tratar de justificar el régimen ‘de protecc:lon ~del do
minio .publico. No se trata — dice — de que lo

Legldos en su generalidad en cuanto que es evident
que ni los rios pueden venderse ni las carreteras s
usurpadas, Lo que, por el contrario, hay que tutelu
es la unidad concreta, el métre carré, seglin la pro
pia expresién de Hauriou, el metro cuadrado &
playa o de carretera o el litro de agua, susceptibles
de apropiacién y, consecuentemente, necesitados &
tutela,

- Estamos, en cierto modo, frente a un caso ank
logo, Toda la ploblematxca que los aprovechamien
tos multiples encierran no se deriva, pues, de e
multiplicidad de usos; 'sino p1ec1samente de la cir
cunstancia- de que van a ser los mismos caudals
singularmente concretados — los mismos litros
agua —, los que se someten a usos que son distin
tos y que aparecen cualitativamente diferenciados
iCual es entonces la prelacién que debe darse a los
mismos? Este es el problema fundamental que, asi
vez, ccbra especial relevancia y significado cuando
ese aprovccbamienﬁo multiple se lleva a cabo por me-
dio de unas mismas instalaciones, Es, por c¢jemplo
el supuesto de las presas de aprovechamiento mil
tiple, férmula en relacién-con la cual la experiench
espafiola — apoyada en los principios que seguida-
mente analizaremos — es igualmente aleccionadon.
Sin referirme ni a los embalses de regulacién -— pus
considero sélo los. aprovechamientos especiales ¥
presamente contemplados en la Ley — nia aquiellos
otros casos, numerosos, en los que lcs aprovechi
mientos de abastecimiento de agua a poblaciones &
benefician directamente de las regulaciones i1medir
tamente superiorgs. realizadas por embalses pan
otros aprovechamientos, el Catilogo de (irands
Presas (Plan Nacional de Obras Hidraulicas) ofret
en estos momentos el siguiente balance, en si mismo
suficientemente expresivo:

‘a) Embalses de aprovechamiento mdltiple pan

abastecimiento a poblaciones y riegos: nueve,

b) Abastecimientos y energfa hidroeléctrict:
tres, ' ‘ ‘

¢) Riegos y energia hidroeléctrica: treintay dos

d) Embalses con aprovechamiento de riegdh
abastecimiento de agua a poblacxones y. produccmn
de energia hidroeléctrica: - seis, ‘

- 5. La solucién del problema. que he calificad?
de central en relacién con los aproyechamientts
multiples, tiene como punto de-arranque en nuest
derecho positivo la propia clasificacion que de 108
aprovechamlentos especiales de aguas pubhcqs ostd-
blece la Ley ‘de Aguas de 1866-79, En el articuld
160, después de consignar el respeto preferente a los
aprovechamlentos comunes, se adopta un triple ot
terio. En primer lugar; ﬁjac1on cualltatlvamcnte di-
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ferericiada de las distintas clases de aprovechamien-
tos y orden de prelacién de los mismos. En segundo
ugar, resolucién de esta procedencia — tratandose
de aprovechamientos de igual clase — segiin la for-
mula conjunta de su “importancia y utilidad”. Por
{ltimo, si ambas circunstancias resultasen extrafia-
mente analogas, y tratdndose también de aprovecha-
mientos de igual clase, la prioridad entre ellos se
resuelve seglin el criterio de la prioridad temporal
en lasolicitud,

Refiriéndome ~ a  aprovechamientos mdltiples
— conjuncién de aprovechamientos cualitativamen-
te diferenciados —; es evidente que en estos momen-
tos interesa tan sélo el primero de los tres criterios
referidos, Bn relacidn con el mismo, la Ley de Aguas

# formula de modo expreso el siguiente orden de pre-
ferencia: '

1.> Abastecimiento de poblaciones,

2.2 Abastecimiento de ferrocarriles.

3.7 Riegos, '

4.2 Canales de navegacidn,

5. Molinos 'y otras fibricas, barcas de paso y
puentes flotantes,

6.° Bstanques para viveros y criaderos de peces.

No se me oculta, desde luego, que la férmula
recogida en el articulo 160" de la Ley resulta en la
act}lalidad excesivamente arcaica, La valoraciéon que
reciben. Tos aprovechamientos para ferrocarriles, el
B papel que se piensa desempefiardn los canales de na-
B vegacion, la necesaria inclusién de todos los apro-
\"'CCha.mientos‘ hidroeléctricos ¢ industriales entre
molinos y otras fibricas”, constituyen en cierto
moda ﬁérmulas de validez més o menos relativa
yo mismo enunciado estd reclamando su necesaria
actualizacidn, Sin embargo, si se ahonda en el texto
nropuesto, es facil advertir en el mismo — por de-
bajo de su pronia exnresién gramatical — ¢l pro-
fundo trasfondo socioldgico ‘aue el mismo contienc
v representa [47]: las hipdtesis de origen que esta
enumeracién recoge exteriorizan, sin duda alguna,
nna verdadera y expresa valoracidn de posibilidades
¥ soluciones. ‘

6. Apuntemos aqui que quiza lo mas destacado
- aue el sistema esnafiol ofrece es el hecho mismo de
- ostablecer una regla general con la que resolver el
p"Qb]f‘ma de Ta prelacién de los distintos aprove-
j Chanmntc_)s, No niego, sin embargo, que tratar de

F@Spl'ver Ta cuestién de modo que sea la propia Ad-
Ministracién pablica la que caso por caso fije el or-
dep. nuede parecer aparentemente como un criterio
Mas ajustado y eficaz: més exacto, en una palabra,
\d? establece entonces  una relacién singular de los
Pl‘sgglrtoo\fe;grox_rechamie’n]tgs] que: van a confluir -en
e miento miltio e mediante la reduccion
Vélidg( : r cxlgnt{tatpjro de'los 41§t111tos usos, re]acaon
Se.féﬁerezlpEsolo_par'a la situacion concreta a la aue

,rehere, Bsta técnica, adoptada en algunas legisla-

jU".N?Q, '!‘5641: A

ciones, ofrece, sin embargo, el peligro de su casuis-
mo absoluto; falta de este modo un criterio medu-
lar con el que afrontar el problema, y si teéricamente
se puede presentar este-esquema como el mas ajus-
tado para resolver situaciones concretas, su actuali-
zacién practica implica peligros innegables que, por
obvios, no es necesario denunciar en estos momentos,

Frente al sistema de la determinacién casufstica,
creo es siempre preferible el establecimiento jerar-
quizado de un orden de prelacién —— por muy con-
vencional que tal orden pueda estimarse —, siempre
y cuando el mismo responda a unas soluciones eco-
némica y politicamente fundamentadas.

La férmula de la precedencia predeterminada,
sin embargo, quizd conviniera relativizarla en cierto
modo, sencillamente para evitar los desajustes que
toda generalizacién lleva en si misma consigo, En
tal sentido debe argumentarse que, respondiendo ese
orden sefialado a una determinada base valorativa,
su revisién puede y debe dar lugar en algin caso a
la alteracién de aquél. Bs en este punto en el que
creo debe modificarse, relativizdndola, la solucién
del sistema espafiol, haciendo entrar en juego, junto
a la férmula del orden general de prelacién, la po-
sibilidad de que con caracteres de excepcidn y en ca-
sos particulares — siempre, naturalmente, con las
debidas garantias — pueda la Administracién resol-
ver la precedencia de acuerdo con criterios a deducir
de situacianes singulares,

7. Bl ponderado aquilatamiento de las hipote-
sis de origen que sirven.de base al articulo 160 de
la Ley de Aguas conduce inexorablemente a deter-
minar la primacia evidente que en el orden de los
aproyechamientos maltiples reciben los aprovecha-
mientos para riegos en relacién con' los industriales.
A pesar de ello, es necesario consignar en este punto
la honda y sentida preocupacién — latente incluso
en los propios redactores de la Ley v, desde luego,
en quienes hubieron de aplicarla — para que los res-
tantes aprovechamientos recibieran también un des-
arrollo conjunto y progresivo, Como expresion de
este ambiente al que me refiero; basta el remitirme
a los apasionados juicios de Joaquin Costa'y de los
restantes “regeneracionistas” -que, al enunciar. sus
programas. de “politica hidraulica”, plantearon de
modo constante la necesidad de alcanzar, politica
y administrativamente, una férmula valida y eficaz
para los aprovechamientos multiples.- Acaso no re-
sulte del todo oportuno insistir ahora sobre esta
cuestién [5]; si quiero sefialar, sin embargo, la in-
exactitud total de la afirmacién — histéricamente
errénea y cientificamente endeble —, afirmacién que
a st vez tanto gusta reiterar en nuestros dias, de que
el planteamiento asumido por quienes formularon
en el XIX y en los primeros afios del XX los pro-
gramas de “politica hidrdulica” se resolvia exclusi-
vamente de acunerdo con una preocupacién de rega-
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dios latifundistas. Puedo afirmar que el dia en que,
con la ecuanimidad que el tiempo pasado da y al
margen ya de la pasidn politica, se haga la historia
de los regadios espafioles, habrdn de-alcanzarse re-
sultados sorprendentes al ver no sélo la honda pre-
ocupacién social que existié en la formulacién de
tales programas ~—— siempre con marcado sabor de
redencionismo rural —, sino también las consecuen-
cias ampliamente espléndidas de los mismos; pen-
sados fundamentalmente en base a una politica del
regadio, permitieron un desarrollo cierto v real de
la politica hidriulica en funcién de todas las distin-
tas clases de aprovechamientos.

8. Analizando ya el contenido concreto de nues-
tro sistema juridico, debo sefialar que son varias las
referencias que expresamente recoge el derecho po-
sitivo espafiol en relacién con los aprovechamientos
multiples.

Antes de referirme a alguna de cllas en particu-
lar, permitaseme traer aqui un testimonio personal
de significado altamente expresivo. Y es la sentida
extrafieza que me exteriorizd uno de los expertos
més prestigiosos en esta materia, del pais que pasa
en estos momentos por oftecer las més ajustadas so-
luciones en el campo de los aprovechamientos hi-
drdulicos, al referirle, como respuesta a la conve-
niencia por ¢él novedosamente apuntada, de estable-
cer siempre que fuera posible aprovechamientos hi-
droeléctricos en canales de riego, cdmo esta solucidn
habia sido ya prevista y desarrollada-en nuestra Ley
de Aguas de 1866-79. Surge en este punto la obli-
gada referencia a los articulos 150 y 206 de la Ley.
Canales de navegacién o de riego, acequias y sanea-
mientos y, en ellos mismos, “Saltos de agua, fabri-
cas y ‘establecimientos -industriales”. Bstamos, sin
duda alguna, frente al aprovechamiento multiple en
su més genuino significado. ‘ '

Expresa referencia merece también en este pun-
to ——y siempre dentro de la técnica de los aprove-
chamientos miultiples — el Decreto de 18 de junio
de 1943, que regula la concesién de aprovechamien-
tos hidroeléctricos de saltos de pie de presa. La con-
cesién para la produccidn de energia se presenta en
estos casos con caracteres innegablemente accesorios
en relacién con el aprovechamiento principal, No
obstante tal sccundariedad, esta férmula ha produ-
cido éptimos resultados al permitir que caudales des-
tinados principal y originariamente a otros usos en-
trasen asf a integrar el activo de los voldmenes hi-
droeléctricamente disponibles, o
9. La téenica de los aprovechamientos milti-
ples presenta también: sus peculiaridades en 1o que
se refiere a la organizacién de los usuarios .del apro-
vechamiento, Conocido es cémo el principio que en
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“de su propio desarrollo, la téenica de los aprovechi

‘parece superior'a la de las Confederaciones Hidro-

esta ‘materia rige en el sistema administrativo e
fiol es el de la quroadministracién de las aguas pu
parte de los propios interesados, La expresion mis
clara de este principio la encontramos, sin dudaal
guna, en las Comunidades de Regantes, organizx
ciones que, a pesar de sy nombre, no-se establen
s6lo en relacién con los aprovechamientos para rie
gos, sino que en ecllas se resuelven también, en de
rerminados supuestos, problemas organicos de apro
vechamientos méltiples. Se trata, esta Gltima, deun
caracteristica que, a mi parecer, no ha sido resaltas
suficientemente y que acredita la genial prevision dd
legislador del XIX al dar entrada ya —— sobre la bas
del aprovechamiento para riegos — al aprovechr
miento multiple, Como expresidn de lo que duk
mos baste la referencia al articulo 230 ae 1a Ly
de Aguas, que consigna la posibilidad de que dm
tro de las Comunidades de Reganfes, junto a las
lectividades agricolas, figuren también colectividads
fabriles,

Esta agrupacién orgénica, institucionalizand
los diferentes tipos de usuarios en un conjunto ar
monico, cobra, sin duda alguna, especial importan-
cia en los casos en que la pluralidad de usos se derr
va de una misma presa: organizacién de usuarios &
aguas phblicas afectados por una presa de aprov
chamiento multiple, La diferenciacién cualificada dt
los distintos intereses aconseja precisamente f sol'u-
cidn corporativa para resolver toda la problemétitt
que se deriva de la gestidon de esos intereses contid
puestos y muchas veces antagdnicos, '

Respondiendo al mismo criterio comunitaro
que las férmulas tradicionales, y como la Gltina fast

mientos multiples encontré también acogida en i
férmula de las Confederaciones Hidrogréficas. LITHO
de los mayores logros de las mismas fué precis
mente agrupar bajo el plan- de la explot‘aci.c')n con-
junta-y funcional aprovechamientos cualitagivamen
te diferenciades. En tal sentido creo haber demoy
trado plenamente [6] la validez de la férmula con
federal tal y como fué concebida y su supemom‘dad
absoluta en relacién con los otros sistemas acbitt
dos [7] posteriormente para resolver este mismo
problema, Nada he de afiadir de nuevo‘sob'rc ello;
quiero tan sélo recoger, por su mayor autoridad, fl
testimonio aducido por Garcia de Enterria [8] 8
bre esa realidad que las Confederaciones Hidrogr
ficas representaron, en cuya téenica radica, a mi pr-
recer, la mas -amplia .y ambiciosa solucidn of recid?
en relacién con los probleémas organizativos que
derivan de los aprovechamientos multiples, “Entr
todas las férmulas intentadas por nuestra Adminis
traciéon —- escribe Garcia de Enterria — ninguna m¥
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8 orificas, que murid casi en flor a la misma hora que
8 orcos paises, con un sentido pragmatico superior al
§ nuestro, la recogian y la insuflaban nueva vida, No
€ 12cc mucho se nos ha expuesto este proceso en el
que, siguiendo la ldgica inmanente al sistema de
administracién auténoma de las aguas que estable-
(6 nuestra espléndida Ley de Aguas de 1866-79,
E  v2 paulatinamente aglutinando alrededor de un
valle o de una cuenca hidrdulica toda una accién
administrativa conjunta en la que se encuentra el
% Istado con los propios interesados, tendencia que
culmina en la idea de las Confederaciones Hidro-
graficas, que el sectarismo politico y el burocratismo
téenico, de consuno, se aliaron para esterilizar ape-
nas nacidas,”

El aprovechamiento multiple aparece, pues, sin
duda alguna, como el aprovechamiento del futuro;
se impone incluso la necesaria revisién de aprovecha-
mientos singulares para su integracién en un apro-
yechamiento multiple de orden superior, Sin embar-
g0, la eficacia. practica de todas estas férmulas habra

problema orgdnico que tales aprovechamientos 1le-
van implicitamente consigo. En tal sentido es de
 desear que el sistema espafiol, que supo perfilar como
| ninglin otro principios y técnicas de validez histé-
rica indiscutida, pueda ofrecer también, como re-
spl?ado de la necesaria revisién a la que tales prin-
 cipios y técnicas estdn hoy sometidas, las soluciones
 futuras que cada vez mdas apremiantemente estan
reclamando, en lo referente a la organizacién de sus
| usuarios, los aprovechamientos multiples de aguas
f pblicas, '

de quedar condicionada a la solucién que se dé al.
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recerd en breve en los Fstudios en hionor del Pro-
fesor Carande y Thowar,

6. S. Mawrwfn-Rirormrro: “Irayectoria y significado
de las Confederaciones Midrograficas”, Revisla de
Administracién Piblica (1938), 25, trabajo que re-
cojo también en mi libro De las Administraciones
auténomas, cit, 103 y ss,

Un andlisis critico de estas otras férmulas en §. Mar-
pin-Rpror1ILL0; “Problemas de organizacion en
materia de aguas pablicas”. Rewista de Adnriaris-
tracién Publica (1960), 331 y ss.

Garcta pi Enririia: “Prefectos y Gobernadores Ci-
viles; el problema de la administracion periférica
en Tspafia”, en La, Admanistracion espaiiola, Fstu-
dios de ciencia adwiinistrativa, Madrid, 1961,
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