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La orientacion, la profundidad o la finalidad de la participacidn de los usuarios en la administracion
del agua ha ido evolucionando con el tiempo fruto por.un lado de la mayor vertebracion de la socie-
dad y de su avance hacia cotas democrdticas mds elevadas; por otro, de la evolucion de la idea de
participacién del Estado en la vida diaria; y finalmente por otro, de la mayor complejidad y coste de
las infraestructuras necesarias y de su dificultad de manejo.

Con la Ley de Aguas de 1985 y a través de las confederaciones Hidrogrdficas, queda regulada con la
mayor garantia la presencia suficiente y representatividad de los usuarios, en los Organos Colegiados
del Organismo de Cuenca; Junta de Gobierno, Asamblea de Usuarios, Comision de Desembalse, Junta
de Explotacion, Junta de Obras y Consejo del Agua de la Cuenca.

Recientemente al introducirse la presencia de representantes de organizaciones profesionales del sec-
tor agrario y de organizaciones ecologistas se abre un campo nuevo a la idea de participacion, positi-
vo, en tanto que puede aproximar ideas de ciudadanos no usuarios que aporten puntos de vista absolu-
tamente originales, y al mismo tiempo, de dificil integracion en el esquema de representacion vigente.

The orientation, depth and final purpose of the paticipation of users in public administration of water
has progressed in time as the result of-

1.-The.modern structure of society and its advance towards higher democratic rates.

2.-The evolution of the idea of state participation in daily life.

3.-The bigger complexity and cost of necessary infraestructures and the difficulty of its use.
With the Water Act of 1985 and towards the drainage basin authorities “Confederaciones Hidrogrdfi-
cas”, it is settled with the biggest warranties the presence and representation of users in the colective
bodies of the drainage basin authority: the goverment board, the users committee, the reservoir dis-
charge committee, the exploitation committee, the works committee and the water council.
Recently representatives presence of agricultural sector proffesional organizations and environmental
organizations has openend room to a new idea of participation, that is positive in the way that helps
the approach of citizens non users with complitely original points of view at the same time difficult to
include in present representation schemes.

pobladores dedicaron grandes esfuerzos a conse-
guir, no ya abundancia, |0 que era y es dificil, pero
si, al menos, garantia de suministro superior a la
que se podria obtener de rios y manantiales en su
estado natural.

1.- Evolucién hasta 1926

B 1.1 Antecedentes

En Espaiia, desde siempre, la actuacién hi-
draulica del hombre ha sido intensa y extensa.
Haciendo bueno el aserto de Aristoteles “la prime-
ra necesidad para el Gobierno de los pueblos es
la abundancia de su abastecimiento de agua”, y

Y de ahi surgieron dos necesidades que per-
manecen invariantes hasta nuestros dias:

obligados por la dificultad de su obtencién en el
siempre reseco territorio peninsular, los sucesivos
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@ la de ejecutar obras de regulacién y distri-
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De la primera son resuitados los ancestrales

riegos del Levante, las presas romanas de Proser- -

pina, Cornalvo.... y otras muchas, los acueductos
de Evora, Segovia etc., y de'la segunda el Tribu-
nal de las Aguas, el Codigo de Jaime |y muchos
fueros castellanos del siglo XII, por citar hitos no-
tables de las etapas primitivas. o

En el campo normativo, desde el Cédigo'..c‘ité_-"
do, en el siglo Xlll, hasta nuestros dias pueden

rastrearse algunos principios basicos que, salvo

periodos o zonas muy limitadas, han orientado._'y :
dado contenido a los sucesivos textos legales o,

cuando menos, han subsistido sin ser rebatidos y
negados.

Destacan entre ellos la idea basica de que el
agua no es propiedad privada, o que cuando me-
nos su uso individual esta condicionado al comu-
nitario, dentro de un concepto de gestién colecti-
va garantizado a través de una participacion inci-
pientemente democratica y responsable.

Y también que esta gestion colectiva debe ha-
cerse por los mas inmediatos interesados en su
aprovechamiento, dejando para el Estado una ac-
cion de superior ordenacion general y tutela de
estos usuarios.

Todos los estudiosos del tema han resaltado
como nota esencial en el derecho espariol que la
administracion de las aguas se verifica por los
propios usuarios y que tal hecho constituye un
procedimiento peculiar y tan caracteristico como
la organizacion por territorios naturales que, con
el paso del tiempo, tan amplio eco ha tenido en
ordenamientos de otros paises.

B 1.2. Los planteamientos en el sigio XIX

La orientacion, la profundidad o la finalidad de
la participacion de los usuarios en la administra-
cion del agua ha ido evolucionando con el tiempo

fruto por un lado de la mayor vertebracion de la-

Sociedad y de su avance hacia cotas democrati-
cas mas elevadas; por otro, de la evolucién de la
idea de participacién del Estado en la vida diaria,
siempre oscilante entre la escueta funcién de poli-
cia y control, y la mas amplia de fomento e inicia-
tiva econdémica; y, finalmente por ‘otro, de la ma-
yor complejidad y coste de las infraestructuras
necesarias y de su dificultad de manejo.

En esta evolucion se ha puesto de manifiesto
en algunos momentos que compatibilizar una
fuerte presencia estatal, sobre todo en tareas de
fomento, con ideas de autogestion puede llevar a
situaciones de conflicto.

Estas situaciones se plantearon con mayor

. fuerza desde mediados del siglo XIX. Las posibles
"-soluciones alternativas eran eliminar de la activi-
"dad hidraulica uno de los agentes actuantes,
" ‘usuarios o administracion, o buscar mecanismos
- de participacion conjunta.

La primera, maximalista, era inviable. No se
podia, 0 no se debia, suprimir un habito participa-
tivo muy arraigado en muchas regiones espafio-
las, y era inconcebible, que un estado moderno
no participase en el desarrollo de los recursos hi-
draulicos, imprescindible en Espafia por sus ca-
racteristicas climaticas y topogréficas.

La segunda solucién suponia innovar sobre
los tradicionales esquemas de la Administracion e
introducir las asociaciones de usuarios en su pro-
pio engranaje territorial. En este sentido cualquier
opcién que se adoptase condicionaba totalmente
el futuro de la Administracion periférica hidraulica,
haciéndola sustancialmente distinta a cualquier
otra y en cierto modo, al singularizarla, marginan-
dola de los planteamientos generales de la Admi-
nistracion estatal.

La Ley de Aguas de 1879 habia dado un paso
adelante en este segundo sentido de interrelacion
al permitir la constituciéon de los Sindicatos Cen-
trales para la coordinacién de los diversos apro-
vechamientos en “defensa de los derechos y con-
servacion y fomento de los intereses” de un valle
o regién. La idea no tuvo muchos adeptos, pero
donde prosper6é como en la regién murciana, fue
en el nlcleo aglutinante de importantes acciones
posteriores.

Las dudas sobre la intensidad que el Estado
debia alcanzar en acciones de fomento mantuvie-
ron igualmente durante muchos afios la duda so-
bre el modelo final de relacién usuarios-adminis-
tracion.

Los clamores regeneracionistas, ademas de
defender la gestién estatal amplia profunda en
obras y aprovechamientos, intentaron que el esta-
do asumiese, con los propios administrados, el
papel protagonista en las soluciones juridicas de
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algunos temas sectoriales, como el de regadio, de
gran interés en aquéllos momentos.

Desde esta éptica se pretendid inicialmente
(Rto. de obras de canales, riegos y Pantanos de
27.11.03; Ley de auxilios de 7.7.05 y sobre todo la
Ley Gasset de 7.7.11) establecer una colabora-
cion activa de los administrados en las tareas de
fomento, consolidando la actuaciéon conjunta, via
subvenciones directas, para ejecutar programas
asumidos por la propia Administracién como su-
yos.

A su amparo se multiplicaron asambleas y
agrupaciones de usuarios regantes, aceptadas

por la Administracion como exponentes directos
de la opinién publica.

La eleccion del segundo modelo, antes co-
mentado, estaba ya adoptada de hecho.

[01.3. El impulso final

Solo faltaba configurar el érgano cristalizador
y desarrollar un ente real, hibrido de Administra-
cién y usuarios que superase el planteamiento ini-
cial limitado que arrancé con la Ley de Aguas ex-
tendiéndolo a la tarea colectiva de administrar las
aguas Yy las utilizaciones que de ellas se pudieran
hacer.
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Este mantenimiento, o mas, impulso de la pre-
sencia de los usuarios en y para la Administracién
de las aguas, junto con la extensién del area de
actuacion a la cuenca total de los grandes rios,
son las dos caracteristicas definidoras de las
Confederaciones Hidrograficas.

El paso previo se dio con la Léy de 7.1.15 que
aprobé el Plan de Riegos del Alto Aragon que
puede considerarse como el esbozo o el ensayo
del modelo’ confederal, y también como el primer
intento de planificacién hidrolégica, o ain mas, de
planificacion integral hecho desde la Administra-
cion, de lo que habra algun comentario posterior

El impulso final a la labor de Benjumea y Lo-
renzo Pardo se materializd en el Decreto de 5.3.26
elevado a Decreto Ley el 28.5.26 y en la creacién
de la Confederacion Sindical Hidrolégica del Ebro
en la misma fecha, primera de un largo etcétera
constituido en la década de los 20 por las de Se-
gura (26), Guadalquivir y Duero (27) y Pirineo
Oriental (29).

Del segundo periodo y por el empujén de Prie-
to es, ademas de la recreacion de las anteriores,
la del Jacar (34). Y entre 1948 y 1961 se constitu-
yeron las cuatro que restan.

Se tardd, pues, mas de veinticinco afos en
extender el modelo a todo el territorio, y cuando
se concluyd, la idea basica de participacion esta-
ba formalmente “congelada”, lo que condicioné
en gran medida el desarrollo y la maduracién de
los procesos integradores de los usuarios en las
cuencas afectadas.

usuanios en las confederaciones

hidrogralicas

B 2.1. La idea fundacional

Lorenzo Pardo, en la constitucion de la Asam-
blea en la Confederacion Hidrogréfica del Ebro
sefalaba entre las caracteristicas basicas de la
Confederacién la “colaboraciéon de todos los
usuarios y beneficiarios con fines de distribucion y
economia; participacién justa y responsabilidad
directa”.

Guadalhorce justificaba en 1932 el modelo
confederal al decir: “No atendi solamente a las
exigencias de la técnica. Me percaté de que obra

de tal magnitud y complejidad no seria realizada
sin eficaz asistencia social y por ello procuré la
cooperacién de los usuarios con el Estado. Para
lograrlo di a las Confederaciones el mas amplio
caracter democratico, auténomo y descentraliza-
dor y estimulé la formacién de sindicatos y corpo-
raciones que cuidaran de la economia y de la or-
denacion de las explotaciones”.

Guadalhorce concibié una organizacién hibri-
da entre los campos administrativos, social, politi-
co, geografico y técnico que ha demostrado su
validez a lo largo del tiempo superviviendo, casi
como la Iglesia frente a duros avatares y circuns-
tancias negativas para mantenerse setenta afos
después de su creacion, en lo esencial, con las
mismas ideas y planteamientos con que fue lan-
zada en 1926.

La creciente complejidad de la gestion, la ma-
yor demanda de agua, los cada vez méas escasos
recursos, el empeoramiento de la calidad son fac-
tores afadidos a la situacidn de partida que en
modo alguno invalidan la idea sino que refuerzan
la necesaria explotacién coordinada de las distin-
tos usos facilitada por la presencia de los usua-
rios en la organizacion. El incremento del interés
en el desarrollo econdmico es factor afiadido a los
anteriores que hace, ain mas conveniente si ca-
be, la administracién participada.

En la exposicion de motivos del Dto. creador
de las Confederaciones se insiste una y otra vez
en la importancia de la participacién: “No deben
ser funciones exclusivas del Estado la ejecucién y
desarrollo de las obras que afecten a la economia
nacional. Es preciso que su labor vaya acompana-
da de una cooperacién ciudadana, en combina-
cién de los organismos, entidades e individuos in-
teresados ...” “la funcién del estado ....debe ser
impulsora, de orientacién....” “El plan metédico
que exige el fomento ... habra de formarse sobre
la base de esas obras de regulacién que afectan a
los intereses mas variables”.... y en su formacion
“pueden y deben tomar parte los intereses comar-
cales al lado de los representantes autorizados
del interés general”

“Bastara..... organizar debidamente con un
sentido de realidad y eficacia, sincero y exclusiva-
mente econdmico, la cooperacién de regantes y
usuarios diversos, dandoles intervencion en la ad-
ministracion......”
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B 2.2. El esquema del R. D. 5. 3. 1926

El Decreto concreta a partir de su articulo 14
los mecanismos de participacién definiendo un
conjunto de 6rganos colegiados muy semejantes
a los fijados por la Ley de Aguas de 1985 que si-
gue fielmente en esta materia los criterios inspira-
dores de las Confederaciones Hidrogréficas.

La Confederacién estara representada por una
Asamblea, una Junta de Gobierno y dos comités
ejecutivos, uno de construccion y otro de explota-
cion.

La Asamblea, presidida por el Delegado regio
la forman el Ingeniero Director y otros siete repre-
sentantes del Estado y “ representantes de los
aprovechamientos confederados en relacién gra-
dual y preestablecida con la superficie regada o
regable, el consumo de agua o la potencia instala-
da en tal forma que ningln sector quede falto de
representacion y ningun sindicato o usuario pue-
da alcanzar mayoria”

“La Asamblea nombrara la junta de Gobierno y
ésta, a su vez designara los individuos de su seno

que habran de constituir los dos comités ejecuti-
vos”.

La Asamblea formulaba ordenanzas y regla-
mentos de la organizacién y el presupuesto anual
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COMUN. AUTONOW

ORGANISMO DE CUENCA 4

RIEGOS &

ADMON. DEL ESTADO 7

USUARIOS 8

INDUSTRIALES 1

ABASTECIMIENTOS 2

Confederacion Hidrogréfica
del Guadiana.
Junta de Gobierno.

12

(ésto, cuando el Estado no tenia configurado un
modelo presupuestario claro) sobre el que “debe-
ré recaer la aprobacién de la Administracion”.

Un olvidado decreto del mismo afio (11.6.26)
autorizaba a las Confederaciones Hidrograficas a
crear Juntas sociales de usuarios en las zonas en
transformacién con obras de aprovechamiento en
curso, con el fin de facilitar la evolucién hacia la
nueva situacion derivada de las nuevas utilizacio-
nes del agua, y de fomentar la creacion de las co-
munidades y sindicatos de usuarios propiciando
el camino hacia la administracién auténoma.

Su idea y su esquema operativo (con partici-
pacién casi exclusiva de representantes de usua-
rios) recuerda el vigente para las Juntas de Explo-
tacion, de las que seria precedente en el tiempo y
en su actividad previa a la propia puesta en Ex-
plotacién de la zona.

(1 2.3. La reforma de Prieto

Desaparecida la Dictadura se inicia una rapida
revision de su obra administrativa. Por lo que res-
pecta a las Confederaciones el vaiven es violento.
El primer impulso es negativo y en 1931 se des-
mantela la idea confederal por motivos econémi-
cos y de gestion financiera.

La clarividencia de Prieto, que le permite ex-
traer los elementos positivos y brillantes de la or-
ganizacion territorial y participativa del plantea-
miento de Lorenzo y Benjumea, pasa por encima
de situaciones coyunturales, reales o ficticias, y
de valoraciones tendenciosas, y, con las pertinen-
tes correcciones, da pie a la reinstaracion de las
Confederaciones antes existentes (Decretos de
1934 y 35) a las que afade la del Jucar en
26.6.34. '

El impulso es tan fuerte que pocos meses
después de su puesta en marcha, cada una de las
seis cuenta con su correspondiente Reglamento
de funcionamiento.

En esta segunda etapa el tema participativo es
un fiel trasunto del plantamiento del 26: Asamblea
y Junta de Gobierno con “representantes de los
usuarios de toda la Cuenca en proporcion gradual
y preestablecida con la superficie regada o rega-
ble, con el consumo del agua o de potencia, y en
forma tal que no quede sin representacion interés
alguno de la cuenca” (texto del articulo 2 del Dto.
del Ebro).

En sus competencias hay una alusién, nueva,
a la colaboracion con las reformas legislativas que
pueda acometer el Ministerio.
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ORGANISMO DE CUENCA 4
\\

ADMON. DEL ESTADO 14

RIEGOS 10
N

USUARIOS 17
/

COMUN. AUTONOMAS 16

HIDROELECTRICAS 2

ABASTECIMIENTOS 4

W 2.4. Veinte afios de suspension temporal

Desde el punto de vista conceptual de la vi-
gencia o intereses de gestion participativa, la Or-
den ministerial de 17.1.42 que transitoriamente
suspendi6 la Asamblea y eliminé la presencia de
los usuarios en la Junta de Gobierno sélo fue un
paréntesis (largo paréntesis, eso si) en la aplica-
cién del principio basico de la participacion.

Con posterioridad se han sucedido disposicio-
nes reconductoras de la participacion de los
usuarios hasta la actual configuracion que, como
se ha comentado, cierra el ciclo volviendo en gran
medida, no sélo a la idea inicial, sino también a
los mecanismos en que se materializo.

Pero esta suspensién y la aparicion de la Ley
de Entidades Estatales Auténomas produjeron
dos quiebras importantes. Por un lado, los usua-
rios adoptaron una postura, acorde con la sus-
pension, de inhibicion de participacion activa y se
limitaron a planteamientos mas pasivos de reivin-
dicacion no comprometida o de protesta ante la
apariciéon de carencias o temas poco gratos en la
gestion.

Por otro, la configuracion de las Confederacio-
nes como organismos, y la limitacién “de facto”
impuesta por la normativa a la teérica autonomia

del organismo, hicieron muy dificil de mantener
sin afeccion las funciones y competencias asigna-
das al organismo que “bajo la tutela y la ayuda del
Estado pero con posibilidad juridica suficiente han
de actuar como motores ..... respondiendo a .......
la creacion de riqueza” ... con “la independencia
precisa para sentir el estimulo de sus propios an-
helos...... para alentar y vivificar el sentimiento co-
lectivo ...... » '

De hecho, fueron y son las Unicas entidades
estatales auténomas que integran en su organiza-
cién entes extrafos a la propia Administracion.

Quedaron, en este marco, ademas configura-
das como “una excepcion al principio de la no re-
presentabilidad de la Administracién publica fren-
te a la legislacion” ....... con un segundo matiz adn
mas peculiar: “la representacion en las Confede-
raciones aparece impuesta desde un angulo -es-
tricta y decididamente administrativo; la adjuncién
de profanos a la Administracion se realiza absolu-
tamente por las Confederaciones”. Son citas del
profesor Martin Retortillo.

En ese periodo de suspension las Confedera-
ciones desarrollaron una notable labor en planifi-
cacibn, construccion y explotacion de obras, qui-
z4as en su conjunto la mayor y mas transcendente
tarea de fomento realizada por el Estado en nin-
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COMUN. AUTONOMAS 0
ORGANISMO DE CUENCA

ADMON. DEL ESTADO 0

USUARIOS 63

INDUSTRIALES 1

RIEGOS 39

ABASTECIMIENTOS 16.

HIDROELECTRICAS 7

Confederacion Hidrogréfica
del Guadiana.
Asamblea de Usuarios.

14

gun otro periodo hasta fechas recientes, pero esta
labor en vez de realizarse con la “tutela y auxilio
del Estado” se realizé bajo su total y absoluta de-
pendencia, con desvinculacién del mecanismo de
control y defensa del Dominio publico, con férrea
supeditacion a la economia y finanzas del tesoro y
con alejamiento, mas conceptual que fisico, de
los usuarios. Quizas, de todo lo anterior, este ulti-
mo resultado fue el mas grave.

No obstante, en este largo tanel, mantuvieron
la tutela, la relacion, el control y el apoyo a las
“administraciones” directas en materia de aguas
mediatizando las funciones de las Comunidades
de regantes, mancomunidades de abastecimien-
to, etc... subsistiendo asi una curiosa integracion
entre unién y separacion de las tareas de gestion
realizadas por Administracion y usuarios.

En 1959, un Decreto de 8 de octubre recuperé
para unas organizaciones puramente‘estatales,
las Comisarias de Aguas, las funciones mas vin-
culadas al ambito de ta Administracion y al control
del Dominio publico, alejando de esta actividad a

los usuarios a los que se confina, con la exigua

participacién comentada, en unas Confederacio-
nes que han perdido, ademas, parte de sus co-
metidos fundacionales.

Curiosamente, permanecié en el organismo
confederal la labor de fomento que en esos mo-
mentos se concretaba en la realizacién de obras
planteadas desde el Gobierno, sin cauce alguno
de aportacion de demandas o de tamizado de
prioridades, mientras que el otorgamiento de au-
torizaciones de uso se hacia desde la Administra-
cion.

(Resto de esta “buena” separacion de funcio-
nes es el hecho que aun perdura, de usuarios que *
pagan su tarifa por regar con un agua que no es-
tan autorizados a consumir).

W 2.5. Recuperacion de los 6érganos colegiados

En la década de los afios sesenta se recuperd
la presencia de “confederados” en los érganos de '
Gobierno pero su representatividad era escasa al
no haberse reinstaurado la eleccién directa desde
las propias agrupaciones de usuarios.

El primer paso se dio con la creacién de las
Comisiones de desembalse (Dto. de 7.7.60), cu-
riosamente el érgano mas técnico y en el que me-
nos margen de discusion puede haber en situa-
ciones de conflicto al incidir prioritariamente sobre
la decisién criterios predeterminados de seguri-
dad de la obra, garantia del suministro, normas
técnicas de explotacion y vigilancia, etc...

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS. N° 3.335. ANO 141. SEPTIEMBRE 1994



USUARIOS 11

COMUN. AUTONOMAS 0 /

ORGANISMO DE CUENCA 1

RIEGOS 6
N\

INDUSTRIALES 1

ADMON. DEL ESTADO 3

HIDROELECTRICAS 1

ABASTECIMIENTOS 3

En su primera definicién, las Comisiones de
Desembalse estaban constituidas por cuatro vo-
cales técnicos, y los necesarios para representar
la totalidad de usos e instituciones sectoriales,
pero su funcionamiento se regul6 siete afios des-
pués.

Las Juntas de obras aparecen en 1965 y han
sido y son el gran fantasma de la organizacién hi-
draulica. jNo se han utilizado jamas ! Recreadas
en el actual organismo configurado tras la Ley de
Aguas del 85 no se ha constituido ni una sola de
ellas. Su funcién inicial fue contabilizar y supervi-
sar la aplicaciéon de los fondos asignados a las
obras.

Las Juntas de Explotacién aparecen por O.M.
de 8.5.65, tras las demandas materializadas en el
congreso de Comunidades de Regantes de 1964,
con la idea de ser una organizacién con funciones
desconcentradas de la Confederacion Hidrogréfi-
ca, y ejercidas directamente por los usuarios inte-
resados en el aprovechamiento integrado de de-
terminados recursos. El intento requirié un segun-
do impulso en 1974 para que comenzase a pros-
perar.

Desde estas Juntas se planteaba la explota-
cién de las instalaciones, la gestion de los recur-
sos disponibles y la determinacién de los gastos

para realizar estas tareas y las necésarias conser-
vaciones y reparaciones.

En las comentadas O.M. se establecia y ga-
rantizaba la representacion directa de todos los ti-
pos de usos con participaciéon proporcional a su
tamario en cifras y conceptos semejantes a los
actualmente vigentes y se les otorgaban cometi-
dos y funciones igualmente analogas a las hoy
existentes: elaborar normas de explotacion, infor-
mar sobre reglamentos y ordenanzas de comuni-
dades, participar en la elaboracién de tarifas, pro-
gramar conservacién y mantenimiento, etc.

En el 65 aparecia una Junta Central de Explo-
tacién a nivel de Cuenca, dependiente de la Junta
de Gobierno, que luego desaparecié (1974) por
inatil, y una Comisién Asesora en la D.G.O.H. que
siguié los mismos pasos. '

Al contrario que las Juntas de obra, las de Ex-
plotacién han “agarrado” fuerte en la organizacién
confederal y tras su remodelacion por O.M. de
14.2.74 que como se ha comentado supuso un
fuerte impulso a su puesta en marcha y desarro-
llo, se puede decir hoy que son el mecanismo
maés vivo de participacién de los usuarios, a cuyo
través produce su incorporacién a la gestion y su
representacion en los restantes érganos colegia-

‘dos.
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A la Junta de Gobierno se incorporaron usua-
rios tras la orden ministerial de 21.4.67, pero en
escaso numero, cuatro, y sin verdadera repren-
sentatividad, pues su nombramiento se efectuaba
por el Ministro a partir de ternas formadas por los
Presidentes de las comunidades de regantes mas
antiguas, las de mas extension, los jefes de los
servicios de abastecimiento de las poblaciones
mayores y los concesionarios hidroeléctricos de
mayor caudal.

M 2.6. La Asamblea y la representacion directa

En 1976, recién iniciado el transito a la demo-
cracia y coincidiendo con la conmemoracion del
cincuentenario de la creacion de las Confedera-
ciones, se daban las condiciones oportunas para
acometer el segundo paso de incorporacién de
los usuarios a la organizacion hidraulica, restable-
cer la Asamblea y permitir la eleccién directa de
vocales representantes de usuarios en ellay en la
Junta de Gobierno.

En la Conferencia internacional sobre las orga-
nizaciones para la gestion auténoma del uso del
agua, el Ministro Calvo Sotelo hacia mencién a la
necesidad, junto a los partidos y las instituciones
politicas, ‘de “entes sociales en distintos niveles
que compongan juntos la urdimbre basica de la
nueva sociedad espafola”, para hacer votos a

continuaciéon de que “crezcan instituciones con
base popular surgidas de la agrupacion de intere-
ses comunes, instituciones que sean como han
sido las Confederaciones, escuela permanente de
negociaciéon y de pacto, que acrecienten el bien
comun y que constituyan un consenso sélido so-
bre el que discurra luego el libre juego de la politi-
ca”.

De forma mas taxativa la ponencia de Gonzalo
Sancho Director de la Confederacién Hidrografica
del Ebro, y las comunicaciones de diversos Presi-
dentes de organizaciones de regantes de Aragén,
reclamaban la revitalizacion de la representativi-
dad de todos los 6rganos de la Confederacion (y
con mayoria, alguno de ellos).

La idea de acrecentar los niveles de participa-
cién estaba plenamente asumida por la Adminis-
tracién hidraulica pero hubo que esperar a la exis-
tencia de una Constitucién para que, a su amparo
moral (que no legal, puesto que no lo requeria) se
pusiesen en marcha los mecanismos de renova-
cion. Por un lado se hicieron los primeros intentos
infructuosos de actualizar la ya centenaria Ley de
Aguas; por otro se hizo un timido ensayo de confi-
guracion de planificacion hidrolégica; y por otro,
éste mas operativo, se determiné por R.D. de
14.9.79 la composicién y funciones de los érga-
nos de Gobierno de las Confederaciones Hidro-
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gréficas, de donde surgi6 la Asamblea y la re-
prensentatividad directa de los usuarios en la Jun-
ta de Gobierno.

Dos ordenes ministeriales de 30,11,79 y
7.10.80 dictaron normas para la eleccién de los
vocales y la constitucion de Asambleas y Juntas
haciendo real la presencia en la Asamblea de la
totalidad de los usuarios participantes en las Jun-
tas de Explotacion; y de doce vocales elegidos,
entre y por los anteriores, en la Junta de Gobier-
no.

Con mas o menos celeridad, el arranque dado
en el 79 fructificé en todas las Confederaciones y
fue el nicleo que ha permitido, tras la publicacion
de la Ley de Aguas y sus reglamentos, tener diez
anos después, un esquema participativo consoli-
dado, amplio y complejo que da respuesta nor-
mativa a las necesidades de participacion de los
usuarios en las tareas que componen la gestion
integral de los recursos hidricos del pais.

W 2.7. La Ley de Aguas de 1985

La Ley de Aguas eleva al maximo nivel norma-
tiva la configuracién de los 6rganos de Gobierno
de la Confederacion al recoger en el titulo Il, capi-
tulo Ill, de los Organismos de Cuenca, seccién 22
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Organqs c'ie Gobierno y Administracién, articulo Junta de Explotacicn
24, el siguiente texto: Oriental.

1.- Son'Organos de Gobierno de los Organis-
mos de Cuenca, la Junta de Gobierno y el Pre-
sidente.

2.- Son Organos de Gestion, en régimen de
participacién, para el desarrollo de las funcio-
nes que especificamente les atribuye la pre-
sente Ley, la Asamblea de usuarios, la Comi-
sién de Desembalse, las Juntas de Explota-
cién y las Juntas de obras.

3.- Es Organo de Planificacién el Consejo del
Agua de la Cuenca.

En articulos siguientes asegura la presencia de
vocales representantes de usuarios en nimero
superior al tercio para la Junta de Gobierno y para
el Consejo del Agua; en su totalidad en la Asam-
blea; y mayoritaria en las Juntas de Explotacion.

Queda asi regulada con la mayor garantia le-
gal posible la presencia suficiente y representativa
de los usuarios. La practica habitual de celebra-
cién de reuniones ordinarias de todos los érganos
citados da fé de que el procedimiento establecido
es vdlido y ha sido aceptado y aplicado con co-
rreccion y sin problemas.
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Podemos, pues, decir, que la idea plasmada
en el Decreto de 5.3.26 se esta desarrollando por
fin con normalidad.

W 2.8. El aitimo retoque

Muy recientemente se ha planteado un cambio
parcial en la tipologia de la representacion clasica
de los ciudadanos en la vida Confederal.

Un Real Decreto de 11 de marzo (BOE
6.4.94), al tiempo que modificaba el Consejo Na-
cional del Agua, ha introducido en el Consejo del
Agua de la Confederacién la presencia de repre-
sentantes de organizaciones profesionales del
sector agrario y de organizaciones ecologistas,
con igual reflejo en la Comisién de Planificacién
Hidrolégica del Consejo.

Siendo bien venida esta nueva participacion,
la apertura a colectivos no integrados hasta ahora
da pie a algunas preguntas sobre su posible ex-
tension a otros 6rganos de participacion y sobre
la incorporacion también de otros tipos de agru-
paciones sociales, econémicas..... 0 politicas, en
lo que podria ser una linea de aproximacion a al-
gunas de las primitivas ideas de participacion pre-
sentes en el Decreto creador del 26 aparcadas en
su relanzamiento de los afnos 70-90.

Su presencia, no obstante, supone una quie-
bra notable en el esquema de la representatividad
de los usuarios tal como lo plantea la vigente Ley
de Aguas. En efecto, los Ayuntamientos, los
usuarios de riegos, las empresas participan en
tanto que usuarios directos del agua y en funcién
de su uso, del volumen o magnitud de su relacion,
medida en metros cubicos consumidos, n° de ha-
bitantes, superficie , kilowatios, etc. Por el contra-
rio, organizaciones profesionales agrarias y gru-
pos ecologistas aparecen por su propia y mera
existencia, sin relacionar la importancia de su pre-
sencia con su magnitud (numero de afiliados, por
ejemplo). También cambia el procedimiento de
nombramiento que, por légica con lo anterior, de-
ja de ser por eleccién directa del representado.

Se abre, pués, un campo nuevo a la idea de
participacién, positivo, en tanto que puede aproxi-
mar ideas de ciudadanos no usuarios que aporten
puntos de vista absolutamente originales, y al
mismo tiempo, de dificil integracién en el esque-
ma de representacion vigente.

3.- Diferencias entre los esquemas de
participacion planteados para los

Organos de Gobierno en los Decrelos
de 1926, 1979 Y 1988

@ 3.1. Estructura organizativa

En el R.Dto. fundacional la estructura de los
organos colegiados al igual que sus trasuntos de
1934-35 es sencilla y lineal:

La Asamblea es la entidad superior y de ella
se deriva un 6rgano de Gobierno, la Junta, que, a
su vez, determina los Comités ejecutivos, de
construccidn y explotacion, luego ampliados con
unas juntas sociales para obras de riegos.

El énfasis se pone en el fomento y en el desa-
rrollo de obras, ya que la creacion de las Confe-
deraciones intentaba precisamente vencer una si-
tuacién previa de escasa actividad y de fuerte de-
manda general de realizaciones rapidas e impor-
tantes en este campo. No hay una especial aten-
cién a la explotacion, puesto que era muy reduci-
da.

En todos los érganos aparecen vocales por los
usuarios y por la Administracién y entidades vin-
culadas al agua.

El R.Dto. de 14.9.79, configura los 6rganos de
Gobierno, definiendo con los mismos nombres
que en 1926, una Asamblea y una Junta de Go-
bierno formadas por usuarios y representes de la
Administracién y de los “intereses generales”, con
el matiz de que de la Asamblea tiene un Consejo
interno exclusivamente formado por usuarios.
Los vocales de la Junta son elegidos entre los
componentes de la Asamblea, y no existe modifi-
cacion de los mecanismos de incorporacién las
Juntas de Explotacion, y Comisién de Desembal-
ses respecto a las normas de los afios 60 y 70.

Conviene destacar que este Decreto plantea
representantes del personal del Organismo en la
Asamblea, lo que nunca, ni antes ni después, ha
aparecido.

Finalmente, la Ley de Aguas plantea un esque-
ma integral mas complejo que el del 26, pero muy
racional y arménico, y mas escueto que el del 79.

Las Juntas de Explotacion, exclusivamente
constituidas por los usuarios, con el apoyo técni-
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co pertinente, son el nlcleo de su presencia, en
todo el edificio Confederal.

La agrupacién de todos los vocales presentes
en las Juntas de Explotacion constituye la Asam-
blea de Usuarios y desde ella se designan los vo-
cales que, junto con representantes de las Admi-
nistraciones Central y Autdnomica componen la
Junta de Gobierno.

La Junta de Gobierno nombra los representan-
tes de los usuarios elegidos por la Asamblea en la
Comisién de Desembalses y también desde la
Asamblea se designan los vocales que represen-
tan a los usuarios en el Consejo del Agua de la
Cuenca. ’

Es, asi, una designacién en cascada, racional
y armdnica, directa desde la agrupacién de usua-
rios presentes en las Juntas de Explotacién y
constituidos en Asamblea, (aparecen solos en
ambos foros), y que por primera vez se extiende
de forma continuada por la totalidad de los érga-
nos colegiados, en los que aparece como nota
novedosa el Consejo del Agua por cuyo medio se
produce la incorporacion real de los usuarios a la
tarea de Planificacion.

Nota complementaria es la desaparicién de la
participacion indirecta u organica que en disposi-

ciones anteriores suponia los “intereses genera-
les”, (79) o las Camaras, Banca, etc (26) .

B 3.2. Funciones

En 1926, la Asamblea regulaba los restantes
organos a propuesta de la Junta y formulaba pre-
supuestos (que debian ser aprobados por la Ad-
ministracion). No se determinaban funciones para
la Junta de Gobierno, pero si, y detalladas, para
los comités.

En el 79 la Asamblea tiene funciones analogas,
con el afiadido, no utilizado, de la planificacion, y
el de la aprobacion del plan anual de actividad y
el orden de prioridad de ejecucién de obras. E!
consejo de Usuarios no tenia competencias eje-
cutivas (proponer, solicitar, seguir, coordinar), y la
Junta de Gobierno, ademas de las derivadas de la
Asamblea, recibia competencias sobre disposi-
cion del patrimonio propio y temas financieros,
plantillas y organizacién del personal.

La Ley del 85 es muy escueta en las funciones
de la Asamblea: coordinar la explotacién de las
obras hidraulicas y los recursos de agua, sin me-
noscabo del régimen concesional y derechos de
los usuarios, abriendo un camino novedoso y dis-
tinto para este colectivo del que retira la superior
funcion directiva.
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La Junta de Gobierno mantiene las competen-
cias que tenia en el 79 y afiade por un lado su tu-
tela sobre los asuntos del Consejo del Agua, y por
otro, tema importante, la declaracién de acuiferos
sobreexplotados y la determinacién de perimetros
de proteccién.

Salvo el notable cambio de orientacién de la
Asamblea, no hay mas variaciones competencia-
les, ya que los restantes érganos colegiados pre-
viamente existentes reciben las mismas funciones
que venian ejerciendo.

No tiene la Ley de Aguas grandes novedades
en este aspecto, cosa que también le ocurre con
otras muchas materias de las que se regulan en
su texto. Texto que a veces demasiado parecido
al de la Ley de 1879 pese a los 106 afios que les
separan.

4.- Los usuarios y la planificacion

B 4.1. Relacién normativa entre usuarios
y planificacién. Las novedades de la
Ley de Aguas

El titulo 11l de la Ley de Aguas sefala dos obje-
tivos bésicos a la planificaciéon hidrolégica:

@ Conseguir la satisfaccion de las demandas
@ Equilibrar y armonizar el desarrollo nacional
y sectorial

Para lograrlos, acude a las figuras de los Pla-
nes Hidrolégicos de cuenca y el Plan Hidrologico
Nacional como soportes fisicos de su contenido.

Para la ejecucién de los primeros encarga a
los Organismos de Cuenca (y a la Administracion
hidraulica competente en las cuencas intracomu-
nitarias) las tareas de elaboracion y propuesta de
aprobacién y revision. La aprobacién queda reser-
vada al Gobierno, por Real Decreto a propuesta
del Ministerio de Obras Publicas segun puntualiza
el Reglamento de Administracion y Planificacion.

El Plan Hidrolégico Nacional se aprobara por '

ley y su elaboracién corresponde al Ministerio de
Obras Publicas, conjuntamente con los Departa-
mentos relacionados con el uso de los recursos.

En su contenido, el Titulo Ill, dedicado especi-
ficamente a la planificacién no establece directriz

alguna sobre participacion de terceros en su de-
sarrollo, mas alia de la debida colaboracién de los
Departamentos competentes y la coordinacion
con las demas figuras de planificacion existentes
en otras materias que les afecten. El esquema no
es diferente de cualquier otro de los usuales en la
Administracion para predeterminar actividades de
futuro.

Donde la Ley determina e impone la participa-
cion de los usuarios, es, como siempre en materia
hidraulica, al definir los organismos de cuenca lo
que supone un novedoso invariante ya tradicional
en cuestiones hidraulicas, una permanente dife-
rencia en el marco legal espafiol.

Como se ha sefialado en infinidad de ocasio-
nes, la Administracion hidraulica espafiola ofrece
la particularidad de integrar en sus esquemas de
decision a los usuarios, hecho que fue y es anico
y distinto, que en esencia se mantiene fiel a los
conceptos basicos tradicionales trazados hace
casi setenta afios y que sigue siendo nuevo en el
sentido de no haber sido utilizado en otras parce-
las de la Administracion.

La primera funcién de los Organismos de
cuenca fijada en la Ley es precisamente la elabo-
racion de sus Planes Hidrologicos pero taxativa-
mente se define (art.24.3) al Consejo del Agua de
la cuenca como el érgano de planificacién, y se
ratifica (art. 33) al configurarle como agente trami-
tador ante e! Gobierno.

Y se sacraliza la participacion de los usuarios
en esta labor al sefalar en el articulo siguiente
que su numero no sera inferior al tercio de los vo-
cales, resultando ser la representacion mayoritaria
del Consejo, en funcién de los restantes minimos
fijados.(Tres por Confederacion y la mitad de los
restantes por CCAA).

Analogo tratamiento recibe el Plan Hidrol6gico
Nacional respecto al Consejo Nacional del Agua,
si bien la participacion directa de los usuarios ya
no es mayoritaria al aparecer nueve representan-
tes de los Consejos de Cuenca, que son acompa-
fiados por otros representantes “indirectos” de
los usuarios como la Federacién Espariola de Mu-
nicipios, la Federacion Nacional de Comunidades
de Regantes, UNESA, las OPAS etc...., hasta un
total de siete (art. 16 y 17 Rto).
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A estos vocales, en ambos casos, Consejo
Nacional y Consejo de Cuenca, se han unido, tras
la dltima correccién de marzo del 94, los repre-
sentantes de las agrupaciones de ecologistas y
organizaciones profesionales agrarias, que quie-
bran conceptualmente la idea de representativi-
dad de los vocales, pero que afiaden sectores re-
levantes de opinién a la tarea de configurar el fu-
turo del agua.

Este Consejo, reconocido como 6rgano con-
sultivo superior en materia de agua, centra sus
competencias en informar el proyecto de Plan Na-
cional, previo a su envio a las Cortes, y los de
Cuenca antes de su aprobacién por el Gobierno,
ademés de opinar sobre otros elementos de orde-
nacién general vinculados con la planificacion del
uso del agua. Es pues, un érgano casi tan polari-
zado hacia la Planificacién como lo son los Con-
sejos del Agua de cada Cuenca.

Matiz diferenciador es la Comisién de Planifi-
cacion que se plantea en el Organismo, novedad
no recogida en la Ley y para la que el Reglamento
del 88 mantiene la presencia del tercio de usua-
rios como garantia de su importante participacién
en la redaccion de los documentos basicos deter-
minantes de las directrices a que debe acogerse
al del Plan de cada Cuenca.

B4.2. Los antecedentes

La aparicién de la planificacién hidrolégica en
la normativa de alto nivel es, se ha comentado
hasta la saciedad, una de las novedades impor-
tantes de la Ley de Aguas del 85.

Pero quizas no se ha sefialado con igual énfa-
sis que también es la primera aparicién regulada
de los usuarios en la elaboracion de los Planes hi-
droldgicos.

Existe, no obstante, un precedente regional
muy antiguo, anterior incluso a la creacién de las
Confederaciones en el 26:

El Plan de Riegos del Alto Aragén aprobado
por la Ley de 7.01.1915. Esta disposicion quizas
sea el primer intento formal no ya de planificacion
hidroldgica sino también de Planificacién sectorial
integral efectuado por la Administracién moderna,
en la linea de las habituales actuaciones de déca-
das posteriores. Su contenido abarcaba el plan de
obras y las acciones sociales y econémicas nece-

sarias para el desarrollo de la zona, también por
primera vez estructurada a nivel natural hidrografi-
co.

La ley tuvo su desarrollo en un Decreto de
6.7.1917 que defini6 un organismo con personali-
dad juridica propia, en el ambito del Ministerio de
Fomento para gestionar el plan y que promocion6
la creacion de Sindicatos Centrales de Usuarios.

Es, al igual que después se haria en las Confe-
deraciones Hidrogréaficas, la propia Administra-
cion la que incorpora a los administrados con in-
tereses directos e inmediatos a las tareas de ges-
tion y planificacion (limitada mas bien a programa-
cién) mediante su participacién en los organismos
competentes (“que el pais representado asista de

cerca a la obra y a sus vicisitudes” se cita en el

texto de la Ley).

La representatividad es tal que sélo uno entre
trece vocales es de nombramiento directo de la
Administracion estatal.

El Decreto creador de las Confederaciones Hi-
drogréficas sienta un precedente mas claro y ge-
neral sobre la participacién de los usuarios en la
planificacién. Su exposicién de motivos resalta
que en la formacién del Plan de actuaciones y
obras para fomentar el uso de la riqueza hidrauli-
ca “pueden y deben” tomar parte los usuarios jun-
to con la Administracién.

Finalmente, un Decreto de 7.12.79 abre el ca-
mino a los trabajos de planificacién, mas tedrico
que practico dado que, por légica, habria de ser
la Ley de Aguas, en aquellos momentos ya espe-
rada y deseada, el punto de partida de cualquier
actividad posterior. Como paso previo, el Decreto
de reorganizacién de los érganos de Gobierno de
Confederaciones de 14.9.79 fij6 las participacién
de la Asamblea en los trabajos de la planificacién,
sin que esta acotacién tuviera desarrollo poste-
rior.

M4.3. La experiencia en los planes de cuenca

Dejando aparte estos limitados precedentes,
la primera participacion importante de usuarios en
la planificacién toma cuerpo tras la aparicién en el
BOE de 31.8.88 del Reglamento de la Administra-
cion publica del agua y de la planificacion hidrol6-
gica, en desarrollo de los titulos Il y Il de la Ley de
Aguas.
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La actividad derivada de esta normativa ha to-
mado cuerpo tras el impulso que, desde el afo
90, y mas acrecentado en el reciente bienio 92-

" 93, ha recibido la Planificacion Hidroldgica.

Cifiéndonos a las fechas en que se ejecutan
los pasos constitutivos pertinentes en la C.H.
Guadiana, que fueron parejos a los de las restan-
tes Confederaciones, la cronologia ha sido la si-
guiente:

El 3.4.90 se produce, una vez nombrados por
la Asamblea los representantes de los usuarios en
el Consejo y designados los de las diversas admi-
nistraciones y entidades, la reunién constitutiva en
la que se procedio a la eleccion del 1€ vicepresi-
dente y se inform6 sobre los trabajos en marcha
de la planificacion hidrolégica en la cuenca.

En sucesivas reuniones se designaron los re-
presentantes de los usuarios en el Consejo Nacio-
nal del Agua y se constituyeron las Comisiones de
Planificacion en la Cuenca al tiempo que se die-
ron sucesivas informaciones sobre la situacién de
los trabajos de planificacion.

La mayor actividad en este Ultimo periodo ha
correspondido a las Comisiones de planificacion,
encargadas de establecer y aprobar las directri-
ces de los planes de cuenca, tras haber recibido
las alegaciones presentadas en la informacion pu-
blica de un texto previo redactado por los servi-
cios técnicos de la oficina de Planificacién Hidro-
légica. Su actividad concluy6 el pasado noviem-
bre con la aprobacién del texto de las Directrices.

Tras este tramite, el Consejo del Agua de la
cuenca recibira esta informacion y se continuara
el proceso con la elaboracion del texto del propio
Plan, accién que la normativa reserva a los servi-
cios técnicos de la propia Confederacion. Sélo
para su aprobacién previa a la elevacién al Go-
bierno volvera a participar la representacion de
los usuarios y de los demas entes componentes
del Consejo en el debate y la toma de decisiones
que correspondan.

Corta, pero intensa es la experiencia hasta
ahora. La impresién es buena. El texto se ha de-
batido con extensién y profundidad por los voca-
les de todas las representaciones. Por légica, los
de la Administracion han estado mas vinculados
con las grandes orientaciones y las acciones a lar-
go plazo, y los de los usuarios con las puntualiza-

ciones, los datos a corto y las medidas de ges-
tion. )

- Dos cuestiones o apuntar como matenia
Heudn © debate

© e

La escasa novedad conceptual que después
de casi setenta afios de vida de las Confederacio-
nes Hidrograficas presenta la Ley de Aguas res-
pecto a la participacion de los usuarios en funcio-
nes y cometidos de tales Organismos no esta en
consonancia con los inmensos cambios experi-
mentados en Espafa desde 1926, ni con la real
evolucién propia de las Confederaciones, tanto
por la via del hecho como por la del derecho has-
ta ser unos organismos mucho. mas limitados en
orientacién y cometidos que los disefiados por
Lorenzo Pardo. La infraestructura hidraulica y las
explotaciones se han multiplicado; los recursos
estan totalmente comprometidos hoy, con fre-
cuentes y graves situaciones de déficit; hay im-
portantes problemas de calidad, antes inexisten-
tes...... Sin embargo, sobre el papel, Organos Co-
legiados y representantes apenas cambian, ni
tampoco la proporcionalidad de la representacion
respecto al uso; 0 mejor, a su cuantia o importan-
cia.

Las agrupaciones de usuarios, que tampoco
han tenido modificacién conceptual importante,
me atreveria a decir que desde 1894, son en mu-
chos temas un colectivo poco relacionado con los
problemas reales 0 escasamente representativo
de parte de los usuarios afectados o participes de
la gestién del agua.

De hecho, muchos temas de la vida diaria de
la Confederacién Hidrografica se debaten y deci-
den en foros alejados de su propia organizacién.

La reciente y ya comentada incorporacién de
representantes de las OPAS y ecologistas es un
intento de extender, de momento en temas de
planificacion, la participacién hacia sectores que
no pueden considerarse como usuarios directos,
pero si plenamente interesados en el entorno del
agua. Se abre con ésto una puerta hacia la posi-
ble y futura colaboracién de otros actores socia-
les 0 econdmicos.

Su presencia suscita no obstante, un enfrenta-
miento conceptual con los previamente existentes
por el grado de representatividad o participacién

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS. N° 3.335. ANO 141. SEPTIEMBRE 1994



directa y medible (proporcional a la cuantia del
uso) de los que aparecen en el R.D. del 88. Y tam-
bién por el consecuente cambio de procedimiento
de eleccion, que ya no puede ser directo en los
incorporados por la disposicion de marzo del 94.

Dejemos, pues, en el aire dos preguntas sobre
esta cuestion:

¢, Debe modificarse el esquema de representa-
cién proporcional? ¢Debe incorporarse de modo
completo al sistema la participacion de colectivos
no usuarios, o cuando menos, no usuarios direc-
tos pero siempre interesados en la gestion del
agua?

La segunda cuestion, es, si cabe, de mayor
fondo conceptual y apunta a la propia idea de
participacién “intra” confederal.

Importantes voces han cuestionado el plan-
teamiento integrado Usuarios-Administracién, ba-
sico en el esquema confederal, y multiples exper-
tos han puesto de manifiesto la excepcionalidad
de la “adjuncién de profanos” frente a la mas nor-
mal falta de representatividad de los Organos de
la Administracion.

Es precisamente la presencia de los usuarios
dentro de la estructura administrativa de la Confe-
deracién la cuestién que se discute. Y ello por
dos razones concatenadas: su excepcionalidad y
su operatividad. La primera dificulta las normales
relaciones entre érganos de la Administracién al
introducir un hecho diferencial siempre molesto
en esquemas administrativos dominados por la
rutina y reglados por normas generales que no es-
tan pensadas para estos Organismos atipicos. Es-
te tema, de por si, ya afecta a su operatividad.
Pero, ademas, en una sociedad en democracia,
en la que la Administracién responde a demandas
y ordenes de un Parlamento y un Gobierno elegi-
dos por los ciudadanos, las razones que puedan
justificar esta participacion directa en un érgano
obligadamente perteneciente a la Administracion,
cuando menos, han perdido parte de su razén de
ser primigenia y de su operatividad inicial. En pura
légica, o todos los érganos de la Administracion
prestadores de servicios sociales o econémicos
recogen en su seno a usuarios o beneficiarios, o
bien éstos organismos colegiados se desvinculan
del aparato gestor del Estado y pasan a la cate-
goria de mancomunidades o consorcios.

Pero, ¢por qué se produce esta floracién de
democracia directa y peculiar?, y sobre todo,
¢por qué se mantiene en los sucesivos relanza-
mientos del 34, del 79 y del 857

En 1926 Espafa esta gobernada por un dicta-
dor curiosamente enlazado con ambientes “popu-
lares”, sometido a demandas de regeneracién e
impulso de la actividad econémica y desarrollo
social, y atado por un aparato administrativo pe-
sado y caduco.

En 1934, tras el reciente cambio de régimen,
no se ha consolidado el nuevo sistema politico;
existen grandes tensiones sociales y se “masca”
en el ambiente que puede haber muy pronto mo-
vimientos de cualquier tipo .....

En 1979 se acaba de entrar plenamente en de-
mocracia pero hace pocos meses que esta apro-
bada la Constitucion y no se ha desarrollado gran
parte de su esquema legal. Tampoco esta plena-
mente asumida la practica electoral por muchos
subsconscientes.

Finalmente, la Ley de Aguas aunque date del
85, ha pasado por un dilatado, légico por otra
parte, proceso de configuracion y debate precon-
gresual producido a partir de fechas inmediata-
mente posteriores al fallido golpe del 23 F.

Es decir, en todos los casos en los que se
plantea la determinacién de los érganos de admi-
nistracion del agua existen circunstancias politi-
cas “especiales” (si puede aplicarse esta palabra
en Espafa para aludir a situaciones no democrati-
cas) que pueden influir en la redaccién del texto
en el sentido de garantizar unos cauces de repre-
sentacion y de participacién “mas seguros” que
los generales existentes en el pais, dando por
sentado, siempre y en todas las ocasiones eso si,
que para la gestion hidraulica es fundamental un
identidad de intereses entre la Administracién
competente y los ciudadanos vinculados con el
uso del agua.

Idea, ésta, que honra a los miiltiples impulso-'

res y redactores de los sucesivos textos legales y
de los casi infinitos borradores y proyectos que
no llegaron a su meta pero que, bajo muy diver-
sas circunstancias mantuvieron invariable y prio-
ritaria la demanda de participacién y representati-
vidad de los usuarios en el mundo hidrico 6 hi-
draulico.
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Pero, garantizada por una situacién democra-
tica estable la representatividad del Gobierno y
con ella identificada la actuacién de la Administra-
cién con los deseos y necesidades del pueblo,
¢es necesario este segundo filtro democratico in-
sumido en el propio Organo Gestor?.

Y mas, esta representacién por usos, propor-
cional a la importancia del usuario, predetermina-
da en sus numeros maximos o minimos, ¢no re-
cuerda en cierto modo a los famosos “tercios” de
la “democracia organica” de Franco?

Pongamos, para esta segunda cuestién, otras
dos preguntas sobre el tapete: ;Conviene mante-
ner esta situacion atipica, como se ha dicho, de
un organismo participado desde su interior por los
administrados, con una democracia interna condi-

cionada a la “importancia” del propio administra-

.do?

¢No seria mejor establecer unos Entes que sir-
van de cauces de relacién o informacién junto a,
con, la Confederacion, pero separados de ella, al
modo de patronal y sindicatos, para mantener és-
ta como parte de la Administracién, con sus usos
y maneras habituales, dejando de ser el Organis-
mo “raro” que hoy es, y al mismo tiempo, per-
diendo la esencia, la razén de ser inicial y el motor
de su ya larga vida?

Queden, pues, como final estas dos importan-
tes cuestiones sobre reorientacion de la participa-
cién y su propia ubicacién en las Confederaciones
para la reflexion y para la discusion. B

.y
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