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I. Introduccién

Corresponde a la presente leccién el estudio de la Ley
7/1986, de 22 de diciembre, de utilizacién de aguas para
riego en la Comunidad Valenciana (en adelante, LUAR),
desarrollada por el Decreto 47/1987, de 13 de abril, del
Consell de la Generalitat.

Es ésta una Ley, que, como se expone en su Preambu-
lo, tiene como finalidad lograr que el agua «sea utilizada
para riegos con la mayor austeridad y economia posible».

Se trata, pues, de una actuacién legislativa, coherente
con el mandato dirigido por el art. 45.2 CE a los poderes
publicos, de velar por la utilizacién racional de los recur-
sos naturales, que responde a la idea, claramente expresa-
da en la Exposicién de Motivos de la Ley 29/1985, de 2 de
agosto (en adelante, LA), de que las aguas (bienes de do-
minio publico estatal) «deben estar subordinadas al interés
general», siendo indudable la existencia de un interés so-
Cial en el adecuado aprovechamiento del agua para riego,
al objeto de garantizar las necesidades de la presente y fu-
tura produccién agricola valenciana.

El Preambulo de la LUAR precisa que no se desea re-
gular el regadio «en su aspecto de captacién», sino «la uti-
lizacign del agua sobre el marco fisico que constituye su



destino». Por lo tanto, lo que la Ley pretende es mejorar los
sistemas de riego ya existentes, con el fin de economizay 4
uso del agua, pero no promover la transformacién de
cas de secano en regadio.

el revestido de canales y acequias, etc.

II. Fundamentos constitucionales y estatutarios de
la legislacion valenciana en materia de aguas

discurran por mas de una Comunidad». Precisa la |
227/1988, de 29 de noviembre, que la norma se refiere €
conjunto integrado de las aguas de cada cuenca que, @ t¢
vés de corrientes principales y subalternas traspasarail :“"‘: |
confines del territorio de una Comunidad Auténoma»-



pe ahi podrian extraerse dos conclusiones, ninguna de
cuales (me apresuro a decirlo) es correcta.
las

a) La primera de ellas serfa la de que la competencia

lusiva del Estado en materia de aguas se cefiirfa a las
excncas hidrograficas intercomunitarias, con exclusién de
f;eaguas que integran cuencas hidrograficas intracomuni-
tarias, sobre las que l.as Comunidades Auténomas tendrian
todas las competencias.

Tal conclusién, obviamente inadmisible, es desechada
por lJa STC 227/1988, qge, a prop6§ito de las cuencas hi-
drograficas intracomunitarias, realiza un reparto compe-
tencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas: a
Jas Comunidades Auténomas, les corresponde, de acuerdo
con lo previsto en sus respectivos estatutos, «la competen-
cia general sobre el régimen de utilizacién y aprovecha-
miento» de las aguas, mientras que al Estado, que ha asu-

.fl_’nidO la titularidad de la practica totalidad de las aguas
; continentales publicas, le corresponde «la potestad de pro-
:i geccién del demanio hidrico, con el fin de asegurar la inte-

‘gridad de aquella titularidad sobre todos los bienes que lo
componen».

" En concreto, y por cuanto concierne a los regadios, el
‘art. 40.f) LA prescribe que los Planes Hidrolégicos de cuen-
€a comprenderan obligatoriamente «Las normas basicas
§Obre mejoras y transformaciones en regadfo que aseguren

= IM€jor aprovechamiento conjunto de recursos hidrauli-
98 Y terrenos disponibless.

_@:‘f Téngase en cuenta que los Planes Hidrolégicos son re-
3%sfréentaci9nes estatales, dado que, si bien se reconoce a
e Pl‘:rll?umc.lades’ A.uténornas com;?etencia para e-laborar
B 0% <13$ hldrologlcos de cuenca.s’ Intracomunitarias [cfr.
caso, al'éc)b V 39 LA)], su aprobacién corresponde, en toc’lo
Precig, la0S lerno del Estad.o (cfr. 38.6 Lff&’), aunque, segln
u B e LC 227/1988, dicha apl.“ObE?.C.lon «no configura
Ncia pr, - de contxjol sobre el ejercicio de una compe-
Play exclusiva de las Comunidades Auténomass.



drolégica de cuenca implica una coordinacién de activiga.
des, a través de un doble mecanismo: «la integracién de ye

elaboracién del plan, que corresponde llevar a cabo 3 |,
Comunidades Auténomas competentes en relacién con Jae

de las cuencas hidrograficas intercomunitarias.

Esta conclusién no puede imponerse, a pesar de que la
misma parece encontrar apoyo en el art. 31.16.° del E

ciana sélo podra regular los regadios, cuando las aguas
procedan de cuencas intracomunitarias?

nidad»: permite, asf, asumir a las Comunidades Auténo-
mas la explotacién de «regadios de interés de la Comunt

dad», sin cefir esta competencia a las aguas de las cuencas
intracomunitarias. Y, si esto es asi para las Comunidade



o accedieron a la Autonomfa por la via del art. 143 CE,
u mayor razén debe serlo para las que (como la Comu-
C?Crllad Valenciana) han visto ampliado su techo competen-
e | por la via del art. 150.2 CE. Este es, desde luego, el
Cll?lntearniento que subyace en la LUAR, cuyo objeto es la
regulacion de la utilizacién del agua «en los regadios del
territorio de la Comunidad Valenciana» (cfr. art. 1), sin li-
mitarse a la que discurre por aguas intracomunitarias.

De lo expuesto resulta que tanto el Estado como la Co-
munidad Valenciana tienen competencias en materia de
regadios, independientemente del caricter inter o intraco-
munitaria de las cuencas por donde discurran las aguas.
La concreta delimitacién de las competencias de uno y
otro sobre la materia que nos ocupa es tarea delicada y, al
menos tedéricamente, no hay que descartar eventuales con-
flictos, que principalmente habrifan de venir por via de la
planificacién hidrolégica cuando ésta afecte a cuencas in-
tercomunitarias, porque, en tal supuesto, la elaboracién

' del Plan, que, segun el art. 40.f) LA, comprendera obliga-

foriamente «Las normas bésicas sobre mejoras y transfor-

maciones en regadio que aseguren el mejor aprovecha-
<

(miento conjunto de recursos hidrdulicos y terrenos
‘disponibles», correspondera al Estado u organismos de él

dependientes.

En todo caso, conviene insistir en que el Plan hidrolé-
g1co s6lo contendr4 las «normas basicas» sobre mejoras y
transformaciones en regadio, que, como dice la STC
_227/ 1988, «se propongan estrictamente el logro de un me-
49T 0 mas racional aprovechamiento de las aguas conti-
Dentaleg Como recurso econémico esencial, V no se extien-
dan otras prescripciones sobre la politica agricola». Lo
Zontrario seria exceder de la competencia que, en virtud

el art, 149.1.13.2 CE, corresponde al Estado sobre las ba-

Ses " .. byt . A
» ¥ la coordinacién de la planificacién general de la acti-

dad €conémica.



Descendiendo al terreno de la praxis, me parece eviden.
te que la LUAR no plantea ningtin problema competencial
pues, como veremos mas adelante, es ésta una Ley con ung
finalidad muy concreta, que, en la practica, se ha concreta.
do, simple y llanamente, en la concesién de subvenciones
por parte de las instituciones autonémicas para mejorar log
regadios existentes, economizando el uso del agua.

III. La Ley de utilizacion de aguas para regadios:
principios generales

El art. 3.a) LUAR «declara de interés social la adecua-
da utilizacién del agua para riego».

Por «utilizacién adecuada» ha de entenderse aquélla
que se ajusta a los principios generales consagrados en el
art. 2 LVA: el de austeridad, conforme al cual en cada par-
cela deberé utilizarse el agua estrictamente necesaria para
su cultivo; el de economia, que requiere implantar y em-
plear los sistemas de riego mas adecuados a cada parcelay
cultivo para usar la menor cantidad de agua y lograr la ma-
yor rentabilidad de las inversiones en innovacién y reno-
vacién de regadios; y el de solidaridad, en cuya virtud los
regantes compartirdn las disponibilidades de agua y redu-
ciran en lo posible los caudales que utilicen con la finali-
dad de mejorar la distribucién del agua por zonas y em-
balsarla para periodos de escasez.

Para hacer efectivos los enumerados principios genera-
les la VA prevé una serie de actuaciones a cargo de la Ad-
ministracién de la Generalitat Valenciana, las cuales se si-
tdan en un marco general, mas amplio, de acentuado
intervencionismo administrativo, consecuencia de la de-
manializacién de la practica totalidad de las aguas conti-
nentales, operada por la LA. Se prevé, asi, la planificacién
de los riegos, el fomento de la utilizacién adecuada del
agua mediante ayudas (de caracter técnico y econémico) ¥
la proteccién administrativa del agua para riego.



1V. La Planificacién de los riegos

Dispone el art. 5 LUAR que la Conselleria de Agricultu-
ra y Pesca, a instancia de asociaciones de agricultores, co-
munidades de regantes y excepcionalmente de oficio, re-
dactard planes de utilizacién de aguas para el riego, que
afectaran a toda la Comunidad Valenciana o a determina-
das zonas de la misma. El proyecto debera ser sometido a
informacién publica (cfr. art. 7 LUAR) antes de su definiti-
va aprobacién, que compete al Consell (cfr. art. 29 LUAR).

Los planes, que podrin ser imperativos, indicativos o
mixtos (cfr. art. 4 LUAR), deberan tender, légicamente, a
hacer efectivos los principios de austeridad, economfia y
solidaridad en el uso de las aguas.

Contendréin los documentos que se enumeran en el art.
6 LUAR, que, entre otros, son los siguientes: la divisién de
la zona en sectores, si la misma no es susceptible de un tra-
tamiento homogéneo; la superficie y caracterfisticas de las
unidades de explotacién agricola en que esté dividida la zo-
na o sus sectores; la enumeracién, descripcién y justifica-
cién econdmica de los sistemas de riego que se establezcan
O propongan, asi como, en su caso, las obras que se pro-
pongan para llevarlas a cabo; una eventual determinacién
indicativa de los cultivos mas convenientes desde un pun-
to de vista econémico, en atencién a la zona y al sistema de
regadio elegido, etc.

Conviene llamar la atencién sobre la posibilidad, pre-
Vista en el art. 6.f) LUAR, de que los planes de utilizacién
de aguas para el riego incorporen el plano de delimitacién
de los perimetros de proteccién, si éstos fueran necesarios,
con la enumeracién de las obras prohibidas dentro de los
Mismos, «teniendo en cuenta el zmbito competencial de la
Comunidad Valenciana».

La norma debe ser interpretada a la luz del art. 13.b)
LUAR, la cual autoriza al Consell, con caracter general, pa-
'8 aprobar perimetros de proteccién de los caudales de



agua destinados a regadios «cuando éstos utilicen aguas
subterrdneas o superficiales que discurran integramente
dentro del territorio de la Comunidad Valenciana». Ep
ellos -se afiade- se fijaran los limites dentro de los cuales ng
podréan ejecutarse obras de alumbramiento y captacién de
aguas, asi como cualesquiera otras actividades que perju-
diquen o disminuyan la id6nea utilizacién de las aguas.

Por lo tanto, segin la propia legislacién autonémica, e]
ambito competencial de la Comunidad Valenciana, por
cuanto concierne a la delimitacién de perimetros de pro-
teccion, se cifie a los caudales de aguas que discurran por
cuencas intracomunitarias, con exclusién de los que discu-
ITan por cuencas intercomunitarias, cuyo establecimiento
es competencia del Estado, la cual sera ejercida a través de
la planificacién hidrolégica.

El art. 40.g) LA prevé, asi, que los Planes Hidrolégicos
de cuenca comprendan obligatoriamente los perimetros de
proteccién, entendiendo por tales, segtin explica la STC |
227/1988, la delimitacién de zonas dentro de las que no es |
posible el otorgamiento de nuevas concesiones de aguas
subterrdaneas (art. 54.2 LA) o en las que se limiten ciertas
actividades que puedan constituir un peligro de contami-
nacién o degradacién del dominio hidrico (art. 54.3 LA).

La referida sentencia afnade que la inclusién de los pe-
rimetros de proteccién en los planes hidrolégicos «no plan-
tea ningln problema competencial, ya que se trata de me-
didas relativas a la proteccién y aprovechamiento de los
-recursos hidraulicos que corresponde adoptar al Estado en’
las cuencas hidrogréaficas intercomunitarias».

La planificacién de los riegos, prevista en la LUAR, po-
dria, sin duda, ser interesante, en cuanto permitiria actua-.
ciones, que contemplaran los regadfos en el marco de 1as
comarcas, globalmente consideradas. Sin embargo, lo cier-.
to es que tal planificacién, en la practica, no ha tenido lu-
gar, quizas, por lo complicado del procedimiento, que 1o
hace poco operativo, o, quizas, porque se ha preferido reas



lizar tal planificacién a través de los mecanismos previstos
en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 21 de enero
de 1973.

Que yo sepa, s6lo han sido aprobados dos planes. El
Decreto 69/1995, de 18 de abril, del Consell, aprobé el Plan
de utilizacién de agua para riego de la Comunidad general
de regantes de Montesa, el cual tiene por objeto «conseguir
un sustancial ahorro de agua, intoduciendo el sistema de
riego localizado». El Decreto 23/1997, del Consell, aprob6
el Plan de utilizacién de agua para riego de la Comunidad
de regantes de Sagunto, que se dirige a la «realizacién de
obras necesarias para el aprovechamiento integral de to-
dos los recursos disponibles para riego (aguas del rio Pa-
lancia, aguas residuales depuradas y aguas subterraneas)
mediante un sistema de riego de alta eficiencia que permi-
ta un importante ahorro del agua empleada en el regadio».
Las obras previstas en el Plan son las siguientes: red se-
cundaria y terciaria de riego, conexién de los sondeos a la
red general de agua a presién, instalaciones electromeca-
nicas de bombeo y estaciones de filtrado v abonado de ca-
da sector de riego.

V. Fomento de la utilizacién adecuada del agua

Los arts. 8 y ss. LUAR, desarrollados por los arts. 11 y
ss. del Decreto 47/1987, establecen medidas para el fomen-
to de la utilizacién adecuada del agua. Se prevén, asi, ayu-
das de caracter técnico y econémico (subvenciones y prés-
tamos) a cargo de la Generalitat Valenciana y en favor de
quienes establezcan sistemas de riego que permitan redu-
cir la cantidad de agua que utilizan sin merma de su capa-
cidad productiva v de sus terrenos.

En la practica, carecen de efectividad las ayudas de ca-
Facter técnico, previstas por la LUAR vy por el Decreto
47/1987, consistentes en el estudio o redaccién, por parte
dela Conselleria de Agricultura y Pesca, de los proyectos de



mejora de regadios y en la supervisién de la ejecucién de
los mismos cuando hubieran sido redactados por los partj.
culares.

Tampoco la Generalitat concede préstamos, sino que lag
ayudas de caracter econémico se concretan en subvencio.
nes para la ejecucién de obras que afecten o beneficien co.
lectivamente a los regantes en una cuantia del cincuentg
por ciento de las mismas (cfr. art. 20.1 del Decreto
47/1987).

El art. 3 de la Orden, de 28 de noviembre de 1997, de la
Conselleria de Agricultura, Pesca y Alimentacién, dispone
que en la concesién de las subvenciones debera tenerse en
cuenta la representatividad de la «entidad de riego» solici-
tante.

Se establecen, entre otros, los siguientes criterios acu-
mulativos de baremacién: que las solicitudes se refieran a
proyectos de obras que faciliten o transformen sistemas de
riego tradicional en sistemas de riego localizado en secto-
res completos, en particular, si incorporan un sistema de
abonado mediante fertirrigacién (lo que, ademas de aho-
rrar feritilizante, permitira reducir la contaminacién); que
las solicitudes contemplen proyectos de obras que permi-
tan la reutilizacién de aguas depuradas para el riego; que
las solicitudes propongan proyectos de obras de mejora o
sustitucion de acequias, tuberfas o canalizaciones en zonas
claramente deficitarias en recursos hidricos; etc.

El art. 12 LUAR contempla la posibilidad de que la Ge-
neralitat concierte con «los titulares legalmente facultados
de derechos de cultivo sobre fincas de regadio o regables, la
implantacion o mejora de sistemas de riego».

El precepto suscita cierta perplejidad. La locucién legal
«implantacién» parece admitir que los agricultores indivi-
duales reciban subvenciones de la administracién, no sélo
para sustituir los sistemas de riego ya existentes por otros
mas elicientes, sino también para transformar fincas de se-



cano («regables») en regadfo. Pero ello no se corresponde
con el objeto de la Ley, cuyo objeto, segun se dice en el Pre-
ambulo de la misma, no es regular el regadio «en su as-

peCtO de captacién»_

sin embargo, hay que advertir de que la Generalitat,
por razones presupuestarias, no concede subvenciones a
agricultores individuales (a pesar de estar previstas en el
art. 20.2 del Decreto 47/1987). Los destinatarios de las sub-
venciones son siempre las que la Orden, de 28 de noviem-
bre de 1997, de la Conselleria de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacién, denomina «entidades» o «asociaciones de
riego» (normalmente, las comunidades de regantes). Y di-
chas subvenciones nunca se dirigen a la implantacién de
sistemas de riego en fincas regables, sino a la mejora de los
ya existentes sobre fincas de regadio.

La actual manera de proceder de la Generalitat no ex-
cluye que en un futuro pudieran concederse subvenciones
a los agricultores individuales para mejorar los sistemas de
riego, si asi lo permitieran las disponibilidades presupues-
tarias. En tal caso, ¢con quien habria de realizarse el con-
cierto? Seguin el art. 12 LUAR con «los titulares legalmen-
te facultados de derechos de cultivo», esto es, con el

propietario, o su caso, con el arrendatario o usufructuario
de la finca.

Empero la obtencién de la ayuda se supeditara a la cir-
cunstancia de que, desde la 6ptica del Derecho Privado, el
peticionario pueda realizar las obras para cuya ejecucién
solicite la subvencién.

Me parece que el arrendatario, al amparo del art. 60
- LAR, puede ejecutar las obras necesarias para establecer
nuevos sistemas de riego que permitan reducir la cantidad
de agua que utiliza, ya que es posible incardinar la realiza-
Cién de tales obras en el concepto de «mejora util» del art.
57.1 LAR, en cuanto que las mismas aumentaran la renta-

b.ilidad de la finca arrendada, al abaratarse los costes de
Flego.



Claro est4, que, al finalizar el arrendamiento, el arren-
datario no podra hacer uso del ius tollendi, ya que con ello
no obtendria ninguna utilidad, perjudicando, en cambio, el
interés social a la adecuada utilizacién del agua para riego,
para cuya consecucién, precisamente, se le concedié la
subvencién.

En todo caso, si que creo que el arrendatario tendra
frente al propietario un derecho de compensacién en los
términos previstos en el 62.1 LAR, cuya cuantfa, no obs-
tante, habra de ser oportunamente reducida en atencién al
importe de la subvencién recibida.

También el usufructuario, en virtud del art. 487 CC,
puede introducir un nuevo sistema de riego, que permita
economizar el uso del agua. Ello es una «mejora ttil», que
-me parece- no altera la «forma» o «sustancia» de la finca,
ya que se aumenta su rentabilidad, sin variarse el destino
econémico de la misma.

Por otro lado, no parece previsible que el propietario se
oponga a la implantacién de un nuevo sistema de riego
mas eficiente, operacién ésta, que para él no tendra ningan
coste. Téngase en cuenta que, por aplicacién del art. 487
CC, el usufructuario no podré reclamarle ninguna com-
pensacion econdémica por las cantidades invertidas en la
mejora. Régimen ésta, que contrasta con el previsto por el
62.1 LAR, respecto de las mejoras utiles realizadas por el
arrendatzario.

El usufructuario no tendré, desde luego, el ius rollendi
del art. 487 CC, como tampoco lo tiene el arrendatario, ya
que, de ello, se seguirfa un perjuicio para el interés gene-
ral, sin obtener aquél ningtin provecho.

¢Quid iuris, en el caso de que la finca, cuyo sistema de
riego se proponga reemplazar, pertenezca pro indiviso a va-
rias personas? La implantacién de un nuevo sistema de rie-
g0, que permita un sustancial ahorro de agua, parcialmen-
te subvencionado por la Generalidad, ser4, a mi entender,



un acto encaminado al «mejor disfrute» de finca comun, vy,
por lo tanto, quedara subsumido en el art. 398 CC, con lo
que se requirird, simplemente, el acuerdo de la mayoria de
Jo participes.

V1. Proteccion administrativa del agua para riego

La LUAR establece diversas medidas de proteccién ad-
ministrativa del agua, al objeto de que la misma «se utilice
adecuadamente, evitando posibles derroches e inadecua-
dos aprovechamientos».

El art. 13 LUAR contempla, asi, dos limitaciones del
derecho a utilizar el agua, que podran ser decididas por la
Conselleria de Agricultura y Pesca, en el marco de los Pla-
nes de utilizacién de aguas para riego (que, en la prictica,
son inexistentes) o con independencia de ellos.

a) De un lado, restringir el agua en la cantidad que ex-
ceda de su normal aprovechamiento, previa audiencia de
los interesados.

En la practica, la Conselleria lleva a cabo esta limita-
cién del derecho al uso del agua, indirectamente, esto es,
subordinando la concesién de las subvenciones a que los
sistemas de riego que se proponen no comporten un uso
abusivo del agua, e imponiendo a los solicitantes de las
subvenciones las pertinentes rectificaciones en los proyec-
tos presentados.

b) De otro lado, proponer al Consell la delimitacién de
Perimetros de proteccién de las caudales de agua destina-
dos riegos, cuando los mismos discurrieran integramente
PoOr cuencas intracomunitarias.

Los perimetros de proteccioén fijaran los limites dentro
©S que no podran ejecutarse obras de alumbramiento y
tacién de aguas, asf como cualesquiera otras activida-

S que per;j udiquen o disminuyan la idénea utilizacién del
agua.

de |
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Por ultimo, los arts. 16 y ss. LUAR (preceptos éstos, de
nula aplicacién practica) tipifican, como ilicitos administra-
tivos, diversas infracciones, que se califican, como muy gra-
ves, graves o leves, en atencién al perjuicio o despilfarro del
caudal del agua que impliquen, asignédndoles la correspon-
diente sancién, a cargo del Conseller de Agricultura y Pesca
o de la Direccién general competente (segtin los casos).

Conforme al art. 16 LUAR, son infracciones la utiliza-
cién abusiva o desperdicio del agua; su contaminacién con
materias que impidan su utilizacién por otros regantes; la
ejecucién de obras, la instalacién de medios o la utiliza-
cién del agua de manera que no pueda aprovecharse la so-
brante; el incumplimiento de lo dispuesto imperativamen-
te por los Planes de utilizacién de aguas para riego; la
inobservancia de los mandatos que adopten las autorida-
des competentes para la mejor utilizacién del agua; el in-
cumplimiento de las condiciones a que de someta el otor-
gamiento de las ayudas; y no comunicar a la
Administracién la iniciacién de obras de alumbramiento y
captacién de aguas subterraneas para la implantacién o
ampliacién de aguas para riego.



