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1. Uno de los principios claves del ordenamiento administra-
tivo espaifiol en materia de aguas piblicas es, como es sabido, la
adscripcién del agua a la tierra. De ahi la perpetuidad de las con-
cesiones de aguas piblicas para riego (art. 188 L. A.); de ahi, tam-
bién, el que, incluso, aquellas concesiones que se otorguen a em-
presas interpuestas, y que por prescripcion legal tienen necesaria-
mente caracter temporal (art. 188, in fine, L. A.), no reviertan al
Estado al concluir el plazo concesional, sino a los usuarios, a las
Comunidades de Regantes constituidas en la zona, que disfrutaran
del aprovechamiento a perpetuidad.

2. Frente a estos principios, uniformemente mantenidos, total-
mente respetados, a su vez, en los distintos Proyectos de reforma
de la Ley de Aguas que ultimamente se han elaborado, nuestro re-
ciente derecho positive ha modificado de modo radical la regula-
cién del tema, al suprimir, de modo tajante y general, la perpe-
tuidad de todas las concesiones de dominio publico que en el futuro
puedan otorgarse.

El tema, sin embargo, ha pasado desapercibido hasta el momen-
to, a pesar de la trascendencia y significado que cambio tan radical
supone y que de modo tan directo afecta a la vida de las Comuni-
dades de Regantes,

Es la regulacion contenida, primero, en la Ley de Bases del
Patrimonio del Estado de 24 de diciembre de 1962, y después, ya

(*) Este trabajo se ha elaborado sobre el texto de una Comuni¢mclér presentada al
II Congreso Naciomal de Comunidades de Regantes.
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de modo concreto, en el texto articulado de la misma, aprobado
por Decreto de 15 de abril de 1964, la que lleva a cabo la modifi-
cacion a que me refiero.

Estas normas, como es sabido, responden al mas que discuti-
ble intento que en los afios pasados pudo observarse por parte
del Ministerio de Hacienda para atraer a su competencia la regu-
lacion de distintos aspectos materiales de la actividad adminis-
trativa, so pretexto de su justificada intervenciéon en el control
del gasto.

En tal sentido, conviene observar, en primer lugar, cémo la
Ley del Patrimonio del Estado no es, como acaso pudiera dedu-
cirse de su enunciado, una Ley que regule sblo ese conjunto de
bienes —bienes patrimoniales, patrimonio fiscal, o como quiera
llamarseles— que, junto a los de dominio ptiblico, tienen por ti-
tular a la Administracién del Estado. La Ley del Patrimonio ha
ido mucho mas alla; en muchos aspectos es una auténtica Ley de
la «propiedad ptiblica», que deroga el régimen concreto que las
distintas Leyes especiales sefialan para los diferentes tipos de bie-
nes que integran esa «propiedad piblicas, entre los que, como
es légico, estan los bienes de dominio piiblico. La Ley del Patri-
monio del Estado ofrece una regulacién de estos ultimos, no sélo
en su faceta residual —consecuencia de lo que se establezca para
los bienes patrimoniales-—, sino también en cuanto la citada Ley
atribuye de modo directo al Ministerio de Hacienda una serie de
competencias en orden a la gestion y explotacién de todos los bie-
nes de dominio publico (1), en abierto contraste con el sistema
hasta ahora vigente.

La Exposicién de Motivos de la Ley de Bases, expresamente
se referia a este intento. Justificando la férmula de una regulacion
unitaria, comprensiva, por tanto, del régimen de los bienes de
dominio ptblico, decia a este respecto:

«La base décimonovena hace un planteamiento de las com-
petencias del Ministerio de Hacienda —en cuanto organizacion
patrimonial (sic!)— en relacién con el dominio piiblico. La
razén de que en una Ley reguladora del Patrimonio ---concepto
contrapuesto al anterior— se contengan precisiones tocantes al
dominio publico, estriba, en primer lugar, en la intima ligazdn

{1} No parece sea aventurado afirmar, aunque sea incidentalmente, en relacién con
el tema que nos ccupa, la regresién que esta Ley ha supuesto respecto a logros que podian
estimarse como uniformemente aceptados, sim que la justificada necesidad de la defensa
del patrimonio del Estado obligue a las soluciones adoptadas; en tal sentido, recordemos
de modo especial, por su significado, el problema de la desefectaclén tacita.
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de ambas esferas, determinada por los procesos de afectacion,
desafectacién, y mutaciéon de destino, que determinan la existen-
cia de una corriente de bienes que discurren de un campo &
otro y, ademas, en la necesidad de centralizar —tnicamente a
lo indispensable— ciertas competencias basicas. A estas consi-
deraciones se une la de que es preciso resolver ciertos proble-
mas presentados por la practica cotidiana de los servicios, cuales
son el de determinar el momento en que los bienes deben en-
tenderse incorporados al Patrimomio —que la Ley lo afronta
buseando la solucién de méxima garantia para los intereses del
Estado—, la situacion de los benefleiarios de concesiones o auto-
rizaciones sobre el dominio piiblico, cuando dicha organizacién
tiene lugar —procurando el respeto de los intereses particula-
res—, y la necesidad de que desde la legislaciéon pafrimonial
se coadyuve a la defensa del dominio puablico y se cree un ré-
gimen para aquellas concesiones y aunlorizaciones compatible
con los intereses pairimoniales en potencia.»

Defensa, por tanto, del dominio ptblico desde la legislacién pa-
trimonial; en otras palabras: atraccién de competencias sobre esos
bienes a favor del Ministerio de Hacienda, partiendo de la regu-
lacion del Patrimonio del Estado; régimen de las concesiones
administrativas para el aprovechamiento de los bienes de dominio
publico.

Pues bien, en relacion con lo expuesto, la Base XIX, 4, de la
citada Ley, establecia con caracter general el principio de que:

«No podran otorgarse concesiones o autorizaciones de ca-
racter permanenie sobre bienes de dominio publico, sino con-
forme a los plazos y requisitos que establezca el texto articulado
de la presente Ley.»

De la simple lectura de este texto, sin embargo, no parece que
en él se excluya directamente la posibilidad de concesiones a per-
petuidad; mas atn, puede, incluso, afirmarse que hay en él un re-
conocimiento expreso de las mismas, sobre la base de los requisitos
que, en su dia, pueda establecer el Gobierno, en el texto articulado.
De no admitirse tal interpretacion, habria que reconocer la evi-
dente contradiccion del texto articulado: concesiones de caracter
permanente, a las que se alude, otorgadas conforme a los plazos
que el Gobierno seiiale. La perpetuidad, ;queda configurada en-
tonces como un plazo? Si no hay perpetuidad, ;qué quiere decirse
entonces con la expresién concesiones de cardcter permanente so-
bre bienes de dominio pitblico?
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Lo cierto es que, sobre este punto, se establece una auténtica
férmula en blanco a favor del Gobierno. Y que cuando era de es-
perar que, al menos, el texto articulado respetase el régimen de
duracién de las concesiones establecido en las Leyes que regulan
las distintas dependencias demaniales —de tanto arraigo en nues-
tro ordenamiento y en la propia conciencia juridica nmacional-—,
establece, por el contrario, un precepto, el articulo 116, en el que
textualmente se dice lo siguiente:

«Los Ministerios competentes, previo informe del de Ha-
cienda, determinarian las condiciones generales que habran de
regir para cada clase de concesiones o autorizaciones sobre el
dominio publico, en las que se incluird necesariumente el plazo
de duracién, que no podrd exceder de noventa y nueve aiios, a
no ser que las Leyes especiales sefialasen ofro menor. En ningin
caso podrdn otorgarse dichas concesiones o aulorizaciones por
tiempo indefinido.»

De acuerdo con el tenor literal del articulo transcrito, no pue-
den otorgarse, por tanto, més concesiones a perpetuidad. Quedan
salvados, clarc es, los derechos adquiridos de aquellas concesio-
nes otorgadas con anterioridad a la Ley del Patrimonio. No hay
duda alguna, sin embargo, que ese texto modificado, entre otros,
es de la Ley de Aguas, en cuanto suprime la perpetuidad de las
concesiones que con este caracter se regulan en ella, entre las que
estan, claro es, las otorgadas a las Comunidades de Regantes.
Bien entendido, ademas, que este cambio no afecta s6lo a esas
concesiones, sino, como hemos dicho, a todas las que, reguladas o
no en la Ley de Aguas, tenian hasta ahora el caracter de perpetuas.

La afirmacién anterior, con las consecuencias que encierra, la
formulo teniendo en cuenta que, a mi parecer, no cabe alegar nada
para defender que la Ley de Aguas continila vigente. No cabe
aducir el argumento de la Ley especial, ni el que, en efecto, la
Ley de Aguas no estd expresamente incluida en la tabla de las
disposiciones derogadas. No cabe aducir el argumento de la su-
perioridad de la Ley especial —aqui seria la de Aguas— sobre la
general, aunque aquélla fuera anterior, desde el momento en que
la Ley general, posterior, expresa y directamente se refiere a la
legislacion especial, que sélo confirma en cuanto sefiale un plazo
de duracion de las concesiones, inferior a los noventa y nueve afios,
A su vez, tampoco cabria aducir el segundo de los argumentos
que he recogido, dada la generalidad de la cldusula derogatoria
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con la que, como es normal, se complementa el enunciado de las
disposiciones que se derogan y que expresamente quedan enume-
radas: «..y cualquier otra norma que se oponga a lo dispuestc
en la presentes.

3. Sin tratar de buscar otras intenciones en relacién con los
textos sefialados, quizd haya que pensar, piadosamente, que el
supuesto de las concesiones de aprovechamiento de aguas para
riego pasd, en un principio, desapercibido, y no ha sido tenido en
cuenta al redactar el texto articulado de la Ley del Patrimonio del
Estado. Sea lo que sea, sin embargo la realidad es que, por pres-
cripcion legal, han desaparecido de nuestro derecho positivo las
concesiones a perpetuidad, sin que pueda entenderse, frente a
principio tan tajante del articulo 126 in fine de la Ley del Patri-
monio del Estado, que su operatividad queda demorada al mo-
mento en que los Ministerios competentes determinen las condi-
ciones generales que hayan de regir para cada tipo de concesiones;
aparte de que tal determinacién reglamentaria en ningliin caso
podria ir contra la temporalidad que la Ley sefiala con caracter
general.

4. Frente a preceptos tan tajantes, nos encontramos, sin em-
bargo, con que el Ministerio de Obras Piiblicas ha intentado con-
solidar en un principio una auténtica practica contra legen: en un
primer momento, y a pesar de la Ley del Patrimonio del Estado,
ha continuado otorgando concesiones a perpetuidad. Asi, en las
de abastecimiento de agua a poblaciones (2), otorgadas una vez
en vigor el texto articulado de la Ley del Patrimonio, se ha seguido
incluyendo la clausula de que «se otorga esta concesién a perpe-
tuidads. También, en las de aprovechamientos de aguas piiblicas
para riego individual que he tenido a la vista (3), se sancionan
igualmente, en todas ellas, aparte de la precariedad de la conce-
sién en épocas de estiaje, la perpetuidad de la concesién, mediante
una clausula que acostumbra a ser del tenor siguiente:

«Esta concesién se otorga a perpetuidad, sin perjuicio de
tercero y salvo el derecho de propiedad, con la obligacién de
ejecutar las obras necesarias para conservar o sustituir las ser-
vidumbres.»

(2) Rescluciones de 19-5-65, B. O. del E. 3-8, y otras.
(3) Resoluciones de 24-2-65, B. O. del E. 24-4, y olras.
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Clausula ansdloga (4) —y es este el punto que nos interesa—
puede encontrarse en las concesiones otorgadas a las Comunidades
de Regantes, bien directamente, bien al Instituto Nacional de Co-
lonizacién, para el riego de las zonas comprendidas en sus pro-
yectos, sin perjuicio, claro es, de que cuando, en su dia, se efectiie
la distribucién de los terrenos beneficiados con el aprovechamiento,
se constituya la correspondiente Comunidad de Regantes, que pa-
sard a ser entonces titular del aprovechamiento (5).

5. La Administracién de Obras publicas, por tanto, frente a
nuestro ordenamiento positivo, ha tratado de consolidar una autén-
tica practica contraria al mismo; concesiones de agunas puiblicas
se han venido otorgando de acuerdo con lo establecido en la Ley
de Aguas, que se estima como vigente. Solucién ésta, sin embargo,
que resulta tristemente inviable.

Se trata de una serie de resoluciones administrativas a las que
serian de aplicacion el articulo 4.° del Cédigo Civil y los articulos 48
y concordantes de la Ley de Procedimiento Administrativo, en
cuanto tales resoluciones infringen expresamente el ordenamiento
juridico positivo. No parece que haya dificultad alguna, desde
luego, en mantener tal afirmacion, Nos encontramos frente a una
praxis contra legem, que es, a su vez, rectificadora de las situa-
ciones anormales creadas por un ordenamiento positive concreto
—la Ley del Patrimonio del Estado—, que prescinde del significado
real de la propia naturaleza de las cosas y de las instituciones;
una praxis que ha sancionado la vigencia de un sistema anterior,
ya derogado, como es evidente, pero que, sin embargo, era mucho
mas concorde con Ia razon y la naturaleza de las propias institu-
ciones juridicas. Y tenemos que referirnos a estos argumentos
—naturaleza de las cosas, naturaleza de las propias instituciones—
al justificar cumplidamente la practica contra legem de nuestra
Administracién, en cuanto en ellos encuentra su fundamento y
apoyo. Porque en relacion con las concesiones otorgadas a las

(4) Resoluciones de 5-10-64, B. Q. del E. 27-10, otras. .

(5) En este punto, sin embargo, quiero sefialar cémo, quizd por simple error material,
no rectificado, que sepa, en el B. 0. del E., se ha deslindado en alguna de estas Resolu-
ciones expresiones un_tanto equivocas que, parsdéjicamente, pueden dar lugar a confu-
slones de extraordinaria trascendencia desde el punto de vista juridico. Asi, la Resolucién
de la Direccién General de Obras Hidrdulicas de 28 de julio de 1966 dice textualmmente en
su clausula 14: «Cuando se efectfie por et Instituto Nacional de Colonizacién la distri-
bucién de los terrenos beneflciados con este aprovechamiento, tos propietarios de las agunas
vendran obligados a constituirse en Comunidad de Regantes..» La férmmula resulta, como
es sabido, insostenible y la atribuyo a error material, dade que en olras concesiones
otorgadas al mismo Instituto Nacional de Colonizacion se recoge clausula andloga, en
la que, sin embargo, como a su vez parece requerir el mismo sentido del texto, se alude
no a los propietarios de las aguas, sino, como es légico, a los propietarios de las tierras.
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Comunidades de Regantes y en relacion con las de abastecimiento
de agua a poblaciones, resulta impensable, no sélo la temporalidad
de estas concesiones, sino también el que, aprovechadas las aguas
durante un periodo de tiempo determinado, pueda darse después
a las mismas un uso distinto. Concluida la concesién, jhabria que
dejar sin agua a la poblacion?; jhabria que proceder a su tras-
lado?; ;habria que convertir en secano las tierras hasta entonces
regadas?

No me cabe duda que el hecho mismo de plantear estos inte-
rrogantes puede parecer, en cierto modo, sorprendente. No son,
sin embargo, simple capricho. Vienen necesariamente impuestos,
dado el tenor literal de nuestro ordenamiento positivo. El hecho
de que esas preguntas puedan plantearse pugna abiertamente con
esta fuerza suprema que para todo orden juridico debe venir re-
presentada por la naturaleza misma de las cosas, por la funcio-
nalidad inmanente de las instituciones que en cada caso entran
en juego. Bien entendido, ademas, que el problema suscitado no
puede resolverse si aceptamos la temporalidad de las citadas con-
cesiones; la posible solucion que en tal sentido se adujese, de que,
una vez concluido el plazo concesional, tendrian entonces los an-
tiguos titulares de la concesiéon un derecho ex lege al otorgamiento
de una nueva, en ningin modo resolveria las dificultades plan-
{eadas. Y ello, aparte de por no haber precepto en que apoyar tal
férmula, al tener en cuenta los criterios de prioridad cualificada
que en tal sentido establece nuestiro ordenamiento positivo y, den-
tro de un mismo grado, las férmulas de la «mayor importancia y
utilidads y de la prioridad temporal que, por prescripcién legal,
estan establecidas. Ademas de que, para llegar a tal solucién, ;qué
sentido tiene entonces adoptar como punto de partida el de la tem-
poralidad de las concesiones?

6. Nos encontramos, ciertamente, con una serie de problemas
del mayor interés practico. En primer lugar, puede plantearse,
creo que abiertamente, el de la legalidad del texto articulado.
No parece haya serias dificultades en ponerla en duda, sobre la
base de la simple comparacion textual del articulo 126 con la Base
que le sirve de fundamento. Es una primera posibilidad. Practi-
camente, sin embargo, plantear el tema de este modo, tratando
de alcanzar una posible solucién al mismo, resulta, como es sa-
bido, un tanto aleatorio. Admitaseme esta afirmacién; su desarrollo
nos lNevaria al planteamiento de una serie de temas que desbor-
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dan, con creces, los limites de este articulo. Considérese apoyada,
sin embargo, en lo que resulta del criterio que nuestra Jurispru-
dencia mantiene, a este respecto, en relacién con aquellos textos
articulados que no se ajustan a los de las Leyes de Bases que les
sirven de fundamento. Tal discordancia, sin embargo, no es dificil
reconocerla.

Surge, en segundo lugar, el problema de determinar la posible
duracién de unas concesiones ya otorgadas a perpetuidad pero
que, evidentemente, han sido otorgadas contra ley. ;Primacia de
la resolucién administrativa o primacia de la ley?

En tercer lugar, se pueden plantear también una serie de hip6-
tesis que, en este sentido, pueden jugar de diferente modo: a) La
Administracién de Obras piblicas no reglamenta las condiciones
en que deben otorgarse las concesiones de aguas publicas a las
Comunidades de Regantes, incumpliendo asi la prescripcién re-
cogida al comienzo del citado articulo 126. Todo queda, entonces,
en una cierta situacion de provisionalidad; asi ha estado hasta
ahora. Una situacién que puede ser incluso beneficiosa a los usua-
rios. Pero, ;jhay garantia de su permanencia, méxime cuando es
una situacién contra legem? b} El caso contrario; esto es, que tal
reglamentacién se actualice; en este supuesto es obvio que tal re-
glamentacién no podra ir nunca contra la temporalidad legalmente
establecida.

Tanto en uno como en otro supuesto, es evidente que, mientras
se mantenga el orden legal establecido, estamos frente a una si-
tuacion anémala y grave. De todo ello es preciso adquirir plena
conciencia, en orden a las consecuencias que se derivan para la
vida de las Comunidades de Regantes y para el futuro de las mis-
mas. Bien entendido, ademas, que si el hecho analizado no afecta
a las Comunidades de Regantes constituidas con anterioridad a la
aparicién del texto articulado de la Ley del Patrimonio, condiciona
todo el porvenir de las que en lo sucesivo puedan constituirse vy,
consecuentemente también, el papel que las Comunidades de Re-
gantes hayan de jugar en el desarrollo de nuestras Administra-
ciones auténomas de las aguas publicas.

Pues bien; a mi modo de ver, el problema no tiene sclucién ju-
ridica alguna mientras no se modifique nuestro erdenamiento legal;
esta es la propuesta que expresamente formulo. Bien entendido,
ademas, que si no queremos dejar en una situacién insoluble esas
concesiones otorgadas desde la entrada en vigor del texto articu-
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lado de la Ley del Patrimonio, la reforma pretendida habria de
formularse con efecto retroactivo; esto es, en el sentido de que
esas concesiones quedaran igualmente comprendidas en la reforma
propugnada. Se trata, por tanto, de garantizar, con la instrumen-
tacién legal correspondiente, el mantenimiento de lo dispuesto en
la Ley de Aguas, en el sentido de que las concesiones referidas
contintien siendo otorgadas a perpetuidad.

7. La situacién expuesta queda agravada, sin embargo, al con-
siderar como en recientes Resoluciones la Administracion de Obras
publicas estd rectificando la practica que, como hemos visto, ha
venido manteniendo hasta ahora. Ello, en el sentido de otorgar
ya temporalmente las concesiones, tanfo para riegos como para
abastecimiento de aguas a poblaciones. La interpretacion dada a
la Ley del Patrimonio, en cuanto derogatoria de la Ley de Aguas,
queda asi confirmada; con la gravedad que ella entraiia, tanto para
la agricultura como también para la vida de nuestros municipios.

Se trata de Resolucicnes referentes a concesiones de abasteci-
miento de agua a poblaciones (6) —otorgadas tanto a particulares
como a Ayuntamientos—, y de concesiones de aguas publicas para
riego (7). Se abandona en ellas la férmula de la perpetuidad:
donde antes se establecia, se reconoce ahora, por el contrario, la
temporalidad de las concesiones: noventa y nueve afios.

No es, desde luego, dificil adivinar las razones internas que
han podido obligar a este cambio en la conducta de la Adminis-
tracion de Obras publicas (8); sobre ellas, sin embargo, no parece

(6) Por ejemplo, Resoluciones de 25-2-87, B. 0. del E. 14-3; 2-3-87, B. O, del E. 28-3.

(7) Vid. Resoluciones de 23-11-66, B. O. del E. 17-2; 20-2-67, B. Q. del E. 10-3; 4-3-67,
B. 0. del E. 24-3.

(8) De modo expreso ha resuelto el tema la 0. M. de 29 de septiembre de 1966, en
el sentido de la temporalidad de las concesiones. Se trata, sin argo, de una Orden
del Ministerio de Obras Puablicas, referida & un supuesto concreto, que expresamente
se generaliza. No obstante, con posterioridad a ella, como hemos visto, se han otorgado
todavia concesiones a perpetuidad. La solucién adoptada en esa Orden confirma, a su
vez, los temores alegados en el texto de este trabajo, que mo son, por tamnlo, meras supo-
siciones. A pesar de su irracionalidad, la tesis de la temporalidad ha triunfado, como ne
podia ser menos, sobre la base de nuesitro derecho positivo vigente. ;Hubiera podide
evitarse tal soluciém con un esfuerzo interpretative de mayor alecance? ¢No hubiera po-
dido soslayarse de alghn modo, como en tantos otros temas ha hecho la Administracién e,
incluso, el propio Consejo de Estado?

Los supuestos a los que se reflere la Orden citada merecen ser consignades expresa-
mente por su interés: se trata de una concesién de abastecimiento de agua solicitada por
el Ayuntamiento de Zuya. En la tramitacién se suseita la cuestién de si dicha concesién
puede otorgarse a perpetuidad, segin viene efectuindose en estos casos y se deduce <a
sensu contrario» de lo dispuesto en el articulo 170 de la Ley de Aguas, o bien, por apli-
cacidn de lo prevenido em el articulo 126 de la Ley del Patrimonio del Estado, debe
limitarse su duracién al plazo de 99 afios. La propuesta de concesién formulada por la
Comisaria de Aguas establece en su condicién 3.2 1ue el plazo serd de 99 afios. El Ayun-
tamiento interesado, ante dicha propuesta, formuls solicitnd para que la concesién se
otorgase a perpetuidad. La Comisaria de Aguas, a su vez, informé que el criterio sos-
tenido por €l Ayuntamiento de Zuya es el mismo que venia sigulendo la Administracién.
El Abogado del Estado de Oviedo, en un importante y documentade informe, en el que
traté de defender la solucién de la perpetuidad, adujo que el articulo 126 de 1a Ley del
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logico extenderse en este trabajo. Notemos, eso si, la auténtica irre-
gularidad que supone el no mantenimiento de un criterio uniforme;
pues mientras algunas concesiones se siguen otorgando a perpe-
tuidad, en otras se silencia su duracidn, ¥y en otras, por el contrario,
se recoge ya la temporalidad de las mismas. Casi en un mismo
Boletin Oficial del Estado podemos encontrar ejemplos de solu-
ciones tan dispares. Y notemos, también, la situacién de desven-
taja en que la Ley del Patrimonio del Estado sita al concesionario
—a quien sigue un comportamiento pautado por el ordenamiento

Patrimonio del Estado no tiene una aplicacién general para todas las concesiones dema-
niales, sino para las que recaigan sobre bienes que originariamente fueron del Patrimonio
del Estado y que, por mutacién o cambio de afectacién, pasaron a formar parte del do-
minio pablico y sobre los cuales pueden considerarse existentes expectativas de reversién
o de nuevo ingreso de los expresados hienes en dicho patrimonio; que, consecuentemente
al principio general establecido, al que acabamos de referirnos, el articulo 125 del texto
articulado dec la Ley del Patrimonio del Estado no es aplicable a las concesiones de aguas,
puesto que se trata de bienes que, conforme a su naturaleza, son de uso general y se
integran originariamente en el dominio pablico; aparte de que la cuestién presenta carac-
teres de generalidad, pues mo sélo afecta a Ia concesiones de aguas para abastecimiento,
sino también a las que se destinan al riego, con arreglo al articulo 188 de la Ley de Agnas,
a otras concesiones reguladas por la Ley de Puertos, a las de las Marismas v a las de
Minas, por lo que debiendo ser uniforme el criterio y actuacién de la Administracién,
procede elevar el expediente al Ministerio de Obras Pablicas, a fin de que pueda resolverse
la cuestién teniendo en cuenta aquel caracter general que la misma ostenta. Facil es adi-
vinar, ciertamente, la fundamentacién légica y doctrinal de este Informe, en cuyos pri-
meros razonamientos aeaso hubiera podido encontrarse, desde luego, una solucién practica
al problema. Este criterio fué seguido después por la Seccién correspondiente de la Direc-
¢ién General de Obras Hidrdulicas, pero de él se apartan, sin embargo, tanto la Asesoria
Juridica del Departamento, como el Consejo de Estado. En tal sentido, puede ser de interés
reproducir aqui la doctrina sentada por nuestro mas alto Colegio consullivo, que es la
siguiente: <El objeto de la consulta estd circunscrito estrictamente a determinar si la
Himitacidn temporal establecida en el articulo 126 de la Ley del Patrimonio del Estado
debe aplicarse sin distincién a toda clase de concesiones y, concretamente, a la que motiva
el expediente, o si, por el contrario, subsiste la posibilidad de que puedan otorgarse con-
cesiones de aprovechamiento de aguas, en particular para abastecimiento de poblaciones
a favor de los Ayuntamientos respectivos, a perpetuidad..» <A la vista de estos precep-
tos, resulta patente, a juicio del Consejo de Estado, que la norma de limitacién temporal
de toda clase de concesiones de dominio phblico es de inexcusable aplicacién a partir
da la entrada en vigor de la Ley del Patrimonio del Estado. El precepto es claro y termi-
nante, y donde su sentido literal no deja tugar a dudas, huelga todo razonamiento herme-
néutico. Pese al meritorio esfuerzo dialéctico de que da muestras el informe de la Abo-
gacia del Estado de Oviedo, para dejar a salvo el criterio tradicional, mantenido en las
legislaciones especiales que regulan los distintos tipos de concesiones, en las que se
admiten determinados casos de otorgamiento a perpetuidad, es forzose recanocer que
la_TLey del Patrimonio del Estado ha uniflcado radicalmente el sistema, imponiendo el
criterio de la limitacién temporal, con el plazo méximo de 99 afos, y con exclusién abso-
Juta de concesiones por tiempo indefinido, para toda clase de concesiones de dominio
publico, sin distincién. Es cierto que el objetivo primordial de esta Ley es la regulacién
de los bienes patrimoniales, pero no es menos clerto que regula también, de manera ex-
presa v nada equivoca, aspectos muy importantes del dominio phblico, como éste de las
condiciones a que nos referimos. Y nada autoriza a desconocer la plenitud de fuerza
normativa de eslos preceptos incluidos en la Ley, aunque no se refieran directamente al
objetive primordial de su regulacién. Tampoco puede ponerse en duda su virtualldad
derogatoria, porgue, aunque no se mencione expresamente el articulo 170 de la Ley de
Aguas en la tabla de derogaciones, por lo que se refiere a Ia cuestién que es objeto de esta
consuiia, es evidente la contradiceién con el precepto del articulo 126, que debe preva-
lecer, como Ley posterior, en virlud de la cliusula de derogacién tacita que se contiene
al final de la tabla de derogaciones y del principio general del articule 5.0 de! Cdédigo Civil.
Por consiguiente, cualesquiera que sean las razonmes que en el terreno de los principios
puedan onar de lege ferenda el mantenimiento de la existencia de concesiones a per-
petuidad, con_arreglo al derecho vigente, mientras no se derogue o modiflque el preceplo
del articulo 126 de la Ley del Patrimonio del Estado, debe ser aplicada la limitacién tem-
poral que el mismo establece a todas las concesiones de dominio pGblico, de cualquier clase
que sean, y, por ende, a la que es objeto del expediente que ha motivado esta consultas.
Por lo que el Consejo de Estado dictamina que: «Desde la entrada en vigor de la Ley del
Patrimonio del Estado, ¥ por imperativo del articulo 126, ne pueden otorgarse concesiones
de aprovechamientos de aguas, ni ninguna otra clase de concesiones de dominio phblico,
por tiempo indefinido, sino gue en todas ellas debe establecerse un plazo no superior a
99 afios, u otro menor que sefinlan las Leyes especialess.
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juridico— en relacién con quienes adquieren el aprovechamiento
por prescripeién, partiendo, como es conocide, de una situacion
originariamente abusiva. Tratindose, especialmente, de pequenos
aprovechamiento, el sistema establecido estimula, desde luego, a
la consolidacién de situaciones de hecho al margen de la ley, que

mas tarde generaran una situacién mas beneficiosa para sus ti-
tulares.

8. Sobre la base de Ias consideraciones expuestas, me atrevo
a afirmar que Ias Comunidades de Regantes estan viviendo uno
de los momentos mas cruciales para su futuro. Las que hayan de
constituirse han perdido la perpetuidad de sus concesiones de aguas
publicas para riego. De ahi la propuesta que formulé en la Co-
municacién que ha servido de base a este articulo, en el sentido
de que el Congreso solicite del Gobierno que se lleve a cabo, de
modo inmediato, la modificacién de la Ley del Patrimonio del
Estado y se garantice la perpetuidad de los aprovechamientos de
aguas publicas otorgadas a las Comunidades de Regantes (9).

RESUMEN

Uno de los principios claves del ordenamiento administrative espafiol es
la adscripeion del agua a la tierra. De ahi la perpetuidad de las conce-
siones para riego reconocidas en la legislacién reguladora de la materia
¥ aplicada en la practica.

Frente a esta posicién, el articulo 126 del texto articulado de la Ley
del Patrimonio del Estado, del afio 1962, dispone gue en ningin caso podran
otorgarse concesiones sobre dominlo plblico por tiempo indefinido. Este
precepto no deja lugar a dudas en cuanto al establecimiento de la tem-
poralidad como norma de general aplicacion en tales condiciones.

Sin embargo, por parte del Ministerio de Obras Publicas, después de
dictada la Ley del Patrimonio del Estado, se han continuado oforgando
concesiones a perpetuidad para abastecimiento de aguas destinadas a po-
blaciones y a Tiego individual, asi como a las Comunidades de Regantes.

{9) La propuesta anterior fué expresamente acogida entre las Conclusiones de la Pri-
mera Ponencia del Congreso, y aprobada por unanimidad por el Plenc del mismo, La con-
clusién aprobada es del tenor sigulente: «Las Comunidades de Regantes proclaman la
absoluta necesidad del mantenimiento del }t)rincipio fundamental de la perpetuidad de
los aprovechamientos de aguas para riegos, iante se adquieran por concesién administra-
tiva como por prescripcién. Si para ello fuera necesario maodificar o aclarar la Ley del
Patrimonio del Estado, las Comunidades solicitan dicha modificacién o aclaracién. Esta
Conclusién no se refiere a las concesiones por Empresas». Quiero notar que la referencia
a la aclaracion vino suscitada después de la exposicién oral de esta Comunicacién, al
estimar tan realmente anémalas las consecuencias alcanzadas por la interpretacién dada
a la Ley del Patrimonio del Estado, que pude hacer pensar que la expuesta podia no ser
la intencién del legislador. El Dictamen del Consejo de Estado, la practica actual de la
Administracién, han demostrado, sin embazgo, lo fundado de los temores expuestos, a 1o
que dehe adadirse, por Gltimo, lo establecido en la sentencia de la Sala 3.2 del Tribunal
Supremo de 19 de octubre de 1966: planteade el tema de la colisién entre lo establecido
en la Ley de Puertos —concesfones de marismas a perpetuldad— y en la Ley del Patri-
monio del Estado, se resuelve a favor de la temporalidad de la concesién.
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Se trata de resoluciones administrativas que Infringen una norma de su-
perior rango, planteando una serie de problemas juridicos y préacticos, entre
los que destaca la garantia de la vigencia de las concesiones.

En més recientes resoluciones, dicho Departamento mtnisterial esti rec-

tificando el criterioc mantenido anteriormente, en el sentido de otorgar con-
cesiones con cardcter temporal. Confirms, asl, 1a interpretaciéon dada a
Ia Ley del Patrimonio en cuanto derogatoria de la Ley de Aguas.

El orden legal establecido lleva a situaciones andémalas ¥y graves, que
afectan de manera especlal al futuro de las Comunidades de Regantes y
que no tienen féecil solucidn en el orden juridico. Por ello, es procedente
que se modifique la Ley del Patrimonio del Estado, garantizando la per-
petuidad de los aprovechamientos de aguas piblicas otorgados a las Co-
munidades de Regantes.

RESUME

Une des principales tiches de I'administration espagnole est Iattribu-
tion de l'eau 2 la terre, De 13, le caractére perpétuel des concessions pour
Iirrigation reconnues dans la législation qui régit la matiére appliquée
dans la pratique.

En face de cette position, l'article 126 du texte de la Loi de 1962 sur
le Patrimoine de I'Etat fixe qu’on ne pourra, en aucun cas, accorder des
concessions sur le domaine public pour un temps indéfint. Ce principe ne
laisse pas de place au doute sur le fait que le caractére temporaire est la
régle d'application générale 4 ces concessions.

Cependant, le Ministére des Travaux Publics, aprés quon eut édicté la
Lol sur la Patrimoine de VEtat, a continué & accorder des concessions &
perpétuité pour approvisionnement en eau d’agglomérations et pour lirri-
gation de propriétés individuelles ou 4 des domaines de communautés d’irri-
gants. Il s'agit de décisions administratives qui enfreignent une Loi et
posent une série de problémes juridiques et pratiques dont ressort la ga-
rantie de 1a durée des concessions.

Des décisions plus récentes de ce Ministére ont rectifié le critére précé-
dent et ont accordé des concessions ayant une durée limitée. Cela confirme
linterprétation donnée a4 la Loi sur le Patrimoine comme dérogeant a
la Loi sur les ezux.

L’ordre légal établi méme & des situations anormales et graves qui affec-
tent de maniére particuliére Pavenir des communautés d’irrigants et qui
n'ont pas une solution facile dans le domaine juridique. C'est pourquoi il
convient de modifier la Lol sur le Patrimoine de I'Etat en garantissant un
caractére; perpétuel a l'usage d'eaux publiques concédé aux communautés
d'irrigants.

SUMMARY

One of the principal keys of Spanish administrative regulation is the
assignment of water to the land. Hence the perpetuity of the concessions
for irrigation recognised in the legislation regulating the matter applied
in practice.

Faced with this position, article 126 of the text of the Law of the
Ownership of the State of 1962 lays down that in no case shall it be possi-
ble to make concession of public ownership for an indefinite time. 'This
brecept leaves no room for doubts that a temporary period is laid down
as the norm of general application in such concessions.

Nevertheless, since the Law of Ownership of the State was decreed, the
Ministry of Public Works has continued granting concessions in perpe-
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tuity for the supply of water destined to villages and to individual irriga-
tion, as also to the Communities of Irrigators. This is a question of admi-
nistrative decisions which infringe a regulation of superior rank, raising
a series of legal and practical problems among which the guarantee of the
duration of the concessions is outstanding.

In more recent decisions the said Ministerial Department has been
rectifying the criterion it maintaned previously, in the sense of making
concessions of a temporary nature. Thus it is confirming the interpreta-
tion given to the Law of Ownership in so far as it annuls the Law of Waters,

The legal order established leads to anomalous and serious situations,
which affect in a special way the future of the Communities of Irrigators
and which have no easy legal solution. It is therefore correct that the
Law of Ownership of the State should be modified by guaranteeing the
peipetuity of the use of public waters granted to the Communities of Irri~
gators.




