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1. Antecedentes: acogida por la legislacién de aguas de las férmulas organizativas
ya existentes; su generalizacién

En el memorable texto debido a la pluma de D. Antonio Rodriguez de Cepe-
da con que la Comisién nombrada al efecto presenté al ministro de Fomento
el Anteproyecto del que resultarfa la Ley de aguas (LAg) de 18606, se lee cédmo
«La mancomunidad de intereses a que dan lugar los aprovechamientos colectivos de
aguas publicas, exigen administracién comun. g& ha sido encomendada desde la mds
remota antigiiedad a Juntas elegidas por los mismos interesados, que con la denomi-
nacién de Sindicatos u otra equivalente, han cuidado de la administracién de los
fondos comunes y de la buena distribucién de las aguas con arreglo a Ordenanzas
especiales»,

Se trata, como puede verse, de sancionar una realidad existente desde tiempo in-
mernorial. El alcance de este propésito lo expresan los art. 294 y 299 de la Ley de 1866
que, por lo que se refiere al mantenimiento de las fé6rmulas organizativas y de los
derechos adquiridos, reiterarin después los art. 247 y 258 de la versién de 1879. Y
junto al reconocimiento de esa realidad, se pretende también generalizarla. Es un dato
a tener también muy en cuenta; estd muy presente en la intencionalidad y en el plan-
teamiento de los redactores de la ley al recoger en ella, en la medida de lo posible,
férmulas y soluciones ya existentes y arraigadas. El criterio que refiero se asume en la

*Quiero colaborar con estas péginas en el nimero extraordinaric que, con toda justeza, dedica Au-
tonomtiesala memoria de José M. Vilaseca Marcet —viejo amigo desde que en los afios cincuenta, coincidia
con £, joven abogado del Estado de Barcelona, en las reuniones de la FECUM—; piginas referidas a un
tema al que €|, hombre de muchos saberes, dedicé su atencidn en ¢l Discurso de cantestacién al de ingreso
de D. Félix Tallada en la Academia de jurisprudencia y Legislacién de Cartalufia (Barcelona, 1984).
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Ley con cardcter general y, precisamente en el punte concreto que nos ocupa, va a
estar muy presente! en todo momento.

El régimen juridico de las comunidades entonces existentes que, como expresa-
mente se dice en el texto transcrito, reciben nombres muy distintos —comunidades,
juntas, juntamientos, sindicatos, etc.— no respondia a ninguna ordenacién previa de
cardcrer general. Era légico. Aquéllas se habian establecido, caso por caso, dando lugar
a una realidad organizativa por demds heterogénea. De ahi que su consideracién tenga
que ser necesariamente empfrica; de cada uno de los supuestos en particular. Es, pues,
mucho lo que la historia tiene que decir en relacién con ello. Vano intento seria por
mi parte que tracara de entrar en esta temdtica. Baste la remisién a las abundantes
investigaciones histdricas, cada vez mds numerosas, que se han elaborado sobre dife-
rentes comunidades de regantes en particular.?

Un dato, sin embargo, conviene precisar. La regulacién que de las comunidades
de regantes establecié con cardcter general de LAg. las considera ya, wal y como por
otra parte ocurria en muchos casos, como entidades plenamente diferenciadas y con
sustantividad propia. Circunstancia ésta a tener muy presente, ya que, de modo prin-
cipal en algunos 4mbitos geogréficos, los cometidos que se sefialan a las comunidades
de regantes, en ocasiones, convergian en la Administracién municipal. En los origenes
de este planteamiento estd, naturalmente, el que, como ha sefialado ].M. Font Rius,
muchos aprovechamientos para riegos se otorgaron a ciudades y pueblos en las corres-
pondientes cartas de poblacién.’ R. Lépez de Haro® se refiere también de forma expre-
sa a esta vinculacién que, a veces, es verdadera fusién, entre la Administracién munici-

1. Cfr. lo que sobre este particular he recogido en Tinvlaridad y aprovechamiento de las aguas, Madrid,
1995, pég. 16, remitiéndome a los trabajos que alli refiero, en los que traté de fundamentar ampliamente
la afirmacién que sefialo en el texto: sobre su proyeccién, en parricular, en ¢! dmbito de las comunida-
des de regantes, ya L. Jordana de Pozas, «Ensayo sobre las entidades priblicas, representativas y profesio-
nales en el derecho administrativo espafiols, y en «Organizaciones colectivas de regantes en el regadio
espafiol», ambos en Extudios de Administracion local y general, |, Madrid, 1961, pag. 267 y ss. y 358
respectivamente,

2. Sélo a modo de ejemplo, ofr. M. Ruiz Funes, £/ derecho consuetudinario en la Huerta de Murcia,
Murcia, 1912; F. Félix Montiel, Las instituciones administrativas en el regadio del Segura, Murcia, 1933,
pég. 35 y ss.; y E. Diez de Revenga Torres, Notas sobre ef Consejo de Hombres buenos de la Huerta de
Murcia, Murcia, 1975; del mismo autor, La Huerta de Murcia y su derecho (Historia, crisis y futuro),
Murcia, 1987; F]. Teira Vilar, Régimen juridico de las aguas en el Llano de Lérida, Barcelona, 1977;
especial interés ofrece, en concreto, sobre estos mismos regadios, R. Sol Clot y M. C. Torres Creli,
Historia de un Canal, 1147-1974. Canal de Pifiana, Lérida, 1974; ].A. Bolea Foradada, Los Riegos de
Aragén, 2.* ed. Zaragoza, 1986.

3. Cfr. sobre este extremo en particular J.M. Font Rius, en «Origenes del régimen municipal de
Caralufian, publicado inicialmente en el Aruario de bistoria del dereche espasiol, vol. XV1 y XVl y en ed.
separada en 1946 y que ahora se recoge en Esmudis sobre els Dress i Instisucions locals en la Catalunya
medieval, Barcelona, 1985, pig. 281 y ss., edicién de la que romo estas referencias. Sefiala numerosos
supuestos de otorgamiento de concesiones de aguas que, como serd habirual, aparecen en la mayor parte
de las cartas de poblacién y franquicia; también en privilegios especiales dados para ese sélo objeto.
Muchas veces no era s6lo el uso y disfrure de tales bienes, sino la libre y franca propiedad de los mismos lo
que se otorgaba (pdg. 378). Sobre el alcance de estos derechos ha vuelto recientemente el propio J.M.
Font Rius, «La comunitar local o veinale, separata del Symposium internacional sobre efs orfgens de Ca-
talunya. Segles Vil-xi, Barcelona, 1991, [, pdg. 505 y ss. y 510 y ss. El dato aparece por lo demis ge-
neralizado desde la alta edad media. Lo que si interesa senalar es que con frecuencia entre los supuestos
que refiere ]. Font Rius, «Origenes...», efr. {pdg. 380), en algunos se sefiala claramente que son los propios
vecinos, usuarios de las aguas, los que llevan a cabo la regulacién y ordenacién de su uso.

4, Vid. C. Lépez de Haro, «Comunidades de regantes», en RGL/, (1912), 121, 298 y ss.
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pal y las comunidades de regantes. Ruiz Funes’ y Montiel® han estudiado igualmente
en su vertiente histdrica este extremo en particular en la Huerta de Murcia. El primero
de ellos sefiala cémo parece ser que los juntamientos fueron originariamente indepen-
dientes de la Administracién municipal, pasando mis tarde a ser absorbidos por los
ayuntamientos, para renacer de nuevo su autonomia al comienzo del siglo XIX. En esta
misma linea, y con cardcter general, la posicién mis ambiciosa fue defendida’ desde la
Revista General de Legislacidn y Jurisprudencia en el afio 1868 —nétese la fecha—, en
la que, a la vista de la separacién definitiva operada por la Ley de Aguas entre la
Administracién de las aguas ptiblicas y la estrictamente municipal, se defendié, sin
mayor éxito por otra parte, el retorno a las férmulas anteriores de fusién absolura y
total entre ellas, sefialindose, incluso, que en el caso que el dmbito territorial de las
comunidades sobrepase los limites del (érmino municipal, se debia proceder a crear
una «especie» de ayuntamiento peculiar, con competencia especifica en materia de
aguas publicas.

La situacidn histdrica expuesta acaso pueda deberse también a que, en su momen-
to, el concepro legal de vecino conllevaba necesariamente el de propietaric. En todo
caso, desaparecidas las razones que de una u otra forma pudieron explicarla, carecen ya
de sentido dos observaciones que tanto la jurisprudencia como la doctrina han venido
reiterando. Me refiero, en primer lugar, a la consideracién —por ejemplo, en las sen-
tencias de 29 de mayo de 1906, 20 de noviembre de 1911 y 13 de octubre de 1920—
de las providencias y acuerdos de los sindicatos de riegos como equivalentes y seme-
jantes a los de la Administracién municipal. Una argumentacién que, bien es cierto, lo
que trataria es de abrir camino para el establecimiento del régimen juridico de aquéllos
conforme a los de ésta tltima. En segundo lugar, la afirmacién genérica de la compe-
tencia municipal ex lege en la distribucién de las aguas piiblicas —no me refiero,
naturalmente, al servicio municipal de abastecimiento—, cuando no exista una orga-
nizacién especifica al respecto; esto es, en el caso de que no estén establecidas las
correspondientes comunidades de regantes. Direccién en la que se manifesté tanto la
doctrina® como la jurisprudencia de conflictos, que de modo constante reitera tal
criterio,? llegando a sostenerse en el RD de 20 de noviembre de 1882 que se atribuyen
a los ayuntamientos las funciones de las comunidades, ya que, «es de las atribuciones
de los Ayuntamientos, por falta de Sindicatos de Riego, cuidar de que, en los afios de
escasez de agua, se distribuya de modo mds conveniente, respetando y conciliando los
derechos e intereses de los regantes.»'®

5. M. Ruiz de Funes, £l derecho consuetudinario, pig. 98 y ss.

6. F. Montiel, Las instituciones administrativas, pig. 44 y passim.

7. Firmado con las iniciales ].M.V., «Algunas observaciones a la Ley de aguass, en RGL/, (1868),

ag. 54 y ss.

P g8 P)c;r todos, José M. de Saleta y Jiménez, Tratado de aguas, expropiacitn forzosa, obras piblicas y
colonizs agricolas, Madrid, 1879, pdg. 274 y ss.

9. Vid. las resoluciones de 25 de agosto de 1850, 31 de marzo, 30 de abril, 5 de mayo de 1852, 3 de
octubre de 1855, etc.; rambién, los reales decretos de 26 de junio de 1881 y 20 de noviembre de 1882,

10. Cuestién del rodo distinta de la que se refiere en el texto es la mantenida préctica de la Ad-
ninistracién hidrdulica de otorgar concesiones para riego a los ayuntamientos o a distintas entidades
ntermedias. Piénsese, por ejemplo, en las dependientes del IRYDA, hasta que se constituya la correspon-
liente comunidad de regantes. Se ha tratado de una posibilidad bastante habitual que en nada se opone a
nuestra legislacion de -aguas, en la que ta concesién, dirfase, que tiene un titular con cardcrer provisional,
en cuya posicién, segiin su propio clausulado, se subroga en su momento I comunidad de regantes que al
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La adapracién de las comunidades existentes con anterioridad a la LAg. 1866-79
al régimen establecido en la misma dio lugar a una muy amplia problemdtica. De
modo principal, por lo que se refiere al alcance de las modificaciones a introducir en
sus ordenanzas y estatutos. Nos referiremos mds adelante a este fenémeno que, como
se verd, constituye una auténtica constante a la vista del reiterado respeto por parte de
las sucesivas leyes de aguas de las organizaciones de regantes existentes.

Conviene notar también que tanto la normativa contenida en las leyes citadas,
como la que en relacién con las comunidades de usuarios recoge la ley vigente,' es
siempre parca y mds bien escueta. Hay una explicacién muy clara. La regulacién legal
que siempre se ha establecido sobre las comunidades de regantes ha pretendido reco-
ger tan s6lo los principios fundamentales. Principios, obviamente, de derecho necesa-
rio que constituyen el auténtico marco en el que ha de desenvolverse la posterior
regulacién prepia de cada comunidad establecida por los estatutos y ordenanzas, por
los reglamentos de los distintos 6rganos de aquéllas, o, incluso, por la costumbre (art.
76.6 LAg; art. 223 y ss. RDPH)."* Normas derivadas que ha desempefiado siempre
un papel fundamental, expresién de una realidad social, respetada por los poderes
publicos que, en principio, y no obstante el cardcter piiblico de las funciones de las
comunidades y de los recursos que administran, se han limitado a homologar. O, en
su caso, cuando tales intervenciones han debido tener un mayor alcance, se han ro-
deado siempre de las mayores garantias y cautelas: ahf estd la vigja exigencia, que
actualmente reitera el art, 73.1 in fine LAg. de que la Administracién hidrdulica no

efecto se constituye. Vid sobre ello, el supuesto que en particular constdera la STS de 22 de marzo de
1985. Es de interés complecar lo dicho recordando también que en el momento actual, en los supuestos
en los que debiendo estar constituidas las comunidades de regantes no lo estuvieran codavia, las funciones
de sustitucidn de las mismas, por lo que se refiere a la gestién de los recursos, son ejercidas de modo
directo, con légica, por los rganos de la propia Administracién hidrdulica. Vid. sobre ello, las STS de 8
de junio de 1988 y de 2 de febrero de 1995.

11. A la observacién que sefialo en el texto, no empece el detalle con que el RDPH recoge ahora la
regulacién de las mismas. Esta forma de regulacién reglamentaria me parece més correcta que no la que,
en cierto modo, ante la ausencia de reglamento de la LAg. 1879, traté de levarse a cabo a través de la Real
Orden de 25 de junio aprobatoria de los modelos oficiales de ordenanzas y reglamentos. No abstante,
puede resultar mis restrictiva a la auronomia de las comunidades, en cuanro aumenta considerablemente
las normas de derecho necesarie, habida cuenta tanto el cardcter indicarivo y no preceprivo que tenian los
referidos modelos, como las opciones que permitian, cuya concrecién expresamente se reservaba a los
comuneros.

12. Estos dltimos textos, a la postre, reflejan el reconocimienta habitual que en esta mareria ha
tenido siempre la costumbre como norma juridica. Una situacién de la que es expresivo testimonio el
Dictamen del Consejo de Estado de 5 de diciembre de 1963: «Ha de pararse la atencién, ante todo
—dice— en la consideracién de que el ordenamiento aplicable en esta materia de Jurados de riegos no es
exclusivamente la legislacién general escrita. En efecto, aun cuando en nuestro Derecho predomina la
fuente de la ley general escrita, quedan todavia sectores extensos que estdn regidos o bien por l costumbre,
o bien por normas escritas, pero de cardcrer ausénomo como en el caso de las camunidades de regantes v,
dentro de ellas, los jurados de riegos. No se resuelve, por consiguicnte, la cuestién en acudir simplemente
a la Ley de aguas de 13 de junio de 1879, sino que hay que tener en cuenta la costumére que ha regido esa
maceria antes que aquélla, y que la Ley de aguas respeta estrictamente, y las ordenanzas de cada comuni-
dad, sin que la Ley de aguas establezca normas que deragen las ordenanzas anteriores y sin que los
modelos aprobados por la Administracién en Real orden de 25 de junio de 1884 para los reglamentos
posteriores, y que sélo se dieron para llenar una funcién de cardcter tuitivo, sean de obligatorio cumpli-
miento para dichas comunidades, que siguen en libertad para proponer lo que estimen adecuade para sus
propias Ordenanzas, las cuales pueden ser aprobadas o rechazadas, pero no modificadas, por el Ministerio
de Obras Publicas».
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podrd denegar la aprobacién de los estatutos y ordenanzas que aprueben los usuarios,
ni introducir variantes en ellas, sin previo dictamen del Consejo de Estado;" o, tam-
bién, la necesaria intervencién de este ltimo prevista por la Disposicién transitoria 5
RDPH en los supuestos de revisién de oficio de los estatutos u ordenanzas para su
adapracién a los principios constitucionales de representatividad y estrucrura demo-
crética.

2. El significado de las comunidades de regantes: su cardcter obligatorio.
Aproximaci6n a la regulacién establecida en la vigente Ley de aguas

a) De las comunidades de regantes a las comunidades de usuarios

Las comunidades de regantes debian establecerse con cardcrer preceptivo en los
aprovechamientos colectivos de aguas publicas para riegos procedentes de una misma
toma (art. 228 LAg, 1879)." Ello, sin perjuicio de que puedan integrarse también
como miembros de las mismas —comunidades de regantes—, titulares de aprovecha-
mientos de distinta naturaleza de la del riego (art. 236), posibilidad ésta que consti-
tuye un ejemplo aurénticamente pionero de la f6rmula de los llamados aprovecha-
mientos multiples."

La vigente LAg., felizmente, va a seguir sobre este particular en gran medida las
soluciones de derecho anterior. Introducird, sin embargo,.una variable de interés: so-
bre el modelo de las tradicionales comunidades de regantes, generaliza la férmula de
las comunidades de usuarios de las aguas, que refiere ahora con carfcter general a
todos los posibles aprovechamientos colectivos del dominio piblico hidréulico de una
misma toma o concesién {art. 73.1), con independencia del uso que se de a las aguas,
advirtiendo que «cuando el destino dado a las [mismas] fuese principalmente ¢l riego,
se denominaran comunidades de regantes; en otro caso, las comunidades recibirin el
calificarivo que caracterice el destino del aprovechamiento colectivor. Se trata de es-
tablecer de forma conjunta la explotacién de los cada vez mds generalizados aprove-
chamientos de las aguas de estas caracteristicas, al margen del destino final que a las
mismas se les de.

13. En relacién con este punto, cabe plantear la posible solucién contra legem que, en oposicién a este
principio, puede representar actualmente el art. 201 RDPH.

14. Laexigencia de una comunidad por toma derivada del are. 228 LAg. 1879, ha ido sucesivamente
matizindose, dirfase, que en términos cada vez mis rigurosos: vid, las OOMM de 10 de diciembre de
1941 y de 6 de agosto de 1963. Asi lo ha recogido también la jurisprudencia: ofr. por todas, STS de 12 de
enero de 1963 y de 22 de marzo de 1985. También el Conscjo de Esrado ya en sus dictdmenes de 18 de
diciembre de 1946 (Exp. 2265/2120) y de 16 de mayo de 1951 {Exp. 7707). Ello no quiere decir, sin
embargo, que regantes de varias tomas no puedan integrarse en una sola comunidad; vid. sobre este
extremo en particular, especialmente, los arr. 198 y 202 RDPH.

15. Habida cuenta el significado creciente que tienen los aprovechamientos multiples, me parece del
mayor interés realzar debidamente el tema que sefialo en el texto, y que ya se consideraba en nuestras leyes
anteriores de aguas. En relacién con ¢, es por demas significativa la observacién que en 1917 formulaba ya
L. Jordana de Pozas, Ensayo, pig. 268, al referir como «dado el gran incremento de la industria, se dan
casos de comunidades de regantes en las cuales, si se fueran a evaluar los distintos aprovechamientos,
resulrarian més importantes los de fuerza motriz que los de riegosw, En estos casos las ordenanzas para fijar
los derechos de los comunetos que, como es légice, se establecen habitualmente por unidades de superficie
a regar, acostumbran a recoger la equivalencia a estas tltimas del correspondiente niimero de habitantes,
cuando se encuadran abastecimientos a poblaciones o el de Kwh producidos si s trara de aprovechamien-
tos de produccién de fuerza motriz; vid. en particular, la STS de 27 de noviembre de 1989.
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Nada hay que objetar a la solucién que recoge ia ley. Todo lo contrario.™ Se trata
de cubrir con cardcter general una auténtica necesidad, que ya habia sido adoptada
para algunos supuestos concretos. Habrd de favorecer la correcta y racional organiza-
cién de esos aprovechamientos colectivos. Lo que sin embargo me parece ya mids
discutible es el trasplante indiscriminado que de la organizacién y funciones de las
antiguas comunidades de regantes sanciona ahora la LAg. para las comunidades de
usuarios; de modo principal, al establecer para todas ellas la misma organizacién. Ten-
go mis dudas sobre la validez de esta solucién. Entiendo que debié ser mucho mds
matizada. Mis adelante volveré sobre este punto. Es dificil pensar, por ejemplo, en
relacién con la férmula de los jurados o con la vinculatién ob rem del agua, que es dato
que ha venido siendo caracrerizador del régimen juridico de las comunidades de re-
gantes, que una figura como ésta, acufiada institucionalmente en un contexto deter-
minado, en el que siempre han operado inequivocas connotaciones propias del mun-
do agricola, y cuyos cometidos han venido siendo determinados en funcién de ese
contexto, pueda trasladarse eficazmente, sin mds, a dmbitos totalmente distintos.
Piénsese, por ejemplo, en posibles comunidades de usuarios constituidas por corpora-
cones locales, por empresas productoras de encrgia o industriales de todo tipo. La
normativa especifica de cada comunidad habrd de jugar en tales supuestos un papel
relevante, aunque siempre se encontrard con el marco obligado de la ley. En cualquier
caso, s6lo el tiempo aclarard las dificultades que ahora planteo. Nada cabe predecir al
respecto.

También hay que advertir con cardcter general que a lo largo de estas paginas me
referiré de modo especifico a las comunidades de regantes. Siguen siendo la férmula-
tipo de las comunidades de usuarios. Las otras posibilidades que al respecto prevé la
LAg. son todavia notoriamente marginales y apenas si estdn por estrenar. Y ello, sa-
biendo en todo caso que las referencias que recoja habrin de extrapolarse en cuanto
sea posible, al concepto genérico que ahora establece la LAg. A al fin, y por vias
fundamentalmente aproximativas, trataré de perfilar las caracteristicas que de estas
comunidades establece la vigente LAg,

b) Las comunidades de regantes titulares de un aprovechamiento colecivo de aguas
priblicas para riego: cardcter obligatorio de su constitucion

El régimen de las comunidades de regantes establecido en la legislacién de aguas
ha venido refiriéndose, en principio, a aquéllas que son situlares de un aprovechamien-
to de aguas piiblicas. Nada hay que afadir al respecto. Este enunciado sin embargo
requiere alguna matizacién.

Una, en cierto modo para excepcionarlo. En la legislacién anterior habia que ha-
cerlo —pues no eran titulares de aprovechamiento alguno— de aquéllas comunidades
de regantes que se constituian sin ostentar titulo concesional, en cuanto respondian a
la férmula de empresa interpuesta, empresas para la construccién y explotacién de
canales de riego confirme a los art. 168 y ss. de la LAg. de 1879. En estos supuestos,

16. El cambio de regante por el de usuario que opera la ley en su propia concepcién y que se refleja
en la denominacién misma de las comunidades, es notado por todos los comentaristas de la misma: pid,
especialmente sobre este punto A. Sdnchez Blanco, «Usuario e intereses generales en la ley de Aguas de 2
de agosto de 1985. La diferencia entre un modelo de produccién agrario y el equilibrio intersectorial y los
intereses generaless, en REDA (1985), pig. 45, 36 y ss.
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la comunidad que preceptivamente se constituia no era titular del aprovechamiento, si
bien la reversién de la concesién, temporal en estos casos, lo era precisamente a perpe-
tuidad a favor de aquélla. Ninguna duda habfa a este respecto. Comunidades de re-
gantes —generalmente, en estado habitual de tensién con la empresa concesionaria—
que hasta el momento de la reversién no ostentaban titularidad concesional de ningtin
tipo.

La Ley vigente, en su art. 60, establece también una férmula en cierto modo
semejante a la expuesta, al referir las que llama «concesiones de aguas puiblicas para
riego, en régimen de servicio piblico, a empresas o particulares 2unque no ostenten la
titularidad de las tierras eventualmente beneficiarias del riegon. El titular de la conce-
sidn, a su finalizacién, en estos casos no podrd optar a una nueva con el mismo uso y
destino en los términos previstos en el art. 51.3 LAg. Esta posibilidad [a reserva el art.
61.3 de la Ley a los titulares de la superficie regada. ;Es necesario que estos wltimos, en
el supuesto del art. 60 de la Ley, estén constituidos en comunidad de regantes? Nada
dice aquélla al respecto.'” Entiendo, sin embargo, que no hay obstculo a la constitu-
cién de la correspondiente comunidad; incluso puede ser necesaria si se dan las cir-
cunstancias que imponen su establecimiento. El art. 73 LAg. en relacién con tal cons-
titucién sélo habla de usuarios del agua y no exige que la comunidad sea la titular de la
concesi6n. Estamos as{ ante una situacién muy semejante a la que vimos que existia
con anterioridad a la Ley vigente. Por una parte, y conforme al art. 60 LAg,, la empre-
sa o particular titular de la concesidn; por otra, los titulares de las tierras —de los que
los que representen la mayoria de la superficie a regar hayan debido prestar su confor-
midad—, constituidos en comunidad de regantes.

El segundo extremo a considerar es el de que el régimen de las comunidades de
regantes establecido en la ley requiere, en todo caso, que se trate de aguas ptiblicas. Es
concrecidn obligada, aunque acaso pudiera parecer actualmente innecesaria, a la vista
de la demanializacién que de todos los recursos ha tratado de sancionar la vigente LAg.
No es sin embargo baladf recogerla ya que, conforme al juego previsto en sus disposi-
ciones transitorias, es notorio el mantenimiento de titularidades privadas de los recur-
s0s." De ahf que conserve toda su validez la confrontacién doctrinal habida en el
pasado entre quienes consideraban semejante el status de las comunidades de regantes
de aguas publicas y las de aguas privadas; semejante también, la vinculacién de unas y
otras a la Administracién del Estado. Baste referir el tema sin que sea necesario pro-
fundizar en é." En todo caso, y frente a lo dicho, parece ficil convenir acerca del
distinto régimen juridico de unas u otras comunidades, y acerca del hecho de que las
de aguas privadas deban ser consideradas como comunidades de bienes en los térmi-
nos que las regula el Cc.,? siendo ademis en este Gltimo supuesto la posicién de la

17. La exigenciz que establece en el art. 60.2 de que en este caso la Administracién concedente
aprobari los valores miximos y mfnimos de las rarifas de riego, no cabe entenderla como limitativa de las
relaciones entre el empresario concesionario y los regantes que aquélla debe fijar. una prescripcién en
cierto modo andloga se recogfa también en el art. 189.4 LAg. 1879,

18. Cft. desarrollando este extremo en particular, S. Martin-Retortillo, Titularidad, a lo largo de
todo el capfrulo I del libro.

19. A esta polémica docrrinal me referl ya en 8. Martin-Rerortillo, De las adminisiraciones autdnomas
de las aguas piiblicas, Sevilla, 1960, 70 y ss.; vid. también J. A. Bolea Foradada, Régimen juridico de las
cormunidades de regantes, Madrid, 1969, pdg. 39 y ss.

20. Cfr. C. Lépez de Haro, Comunidades, 306; rambién, S. Martin-Retortillo, De las administracio-
nes, pag. 71 y ss.
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Administracién notoriamente distinta de la que tiene en relacién con los bienes dema-
niales cuya titularidad le corresponde. Se trataria de una comunidad de bienes priva-
dos, aungue naturalmente sometidos a las limitaciones genéricas que quepa derivar del
art, 33 CE y de las especificas que en su dltimo apartado prevén las disposiciones
transitorias segunda y rercera LAg. en lo que se refiere a la sobreexploracién de acuife-
ros y usos de las aguas en casos de sequia grave o de urgente necesidad.

Un dltimo punto queda por referir. Sefalar que, en todo caso, las comunidades de
regantes son dnicamente titulares de un aprovechamiento de aguas piblicas y no de su
propiedad. El principio, en estos momentos, resulta de tal obviedad que hace inne-
cesario insistir en él. No obstante, si aludimos 2hora a esta cuestién es porque donde
polémicamente se ha planteado ha sido a la vista de antiguos estatutos u ordenan-
zas de algunas comunidades que recogian que éstas eran duefias de las aguas, o de
antiguas inscripciones de aprovechamientos ganades por prescripcién por algunas co-
munidades de regantes en las que constaba que la misma daba acceso a la titularidad
dominical de las aguas. Un tema que, como digo, actualmente no requiere mayor
atencién.”

Recogidas las tres matizaciones anteriores debemos referir, en un orden de consi-
deractones distinto, el cardcter obligatorio de la constitucién de las comunidades que,
incluso, puede ser ordenada por la Administracién hidrdulica. Obligatoriedad, en los
supuestos que al respecto establece la Ley: «deberdn constituirser, dice el art. 73.1
LAg. Una obligacién que recae en los titulares de las tierras cuando se den los extremos
previstos. Junto a ello, aun no ddndose tales circunstancias, caben también dos hipéte-
sis: que se constituya la comunidad voluntariamente o que —prictica no habitual,
pero tampoco infrecuente— la constitucién de la comunidad sea impuesta por razo-
nes de interés general por la Administracién hidrdulica (art. 73.4). La solucién, en
cierto modo, reproduce la que ya recogia el art. 228 LAg. 1879,2 y responde a la
diferenciacién hace afios notada por L. Jordana Pozas® segiin la cual cabfa distinghir
entre comunidades de regantes necesarias y aquéllas de cardcrer potestativo, bien a
iniciativa de la mayoria de los regantes o de la Administracién. Esta dltima posibilidad
la refiere ahora la Ley, no sélo al supuesto ya recogido que refiere el art. 734, sino
también imponiendo la posible constitucién de las comunidades de usuarios «de una
misma unidad hidrogeolégica o de un mismo acuifero» (art. 79) o de «aguas superfi-
ciales y subterrdneas cuando asf lo aconseje la mejor utilizacién de los recursos de una
misma zona» (art. 80). Posibilidades, éstas dltimas, que en no pocos casos requetirdn
solventar previamente la cuestién, no aclarada hasta ahora, de la naturaleza juridica de
las aguas de un acuifero en el que algunos de los titulares de su aprovechamiento
hubiesen optado por el mantenimiento de su titularidad dominical privada, y otros

21. Baste la remisién a lo que ya he recogido en Tindaridad, pig. 106y ss.; v, de moda muy especial,
a la docrina del Dictamen del Consejo de Estado de 29 de diciembre de 1952 que alli rranscribo, que de
forma tan contundente como definitiva se pronuncié sobre este parricular.

22. Conviene recordar que este articulo establecla cudndo debfan formarse las comunidades de re-
gantes de forma necesaria, que el mimero de aquéllos llegase a 20 y no baje de 200 el de hecrdreas
regables; e, igualmentre, cuando lo ordenase la Administracién porque «lo exigiesen los intereses locales de
la agriculeuras. Aparte de estos casos obligados, quedaba ambién a la voluntad de la mayorfa de los
regantes la formacién de la Comunidad: sobre ello, ##d. L. Jornada de Pozas, Ensaye, pig. 269; ).A. Bolea
Foradada, Régimen juridico, pag. 217.

23. Cfr. L. Jornada de Pozas, Ensayo, pig. 368 v ss.
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pot su reconversién en aprovechamientos temporales conforme a lo establecido en la
disposicién transitoria tercera LAg.

Para concluir esta aproximacién a los perfiles que caracterizan a las comunidades
de usuarios en la LAg,, cabe plantear por iltimo una hipétesis. Es, en extremo, impro-
bable, aunque no est4 descartada. Parece que la permite una lectura serena y detallada
del art. 73 LAg., que cuando habla de la obligacién de constituirse en comunidades de
usuarios, la refiere a los usuarios del agua y de otros bienes de dominio piiblico hidrdulico
de una misma toma o concesién. Y el art. 2 LAg., como es sabido, ademds de las aguas,
enuncia otros bienes que integran también el dominio piiblico hidrdulico, establecien-
do igualmente el art. 69 la férmula concesional para la utilizacién o aprovechamiento
de esos otros bienes. La cuestién que en concreto se plantea se deduce claramente de lo
que viene diciéndose. ;Cabe establecer la constitucién de comunidades de usuarios
para el uso colectivo de bienes del dominio publico hidriulico, distintos de las aguas,
como por ejemplo pueden ser los cauces o los lechos de lagos, lagunas y embalses?
Nétese que no se trata que los usuarios de las aguas lo sean zambién, como es légico y
viene siendo habitual, de los otros bienes que, con evidente caricter complementario,
integran el dominio publico hidriulico. Se trata, exclusivamente, de la urtilizacién de
estos 1iltimos, cuyo aprovechamiento, de forma auténoma, debe otorgarse también
mediante concesién. Ademis de lo dicho, nétese que a lo largo de los art. 73 y ss. LAg.
sobre las comunidades de usuarios, dirfase que hay una reiterada intencionalidad de
eludir toda referencia a los usuarios de las aguas, para hablar, por el contrario, de la
constitucién de las comunidades para la utilizacién «de los bienes hidrdulicos» (art.
73.1), «del dmbito territorial de la urilizacién de los bienes de dominio piiblico hi-
dréulico» {art. 74.2), etc. La hip6tesis que planteo, desde luego, no parece probable.
En todo caso, vendria a alterar los perfiles no sélo de las comunidades de regantes sino,
en su misma generalidad, los de las de usuarios de las aguas. Enriendo, sin embargo,
que no cabe descartarla.

3. Acotaciones sobre la personalidad juridica de las comunidades de regantes:
su cardcter piiblico. Consideracién legal de las mismas como corporaciones

de derecho piblico

Ninguna duda cabe acerca de la personalidad juridica de las comunidades de usua-
rios en general, y de las comunidades de regantes en particular a la vista del explicito
pronunciamiento que sanciona ahora el art. 74.1 LAg. Tampoco la habfa con anterio-
ridad a la Ley vigente. No habremos de detenernos, pues, en la polémica que sobre
este extremo cn particular se suscitara en el pasade. A pesar de no estar reconocida la
personalidad juridica de las comunidades de regantes en ningin texto de nuestro or-
denamiento positivo, resultaba un dato incontrovertible e innegado a la vista del arr.
35 Cc. Asf fue sancionado ademds por constante jurisprudencia, que les reconocié
capacidad para ser sujetos de derechos, para ejercitarlos, para accionar en juicio, etc.*

24. Cf. abundantes referencias jurisprudenciales recogidas en C. Lopez de Haro, Comunidades, pig.
302 y ss.; 5. Martin-Retortillo, De las administraciones, phg. 40. Me parece de especial interds remitirme
también a la jurisprudencia, incluso del orden penal, que en tal sencido refiere J. Gonzdlez y Martinez, en
Estudios de derecho hipotecario y devecho civil, 11, Madrid, 1948, pig. 190 y ss.
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De ahi que resulte irrelevante sefalar® que la regulacién actual es mds completa porque
expresamente les reconoce ahora el dato de su personalidad. Se trataba de un extremo
que ya era incuestionable. Aparte de que la personalidad juridica, sin perjuicio de reco-
nocer que constituye un concepto técnico de notable importancia, aunque su crisis es
evidente, lo que sobre todo refleja es una determinada realidad. Y es obligado reconocer-
la cuando concurren los datos que en cada caso la determinan, totalmente al margen de
su posible sancién formal en un texto positivo.’ Resultaba ya inconrrovertible en el
reconocimiento de la personalidad juridica de las comunidades de regantes.

La marizacién del cardcter de esa personalidad juridica como publica, también
précticamente undnime, ha sido, sin embargo, mis controvertida. En todo caso, la
posicién critica mantenida frente a tal calificacién ha tenido siempre un caricter no-
tablemente marginal.”’

La afirmacién del cardcrer publico de las comunidades de regantes ante la ausencia
de un texto positivo que formulase tal declaracién se ha alcanzado, como por otra
parte era légico, por la via eminentemente pragmdtica de valorar las distintas notas®
que pueden expresar esa publicidad. Insisto: en tanto en cuanto concurren en el régi-
men juridico de las comunidades, con independencia de que exista o no calificacién
positiva al respecto; fin piblico de sus cometidos; poder coactivo para el logro de sus
fines; reconocimiento a favor de las mismas de la via de apremio para el cobro de
multas, pagos ¢ indemnizaciones;® cardcter administrativo de sus actuaciones recono-
cido también en una mantenida jurisprudencia,® que ha insistido asimismo en que las

25. Cfr. E. Pérex Péres, «Naturaleza de las comunidades de usuarios del agua y esquemas de su
régimen juridicos, REDA (1994), pag, 81, 47.

26. En este punto es obligada la referencia a la docrrina que sobre el tema ofrecen los distintos
trabajos de F. de Castro que se recogen en La persona juridica, 1984, ed. M. Amords, in torum.

27. Vid. en este sentido la posicién realmente excepcional, de R. Gay de Montelld y C. Massé
Escofer, Tratado de la legistacidn de aguas priblicas y pravadas |, Barcelona, 1956, pig. 463.

28. El criterio eminentemente descriptivo para fijar el posible carcter pablico de una persona juridi-
ca, haciendo concurrir a ral fin valoraciones de distinto tipo, que en cierto modo se complementan, fue
postulado por L. Jornada de Pozas, «Las corporaciones profesionales en el derecho administrativo espafiol
anterior a la Dictaduras en Rev. Fac. Derecho de Madrid (1942), nimero homenaje al prof, Gascén y
Marin, pdg. 32 y ss. Este rrabajo consticuia una parce del elaborado en 1917, que posteriormente publica-
ria en su incegridad, Ensayo sobre las entidades piiblicas representativas, cit. El criterio fundamentalmente
pragmdtico ¢stablecido por Jordana, permitié aproximarse al dato de la calificacién juridica de una deter-
minada personalidad, en momentos en los que rodavia no se habian publicada las, lamémaslas, leyes
administeacivas de cardcter general, y serfa ampliamente aceprado: #idl por todos, F. Garrido Falla, Ad-
ministracidn indirecta del Etadoy descentralisacién funcional, Madrid, 1950, pdg. 117 y en la voz «Corpo-
racién» en Nueva Enciclopedia Juridica Seix, pig. 754 y ss. refiriendo también la dificultad de querer
dererminar aprivristicamente qué entidades son de derecho publico y cuiles de derecho privado, circuns-
tancia que obliga siempre a conjuntar distintos criterios concurrentes a tal fin.

29. Reconocida esta posibilidad desde antiguo —asi, entre otras, en las reales drdenes de 26 de julio
de 1870y de 9 de abril de 1872— ha sido en general mantenida, no obstante ser cuestionada en reiteradas
ocasiones poar el Ministerio de Hacienda. El punto de arranque del posterior y generalizado reconocimiento
de la via de apremio 2 favor de las comunidades de regantes, €n concreto, en supuesto planteado por la
Comunidad General de Regantes de los Canales de Urgell, hay que situarlo en la $TS de 10 de octubre de
1973. Una posibilidad cuyo reconocimiento era a incontrovertida: STS (Sala 1.%) de 14 de marzo de 1994,
etc. Notemos, sin embargo, que el hecho de que han cenido que ser jurisdiccionalmente reconocida tl
posibilidad, supone que ha resultado cuestionada, con las dificultades que de ello se derivan,

30. Cfs. por ejemplo la muy reiterada en este sentido que recojo en De las administraciones, pig. 53 v
ss; también, J.A. Bolea Foradada, Régimen juridico, 30, que insiste en que los actos dictados en el ejercicio de
sus funciones tienen naturaleza administraiva y son revisbables por la jurisdiccin contenciosa. La poste-
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comunidades de regantes actian como delegadas de la Administracién del Estado®
—lo que en cierto modo las somere a la misma—, delegacién que expresa una posi-
ci6n institucional, que no es referible a la figura de la delegacién administrativa en
sentido propio, en los términos que las configuran las leyes de procedimiento ad-
ministrativo.

Todas estas circunstancias y, en su caso, la valoracién conjunta de las mismas, ha
permitido concluir en el cardcter inequivocamente publico de las comunidades de
regantes. Una valoracién —digdmoslo de una vez por todas— que, en cualquier caso,
no permite olvidar la muy amplia gama de actuaciones de las comunidades, tanto ad
intra como ad extra, que estdn sometidas al régimen juridico privado, civil, mercantil
o laboral. Esta circunstancia, con frecuencia, ocurre siempre en tales casos, ha venido
planteando no pocos conflictos respecto a la jurisdiccién competente para el conoci-
miento de distintas actuaciones de aquéllas.*

La categorizacién doctrinal de los planteamientos expuestos ha recibido también
muy diferentes enunciados.”” Con variables distintas —en todo caso, se ha hablado
siempre de entidades de naturaleza piblica o, al menos, de interés piblico— el dato
de la publicidad ha sido recogido de modo contante. Recuérdese el art. 1.15 del De-
creto de 10 de octubre de 1958, dictado en cumplimiento de lo dispuesto en la dispo-
sicién final primera, punto 3, de la anterior Ley de procedimiento administrativo de
1958 que, a los efectos de su art. 1, incluia entre los procedimientos administrativos
especiales el «de las comunidades de regantes, jurados de riego y Canal Imperial de

rior STS de 28 de diciembre de 1965 en el supuesto que considera, de forma un tanto paradéjica, habla
del cardcter provisional de las decisiones de las comunidades de regantes.

31. fr. ambién la muy abundante y reiterada que recojo en De las Administraciones, 63 y ss. Esta
configuracién de las comunidades de regantes como «delegadas de la Administraciéns la expresa actual-
mente en términos muy expresivos el are. 199.2 RDPH cuando habla de aquéllas, «por mandato de la leyy
con la autonomia que en ella se les reconoce [realizan), las funciones de policia, distribucién de las aguas
que tengan concedidas por la Administracién».

32. El criterio que se sefala en el texto es el que, naturalmente, hay que asumir para abordar la
siruacién que rambién se refiere respecto al orden jurisdiccional competente para conocer de las acruacio-
nes de las comunidades. Esra temarica hay que abordarlz, naturalmente, caso por caso en relacién con los
distintos supuestos que se plantean. Sobre ella han sido numerosos y reiterados los pronunciamientes
jurisdiccionales: as, la STS de 5 de diciembre de 1966 en relacién con una accién de responsabilidad
contra una comunidad; la STS de 21 de abril de 1990 por su parce, declara la comperencia de la juris-
diccién conrenciosa para el reconocimiento de la reparacién de dafios y perjuicios derivados de la actua-
cién adminiscrativa de una comunidad; la STS de 14 de marzo de 1994 (Sala 1.%) recoge andlogo pronun-
ciamiento respecto al cobro de una deuda a una comunidad ejecutada por la via de apremio: esta
Sentencia, a la que mds adelante me referiré con detalle, es de extraprdinaric interés porque de su lectura,
aun manteniéndose en la linea expuesta, cabe deducir en cierto medo una clfusula general de conoci-
meinto de la jurisdiccién contencioso-administrativa de las actuaciones de las comunidades de regantes,
en aquéllos casos no previstos especificamente, sin perjuicio de que hayan de tenerse en cuenta cambién
las «circunstancias delimirativas que deciden definitivamente el orden jurisdiccional que ha de repurarse
competentes.

33. Sin4nimo alguno de exhaustividad, cabe recordar, insistiendo siempre en el caricter administra-
tivo de las comunidades, aunque sin mayor precisién por otra parte, F. Alonso Moya, «Sobre las aguas de
dominio pdblico y de dominio privado», RAP{1951), pdg. 4, 57. También A. Guaita, «Naturaleza de las
comunidades de regantes y sus jurades de riegor en Estudio homenaje al profesor A. Osero, Santiago de
Compostela, 1981, pig. 513, rectificando posiciones anteriormente sostenidas y reconociéndoles ya el
cardcrer de entidades de interés piiblico. Distintos autores han insistido en el cardcter consercial de las
camunidades; vid. al respecto la doctrina que en tal sentido refiere E. Pérez Pérez, «Naruraleza de las
comunidades de usuarios del agua y esquema de su régimen juridicor, REDA (1994), pdg. 81, 50 y ss,
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Aragén». Caricter piiblico de tas comunidades de regantes que yo mismo acentué hace
algiin tiempo; incluso, improcedentemente, lo llevé a limites extremos, sefialando que
tenian la consideracién de administraciones publicas institucionales, a la vista de la
exclusién que la LEEA formulaba en su art. 5. Planteamiento que muy pronto recti-
ficarfa para postular ya desde hace muchos aiios, conforme a la doctrina generalizada,
el caricter corporativo de las comunidades. Y en relacién con lo que digo, permitase-
me advertir, un tanto como autoexculpacién de la tesis que en aquel entonces sostuve,
que en cierto modo serfa forzada por la idea de resaltar al méximo el cardcrer juridico-
publico de las comunidades de regantes reforzando asf su vinculacién a la Administra-
cién del Estado, con el fin de evitar con ello su pretendida integracién en la organiza-
cién Sindical del momento.”

La consideracién de las comunidades de regantes como corporaciones de derecho
pablico es, en cualquier caso, la doctrinalmente generalizada* en los términos que
actualmente expresa el art. 74.1 de la Ley vigente. Un tema que obliga a referirse al
régimen de ese tipo de personificaciones, asi como a la determinacién de sus miem-
bros conforme a una relacién ob rem con las tierras regadas, extremos estos tltimos
que van mds all del alcance de estas paginas.

34. Cf. S. Martin-Retortillo, De las administraciones, pag. 56 y ss.. argumentaba aqui partiendo del
concepto mismo de organismo auténomo establecido en la LEEA, que entendia referible a las comunida-
des de regantes, a la vista del reconocido ejercicio por parte de estas de funciones piblicas y de la excep-
cién que de su aplicacién formulaba el art. 5 de la misma al excluir «a las organizaciones regantes exclui-
das de la ley de aguass. Exclusién, sefialaba, que careceria de sentido si no fuera porque las comunidades
se encuadraban en el tipo de las entidades reguladas por la ley. En rodo case, una aproximacién de las
comunidades de regantes a la figura de los organismos auténomos, fue llevada a cabo porla STS de 28 de
diciembre de 1965.

35, Tal circunstancia se deduce muy claramente de la dltima parte del trabajo citado en la nota
anterior y del otro recogide en el misme volumen que precisamente se intitula [rcorporacidin de las
Comunidades de Regantes a la Organizacidn Sindical: recordando ahora toda esta temdtica, es obligado
citar también a |.A. Bolea Foradada, Régimen juridico, pig. 88 v ss.; F. Alonso Colomer, «Consideracio-
nes sobre el “status” de las comunidades de regantess, en DA (1972), pdg. 150, 113.

36. La consideracién de las comunidades de regances como corporaciones de derecho publico era ya
generalizada, incluso con anterioridad a que la LAg. las calificara como tales: por todos, ya L. Jordana de
Pozas, Ensayo, pdg. 212 y ss.; M. F. Clavero Arévalo, Ponencia [ Congrese Nacional Com. de Reg., Va-
lencia, 1964; ].A. Bolea Foradada, Régimen juridico, pig. 27 y ss; T.R. Ferndndez, «Sobre la naturaleza de
las Comunidades de Regantess, REDA (1974). 2, 292; A. Sdnchez Blanco, Usuarios, pag. 40; E. Pérez
Pérer, Naturaleza, pig. 49 y ss. Caricter que, sin embargo, si bien de modo muy excepcional, serfa
negado por algin pronunciamiento jurisprudencial: asf la STS de 8 de mayo de 1964,





