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EL PLAN H!DROL()GICO NACIONAL Y LA
EXTRACCION DE AGUAS SUBTERRANEAS

1. En la cuestién que va a ocuparnos coinciden las dos grandes
novedades de la vigente Ley de Aguas: La conversién de las aguas sub-
terrdneas en bienes de dominio pdblico del Estado y la previsién de un
Plan hidrolégico Nacional (1).

La mds importante razén de ser del Plan hidrolégico Nacicnal es
prever el trasvase de agua de unas cuencas a otras. También se propo-
ne, entre otros objetivos, salvaguardar y mejorar la calidad de las aguas
que corresponden a mds de una cuenca y gjercer una suave presién so-
bre los concesionarios de aprovechamientos de aguas publicas para aco-
modar sus concesiones a las previsiones de la planificacion hidrdutica.

El PHN, en la mayor parte de sus normas, s¢ refiere a todas las
aguas piblicas continentales sin distincién, es decir a las superficiales y
a las subterrdneas. Los términos y expresiones que utiliza, «el agua»,
«Jos recursos hidrdulicos», «el dominio pidblico hidrdulico»,... asi lo po-
nen de manifiesto. Pocos son sus preceptos que se refieren directa y ex-
clusivamente a las aguas subterraneas. A estas se les aplicaran todas sus
disposiciones que no distinguen entre las diversas clases de aguas y por
supuesto todas las que el Plan dedica especialmente a las aguas subte-
rrdneas y a los acuiferos que, como saben, son las «formaciones geols-
gicas por fas que circulan aguas subterrdneas» {Articule 12 de la LA).

El Plan hidrolégico Nacional, como su propio nombre indica, es
una fijacion de objetivos y previsién de medios para que en todo el te-
rritorio nacional se utilice el agua de la mejor manera posible. Sus nor-
mas tenian que ser y son muy generales. Cuando no lo son es porque
se guiere beneficiar a alguien.

Desde la perspectiva de los propietarios de pozos o de los regantes
con agua de los mismos, el contenido del Plan hidrolégico Nacional

(1) Existe un anteproyecto de Ley para el Plan hidroldgico Nacional que el Gobierno
ha enviado at Consejo Nacional del Agua para su informe. Estd publicado en Antonio EM-
ap IRuI0 (Director) «El Plan Hidroldgice Nacional», Civitas, Madrid, 1993. A él nos re-
ferimos.
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queda lejos. A corto plazo nos parece que no tendrd incidencia sobre
ellos. Puede tenerla a medio y, sobre todo, largo plazo.

De otro lado, la mayor parte del PHN establece criterios gue debe-
rdn seguir los redactores de los Planes hidroldgicos de cuenca. Habrd
que esperar a estos para calcular en qué medida y como los principios
de aquél repercutirdn sobre los usuarios del agua.

2. El PHN utiliza como concepto fundamental para regular las
aguas subterrdneas el de «Unidad hidrogeoldgica», que imaginamos serd
un gran depdsito de aguas subterrdneas. Las unidades hidrogeoldgicas
existentes en Espafia ya han sido delimitadas y también se han calcula-
do los recursos hidricos de cada una de ellas.

La cuenca hidrogrifica, divisién territorial establecida en funcién y
para las aguas superficiales, pues siempre hemos hablade de las cuencas
de los rios y «se entiende por cuenca hidrogréfica el territorio en que
las aguas fluyen al mar a través de una red de cauces secundarios que
convergen en un cauce principal dnico» (Articulo 14 de la LA), se apli-
ca también a las unidades hidrogeolégicas y por eso éstas pueden perte-
necer a una o varias cuencas fluviales. Al PHN le preocupan las segun-
das. Los Planes hidroldgicos de cuenca se- ocuparan de las primeras.

Los acuiferos, si no hemos entendido mal, son partes de las unida-
des hidrogeolégicas.

Las cuencas hidrogrificas, divisiones ferritoriales naturales, pueden
estar comprendidas en el territorio de una Comunidad Auténoma o en
el de varias Comunidades Autonomas. Por razén del reparto de compe-
tencias entre el Estado v las Comunidades Auténomas son estas tdltimas

(las cuencas intercomunitarias), las que preocupan primerdial y directa-
mente al PHN.

3. El PHN para proteger las aguas de las unidades hidrogeoldgi-
cas ordena a los Planes hidroldgicos de cuenca que fijen objetivos de
calidad para las aguas subterrdneas (articule 41), determinen zonas sen-
sibles a la contaminacién (articulo 46), fijen criterios y principios gene-
rales sobre perimetros de proteccién y sus condiciones y limitaciones de
uso (articulo 49), consideren como zonas de proteccién las correspon-
dientes a las tomas de aguas subterrdneas para los aprovechamientos
destinados al abastecimiento de poblaciones (articulo 62).

Habrd que esperar, pues, a Jos Planes Hidrolégicos de cuenca para
conocer las medidas de proteccién de las aguas subterrineas. Cuando la
«Unidad hidrogeoldgica» supere a una cuenca serd ¢l Gobierno del Es-
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tado quién, de acuerdo con el PHN, adopte las pertinentes para salva-
guardar la calidad de las aguas subterrdneas.

4. Lo que el anteproyecto de Ley del Plan Hidrologico Nacional
denomina «transferencias de recursos hidrdulicos entre dmbitos territo-
riales de distintos Planes Hidroldgicos de cuenca» es el nicleo central o
cuestién principal del PHN. Lo es por razones técnicas, por razones ju-
ridicas y suponemos que también por imperative de lo que solemos lla-
mar la presién de la opinién publica.

El cambio del curso natural de las aguas, el pasar agua de unas
cuencas a otras, requiere un estudio de conjunto que lleve a un proyec-
to que comprenda a todo el territorio nacional. Desde el punto de vista
juridico, el PHN trata de atender la exigencia formal de que sea una
Ley la que disponga el trasvase de agua de una cuenca a otra.

Nuestra legislacion de aguas ha descansado siempre sobre el princi-
pio no formulado explicitamente de que no puede trasvasarse el agua de
una cuenca a otra. Como este principio inspiré el sistema de la Ley de
Aguas de 1879 cuando se quiso hacer una excepeidén al mismo hubo
necesidad de dictar una Ley; un acto juridico que por su fuerza pudiera
alterar la Ley general sobre aguas. Asi cuando se decidié trasvasar
aguas del Tajo al Segura se adoptd la Ley 21/1971, de 19 de junio.

La cuestién Hega a la doctrina ceando en 1974 se proyecta el tras-
vase Ebro-Pirineo Oriental. Parece que no se pensaba dictar para ello
una Ley y el Prof. S§. Martin Retortillo publica un trabajo en el gue
concluye que la «Necesidad de una Ley para ordenar ¢l frasvase» es
una exigencia tanto de la legislacién de aguas como de la legislaciéon de
gbras piiblicas («Aspectos juridicos del trasvase del Ebro», Zaragoza,
1975).

La Ley 19/1981, de 1 de julio, transfirié recursos hidraulicos del
Ebro a Tarragona. Siempre, pues, los trasvases se han hecho mediante
leyes.

Las aguas piblicas, tanto las superficiales como las subterrdneas,
son de titularidad piblica. Pero el agua guarda relacién con el territorio
por el que discurre 0 se encuentra y con la poblacion que en €l habita.
Esto crea lo que podemos llamar una relacidén sentimental con las
aguas. De esta relacion deriva, dice la EM. del PHN, una posesién en
sentido impropio, no juridico, sobre el recurso hidrdulico. Para atender
el estado de opinién nacido de esta relacidn sentimental se ha decidido
la elaboracién de un PHN, que se aprobard por ley. Este es fundamen-
talmente un plan de trasvases, y de este modo se quiere que no haya
guienes se consideren gue dan o les quitam agua o, al menos, que sean
las Cortes Generales, 6rgano supremo del Estado, quien decida tal cosa.
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Ademds se formula otro principio: Sélo se pueden trasferir de una
cuenca a otra los excedentes hidricos de la primera. Esto es condicién
material para el trasvase. Asi lo manifiesta la EM. del PHN y asf lo
dispondrd su articelo 64 si el actual Anteproyecto de Ley se convierte
en Ley. Para calcular los excedentes de agua de una cuenca se sumard
el volumen de aguas superficiales v el volumen de aguas subterrdneas.
Como dice el citado articulo 64 en su nimero I, «las cuencas cedentes
de recursos deben ser globalmente excedentarias en recursos hidrauli-
cos...» «Se entenderd por excedentes o déficit globales de una cuenca
Ias que resulten del conjunto de sus sistemas de explotacion» (Art, 66.3
del PHN).

Para calcular el déficit en recursos hidrdulicos, segin el articulo
66.2 del PHN se tiene en cuenta «la utilizacién coordinada de aguas su-
perficiales y subterraneas».

Para atender todas las exigencias —técnicas, juridicas, sociales es-
bozadas— ia Ley de Aguas de 2 de agosto de 1983, en su articulo 43,
dispone: «El Plan Hidrolégico Nacional se aprobard por Ley y conten-
drd en todo caso: ¢) La prevision y las condiciones de las transferencias
de recursos hidrdulicos entre dmbitos territoriales de distintos Planes Hi-
drolégicos de cuenca».

No cabe duda de que las aguas subterrdneas pueden ser objeto de
trasferencia de una cuenca a otra pues son recursos hidriulicos; bienes
de dominio piblice si son renovables con independencia del tiempe de
renovacion (Articulos 1.2y 2.0 a), de la Ley de Aguas).

La cuenca, divisién territorial determinada por las aguas superficia-
les, sirve también para la gestidn de las aguas subterrdneas, cualquiera
cual sea la relacién entre aquella y éstas y aunque la situacién y deli-
mitacién de la unidad hidrogeoldgica no coincida con la cuenca fluvial.

El articulo 26' del Proyecto de Ley del Plan Hidroldgico Nacional
regula explicitamente «la asignacién de recursos subterrdneos de unida-
des hidrogeoldgicas intercuencas».

La unidad hidrogeolégica entre dos o mds cuencas fluviales queda-
rd comprendida en dos o més Planes Hidrologicos entre cuencas. Estas
unidades se relacionan en el Anexo 2 al Anteproyecto de Plan Hidrols-
gico Nacional.

El citado articulo 26 ordena a los autores de los Planes Hidrolégi-
cos de cuenca que efectien una propuesta de asignacién de los recursos
disponibles de las unidades hidrogeoldgicas teniende en cuenta los crite-
rios que establece.

El Plan Hidrolégico de cuenca podrd declarar que la unidad hidro-
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geologica o los recursos hidrdulicos de una zona de la misma estin so-
breexplotados ¢ en riesgo de estarlo (Art, 54.1 de la LA) o que cotren
al riesgo de intrusiones de aguas salinas (Art. 91 de la LA). En este
caso no podrin extraerse de ellos volimenes de agua e incluso puede
preverse la regeneracién de los mismos con aportes de aguas superficia-
les o de otras unidades hidrogeoldgicas.

Las aguas subterrdneas que no se declaran sobreexplotadas, en ries-
go de serlo o de salinizacién podrdn ser asignadas a usos y aprovecha-
miento en la misma cuenca fluvial o asignarse a otra cuenca.

Al aprobar los Planes Hidrolégicos de cuenca, el Gobierno determi-
nard la distribucién de los recursos de las unidades hidrogeoldgicas en-
tre las cuencas afectadas (Articulo 26.3 del PHN) y después podrd mo-
dificar la distribucién de los recursos dispenibles de las mismas entre
las diferentes cuencas implicadas (Art. 26.4 PHN). Esta modificacién
tinicamente podrd implicar transferencia entre cuencas fluviales o, como
dice el precepto, «enire dmbitos territoriales de distintos Planes Hidrold-
gicos de cuenca, cuando se produzca la extraccion y transporte superfi-
cial entre dichos dmbitos...» En este caso se aplicardn las normas sobre
la transferencia de las aguas superficiales. Pero, a igual gue ocurre con
las aguas superficiales, el Gobierno y el Ministerio de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente podrdn autorizar la realizacion de peque-
fias transferencias de recursos hidrdulicos subterrdneos entre cuencas que
no sean intracomunitarias (Disposicién adicional cuarta de PHN). En
este caso ya no es la Ley la que dispone el trasvase, sino que &sta au-
toriza al Gobierno o a un Ministerio a decidirlo.

5. (Qué repercusiones puede tener el PHN sobre los propietarios
de pozos? Estos como tales, individualmente, podrdn o deberin actuar
cuando vean disminuir el agua en sus pozos. Para ello tendrd que ocu-
mmir, en primer lugar, que el Anteproyecto de Ley de Plan Hidrolégico
Nacional se convierta en Ley; después, que el Gobierno apruebe los
Planes hidrolégicos de cuenca, que se decida gué cuencas son exceden-
tarias en aguas y cuales deficitarias; decidido el trasvase de agpas sub-
terraneas de la cuenca excedentaria a fa cuenca deficitaria, el propietario
de pozos en la primera que nota el descenso del nivel del agua de su
pozo tendrd que recordar si lo tiene inscrito en el Registro de aguas pu-
blicas o en el Catdlogo de aprovechamientos de aguas privadas.

En el primer caso, podré interesar la intervencion del organismo de
cuenca competente en defensa de su derecho (Art. 72.3 de la LA). Este
debers adoptar las medidas pertinentes para garantizarle el caudal que
tenga inscrito.

En el segundo, como no se goza de la proteccién administrativa
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que deriva de la inscripcién del aprovechamiento en el Registro de las
Aguas publicas, deberd acudir al Juez ordinario en defensa de su pose-
sién del agua mediante un interdicto de recobrar la posesién y, en su
caso, con una accidn reivindicatoria. Deberd probar que, como conse-
cuencia del trasvase, no puede extraer de su pozo la cantidad de agua
aforada que figura en la inscripcidn del catdlogo de aprovechamiento de
aguas privadas (Disposicidn transitoria 4.°, 2, de la LA).

6. Las concesiones existentes de aguas piblicas pueden ser un
obstdculo para conseguir los objetivos que pretende el PHN. A los con-
cesionarios no puede privarles de sus derechos sin la correspondiente
indemnizacién (rescate). Por eso el Anteproyecto de Ley del Plan Hi-
drolégico Nacional lo que prevé son posibles medidas de presion para
acomodar las concesiones a la planificacién hidrolégica.

El articulo 41, si se convierte en Ley, dispondrd que los Planes Hi-
drolégicos de cuenca adopten las medidas necesarias sobre «revisién
concesional».

El articulo 15.2 tiene en cuenta la modificacién de las concesiones
vigentes para proporcionar las dotaciones necesarias para el abasteci-
miento de poblaciones. «Los Planes Hidroldgicos de cuenca establecen
dotaciones miximas de riego, que serdn de aplicacidén... a las modifica-
ciones de las concesiones vigentes (Articulos 17.1).

En relacidn con los usos industriales del agua (Articulo 18), «las
concesiones correspondientes se adaptardn a la aplicacién de los crite-
rios» que establece el PHN «antes del primer periodo del Plan».

Revisién también de las concesiones para establecer preferencias
para determinados aprovechamientos (Articulo 24).

«Las Administraciones competentes condicionardn los auxilios y
subvenciones a los particulares con finalidad de mejora y modernizacidn
de los regadios existentes, a la, en su caso, necesaria revisién concesio-
nal para el ajuste de las dotaciones a las que figuren en los Planes Hi-
drolégicos de cuenca» (Art. 31).

La disposicién adicional décima regula un «procedimiento para la
aplicacién de la revision de las concesioness».

«Las concesiones podrin ser revisadas cuando lo exija su adecua-
cién a los Planes Hidroldgicos. El concesionario perjudicado tendrd de-
recho a indemnizacién, de conformidad con lo dispuesto en la legisla-
cién general de expropiacidn forzosa» (Art. 63.c), de la LA).

Son concesionarios de aguas piblicas todos los que han abierto po-
zos después de entrar en vigor la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985
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{el dia 1 de enero de 1986) y los que los inscribieron en el Registro de
Aguas piiblicas, aunque a estos se les respeta durante cincuenta afios el
régimen de explotacién de los caudales realmente utilizados (Disposi-
cién Transitoria 3.2 1.° de la Ley de Aguas).

No quedan en mucho mejor situacién los que inscribieron sus po-
zos en el Catdlogo de aguas privadas, pues si las concesiones se pueden
revisar, las aguas privadas se pueden expropiar. La diferencia entre re-
visién y expropiacién es sélo de procedimiento. Con mayores garantias
el procedimiento expropiatorio.

José M. BOQUERA OLIVER
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