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PREFACIO

Ademas del nimero creciente de estudios comparados sobre la legislacion y la administracion
de las aguas publicas publicados hasta ahora por la Secretaria de las Naciones Unidas y por la FAO, se
han convocado dos Conferencias internacionales importantes en 1975 y 1976 para pasar revista a la
experiencia adquirida y a las tendencias mundiales en este campo: una Conferencia sobre los derechos
de aguas en el mundo se ha celebrado en Valencia (Espaiia)l bajo el patronato del Gobierno espafiol y
de diversas universidades e instituciones de investigacion americanas, en colaboracion con la
Asociacion International de Derecho de Aguas y la Asociacion de Derecho Internacional, asi como con
la participacion de la Secretaria de la Organizacion de las Naciones Unidas; la segunda Conferencia
Internacional sobre Dereoho y Administracion de Aguas se celebré en Caracas (Venezuela) por la
Asociacion Internacional de Derecho de Aguas, en colaboracion con el Gobierno de Venezuela y con
la participacion de la Secretaria de la Organizacion de las Naciones Unidas y la FAO. Esta ultima
Conferencia ha sido considerada como una de las reuniones preparatorias de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Agua, de 1977.

La FAO ha presentado a titulo de contribucion a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Agua un documento de base titulado "Agua para la Agricultura" (DOC. E/CONF.70/ 11). Este
documento pasa en revista los aspectos técnicos, economicos y sociales del agua en la agricultura y
propone un programa de accidon para aumentar la produocion alimentaria.

Con el fin de completar este inventario y de sacar partido de los datos completos y recientes
obtenidos con motivo de las dos Conferencias mencionadas, se ha considerado util preparar un estudio
independiente que presente una sintesis de las tendencias legislativas e institucionales recientes en una
forma concreta y orientado hacia la accion.

Se solicitd al Profesor Ludwik Teclaff, especialista bien conocido del Derecho de agua y del
medio ambiente, que ensefia actualmente en la Facultad de Derecho de la Universidad de Fordham en
Nueva York, realizar este estudio que la Subdireccion de Legislacion se complace en publicar en su
Coleccion de Estudios Legislativos.

Dante A. Caponera
Jefe de la Subdireccion de Legislacion
Oficina Juridica
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INTRODUCCION

No seria exagerado decir que las disponibilidades de agua se han convertido en un factor
crucial para la conservacion de nuestra actual civilizacién. Sin embargo, la presion sobre el
abastecimiento de agua existente y la proyectada demanda futura son tales, que nuestra capacidad de
hacer frente a la situacion, a pesar de lo avanzado de la cien - cia y tecnologia modernas, no estantni
mucho menos, aseguradas. Esto es la consecuencia de cuatro factores principales y de las interacciones
entre ellos: el crecimiento exponencial de la poblacion, la demanda de alimentos, la rapida
urbanizacion y la expansion industrial. En quince afios, de 1960 a 1975, la poblacion mundial aumentd
en un tercio, de 3.000 millones a cerca de 4.000 millones, y cinco sextos de este aumento han tenido
lugar en las regiones menos desarrolladas. Como consecuencia de su mas rapido crecimiento, las
regiones menos desarrolladas constituian el 71,6 por oiento de la poblacion total en 1975, frente al
67,4 por ciento en 1960 1/. El crecimiento demografico es el factor principal de la demanda de
alimentos, existiendo aqui dos tendencias contrastantes. La produccion alimentaria aumenta mucho
mas rapidamente que la poblacion en los paises desarrollados, pero mucho mas lentamente que la
poblacion en loe paises en vias de desarrollo. Se estima que la demanda de alimentos en loa paises
desarrollados aumenta a un ritmo anual de 1,5 por ciento, en los paises en vias de desarrollo a un ritmo
de 3, 6 por ciento por afio. Todavia, en el momento actual, se considera que no mas de un octavo de las
tierras cultivables de los paises en vias de desarrollo se halla en regadio y la mayor parte de ellas se
encuentra en al Extremo Oriente 2/. Las consecuencias de esta situacion constituyeron un tema de la
mayor inquietud en la Conferencia Mundial de la Alimen - tacion, celebrada en Roma en 1974:

13

. a la larga y ciertamente después de 1985, no sera posible alimentar la
poblacion del mundo en vias de desarrollo mas que si, ademas de todas las
mejoras posibles de rendimiento, se mobil izan nuevas y vasta superficies de
tierras y enormes volimenes de agua. para | a produccion agricola " 3/.

En lo que respecta al abastecimiento de agua, sin embargo, el problema aumenta debido al
rapido ritmo de urbanizacion de los Ultimos afios y no hay ninguna razén para pensar que este ritmo
no va a continuar. Se ha estimado, que entre 1970 y 1975, 106 millones de personas en el mundo se
han trasladado de lae zonas rurales a laa urbanas, 33 millones en las regiones mas desarrolladas y 73
millones en los paises en vias de desarrollo. El nivel total de urbanizacion supera el 60 por ciento en
todas partes, excepto en el but y en el este de Asia y Africa. La mayor parte del éxodo rural se dirige a
las ciudades. Mas de un quinto de la poblacidn total de los paises desarrollados y cerca de un décimo
del de los paises en desarrollo viven actualmente en ciudades que superan el millon de habitantes. Un
elemento my significativo en eete proceso ea el cambio en tamafio y en niimero de ciudades con mas
de un millén de habitantes en las regiones menos desarrolladas: entre 1960 y 1975 son mas del doble,
pasando de 45 a 101, y el porcentaje total de la poblacion que vive en estas regiones se ha duplioado
casi, de 4,9 a 9,2 por ciento 4/.

Afadase a ésto la expansion de la industria, especialmente la industria dedicada a la
produccién de energia, que utiliza una gran cantidad de agua con fines de refrigeracion. El incremento
de 1 a industrializacién tiende a concentrarse en zonas urbanas y alrededor de ellas y es responsable no
solamente de una mayor demanda de agua para las poblaciones, sino que contribuye también a la
reduccion de los abastecimientos de agua existentes a causa de la contaminacion. Los centros urbanos
¢ industriales, viejos y nuevos, absorben tierras agrioolas que son muy necesarias y compiten
directamente con el sector de la economia pus produce articulos alimenticios en lo que se refiere al
agua disponible.
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Por otra parte, dado que muchas de las ciudades mayores del mundo ocupan emplazamientos situados
en las costas y en los estuarios de los rios, sus actividades contaminantes ponen en peligro lo que es,
quizas, potencialmente, la mas rica de todas las zonas de produccion de alimentos, la eona de vida
acuatica de los estuarios.

Esta inmensa y rdpida demanda creciente de agua hay que satisfacerla a partir de
abastecimientos limitados y desigualmente distribuidos. El balance global del agua por continentes y
paises se conoce bastante bien actualmente y contiene pocas eonas inexploradas o potencialidades
insospechadas. Existen todavia algunas fuentes convencionales relativamente no utilizadas en ciertas
tonae; la mayor parte esta constituida por aguas subterraneas (pero cerca del 50 por ciento de las aguas
subterraneas del mundo se encuentran a profundidades superiores a media milla). La tecnologia ofrece
la promesa de aumentar el abastecimiento mediante la desalinizacion, la modificacion de las
condiciones atmosféricas, la fusion de la nieve y el hielo, el tratamiento perfeccionado de las aguas
usadas y otros medios, pero a un costo cada dia mas elevado. La redistribucion del agua en gran escala
puede ser eficat en ciertas circunstancias, pero lae limitaciones naturales constituidas por la unidad de
cuenca de los rios y el propio ciclo hidrologico ponen limites a esta forma de manipulacion del
abastecimiento de agua.

Las perspectivas son sombrias. En algunos paises, las utilizaciones de agua actuales se han
acercado ya a los limites fisicos de las disponibilidades locales - Ierael es uno de ellos y ha puesto en
funcionamiento desde hace afios un sistema que, en efecto, es racionamiento nacional del agua. Las
estimaciones del abastecimiento de agua para la comunidad en los paises desarrollados con un
crecimiento rapido de la poblacién, hacen prever un deterioramiento de la situacion. Hacia 1980 se
eepera que el porcentaje de los habitantes de poblaciones que no dispongan de abastecimiento de agua
municipal habrd aumentado da un tercio a mas de la mitad, es decir, 390 millones de habitantes. La
poblacion rural do estas zonas se encontrard en una situacion todavia peor. Noventa por ciento, es
decir, 1.300 millones de habitantes careceran de este servicio basico, e incluso si los objetivos de la
Segunda Década de las Naciones Unidas para el Desarrollo se alcan - easen plenamente, se obtendra
solamente una ligera mejoria 5/.

La vision de conjunto, en los paises desarrolladoe y en los paises en desarrollo, es una vision
de penuria y de crisis que previamente existia, sobre todo, en las regionee aridas del mundo. Fueron
estas regiones las que histéricamente desarrollaron un estrecho control de la colectividad sobre la
distribucion del agua y pareceria que el desafio de la futura demanda de agua oriente el desarrollo del
derecho y de las instituciones del agua en esa direccion.

El predominio del sistema administrativo durante el siglo actual ha sido solamente el primer
paso en esta direccion. El segundo paso ha sido una tendencia continua hacia la unificacion de la
estructura administrativa, territorial y funcionalmente, de la gestion de las utilizaciones por sectores a 1
a ordenacion del agua como un recurso, proporcionando asi al sistema una mayor flexibilidad,
necesaria para hacer frente a los cambios de la demanda. La unificacion de | a organizacion se aplicod
en primer lugar a las aguas superficiales, porque su unidad dentro de la cuenca de desagiie fue
percibida mas facilmente y daba una base objetiva para la unificacion de la administracion dentro de la
cuenca. A medida que la interdependencia entre las aguas subterranes y las superficiales ha sido
reconocida, nuevos codigos de aguas han extendido también el control administrativo sobre lae aguas
subterraneas, y los mas recientes de ellos incluyen, asimismo, lac aguas atmosféricas. Una vez que
todas lae aguas han sido colocadas bajo la tutela de la administracion, queda por concebir el medio
mas eficaz para explotarlas como un recurro indivisible, un fondo comun de abastecimientos y de usos
intercambiables. Ea éste el desarrolle mas reciente a el sistema administrativo y quiza el mas
prometedor para conservar las actuales fuentes de abastecimiento y conseguir que se disponga do
nuevas fuentes; se le conoce con el nombre de gestion conjunta.

Todos estos cambios estructurales y funcionales en la administracion del agua ban reforzado
notablemente sus facultades. Posiblemente, el aumento mas significativo de estas facultades sea el
desarrollo de la responsabilidad en materia do planificacion, ya que la
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planificacion, que es un requisito previo necesario de toda gestion eficaz del recurso agua, puede
determinar el aprovechamiento y la distribucion de agua durante generaciones y sus resultados no se
pueden anular o incluso modificar facilmente, si esto fuese posible. Este gran incremento de facultades
acordadas a la Administracion para darle una flexibilidad suficiente para hacer frente a la demanda de
agua actual y futura, lleva consigo otra serie de novedades de caracter estructural y funcional para
asegurar que las decisiones administrativas estén libres de arbitrariedades, en la medida de lo posible,
sin comprometer una gestion eficae del agua.

A nivel del usuario de agua individual, la proteccion de los derechos se logra me -jor a través
del medio tradicional de las organizaciones de usuarios y asociando, lo mas posible, a los usuarios en
las operaciones de planificacion y de toma de decisiones. El problema es diferente cuando el interés
publico general esta afectado, porque hay diversos publicos y la administracion de aguas no considera
que todos ellos sean elementos constitutivos. Se viene aceptando gradualmente, aunque todavia mas en
la teoria que en la practica, que la distribucién mas justa de los costos y de los benefioios de
aprovechamiento se alcanzaran si las decisiones principales ae basan en la consideracion de todos los
factores pertinentes y en una eleccion bien documentada de alternativas y si estan abiertas al examen
del publico. La apertura y la publicidad, incluso si no existen medios oficiales para rebatir una
decision, pueden conatituir la mejor garantia contra el abuso del poder administrativo.

En algunos paises se han enunciado oficialmente y oficiosamente limitaciones generales a la
arbitrariedad en materia de administracion de aguas, en un esfuerso para conciliar el aprovechamiento
del agua con la proteccion del interés publico en la conservacidn, la restauracion y la mejora de la
calidad del medio ambiente. La inquietud por el medio ambiente no es, como se piensa a veces, una
simple propension hacia las actividades recreativas o un instrumento para detener el progreso. Es un
interés ampliamente reconocido y necesario para la proteccion de los procesos naturales vitales que
todavia no se han comprendido plenamente y que, si se quebrantan, pueden orear una cadena de
consecuencias adversas primarias y secundarias, fuera de toda proporcion aparente con el objetivo
inicial de la actividad considerada. Prevenir la salinizacion y la inundacién de una eona de riego es una
cuestion de interés con respecto al medio ambiente, tanto, si no mas, que 1 a proteccion de una
pesqueria deportiva.

Esta imagen completa de las respuestas legales e institucionales al incremento de la demanda
de agua tiene una importancia especial para la produccién de alimentos. Las necesidades particulares
del sector econémico de la produccion alimentaria se relacionan con el suministro, la calidad y la
distribucion del agua para riego, el agua para la cria de ganado (que, ea muchas partes del mundo,
lleva consigo la explotacion de los recursos de agua subterranea), y agua para la pesca y la acuicultura,
en las que la proteccion de las tierras hiimedas y de las zonas de estuarios constituye un factor vital.
Como se subraya en un reoiente examen de las Naciones Unidas sobre 1 a demanda global de agua:
"Cabe suponer que el riego, por tratarse de un uso que implica consumo, pasara a ser la cuestion clave
del desarrollo de los recursos hidricos en el orden mundial y en una perspectiva a largo plano” 6/. No
obstante, un estudio definitivo de las perspectivas mundiales en materia de agua para le agricultura
observo que los obstaculos para la expansion de, la produccion alimentaria no son tanto de caracter
técnico o ambiental, cuanto del caracter de la infraestructura:

"Es probable que el obstaculo mas serio (con el que se tropiesa con cierta freouencia)
sea el creado por la carencia de una politica general de caracter realista y de un plan
para el aprovechamiento y la utilizacion del agua, lo cual impide que se estableeca una
infraestructura adecuada y 1 a adopcion de principios soélidos para planificar con
juntamente el aprovechamiento de las tierras y de los recursos hidridos La causa mas
comun de esta situacion ea que la responsabilidad en la ordenacion de aguas esta
repartida entre muchos organismos; se carece también
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de una autoridad o mecanismo efectivo para coordinar las diversas actividades dentro
de un marco fisico o adminis-trativo apropiado, por ejemplo, un plan nacional o un
plan relativo a una cuenca de un rio" 7/.

A este respecto, la Conferencia Mundial de la Alimentacion de 1974 instaba a los gobiernos y
a los organismos internacionales a mejorar la administracion y la gestion de los sistemas de
distribucion del agua 8/, y un informe sobre la situacién alimentaria mundial concluia que un
aprovechamiento del riego con buen éxito, era un problema tanto de las instituciones establecidas para
su funcionamiento y administracion, como de la ingenieria para su construccion y proyeoto 9/. Asi, el
concepto de flexibilidad que surge en la respuesta legal e institucional a la demanda creciente de agua
debe, por lo menos, abarcar la integracion de la produccion de alimentos en la planificacion y
administracion del recurso agua con fines multiples, teniendo bien en cuenta su lugar en el sistema de
prioridades; y debe prever lo necesario para la solucion de los conflictos entre las economias rural y
urbana en lo que se refiere a la demanda de agua.
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I. HACIA EL IDEAL DE LA FLEXIBILIDAD EN EL DERECHO

Idealmente, el derecho de aguas deberia institucionalizar loa métodos mas eficaces de
sincronizar la demanda de agua con los abastecimientos disponibles. Deberia ser un medio para
adaptar la tecnologia a las condiciones sociales, que facilitase y no impidiese la distribucion de agua
donde es mas necesario. Donde abunda el agua, las necesidades de la comunidad se pueden satisfacer
sin una gran contribucion del derecho y de las instituciones. Pero cuando la demanda de agua se
aproxima a loe limites de abastecimiento o los sobrepasa, se hace imperativa, aproximandose al ideal,
una fluida intervencion del, derecho y de las instituciones. La realizacion de este imperativo se busca,
actualmente, a veces conscientemente y a veces no, aumentando el control de la administracion sobre
la utilizaciéon del agua y, en consecuencia, su potencial para responder con flexibilidad a las
necesidades de agua, pero con garantias institucionalizadas para que estas facultades sean utilizadas en
el beneficio comun. Esta es la razon por la que sistemas de derecho de aguas que se desarrollaron en
tiempos pasados, cuando la necesidad de flexibilidad era menor, estan siendo reemplazados o
modificados.

En el derecho consuetudinario, que constituia la mayor parte de todo el derecho de aguas hasta
fechas recientes, y que se aplica todavia en muchas zonas del mundo, hay pocas esperanzas de que
haya cambios repentinos para la introduccion de técnicas nuevas o para la reorganizacion de la
distribucién del agua. El antiguo derecho talmudico, por ejemplo, establecia de una manera precisa la
prioridad de loa usos y de los usuarios en una fuente de la comunidad 10/. El derecho consuetudinario
musulman prohibe efectuar modificaciones en un sistema de riego establecido e impone servidumbres
estrictas de recibir el agua y de dejarla correr 11/. Cuanto més escasea 01 agua, mas complejo y
detallado es su sistema de distribucion, variando el método incluso de pozo a pozo o de torrentera a
torrentera. En estaa condiciones, el peso de la practica de las comunidades locales ha sido suficiente en
los paises musulmanes para impedir loa cambios 12/. Analogamente, en la india, la organizacioén de
base de la distribucion del agua a través del organismo director del pueblo o panchayat ha sobrevivido
sin modificaciones durante siglos a través de sucesivos cambios de gobierno, indu, mogol y britanico
13/.

En Europa, asimismo, la distribucion del agua estuvo regulada durante mucho tiempo por usos
inmemoriales, expresados en costumbres locales, como las de Francia y Polonia, que estipulan que el
agua no debe ser desviada de su curso natural, y en la maxima del derecho inglés, "agua currit et debet
currere ut currere solebat" 14/. C omo el principio de los antiguos usos dio lugar lentamente a la
doctrina de los derechos riberenos, persistio el dogma de que el fluir do la corriente debia permanecer
sin modificaciones después de satisfacer los usos domésticos. Incluso donde, como en el este de los
Estados Unidos, la doctrina do los derechos riberefios fue modifioada pasando del fluir natural a la
version de la utilizacion razonable, con el fin de adaptarse a los nuevos tipos de usos, impuso
restricciones con respecto al alcance de estos usos 15/. Durante decenios continud siendo adecuada
para las necesidades de zonas, tales como Gran Bretafia y el eete de los Estados Unidos, con un buen
aprovisionamiento normal de agua y un sistema judicial bien desarrollado para solucionar loa
conflictos, pero en el oeste de los Estados Unidos su desarrollo fue impedido por la rapida expansion
de la doctrina de la apropiacion previa. Durante la primera fase de la colonizacion en el oeste do los
Estados Unidos, los usuarios del agua sobrepasan literalmente los limites de la Ley y de loa tribunales,
convirtiéndose en ocupantes sia titulo de tierras publicas. La doctrina de loa derechos riberenos
orientada hacia el derecho de propiedad no se les podia aplicar y, cuando después de 1862, la mayor
parte de la region fue abierta a la propiedad privada de la tierra, la doctrina de la apropiacion previa se
habia afirmado fuertemente, debido a su adaptabilidad tanto para el aprovechamiento energético como
a condiciones mas aridas.
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Pero la doctrina de 1 a apropiacion previa fus sélo otro ejemplo de costumbre (originalmente
una costumbre minera; elevada a un sistema fundamental del derecho de aguas. En efecto, alguaos
tribunales del siglo XIX intentaron darle una apariencia de gran antigiiedad, haciendo remontar sus
origenes - en una ficcion juridica - hasta tiempos inmemorables 16/. El antiguo método no establecido
por la Ley, de perfeccionamiento de los derechos de agua (que hasta hace pocos anos todavia se
reconocia en algunos Estados) 17/ reduce al minimo la interferencia por parte de la administracion.
Finalmente, después de que las caracteristicas iniciales de automatismo y de esfuerzo personal fueron
abandonadas! la doctrina de la apropiacion previa evolucioné en un. sistema de permisos, pero incluso
entonces la insistencia sobre la prioridad de aplicacién impuso severas limitaciones a la flexibilidad.

De esta forma, dos de los sistemas principales de derechos de agua en e 1 mundo alcanzaron
una libertad relativa respecto de la arbitrariedad, a expensas no solamente de la, flexibilidad sino
también de la eficacia en la utilizacion y la conservacion del recurso en su conjunto. Aunque la
doctrina del derecho de los riberefios reflejaba la interdependencia de las aguas y la unidad de la
cuenca al reconocer la comunidad de intereses de los usuarios, no podia proteger esta comunidad de
intereses mas que limitando el numero de personas autorizadas para utilizar el agua a los propietarios
de tierras que confinan con el curso de agua, reduciendo las posibilidades de cambios y circunscri-
biendo el alcance de los nuevos usos. En su version de uso rasonable, se prestaba en Ultimo término a
graves abusos del recurso, con una preferencia clara por la actividad industrial que, siendo riberefia
conduce a una contaminacién casi min limites 18/. Los inconvenientes de 1 a doctrina de 1 a
apropiaciéon previa se hicieron cada ves nas visibles con el paco del tiempo. No establecia
disposiciones sobre las utilieaciones de los cursos de agua para usos no consuntivos, ya que la esencia
del sistema era dejar el agua para usos beneficiosos mediante desviacion, y los usos no consuntivos no
fueron considerados beneficiosos hasta hace relativamente poco tiempo. Era, y es, un despilfarro
intrinseco, pese a la limitacion proclamada del derecho de apropiacion de una cantidad de agua que
puede ser utilizada beneficiosamente. La practica usual ha sido solicitar la cantidad de utilizacion
maxima, independientemente de si se necesita o0 no de manera efectiva; esto ha disuadido todo intento
de economizar ya que el agua almacenada o no se destina a un uso beneficioso y tal practica puede
oonducir a la pérdida del derecho. Como otros sistemas consuetudinarios del derecho de aguas, | a
apropiacion previa depende también en gran medida de los métodos comunitarios prévalantes de los
usos del ngua y no estimula o estimula poco, la introduccién de nuevas técnicas y una mejor
distribucioén 19/.

El sistema administrativo de distribucion de agua se desarrolld en zona, dando el agua
escaseaba, a le vea que los sistemas ministerio legis en las zonas donde el agua era mas abundante. La
distribucion de algunas aguas por la via administrativa se remonta, pos lo menos, a la época romana,
cuando era necesaria una autorizacion para sacar agua de los cursos de agua navegables, pero su
verdadera afirmacion comienza en el siglo XIX. En Francia, eran necesarias las autorizaciones
administrativas incluso con respecto a Pos cursos do agua no navegables ni flotables, desde los
tiempos de la Revolucion. La Ley de 1790 encarg6 a la Administracion el control de las aguas para el
interés general, de conformidad con los principios del riego, y el Decreto do 1852 imponia la
necesidad de una autorizacidén para sacar agua por medio de maquinas de cursos de agua no navega-
bles ni flotables 20/. El Decreto de 1852 fué desarrollado posteriormente por la Ley do aguas da 1898,
en virtud de la cual la simple toma de agua en las orillas con finos de riego, quedaba exceptuada del
control administrativo 21/. En Espaiia, el Decreto de 1846 establecié de manera estricta la necesidad
de autorizacion para la mayoria do los usos del agua y esta disposicion se reiterd en la legislacion
subsiguiente hasta su afirmacion total en las leyes de 1866 y 1879 que establecen los principios del
moderno Derecho de aguas espafiol y que coloca la mayoria de las aguas en el dominio publico 22/.
Durante la segunda mitad del siglo XIX los sistemas del permiso se establecieron firmemente en
diversos Estados alemanes y el doreaho de los propietarios ribereflos de utilizar el agua sin
autorizacion se limitd, en la mayor parte do Canada y Auetralia, a fines do-mésticos 23/.
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Pero las disposiciones administrativas del siglo XIX demostraban, asimismo, una gran rigidez.
El sistema espafiol, por ejemplo, diseminé y perpetuo el concepto de concesiones permanentes que no
podian ser derogadas ms que por razones establecidas en la Ley, tales como la no utilizacion de la
concesion y el incumplimiento de las condiciones en que fue concedida 24/. Sin embargo, el sistema
administrativo en ninguna parte era general: tenia que coexistir con los vestigios del derecho de los
riberefios y de la propiedad privada de diversas aguas. El derecho francés ha conservado la posicion
privilegiada del derecho de los riberefios hasta 1964 en lo que respecta a los cursos de agua no
navegables ni flotables 25/. En varios paises de Africa del norte, aunque todos los cursos de agua
quedaron en el dominio publico inmediatamente después de pasar bajo la dominacion francesa, los
derechos adquiridos de propiedad o de uso fueron mantenidos y no se consiguié una completa
reglamentacion hasta pasados muchos afios 26/, Los derechos de los riberefios se conservaron hasta
mucho después de que la mayoria de las aguas hubiesen sido declaradas publicas en diversos paises
sudamericanos que lo habian adoptado,directa o indirectamente, del sistema de derecho francés.
(Chile, por ejemplo, proclamé como publicos, en su Codigo civil de 1855, todos los rios y todas las
aguas que discurren por cursos naturales, pero no derogd definitivamente el derecho de los riberefios
hasta casi un siglo después, en 1951 27/).

Asi, en las partes industrializadas y urbanizadas mas antiguas del mundo, el cuadro
institucional heredado del siglo XIX fue incapaz de hacer frente a la demanda de suministro de agua de
lae zonas metropolitanas y de la industria y agricultura modernas, ni pudo aportar una base legal y
administrativa adecuada para los cambios tecnoldgicos y los nuevos conceptos en materia de
planificacion. Era un cuadro fragmentario; daba poca importancia a la interdependencia incluso de las
aguas superficiales, y las aguas subterrdneas quedaban en muy buena parte fuera de su alcance;
perpetuaba practicas de despilfarro y derechos de agua que no encajan con los fines actuales; y como
estaba organizado por sectores no armonizaba los usos separados y competitivos. En las partes menos
desarrolladas del mundo, la legislacion y la administracion, que habian sido impuestas del exterior o
copiadas de modelos europeos, sufrian defectos inherentes a los sistemas de los que procedian;
ademas, con frecuencia se adaptaban poco a las condiciones fisicas, sociales y economicas de las
sociedades en las que habian sido implantadas.

La modernizacion del derecho de aguas comienza realmente después de la Segunda Guerra
Mundial bajo el impacto de la demanda creciente de agua en todas las partes del mundo. En numerosos
paises se aprobaron nuevos codigos de aguas siendo uno de los mas antiguos de este periodo el Codigo
de aguas de Israel, de 1959, y uno de los Ultimos, el de Polonia, de 1974 28/. En grados distintos, estas
nuevas disposiciones legislativas intentan subsanar las deficiencias de los viejos sistemas e incorporar,
por un lado, ideas encaminadas a fomentar una mayor eficacia y, por otro, la armonizacion de intereses
y demandas opuestos y conflictivos sobre recursos hidridos limitados.

1. Derechos adquiridos

En estos codigos de aguas modernos la flexibilidad varia. Quiza los indices de fluibilidad mas
significativos son: uniformidad del sistema (es decir, la medida en que los derechos adquiridos en
virtud de una legislacion anterior quedan sujetos al nuevo régimen); la duracion de la autorizacion para
usar el agua; y el establecimiento de prioridades de uso.

Uno de loa obstaculos mas graves con que ha tropezado una administracion efectiva del agua
ha sido siempre la persistencia de los derechos adquiridos. En el pasado, dichos derechos
permanecieron mas o menos inalterados, oreando una situacién complicada en la que regimenes
diferentes se aplicaba a la misma fuente de agua 29/. Incluso la Ley inglesa de 1963 sobre los recarie
hidridos, que ha cortado drasticamente el derecho de los ri-berefios y qua lo ha transformado en un
sistema de permisos, ha dado a loe usuarios el derecho, establecido por la Ley, de continuar sus usos,
haciendo asi mas dificil la adaptacion de la gestion de las aguas a las necesidades cambiantes (y a las
condiciones fisioas cambiantes, asimismo, como la sequia de 1976) 30/.
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Las leyes que asimilan los usos preexistentes en el nuevo sistema después de un periodo de
gracia, representan una tendenoia mas general en la nueva legislacion. Otorgan a la Administracion, en
definitiva, un control total a la vez que hacen la transicion menos penosa para los usuarios que pueden
recibir menos agua o verse forzados a modifioar su forma de uso en virtud del nuevo régimen. Por
ejemplo, en la Ley de Israel de 1959, el periodo de gracia era de 90 dias para las personas que
produjesen o abasteciesen agua en la fecha de entrada en vigor de la Ley o dentro del afio precedente a
esta fecha 31/. El Codigo de Aguas de 1963, de la Provincia de La Rio ja, Argentina, exigia a los
titulares de derechos adquiridos de conformidad con las leyes anteriores, que solicitasen en el plazo de
un afio nuevas concesiones 32/. En virtud de una Ley del ano 1974 del Estado de Arizona, el periodo
de gracia era todavia mayor: los que reclamaban un derecho de aguas existente en el momento de la
promulgacion de la Ley, quedaron obligados a hacer una declaracion de reivindicacion antes del afio
7977 33/.

La solucion mas radical se encuentra en algunos cddigos recientes que, virtualmente, suprimen
las utilizaciones preexistentes mediante su asimilacion en un nuevo sistema obligatorio de permisos,
inmediato y sujeto a su conformidad con nuevos planes ne-cionales o regionales. Por ejemplo, la Ley
de Aguas de Polonia, de 30 de mayo de 1962, dispone que los derechos previamente adquiridos
conservan su valide z solamente si se mantienen conformes con los planes generales de aguas - un
problema que tendra que ser determinado por la administracion de aguas 34/. Cualquiera que sea e 1 f
in y puede ser tanto con fines de reforma agraria, como en la Ley de Perta de 1964 35/, como principal-
mente para una mejor gestion de las aguas ~ esta integracion obligatoria de todos los usos en el
sistema da a la administracion un control mucho mayor sobre la distribucion del agua, pero puede
prestarse a un ejercicio arbitrario de esta facultad.

2. Duracién del derecho

La larga duracion de los derechos de agua ha constituido un importante obstaculo en lo que a
los cambios se refiere, aunque indudablemente da una estabilidad a los regimenes del uso del agua. La
permanencia del derecho de agua es una caracteristica importante del derecho de los propietarios
riberefios y de la apropiacion previa. Los sistemas administrativos establecidos tiempo atras, adquieren
también una cierta rigidez al correr de los afios por la institucion de concesiones permanentes, que son
caracteristicas de Espafia y de algunos paises latinoamericanos 36/, y asimismo, de la distincion hecha,
tanto en Espafia como en Italia 37/, entre uso del agua a corto y a largo plazo, en virtud de la cual las
concesiones para el Gltimo de estos usos se otorgaban por 60 y 75 afios e incluso mas. Por el contrario,
en virtud de la Ley del Estado de lowa de 1950, los permisos se conceden solamente por un periodo de
10 anos 38/: esta radical disposicion representa un brusco cambio de un extremo al otro, ya que en
virtud de la legislacion anterior del Estado de Iowa sobre el derecho de los riberefios, este derecho se
daba a perpetuidad y no podia perderse por el hecho de no ejercerlo. En algunos paises, la duracion del
derecho queda indeterminada en las nuevas leyes. La Ley de Aguas de Polonia, de 1974, dispone
simplemente que los permisos se conceden por un periodo determinado 39/; en efecto, esto significa
que la Administracion dispone de un considerable grado de libertad.

Verdaderas autorizaciones a corto plazo (por ejemplo, por 12 meses o por una temporada)
existen desde hace muchos afios en algunos paises 40/. Sin embargo, se conceden normalmente para
desviaciones pequefias, aguas excedentes, cultivos determinados, o para usos no consuntivos. Pero en
Israel, en virtud de la Ley de 1959, la duracion de un afio de la licencia de produccion, que es el
documento de base y prinoipal del sistema de los derechos de agua, se aplica a todos los tipos de
consumo y a todo fin de utilizacion del agua, sin excepcion 41/. Dentro de este periodo de un afio, las
disposiciones de la licencia de produccion se examinan de nuevo, dando a la Administracion un
control adicional que permite al Comisario de Aguas, al reexpedir la licencia, estipular cualesquiera
condiciones que considere necesarias para conservar el abastecimiento y mejorar la eficacia en su
gestion y uso.
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La flexibilidad creciente de los sistemas juridicos se muestra mas claramente en disposiciones
que permiten a la Administracion derogar o modificar derechos de agua por razones distintas de la
escasez de agua o de 1 a falta del usuario, por ejemplo, por razones de interés publico o como parte de
un plan global. La Ley de Inglaterra y del Pais de Gales de 1963 sobre los recursos hidridos, permite a
lar autoridades de los rios formular propuestas para derogar o modificar las licencias; correspondia ala
Administracion central pronunciarse sob re estas pro puestas 42/. Algunas leyes modern as - entre ellas
la Ley d e Aguas de Polonia de 1974, la Ley de Panama de 1962 y la Ley de Chipre de 1955 sobre ¢ 1
aprovechamiento y distribucion del agua 43/ - permiten la anulacion o la modificacion de licencias con
el fin, muy general, "de interés publicoN. En Polonia puede hacerse ésto, asimismo, si asi lo requiere
la realizacion del plan general de 1 a economia nacional 44/, y en Chile, la Ley de Reforma Agraria de
1967 establece la extincion total o parcial de derechos cuando asi lo requiera el desarrollo econdmico
de una region 45/, O cuando el Presidente de 1 a Republica, mediante Decreto Supremo, establezca
zonas en las que el uso del agua vaya a ser racionalizado 46/. otras leyes dan a la Administracién
libertad para sacar provecho de los avances tecnoldgicos y modificar el conjunto de los derechos de
uso del agua sobre la base de nuevos datos. La legislacion de las Provincias de Salta y San Luis, en
Argentina, permiten modificar y derogar permisos después de que se hayan efectuado encuestas
técnicas e hidrograficas 47/. Eg el caso, también, de 1 a Ordenanza de 1952 relativa a las aguas, de
Kenya, que dispone, ademas. la anulacion o la modificacion de un permiso o de una licencia cuando se
haya aprobado un proyecto para un almacenamiento, una distribucion y un uso del agua mas
adecuados 48/. El ejercicio de estas facultades por la Administracion en nombre del interés publico,
del desarrollo econémico o de una mayor eficacia, lleva consigo el peligro de 1 a arbitrariedad; a veces,
pueden ser derogados derechos individuales o colectivos simplemente en beneficio de proyectos de
desarrollo en gran escala emprendidos por la Administracion de aguas para otro grupo de usuarios o
por objetivos politicos o cuasi -politicos 49/.

3. Prioridad del derecho

La prioridad del derecho o del uso ejerce su influencia en dos casos: cuando el derecho a usar
el agua se concede en primer lugar y cuando no hay agua suficiente para satisfacer todos loe usos
existentea. Generalmente, el uso situado mas arriba segin la escala adoptada, se concede con
anterioridad a los usos situados mas abajo, y dentro de la misma categoria de usos-con frecuencia el
principal criterio para otorgar una autorizacion es el de la prioridad en 1 a presentacion de la solicitud.
En tiempo de escasez de agua, los usos inferiores pueden ser cortados completamente; esto sucede en e
| sistema de apropiacion previa al usuario mas reciente y, en e I caso de la doctrina del dere- oho de los
riberefios, a todos los demas usos de los riberefios cuando deban ser satisfe- choa los usos domésticos
del riberefio de aguas arriba. Una jerarquia rigida de los usos contribuye a la estabilidad, pero
constituye un obstaculo par a el cambio. Algunos regimenes tienen una larga y detallada lista de
prioridades - por ejemplo, la Ley de Texas contiene no menos de ocho categorias de usos 50/. Esto
puede perpetuar reclamaciones de preferencias que las circunstancias actuales no las justifican mas: la
navegacion y el aprovisionamiento de agua- para los ferrocarriles son dos actividades que, en muchas
zonas, no tienen la importancia que tuvieron, pero que continuan teniendo prioridad en e 1 derecho.

El ueo doméstico del agua, que tiene la primera prioridad en el derecho de aguas en el mundo,
frecuentemente esta exento del requisito de un permiso. Entre las leyes que estableceneeta excepcion
estan la Ley de Riego de Canada, de 1906; la Ley de Aguas do Columbia Britanica, de 1909; la Ley de
Aguas de Nueva Gales del Sur, 1912-1955 y la Ley del Control de las Aguas de Aurtralia meridional,
1919~1925 51/. Otro ejemplo es el nuevo Codigo aivil de Filipinas, que establece que el agua puede
ser utilizada libremente con fines domésticos, con sujecion a reglamentos municipales 52/. Cuando el
Estado do Viatoria abandon6 oficialmente la doctrina de los derechos riberenos por la Ley de
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Riego de 1886, acordo a todos los riberefios un derecho legal para desviar agua con fines domésticos u
“ordinariosw, en lugar simplemente de exceptuarlos 53/. Del mismo modo, la Ley de Inglaterra y Pais
de Gales de 1963 sobre los recursos hidrioos, permite a los riberefios captar, sin licencia, una cantidad
de agua ilimitada con fines domésticos en el lugar en que su predio esta contiguo a las aguas interiores
54/.

El uso con fines domésticos del agua subterranea también estd autorizado sin permiso en
numerosas jurisdicciones, pues se considera que no agota el recurso. En algunos paises de la Common-
Law, aunque las aguas superficiales pueden estar bajo el control administrativo, el terrateniente
conserva todavia un privilegio sin restricciones o, por lo menos generoso, de utilizar el agua situada
debajo de sus tierras. Por ejemplo, la Ley de Aguas de Africa del Sur de 1956, no contiene
disposiciones relativas a la toma de aguas subterraneas, excepto para las zonas de control de aguas
subterraneas especialmente designadas y, en estas zonas, permite al terrateniente un uso sin restriccion
siempre que no disponga de ellas o las use fuera de sus tierras 55/. Asimismo, en Inglaterra y el Pais de
Gales, el ocupante de la tierra puede usar, sin licencia, 56/ una cantidad ilimitada de agua subterranea
con fines domésticos.

En la U.R.S.S. y en Europa oriental, no obstante la nacionalizaciéon del recurso agua, se ha
permitido la extraccion individual de agua subterranea con finee domésticos sin una autorizacion
especial 57/, aunque se hayan fijado algunos limites a la cuota de extraccion. En virtud de la Ley de
Aguas de Polonia, de 1962. por ejemplo, no se permite extraer mas de seis metros cubicos de agua por
hora 58/. Analogamente, la Ley relativa a la nacionalizacion del agua, de Iran, de 1968, permite
utilizar pozos ordinarios poco profundos con fines domésticos hasta una cantidad de 25 metros ctibicos
cada 24 horas, sin autorizacion 59/.

Es, por supuesto, importante reconocer en derecho el caracter de las necesidades domésticas,
lo mismo que tener presente la dificultad de ejercer un control administrativo sobre innumerables
tomas de agua de menor importancia. A los fines de la uniformidad, sin embargo, que es un elemento
necesario de eficacia y de flexibilidad, los usos domésticos deberan quedar sujetos a las normas del
sistema. Esto se hace imperativo en el bastecimiento municipal cuando el aire acondicionado, el riego
del césped, el lavado de automoviles, los establecimientos comerciales de lavado de ropa y un
sinnumero de actividades industriales, que requieren todos grandes cantidades de agua y que ocasionan
un despilfarro considerable, se hayan incluidos bajo la pantalla "usos domésticos". Algunas ciudades
han superado la dificultad separando el abastecimiento de agua potable del abastecimiento de calidad
inferior y otras han definido estrictamente los fines para loa cuales el abastecimiento de agua con finos
domésticos puede ser utilizado 60/, pero en general las legislaciones no han considerado este
problema.

En algunos casos, la enumeracion de prioridades ha sido abandonada y el solo criterio de
preferencia ha sido el interés publico o social. Esto se realiso ya, nada menos que en 1933, en el Testo
Unico italiano y es una caracteristica de algunos codigos mudarnos que reflejan los cambios de la
estructura social de un pais, como sucede en la Ley de Reforma Agraria de Peru, de 1964 61/. Aqui, la
tendencia puede oscilar hacia el otro extremo y la flexibilidad se puede alcanzar al precio de una gran
arbitrariedad, salvo que la decisién de conceder o no conceder un derecho, o de reducirlo, vaya
acompanada de una declaracion aclaratoria y que quede abierto a revision por un tribunal u otro
organismo imparcial dentro de un periodo de tiempo razonable y a un costo, asimismo, razonable.
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Il. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA PARA
FOMENTAR LA EFICACIAY LA FLEXIBILIDAD

1. Administracion por sectores u orientada hacia los usos

La administracion por sector, en | a que cada tipo individual de uso de las aguas -agricola,
industrial, de produccion de energia o de abastecimiento a las poblaciones- esta confiado a un
Departamento existente de la Administracion general o a un nuevo Departamento creado
especificamente para ello, es la forma mas antigua de intervencion administrativa y probablemente
todavia la mas corriente. Esta fragmentacion administrativa proviene frecuentemente de una
aproximacion fraccionaria a la legislacion. En los paises en que existen muchas leyes sobre las aguas
se tiende a crear, asimismo, a cada nivel, nacional, regional y local, una multiplicidad de organismos
para aplicarlas 62/.

En este tipo de Administracion, un uso del agua que sea particularmente importante paro la
economia, como el riego, tendra su propio organismo especial 63/. Los organismos de riego se
encuentran, frecuentemente, entre los elementos mas antiguos de la Administracion de las aguas de un
pais y su importancia, basada ya en la antigiiedad,’ en los conocimientos técnicos y en una
"comunidad" de usuarios establecida desde hace mucho tiempo, puede ser reconfirmada por una
legislacion posterior de caracter duradero 64/. Contrariamente, muchos usos del agua y actividades con
ella relacionadas estan administrados por organismos y departamentos cuya principal competencia no
es la gestion del agua per se. La lucha contra la contaminacion es un ejemplo destacado. Hasta hace
muy poco tiempo quedaba, casi universalmente, bajo la responsabilidad de los departamentos de
sanidad 65/. La extraccion de aguas subterraneas, debido a las obras que llevan consigo, se solia
encomendar a los servicios geoldgicos, de ingenieria y de minas, pero las actividades de construccion
en lo que a las aguas superficiales se refiere, frecuentemente han sido administradas por los
organismos de obras publicas generales 66/.

La administracion fragmentada, meramente por sectores, tiene numerosos inconvenientes en e
1 contexto de la gestion moderna de las aguas. N guarda relacion alguna con la realidad natural, la
naturaleza fluida o la unidad e interconexion inherente del recurso 67/. Esto se refleja en la falta de
coordinacion en el cuadro administrativo global. Incluso cuando var ios usos o actividades estan
combinad osbajjo los auspicios de un organismo - como por ejemplo , e n el Cuerpo de Ingenieros del
Eército de Estad os Unidos, cuya competencia historica en lo que a navegacion se refiere ha sido
ampliado continuamente - el resultado es, con frecuencia, realzar apenas la facultad individual y
reparada de dicho organismo y reforzar su estructura vertical con la consecuencia de que la
coordinacion entre organismos resulte dificil, excepto en los niveles mas elevador. Un claro ejemplo
de los Estados Unidos en el periodo anterior a la Ley de 1969 relativa a la politica nacional del medio
ambiente 68/ fue la falta de cooperacion entre el Cuerpo de Ingenieros y el Servicio de la Pesca y de la
Fauna y Flora Silvestres del Departamento del Interior. La Ley de 1958 relativa a la coordinaciéon en
materia de pesca y de fauna y flora silvestres requeria que el Cuerpo de Ingenieroa consultase con el
Departamento del Interior antes de expedir permisos para dragados, rellenos o excavaciones en aguas
navegables 69/. Transcurrieron nueve afnos hasta que se concluyo6 un acuerdo en el apice de la jerarquia
administrativa (entre el Secretario del Ejército y el Secreta-rio del Interior) antes de que este programa
pudiese incluso empezar a aplicarse 70/.

La administraciéon no coordinada por sector, puede conducir al despilfarro y al derequilibrio,
tanto en la gestion de las aguas como en los propios organismos.

Para corregir los errores de 1 a administracion por sectores, orientada hacia el uso y
fragmentada, ha existido una tendencia a largo plazo hacia una consolidacién por
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zona. Esto se ha desarrollado en dos formaa, no totalmente compatibles, que corresponden sea a
unidades naturales (cuencas de rios) sea a unidades artificiales dando una expresion regional a la
relacion entre la oferta y la demanda, que a su vez, a escala nacional, estdn incluidas en un Unico
departamento centralizado o estan coordinadas a nivel del gobierno central.

2. Autoridades de cuenca

La idea de que la unidad de planificacién y de gestién debia ser la cuenca fluvial, estaba
fuertemente asociada con los proyectos de fines multiples desde principios del siglo actual. 2n cuanto a
la planificacion, puede encontrarse esta idea desde en los proyects de Willcocks para el Nilo y el
Tigris-Eufrates, en la declaracion de Theodore Roosevelt segun la cual "cada sistema fluvial. ....
constituye una sola unidad y deberia ser tratada como tal", en loa primeros planes de cuenca ingleses,
franceses, espaiioles e italianos de los afios 1920, etc., hasta mediados de la década de los afios 1950,
cuando el Secretario General de las Naciones Unidas pudo informar al Consejo Econdémico y Social
que: "el aprovechamiento de las cuencas fluviales se reconoce ahora como una caracteristica esencial
del desarrollo economico" 71/. En cuanto al aspecto administrativo, el desarrollo econémico por
unidades de cuenca fluvial, por oposicion a otros tipoe de region econdmica, se fue aplicando mas
lentamente y no se logré6 cumplidamente hasta la década de los afios 30. En Estados Unidos, en 1933,
se crearon instituciones de vanguardia como la Autoridad del valle del Tennessee (T.V.A.), Esta
institucion autéonoma, unificada en cuanto a su extension y a sua funciones, ha sido el prototipo de
otras varias instituciones en diversas partes del mundo cuyas actividades fueron bastante mas alla de la
gestion del recurso agua per se. La Ley por la que se creaba la T.V.A. declaraba como sus fines "fo-
mentar un desarrollo ordenado y apropiado fisico, econdmico y social" 72/, y esto se efectuo, inter alia,
por la puesta en explotacion de tierras marginales, el fomento de la a- gricultura mediante la venta de
fertilizantes baratos y la comercializacion de la energia 73/.

El marcado énfasis sobre la planificacion y la administracion regionales y sobre el desarrollo
general economico y social se refleja en las facultadea dadas a las otras autoridades de cuenca. La Ley
de 1948 sobre la Sociedad del valle del Damodar encarga directa y especificamente a la Sociedad del
Damodar de "fomentar la salud publica y el bienestar agricola, industrial, econémico y general del
valle del Damodar y de su zona de actividad" 74/. La Ley de 1949 por la que se crea la Junta para el
Desarrollo del Cal Oya en Ceilan, no establece solamente como un fin la mejora econdémica y social de
la zona, sino que confia también a la Junta la administracion general de la parte sub-desarrollada 75/.
El Decreto colombiano de 1960, por el que se reorganiza la Corporacion Regional del Valle del Cauca,
confia a la Corporacion el fomento de la agricultura, la industria, el bienestar social y la explotacion de
los recursos minerales 76/. Analo-gae facultades se otorgan a la Comision del valle de San Francisco,
en Brasil 77/. Ea M¢jico, las Comisiones de Papaloapan, Grijalva y Tepalcatepec-Balsas, establecidas
todas ellas entre 1947 y 1953, incluyen entre sus fines no solamente el control de las inundaciones, el
riego, la produccion de energia y el abastecimiento de agua, sino también las comunicaciones, la
urbanizacion y la colonizacion 78/. Otro organismo con muy amplias facultades se establecié en
Afganistan en 1953, con el nombre de Autoridad del valle del Helmad. Los planes preveian la
generacion de energia, la recuperacion de tierras, el riego, el desarrollo industrial, el asentamiento de
tribus nomadas y el establecimiento de instituciones educativas, centros de sanidad publica y viviendas
modernas 79/.

La caracteristica que distingue a las autoridades de cuenca, aparte su amplio mandato en
cuanto al desarrollo econémico y social, ha sido su estructura administrativa. Las leyes de creacion de
estas autoridades las consideraron como organismos dotados de una gran autonomia, con personalidad
juridica, con capital propio y responsable ante el Gobierno central mas que ante la Administracion de
aguas o de algun sector de ella. A la
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T.V.A., por ejemplo, se la hizo responsable directamente ante el Presidente de los Estados Unidos y se
la dotd6 con una independencia y flexibilidad mayores quizds que ningin otro Departamento u
Organismo del Gobierno Federal. Su autonomia fue reforzada mediante créditos concedidos por e |
Congreso, ingresos procedentes de 1 a venta de energia, y una amplia facultad en la seleccion y la
gestion del personal 80/. La Comision del valle de Saa Francisco, asimismo, fue creada como un
organismo puramente federal, directamente responsable ante el Presidente y solamente con una
representacion simbolica de los Estados de la cuenca 81/ y la Autoridad del valle del Helmad
informaba exclusivamente al Ministerio de Hacienda 82/.

Este tipo de estructura administrativa, que deja poco espacio para la coordinacion con los
Departamentos competentes del Gobierno encargados de los diversos aspectos del uso y el
aprwechamiento del recurso agua, con organismos politicos situados por debajo del nivel nacional o
con los intereses de los usuarios, ha encontrado una resistencia considerable. La historia del concepto
de la autoridad de cuenca en Estados Unidos después de la TV .A . sirve de ejemplo. A partir de
entonces han reaparecido muchas veces las propues-tss para la creacion de autoridades de cuenca,
especialmente para la cuenca del rio Columbia. Hay que admitir que el caracter internacional de la
cuenca complicaba el problema; sin embargo, diversos planea para su administracion unificada segun
el modelo de la TV .A . fueron apoyados enérgicamente, en especial por el Presidente Truman, Pese al
apoyo presidencial y de prolongadas audiencias, estos planes fracasaron, debido en buena parte a la
oposicion a toda ampliacion del campo de actividad del Gobierno federal y porque el modelo existente
de loa organismos competentes en materia de agua estaba bien arraigado y tenia poderosos defensorea
83/. N o obstante, la idea quedoé siempre atrayente y algunos contintian considerando que la cuenca
fluvial es una regiéon natural, con fines multiples, una unidad en el interior de la cual el
aprovechamiento de todos los recursos es un imperativo que debe ser observado como uno de los
preceptos de la naturaleza 84/.

Hay una baae para pretender que existe una relacion entre confiar en los proyectos relativos a
lae aguas a los fines de un desarrollo econdmico y el tratamiento de la cuenca fluvial como una unidad
econdémica. En el caso de la TVA ., por ejemplo, la renta per capita aumento6 cerca de un 6,3% por afio
en un periodo de 20 afios, euperior a la medida del pais; pasé del 44% de la media nacional de 1933, al
61% de la media nacional en 1953 85/. Sin embargo, |1 a T.V.A. evolucioné de un modo diferente a
como habia sido considerado previamente. Inicialmente habia sido concebida como un organismo
promotor del desarrollo agricola y de la mejora de les oondiciones rurales en una zona econdmica
deprimida, en la que la industria jugaba un papel secundario. Lo que pas6 con el tiempo fue un
aumento de la parte de los ingresos proveniente de la induatria y del comercio, debido principalmente
a una energia barata, y una disminucién de la parte procedente de la agricultura. M los Ultimos afios re
ha impulsado cada vez mas la produccion de energia a partir de combustibles fosiles a medida que
centrales hidroeléctricas alcanzaban los limites de iu capacidad: la T.V.A. ha cambiado de ser un
organismo que se ocupaba fundamentalmente del recurso agua, a un organismo que me ocupa de
manera especial de la produccion de energia, basado, ahora un poco incongruentemente, en una unidad
hidrologica cuyas fronteras naturales ha superado.

Este tipo de discontinuidad progresiva entre la cuenca fluvial y la zona econdémica fue puesto
de manifiesto en 1958 por un grupo de expertos de las Naciones Unidas, que die- tinguian
cuidadosamente las zonas desarrolladas de las zonas subdesarrolladas, como sigue:

"En las regiones cuyo desarrollo econémico ya estd muy adelantado, uaa cuenca
hidrografica puede perder parte de su cohesion como entidad econéomica porque los
limites de lo que se oonaidera como unidad econdémica no coincidan con loa limites
fisicos de la reglon en que estd enclavada. La situacion ea con frecuencia muy
diferente en las regiones menos desarrolladas, donde, por la
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falta de desarrollo economico, las obras hidraulicas pueden tener una influencia mas
preponderante. Cuando las obras se extienden hasta los limites fisicos de una cuenca
es probable que éstos coincidan con los de la unidad econémica" 86/.

Sin embargo, es precisamente en algunas de las zonas menos desarrolladas economicamente
donde se han encontrado las mayores dificultades para poner en practica el concepto de autoridad de
cuenca para la gestion de todos los recursos 87/.

Las razones de este fracaso se pueden atribuir justamente con frecuencia al tipo de estructura
administrativa. Gomo el mismo grupo de expertos de tas Naciones Unidas sefalo:

"Debido a su gran complejidad y a que no encajan exactamente en las actividades
generales del Gobierno, los programas de desarrollo de las cuencas requieren que los
problemas que plantean se enfoquen con imaginacion e iniciativa, so- " bre todo en las
primeras etapas que son las mas dificiles...

"Es evidente que cuanto mas amplias sean las facultades que se concedan a la
autoridad de una cuenca hidrografica, mayores seran los problemas de jurisdiccion
que se plantearan para conciliar el programa correspondiente con los que pueda
establecer el pais en los mismos campos" 88/.

Desde el punto de vista de la gestion global del recurso agua de una nacidn, la resistencia a las
autoridades de cuenca no es , en esencia, muy diferente de la resistencia a una administracion
puramente por sector - que la flexibilidad, en u na zona limitada de operaciones internas, se consigue
al precio muy elevado de la arbitrariedad existente en las relaciones exteriores 89/. Probablemente fue
por esta razon, de manera intuitiva y por temor de un separatismo econdémico e incluso politico, que el
concepto de autoridad de cuenca raramente se ha aplicado mas de una vez en un mismo pais. Esta
nueva idea fue llevada adelante demasiado lejos y demasiado pronto antes de que las vsatajas y los
inconvenientes de la cuenca fluvial, como unidad de administracion de aguas integrada, pudiese ser
evaluada profundamente. Sin embargo, la aceptacion limitada de las autoridades de cuenca no ha
impedido, absolutamente, la aceptacion, en general, del concepto de cuenca fluvial. Los organismos de
cuenca de un alcance mas modesto que precedian y existian a la vez que las autoridades de cuenca
continuaron y, bajo el impacto de la lucha contra la contaminacion, evolucionaron posteriormente en
una forma mas prometedora de administracion de las aguas: la integracion descentralizada.

Entre los primeros organismos de cuenca de alcance mas limitado que el de las autoridades de
valle estan los Cenossenschaften del Ruhr, creados al comenzar el siglo para la gestion adecuada del
abastecimiento de agua y para la reduccion de la contaminacién en una zona densamente poblada y
altamente industrializada 90/; la Comision del Rio Murray en Australia, establecida en 1913 como
organismo de coordinacion y planificacion 91/ y la Compaiiia Nacional del Rodano. creada coma una
sociedad an6nima de derecho publico en 1933, para el desarrollo de la energia, el riego y la
navegacion, con un financiamiento y una representacion publica y privada a la vez 92/.

3. Comisiones y comités de coordinacion 93/

Elementos de los tres tipos de la antigua administracion de cuenca se encuentran, en diversas
combinaciones, en la mayoria de los organismos establecidos posteriormente en todo el mundo. La
coordinacién y la planificacion como la que representa la Comision
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del Rio Murray, acabaron siendo ulteriormente funciones my extendidas de los organismos de cuenca.
Las comisiones y los comités de cuenca creados por acuerdos oficiales u ofi -0iosos son instrumentos
populares en paises federados para coordinar la politica del agua de varios Estados o Provincias que
ocupan partes de 1 a misma cuenca fluvial. La mayoria de las comisiones creadas en los Estados
Unidos por agrupaciones inter-Estados son de este tipo. Algunas de ellas son comisiones poderosas,
facultadas para establecer planes, politicas y proyectos y para distribuir las aguas 94/. Otras
comisiones estan encargadas simplemente de 1 a reparticion de las aguas que ya han sido indicadas con
detal le en los acuerdos inter-Estados y que tienen facultad es tod avia mas limitadas por la exigencia
de la un animidad o casi unanimidad en la toma de sus decisiones 95/. O tro ejemplo es la organizacion
para la planificacion establecida en 1956 para el rio Colorado, en Argentina, mediante un acuerdo
oficial entre las cinco Provincias de 1 a cuenca 96/. En la India se crearon mediante acuerdo oficioso
entre los Estados y elGobierno central, oficinas de control para varias cuencas o partes de cuencas (por
ejemplo, El Kosi, Rihand y Chambal). Estas oficinas so6lo pueden formular recomendaciones, que
necesitan la sancion de los gobiernos competentes y la construccion efectiva de las obras la realizan
ingenieros de los Estados participantes 97/.

Se han creado, asimismo, organismos de coordinacién, mediante acuerdos inter-depar-
tamentales (distintos de los acuerdos inter-Estados o interprovinciales). Fue el caso, por ejemplo, de
los comités inter-organismos creados en los Estados Unidos después de la segunda guerra mundial. Su
tarea principal era la coordinacion e intercambio de informacion y estaban facultados solamente para
actuar en cuestiones respecto de las cuales existiese un acuerdo undnime. Los Estados de la cuenca
estaban representados en los comités, pero la presidencia la ejercian por turno los organismos
participantes y el arbitro que decidia en los problemas objeto de controversia era el Comité Federal
Inter-organismos de la cuenca fluvial 98/.

Otro organismo de coordinacion de este tipo esta representado por el Comité para el rio
Marikina, en Filipinas, que fue creado en 1953 y tiene representantes de 1 a Saciedad Nacional de 1 a
Energia, de 1 a Oficina de Obras Publicas y del Distrito Metropolitano de las Aguas (ulteriormente de 1
a Autoridad Nacional de les Obras Hidraulicas y el Alcantarillado), cada uno de los cuales ejecuta
diferentes fases de proyectos de aprovechamiento en el valle del Marikina 99/. Otro ejemplo, de
Me¢gjico, se halla en la Comision Hidrologica de 1 a Cuenca del Valle de México, con funciones
limitadas al estudio y a la planificacién 100/.

Co mo contraste, Japon facilita un ejemplo de coordinacion inter-departamental que no estuvo
limitado, absolutamente, a un papel de asesoramiento y planificacion, sino que comprendia el
desarrollo de conjunto de una cuenca, la del Kitakami. Asi, este ejemplo tiene elementos del concepto
de desarrollo con fines multiples de las autoridades de cuenca, pero se ha puesto en practica de una
forma muy distinta. La ejecucion del programa (que comprende la lucha contra las inundaciones,
riego, avenamiento, abastecimiento de agua, produccion de energia, montes, minas, promocion de la
industria e incluso el urbanismo) se dividié entre muchos ministerios y dos prefecturas dentro de sue
respectivos campos de competencia, confiandose la coordinacion al Organismo de Planificacion
Econdémica, responsable ante el Primer Ministro 101/.

La caracteristica distintiva de este grupo de organismos es que fueron establecidos sobre una
base ad hoc para cuencas fluviales individuales cuando surgi6 1 a necesidad de coordinacion y no por
una transmision de facultades. En tal sentido estos organismos han ten ido un caracter ex perimental y
algunos de estos experimentos (como las autoridades de cuenca) no se han repetido a pesar de su
evidente €xito - por ejemplo, los Genossenschaften del Ruhr.

Un proyecto de planificacion y coordinacion mas permanente basado en | a cuenca fluvial se
ha establecido en Estados Unidos en virtud de la Ley de 1965 sobre la planificacion del recurso agua
102/. Esta Ley autoriza al Presidente a crear comisiones de
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cuancas fluviales mixtas, federales y de Estado sobre una base nacional. Estas comisiones no podran
crearse mas que a peticion del Consejo del Recurso Agua o del Gobernador del Estado en que se halle
la cuenca, con la conformidad de por lo menos la mitad de los otros Estados de la cuenca. El
Presidente de 1 a Comision lo nombra el Presidente de Ea-tados Unidos: el Vicepresidente es elegido
por los Estados miembros. Los miembros de la Comision representan: a todos los organismos federales
que el Presidente de Estados Unidos considere tienen un interés substancial en el problema; a los
Estados de la cuenca; toda comision establecida por acuerdo de grupo inter-Estados que tenga
jurisdiccion sobre las aguas de la zona y (cuando el Presidente de Estados Unidos lo considere
oportuno), una u otra de las dos secciones de los Estados Unidos de las dos comisiones internacionales
(con Canada o M¢jico). El personal de una Comision de cuenca fluvial estd compuesto por
funcionarios de caracter mixto federal - Estado (ni federales ni de Estado) nombrados por el Presidente
de la Comision, de acuerdo con el Vicepresidente.

La Comision es el organismo que dirige la coordinacion de la planificacion del agua y de los
recursos conexos a cualquier nivel (federal, Estado, inter-Estados, local y no gubernamental) y tiene la
mision de preparar y mantener al dia un plan conjunto para la sona que se halla bajo su jurisdiccion. El
plan debe contener una evaluacion de todos los medios alternativos razonables de alcanzar el
"desarrollo Optimow, mandato que hace presagiar la evaluacion de alternativas requeridas mas tarde
en virtud de la Ley nacional relativa a la politica del medio ambiente.

El elemento efectivo en la toma de decisiones es el consenso. Las decisiones no se toman por
votacion, sino por un acuerdo entro los intereses fedorales de un lado, representados por el Presidente,
y los intereses de los Estados por otro, representados por el Vicepresidente. Se trata, pues, de una
participacion (partnership) de dos y no de una amplia representacion de todos los grupos de intereses
principales de una cuenca fluvial. Como tal, sin embargo, significa un progreso sobre la anterior
planificacion integrada de cuenca fluvial, que solamente incluial proyectos federales. Cuando se llega
al consenso, el plan integrado conjunto se somete a los gobernadores de los Estados de la cuenca para
la ejecucion y al Consejo del Recurso Agua, con el fin de obtener la autorizacion del Congreso y 1 a
intervencion del Gobierno federal.

Las comisiones y los comités cuyas facultades estan limitadas a la coordinacion y a la
planificacion han sido criticadas, considerandolas ineficaces 103/, pero como representan una amenaza
mas pequefias a las facultados de los departamentos del Gobierno que ee ocupan del aprovechamiento
del recurso agua y, al mismo tiempo, satisfacen la necesidad do una cierta representacion de los
intereses de la cuenca, han encontrado menos oposicion en la practica que las autoridades de cuenca.
Ha sido eliminada, sin embargo, la arbitrariedad a costa d e la eficacia, incluso en e 1 caso de
organismos dotados de amplias facultades - parece que este hecho es inherente al proceso de
coordinacion. Uno de los pocos estudios de evaluacion a posteriori de la explotacion de una cuenca
fluvial bajo un organismo de coordinacion, hace la siguiente critica después de varios afos de fun-
cionamiento:

— la falta de un plan de conjunto detallado para el uso racional del agua, dis-poniblo en la cuenca
en su conjunto;

— que el plan existente era una combinacion de planes, cada uno do los cuales correspondia a
una esfera de actividad particular y que le faltaba la cohesion de un programa integrado;

— que no existia ninguna disposicion para asignar a un solo organismo la responsabilidad de. su
ejecucion o incluso para administrar o vigilar su ejecucion;

— que la asignacion do fondos no eetaba coordinada adecuadamente 104/.
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4. Organismos de ouenca integrados

Durante los Ultimos afios se han establecido un cierto nimero de organizaciones de cuenca
cuyas funciones no son tan amplias como las de las autoridades de cuenca, ni tan limitadas como la de
los organismos de planificacion y de coordinacion, pero comprenden actividades de gestion, de
distribucién y de reglamentacion.

Este tipo de organismo de cuenca con amplias facultades es caracteristico de la evolucion en
Europa. En Inglaterra y en el Pais de Cales, las facultades de las administraciones de cuenca han ido
extendiéndose progresivamente en la Ley de 1963 sobre los recursos hidricos y en la Ley de 1973
relative a las aguas, hasta incluir dentro de sus actividades la loch, contra la contaminacion y el
abastecimiento de agua, abarcando asi todos los aspectos de la gestion del agua a nivel de cuenca
fluvial 105/. Analogamente, en Hungria, las administraciones de cuenca han recibido amplias
facultades, aunque oon una direccion mas considerable por parte del Gobierno central. Aqui, los
organismos locales, aunque continten siendo parte integrante de la Administracién de aguas, tienen
distintos grados de autonomia que, en ciertos casos, incluyen no solamente la concesion de permisos
sino también la construccion 106/. La Administracion hungara puede ser llamada una
descentralizacion burocratica, mientras que las autoridades de aguas de Inglaterra y del Pais de Gales
representan una descentralizacion autonoma. Mas o menos al mismo tiempo, se introdujo en Francia la
tendencia hacia la descentralizacion, pero aqui la funcion de los organismos de cuencas fluviales se
limitd principalmente a ayudar a financiar la lucha contra la contaminacion 107/. Este es el caso,
igualmente, en la actual reorganizacion de la Administracion de aguas de los Paises Bajos, en virtud de
la cual las juntas de aguas han sido creadas para las aguas no nacionales del pais (las aguas nacionales
estan bajo el control exclusivo del Gobierno nacional) 108/. Tanto los organismos franceses como los
holandeses son enteramente autonomos.

Auténomos o no, estas autoridades de cuenca, estas juntas y estos comités tienen todos
amplias facultades, pero con objetivos muy variables. Algunos estan facultados para poseer y hacer
funcionar obras hidraulicas, otros no. Los organismos hungaros tienen esta responsabilidad, las
autoridades de aguas britanicas estan en vias de asumir los sistemas de abastecimiento de agua y los
alcantarillados locales y se espera suceda lo mismo con los organismos holandeses, mientras que los
organismos de cuenca en Francia no poseen tales facultades y e | abas tecimiento de agua y los
alcantarillad os permanecen bajo la propiedad y el control local o privado. Alunos organismos- los
britanicos, por ejemplo, - tienen facultades ejecutivas, mientras que los organismos franceses no las
tienen. Las autoridades britdnicas estan facultadas para otorgar permisos y dictar reglamentos,
mientras en Francia son de la responsabilidad de los gobiernos locales. Pero los organismos franceses
pueden hacer planee y establecer objetivos (en colaboracion con el Gobierno nacional) y establecer
normas (lo que también pueden hacer los organismos britanicos) mientras que en Paises Bajos y en
Hungria la planificacion general y el establecimiento de objetivos se realiza a nivel nacional 109/.
Todos estos organismos tienen facultades en materia de lucha contra la contaminacion, factor que
quizd mas que cualquier otro, es responsable de la difusion de este tipo nuevo de administracion de
cuenca.

5. Unidades de administracién de aguas distintas de la cuenca fluvial

Antes de que el concepto de cuenca fluvial fuese ampliamente aceptado, la Administracion de
aguas por debajo del nivel nacional estaba organizada de acuerdo con subdivisiones politicas, sin tener
en cuenta limites de cuencas, situacion que todavia permanece en muchos paises tanto unitarios como
federales. En realidad, las funciones de gestion del agua se ejercen frecuentemente a escala local por
organismos de la Administracion general. En Francia, los permisos son otorgados por los prefectos y a
veces por los alcaldes; una situacion semejante existe en Polonia y Japon 110/. La administracion de
aguas por subdivisiones politicas puede, pues, coexistir junto a la administracion de cuenca (como
sucede en Estados Unidos 111/), y se mantiene mas por razones de inercia historica y de conveniencia
que en interés de una gestion eficaz del recurso agua.
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Completamente distinto es el tipo de organizacion de zonas por unidades distintas de las
unidades de cuenca que ahora se fomenta y justifica por razones de eficacia. En muchos casos lleva
consigo transferencias entre cuencas realizadas para compensar la desigual distribucion de los recursos
hidricos y, algunas veces, del desarrollo econémico. Su proliferacion ha suscitado ya quejas en el
sentido de que el concepto de cuenca fluvial, como unidad de gestion adecuada de las aguas, es
anticuada e impone coacciones intolerables. En lo que respecta al plan de aguas del Pacifico sudoeste,
por ejemplo, la Oficina de Recuperacion do Tierras ha declarado:

"En la Cuenca del ri® Colorado, los limites de desagiie no han sido reconocidoe como
una barrera restrictiva a la utilizacion y aprovechamiento de los recursos hidricos
durante muchos anos. Las aguas de 1 a zona de drenaje del rio Colorado estan siendo
derivadas, o lo seran dentro de poco, de la cuenca del Colorado para mezclarlas a las
aguas de 1 a ouenca de Bonneville y de los rios Platte, Arkansas, rio Grande, Los
Angeles, Owens, Santa, San Diego, Sacramento y' San Joaquin. Como las necesidades
de agua se hacen cada vez mas criticas en ¢ 1 oeste, los limites de las cuencae fluviales
acabaran siendo menos rigidos en e | aprovechamiento de los recursos agua y tierra
112/".

El. Proyecto de aguas del Estado de California ha sido reivindicado también como un concepto
enteramente nuevo, un paso ms alla de la planificacion de la cuenca fluvial y que lleva consigo "el
principio de los fines multiples a su conclusion logica" 113/. Podria decirse la misma cosa de la red
nacional de aguas en Israel, y de ejemplos similares de transferencias entre cuencas, algunos ya
existentes, otros en la fase de planificacion, como el Proyecto del Bajo Rddano-Languedoc en el sur de
Francia; el Plan de a-guas de Texas; el Proyecto de las Montanas Nevosas en Australia; la media
docena de planes para mezclar las aguas de losrios Columbia y Alaska con la de los rios Colorado y
otros rios del oeste de Estados Unidos; los proyectos soviéticos para derivar agua de Siberia a las
zonas aridas del interior de Asia central y la propuesta de la India para una red nacional para enlazar
los rios Canjes y Cauvery, a 2.000 millas de distancia 114/.

La escala de estos proyectos de derivacion, reales o potenciales, hace vacilar la imaginacion.
Algunos de ellos llevan consigo el transporte de agua a través de varias lineas divisorias de desaglie y
de fronteras estatales o provinciales, a distancias medidas en miles de millas y en cantidades medidas
en millones y centenas de millones de acre-pies®. La capacidad de aprovechamiento no falta. Estos
enormes proyectos son técnicamente factibles y pueden ser multiplicados hasta en punto que un pais o
incluso un continente pu-dieeo estar dividido en unidades artificiales de distribucion y gestion del
agua, basadas principalmente sobre las necesidades anticipadas de las zonas de recepcion. Este factor
es muy importante. Mientras que el aprovechamiento de la cuenca fluvial, al menos en teoria, es un
concepto que corresponde a la unidad organica de la cuenca y tiene una cohesion interna, el
aprovechamiento de las unidades artificiales por derivacion entre cuencas y por transferencia a larga
distancia mueetra implicitamente o explicitamente una preferencia o una prioridad por laa zonas de
recepcion.

Aqui se plantea el problema de cual sea el motivo. Puede ser una cuestion de poli-tica nacional
promover el desarrollo econémico o la regeneracion de una zona subdesarro-llada por este medio "el
Proyecto del Bajo Rdédano-Languedoc es un ejemplo de este tipo de intencion. Las transferencias entre
cuencas en larga escala pueden emprenderse también para el desarrollo de un sector partioular de la
economia nacional o regional, espeoialmente la produccion de alimentos. El riego es la principal
actividad, si no la U-nica, de uso del agua considerada por varios de estos proyectos, por ejemplo, las
transfe- reacias previstas desde el norte de Rusia a la cuenca del Volga, el Proyecto del Bajo

* 1 acre -pie = 1.233 metros cubicos.
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Roédano-Languedoc y la propuesta red nacional en India 115/. Dado que el riego es el mayor uso
consuntivo de agua, la proliferacion de grandes derivaciones hacia las zonas aridas es inherente al
concepto del aprovechamiento del agua por unidades de necesidades. Existe, sin embargo, una
distincion fundamental entre necesidad y codicia. Es distinto cuando una region, como el suroeste de
los Estados Unidos, que cuenta ya con un alto desarrollo economico, busca importantes volumenes de
agua provenientes de zonas que a un nivel mucho mas inferior de desarrollo econdmico, esperan crecer
econémicamente 116/.

Este factor lleva consigo profundos problemas por la naturaleza del derecho y la
administracion de aguas en las zonas tan conexas como la oferta y la demanda. La influencia politica y
econdémica de las zonas de demanda de agua en el oeste de Estados Unidos ha forzado las zonas de
origen, a cada nivel, a aprobar una legislacion que restrinja las transferencias de agua, salvo si existen
garantias eficaces para sus propias necesidades futuras. California tiene una disposicion legislativa
sobre los condados de origen y otra sobre la proteccion de las cuencas 117/. La primera refleja la
aversion de los condados del norte de California a transferir sus aguas en exceso al sur de California
sin una adecuada compensacion. La segunda disposicion legislativa ha sido interpretada por el
Procurador general del Estado como dando la prioridad a usos futuros de las zonas de origen sobre
todos los usos de las zonas receptoras en la medida en que el agua utilizada en usos beneficiosos fuera
de las zonas de origen pueda ser retirada a medida que las necesidades y los usos de la zona de origen
se desarrollan 118/. Medidas de este tipo tienen sus medidas equivalentes a niveles de Estado y
regional. Algunos Estados (por ejemplo colorado) prohiben totalmente el transporte de agua mas alla
de sus fronteras; otros permiten la apropiacion para usos fuera del Estado sobre la base de la
reciprocidad o en caeos especificos cuando se obtiene la aprobacion del Parlamento 119/. Una
organizacion regional, el Consejo de Aguas de los Estados del Oeste, adoptd en su Reglamento interno
el principio de la prioridad del derecho a perpetuidad de los Eetados de origen 120/.

Dos principios parecen estar en vias de establecerse: (i) que las necesidades y usos futuros de
las zonas de origen deberan quedar cubiertos antes de que las aguas en exceso puedan ser exportadas;
y (ii) que cuando surjan necesidades improvistas en las zonas de origen para las que no hay agua
bastante debido a las derivaciones fuera de la cuenca existentes, podra entonces dejar de exportarse el
agua sobre la base del derecho de prioridad. Este segundo principio quedara mas como un deseo que
como un principio aceptado: es muy improbable que la derivacidén de agua, una vez transferida y usada
en otras zonas, pueda ser revocada en una facha posterior.

La experiencia del oeste de Eetados Unidos indica una falta de coordinaciéon y un grado
inaceptable de arbitrariedad en la Administracion existente. Los numerosos esfuer- roe desarrollados
por la legislacion para proteger las zonas de origen son un testimonio do esto, incluida, a escala
nacional, la clausula de 1 a Ley de 1965 sobre la planificacion do loa recursos hidricos, que prohibe al
Consejo de los Recursos Hidricos y a las comisiones do cuenca establecidas en virtud de dicha Ley
incluso el estudio de planes para la transferencia de aguas fuera do las cuencas fluviales 121/. La
intencion era frenar las grandes facultades del Gobierno federal para elaborar y ejecutar proyectos (le
mayoria de las transferencias entre cuencas fueron realizadas por la Oficina de Recuperacion de
Tierras 122/), que pueden ser contenidas mas eficazmente por la fuerza politica de los Estados
interesados en el Congreso. Analogamente, la Ley de 1962 sobre la Lucha contra las inundaciones, que
autorizaba el Proyecto Hew Halones en California, contenia la siguiente disposicion:

"Que antes de empezar cualesquiera deerivaciones de agua de la cuenca del rio
Stanislaus...... 1 Secrtario del Interior determinara la cantidad do agua requerida para
satisfacer todas las necesidades presentes y futuras dentro de esta cuenca 123/.
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Los términos empleados en esta legislacion dan una expresion juridica a una dicotomia
conceptual que puede ser quizd, mas que cualquier otro factor, la responsable de la falta de
coordinacion en la fase de planificacion de dichos proyectos - que las gentes de las zonas de demanda
y los propios organismos responsables del dosarrollo tienen la tendencia a pensar en términos de
amplios planes de desarrollo regionales. U n tipo de unidad territorial se opone asi a otro en u
enfrentamiento que conduce maés a litigios que al desarrollo de mecanismos de coordinacion. Vale la
pena recordar que en las fases sucesivas del Plan de Aguas del Pacifico del Suroeste, en la década de
los afios 1960, el programa estaba muy avanzado y fue revisado profundamente antes de que existiese
una propuesta para el establecimiento de una Comision regional que coordinase la planificacion y
entonces solamente para un futuro a largo plazo; el asi llamado Plan Inicial se pensaba poner en
actividad tan pronto como su factibilidad. tanto econdémica como en materia de ingenieria, se hubiese
demostrado, sin referencia a ninglin organismo de esta clase 124/. Sin embargo, fue propuesto (por el
Departamento del Interior) que, a los fines de una gestion adecuada d el Fondo proyectado para el
desarrollo del Pacifico del Suroeste (que, tenia que proporcionar ayuda financiera y proteccion a las
zonas de origen). el Secretario del Interior deberia ser el Presidente de la ~omision,con el derecho de
nombrar un vicepresidente que lo sustituyese en su ausencia.

La concentracion de la planificacion y la capacidad de reunion de datos en las manos del
organismo principalmente responsable de la construccion y del desarrollo (de proyectos de riego, en
particular) fue también objeto de una contrwersia en el Proyecto de Arizona Central e incitdé a un
portavoz de la zona de origen a declarar que: "el mayor cavador de zanjas del mundo no deberia juzgar
si deberia construir la mayor zanja del mundo" 125/. La consecuencia fue que las opiniones de las
zonas de transferencia y de las zonas de recepcion de agua diferian no solamente en cuanto al tipo do
unidad territorial, sino también en cuanto al tipo de organizacidon administrativa 126/. Los de las zonas
de recepcion se inclinaban porque la Oficina de Recuperacion de Tierras efectuase estudios e hiciese la
planificacion; loa de las zonas de origen preferian otro tipo de solucion institucional. Hasta ahora no se
ha establecido ninguna Comision regional para la planificacion y la gestion globales de las unidades
territoriales basadas en una relacion oferta-demanda en la transferencia de aguas. Esto limita los
mecanismos existentes a los que es esencialmente la administraciéon por sectores aplicada a nivel re-
gional y que dispone de un s6lo organismo para representar tanto a la oferta como a la demanda de la
unidad hidrolégica. Los consultores del Estado de Oregon (una zona de origen en las propuestas de
derivacion nor-oeste, sud-oeste) propusieron una solucion diferente. Adoptando la idea de un acuerdo
federal-inter-Estados, concluian que este:

"enfoque de con junto.. llevaria a todas las juriedicciones que tengan facultades
substanciales a decidir que el resultado fuese una estructura comun para la gestion de
las aguas del oeste. Esto incluiria los Estados y el Gobierno federal y, en caso de
resultado positivo, procuraria la mejor proteccion para las zonas de origen porque
habria creado acuerdos y mecanismos para conciliar a la vez las zonas con aguas
sobrantes y las zonas deficitarias en agua 127/".

Solamente un reducido niimero de los grandes proyectos de transferencia entre cuencas,
repartidos un poco por todo el mundo, estdn administrados por un organismo independiente o
separado. En Australia, la autoridad de las Montafias Nevosas ha tenido la res- poneabilidad de la
construccion de obras para abastecer agua con fines de riego a las cuencas interiores aridas de Murray
y del Murrumbidgee, asi como la energia eléctrica al Territorio de la capital y a los Estados de Nueva
Gales del Sur y do Victoria. Su ambito territorial fue definido por el Gobernador general en 1954
diciendo que consistia, grosso modo, en las cuencas altas del Murray y del Murrumbidgee y la cuenca
alta del rio Snowy, rico en agua 128/. En su fase de ejecucion, la Autoridad se estableci6é esen-
cialmente como un organismo federal, con sus tres comisarios nombradoe por el Gobernador general.
En la fase de planificacion, tanto la Commonwealth como los dos Estados estaban
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representados en el Comité técnico. Una vez terminadas las obras pasaron a quedar bajo 4 1 control del
Consejo de las Montafias Nevosas, compuesto por ocho miembros, en el que la Commonwealth, los
Estados participantes y la Autoridad estan representados cada uno por dos miembros 129/.

En el plan para el Bajo Rodano-Languedoc (una zona de cuencas multiples entre 01 Sodano y
los Pirineos) la ejecucion se encomendd a una sociedad semi-publica, la Compaiiia" Nacional de
Ordenacion del Bajo Rodano-Langueddc, jcuyos accionstas son en parte organismos

publicos (como departamentos, municipios, establocimientos bancarios, camaras de comercio
y de agricultura) y en parte particulares y organizaciones privadas. El Gobierno central ha conservado
una estrecha vigilancia mediante el Comisario nombrado por el Gobierno y que tiene derecho de veto
respecto de las decisiones de la Compaiiia 130/.

6. Unidades metropolitanas

Otro tipo de organizacion administrativa basada en la relacion oferta-demanda entro las dos
zonas de recursos hidricos no conectadas naturalmente, estd representado por las unidades
metropolitanas de abastecimiento de agua y de alcantarillado. N se trata, en ningin caso, de un
fenomeno reciente. Londres empezo a importar agua desde principios del siglo XVII, cuando los
depositos de Clerkennell estaban abastecidos a través del rio New, a partir de fuentes situadas cerca de
Ware, Hertfordshire. Nueva York puso en funcionamiento el sistema de agua de Croton en 1842; tomo
aguas de los Catskills en 1915; y alcanzo la cuenca del Delaware en los afios 1950. Birmingham,
Manchester y Liverpool iniciaron este proceso en el Ultimo cuarto del siglo XIX. Manchester tomé el
agua del Distrito de los Lagos, a 100 millas de distancia, y Liverpool y Birmingham de las colinas
lluviosas del Pais de Gales. Los Angeles aument6 sus abastecimientos locales a partir del rio Los
Angeles en 1905, recurriendo primero en 1913 al valle de Owens, en la parte oriental de Sierra
Nevada, y después al rio Colorado (a través del acueducto del rio Colorado, terminado en 1941 ) 131/.

La mayor parte de las ciudades mas antiguas y mas grandes del mundo se han visto forzadas a
buscar abastecimientos adicionales de agua, tanto por razones de cantidad com o par razones de
calidad o por ambas a la vez, y muchas de ellas han elegido el aprovechamiento de nuevas fuentes mas
que conservar por economia, reutilizacion y lucha contra la contaminacion el agua do que ya
disponian. Inevitablemente, con el paso del tiempo y 01 crecimiento demografico, estas otras fuentes
do abastecimiento se han mostrado, ellas mismas, inadecuadas o han sido objeto de una intensa
competicion entre municipios y entro municipios y otros usuarios. La naturaleza y el tipo de
abastecimiento de agua plantean una gran variedad de problemas administrativos debido a las
numerosas formas diferentes en que los municipios, incluso en el mismo pais, obtienen el derecho de
adquirir y do distribuir el agua.

De conformidad con la doctrina del derecho de los riberefios, el absetocimijnto de agua
municipal, generalmente, no se considora como un derecho riberefio y la mayoria de les municipios y
de los organismos abastecedores do agua en estas jurisdicciones estan facultados para tomar el agua de
lae cuencas fluviales y de las grandes redes fluviales directamente en virtud de la Ley, prerrogativa que
se extiende, asimismo, a importar agua do otras cuencas. Birmingham, por ejemplo, fue autorizada a
hacer presas en las montanas de Gales y a traer 01 agua a través de largas distancias mediante
conducciones gracias a la Ley do autorizacion do 1892. La ciudad de Nueva York ha adquirido agua,
por expropiacion do los derechos de los riberefios en la cuenca superior del rio Delaware, en virtud do
las facultades establecidas por el Codigo administrat ivo do 1 a ciudad 132/. En virtud del derecho
espafol y en los paises cuya legislacion proviene de la legislacion espafiola, como es e 1 caso do
Mexico, las ciudades adquirian el agua, por 01 derecho del pueblo, derecho de uso de agua de los rios
o de los cursos de agua que pasan a través, por encima O por debajo do la superficie de las tierras que
habian sido adjudicadas a dichos pueblos en la medida en que era necesaria para sus habitantes 133/.
Lo mismo



-0 -

sucede en partes de los Estados Unidos que en un tiempo estuvieron regidas por el derecho espaiiol, y
en donde el derecho del pueblo todavia existe, Los Angeles es un ejemplo des-tacado; su derecho, que
remonta a 1781 cuando el pueblo fue fundado, se ha mantenido como superior al de un riberefio o al
del titular de un derecho de apropiacion 134/.

En virtud de los sistemas de distribucion administrativa, las autoridades locales y los otros
organismos que proporcionan el agua municipal, necesitan un permiso o una concesion como los
demas usuarios. En Espafia, la concesion es el medio normal para adquirir dicho derecho. Cuando se
concede a un abastecedor, la concesion tiene una duracion determinada y revierte en los usuarios
directos (el municipio) al expirar el plazo: cuando se otorga directamente al municipio, la concesion es
perpetua 135/. Por el contrario, en Israel, el derecho, denominado licencia de produccion, se expide
una vea al afio y se reexamina anualmente con referencia a una cuota fij a de agua per capita 136/, ED
el oeste de Estados Unidos, en virtud del sistema de apropiacion previa, la ciudad o el abastecedor
adquiere el derecho como cualquier otro titular de un derecho de apropiacién. Sin embargo, su
prioridad puede ser determinada por consideraaiones distintas de la regla fundamental "primero en el
tiempo, primero en el derecho". El Codigo de Aguas de California, por ejemplo, establece que una
solicitud de permiso presentada por un municipio con fines domésticos "sera considerada como
primera en derecho, independientemente de que no sea primera en el tiempo" 137/.

También existen ciudades que compran, sencillamente, el agua a un abaetecedor al por mayor
- un distrito, una autoridad o un organismo nacional. Los distritos son cada vea mas frecuentes en el
oeste de Estados Unidos 138/. que disponen de redes de distribucion tan grandes como el Distrito de
Agua Metropolitano de California del Sur, que a- bastece el agua del rio Colorado a Los Angeles y a
otras ciudades de la region. La legislacion de Arizona autoriza los distritos de conservacion de
aguaique comprenden diversos condados, los que a su vez celebran contratos con el Secretario del
Interior para obtener agua de los municipios de la Arizona central; estos ultimos también pueden
comprar el agua de estas redes directamente por contrato con el Secretario del Interior 139/. Tales
compras son corrientes en el oeste, donde los proyectos do la Oficina de Recupere cion de Tierras han
sido construidos pensando precisamente a este fin.

Cuando el Gobierno central aparece como abastecedor y distribuidor de agua municipal a
través de organismos especiales 140/, o por intermedio de departamentos gubernamentales ordinarios
141/, o cuando los organismos regionales y de cuenca fluvial con fines multiples tienen esta
responsabilidad 142/, existe al menos la posibilidad de que el consumo municipal pueda estar
equilibrado con los planes globales do utilizacion del agua y con los planes econémicos nacionales y
regionales 143/. La situacion es muy diferente con respecto a los organismos regionales creados
solamente para el abastecimiento munci- pal. Constituyen, asimismo, un tipo de administracion por
sector dentro de un contexto regional. Son un tipo cada vez mas corriente en zonas con una rapida red
de union de ciudades que rivalizan por el mismo abastecimiento de agua y optan por esta solucion para
alcanzar una economia de escala y un abastecimiento mas seguro y quiza mas barato. Necesitan tener
facultad de negociacion y con frecuencia intentan negociar para una zona mas amplia del agua que
pueden facilitar; esto les fuerza a pedir mas agua, lo que conduce a su vez a una expansion adicional
de la zona de servicio. U n organismo que ha sido acusado de construirse este tipo de "imperio" es el
Distrito metropolitano de las aguas de California del Sur 144/. Grandes ciudades que, debido a la
mejor organizacion de sus redes de abastecimiento y de distribucion de agua estan en condiciones de
suministrar a las colectividades circunvecinas, han utilizado con frecuencia el abastecimiento de agua
como una palanca e incluso como una forma de chantaje para anexionarse simplemente territorios o
para forzar a los pequefios municipios a pertenecer a una unidad de administracion metropolitana para
otros fines varios.

El problema se complica por la ventaja juridica de que disponen las colectividades urbanas en
concurrencia con otros usuarios y por su capacidad general de poder pagar un precio mas elevado por
el agua. La mayoria de las jurisdicciones en todo el mundo
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situan los usos domésticos y municipales en el vértice de su jerarquia de prioridades y la facultad de
dominio eminente permite a las municipalidades, como usuarios preferidos, condenar a otros usuarios
(generalmente, pero no siempre, se paga una indemnizacion). La concurrencia es especialmente dura
en las zonas &idas con agricultura de regadio. Se ha dicho de los nuevos "oasis urbanosM en el oeste
de Estados Unidos que:

"Estas ciudades no han afrontado el problema de 1 a sequedad, dependiendo de un
nivel de consumo de agua que el fluir natural de las corrientes puede soportar; estan en
el desierto, pero no forman parte de é1". (Subrayado del autor) 145/.

En el oeste americano, durante la década 1950-1960, las tomas de agua municipales
aumentaron el 274% comparado con un aumento de las aguas para riego de solamente el 5%, y
solamente en un periodo de cinco afios la superficie regada en un condado metropolitano disminuy¢ el
52% 146/. En este proceso, los distritos de riego en todo el oeste de Estados Unidos se han
transformado en organismos municipales de abastecimiento de agua. Pero este tipo de adquisicion de
derechos de agua para riego alrededor de los margenes de una zona urbana normalmente no es
suficiente para satisfacer las necesidades de una gran metrépoli, que debe planificar con anticipacion el
aumento constante de su abastecimiento de agua. La ectapa siguiente es adquirir nuevos
abastecimientos mediante transferencias de agua procedentes de zonas que estan menos desarrolladas
147/.

Cuando el agua se importa a una region donde loa abastecimientos existentes serian, cas
contrario, la més evidente compulsiéon sobre el desarrollo urbano e industrial, la poblacion puede
agotar los otros recursos fisicos y sociales do este region. En ausencia de una planificacion de
conjunto, el desarrollo se efectua con la esperanza de que el agua sera facilitada cuando y donde sea
necesario. Este ha sido el caso de | a cuenca de Los Angeles en California del Sur. El problema no se
limita a los paises desarrollados, sino que se extiende ahora a zonas en desarrollo en todo el mundo. En
1970 habia 133 poblaciones de mas de un millon de habitantes cada una: 44 en Asia, 34 en América
del Norte, 29 en Europa, 10 en Union Soviética, 9 en América del Sur, 5 en Africay 2 en Oceania. Su
numero aumento6 en 29 con respecto a la década precedente 148/. Como se indica en un estudio de las
Naciones Unidas:

"Practicamente todas ellas se han extendido por zonas adyacentes de diversos tamafios
y densidad de poblacion. En lo que respecta al uso del agua, estas aglomeraciones
representan un problema institucional apenas entrevisto hace unos decenios. Para
atenderlas se necesitan grandes cantidadee de agua, y la multiplicidad de sus
demandas para el futuro exige un estudio detenido. Su administracion plantea
dificultades en todas partes 149/".

Completamente aparte del desarrollo por la expansion territorial en las zonas marginales, la
formacion de estas unidades metropolitanas ha sido también fomentada por una legislacion
encaminada a consolidar numerosos pequefios organismos de abastecimiento de agua y de
administraciones locales. Una amalgama de este tipo no es, ciertamente, una caracteristica reciente. A
principios del siglo actual, el Consejo de Aguas de Londres fue facultado para adquirir y continuar las
actividades de ocho compaiiias que habian abastecido de agua a la ciudad durante un centenar de afios
o mas 150/. Ejemplos de esta clase podrian multiplicarse en todas las partes del mundo Pero la escala
de consolidacion aumenta: Toronto Metro, por ejemplo, fue creado en 1954 por una legislacion que re
agrupd como Gobierno federado 13 municipios separados, ni uno sélo de los cuales era favorable a tal
reorganizacion 151/. (En Canada, los parlamentos provinciales tienen la facultad de imponer una
reorganizacion a las administraciones locales). En Estados Unidos, la Ley de 1966 sobre las ciudades
piloto y el desarrollo metropolitano fomenta un desarrollo en larga escala y exige que las demandas de
ayuda financie-
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ra foderal para proyectos de abastecimiento de agua (entre otros) sean sometidas a un organismo de
planificacion competente para una vasta zona 152/.

Este tipo de legislacion, en el intento de conseguir un alto grado uniforme de ca-lidad y
eficacia y de efectuar amplias economias, agrava el problema de como integrar estas enormes unidades
metropolitanas semiautobnomas y autéonomas en e | cuadro global de la administracion del agua a nivel
de cuenca fluvial y a nivel nacional. La Ley de Estados Unidos sobre las ciudades piloto, por ejemplo,
pretende la creacidon do un organismo de planificacion con amplia competencia territorial, compuesto
de unidades ordinarias de la administracion local en la zona donde va a operar 153/ o responeable ante
ellas. lo se hace mencion alguna do una coordinacién con las zonas de abastecimiento de agua, Es, na-
turalmente, una vieja historia. Cuando Los Angeles pretendio el abastecimiento de agua del valle del
Owens, los residentes del valle no tuvieron ninguna posibilidad de argiiir contra la captura de sus
derechos hasta que la ciudad los colocé ante un fait accompli; su reaccion, entonces, aunque violenta,
fue inutil 154/.

Sin embargo, es posible integrar grandes unidades metropolitanas de abastecimiento do agua y
de alcantarillado en una estructura administrativa de cuenca fluvial. A través de 1 a agrupacion
progresiva de 1 a administracién de aguas en Inglaterra y en e 1 Pais de Cales que, segtn el concepto de
cuenca fluvial ha pasado desde las Juntae fluvia-lee a las Autoridades fluviales, las mayores
poblaciones britanicas y sus organismos de abastecimiento de agua fueron integrados en un cuadro
regional hasta que "las aguasw de Londres| por ejemplo, pasaron a ser, como resultado de 1 a Ley de
1973 relativa a las aguas una simple division de la Autoridad de aguas del Tamesis, aunque oon una
poderosa representation (20 miembros ). 155/ El caracter arbitrario de una gran parte de la legislacion
britanica anterior que autorizaba a los municipios a adquirir cuencas y a construir embalses para hacer
transferencias a largas distancias, ha sido reducido por la Ley de 1973. Por ejemplo, si | a Autoridad de
Aguas de Severn-Trent (a cuya zona pertenece ahora la ciudad de Birmingham) adquiere una
propiedad o un derecho real en el Pais de Galos para la construccion o el funcionamiento de un
embalse, debe transferir la propiedad o el derecho real a la Autoridad del Pais de Gales, quien a
continuacioén lo da en arrendamiento a la Autoridad de Severn-Trent 156/. A falta de acuerdo sobre las
modalidades entre las dos autoridades de aguas, el problema puede ser resuelto al nivel nacional mas
elevado 157/.

En Estados Unidos, el acuerdo inter-Estados por el que se crea una Comision dotada do vastas
facultades de gestion, ha mostrado ser un instrumento administrativo potencial-mente Util. en una
situacion de transferencias entre cuencas. Un ejemplo lo constituyo el Acuerdo de la cuenca del rio
Delaware, do 1961 158/. Tanto la ciudad do Nueva York como Filadelfia tienen sus derechos de agua
en 01 sistema del rio Delaware, determinados por 01 Acuerdo y, en un periodo de escasez aguda
(1965-1966), la ciudad do Nueva York fue obligada a ceder agua de sus embalses de la cuenca que
poseia aguas arriba para satisfacer las necesidades de Filadelfia y otros municipios situados aguas
abajo do la cuenca.

7. De la cuenca fluvial a la concentracién nacional

Parece que la integracion do la Administracion de aguas a nivel de cuenca ha sido paralela a
una tendencia hacia la concentracion a nivel nacional. Los organismos de cuencas flwialee quedaban
entonces como componente descentralitados de una Administracion Nacional de Aguas unificada. Este
proceso ha tenido lugar en Inglaterra y el Pais de Gales, en Hungria y en la Republica Democratica
Alemana Existe tambiea un ejemplo (pero solamente para la planificacion y la revision) en la relacion
que existe entre las comi-sienes de cuencas fluviales y el Consejo de Recursos Hidricos en Estados
Unidos.

En Inglaterra y el Pais de Gales la concentracion se realizé durante un periodo de cerca do tres
decenios. Por la Ley de 1948 relativa a las Juntae de rios, 32 Juntas do rios reemplazaron a 53 Juntae
de captacion de agua, 1600 autoridades para la prevencion de la contaminacion y 45 Juntas de pesca
159/. Entonces, en virtud de 1 a Ley de 1963
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sobre los recursos hidricos, las Juntas de rios se concentraron en 27 Autoridades de rios y, en 1973, por
la Ley de aguas de ese ano, las Autoridades de rioe fueron reemplazadas por 10 Autoridades regionales
de aguas, bajo la direccion conjunta del Secretario de Sitado para el Medio Ambiente, el Secretario de
Estado para el Pais de Gales y el Ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacion 160/. Esencialmente,
la mayor reeponaabilidad a nivel nacional corresponde al Secretario de Estado para el Medio
Ambiente, ya que las funciones del Secretario de Estado para el Pafs de Gales recaen principalmente
sobre la sola Autoridad de aguas galesa y las del Ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacion al
avenamiento de tierras y a la pesca. Los tres, sin embargo, tienen que formular conjuntamente una
politica nacional de aguas para Inglaterra y el Pais de Gales y tienen, asimismo, que asegurar su
aplicacion efectiva por las Autoridades de aguas, a las que los Ministros pueden dar instrucciones de
caracter general, auxiliados por el Consejo Nacional de Aguas, que es un organismo asesor 161/.

Una estructura administrativa algo parecida se ha desarrollado en la Republica Democractica
Alemana Autoridades de cuenca (Wasserwirtsohaftsdirectionen) se han este-blecidos en el pais en
1958 en siete cuencas o grupos de cuencas, con centros administrativos situados en Dresden,
Magdeburgo, Erfurt, Halle, Potsdam, Gottbus y Straslund, respectivamente 162/. Un Organismo
nacional de la gestion del agua fue creado en 1969, pero fue absorbido tres anos mas tarde, junto con
las Autoridades de cuenca, por el nuevo Ministerio de la Proteccion del Medio Ambiente y de | a
Gestion del Agua 163/.

El marco institucional hiingaro se parece a las estructuras administrativas britanicas y de 1 a
Alemania Oriental, dado que sus 12 autoridades regionales de aguas corresponden mas o menos a
unidades hidrologicas que quedan bajo el control de un sélo organismo nacional con rango de
Gabinete Ministerial (que no es un Ministerio separado): la Autoridad Nacional de Aguas creada en
1953 164/. La concentracion de la gestion de las Siguas a nivel nacional no es absoluta, sin embargo, y
en esto también, la estructura hiingara se parece a la britdnica y a 1 a de Alemania Oriental. Algunas
funciones corresponden todavia a otros organismos. El Ministerio de Agricultura, como en Inglaterra y
Pais de Gales, conserva una jurisdiccion correlativa con 1 a de la Autoridad Nacional de Aguas, lo
mismo que sucede con el Ministerio de Minas y de Suministro de Energia, en cuestiones de agua
dentro de su esfera de actividad. La coordinacion de la planificacion del aprovechamiento del agua
corresponde a la Comision Nacional de la Gestion del Agua, bajo la presidencia del Presidente de la
Autoridad Nacional de Aguas.

Todos los organismos antes mencionados, en FEuropa tienen amplias facultades de
planificacion y de ejecucion y ejercen, por su propia competencia y por delegacion de la misma a los
organismos de cuencas fluviales, un estrecho control sobre la mayoria de los aspectos de la gestion de
los recursos hidricos. Un tipo mas débil de administracion general estd representado por el Consejo de
los Recursos Hidricos de Estados Unidos, que coordina el trabajo de las comisiones de cuencas
fluviales establecidas en virtud de la Ley de 1965 sobre la planificacion de los recursos hidricos 165/.
El Consejo es un organismo federal cuyos miembros titulares son los jefes de departamentos y
organismos mas estrechamente interesados con la planificacion y el aprovechamiento de los recursos
hidricos. Dado que las comisiones de cuencas fluviales no se ocupan mas que de la planificacion, las
funciones del Consejo en lo que respecta a dichas comisiones son, asimismo, limitadas: coordinar los
programas de los organismos federales en la planificacion de cuencas fluviales; solicitar el
establecimiento o que deje de existir una comision de cuenoa fluvial; y recibir, examinar y transmitir al
Presidentg para que los envie al Congreso, los planes de las comisiones de cuencas fluviales. Tienen,
sin embargo, otras funciones de las que la principal ha sido promulgar una serie de normas uniformes
de planificacion aplicables y obligatorias a todos los tipos de programas federales o ayudados
federalmente en materia de aguas y de tierras con ellas relacionadas, tanto si estan o no ejecutados
dentro del contexto de una cuenca fluvial 166/.
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El tipo de Administracion de aguas a dos niveles descrito supra oon la coordinacion a nivel
nacional y descentralizacion a nivel regional o de cuenca, fue aprobado por el Seminario inter-regional
de las Naciones Unidas sobre la Administracion de los recursos hidricos en Nueva Delhi en 1973)
como sigue:

"El modelo apropiado para un Estado unitario es la concentracion de las actividades en
materia de aguas - que se puede concebir pertenecen a una cuenca o cuencas fluviales.
Esto podria hacerse bajo los auspicios de los organismos administrativos regionales,
correspondientes tan intimamente como sea posible a cuencas hidrograficas, con las
funciones de coordinacion y de toma de decisiones confiadas a un organismo de aguas
de alcance nacional y centralizadas en dicho organismo 167/".

La integracion de la Administracion de aguas a nivel nacional ha 'ido a veces mas lejos debido
a los esfuerzos encaminados a colocar toda la ordenacién de los recursos naturales bajo un solo
organismo. Como se ha indicado anteriormente, esto ya se ha realizado en Inglaterra y el Pais de Cales
y en la Republica Democratica Alemana; las funciones de gestion del agua del Ministerio Britanico de
la Vivienda y de la Administracion Local fueron transferidas a la Secretaria de Estado para el Medio
Ambiente en vi -tud de las leyes de aguas de 1945, 1948 y 1963, y las del organismo competente para
la gestion del agua de Alemania Oriental fueron transferidas al Ministerio de la Proteccion del Medio
Ambiente y de la Gestion del Agua 168/. Asimismo, en Estados Unidos, este a-cercamiento unitario al
medio ambiente produjo una concentracion del control de la contaminaciéon del agua con otros
elementos de la proteccion ambiental bajo un organismo Unico, cuando la responsabilidad de la
administracion de la Ley federal relativa al control de la contaminacion fue transferida del Secretario
del Interior al organismo para la proteccion del medio ambiente 169/. Este reconocimiento
institucionalizado de 1 a interdependencia de todos los elementos del medio ambiente fisico, ha
ampliado el alcance de la &-ministracion del agua y 1 e ha afadido una dimension totalmente nueva,
pero ha traido también nuevos problemas inmediatamente después. Cuando la concentracion se limita
a funciones de proteccion, como en el caso del organismo americano de la proteccion del medio
ambiente, exiete un mandato inequivoco. Sin embargo, cuando el organismo del medio ambiente
hereda responsabilidades de funcionamiento y de desarrollo en el proceso de concentracion, como
parece que haya sucedido en los sistemas britdnico y de Alemania Oriental, existe en potencia el
conflicto entre conservacion y desarrollo. En el poco tiempo transcurrido desde que estos organismos
nacionalmente integrados han sido creados, ninguna indicacion clara ha surgido en cuanto a la forma
en que talee conflictoe podran resolverse.
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I11. EL AUMENTO DE LA ESFERA DE ACCION DE LA FUNCION
ADMNISTRATIVA

1. Ampliacion del concepto de aguas publicas

Paralelamente a la revision de su estructura, la intervencion administrativa se extiende no
solamente a todas las aguas del suelo y del subsuelo, sino también a las de la atmosfera, abarcando asi
todo el ciclo hidrologico. La intervencion administrativa en 01 uso del agua no es, por supuesto,
ninguna novedad, lo que si es nuevo es su alcance y su extension. Las mayores masas de agua
superficial estaban sometidas a un cierto con-trol del Estado o de la comunidad desde la época romana
y probablemente mucho antes 170/. El agua misma fue considerada en el derecho romano como una
propiedad comun, res communis 171/, Sin embargo, los cursos de agua fueron atribuidos en propiedad
al Estado para el pueblo, o fueron considerados como pertenecientes a los propietarios de-tierras. El
Digesto declaraba que los cursos de agua principales (permanentes) eran publicos 172/ y su utilizad-
cien tenia que estar regulada por el Estado 173/, mientras los cursos de aguas menos ico-portantes
(torrentes) eran indistinguibles de la propiedad privada 174/. Es probable que, mientras los cursos de
agua como tales pertenecian al publico o a los propietarios de tierras, sus aguas continuaban siendo res
communis, es decir, no pertenecian a nadie en particular 175/.

El derecho de propiedad del Estado como base para el control de las aguas navegables fue
conservado y elaborado en el derecho civil de los Estados europeos que sucedieron al Imperio Romano
en virtud del principio del dominio ptblico o de la propiedad del Estado, que no puede ser enajenada
mas que en virtud de una Ley 176/. La nocién res communis del derecho romano, por otra parte, se
convirti6 en la base del control de las aguas navegables en los paises de 1 a Common law. Segun la
jurisprudencia, las aguas aptas para el uso publico o comun de la navegacion pasaron a ser aguas
publicas y la proteccin de la navegacion sirvié como justifi'cacio'n para la intervencion del Estado
177/. Otros cursos de aguas no podian ser utilizados mas que por los riberefnos y solamente en virtud
de n derecho de uso del agua, mientras el agua misma estaba considerada como comun 178/.

Mientras la navegabilidad sin derecho de propiedad del Estado sirvid para declarar aguas
como publicas en los paises de la Common law y que la navegabilidad con derecho de propiedad del
Estado hizo publicas las aguas en ciertos paises de derecho civil, como Francia, fue quiza mas
frecuente, mediante una expansion artificial del concepto propio de navegabilidad, el que laB aguas
corrientes fuesen colocadas bajo control administrativo, En Francia, por ejemplo, esto fue hecho
virtualmente por una enumeracion administrativa. La Ley de 1910 declaraba que los cursos de agua de
dominio publico eran los que habian mido declarados tales debido a su caracter navegable o f lotable,
o que habian entrado en el dominio publico como resultado de obras publicas o de adquisiciones
realizadas por el Estado independientemente de su cardcter navegable o flotable. En consecuencia, el
Cédigo del dominio publico fluvial requiere un decreto del Consejo de Estado para incluir o excluir
del dominio publico un curso de agua 179/. La Ley de 1964 crea una nueva categoria denominada
"cursos de agua mixtosv y extiende el control administrativo a los cursos de agua no navegables y no
flotables. Los cursos de agua mixtos los esta-blo~. el Consejo de Eetado y estan asimilados a los
cursos de agua del dominio publico, aunque los Ischoe permanezcan sujetos a la propiedad privada
180/.

En Estados Unidos, la facultad reglamentaria federal sobre las aguas se alcanz6 también
ampliando el concepto de navegabilidad en un sentido juridico (incluyéndolo en el comercio entre
Estados) desechandolo después completamente. En 1824 el Presidente
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del Tribunal Supremo, Marshall, equiparo el comercio entre Estados con la navegacion en el famoso
dicho: "Toda America comprende y ha comprendido uniformemente que la palabra comer- cio
comprende la navegacion" 181/. Desde entonces el poder del. Congreso se ha extendido de forma que
incluye proyectos en los que la navegacion era puramente incidental. En 1948, 1 a causa Oklahoma v.
Atkinson, demostro-claramente- que 1 a facultad del Gobierno federal basada en la clausula del
comercio incluia también los afluentes no navegables de los cursos de agua navegables 182/. En 1972
las modificaciones de la Ley federal sobre la lucha contra la contaminacion de las aguas ampliaron el
control federal sobre las "a-guas de los Estados Unidos" sin mencionar la navegacion 183/. Los
tribunales interpretaron estas aguas como no necesariamente navegables, dando este caracter en
cambio a todas las aguas ligadas en alguna forma con el comercio internacional o entre Estados, sobre
el que la constitucion federal otorga el control al Congreso 184/, por ejemplo, sea por su utilizacion
por viajeros entre Estados, por la venta de pescado en el comercio entre Estados o sea por la utilizacion
para los negocios y la industria dedicados al comercio a través de la fronteras de loe Estados. Hay muy
pocas aguas que no queden incluidas en esta interpretacion extremadamente amplia; en efecto,
quienes, descontentos, protestan contra esta disposicion, afirman que es aplicable a los charcos o
zanjas mas pequefios de una explotacion agricola.

Francia, también, pero mucho antes, ceso de buscar la base del control sobre las aguas
corrientes superficiales exclusivamente en su caracter de navegabilidad. El control del Estado eobre
los cursos de agua no navegables se extendio a través de la peticion del control de las construcciones
en los lachos de los cursos de agua. La legislacion de 1 a epoca revolucionaria y la de la mitad del siglo
XIX colocaron los cursos de agua no navegables ni flotables bajo una reglamentacion administrativa
para ciertos fines, pero no ha dejado claro el estatuto del lecho de los pequefios cursos de agua. La Ley
de 1898 ha resuelto la controversia sobre loa lechos de loe pequefios cursos de agua en favor del
derecho de propiedad privada, pero reafirma la competasela de la Administracion. Los riberefios de
cursos de agua no navegables ni flotables pueden utilizar el agua dentro de los limites de la Ley, pero
en e | ejercicio de sus derechos deben confor- maree a los reglamentos administrativos, especialmente
con respecto a cualquier tipo de construccion, tales como presas o molinos: solamente se exceptuo la
simple toma de agua en las orillas con finee de riego 185/.

En Espafia y en Italia, ambos paises de derecho civil, el control administrativo extendido fue
realizado mas facilmente al mantenerse mas cerca de la significacién romana de las aguas publicas, sin
limitarse a las aguas "navegablesn como lo habla hecho Francia. La Ley de Aguas espafiola de 1879
hace publicas las aguas que fluyen continua o discontinuamente sobre las tierrae publicas, las aguas de
lluvia que caen en tierras publicas y todos los rios, manantiales y arroyos que fluyen por canales
naturales: asi, eolamente algunas aguas de superficie de menor importancia que no oorran por canales
y que comiencen en tierras privadas fueron exceptuadas 186/. El derecho italiano fue in-fluenciado en
gran medida por el Coédigo oivil francés, pero se alejé del modelo francés al incluir en las aguas
publicas tanto los cursos de agua navegables como los no nave-gablea (estos Ultimos considerados por
algunos autores como el equivalente a los cursos de agua permanentes del derecho romano) 187/.

En términos generales, las leyes de aguas modernas han abandonado la extension artificial y
fragmentaria de criterios basicos como la navegabilidad. En su lugar, el control ee consigue declarando
que las aguas pertenecen al Estado o al Estado en fideicomiso en beneficio del publico, o simplemente
al publico o al pueblo 188/. Mientras que las declaraciones de propiedad del Estado tienen un tono
amenazador, que sugiere un derecho de propiedad sin limites, el principio del fideicomiso, como el
principio del dominio publico, protege por lo menos las aguas mas importantes de la enajenacion 189/.
De esta forma, si va asociado al derecho constitucional de la funcion judicial de revisar la legislacion,
la formula publica del fideicomiso puede constituir un freno no lelamente oon respecto a la
Administracion, sino también con respecto al Parlamento.
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A. Las aguas subterraneas, aguas publicas

La dicotomiar de las aguas en publicas y privadas ha durado mas tiempo en el Caso de las
aguas subterraneas. En los paises de la Common law, los cursos de aguas subterraneas estan sometidos
solamente a los derechos de los riberefios, como los cursos de aguas superficiales. Pero todas las
demas formas de aguas subterraneas, agrupadas bajo el nombre de "aguas de infiltracionl, se
consideran como pertenecientes al poseedor del dere- oho sobre las tierras situadas encima de dichas
aguas, quien tiene un privilegio subs- tanciaiment e sin restriccion en cuanto a su uso 190/. Un proceso
de reduccion de loa derechos en la Common law sobre las aguas subterraneas comenz6 en Inglaterra y
el Pais de Gales en 1945 y en Victoria (Australia) en 1969, pero se realizo ain colocar efectivamente el
recurso bajo la propiedad publica o del Estado 191/.

Espafia mantiene una larga tradicion, contenida ea las leyes de 1886 y 1879 y en el codigo
civil de 1889, de crue la propiedad privada de la tierra entrafia la propiedad privada de las aguas
iubterraneas de infiltracion 192/. Solamente en zonas especiales (por ejemplo en las Islas Canarias,
Andalucia, Baleares y Almeria) y mediante decretos leyes que someten las aguas subterraneas al
control de la Administracién, este régimen ha sido objeto de modificacion 193/. Argentina, pais
influenciado por el derecho de a- guas espafiol, todavia concede un derecho de utilizacion preferente
sobre el agua subterranea al propietario de la tierra, aunque una modificacion de 1967 del Codigo civil
federal ha colocado a las aguas subterraneas entre las aguas publicas, es decir, en el enfoque flexible y
moderno del derecho argentino, las aguas que satisfacen o pueden satisfacer el interés general 194/.

Francia, pais que tiene también una larga tradicion en derecho de aguas, ha dejado las aguas
subterraneas a disposicion del propietario de la tierra hasta hace poco mas de un decenio. La Ley de
1964 le deja todavia un derecho ilimitado de uso con fines domésticos, pero como la Ley de 1852
relativa a los cursos de agua no navegables, somete, oon otros fines, toda construccion para la
extraccion de aguas subterraneas a un control administrativo. Solamente en zonas especiales para el
aprovechamiento del agua establecidas por la Ley, la captura y la utilizacion de las aguas subterraneas
necesita, efectivamente, una autorizacion 195/.

La conservacion de regimenes diferentss para las aguas subterraneas y las aguas superficiales
estd desapareciendo rapidamente en el oeste de Estados Unidos y ha desaparecido ya en los paises que
disponen de nuevos codigos de aguas, lo que significa una clara ruptura con el pasado. En todos los
Estados de Estados unidos en los que se aplioa 01 sistema de la apropiacién previa, las aguas
subterraneas que corren en canales definidos son publicas y quedan sujetas a apropiacion y, por lo
tanto, a requisitos de permiso 196/. En la mayoria de ellos, las aguas de infiltraciéon también son
publicas y estan sujetaa a la apropiacion previa 197/. Algunos de estos Estados han promulgado
codigos separados de aguas subterraneas a estos efeotos 198/, mientras que otros han ampliado,
sencillamente, a las aguas subterraneas las disposiciones legislativas aplicables a las aguas
superficiales 199/.

En la Ley de Aguas de Ierael de 1959 no hay ninguna distincion entre las aguas superficiales y
las aguas subterraneas; es uno de los nuevos codigos que parte de la premios fundamental de la
propiedad publica o del control. Eata Ley proclama que todos los recursos hidricoe son propieda d
publica "bajo el control del Estado y destinadas a las necesidades de sus habitantes y al desarrollo del
pais" - esencialmente un concepto de administracion f iduoiaria publica 200/. La propiedad de la tierra
no confiere la pro piedad o el derecho do uso do las aguas subterraneas 201/ . Esto uso esta regido or
requisitos de permisos, como los de las aguas superficiales.

Entre loa nuevos cddigos que representan una ruptura radioal con la tradicion pasada hay dos
en regiones en las que antiguamente prevalecia el derecho consuetudinario musulman! la Ley turca de
1960 y la Ley iraniana de 1968. Ambas leyes establecen la
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nacionalizacion del agua, someten todas las aguas al control del Estado por etapas graduales e
imponen la obligatoriedad de los permisos para la explotacion y el uso de las aguas subterraneas.
Ambas leyes, sin embargo, también permiten una cantidad limitada de extraccion y de uso por los
particulares (el propietario de la tierra en Turquia, el propietario del pozo en Iran) sin autorizacion
especial 202/. Esto se debe, seguramente, a la dificultad de controlar las pequefias extracciones que
como el antiguo Codigo de Aguas polaco de 1962, por ejemplo, exigia, generalmente, la posesion de
un permiso para el uso del agua, exceptuando a los pozos poco profundos 203/. Analogamente, en
Inglaterra y el Pais de Gales, la Ley de 1963 sobre los recursos hidricos, que reduce los derechos de los
riberefos, permitié al ocupante de la tierra extraer una cantidad ilimitada de aguas subterraneas con
fines domésticos sin licencia 204/.

B. Las aguas atmosféricas, aguas publicas

El control administrativo del agua atmosférica esta en una fase de expansion y de desarrollo.
El caracter publico de dicha agua, si no declarado explicitamente, puede deducirse de las leyes que
atribuyen todas las aguas al Estado 205/ o, en las jurisdicciones de la Common law, por la extension
del concepto de la propiedad comun de las aguas corrientes. Esta deduccion se refuerza por el hecho
de que el espacio aéreo en la mayoria de las jurisdicciones, si no en todas ellas, es publico y el axioma
segun el cual cujus est solus ejus est usque ad coelum no puede mantenerse seriamente mas tiempo
206/.

El aprovechamiento de las aguas atmosféricas tiene varios problemas comunes con el
aprovechamiento de las aguas subterraneas, como por ejemplo, ;jen qué cuantia el libre uso del agua
producida podra dejarse a la persona o al organismo mejor situado para aprovecharse de ella? En lo
que respecta a las aguas subterrdneas en algunos sistemas juridicos es al descubridor y no al
propietario de la tierra situada encima, a quien se da el derecho de uso. El derecho del descubridor de
agua subterranea existe, por ejemplo, en el derecho consuetudinario musulman y se encuentra
igualmente en la Ley de Aguas espafiola de 1866 (en lo que se refiere a los pozos artesianos), en el
Codigo de Aguas de 1960 de Jujuy (Argentina), en la Ley de Aguas boliviana de 1906 (en lo que se
refiere al agua situada bajo tierras publicas) y en el nuevo Cddigo civil de Filipinas 207/. Es, pues, un
principio de derecho ampliamente difundido y podria ser aplicable a las aguas producidas por
modificaciones de las condiciones atmosféricas, incluso en los paises que colocan todas las aguas bajo
el control del Estado. En efecto, no habia ningtn estimulo para las operaciones de modificacion de las
condiciones atmosféricas organizadas a titulo privado, si el agua producida no quedase a disposicion
de quienes hicieron las modificaciones. El problema es distinto cuando la produccion de agua la
efectia la propia Administracion (como en Rumania, donde todas las perforaciones de pozos se
realizan por organismos del Estado 208/), aunque, incluso alli, el principio se aplica igualmente. En
efecto, esta incorporado en el derecho de California, que establece que:

"Todo condado, ciudad, ciudad y condado, autoridad de distrito u otra corporacion u
organismo publico que esté facultado para producir, conservar, controlar o abastecer
agua con fines beneficiosos, tendra la facultad de dedicarse en operaciones destinadas
a producir, estimular o controlar la lluvia u otras precipitaciones para el beneficio
general del territorio de su jurisdiccion 209/".

Cuando el organismo es también el usuario, esto es equivalente al derecho de un descubridor.
En el caso de aguas subterraneas, tanto el derecho de produccion como el derecho de uso estan
previstos generalmente de una manera esplicita en las disposiciones legislativas, pero muchas de las
leyes existentes relativas a la modificacion de las condiciones atmosféricas, si bien exigen una licencia
para la ejecucion efectiva de estas operaciones, no especifican quien puede usar el agua cuando ha sido
producida 210/.
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La legislacion sobre el problema de las licencias se remonta en Estados Unidos a casi tres
décadas y unos 30 Estados tienen leyes sobre el agua atmosférica. Pueden emplearse técnicas de
modificacion de las condiciones atmosféricas con diversos fines, desde la disipacion de la niebla en los
aeropuertos a la dispersion de tormentas violentas, pero muchas de las disposiciones legislativas de los
Estados (en contraposicion con la legislacion federal de los Estados Unidos) limitan la definicion de
modificacion de las condiciones atmosféricas a la siembra de nubes para la produccion de agua 211/.
La mayoria de los Estados interesados han establecido un organismo para revisar y aprobar las
actividades de modificacion de las condiciones atmosféricas, pero algunos de estos organismos se
hallan totalmente separados de la Administracion de aguas. En el Estado de Oregon, por ejemplo, esta
funcion la ejerce el Inspector de la lucha contra las plagas de la Direccion de Plantas en el
Departamento de Agricultura 212/. El grado del control ejercido varia ampliamente. En algunos
Estados, la expedicion de licencias es una mera formalidad para la inscripcion de los interesados en un
fiegistro y no requiere ninguna demostracion de competencia 213/. En otros, el interesado tiene que
demostrar su capacidad y probar que la actividad de que se trata es beneficiosa para la conservacion
del agua, para la agricultura o para otros fines y que no es perjudicial para la salud o para la seguridad
publica 214/.

En Estados Unidos, a nivel federal, ningin organismo es responsable. La tnica legislacion
federal que regula y establece una politica es la Ley de 1971 relativa a la notificacion déla
modificacion de las condiciones atmosféricas, que requiere a las personas que se dedican a la
modificacion de las condiciones atmosféricas, a presentar informes sobre esta actividad 215/. En 1972
se promulgaron normas y. reglamentos para la aplicacion de esta Ley que dispone sea la
Administraciéon Nacional de los Océanos y de la Atmosfera (National Oceanic and Atmospheric
Administration - NOAA) el organismo encargado de recibir estos informes 216/. Hay una aversion
general para desarrollar reglamentos federales o para confiar el control exclusivo a un organismo
cualquiera, hasta que no se hayan terminado los programas de investigacion actualmente en
elaboracion. La Comision Nacional de Aguas ha recomendado que, mientras tanto, la reglamentacion
de estas operaciones contintie siendo ejercida por organismos locales y estatales y que la Ley de 1971
se aplique a los organismos federales, cosa que no sucede actualmente 217/. El Comité Nacional
Asesor sobre los Océanos y la Atmosfera (National Advisory Committee on Oceans and Atmosphere -
NACOA) ha ejercido una presion considerable para reagrupar todos los esfuerzos federales en materia
de investigacion bajo la autoridad de la NOAA 218/. Afiddase a esto el hecho de que la NOAA ha sido
designada (al menos por el momento) el "organismo responsable" de los Estados Unidos en el Acuerdo
de 1975 Canada-Estados Unidos sobre intercambio de informacion relativo a la modificacion de las
condiciones atmosféricas 219/ y que empieza a aparecer como el organismo directivo. Su contraparte
en Canada (donde existe también una Ley sobre las informaciones en materia de modificacion de las
condiciones atmosféricas) es el Servicio del Medio Ambiente Atmosférico 220/.

Ninguno de estos organismos nacionales forma parte de la Administracion de aguas y no
parece probable que la Administracion de los recursos hidricos en ninguno de estos paises vaya a ser el
organismo regulador definitivo, dado que hay que tener en cuenta otros muchos elementos (aviacion y
defensa, por ejemplo). En los Estados Unidos, el Grupo de Trabajo sobre las implicaciones juridicas de
las modificaciones de las condiciones atmosféricas, propuso que ninguno de los organismos existentes
dedicados a las investigaciones y a las operaciones sean encargados de funciones reguladoras, pero que
¢stas sean confiadas a un nuevo organismo especialmente designado 221/. La historia de la legislacion
federal propuesta sobre la materia en los Estados Unidos, indica que se va un poco a tientas en cuanto
a una estructura administrativa. Hace 10 anos, un proyecto de Ley presentado al Congreso hubiese
dado la responsabilidad mayor al Departamento del Interior, con el fin primario de aumentar la
produccion de agua. Esto fue criticado como un ambito demasiado reducido. La Oficina del
Presupuesto, por ejemplo, argiiy6é contra la subordinacion de toda la actividad federal en materia de
modificacion de las condiciones atmosféricas al aumento de los recursos hidricos y, a partir de
entonces, la mayoria de los esfuerzos legislativos tomaron una direccion diferente 222/.
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En vista de tanta incertidumbre, los autores del reciente Codigo de Aguas Modelo sostuvieron
que la Administracion aciéonal de las Modificaciones tmosfericas es la forma mas apropiada de
reglamentacion, puesto que las condiciones atmosféricas superan las fronteras 223/. En este aspecto, la
cuenca fluvial no parece constituir la unidad territorial apropiada y sin embargo parece mas logico que
esta actividad este reglamentada por organismos de cuencas fluviales que no por subdivisiones
politicas. Y, en efecto, la legislacion de algunos otros paises sobre este problema muestra un enfoque
orientado hacia las aguas. En la provincia de Cordoba, Argentina, por ejemplo, el nuevo Codigo de
Aguas confia el otorgamiento de permisos para las obras relativas a la modificacion de las condiciones
atmosféricas a la Administracion de aguas, pero con la colaboracion de la aviacion y de los servicios
meteorologicos 224/. La Orden federal suiza de 20 de junio de 1975 coloca resueltamente la
modificacion de las condiciones atmosféricas bajo la competencia de la Administracion federal, junto
con otros aspectos del aprovechamiento de los recursos hidricos, pero limita su alcance a la
modificacion de las precipitaciones atmosféricas 225/. Analogamente, la Parte III del Libro Segundo
del Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente de
Colombia, de 1974 (de las aguas no maritimas) se aplica a las aguas atmosféricas en lo que respecta a
su reglamentacion y a su aprovechamiento. Ademas, no solamente el aprovechamiento sino el uso
conjunto de las aguas atmosféricas y de las aguas superficiales y subterraneas se coloca dentro del
marco de una cuenca hidrografica y sometida a la Administracion publica 226/.

2. Lucha contra la contaminacion de las aguas

La funcion mas amplia de la Administracion de aguas se ha completado con la asuncién de
una responsabilidad creciente en materia de lucha contra la contaminacion de las aguas. Los sistemas
de derecho de agua ministerio legis, tales como los regimenes de los derechos de los riberefios y el de
la apropiacion previa, han dejado la proteccion y la lucha contra la contaminacién a los tribunales
ordinarios. Es por ello por lo que las primeras leyes de lucha contra la contaminacion tenian, como
regla general, un caracter penal y aunque ocasionalmente contenian disposiciones relativas a los
permisos (como en la Ley americana de 1899 contra los desechos 227/), no se aplicaron.

La moderna intervencion, a gran escala, de la Administracion en la lucha contra la
contaminacién comienza, por un lado, con la introduccion de normas y por otro por la aplicacion de
canones sobre los residuos. En su comienzo, los canones sobre los residuos fueron contemporaneos o
incluso precedieron las primeras leyes generales contra la contaminacién, pero hasta hace
relativamente poco, cuando se pudiseron de moda, su utilizacion se limito. Las normas y los canones
sobre los residuos pretenden la eliminacion o la reduccion de las descargas de residuos contaminantes.
El otro medio de luchar contra la contaminacion, que fue utilizado siempre, ha sido confiar en la
capacidad de dilucion del agua corriente y aumentar esta capacidad. El aumento del almacenamiento
del agua y la evaouacion de las aguas capaces de diluir, asi como la reoxigenacion de los recursos de
agua por aieracion artificial, se emplean conjuntamente con las normas y los cénones sobre los
residuos. Por ejemplo, en Hungria, se han utilizado para impedir el envenenamiento del pescado por la
evacuacion de aguas contaminadas y para hacer que el agua sea apta para el riego mediante la
reduccion del contenido en sodio 228/. Ademads, el aumento de un caudal pequefio en periodos de
sequia y el matenimiento de caudales minimos son métodos usados frecuentemente. En muchas leyes
de aguasmoderaas pueden encontrarse formas y reglamentos relativos a las exigencias de los caudales
minimos, como la Ley relativa a los recursos hidricos de Inglaterra y el Pais de Gales, de 1963, y el
Codigo rural fran-cés 229/. Es un uso legitimo del agua en determinadas circunstancias pero, si se
emplea solamente para luchar contra la contaminacidon, puede conducir a un despilfarro y a un
consumo excesivo del agua ocasionando carestias imprevistas 230/.

Las normas, por otro lado, pretenden la reduccion de las propias descargas. Las normas de
calidad del agua indican la calidad deseada del agua definiendo el nivel de contaminacidon permitido en
términos de parametros tales como DBO (Demanda Bioquimica
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en Oxigeno), DCO (Demanda Quimica en Oxigeno), pH y calor. Una vez que se ha establecido una
norma de calidad del agua, hay que relacionarla con los puntos reales de descarga o fuentes de
descarga indicando, mediante permisos o autorizaciones, la cantidad de efluente contaminante que
puede ser descargado en un tramo particular de un curso de agua. La dificultad consiste en armonizar
las normas de calidad del agua con las limitaciones de los efluentes. Para llevar esto a cabo sobre una
base mas cientifica y objetiva, la Ley federal de 1972 de los Estados Unidos sobre la Lucha contra la
contaminacion del agua, tal como ha sido modificada, establece limitaciones uniformes de efluentes
para la totalidad de categorias de industria, llevandolas hasta un nivel de la tecnologia para luchar
contra la contaminacion actual o que se pueda alcanzar en un futuro proximo 231/. Los dos niveles de
tecnologia se expresan como "los mejores posibles" y "los mejores disponibles". El primero
corresponde a la mejor tecnologia normalmente utilizada en una industria determinada, el segundo a la
lucha mas eficaz contra la contaminacion disponible tecnoldgica y econémicamente, incluso si existe
solamente en una etapa-piloto 232/. Esta forma de enfrentar el problema reduce la dificultad de reducir
las limitaciones de las descargas a las normas de calidad del agua y pueden, verdaderamente,
prescindir totalmente de la necesidad de normas de calidad del agua.

Dado que el establecimiento de normas de este tipo requiere una amplia y cientificamente
compleja administracion y dado, asimismo, como lo ha mostrado la experiencia de Estados Unidos,
que su aplicacion puede ser pesada y costosa, otros paises estan volviendo a la aplicacion de canones
de descarga como el medio preferido de lucha contra la contaminacion. Se emplean, por ejemplo, en
Francia, Bélgica, Paises Bajos, Hungria, en la Republica Democratica Alemana y, naturalmente, en el
Ruhr en la Republica Federal de Alemania, en donde tienen su origen. En Francia, estos canones los
establecen los organismos financieros de cuencas fluviales y son pagados por los municipios y por las
industrias. Los municipios pagan de acuerdo con el numero de sus habitantes y las industrias de acuer-
do con la cantidad medida de efluentes 233/. El problema de los canones consiste en que los autores de
la contaminacion deciden si les conviene limitar los vertidos o pagar en proporcion al importe del
tratamiento requerido. El principio fundamental es que el autor de la contaminacion deberia pagar por
la contaminacion ocasionada, pero esto puede quedar sujeto a diferentes interpretaciones. Puede
significar que el costo debe correr por cuenta de la entidad contaminadora o por los consumidores. Una
de las razones por el restablecimiento del interés por los canones de vertido es porgue ayudan a hacer
intervenir los costes externos, lo que se considera como esencial para una distribucidén o repartioion
apropiada de los recursos.

Este esfuerzo intensificado de la lucha contra la contaminacion del agua, como ya hemos
visto, resultdé un medio eficaz para promover la consolidacién de la Administracion de aguas y para el
restablecimiento de la cuenca fluvial como unidad de planificacion y ordenacion del agua. Ademas, la
busca de la forma administrativa mas apropiada para tratar de la contaminacion del agua conduce, al
menos en algunos paises industriales, a una asociacion mas estrecha de los representantes de los
intereses locales y del propio publico en la toma de decisiones con las autoridades responsables de la
gestion del agua. La creciente asociacion del publico con la administracion de las aguas en Europa ha
sido llamada en un reciente estudio el nacimiento de un Parlamento del agua 234/.

3. Uso conjunto - El enfoque integrado a la gestion de las aguas

Al termino del siglo pasado y a la iniciacion del actual, la comprension de que las aguas de un
curso de agua y que los cursos de agua de una cuenca constituian una unidad, condujo a la aceptacion
gradual de la consolidacion en cuanto a la extension superficial ya las funciones de la ordenacion del
agua dentro de una cuenca fluvial. Una vez aceptada la consolidacion y llevada a la practica, sin
embargo, quedo patente que la interdependencia de las aguas va mas alla de las aguas superficiales de
una cuenca de desagiie que estdn intimamente unidas con las aguas subterraneas.y, fianlmente, con
todas las aguas comprendidas en el ciclo hidrologico. Cuando esta inderdependencia puede ser
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identificada, la explotacion y el tratamiento unificados de todas las aguas en un gran cuerpo de agua
comun con usos intercambiables puede reemplazar la ordenacion separada de las aguas, de acuerdo
con sus modos diferentes de aparicion y conducir asi a una gestion de las aguas plenamente integrada y
eficaz. Asi naci6 el principio del uso conjunto. Administrativamente ha estado limitado hasta ahora a
la gestion conjunta de las aguas subterraneas y superficiales, pero con la posibilidad de poder ser
extendido a cualesquiera fuentes de agua 235/.

El uso conjunto tiende a presentarse en circunstancias de gran presion sobre las fuentes de
abastecimiento existentes y/o por la necesidad o el deseo de buscar soluciones alternativas, menos
costosas, frecuentemente de caracter no estructural, en lugar de recurrir a medios tradicionales de
aumentar el abastecimiento mediante nuevas fuentes tales como grandes presas, embalses enormes y
derivaciones a larga distancia. El agua subterranea tiene caracteristicas fisicas con grandes ventajas en
un programa global de gestion en la busqueda de soluciones alternativas para un mayor desarrollo en
la superficie. En muchos paises, estas aguas se presentan en amplias zonas y en grandes cantidades,
almacenadas en acuiferos de gran capacidad, que mantienen un caudal regular, una temperatura
constante y, generalmente, una calidad mas pura que las aguas superficiales 236/.

El uso conjunto de las aguas subterraneas y superficiales tiene dos aspectos técnicos distintos,
con incidencias diferentes para el derecho y la administracion de aguas. Uno es la integracion del uso
de los pozos individuales con el uso de las aguas superficiales proximas; administrativamente, esto
puede llevar consigo la coordinacion de un gran nimero de dichos usos sobre una amplia zona, incluso
en una entera cuenca fluvial, pero juridicamente es facil que pueda constituir un problema de
determinar (o redeterminar) los derechos individuales sobre las aguas conjuntas mencionadas en
términos de cantidad, duracion y forma de uso. El otro aspecto es la manipulacion en gran escala de las
aguas subterraneas y superficiales para facilitar un caudal o un aprovisionamiento mas grande, mas
regulado cuando y donde sea necesario. Esto puede llevar consigo alguna o todas las técnicas tales
como: la recarga de los acuiferos, el almacenamiento de las aguas de inundaciones en depdsitos
subterraneos,la creacion de barreras que impidan la penetracion del agua salada, el desagiie de aguas
subterraneas para mantener los caudales necesarios en los canales de superficie y, reciprocamente, el
desagiie de aguas superficiales para mantener el abastecimiento de aguas subterraneas, la mezcla de
aguas de diferentes caracteristicas y de diferente calidad y el desarrollo de sistemas regionales e
incluso nacionales de distribucion del agua.

Las ventajas del uso conjunto a parte de un abastecimiento mayor y mas seguro, llevan
consigo una mejor distribucion el agua y una mayor eficacia en su uso, menos despilfarro y pérdidas
en la conduccion; una mejor lucha contra las inundaciones; una menor necesidad de estructuras de
superficie para el almacenamiento y distribucion y, como consecuencia, una menor inversion de
capital. Es, quizas, en la agricultura de regadio donde las ventajas son mas importantes, ya que el uso
conjunto permite distribuir el agua con una gran flexibilidad y precision de acuerdo con las
necesidades de los cultivos y, al mismo tiempo, reduce las pérdidas por filtracion y evaporacion e
impide dos plagas como la saturacion y las salinizacion. En el Estado de Haryana, en India, por
ejemplo, se han conseguido buenos resultados combinando los recursos hidricos superficiales con
pozos entubados profundos y poco profundos en la proyecto. En lugar de abastecer agua a grandes
superficies mediante canales de distribucion, el agua superficial se hace fluir por bandas proximas a
los canales y en la faja entre las bandas, que caso contrario no serian regadas, pozos entubados poco
profundos abastecen el agua para riego. La infiltracién de los campos regados facilita una produccion
de agua constante para los pozos entubados y éstos, a su vez, funcionan como desagiies y ayudan a
impedir la inundacion 237/. El uso y la gestion conjunta permiten a los recursos hidricos superficiales
ser utilizados durante una estacion del ano y las aguas subterrdneas durante otra estacion; permiten,
asimismo, extraer en exceso aguas subterraneas de un acuifero, deliberadamente, durante periodos de
escasez de agua superficial y rellenarlos mas tarde
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y tienen ademas la ventaja para la agricultura que, cuando los acuiferos son utilizados como cuencas
de almacenamiento, contrariamente a los embalses de superficie, no quitan tierra alguna a la
produccion 238/.

El uso conjunto permite a la Administracion una gran flexibilidad, pero su introduccion
repentina en un sistema de derechos adquiridos establecido durante mucho tiempo puede dar lugar, y
ha dado lugar (como lo demuestra la historia de los litigios en el oeste de los Estados Unidos) a
acusaciones de arbitrariedad y de abuso de poder. Ademas, no se trata de una panacea universal. No
todas las condiciones hidrogeologicas y de las aguas subterraneas se prestan a su integracion con los
recursos hidricos de superficie e incluso cuando se prestan, hay que tener en cuenta los potenciales
impactos contrarios. El uso conjunto es una intervencion artificial de gran magnitud en un proceso
natural, incluso en un intento de corregir los efectos perjudiciales de intervenciones anteriores. Con
frecuencia lleva consigo la mezcla de aguas de diferentes calidades y caracteristicas y la introduccion y
la regularidad de las aguas superficiales, con resultados que pueden ser perjudiciales para algunos
usuarios y para el medio ambiente. (Un ejemplo podria ser la eliminacion de zonas de pastos y de
tierras pantanosas, alrededor de los margenes de algunos proyectos de riego, que subsisten por los
desbordamientos y las infiltraciones de obras de superficie y que tienen importancia para la fauna
silvestre, los pastos y para otros fines). En resumen, esta destinada a ocasionar cambios y posiblemente
serias alteraciones en el equilibrio del sistema de los recursos hidricos a largo plazo y requiere un
estudio preliminar muy detallado y cuidadoso de todos los elementos que intervienen en el uso
conjunto.

Hasta hace relativamente poco tiempo, no se disponia de los datos hidrologicos e
hidrogeoldgicos necesarios para planificar el uso conjunto de los recursos hidricos, incluso en los
paises intensamente desarrollados, y los paises en vias de desarrollo encuentran grandes dificultades a
este respecto por la falta de toda clase de redes, excepto las redes hidrométricas mas importantes. Con
todo, algunas de las relaciones de interdependencia entre las aguas subterraneas y las aguas
superficiales han sido conocidas hace mucho tiempo y, en forma rudimentaria, se encuentran reflejadas
en el derecho. El derecho consuetudinario musulman ha tenido en cuenta el hecho de que en los valles
con suelos permeables situados sobre formaciones de rocas porosas, pueden ser absorbidas cantidades
de agua de las lluvias caidas en las lejanias mas altas y quedar después disponibles mas abajo, sea
como cursos superficiales, sea por la perforacion de pozos y de galerias de agua subterranea. Esta
relacion encuentra expresion en las disposiciones relativas al derecho de los propietarios de tierras
aguas arriba de utilizar el agua los primeros (doctrina Sunnite y Chiita) y relativas al harim o zona de
proteccidn de los cursos de agua y también de los pozos, en la que se prohibe excavar pozos 239/. El
concepto del harim se mantuvo en codificaciones posteriores como el Codigo Méjelle del Imperio
Otomano y en la legislacion moderna de paises tales como Iran, en los que el derecho consuetudinario
musulman prevalecié en otro tiempo 240/. Otras leyes modernas dan implicitamente esta idea de una
interconexidon que prohibe la excavacién de pozos a una distancia prescrita de un curso de agua
superficial 241/.

En la mayoria de los paises, hasta una fecha reciente, se aplicaban los regimenes juridicos
diferentes a las aguas subterraneas y a las aguas superficiales. Incluso cuando estaban consideradas
como aguas publicas bajo control administrativo, las aguas subterraneas han sido tratadas normalmente
como un recurso distinto bajo una gestion separada. Se han aplicado técnicas de uso y de gestion
conjuntos, sin embargo, bajo condiciones extremamente diferentes en varias partes del mundo - por
ejemplo, en ciertas zonas de India y Pakistan, en la region karstica de la cordillera montafiosa
transdanubiana, en Hungria, en dos proyectos-piloto en el Reino Unido, en Australia tropical
nordoccidental y en el oeste de Estados Unidos 242/. Estas técnicas se han aplicado a escala nacional
desde hace algunos anos en Israel, donde la mayor parte de los abastecimientos de agua del pais, tanto
subterraneos como superficiales, se bombea a una red nacional desde la que se distribuye, el National
Water Carrier 243/.
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Asi, el uso conjunto ha alcanzado un nivel operativo y existen leyes e instituciones para su
gestion, pero todavia no se aplica en un gran numero de jurisdicciones y hay relativamente pocas
normas que faciliten la solucion de los problemas juridicos y administrativos que puede plantear 244/.
Sin embargo, una de las principales recomendaciones a los gobiernos de los Estados que participaban
en la Segunda Conferencia Internacional sobre Derecho y Administracion de Aguas, celebrada en
Caracas en febrero de 1976, fue:

"... se recomienda a los gobiernos que:

b. integran al manejo de aguas subterraneas con todos los demas recursos hidraulicos
disponibles, incluyendo, por ejemplo, el aprovechamiento, donde sea factible, de
acuiferos para el almacenamiento estacional de las aguas superficiales, y la
creacion o mejoramiento de areas de recarga de acuiferos de modo que se
minimicen las perdidas del agua pluvial y de escorrentias 245/."

La experiencia ya adquirida por algunos Estados occidentales de Estados Unidos ha
constituido la base para las recomendaciones de la Comision Nacional del Agua en su informe Las
politicas del agua para el futuro, para su aplicacion a escala nacional. Estas recomendaciones sobre el
uso conjunto constituyen una parte substancial del Capitulo sobre la gestion del agua subterranea en el
informe mencionado y son muy especificas, por ejemplo:

N° 7-1: Las leyes de los Estados deberian reconocer y tener en cuenta la relacion
mutua fundamental entre las aguas superficiales y las aguas subterraneas. Los
derechos a las dos fuentes de abastecimiento deberian ser integrados y sus usos tener
una administracion y una gestion conjunta. No deberian existir codificaciones
separadas del derecho de las aguas superficiales y del derecho de las aguas
subterraneas; el derecho de aguas deberia ser un s6lo corpus juris integrado.

N° 7-2: Cuando existe una relacion reciproca entre los abas-tecimientos de aguas
superficiales y de aguas subterraneas y cuando esté indicado hidroloégicamente, la
utilizacion méxima del recurso combinado debera realizarse por leyes y reglamentos
que autoricen o exijan a los usuarios a substituir una fuente de abastecimiento por la
otra.

N° 7-3: La Comision recomienda que los Estados en los que las aguas subterraneas
constituyen una fuente importante de abastecimiento, comiencen la gestion conjunta
de las aguas superficiales (incluida el agua importada) y de las aguas subterraneas por
intermedio de organismos publicos de gestion.

N° 7-4: Los Estados deberian adoptar una legislacion que autorice el establecimiento
de organismos de gestion de las aguas con facultades para la gestion del
abastecimiento conjunto de aguas superficiales y aguas subterraneas... 246/.

Con mucha frecuencia se recurre a la gestion conjunta de las aguas bajo la presion del
agotamiento y de la mala utilizacién de un recurso y del gran numero de conflict tos entre usuarios. En
el oeste de Estados Unidos, por ejemplo, uno de los factores principales que han contribuido a la
adopcion de una legislacion sobre el uso conjunto de las aguas ha sido la situacion frecuente en la que,
como las aguas superficiales
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eran objeto de una completa apropiacion y al propio tiempo insuficientes para satisfacer las
necesidades de todos los usuarios, se excavaron pozos para extraer agua de los caudales subterraneos
de los rios, lo que, en efecto, permiti6 a los usuarios de las aguas subterrdneas sifonar aguas
superficiales en perjuicio de los derechos de aguas superficiales existentes 247/. Cuando el esfuerzo de
coordinacion se hace solamente después de que se ha producido una crisis, la integracion tropieza con
dificultades, como se ha demostrado en un estudio sobre la experiencia del Colorado 248/.

Estas dificultades se pueden evitar o reducir si se adopta una gestion conjunta en la fase de
planificacion y antes de que se produzca una crisis. Para el uso conjunto del agua se han formulado
recomendaciones de politica en el Reino Unido por el Consejo de los Recursos Hidricos (ahora
disuelto), como parte de una estrategia a largo plazo descrita en un estudio nacional de 1973. La asi
llamada estrategia preferente, elegida entre seis soluciones alternativas basicas, requeriria el uso de
aguas subterraneas en la mayor medida posible, con el uso conjunto de aguas subterraneas y aguas su-
perficiales, incluida la recarga artificial de los acuiferos; pin embargo, una sequia imprevista en gran
escala se ha producido antes de que pudiese ser puesta en practica la solucion mencionada 249/.
Indonesia, que no ha hecho mas que comenzar el aprovechamiento de las aguas subterraneas, pero que
conoce perfectamente su potencial, ha preparado un proyecto detallado para la integracion de las aguas
subterraneas y las aguas superficiales, con propuestas para la estructura de una administracion
conjunta 250/.

Ambos planes, el britanico y el indoneso, son planes a escala nacional y para zonas
desarrolladas con una predisposicion historica en favor del uso de las aguas superficiales. Un ejemplo
de planificacion regional, en una zona esencialmente subdes-arrollada, es el de la region de Pilbara en
Australia noroccidental, donde la alta evaporacion plantea un problema de almacenamiento de las
aguas superficiales. Un plan en tres etapas va a ser puesto en practica, utilizando las aguas
subterraneas durante la primera y la segunda etapa, explotando las aguas subterraneas mas alla de su
rendimiento a largo plazo en la segunda etapa (en efecto, agotandolas temporalmente), y tendiendo a la
utilizacion de las aguas superficiales en la tercera etapa, después de la terminacion del almacenamiento
superficial, dando tiempo a los acuiferos para reconstituirse. Posteriormente, el almacenamiento de las
aguas superficiales se utilizara para el abastecimiento y la recarga mientras exista la posibilidad,
alternandolo con el uso de las aguas subterraneas. Se pretende que este aprovechamiento, utilizando en
primer lugar las aguas subterraneas, est¢ indicado especialmente para las zonas subdesarrolladas con
recursos hidricos limitados, en razon a sus inversiones iniciales de capital menos elevadas y al
aplazamiento a etapas posteriores de la construccion de obras costosas para las aguas superficiales
251/.

La necesidad de una investigacion cuidadosa de estudios hidrogeoldgicos e hidrologicos
intensos y un planteamiento interdisciplinario han sido repetidamente indicados 252/. El estudio
integrado de aguas subterraneas y superficiales fue recomendado en 1971 por la Conferencia sobre
Hidrologia e Hidrometcorologia en el desarrollo econdémico de Africa, tal como se indica a
continuacion:

"Los recursos hidricos subterrancos estan estrechamente relacionados con los recursos
hidricos superficiales y los estudios hidrolégicos y sobre los recursos hidricos
deberian incluir a la vez las aguas superficiales y las aguas subterrdneas en un
planteamiento integrado. Esto se aplicaria en particular a las encuestas de cuencas, a
los célculos de los balances de agua, a la determinacion de la disponibilidad de los
recursos hidricos en cantidad y en calidad, teniendo en cuenta los factores sociales y
economicos 253/".
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De una manera general se han expresado recomendaciones politicas de esta naturaleza en
disposiciones legislativas relativas a la recoleccion de datos - por ejemplo, la Ley general de siguas de
Peru, de 1969, que no tiene especificamente como fin la gestion conjunta futura, pero que declara
simplemente que el Estado:

"Debera realizar y mantener actualizados los estudios hidrolégicos, hidrobiologicos,
hidrogeoldgicos, meteorologicos y demas que fuesen necesarios en las cuencas
hidrograficas del territorio nacional 254/".

Mas directamente, a los fines del uso conjunto y a instancia del ingeniero del Estado, la
Asamblea general del Colorado asigné fondos para crear un banco de datos sobre el agua a base de una
computadora para la promocion de la Ley de 1969. Esta banca de datos contiene un registro de todos
los procedimientos de adjudicacion en materia de agua, el historial de las escorrentias y los datos
climatologicos, las desviaciones de las aguas superficiales y los archivos de las perforaciones de
pozos, las caracteristicas de los acuiferos, de los pozos y de los depdsitos de aguas superficiales, y
facilita los medios para la elaboracion de estudios futuros, analisis, previsiones y vigilancia 255/.

A falta de un instrumento tan elaborado como una banca de datos a base de una computadora,
es fundamental proceder, en cierta medida, a la evaluacidon de un programa de uso conjunto. Algunas
disposiciones legislativas existentes relativas a los elementos de uso conjunto - como la recarga de los
acuiferos - contienen los requisitos para vigilar el efecto de las operaciones. Por ejemplo, en el
Capitulo sobre la recarga en la Ley de Aguas de Israel (afiadido en 1965), el titular de la licencia (que,
por razones practicas resulta ser la Autoridad Nacional de Aguas, Mekoroth, dado que existen muy
pocas operaciones de caracter privado), debe llevar a cabo ensayos peridodicos del efecto de las
operaciones sobre los recursos hidricos de la zona 256/. En Nuevo M¢jico, que tiene un sistema
complejo en virtud del cual las apropiaciones de aguas subterraneas se permiten solamente con la
condicion de que los derechos de aguas superficiales sean retirados proporcionalmente a las aguas
subterraneas bombeadas, el ingeniero del Estado ha establecido limites, a titulo de precaucion, a las
operaciones de este tipo, en ausencia de informaciones hidrolégicas suficientes para predecir sus
efectos. En 1972 se otorgd un permiso a una compaifiia municipal de abastecimiento de aguas para a-
propiarse de aguas subterraneas, pero con sujecion a la retirada de los derechos de aguas superficiales;
el permiso, no obstante, se limito estrictamente a una cierta cantidad de agua para los cinco primeros
anos y la Administracion se reservo la facultad de modificarlo en funcion de las exigencias necesarias
para prevenir la debilitacion de los derechos correspondientes sobre las aguas superficiales 257/.

El manejo de las aguas subterraneas y superficiales en gran escala y en una zona amplia
requiere que la gestion sea realizada por organismos publicos y plantea de nuevo el problema si la
Administracion deberia basarse en la relacion oferta-demanda, creando una unidad totalmente
artificial, o si deberia abarcar una unidad natural, ya sea la cuenca fluvial o una capa de agua
subterranea o una combinacion de ambas. En un pais pequefio como Israel, y en virtud de una
recodificacion total del derecho, ha sido posible establecer la gestion conjunta a escala nacional dentro
de una sola unidad mediante un Unico sistema de abastecimiento de aguas, e incluso instituir dicho
sistema sin recurrir a llamarlo de uso conjunto. Se trata de una unidad artificial, creada mediante
tuberias, que en una cierta medida se ha reproducido en California, donde los organismos de
abastecimiento de agua compran el agua superficial importada para completar el agua subterranea
local. Los porcentajes de las aguas importadas y locales en el abastecimiento total estan basados en la
cantidad de agua subterranea almacenada y en el incremento previsto de la recarga natural y artificial,
con lo que la operacion se parece mas a un procedimiento de contabilidad que a una gestion conjunta,
ya que la
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responsabilidad final recae en el Estado. Como ejemplo puede citarse el Distrito de arguas del
Condado de Orange, que compra agua importada para el abastecimiento y para la recarga de los
acuiferos del Distrito metropolitano de agua de California del Sur, un organismo del Estados el agua se
importa de la cuenca del rio Colorado 258/.

El uso de la cuenca de desagiie como la unidad de gestion conjunta estd implicito en las
recomendaciones de la Conferencia sobre la Hidrologia y la Hidrometeorologia en el desarrollo
econémico de Africa (1971) 259/ y en la Ila Conferencia Internacional sobre el Derecho y la
Administracion del agua (1976) 260/, lo que también ha sido puesto de relieve por expertos
individuales 261/. La "estrategia preferida" britanica que incluye el uso conjunto sera llevada a cabo
dentro del contexto de una cuenca, dado que el sistema actual de diez autoridades regionales de aguas
en Inglaterra y en el Pais de Gales, en virtud de la Ley de 1973 relativa a las aguas, estd organizado
mas o menos segun las lineas de las cuencas de desagiie 262/. En Colombia, el Cédigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, de 1974, también considera el uso
conjunto (de aguas superficiales, subterraneas y meteodricas) con las cuencas hidrograficas 263/. Este
Codigo define la cuenca u hoya hidrografica como el area de aguas superficiales o subterraneas, que
vierten a una red hidrografica natural con uno o varios cauces naturales, de caudal continuo o
intermitente, que confluyen en un curso mayor que, a su vez, puede desembocar en un rio principal, en
un deposito de aguas, en un pantano o directamente en el mar. La cuenca se delimita por la linea del
divorcio de las aguas 264/. Sin embargo, cuando los limites de las aguas subterraneas de una cuenca no
coincidan con la linea divisoria de aguas sus limites seran extendidos subterraneamente mas alla de la
linea superficial de divorcio hasta incluir los de los acuiferos subterraneos cuyas aguas confluyen hacia
la cuenca deslindada por las aguas superficiales 265/.

La Ley de Florida de 1972 sobre los recursos hidricos, que contiene numerosas disposiciones
relativas a la gestion conjunta, divide el Estado en cinco distritos de gestion de las aguas, que pueden
subdividirse en cuencas 266/. Los consejos directivos de estos distritos, que tienen la facultad de
conceder los permisos, estin especialmente autorizados para construir obras para el almacenamiento
de aguas subterraneas y la recarga de acuiferos y para proceder a las tomas en estos acuiferos para el
abastecimiento de agua 267/. La Ley dispone, asimismo, el establecimiento de caudales minimos para
los cursos de aguas superficiales y el de niveles de agua minimos para los acuiferos subterraneos y
para las masas de agua superficiales 268/.

La realizacion del uso conjunto se afirma con gran flexibilidad en tres campos del derecho de
aguas, donde todavia existen serias dificultades en muchas jurisdicciones. Estos tres campos se
refieren a la transferencia de derecho, a la pérdida de derecho y a su contenido cuantitativo. Para que la
gestion conjunta sea eficaz, los usuarios deben ser capaces de pasar libremente del uso del agua
subterranea al uso del agua superficial y, reciprocamente, para equilibrar las precipitaciones, el
discurrir de las aguas superficiales y de las subterraneas, asi como el almacenamiento de las aguas su-
perficiales y de las aguas subterraneas contra la evaporacion, la evapotranspiracion, el escurrimiento y
el fluir de las aguas superficiales y de las aguas subterraneas. Sin embargo, para obtener el beneficio
maximo, deberia ser posible para los usuarios el hacer estas transferencias por un periodo de anos,
segun las circunstancias, sin perder el derecho, por prescripcion, abandono u otra razén, para volver a
la fuente de abastecimiento precedente - por ejemplo, después de un largo periodo de recarga del
acuifero. Los regimenes juridicos que prohiben las transferencias y que establecen limites de tiempo
rigidos para la retencion de un derecho no utilizado, hacen dificil alcanzar la flexibilidad necesaria.
También deberia ser posible para la Administracion modificar cuantitativamente el derecho de un
usuario - por ejemplo, al efectuar una transferencia de fuentes de aguas superficiales a fuentes de aguas
subterraneas. Los derechos de aguas superficiales incluyen con frecuencia un porcentaje para la
infiltracion y la evaporacion; con el uso del agua subterranea puede necesitarse una cantidad menor.
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No obstante, una reduccion de un derecho individual o de un grupo de derechos individuales
de esta manera, sin una reduccion proporcional de todos los derechos, puede quedar prohibida por la
Ley.

En paises como Israel, que han nacionalizado todos los recursos hidricos y en los que la
Administracion tiene amplias facultades de controlar las transferencias y de modificar los permisos,
los problemas del uso conjunto tienen un caracter técnico mas que juridico. La Ley de Aguas de Israel
no contiene ninguna declaracion de politica relativa al uso conjunto y no hace ninguna distincion entre
las aguas subterraneas y las aguas superficiales o entre los tipos de aguas subterraneas o referentes a la
interdependencia entre unas y otras: todas son recursos hidricos sujetos al control del Estado 269/. El
derecho de usar el agua no esta ligado a un recurso hidrico especifico, sino solamente a una cantidad
determinada de agua y el Comisario de Aguas esta facultado para cambiar una fuente de
abastecimiento segun su criterio 270/. El Poder ejecutivo tiene facultades semejantes en la Ley general
de aguas de Peru de 1969, que autoriza "substituir una fuente de abastecimiento de agua de uno o mas
usuarios, por otra de similar cantidad y calidad, para lograr un mejor y mas racional aprovechamiento
de los recursos" 271/.

Las administraciones de aguas en otras jurisdicciones han tenido que instituir el uso conjunto
dentro del marco de regimenes juridicos establecidos después de largo tiempo mediante programas de
cambio y de compra de derechos. Nuevo Méjico, por ejemplo, ha intentado relacionar la
administracion de los derechos de aguas subterraneas y los de las aguas superficiales en los anos 1950,
haciendo depender la aprobacion de las nuevas solicitudes de aguas subterraneas en el valle del Rio
Grande de la capacidad del autor de la solicitud de compensar los efectos de su bombeo sobre el
caudal del rio. Tuvo que hacer ésto adquiriendo derechos de agua sobre las aguas superficiales y
cediendo progresivamente la utilizacion siguiendo un calendario establecido previamente segiin una
formula elaborada para equilibrar los componentes de las aguas superficiales y de las aguas
subterraneas de tal forma que, al final, el adquiriente haya compensado enteramente el efecto de su
bombeo sobre el curso de agua cediendo derechos por una cantidad equivalente de aguas superficiales
272/.

Colorado intent6 realizar el uso conjunto sometiendo, en efecto, el uso de las aguas
subterraneas a los sistemas de derechos de aguas superficiales existentes 273/. En virtud de la Ley de
1969 sobre la determinacion y la administracion de los derechos de agua, existen tres soluciones para
los particulares, sea separadamente, sea de acuerdo: 1. la utilizacion de pozos como puntos alternativos
de derivacion de los derechos de agua sobre las aguas superficiales; ii. la provision de un
abastecimiento substitutivo a un titular mas antiguo de un derecho de apropiacion aguas abajo, bien
mediante la instalacion de pozos o bien adquiriendo y distribuyendo el agua embalsada para su uso por
el titular mas antiguo de un derecho de apropiacion; 0 iii. el establecimiento de un plan de aumento
274/. Un plan de aumento se define como:

"un programa detallado para aumentar el abastecimiento de agua disponible para usos
beneficiosos, en una division o en una parte de ella, mediante el aprovechamiento de
puntos de derivacion o alternativos, por la reagrupacion de los recursos hidricos, por
proyectos de intercambio de aguas, por la provision de abastecimientos substitutivos
de agua, por el desarrollo de nuevas fuentes de agua o por cualquier otro medio
apropiado 275/".

La Ley de Colorado ha dejado la aplicacion de sus disposiciones esencialmente a los
particulares (a falta de un organismo publico creado a estos efectos 276/) y requiere a la dministracion
de aguas "actuar la mayor flexibilidad posible en la administracion de las aguas bajo su jurisdiccion”
con el fin de fomentar planes de aumento y de intercambios voluntarios de agua 277/.
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La mayoria de los problemas que afectan la gestion conjunta de las aguas subterraneas y
superficiales por organismos publicos, parecen referirse a la recarga y al almacenamiento de acuiferos
y a la mezcla de aguas procedentes de fuentes diversas, con su concomitante peligro de contaminacion.
Normalmente se exige un permiso de recarga, incluso a los Departamentos de la Administracion de
aguas. Por ejemplo, Mekoroth, la Autoridad nacional de aguas de Israel, que ha recargado los acuiferos
de la costa de este pais con agua procedente del Lago Kinneret a través del sistema nacional de
distribucion de agua durante mas de una decada, lo hizo en virtud de una licencia del Comisario de
aguas. Las operaciones de recarga pueden hacerse solamente con fines especificos: el relleno artificial,
el almacenamiento estacional y permanente, la dilucion del agua, el filtrado de aguas de inundacion, la
remocion de contaminantes y la investigacion y la experimentacion. En la solicitud de licencia deberan
facilitarse detalles completos del proyecto de recarga; la licencia se expide solamente por un ano y
debe ser renovada anualmente. La solicitud detallada se pone en conocimiento del publico y cada
productor, abastecedor o consumidor de la zona puede presentar objeciones. El Comisario de Aguas
establece las condiciones de la licencia, incluidas la cantidad y la calidad del agua 278/.

Las condiciones de los permisos y otras disposiciones detalladas relativas a la recarga y al
almacenamiento de las aguas, se hallan en la Ley de Florida de 1972 sobre los recursos hidricos, que
faculta especificamente a los distritos regionales de gestion de las aguas para la realizacion de obras
destinadas al almacenamiento o a la extraccion de agua de un acuifero 279/. Dicha Ley pone de
relieve, en particular, la necesidad de que el almacenamiento o la recarga de agua sea de una "calidad
compatible" 280/. Esta mezcla de aguas puede contravenir las disposiciones de las leyes contra la
contaminacion, destinadas a proteger las aguas de una calidad superior a la de las normas establecidas.
Estas disposiciones estan contenidas, por ejemplo, en las Normas de Estado contra la degradacion,
dictadas por la Oficina de los Programas del Agua de la Administracién Federal para la Proteccion del
Medio Ambiente, en 1972 281/. Sin embargo, la mayoria de las Normas de Estado contienen un
requisito segun el cual la alta calidad existente de ciertas aguas sea mantenida, a menos y hasta que un
cambio sea compatible con el maximo beneficio para la poblacion del Estado (California) o se
justifique como un resultado del necesario desarrollo econéomico o social (Nuevo Méjico) o con
expresiones semejantes.

Queda el problema de saber si el particular que recibe agua mezclada o agua de una calidad
inferior proveniente de otra fuente, ha sufrido una violaciéon de sus derechos. Un problema de esta
naturaleza se planted en Israel 282/. El caso se referia a la substitucion de agua procedente de la red
nacional del agua, de un abastecimiento previo que tenia un contenido inferior en cloruros, y el
tribunal sostuvo la facultad del Comisario de Aguas de disponer que un usuario tome agua de una
fuente diferente por el tiempo que esta agua fuese de una calidad que él podia usar, no de una calidad
especifica. Una expresion menos arbitraria de esta facultad esta contenida en la Ley general de aguas
de Perti, de 1969, que declara que el Poder Ejecutivo podras

"substituir una fuente de abastecimiento de agua de uno o mas usuarios, por otra de
similar cantidad y calidad, para lograr un mejor o mas racional aprovechamiento de
los recursos... 283/".

También pueden surgir dificultades del almacenamiento de agua debajo de tierras privadas.
Para asegurar el maximo de eficacia de la gestion conjunta, la Alministra-cion de aguas debera tener
un control total sobre las aguas almacenadas. Estudios de las Naciones Uiiidas han hecho referencia al
problema de obtener terrenos para construir instalaciones de recarga, cuando se utilizan métodos de
extension de las cuencas 284/. La Comision Nacional de Aguas de Estados Unidos ha recomendado
que:
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"los Estados deberian adoptar una legislacion autorizando el establecimiento de
organismos de la gestion de las aguas con facultades para la gestion conjunta de las
disponibilidades en aguas superficiales y en aguas subterraneas; ... para adquirir y
vender aguas y derechos de agua y bienes inmuebles necesarios para los programas de
recarga 285/".

La recarga de los acuiferos puede, por si misma, ocasionar impactos negativos sobre el medio
ambiente, tales como la saturacion de la tierra en su parte superior y debera tenerse en cuenta en la
puesta en practica de programas de uso conjunto todo efecto potencial negativo de esta naturaleza no
solamente sobre el recurso agua, sino sobre el medio ambiente.

4. Planificacién

La planificacion de las aguas es una de las respuestas mas importantes al aumento de la
demanda de agua. Una vez terminada y puesta en funcionamiento, la planificacion puede determinar la
reparticion del agua entre intereses y demandas concurrentes durante generaciones. Con la importancia
creciente de las tierras en regadio para la produccion alimentaria, decide la suerte de regiones enteras.
Una buena planificacion es una bendicion; una planificacion defectuosa puede ser un desastre.

Nuevos métodos mdas elaborados, como el andlisis de sistemas y el empleo de modelos
matematicos, permiten a los planificadores prever con un cierto grado de exactitud el impacto del
desarrollo proyectado, pero no pueden asegurar que los costos y los beneficios sean repartidos en
forma equitable y razonable. Esta es la razon por la que al mismo tiempo que una mejora constante de
la metodologia de la planificacion, se introducen controles sobre las soluciones técnicas en los
procesos de planificacion. Muy frecuentemente, estos controles toman la forma de la obligacion de
examinar y de presentar planes de recarga, la aplicacion gradual del plan con la vigilancia continua del
funcionamiento de las partes ya ejecutadas y la participacion del publico para determinar la preferencia
de la poblacién y obtener los pareceres y los comentarios de las localidades y regiones donde el
impacto de los planes serd mas sentido.

La planificacion sistematica del aprovechamiento moderno de los recursos hidri-cos, comienza
con el descubrimiento y la aceptacion general de las caracteristicas de unificacion de las aguas de una
cuenca fluvial. La unidad geografica de la cuenca fluvial justifica la unidad de la funcion de
planificacion. Esto fue reconocido por Willcocks, hace tres cuartos de siglo, en sus planes de represar
el Nilo y el Tigris-Eufrates 286/, y por la Administracién de Teodoro Roosevelt en los Estados Unidos
mas o menos al mismo tiempo, como un problema de politica nacional 287/. En la tercera decada del
siglo XX, con la planificacion de las cuencas se difundi6. En el Reino Unido se recomendo crear una
Comision que tuviese jurisdiccion sobre las aguas de Inglaterra y el Pais de Gales y que tratase las
cuencas fluviales como unidades para el aprovechamiento de todos los usos del agua 288/. La
planificacion, en Francia, comenzo en 1919 y 1920, aunque en principio se limito principalmente a la
produccion de energia y solo posteriormente se amplié al aprovechamiento con fines multiples de las
cuencas 289/. En Italia se elabord un proyecto piloto para el aprovechamiento de la cuenca del rio
Flumendosa y mas o menos al mismo tiempo se establecio en Espana un Plan nacional 290/. En
Estados Unidos un estudio preliminar masivo de las cuencas fluviales fue autorizado por el Congreso
en 1925 y siguiendo en este sentido, lo que se ha llamado 308 Reports fueron preparados por el Cuerpo
de ingenieros; estos informes incluian mas de 200 es-tudios separados de cuencas fluviales importantes
a los fines de un aprovechamiento integrado con fines multiples 291/.
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Uno de los rios estudiados en los 308 Reports fue el Tennessee y un aprovechamiento global
de su cuenca fue emprendido rapidamente con la promulgacion de la Ley sobre el valle del Tennessee
y el establecimiento de la Autoridad del valle del Tennessee (T.V.A.) 292/. El éxito de la T.V.A.
condujo, en ciertos casos, como se ha mencionado supra en la discusion sobre las autoridades de
cuenca, a hacer de la cuenca fluvial un punto central para la planificaciéon de todas las actividades
economicas de una region. Un exceso de entusiasmo por este concepto en Estados Unidos tuvo como
resultado el establecimiento de planes para dividir todo el pais en regiones econdémicas que correspon-
diasn aproximadamente a las cuencas fluviales principales. Estas propuestas no consiguieron alcanzar
la aprobacion del Congreso. El pais no estaba preparado para tener su mapa administrativo rehecho de
acuerdo con las divisiones regionales, siguiendo las lineas de las cuencas fluviales principales 293/.

Sin embargo, aunque la aplicacion por las autoridades de cuenca no fue adoptada ni amplia ni
repetidamente, la planificacion a nivel de cuenca continué adquiriendo expansion. Como se indicaba
antes, un gran numero de comisiones y de comités de cuenca se establecieron en todas partes del
mundo y la mayoria de ellos tuvieron y tienen responsabilidades en materia de planificacion. Se
incluyen entre ellos la Comision del rio Murray en Australia, en la organizacion para la planificacion
del rio Colorado en Argentina, la Comision hidrolégica de la cuenca del valle de Méjico y diversas
comisiones establecidas en los Estados Unidos mediante convenios inter-Estados, por ejemplo, las
comisiones del Wabash y del Delaware. 294/

Un nuevo paso en la concentracion de la planificacion a nivel de cuenca fue la creacion de
organismos de cuenca integrados, establecidos no sobre una base ad hoc para rios determinados, sino
por una legislacion a escala nacional y con el cometido especifico de efectuar la planificacion dentro
de sus zonas de jurisdiccion (por oposicion a algunas de las planificaciones precedentes de cuencas
fluviales que fueron efectuadas por organismos que no pertenecian a los organismos de cuenca, como
al Cuerpo de ingenieros en los 308 Reports). Entre estos organismos, estan los comités de cuenca insti-
tuidos por la Ley francesa de 1964, las autoridades creadas por las leyes de 1963 y 1973 en Inglaterra
y el Pais de Gales y las comisiones de cuenca consideradas en las Ley de 1965 sobre la planificacion
de los recursos hidricos en Estados Unidos 295/. Las caracteristicas mas destacadas de estos
organismos modernos de planificacion de cuenca son la naturaleza con fines multiples de su funcion
de planificacion, la representacion de todos los intereses entre sus miembros y el grado de
coordinacion con el gobierno a todos los niveles y, en algunos casos, con organizaciones no
gubernamentales.

Las autoridades de aguasbritanicas, por ejemplo, tienen que preparar planes "con el fin de
asegurar una gestion mas eficaz de las aguas en su zona, incluida la satisfacciéon de las demandas
futuras de agua y de uso del agua y el restablecimiento o el mantenimiento de la salubridad de los rios
y de otras aguas interiores o costeras de su zona" 296/. Las comisiones de cuencas fluviales
establecidas en Estados Unidos en virtud de la Ley sobre la planificacion de los recursos hidricos
también tienen que formular planes a la luz de sus efectos ventajosos y perjudiciales sobre la calidad
del medio ambiente, a la vez que sus efectos beneficiosos y perjudiciales sobre el desarrollo
economico nacional 297/.

Una gran variedad de intereses estd representada en el proceso de planificacion, desde su
iniciacion en estos organismos de cuenca. Las autoridades de aguas britanicas y los organismos de
cuenca franceses tienen expertos nombrados por la Administracion y funcionarios nombrados,
asimismo, por los gobiernos locales; las comisiones de cuencas fluviales en los Estados Unidos estan
compuestas por representantes de los organismos federales, de los Estados de cuenca y, cuando sea
necesario, de los organismos inter-Eetado 298/.
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En lo que respecta a la coordinacion dentro de sus propias esferas de actividad, por ejemplo,
las autoridades de aguas britanicas tienen que consultar con cada autoridad local que se halle dentro de
su zona y "tener en cuenta" los planes, para sus zonas, elaborados en virtud de la Ley de 1971 sobre la
ordenacion del territorio 299/. A las comisiones de cuencas fluviales de Estados Unidos se les
encomienda preparar planes de conjunto y coordinados para el aprovechamiento del agua y de otros
recursos de la tierra conexos a nivel federal, estatal, inter-Estado, local y no gubernamental. La
inclusion de proyectos no gubernamentales es una nueva politica, ya que la mayoria de los planes de
cuenca de los Estados Unidos en el pasado provenian, exclusivamente, de proyectos federales o
financiados por el gobierno federal 300/. La inclusion de recursos conexos y la coordinacion de la
planificacion de proyectos del uso del agua con la planificacion del uso de la tierra (como en Inglaterra
y en el Pais de Gales) no es una vuelta al concepto de la autoridad de cuenca fluvial como una unidad
econdémica con fines multiples, si no un reconocimiento del impacto del aprovechamiento de los
recursos hi-dricos sobre el uso y aprovechamiento de otros recursos dentro de la cuenca y viceversa.

En cada uno de los casos mencionados, los planes de cuencas estin coordinados a nivel
nacional por un organismo nacional. Las autoridades de aguas en Inglaterra y el Pais de Gales tienen
que presentar estudios y planes al Ministro competente (el Secretario de Estado para el Medio
Ambiente y el Ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacion actian conjuntamente en Inglaterra, y el
Secretario de Estado para el Pais de Gales, en el Pais de Gales 301/). En Francia, el organismo
pertinente es la Comision Interministerial del Agua, que retine las informaciones necesarias para
establecer planes generales de gestion de los recursos hidricos y que presta su asistencia al Ministro
responsable de la proteccion de la naturaleza y el medio ambiente 302/. En Estados Unidos, la coor-
dinacion de los trabajos de las comisiones de cuenca fluviales la realiza el Consejo de Recursos
Hidricos, compuesto por los jefes de los organismos federales mas estrechamente relacionados con la
planificacion y el aprovechamiento de los recursos hidricos y de los recursos en tierras. Este
organismo tiene responsabilidades que sobrepasan la revision de los planes de las comisiones de
cuenca y su transmision, por medio del Presidente, al Congreso: una de sus realizaciones principales
ha sido la promulgacién de principios, normas y procedimientos detallados para planificar el agua y
los recursos de tierra conexos, no solo por las comisiones de cuenca fluviales, sino también por todos
los orga- nismos federales encargados de la planificacion de los programas de agua y de tierras 303/.

Estos ejemplos de planificacion de cuencas fluviales emprendidos a escala nacional y con la
coordinacion a nivel nacional reflejan, por una parte, la descentralizacion de la administracion de
aguas en Francia y en el Reino Unido y por otra, lo que es conocido como el planteamiento conciliar
en la organizacion de la gestion del agua en un sistema de gobierno federal, como en el caso de
Estados Unidos. La planificacion ha evolucionado por caminos distintos en paises con una
Administracion de aguas centralizada. En Israel, por ejemplo, la ejercia y la ejerce un organismo
establecido con el s6lo objeto de desarrollar un plan de aguas nacional, la firma consultora Tahal. Esta
firma no tiene una funcién definida en la Ley de Aguas de Israel. Después del desarrollo del amplio
plan inicial (un proyecto general fue adoptado ya en 1950), Tahal continué a establecer planes
generales y detallados y, ahora que su trabajo ha alcanzado una fase avanzada de aplicacion, ha
iniciado servicios como consultora de ultramar. Es quizds un caso uUnico que un organismo
gubernamental de planificacion sea, el mismo tiempo, una sociedad anénima 304/.

En algunos casos, paises que tienen una estructura administrativa organizada por cuencas o
por regiones que corresponden estrechamente a las cuencas, mantienen todavia un aparato de
planificacion centralizado. Espafa, por ejemplo, cuya organizacion administrativa para las aguas
publicas esta basada en las Confederaciones Hidrograficas y en las Comisarias de Aguas, tiene una
capacidad de planificacion relativamente pequefia
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a nivel regional. La responsabilidad de la planificacion corresponde al Instituto Nacional de la
Recuperacion de fierras y a la Direccion General de Obras Hidraulicas del Ministerio de Obras
Publicas 305/.

Hungria representa a un grupo de paises en los que la planificacion del agua esta dirigida de
una manera centralizada y forma una parte organica de una planificaciéon econdémica nacional, aunque
se distingue en que tiene, como se ha indicado anteriormente 306/, una Administracion de aguas
burocraticamente descentralizada. Las autoridades de aguas de distrito tratan de la planificacion a
medio plazo (cinco anos) y los planes de base de gestion de las aguas estan integrados en un Plan
rector nacional para la gestion de las aguas, aunque este Ultimo no estd preparado para reunir los
planes de cuenca individuales. Mas bien el objetivo es conseguir una planificacion uniforme de la
gestion de las aguas de arriba abajo. El Plan rector nacional de aguas hungaro es similar a los planes de
aprovechamiento establecidos en otros paises de la Europa oriental (por ejemplo el Plan de Estado de
gestion de las aguas checoslovaco y el Plan rector macional de gestion de las aguas polaco) y, como
ellos, corresponde a la planificacion economica general hasta el punto que hace de la gestion de las
aguas un subsector distinto de la economia 307/.

Los planes locales y regionales pueden, pues, estar coordinados y evaluados, es decir, tener
una prioridad oficial a través de la planificacion nacional en los paises que han elaborado planes
economicos generales con fuerza obligatoria o, quasi-oficial, a través de los organismos de
coordinacion (como el Consejo Americano de Recursos Hidri-oos) que no estan facultados para
establecer dichos planes que, eventualmente, tienen fuerza obligatoria. Cada pais adopta el marco de la
organizacion y la estrategia de la planificacion del agua que se adaptan mejor a su estructura
administrativa y a sus objetivos de desarrollo. Sin embargo, la unidad fisica de una cuenca fluvial
requiere, por lo menos, la reunion de datos y la realizacion de estudios como fase preliminar de una
planificacion general, a efectuar dentro del contexto organizativo de una cuenca fluvial. Esto se refleja,
por ejemplo, en las recomendaciones de la Segunda Conferencia Internacional sobre Derecho y
Administracion de Aguas, celebrada en Caracas en 1976:

"En vista de que el manejo racional de los recursos hidraulicos requiere de la
planificacion, los gobiernos deberian adoptar planes rectores basicos para cada cuenca
con base legal, que sirvan como punto de referencia para determinar: el cardcter
beneficioso del agua; los niveles aceptables de vertidos contaminantes; la satisfaccion
del interés publico; y la amplitud de los poderes a ser ejercidos por las instituciones de
administracion de los recursos hidraulicos 308/".

Con independencia de si la estructura de la organizacién de la planificacion esta constituida
por unidades de cuenca fluvial o no, la funcion de planificacion puede estar administrativamente
separada de la de ejecucion del proyecto o combinada con ella en un sélo organismo. En los casos en
que esta combinacion existe, aumenta la concentracion de facultades de la Administracion,
contribuyendo a la eficacia y a la flexibilidad; pero esto reclama disposiciones bien definidas en cuanto
al exceso de concentracion de dichas facultades. Como lo han mostrado los ejemplos dados en las
consideraciones precedentes, existe una gran variedad de soluciones funcionales. Algunos organismos
tienen solamente la responsabilidad de la planificacion, sea para una sola cuenca como la Comision del
rio Murray en Australia y la Organizacion de Planificacion del rio Colorado en Argentina, sea para un
pais entero, como Tahal en Isracl o COPLANARH en Venezuela. Otros organismos de planificacion
también ejecutan proyectos. Las autoridades de aguas distrito hiingaras, por ejemplo, realizan ambas
funciones, pero bajo una fuerte direccién central, mientras que las autoridades de aguas inglesas
parecen tener un poco mas de autonomia a este respecto.
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En algunos paises, ya sea debido a sus dimensiones, su estructura o su desarrollo historico,
diversos organismos diferentes tienen facultades de planificacion y de ejecucion separadamente o
conjuntamente. En tales situaciones, es esencial tener instrucciones que impongan un cierto grado de
uniformidad en la planificacion. En Estados Unidos, se adopt6 una legislacion general especificamente
para la planificacion que prevé el establecimiento de organismos de planificacion en las cuencas
fluviales (se espera que un dia cubran toda la nacién) bajo los auspicios de un organismo central de
coordinacion, que no deroga las facultades de planificacion de los organismos generales existentes o
de las comisiones, asimismo existentes, de las cuencas fluviales como la dd Delaware, que tiene
funciones reguladoras y de gestion. Asi, aunque no pueda realizarse la unificacion, sin embargo un
cierto grado de uniformidad se ha efectuado por los Principios y las Normas promulgados por el
Consejo Nacional de Recursos Hidricos. Establecen un marco de politica, técnicas para la aplicacion
de los principios y procedimientos muy detallados para la realizacion de los diversos niveles de las
actividades de planificacion 309/.

El desarrollo de normas con fuerza obligatoria para la planificacion, es una manera de asegurar
(a parte la comparacion de los planes de cuencas separados) que los organismos de planificacion que
no tienen funciones de gestion o funciones de regulacion sean suficientemente responsables y realistas
en el desempefio de sus actividades y que no se hayan concentrado excesivas facultades en manos de
organismos que tienen a la vez facultades de planificacion y de gestion. Otro medio de evitar estos dos
inconvenientes es recurrir a la asociacion de los intereses locales y del publico en el procedimiento de
planificacion 310/. La historia reciente del aprovechamiento en gran escala de los recursos hidricos,
tanto en paises desarrollados como en paises en vias de desarrollo, ha revelado cierta falta de
perspicacia en la ejecucion de proyectos que se hubiesen podido evitar si en la fase de planificacion
hubiese participado la poblacion local e incluso el gran publico (ya que frecuentemente los proyectos
relacionados con las aguas tienen una influencia econémica y socio-cultural que va mas alla de sus
zonas de impacto técnico).

El estudio de varios proyectos de grandes presas en Africa, por ejemplo, ha puesto de
manifiesto la gran tension, la inquietud, la debilidad de la clase dirigente local y el empobrecimiento
cultural ocasionado entre las poblaciones forzadas a dejar las zonas de embalse de las aguas para
trasladarse a otros lugares 311/. El hecho de no haber previsto los problemas y de no haber tenido en
cuenta estos factores, ha encubierto el verdadero costo del desarrollo si la reinstalacion se hubiese
efectuado humanamente. Con mucha frecuencia estos proyectos se han llevado adelante rapidamente
con una ayuda técnica y financiera exterior, pero sin una participacion de la poblacion local en el
proceso de la toma de decisiones. El Comité Cientifico Sobre Problemas del Medio ambiente
(SCOPE), sefialaba en un informe que la mayoria de los mas graves cambios de lugar de poblaciones
humanas han tenido lugar en zonas tropicales, en parte porque los grandes desplazamientos de
poblaciones "hubiesen constituido un suicidio politico en ciertas zonas templadas" 312/.

Sin embargo, estos inconvenientes no se han limitado a los paises menos desarrollados. Un
estudio de las actitudes de los planificadores federales en materia de aguas en los Estados Unidos llega
a la conclusion de que:

"la seleccion fue la norma de la planificacion. Los miembros del publico profano
fueron considerados como ignorantes, mal informados y carentes de condiciones para
participar en la planificacion... A causa de la base filosofica de la planificacion, los
conceptos, las actitudes y las metodologias para planificar fueron tales que los
planificadores no llegaron nunca a considerar la participacion del publico. Sélo
después
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de las grandes presiones que se desarrollaron dentro de la sociedad la participacion del
publico llegd a ser un problema sobre el que se pudo tomar una decision 313/".

La participacion del publico en Estados Unidos ha sido acelerada principalmente por el interés creado
por el medio ambiente y se ha reflejado en la planificacion de los recursos hidricos a través de dos
aspectos separados: el procedimiento de declaracion del impacto exigido por la Ley de 1969 sobre la
politica nacional del medio ambiente 314/ y los Principios y Normas del Consejo de Recursos Hidricos
315/.

Las normas de planificacion y las especificaciones como las que prevén juridicamente solicitar
la opiniébn publica muy pronto en los procesos de planificacion, la amplia difusion de las
informaciones pertinentes, la oportunidad de realizar consultas repetidas y la identificacion de un vasto
campo de intereses que responden a la acusacion de la planificacion por un grupo selecto. Sin
embargo, estas normas todavia dejan al profano fuera de la estructura de planificacion. Esto puede ser
inevitable (y, en algunas circunstancias, incluso deseable). Es dificil, por ejemplo, suscitar el interés
del ciudadano medio para la planificacion del abastecimiento de agua metropolitano. No obstante, en
el aprovechamiento de los recursos hidricos para la produccion alimentaria, es esencial contar con la
participacion de los usuarios. Se ha observado, por ejemplo, que los agricultores han elegido
aprovechar sus propias fuentes de abastecimientos en algunas zonas, mas que participar en un proyecto
gubernamental:

"Una gran parte del rapido crecimiento de los pozos entubados en el norte de India y
de Pakistan se ha realizado en zonas ya bien surtidas por canales, y con anterioridad a
la llegada de programas eficaces del Estado para el desarrollo de los pozos entubados.
Esto sugiere que muchos agricultores desean y son capaces de hacer grandes
inversiones en un sistema de abastecimiento de aguas que pueden controlar para
satisfacer sus necesidades en agua 316/.

En otras palabras, la planificacion no ha sido capaz de equiparar el abastecimiento con las
necesidades de los usuarios y ésto podria ser por las razones mencionadas en otro estudio:

"Un nimero de... planes se proyectan y justifican basandose sobre el motivo de que
son de mayor utilidad para las necesidades de la region. Con cierta frecuencia, sin
embargo, estas necesidades estan concebidas y definidas por técnicos y burodcratas
locales o consultores extranjeros. Cualquiera que sea la objetividad de esta
identificacion de necesidades regionales o de eleccion de una estrategia apropiada del
desarrollo, pocas veces coincide con la comprension y la percepcion de los
beneficiarios si no han sido consultados adecuadamente o asociados activamente a la
cadena total de los acontecimientos 317/".

La asociacion activa en la planificacion de agricultores, pescadores y otras personas dedicadas
a la produccion alimentaria, puede alcanzarse yendo mas alld de la consulta e incorporandolos en la
organizacion de planificacion mediante una representacion en el organismo competente. En muchas
partes del mundo esto ha sido asi durante mucho tiempo en el caso de proyectos concebidos y
realizados por las propias asociaciones de usuarios, asi como por el establecimiento de planes de
cultivo, de riego y de distribucion del agua 318/. Pero los usuarios, generalmente, tienen una
participacion muy pe-quena en la organizacion de la planificacion del aprovechamiento de los recursos
hidricos importantes, excepto en el caso de una representacion en los organismos de cuenca o
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regionales que tienen funciones de planificacion, tales como las autoridades regionales de aguas de
Inglaterra y del Pais de Gales. Los organismos britanicos combinan la representaciéon comunitaria con
la consulta de los usuarios de forma que proporciona, al menos para ciertos usos, una aportacion local
de caracter muy detallado. Cada autoridad de aguas esta obligada, por ejemplo, en el cumplimiento de
sus responsabilidades en materia de pesca en agua dulce, no solamente a establecer un Comité
Regional Consultivo a estos efectos, sino también establecer y consultar los comités consultivos loca-
les que representan los distintos intereses pesqueros en diferentes partes de la jurisdiccion de la
autoridad; estos comités locales deben estar compuestos por "personas que parecen interesadas en esta
clase de pesca", teniendo en cuenta de tal modo el conocimiento de los usuarios sobre una base
individual y con referencia a una gran variedad de circunstancias dentro de una unidad territorial
pequeiia 319/.

Una consecuencia importante de la perspectiva asi ampliada de la planificacion moderna, es el
desarrollo y el examen de diversas soluciones posibles. Antes, la planificacion, tal como se presentaba
a los responsables de las decisiones, tanto para proyectos individuales como para una cuenca fluvial o
una region enteras, tenia la tendencia a consistir en un solo plan, elaborado exclusivamente en
términos de la relacion costo-beneficio en elementos facilmente cuantificables, plan que se aceptaba o
se rechazaba en base a estos términos. Ahora, generalmente, se reconoce, sin embargo, que las decisio-
nes no pueden basarse nicamente en criterios tecnolégicos y economicos, ni puede dejarse solamente
a los planificadores la eleccion inicial entre diversas posibilidades de desarrollo. Un grupo de expertos
de las Naciones Unidas trazo los principios generales para la presentacion de planes, hace unos 20
anos, de la siguiente forma:

"Las diversas soluciones deben presentarse de tal forma que por lo menos pueda
establecerse entre ellas una amplia comparacion en cuanto a sus costos respectivos, el
efecto esperado sobre el aprovechamiento de los recursos humanos y naturales de la
cuenca, la medida en la que la alimentacion y las necesidades generales de agua, por
estacion y por subzona se hallan equilibradas y, ultimo en tiempo pero no en
importancia, en qué forma las diferentes soluciones afectan conflictos de intereses
entre los distintos usos del agua, entre la subzona y entre los grupos que practican
actividades diferentes 320/".

Desde esa época, el desarrollo de la tecnologia de las computadoras y la simulacién por
modelos ha hecho posible asimilar, evaluar y comparar una gran cantidad de datos, elaborar métodos
para la cuantificacion de elementos que anteriormente no eran cuan-tificables y hacer que el proceso
de planificacion sea verdaderamente interdisciplinario, permitiendo una evaluacion documentada e
imaginativa de las diferentes versiones de un proyecto dado, incluida la alternativa de no tomar medida
alguna.

El examen de las posibles soluciones constituye la mayor parte de las Instrucciones de
planificacion contenidas en los Principios y Normas del Consejo de Recursos Hi- dricos de los Estados
Unidos que, como se ha mencionado anteriormente, tienen un caracter obligatorio para todos los
organismos federales y los organismos federales-Estado en el campo de los recursos hidricos y tienen
un caracter de recomendaciones para la planificacion local y la de los Estados 321/. Estas
Instrucciones cubren con considerable detalle la formulacion, el analisis y la reevaluacion de los planes
alternativos 322/. Los Principios y Normas establecen cuatro criterios aplicables en la formulacion de
planes alternativos: i) su aceptabilidad (en el sentido de su aceptacion por el publico y de su
compatibilidad dentro de obligaciones institucionales conocidas); ii) su efectividad (es decir, su
gjecucion técnica); iii) su eficiencia (la solucion dada deberia ser la menos costosa, habida cuenta de
todos los efectos adversos, a los fines de alcanzar los componentes especificos de los objetivos
globales); iv) su inte-
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gridad. Esta ultima instruccion puede requerir relacionar los planes de los recursos hidricos y de los
recursos en tierras con otros tipos de planes publicos o privados, y la norm a seguir es que, haciendo
ésto, los efectos ventajosos y perjudiciales deban ser tratados de una manera comparable 323/.

Un desarrollo gemelo sobre la consideracion de todos los factores pertinentes y sobre la
preparacion de un numero de soluciones alternativas, es el reconocimiento de que la planificacion
moderna de los recursos hidricos debe ser continua y evaluada a medida que evoluciona, de forma que
incorpore nuevos datos, corrija errores pasados y tenga en cuenta nuevas contingencias tales como los
cambios de tecnologia y de valores sociales, en la medida en que afecten a la demanda de agua. Hasta
fecha reciente se emprendieron muy pocas evaluaciones a posteriori de politicas y de programas: una
excepcion destacada ha sido el estudio del caso del proyecto de la cuenca del Kitakami en Japon,
hecho por la Secretaria de la Comision Economica y Social para Asia y el Pacifico (CESPAP) en la
decada siguiente a la iniciacion del proyecto 324/. Con todo, la historia del aprovechamiento de los
recursos hidricos esta llena de ejemplos de programas cuyo funcionamiento real es muy diferente del
que habia sido previsto originalmente. Un ejemplo es el proyecto de la cuenca del Columbia,
autorizado en 1933 y destinado a ser el mayor proyecto de riego de Estados Unidos, pero que no fue
totalmente operativo hasta aproximadamente 20 anos mas tarde. Lo que parecia ser una perspectiva
favorable en la década de los anos 30 acab6 siendo desfavorable en la década de los anos 60, pero muy
prometedor en la década de los anos 70, en muy buena parte gracias a un desarrollo tecnologico (riego
por un pivote central) cuyo impacto dificilmente podia haber sido previsto tan recientemente como en
1970. El autor de una evaluacidon de este proyecto instaba a que se considerase el empleo de un
proyecto preciso de evaluacion continua a posteriori, con el fin de estimular planes de desarrollo mas
flexibles asequibles al cambio y capaces de adaptarse a €l 325/. Hace notar que esto "podria ser
especialmente util en los paises que tienen un fuerte control central del desarrollo, lo que podria
legitimar desviaciones individuales del plan en los intervalos de tiempo mas oportunos y en las
circunstancias mas favorables 326/".

Un estudio de la FAO mostraba también una fuerte argumentacion para el incremento de la
planificacion y de la evaluacion a posteriori, declarando que "la planificacion debe ser un proceso
dindmico con una etapa de explotacion, otra de construccion y otra de planificacion, simultaneamente,
de manera que los resultados de las primeras etapas pueden tener una interaccion favorable sobre las
ultimas 327/". El estudio cita un proyecto no identificado en el que la sede de la planificacion fue
trasladada de la metropoli a la zona del proyecto, de forma que por un contacto estrecho y con una ob-
servacion personal se pudo obtener una interaccion de informacion constante relativa a los éxitos y a
los fracasos que se aplico a las etapas sucesivas de la planificacion.

La evaluacion a posteriori utilizando la relacion costo-efectividad, se ha mostrado como un
valido instrumento en Pakistan para evaluar una parte de un ambicioso programa de recuperacion de
tierras con fines multiples iniciado en 1959-1960, con la cooperacion y la ayuda financiera
ineracionales 328/. El programa tenia por objeto la erradicacion de la saturacion y de la salinidad del
suelo, la recuperacion de las tierras afectadas y el aumento del agua para riego y comprendia 26
proyectos separados de lucha contra la salinidad y de recuperacion de tierras (SCARPs) de los que, sin
embargo, solamente seis fueron terminados parcialmente a fines de 1972. Dos de las conclusiones del
estudio de evaluacion presentan un interés particular. Una conclusion era que la mayoria de los
objetivos del programa gubernamental se hubiesen podido realizar mas eficazmente y a un costo
menor fomentando a los agricultores la instalacion de pozos entubados privados en lugar de los
costosos pozos entubados publicos, progresivamente menos efectivos. La otra conclusion era que las
disposiciones institucionales existentes para la recoleccion de datos, la planificacion, los criterios de
funcionamiento y de gestion, asi como la vigilancia del proyecto eran inadecuados y necesitaban ser
reforzados 329/. El estudio ha planteado un problema pertinente
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de la evaluacion a posteriori en cualquier sistema de administracion de aguas, a saber, si la vigilancia
debe colocarse bajo la autoridad del organismo responsable de planificar, proyectar y ejecutar los
proyectos. Recomendaba (y se ha hecho eco de esta recomendacion en otro estudio de planificacion
330/) que se cree a nivel nacional un consejo independiente de evaluacion, para que efectué revisiones
periddicas de todos los planes de desarrollo de las cuencas fluviales 331/.
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IV. COERCION SOBRE EL PODER ADMINISTRATIVO -
PROTECCION DE LA PERSONA'Y DE LA COMUNIDAD

El aumento de la demanda de agua en el mundo entero, junto con los progresos técnicos, ha
conducido a la aparicion de una Administracion de aguas unificada con un poder tremendo para afectar
las vidas y los derechos no s6lo de los particulares sino también de enteras comunidades. La
unificacion de las funciones administrativas ha dado una eficacia mayor a la gestion de las aguas pero,
al mismo tiempo, requiere una salvaguardia contra posibles abusos o simplemente contra un exceso de
celo. Las medidas de proteccion mas "visibles" y las mas conocidas estin encaminadas a proteger
valores comunes e intereses intangibles, a la vez que econdmicos, del publico. S6lo en manera
secundaria pueden proteger los derechos de un usuario particular del agua. Van unidas generalmente, a
toda actividad en gran escala que pueda afectar de manera perjudicial al medio ambiente humano,
incluidas, por supuesto, las actividades relativas al uso y aprovechamiento de los recursos hidricos, y
llevan consigo la responsabilidad de la Administracion de aguas como parte de la Administracion
general. En otras palabras, constituyen un desbordamiento del derecho general del medio ambiente
sobre el derecho de aguas. La primera de estas medidas de proteccion o coercitivas es la exigencia de
que toda decision importante de la Administracion vaya acompafiada de una declaracion por escrito de
las razones que la motivan, asi como de sus efectos ventajosos y perjudiciales. La segunda requiere
que el publico sea asociado lo antes posible a la toma de decisiones. Se piensa que estas dos medidas
de seguridad ayudardn a la armonizacién del desarrollo, facilitado por la concentracién del poder
administrativo y de los conocimientos tecnoldgicos, con la proteccion de un medio ambiente humano
de calidad.

Estas hipoétesis han sido desarrolladas e incorporadas en el derecho de Estados Unidos y, con
distintos grados de intensidad, en otros paises, no todos ellos paises industrializados. Cuando estan
montadas apropiadamente sobre las condiciones locales y sobre la fase nacional de desarrollo, tienen
una atraccion universal y pueden ser a-plicadas de una manera general. La Ley de Estados Unidos
sobre la politica nacional del medio ambiente (NEPA), por ejemplo, obliga explicitamente que se haga
una evaluacion por escrito de los efectos sobre el medio ambiente de acciones o proyectos propuestos,
incluidos los proyectos relacionados con las aguas 332/. Esta evaluacion tiene que incluir todos los
factores y puntos de vista pertinentes. Como la Ley esta redactada en términos generales, el contenido
de la declaracion del impacto sobre el medio ambiente ha sido definido y elaborado con una gran
precision en instrucciones y en casos judiciales, dandose gran consideracion al examen apropiado de
soluciones alternativas y opiniones contrapuestas 333/.

La hipotesis de que el valor del procedimiento de la toma de decisiones esta reforzado y
protegido si esta abierta la participacion del publico, esta implicito en la exigencia legal de que todos
los factores sean examinados, pero se le ha dado especial importancia en el Consejo sobre las
Instrucciones de calidad del medio ambiente y en las interpretaciones judiciales 334/ Aqui, pues, la
participacion del publico se convierte en un baluarte contra el uso excesivo del poder administrativo.
De acuerdo con las Instrucciones, la participacion del ptublico debe fomentarse en la fase lo mas inicial
posible en la preparacion de una declaracion de impacto y el publico debera ser informado que existen
ejemplares disponibles de proyectos de declaraciones de impacto sobre el medio ambiente. Esta
responsabilidad corresponde al organismo que prepara la declaracion de impacto. Ademas, copias de
esta declaracion deben distribuirse gratuitamente. Se estimula al publico para que presente sus puntos
de vista y sus criticas, que deben ser consideradas e incluidas, si bien s6lo en forma de resumen 335/.
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De una manera significativa, mientras se hace resaltar el papel del publico, la NEPA deja
abierta la cuestion de fondo. No llega a nombrar un mediador o un organismo final de control.
Obviamente, los legisladores deben haber pensado que el proceso e-xistente de toma de decisiones
politicas seria adecuado para proteger y armonizar los intereses y valores publicos una vez que haya
sido informado adecuadamente de las opiniones del publico. Aunque la Ley mencionada (NEPA)
mantiene un silencio intencionado sobre los medios de obligar a la Administracion a aplicar sus
disposiciones, el sistema juridico americano ha proporcionado rapidamente si no un arbitro final, por
lo menos un tutor para garantizar que los responsables de las tomas de decisiones obtengan todas las
informaciones necesarias. Casi desde el principio los tribunales federales asumieron este papel,
extendiendo la revision de las decisiones administrativas tomadas en virtud de la NEPA del examen
del caracter correcto del procedimiento de las decisiones de los organismos en la evaluacion de las
decisiones en cuanto al fondo, es decir, si se habia mantenido un justo equilibrio entre los factores
pertinentes. En esto, ampliaron de manera concomitante el papel del publico, ya que en Estados
Unidos los tribunales son llamados a intervenir por las partes en un caso real y no actian por su propia
iniciativa o emiten dictamenes de caracter consultivo. Los tribunales federales se hicieron asi, ellos
mismos, directamente, y el publico indirectamente, vigilantes decisivos ad hoc en concurrencias
ocultas con los responsables de las tomas de decisiones politicas. Esta doble vigilancia por los
tribunales y por el publico fue facilitada por una interpretacion amplia que permitia proceder
judicialmente en virtud de la Ley NEPA. Toda persona que puede demostrar un riesgo o interés
personales en la decision de un organismo la puede recusar ante un tribunal federal competente 336/.

Este método de contrapesar el poder de la administracion por la expansion del control del
publico por medio de los tribunales, ha dado lugar a numerosos procesos en Estados Unidos que
fueron a la vez costosos y engorrosos, y que contribuyeron poco a un control sistematico y ordenado.
Esta es la razon, en parte, por la que en paises como Australia y Canada, que han adoptado también un
procedimiento de evaluacion oficial de las decisiones de organismos que afecten al medio ambiente, la
decision final tiende a dejarse en el escalon mas elevado del ministerio o departamento y la revision
judicial se limita sea por una prohibicion legal, sea por motivos juridicos a la discrecion de la
Administracion, o rodeada de interpretaciones restrictivas sobre la persona que ha de decidir en
justicia. Por ejemplo, la Ley de Ontario de 1973 sobre la evaluacion del medio ambiente establece que:

"Ninguna decision, orden, instruccion, resolucion o fallo del Consejo (de la evaluacion
del medio ambiente) podra ser recusada o reexaminada por un tribunal y no se incoara
ningiin procedimiento por mandamiento judicial, juicio declaratorio, auto de
avocacion, ordenamiento judicial, prohibicion, solicitud de reexamen judicial, quo
warranto, o en cualquier otro modo para recusar, reexaminar, prohibir o coartar al
Consejo con respecto a cualquiera de sus decisiones, oOrdenes, instrucciones,
resoluciones o fallos 337/".

Sin embargo, en estos dos paises, se admite que la opinidon publica ejerza un efecto moderador
o restrictivo sobre la Administracion. De conformidad con la legislacion australiana, el ministro debe,
si asi se le requiere, publicar informaciones sobre los proyectos que pueden tener efectos perjudiciales
sobre el medio ambiente. No constituye, como en Estados Unidos, una obligacion general 338/. En
Cartario, Canada, el publico esta informado cuando se ha preparado una declaracion de impacto sobre
el medio ambiente, pudiendo entonces presentar comentarios por escrito 339/. Se trata de un acceso
mas limitado al procedimiento de toma de decisiones que en los Estados Unidos, donde el publico esta
asociado al proceso mismo de evaluacion.
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El nuevo Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables de Colombia, prevé la
participacion del publico en el procedimiento de evaluaciéon mediante la promocion de organizaciones
de usuarios y asociaciones de defensa ambiental. Son como asociaciones de usuarios de aguas, en un
sentido amplio, dado que pueden incluir habitantes de una zona en su caracter de usuarios de los
recursos naturales en su conjunto 340/. En muchos paises, sin embargo, las asociaciones de usuarios
tradicionales contintian siendo el foro mas importante de la participacion del publico en la gestion de
los recursos hidricos. Reemplazando o completando la Administracion de aguas a nivel local, debilitan
el impacto de las decisiones administrativas y ayudan a armonizar los intereses locales con el interés
nacional mas amplio. Alcanzan la descentralizacion necesaria, incluso cuando ésta no esta prevista.
Muchas de ellas tienen facultades para construir, hacer funcionar y conservar obras, abastecer agua y
reunir fondos y, ademas de las funciones de vigilancia, algunas realizan funciones judiciales en la
solucion de litigios 341/. En la Provincia de Salta, Argentina, por ejemplo, el Codigo de Aguas de
1946 faculta a los inspectores (presidentes de los consejos de las asociaciones de usuarios) de una
cuenca fluvial o de un canal importante a constituir un consejo ejecutivo, que tiene la facultad de
resolver los litigios entre los miembros de las asociaciones 342/. Este sistema no es muy diferente, en
el fondo, del existente en el Subak (sistema de gestion consuetudinaria de las aguas) en Bali,
Indonesia, lo que demuestra el caracter universal que tiene la aplicacion de este nivel fundamental de
la administracion del agua. La comunidad de regantes, en el Subak de Bali, como otras asociaciones de
usuarios en otras partes, tiene el control de la gestion de las aguas y de las obras hidraulicas en su zona
de jurisdiccidn, y el jefe de aguas elegido, actia de arbitro en la solucidn de los litigios 343/.

La proteccion judicial de los derechos individuales, al menos contra los abusos de otros
usuarios, la proporciona otro ejemplo en el célebre Tribunal de las Aguas de Valencia, Espafia. Este
Tribunal esta constituido por los ocho Sindicos de las Acequias que dan riego y distribuyen las aguas
en toda la Huerta de Valencia. Los sindicos son elegidos cada uno de ellos entre los comuneros
regantes de su comunidad y permanecen en el cargo por dos o tres afios. Cada uno de los sindicos
puede hacer una investigacion preliminar cuando se entere que se ha cometido una infracciéon a una
ordenanza de la comunidad (cada comunidad tiene sus propias ordenanzas) y puede citar al
denunciado para que comparezca ante el Tribunal el jueves inmediato. El procedimiento ante el
Tribunal es oral, rapido y los juicios no ocasionan gasto alguno; sus fallos son inapelables. La eficacia
de este sistema se afirma por el hecho de que las decisiones son, en la mayoria de los casos,
voluntariamente aplicadas; es muy raro que se proceda a ejecuciones forzosas suspendiendo la
distribucion del agua al acusado o confiscando sus bienes 344/.

Hay que observar, sin embargo, que las asociaciones de usuarios, en la mayor parte del
mundo, se hallan bajo una estrecha vigilancia de las autoridades del Estado o provinciales 345/.
Aunque puedan actuar como un tribunal de primera instancia y desempefiar frecuentemente un papel
consultivo, su influencia individual sobre la toma de decisiones importantes en el plan regional y
nacional es relativamente débil. Los usuarios pueden tener una influencia mas directa sobre las
decisiones de la Administracién misma cuando estan efectivamente asociados a la Administracion del
Estado. Este es el caso con las autoridades regionales de aguas britanicas, el nimero de cuyos com-
ponentes se establece de forma tal que el nimero total de los nombrados por la Administracion es
siempre inferior al nimero de los que han sido nombrados por las autoridades locales. Este tltimo
numero se establece por la cantidad y la densidad de la poblacion - un condado metropolitano puede
nombrar dos miembros; un condado no metropolitano un s6lo miembro si, en cada caso, una cuarta
parte o mas de la poblacion del condado reside en el interior de la zona de jurisdiccion de la autoridad
de aguas. Analogamente, los distritos situados en un condado metropolitano pueden, de acuerdo entre
ellos, estar representados por dos miembros, los de un condado no metropolitano por un miembro
346/.
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El memorandum explicativo del Gobierno emitido antes de la reorganizacion de 1973, pone de
relieve que si las autoridades regionales de aguas fuesen plenamente capaces de ejercer sus nuevas y
complejas funciones, el numero total de sus miembros deberia ser considerablemente inferior
(entonces, menos ampliamente representativo) que el de las autoridades fluviales mas numerosas que
les precedieron. Sin embargo, el memorandum indica que lo que se propone es establecer en el interior
de la zona de jurisdiccion de cada autoridad de aguas uno o mas consejos de consumidores que refleje
los intereses sectoriales de los usuarios principales, declarando que:

"Se considera que la Autoridad regional de aguas tendra que informar anualmente al
Consejo de consumidores sobre sus planes; y examinar y responder a las
observaciones del Consejo sobre estos planes y sobre otras cuestiones que afecten a
los intereses de los consumidores. Si el Consejo no esta satisfecho de la respuesta
tendra acceso directo a los ministros 347/". (El subrayado se ha afiadido)

Andalogamente, los comités de cuenca franceses, que dan su parecer a los organismos
financieros de cuenca sobre todas las cuestiones de que trata la Ley de 1964, estan compuestos,en
parte, por representantes de las diferentes categorias de usuarios, por representantes de las
colectividades locales en una cuenca y por los funcionarios nombrados por la Administracion. Los
representantes de los usuarios son también, en cierto sentido, personas nombradas por la
Administracion, ya que sus nombres se someten al Ministro para la Calidad de la Vida para que dicte
la orden de nombramiento, pero estan designados por organizaciones sectoriales tales como el Consejo
Nacional de la Navegacion Fluvial, la Union Nacional del Turismo, la Unidén Profesional de los
Abastecedores de Agua o por grupos de organizaciones tales como las Camaras de Comercio
Regionales, las Asociaciones Agricolas, las Federaciones de Pesca y las Sociedades de Ordenacion
Regional. Los representantes de las autoridades locales son elegidos. Estos comités de cuenca son
organismos mas importantes que las autoridades de aguas inglesas y tienen una representacion mayor
de intereses; sus funciones de cuenca son igualmente diferentes, y corresponden, principalmente, a la
planificacion, a la emision de dictamenes sobre la solucion de litigios en el interior de la cuenca y a la
aprobacion o desaprobacion de la reparticion de las tasas por vertido de efluentes 348/.

Los prototipos de esta representacion pueden encontrarse en las Genossenschaften del Ruhr.
Las asambleas de las Genossenschaften, que son organismos mucho mayores que los organismos de
cuenca britanicos o franceses, representan a la vez a los beneficiarios de la lucha contra la
contaminacion y del abastecimiento de aguas y a los que pagan por estos servicios en la industria, los
negocios, las minas y en los distritos ru-rales y municipales. Esta representacion se puede repartir en
un nimero determinado de puestos para cada grupo de usuarios (como en el Brober Erfterverband), o
proporcio-nalmente a su contribucion financiera mediante las tasas (como en el caso de la Ruhr-
verband, la Ruhrtalsperrenverein y en la Emschergenossenschaft), o puede ser limitada artificialmente
para reducir el control de monopolio por un solo grupo financiero dominante (como en el caso de la
Lipperverband. en la que los intereses mineros no pueden tener mas del 40 por ciento de los votos)
349/.

El usuario de agua individual esta, por supuesto, directamente protegido todavia contra el
abuso administrativo por la exigencia general de que las solicitudes de derechos de agua son objeto de
publicidad antes de su emision y por los recursos permitidos por el sistema juridico. La primera
exigencia ha constituido siempre un medio parcial de proteccion contra las decisiones administrativas,
que la declaracion de impacto sobre el medio ambiente ha extendido, para incorporar simplemente
factores intangibles y una representacion mas completa de los elementos afectados por tales
decisiones. La tramitacion del procedimiento requerido incluye normalmente que la notificacion de la
solicitud se publique en un periodico, pero puede o no llevar consigo la celebracion de
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una audiencia publica. Con frecuencia las solicitudes deben ir acompafiadas de planos, dibujos y
especificaciones que indiquen detalles tales como la fuente de abastecimiento de agua, el punto y los
medios de extraccion, los métodos de medicion, la cantidad de agua requerida, la tierra sobre la que se
va a utilizar, los fines de la utilizacion y el lugar en que va a ser restituida (si el agua hay que restituirla
a la fuente) 350/. Se pueden entonces presentar objeciones a las solicitudes, ante la autoridad
competente, dentro de un periodo de tiempo establecido 351/. Queda a discrecion de la Administracion
la celebracion o no de una audiencia publica, como en el caso de Kenia, o bien la audiencia puede ser
obligatoria si la solicitud ha sido objeto de protesta, como en el caso del derecho de California 352/.
En virtud del derecho francés, casi siempre se requiere una audiencia publica si las obras proyectadas
pudiesen modificar el régimen de las aguas y, en las zonas especiales a que se hace referencia en la
Ley de 16 de diciembre de 1964, las condiciones de uso se elaboran en una audiencia publica y la soli-
citud podra ser rechazada si la derivacion proyectada constituye un obstaculo para los planes
administrativos generales le la zona de que se trate 353/.

El recurso que se otorga al usuario de agua individual por los distintos sistemas juridicos varia
considerablemente. En algunos paises, como Polonia, el recurso contra las decisiones administrativas
esta limitado a la jerarquia administrativa 354/. Esto se aplica igualmente en Inglaterra y en el Pais de
Gales contra las decisiones administrativas en virtud de la Ley de 1963 sobre los recursos hidricos
355/. En ostros paises, la cuestion es tratada por tribunales administrativos, como en Francia 356/, o
por tribunales de aguas especiales, como en Espana, Chile, Argentina, Italia, Africa del Sur e Israel,
con exclusién de los tribunales ordinarios 357/. En los paises de la Common law como Canada y
Australia, el recurso se presenta ante los tribunales ordinarios. Tanto si es ante tribunales o juzgados
administrativos, sin embargo, el recurso generalmente se limita a aquellas personas que han sufrido
directamente y, como norma, un dafo pecuniario. La enumeracién dada recientemente por el Tribunal
de Apelaciones de Ontario puede servir para ilustrar el tipo de danos contra los que se puede recurrir:

"Seria tentador decir que un miembro de una autoridad de conservacion tiene un
"interés especial" o "interés suficiente" para darle la necesaria condicion juridica, pero
una larga serie de casos, de caracter obligatorio para este Tribunal, ha mostrado que el
"interés" mencionado debe tener un caracter pecuniario o la naturaleza de un derecho
real (incluido, naturalmente, una herida fisica real o el riesgo de una tal herida) 358/".
(El subrayado se ha afnadido).

Esto restringe el papel del publico en el control de los efectos de una decision administrativa
una vez que ésta ha sido tomada. Contrariamente, los tribunales en Estados Unidos, bajo el impacto del
interés por el medio ambiente, han ampliado el circulo de personas que pueden recusar las decisiones
administrativas, en lo que al medio ambiente se refiere, a todas aquellas que pueden mostrar un simple
peligro o interés en la decision 359/. Puede ser que el circulo de personas capacitadas para recusar
decisiones administrativas en cuestiones relacionadas con el medio ambiente sera ampliado en otros
paises, acrecetando asi el papel del publico e imponiendo nuevas coacciones sobre la Administracion.
En Canada, para dar un ejemplo, parece que existe una creciente presion para seguir a los Estados
Unidos y adoptar una ley semejante sobre la capacidad para actuar en justicia 360/.

Mientras de una manera cierta contribuye a reducir las prerrogativas de la Administracion, la
inquietud por el medio ambiente ayuda, quizds de forma incidental, acentuando la unificacion
administrativa en el campo de cada recurso natural, a crear las condiciones de una concentracion y un
aumento tanto vertical como horizontal de estas
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prerrogativas. Sin embargo, puede pensarse que una Administracion mas firme de los recursos hidricos
de este tipo puede ser capaz de utilizar estas prerrogativas ampliadas para una mejor armonizacion de
los requisitos de aprovechamiento y de conservacion de la economia nacional, incluso si esto no es un
mandato formal, una Administracion de esta clase no puede dejar de tener en cuenta, como una
actividad normal, los distintos intereses afectados por sus decisiones.
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V. FLEXIBILIDAD Y EFICACIA PARA SATISFACER LA DEMANDA
DE AGUA EN LA AGRICULTURA DE REGADIO

El fin explicito o implicito de las respuestas juridicas y administrativas al aumento de la
demanda de agua, es extender las actividades que la cantidad limitada de agua puede hacer, en la
medida de lo posible y vigilar para que estas actividades, se hagan en el lugar adecuado y con los
menores danos posibles para el medio ambiente. La agricultura de regadio es todavia el principal
consumidor de agua y, por consiguiente, el indice mas importante del grado de eficacia de la
unificacion estructural y funcional de la administracion de aguas. Uno de los resultados mas
importantes de la influencia del sistema administrativo ha sido que la Administraciéon de aguas ha
tomado a su cargo el abastecimiento de agua para riego, abastecimiento que, cada vez menos, lo
efectian empresas individuales. Cunado el agua es un articulo escaso que debe ser trasportado a
grandes distancias, los proyectos de riego superan los medios de los particulares o incluso de las
agrupaciones de usuarios. La Administracion de aguas asume entonces la responsabilidad de la
construccion de obras hidraulicas y la distribucion de las aguas. Estas funciones pueden ser ejercidas
por departamentos gubernamentales normales o por organismos especiales, y las asociaciones de
usuarios quedan relegadas a la conservacion de las redes de canales menores 361/.

En zonas especiales parece que la norma sea el que las obras se construyan y el agua se
distribuya por la administracion, la que, en algunos casos, ejerce también el control sobre la utilizacion
de las tierras. El organismo gubernamental responsable puede ejercer un control hasta la parcela
individual, como sucede en Australia meridional 362/, o puede proporcionar incentivos al poseedor de
la parcela que utilice técnicas eficaces permitiéndole regar una superficie mayor de tierras de la
establecida en la norma, como es el caso de Chile de conformidad con la Ley de Reforma Agraria de
1967 363/. En Indonesia, por ejemplo, los canales terciarios y los canales mas pequefios estan
construidos por los usuarios. El estudio y el trazado de los canales pequefios lo hace, no obstante, el
Gobierno cuya politica es, igualmente, construir, como ejemplo, los primeros 30 a 50 metros y que
facilita asistencia técnica cuando es necesario 364/. En la Zona especial de Kitakami el Gobierno
central (representado por el Ministro de Agricultura) era responsable de los proyectos mas importantes
y las dos prefecturas de los de menor importancia 365/. La Compafiia Nacional del Rddano, por un
acuerdo especial con el Secretario de Estado para la Agricultura, hace funcionar las obras y los canales
principales como concesionaria y puede ella misma distribuir el agua u otorgar esta distribucion a las
asociaciones de usuarios 366/.

Cuando el Estado construye las obras y distribuye el agua, puede establecer -y lo hace -
condiciones especificas para un uso eficaz. Asi, la Ley relativa al proyecto de cuenca del Colorado
exige que, segun los términos de cada contrato para el abastecimiento de agua de conformidad con el
proyecto de Arizona central, los canales y las redes de distribucion a través de los cuales el agua es
entregada por el Gobierno federal al contratista, estén revestidos para prevenir pérdidas excesivas
durante la conduccion del agua 367/. De forma semejante, los arrendatarios de tierras situadas en las
zonas de riego del Gobierno de Australia meridional, deben revestir sus canales de riego con cemento
cuando sea necesario y deben avenar sus predios de manera eficaz para evitar fugas de agua a otras
tierras 368/. Sin embargo, cuando los u-suarios o las asociaciones de usuarios son responsables de la
conservacion y de la preparacion de las obras de riego, la eficacia depende en gran medida de la
diligencia de los funcionarios locales 369/.
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Algunas disposiciones legales que parecen redactadas con severidad, tienen en realidad un
caracter bastante general. Por ejemplo, el Codigo de Aguas de la RSFSR exorta a los usuarios a utilizar
el agua de una manera eficaz y de preocuparse ellos mismos del consumo econémico del agua y del
restablecimiento y de la mejora de la calidad del agua 370/. La Ley de la RSFSR sobre la conservacion
de la naturaleza exige a todas las organizaciones cuyas actividades afecten al régimen de aguas, que
utilicen las fuentes de agua sin sobrepasar las normas establecidas y que utilicen con cuidado el agua
de riego proveniente del subsuelo y de los pozos artesianos de forma que no se realice un consumo
improductivo 371/. Disposiciones generales de esta naturaleza se basan algunas veces en los niveles de
rendimiento medio existentes. No dan ningtn estimulo ni favorecen la iniciativa para llevar a cabo una
mejora de la eficacia de los sistemas de riego mas alla de la norma. La Ley relativa al Canal de
Birmania, por ejemplo, habla de "reparaciones consuetudinarias adecuadas" 372/, y una de las mayores
debilidades del sistema de la apropiacion previa en el oeste de Estados Unidos ha sido la negativa, por
parte de los tribunales, a aplicar normas distintas de las utilizadas en el pasado y por la costumbre
general de la localidad 373/.

Determinar la cantidad de agua que se va a atribuir a cada usuario individual, es uno de los
factores mas importantes en el uso eficaz del agua y representa una tarea principal de la
Administracion. La cantidad expresada como una parte del abastecimiento total, es una caracteristica
del sistema de los derechos riberefios y la cantidad la establecen los tribunales mas que la
Administracion. Esto deja al usuario individual poca iniciativa para economizar, dado que el agua que
ahorra no puede utilizarse fuera de las tierras riberefias. En el sistema de la apropiacion previa, en el
que la cantidad de agua se mide por el requisito del uso beneficioso al que puede destinarse el agua
374/, el papel de la Administracion es limitado. Tedricamente, el concepto tiene el objetivo especifico
de impedir el despilfarro, pero en la practica puede imponer limites demasiado rigidos a la cantidad de
agua que se necesita.

Los calculos de las cantidades que se basan no en una simple cifra volumétrica por hectarea o
por acre, sino sobre varios factores considerados simultaneamente, pueden ser mas apropiados para
una determinacion eficaz de la cantidad de agua necesitada para un fin particular, pero requieren y
presuponen una fuerte intervencion de la Administracion. Con frecuencia se establecen en las normas
y reglamentos que regulan los proyectos de riego individuales, en virtud de los cuales los planes de
distribucidén de agua se establecen al comenzar cada campana agricola. Estas leyes y reglamentos
pueden exigir que la Administracion tenga en cuenta factores tales como la duracion de la temporada
vegetativa, el tipo de cultivo, el consumo exacto de agua en cada unidad de superficie y las variaciones
del caudal de un mes a otro 375/. Dan a la Administracion mas flexibilidad para la distribucion del
agua, dan mas posibilidad para la introduccion de técnicas de ahorro de agua y dan al usuario un
incentivo mayor para economizar que las leyes que establecen una cantidad determinada por unidad de
superficie.

La insistencia sobre la mejora tecnoldgica de la eficacia del uso y su vigilancia, requieren
también un control mas estrecho por parte de la Administracion, pero la evolucion del derecho en esta
direccion solo gradualmente va ganando terreno. Muchas leyes, simplemente, prevén las pérdidas en la
conduccidn, por filtraciones o por evaporacion, sin conceder ninguna prima por la eliminacioén de este
despilfarro 376/. Prohibiciones generales contra el uso excesivo tienen poco efecto y las multas, las
penas de prision e incluso la pérdida del derecho sirven apenas a reducir el gran despilfarro a niveles
de consumo permitidos. Sin embargo, algunas leyes nuevas, en jurisdicciones donde el control
administrativo es muy fuerte, imponen la obligacion de instalar aparatos de medicion para el uso de las
aguas superficiales y un buen numero de ellas los impone para la extraccion de las aguas subterraneas
3717/.
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Las exenciones del pago de tasas y los incentivos para las inversiones en las obras de riego, tal
como las establece la Ley de riego y avenamiento de El Salvador, de 1970, estimulan el empleo de
nuevas tecnologias 378/, lo mismo que los prestamos y los acuerdos para la division de los gastos
descritos en los programas de la Oficina de Recuperacion de Tierra, Rehabilitacion y Mejora, Estados
Unidos, en el Programa de Asistencia al Medio Ambiente Rural y el Programa de Administracion
Doméstica para la Agricultura 379/. Tales acuerdos, sin embargo, a veces se interrumpen precisamente
en el punte en que la mejora técnica es mas necesaria - en la explotacion agricola individual. Esto
puede suceder bien porque, como en Espafia, la asistencia se facilita solamente para las obras
principales 380/, o porque, como en el sistema de apropiacion previa, el regante no puede utilizar el
agua que ha economizado en su propia tierra o venderla a otros 381/.

Incluso bajo los métodos de riego mas modernos no toda el agua se consume sobre el terreno y
hay siempre una cantidad que retorna. En condiciones menos eficaces, esta cantidad que retorna puede
ser bastante considerable.

En general, en el oeste de Estados Unidos el agua derrochada y el agua de retorno pueden ser
recuperadas por el propietario de las tierras antes de que lleguen al curso de agua, pero cuando el
caudal de retorno se debe a una normal operacion en virtud de la costumbre y de conformidad con las
practicas establecidas en la localidad, no puede ser detenido. En Wyoming, por ejemplo, la ley hace
depender todo cambio de uso sobre el hecho de que la cantidad del caudal histérico de retorno no sea
disminuida 382/. La Comisiéon Nacional de Recursos Hidricos de Estados Unidos, en su Informe de
1973, incita para que se efectie una revision del sistema de forma que permita la recuperacion
completa del caudal de retorno y autorice al usuario a hacer lo que ¢él quiera con el agua recuperada,
incluso venderla 383/. Esto no seria muy distinto del sistema del caudal de retorno existente en los
paises de América Latina donde, aunque los usuarios del caudal de retorno tienen que obtener un
permiso de la Administracion, este permiso es valido solamente por el tiempo en que el agua esta
disponible. Estos permisos son los primeros que se reducen en periodos de escasez y, como norma
general, se conceden por un periodo de tiempo determinado 384/.

El logro de la economia y de la eficacia en el uso del agua de riego debe, sin embargo,
estimarse en funcion de la probabilidad que dicho logro determinaria una redistribucion del
abastecimiento, asi como de las prioridades entre los usuarios y la extincion total o parcial de ciertos
usos del agua. Esto es particularmente cierto cuando el caudal de retorno contribuye de una manera
importante a la recarga de las aguas subterraneas y cuando su quebrantamiento pudiese tener
repercusiones a través de todo un sistema hidrolégico. Es mas que nunca esencial que la gestion de las
aguas superficiales y de las aguas subterraneas esté coordinada y que se institucionalice un
procedimiento adecuado de evaluacion para encuadrar todos los efectos potehcialmente perjudiciales,
asi como todos los efectos potencialmente beneficiosos de un proyecto.

En virtud de los sistemas ministerio legis, con frecuencia el agua es parte accesoria de
determinados terrenos: por ejemplo, en virtud de la doctrina de los derechos riberefios esta ligada a la
propiedad riberefia. En algunos de los primeros sistemas administrativos, también, el agua quedaba
ligada a la tierra, como es el caso de las concesiones intuitu rei en América Latina, que se transfieren
automaticamente con la venta de la tierra 385/. En los sistemas administrativos mas desarrollados, la
Administracion de aguas ejerce un control sobre la transferencia del derecho de un lugar a otro y de un
fin a otro. Estas facultades son mas grandes cuando el solo criterio que orienta a los organismos
administrativos es, de una manera general, el del interés o del orden publico. Esto se produce en las
jurisdicciones en las que la Administracion de aguas puede modificar o incluso retirar las licencias
para el uso de las aguas cuando ésto se justifica por el interés publico o social 386/.
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Otro resultado del aumentado control de la Administracion sobre el riego se ve en la concesion
de permisos por un periodo determinado en lugar de concesiones permanentes, en la reduccion del
plazo que debe pasar antes de que un derecho se pueda revocar por falta de uso y en la facultad de
derogar o de revocar una concesion para realizar una gestion y un uso mas eficaces del agua 387/. La
no utilizacion del agua es quiza la razon mas frecuente establecida para la perdida del derecho en todos
los sistemas de derechos de agua, excepto en el sistema de los derechos riberefios que, por regla
general, no reconoce ni el abandono ni la pérdida del derecho. El periodo de tiempo que debe
transcurrir antes de que un derecho pueda ser revocado por falta de uso es una medida del caracter
permisivo de la Ley: varia desde 20 anos o mas en los sistemas mas antiguos, como el derecho
espaiiol, a dos afios en los codigos mas recientes de Chile, Polonia y Peru 388/. Un gran numero de
leyes establecen la suspension del derecho en los casos de uso ineficaz del agua, sea por un consumo
excesivo, sea por la negligencia en la conservacion de las obras y las presas de riego 389/. Esta es
quizas la sancién mas importante que se puede invocar. Algunas legislaciones imponen multas e
incluso penas de prision, pero hasta que punto estas sanciones puedan servir como un freno depende de
su severidad y de la capacidad de la Administracion de aguas para aplicarlas diligentemente.

El incumplimiento de las condiciones de las autorizaciones es, generalmente, un motivo para
la revocacion del derecho, pero en la legislacion de aguas de muchos paises, las razones especificas se
dejan a la discrecion de la Administracion de aguas. Sin embargo, cuando la Administracion dispone
de una discrecion general para revocar o modificar una licencia por razones de interés publico o para la
realizacion de un plan 390/, se llega al apice de la flexibilidad. Esto podria aplicarse a circunstancias
en las que la introduccion de nuevas técnicas lleva consigo una amplia redistribucion del abasteci-
miento de agua, lo que requiere salvaguardias contra los abusos de la Administracion.

Finalmente, como la respuesta al aumento de la demanda de agua lleva en agricultura a un
mayor control administrativo del abastecimiento de agua, fomenta la proliferacion y, puede ser
también, la ampliacion de las asociaciones de usuarios como una contraparte a la ampliacion de las
facultades de la Administracion de aguas. Como en la actia- lidad el agua se suministra cada vez mas
a partir de obras construidas y conservadas por los poderes publicos, la Administracion de, aguas
encuentra mas eficaz y mas econdémico tratar con grandes asociaciones o incluo grupos de
asociaciones, que con el usuario individual. Por medio de estas asociaciones, la voz del usuario
individual en lo respecta a donde y cémo debera ser utilizado, en definitiva, el recurso, adquiere mas
peso.
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VI. TENDENCIAS BEL DERECHO INTERNACIONAL BEL AGUA

Se ha observado que la creciente demanda de agua ha llevado a una unidn, a nivel nacional, de
la estructura administrativa en el interior de la cuenca fluvial y, en algunos casos, en el interior de
regiones mis grandes que la cuenca. Ha determinado, también, la necesidad de una gestion flexible en
la que todas lal aguas de una region o de todo un pais, segin la dimension, sean tratadas como una
fuente de agua tUnica de la que usos di, ferentes sean satisfechos en forma intercambiable, no de
acuerdo con normas rigida, sino con las preferencias mis conformes con el interés publico.

Las tendencias a la integracion destinadas a obtener una utilizacion mis eficaz del agua en el
interior de las fronteras nacionales, existen igualmente dentro de una cuenca politicamente dividida.
Aqui, el peso de la unidad geografica ha sido reforzado por la evidencia de que los danos ocasionados
por un uso beneficioso o un efecto perjudicial del agua no se paran en la frontera de la cuenca o de la
frontera politica. Es la capacidad creciente, constante aunque lenta, de infringir dafios a distancias cada
dia mayores por el uso y la explotacion del agua, lo que ha forzado a la cooperacion entre los Estados
pertenecientes a una misma cuenca y que eventualmente puede conducir a la eliminacién de
diferencias entre las normas que regulan el uso y la explotacion de las aguas dentro de las fronteras de
un Estado y aquellas a las que corresponden los efectos de este uso mis alli de las fronteras.

El derecho internacional del agua se desarroll6 inicialmente en relacion con los cursos de agua
fronterizos alli donde la interdependencia de las aguas fue sentida en primer lugar y de una manera mis
estrecha. La necesidad de protegerse contra los danos se experimenté con tal intensidad que los
Estados comenzaron a celebrar tratados que, de una manera general, limitaban el libre uso en la zona
fronteriza de aguas comunes de los Estados. Estos tratados imponian a las Partes contratantes la pesada
obligacion de mantener las aguas fronterizas en su estado natural y de no efectuar alteracion alguna del
caudal, el lecho o las orillas (incluida la derivacion del agua) sin el consentimiento de los gobiernos
interesados. Entre estos tratados esta el de Prusia y Paises Bajos de 1816, el de Bélgica y Paises Bajos
de 1863 referente al Mosa, el Acuerdo de 1879 entre Suiza y el Pais de Baden sobre la navegacion en
el Rhin y el Acta adicional de 1866 al Tratado fronterizo de 1856 entre Francia y Espafia 391/. Con el
aumento de la escala de explotacion de las aguas, la zona y el ambito de los tratados sobre las aguas
fronterizas se amplioé hasta que se empez6 a pensar que deberian comprender la totalidad de la cuenca
fluvial. En el corto espacio de tiempo de dos anos, de 1959 a 1961, se celebraron tratados referentes a
tres cuencas fluviales importantes, la del Nilo, la del Indo y la del Columbia. Representan los dos
principios mis importantes del derecho internacional de agua: una reparticion equitiva y una
explotacion en gestion conjunta.

El acuerdo de 1959 entre la Republica Arabe Unida y la Republica del Sudan para el
aprovechamiento conjunto de los recursos hidricos en sus secciones de la cuenca del Nilo, comprendia
una zona que habia estado unida politicamente en el pasado y en la que, al término del siglo XIX, la
interdependencia de las aguas superficiales habia estado protegida por acuerdos internacionales que el
Sudan, sin embargo, consideraba demasiado restrictivos. El acuerdo de 1959 reconoce el derecho del
Sudan a hacer oir su voz en el aprovechamiento de la cuenca del Kilo y coordina los proyectos de los
dos paises, garantizando a cada uno de ellos una cantidad medida de agua y previendo una
adjudicacion futura de agua a los riberefios situados aguas arriba en la cuenca 392/.
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El Tratado de las Aguas del Indo de 1960, corresponde a una zona donde las aguas corrientes
habian sido utilizadas y aprovechadas desde hacia mucho tiempo como un sistema unificado bajo un
solo control politico. Cuando esta zona fue dividida politicamente, el plan del Banco Internacional
para la Reconstruccion y el Desarrollo, que proponia una reparticion de las aguas de la cuenca segin la
situacion geografica, fue tomado como la base del acuerdo. Cada una de las Partes esta obligada a no
interferir en el caudal de las aguas asignadas a la otra Parte (salvo para usos especificos). El Tratado
declara que ambas partes tienen un interés comun en el aprovechamiento 6ptimo de los rios y establece
una Comision permanente para el estudio, el intercambio de informacion y la inspeccion 393/.

El Tratado del Rio Columbia de 1961 representa el segundo principio fundamental del derecho
internacional de aguas, el de la gestion y explotacion conjuntas. Antes de este momento, las dos Partes
de la cuenca habian efectuado un aprovechamiento separado y desigual. La filosofia general contenida
en el Tratado es que los proyectos en cooperacion deberian tener como resultado una mayor ventaja
por ambas Partes que las soluciones individuales disponibles por cada una de ellas, y que un pais
deberia dividir la energia producida por sus instalaciones de almacenamiento en otro pais y deberia ser
recompensado, en una cierta proporcion, por el valor de los danos por inundaciones impedidos por este
almacenamiento (teoria del beneficio aguas abajo) 394/.

Paralelamente a la evolucion del derecho internacional convencional de las aguas, se
intensificaron los esfuerzos para precisar los vagos principios generales aplicables y considerados
como reguladores del uso de las aguas politicamente divididas, es decir, los principios de vencindad y
de abuso de derecho 395/. Esto, iniciaimente, intentd conseguirse a través de conferencias regionales
en las que, no obstante, el problema de las aguas fue uno de los muchos problemas tratados, y mas
tarde, de una manera mas eficaz quiza, por asociaciones juridicas internacionales. La Declaracion de la
Conferencia Internacional Americana celebrada en Montevideo en 1933, se aleja demasiado y
demasiado de prisa del principio de la soberania nacional absoluta sobre los recursos hidricos y, de una
manera que recuerda los primeros tratados de fronteras, prohibe absolutamente toda modificacion, sin
consentimiento, que pueda ser perjudicial para las aguas situadas bajo la jurisdiccion de otros paises
396/. El dar a los corriberefios una facultad de veto no reflejaba la posicion corriente del derecho
internacional y esta facultad fue rechazada por el Tribunal arbitral en el proceso del lago Lanoux, la
opinion mas citada sobre las aguas internacionales durante estos ultimos afios. Al declarar que, en
ausencia de obligaciones especificas impuestas por acuerdos, todo lo que el derecho internacional
exige es tener en cuenta los intereses de los otros riberefios, el tribunal arbitral reflejava correctamente
el grado de colaboracion postulado por el derecho internacional 397/.

Ni la Declaraciéon de Montevideo ni los considerandos en el proceso del lago Lanoux
definieron la amplitud de los derechos y de las ventajas de cada corriberefio. Esto fue hecho por el
Instituto de Derecho Internacional en 1959 y, mas tarde, por la Asociacion de Derecho Internacional
en 1966. Las dos organizaciones fundan sobre la equidad la divisiéon del uso de las aguas y la
colaboracion en el aprovechamiento conjunto. La resolucion de Salsburgo de dicho Instituto declara
que:

"Todo Estado tiene derecho de utilizar las aguas que atraviesan sus fronteras o corran
a lo largo de ellas ...... "

"Si los Estados estuvieren en desacuerdo por lo que respecta al alcance de sus
respectivos derechos de uso, se procederd a llegar a un arreglo sobre bases de equidad
398/."
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La Asociacion de Derecho Internacional fue mas precisa en sus normas de Helsinki y pone
énfasis en lo que respecta a la cuenca de desagiie al decir que:

"Todo Estado riberefio de una cuenca tiene derecho, dentro de los limites de su territorio, a una
participacion razonable y equitativa en los usos beneficiosos de las aguas de una cuenca
hidrografica internacional 399/".

Una evolucion ulterior del derecho internacional de aguas tuvo lugar, como la del derecho
nacional de aguas, bajo el impacto del medio ambiente. La escala creciente de proyectos hidraulicos
lleva a hacer pensar que el aprovechamiento de las aguas tiene también efectos perjudiciales que, en
ocasiones, pueden superar a las ventajas. Al principio, la preocupacion se limit6 a la evolucion de las
normas para la proteccion de las aguas mismas contra la contaminacién y su expresion mas
significativa fue la exigencia de la formulacion de normas en tratados relacionados con Ia
contaminacion del agua. Una recomendacion para el establecimiento de normas aparecid ya en el
informe de 1950 de la International Joint Commission (I.J.C.) sobre la contaminacién de los canales de
enlace de los Grandes Lagos 400/.

Después de esto, aparecen mas frecuentemente en los convenios internacionales disposiciones
relativas a las normas. Por ejemplo, el Convenio de 1963 sobre la contaminacidon del Rain faculta a la
Comision del Rhin para que recomiende medidas de proteccion y, en 1972, las Partes del Convenio
dieron instrucciones especificamente a la Comision para que estableciese una lista de las substancias
prohibidas 401/. Mientras estos instrumentos pretendian simplemente el establecimiento de normas, el
acuerdo de 1972 entre Estados Unidos y Canada sébre la contaminacion de los Grandes Lagos,
acuerdo al que se llegd después de varios afios de investigaciones por la 1.J.C. y después de largas
negociaciones, establece realmente normas elaboradas u objetivos de pureza para diferentes
contaminantes, asi como para actividades diferentes y obliga a las Partes a llevar a cabo estos objetivos
por medio de la legislacion nacional 402/.

Cuando se han dictado normas para la proteccion del medio ambiente en su conjunto, han sido
aplicables a los efectos del aprovechamiento de los recursos hidricos sobre el medio ambiente, fuera de
la jurisdiccion del Estado en el que estan situadas las obras. En primer lugar, el derecho internacional
del medio ambiente ha reforzado la obligacion del aviso previo relativo a las obras hidraulicas que
puedan tener efectos mas alld de la frontera, basandose en el hecho de que es importante impedir los
incidentes perjudiciales, en lugar de reducir o de aligerar los danos después que se han padecido. La
exigencia del aviso previo fue claramente indicada en los documentos preparatorios de la Conferencia
de Estocolmo 403/, pero perdid su cardcter obligatorio y acabd en una recomendacion muy diluida del
texto final 404/.

Lo que se perdi6 en la formulacion de Estocolmo en lo que respecta a la obligacion de dar un
aviso previo, se recuperé mas tarde en el texto de dos resoluciones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas que dan caracter obligatorio a dicho aviso. Tanto la resolucion sobre la colaboracion
en el campo del medio mabiente referente a los recursos compartidos por dos o mas Estados, como la
resolucion que contiene la Carta de los derechos y deberes econdémicos de los Estados, dan al aviso el
caracter de una obligacion y de un deber 405/.

Otra contribucidn del derecho internacional del medio ambiente se encuentra en el desarrollo
de las normas relativas a la exigencia de una declaracion de impacto sobre el medio ambiente. Se trata
de una zona del derecho todavia en evolucion, pero la necesidad de una evaluacion completa de todos
los efectos posibles de los proyectos sobre el medio ambiente, mas alla de las fronteras, comienza a
estar firmemente reconocida. También aqui, el estimulo lo dié la Conferencia de Estocolmo. Los
términos de la recomendacion 61 son semejantes a los de la Ley de los Estados Unidos sobre la
politica nacional del medio ambiente (NEPA):



- 64 -

"... Que el Secretario General, [de la Organizacion de las Naciones Unidas ], en colaboracion
con los gobiernos interesados y las organizaciones internacionales competentes, haga
emprender estudios piloto sobre ecosistemas representativos de importancia internacional para
evaluar el impacto sobre el medio ambiente de las orientaciones alternativas para el estudio, la
planificacion y la ejecucion de proyectos sobre los recursos" 406/.

Las recomendaciones de Estocolmo no pretenden dar a alguien un derecho de aprobacién o de
desaprobacion, como tampoco la NEPA. Sin embargo, en caso de danos importantes, la
responsabilidad de los Estados se establece por el Principio 21 de la Declaracion de Estocolmo, que
cristaliza los principios de derecho internacional a este respecto de la manera siguiente:

"De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y con los principios del derecho
internacional, los Estados tienen el derecho soberano de explotar sus propios recursos en
aplicacion de su propia politica ambiental y la obligacion de asegurar que las actividades que
se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o bajo su control no perjudiquen al medio de otros
Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional" 407/.

El Principio 21 establecid la responsabilidad del Estado mas bien en términos generales y de
una manera bastante vaga y por si mismo no afiade mucho a las normas de derecho internacional de
aguas. Pero la responsabilidad fue elaborada mas ampliamente en 1974 en las recomendaciones de la
OECD relativas a la contaminacién mas alla de las fronteras y en la Convencion Nordica entre Suecia,
Noruega, Finlandia y Dinamarca 408/. Las recomendaciones de la OECD defienden el derecho de
perseguir ante los tribunales, sobre una base no discriminatoria, en el Estado donde la contaminacion
ha tenido su origen y la Convenciéon Nordica prescribe en efecto tal derecho no discriminatorio de
perseguir para obtener reparacion ante los tribunales y los organismos administrativos del pais de
donde proviene la contaminacion 409/.

Hasta aqui, el impacto sobre el medio mabiente y el derecho del medio ambiente ha sido
menor sobre la Administracion internacional de aguas que sobre la Administracion nacional. No ha
surgido en parte alguna un organismo mixto sobre el medio ambiente. La C.M.1., creada en 1909,
cuando el derecho internacional del agua estaba todavia en sus primeros pasos, continua siendo el
modelo de una acertada Comision Internacional de Aguas. Sus facultades mas importantes, en virtud
del Tratado sobre las Aguas Fronterizas, recaen sobre la regularizacion de las aguas, otorgar o negar el
consentimiento para proyectos situados en las zonas fronterizas y con respecto a algunas otras aguas y
dictar ordenes, con caracter obligatorio para ambas partes, en casos de derivaciones y de obstrucciones
que afecten los niveles y los caudales de las aguas fronterizas 410/. El Articulo IX del Tratado atribuye
también a la Comision la responsabilidad de efectuar investigaciones y emitir recomendaciones, pero
solamente con respecto a problemas especificos que le hayan sometido los gobiernos de los dos paises.
Si bien algunos de estos problemas han sido de una gran amplitud e importantes (por ejemplo, el
problema de la contaminacion en 1964) y las investigaciones de la Comision han tenido una gran
influencia, la Comision no ha dispuesto hasta una fecha reciente de la facultad de hacer
recomendaciones independientes y de tomar iniciativas. Ha adquirido esta facultad en el Tratado de los
Grandes Lagos de 1972, que otorga a la Comision autoridad para hacer recomendaciones en materia de
legislacion y de programas, para vigilar la eficacia de las medidas gubernamentales de la lucha contra
la contaminacion, asi como coordinar estas actividades, aunque no otorgue a la Comision facultades de
ejecucion 411/.

Analogamente, el Comité establecido en 1957 por Estados que forman parte de la cuenca del
Mekong inferior 412/ con el fin de proceder a la coordinacion y a la investigacion de los recursos de
esta cuenca, fue facultado por su Estatuto a "preparar y someter ... planes para ejecutar indagaciones,
estudios e investigaciones coordinados" y "elaborar y recomendar a los gobiernos de los Estados
participantes criterios
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para el uso del agua del rio principal a los fines del aprovechamiento de los recursos hidricos" 413/.
Estas facultades de iniciativa y de recomendacion fueron muy ampliadas en la Declaracion conjunta de
los cuatro gobiernos para la utilizacion de las aguas de la cuenca del Mékong inferior, adoptada el 31
de enero de 1975 414/. De conformidad con el Articulo 7°, el plan de conjunto preparado y aprobado
conjuntamente por el Comité, constituye la base para el aprovechamiento de los recursos hidricos de la
cuenca. Ademas, la Declaracion dispone que cada uno de los Estados de la cuenca tiene una parte
equitativa en el uso de los recursos hidricos de la cuenca (Articulos 5° y 6°), aplicando de esta forma
las Normas de Helsinki. Incluye, asimismo, el deber de notificacion que, habida cuenta de la totalidad
de las informaciones solicitadas, puede equivaler una declaracion de impacto sobre el medio ambienta
(Art. 17).

Las facultades de la Administracion internacional se han reforzado también en la cuenca del
Senegal. Allé, después de un intento inicial mas o menos abortado de organiza-cién de la cuenca en
1963, se cre6 un nuevo organismo en 1972 cuyas decisiones tenian fuerza obligatoria para los tres
Estados Miembros, Senegal, Mauritania y Mali. Se trata de la Organizacion para el aprovechamiento
del rio Senegal (OMVS) 415/. El érgano principal de tona de decisiones es el Consejo de Ministros (si
bien la Conferencia de Jefes de Estado, que establece la politica general, dea la institucion de rango
mas elevado en materia de toma de decisiones y estas tienen fuerza obligatoria para las Partes). Quiza
el hecho de que el Consejo esté compuesto por funcionarios de rango ministerial sea la fuente real de
sus facultades. Puede autorizar proyectos, definir prioridades para el aprovechamiento, tomar
disposiciones para el financiamiento y repartir las responsabilidades financieras de los Estados
Miembros, pudiendo su Presidente representar al Consejo en las relaciones con instituciones de crédito
internacional o nacionales y negociar y firmar tratados en nombre de los Estados Miembros. Todo esto
puede hacerse sin el procedimiento lento y frecuentemente desalentador de someter las cuestiones a la
aprobacion de los parlamentos nacionales, y el Consejo ha tomado ya diversas decisiones reforzando
su funcion directiva: que se cree una Comision permanente inter-Estados dependiente de la Secretaria
General de la OMVS, para regular y vigilar el uso del agua, que las obras de interés comun
perteneceran conjuntamente a los Estados Miembros, que su administracion se confie a organismos
especializados inter-Estados o mixtos y que los tres Estados Miembros garanticen conjunta y
solidariamente los correspondientes gastos de construccion 416/.

La capacidad de un organismo internacional de reeuros hidridos de tomar decisiones que
tengan fuerza obligatoria para los Estados Miembros como si estuviesen contenidas en tratados
separados debidamente ratificados, puede significar que el ejemplo de la Comunidad Econdémica
Europea, en la que el Consejo de Ministros puede tomar decisiones con fuerza obligatoria, ha creado
un precedente histérico que ahora se esta elaborando a nivel de cuenca fluvial. Si ésto es asi, es un
acontecimiento importante y afortunado. Puede ser que en el plan internacional surja un dia una
Administracion mas eficaz, de una manera general, con la facultad de forjar un instrumento apropiado
para la gestion flexible de los recursos hidridos de las cuencas internacionales, teniendo debidamente
en cuenta la identidad de los Estados de la cuenca y de los impactos correspondientes sobre el medio
ambiente 417/.
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VII. CONCLUSION

Desde principios de siglo, la doctrina y la practica del derecho de aguas han desarrollado
principios y normas que pueden permitir a las administraciones de aguas enfrentarse de una manera
mas adecuada con la rapida y creciente demanda de agua. Hay que admitir que las nuevas
orientaciones eran fragmentarias y nada sistematicas, pero tenian en general como fin, por un lado,
reforzar la Administracion de aguas para favorecer al maximo el aprovechamiento de los recursos
hidricos y, por otro lado, encontrar los medios de proteger los derechos de agua individuales, asi como
el interés publico, que podia chocar en este aprovechamiento.

Como primer paso, el control administrativo fue ampliado gradualmente a todas las aguas. Los
medios de esta ampliacion fueron el principio del dominio publico, en los paises de derecho civil como
Francia, y el principio de la propiedad pubblica del Estado, como en ciertos nuevos codigos de aguas,
por el Estado, como fiduciario del pueblo o, simplemente, por el pueblo o el ptblico como en algunos
Estados de Estados Unidos. Cualesquiera sean los matices doctrinales de las diferencias que puedan
existir entre estos principios, todos ellos han servido como un medio para eliminar las aguas privadas,
asi como los derechos de agua privados, permanentes, esclusivos y contradictorios. Esto esta bien
demostrado por la considerable reduccion en el mundo entero de los derechos riberefios, que estaban
basados sobre el derecho de propiedad privada de la tierra limitrofe y que tenian un caracter
permanente. La eliminacion de los derechos contradictorios, aunque necesaria para una gestion eficaz
de los recursos hidricos, puede ocasionar dificultades a los titulares de estos derechos que confiaban en
ellos de buena fe. Para atenuar estas dificultades, los modernos cédigos de aguae conceden un periodo
de gracia durante el cual los antiguos derechos se transforman en nuevos derechos; estos ultimos,
como regla general, se conceden por un numero de anos limitado con la posibilidad de renovacion.
Este es uno de los principios mas importantes de una Administracion de aguas eficaz.

Paralelamente a la acumulacion de todas las aguas bajo la tutela administrativa, incluidas las
aguas subterraneas, que fueron las tltimas a quedar sometidas a un sistema de permisos, tuvo lugar la
unificacion de la estructura administrativa misma. La Administracion de aguas se orientd hacia el
recurso en lugar de orientarse hacia el uso. Esto significa que departamentos administrativos separados
encargados de usos particulares de las aguas, tales como el riego, el abastecimiento para el uso
doméstico o la energia, que habian estado dispersos entre varios ministerios diferentes, fueron
finalmente coordinados, al menos algunas veces, bajo un solo organismo o ministerio. Cuando la
unidad del ciclo hidroldégico fue mejor conocida, esta integracion fue evidentemente considerada como
la orientacion correcta para realzar la eficacia de la Administracion de aguas que, si es llevada a su
conclusion logica, debera incluir también la gestion de las aguas atmosféricas.

La integracion administrativa aparece mejor a nivel de la cuenca fluvial. Aqui no hay ningin
misterio, ya que la cuenca fluvial siendo la entidad natural mas evidente para la gestion de las aguas y
la unidad de su sistema hidrologico, incluidas las aguas subterraneas que desaguan en una salida
comun, tiende a imponer una unidad concomitante de la Administracion de aguas a este nivel regional.
La conveniencia de la cuenca fluvial como base para un uso efectivo y un aprovechamiento de los
recursos hidricos se notd al comenzar el siglo actual y provoco peticiones algo exageradas en su favor.
La integracion de la Administracion, bajo la forma de autoridades de cuenca, se realizdo demasiado de
prisa y demasiado pronto y las autoridades asumieron tareas administrativas, incluido el
aprovechamiento de los recursos no hidricos, que eran tan amplias que impidieron a la Administracion
ser eficaz en la gestion de las aguas.
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A una escala mas modesta, la unidad administrativa de la cuenca fluvial sigue teniendo un
papel importante, que ha sido revitalizado en gran medida por el interés creciente de la lucha contra la
contaminacién de las aguas, para la que la cuenca fluvial es obviamente la zona de gestion natural. Se
han creado organismos competentes en toda la cuenca, con amplias facultades sobre el uso y el
aprovechamiento de todas las aguas de la cuenca, que son particularmente eficaces para la
planificacion a este nivel. Desde hace mucho tiempo se ha reconocido a la cuenca fluvial como un
componente en si mismo de la planificacion de las aguas y si bien los planes de cuenca se deben
coordinar a nivel nacional, deben poseer, y en efecto poseen, una autonomia considerable. £1 plan
nacional se establece sobre planes de cuenca; asigna prioridades de aprovechamiento entre cuencas
individuales y armoniza el aprovechamiento del agua que no proviene de las cuencas, con dichas
prioridades. Dado que la cuenca fluvial es una unidad natural para la planificacion y el uso del agua
debe, en consecuencia, ser utilizada con este fin lo mas ampliamente posible, sin que esto quiera decir
que las unidades construidas por la mano del hombre deban ser excluidas. Todo lo contrario. La expe-
riencia muestra que en ciertas circunstancias, por ejemplo, cuando el agua debe ser suministrada a una
gran zona metropolitana, la solucion mas eficaz - si no la Unica -, es colocar bajo una sola gestion
diversas cuencas o partes de cuencas. El tnico requisito que deberd observarse es evaluar y sefalar las
consecuencias de la gestion de las aguas, que no proceden de estas cuencas, sobre las cuencas fluviales
afectadas por dicha gestion. Esto se puede realizar mediante un incremento de la planificacion de las
aguas y una cuidadosa evaluacion a posteriori, de forma que los errores se puedan corregir o por lo
menos atenuar.

La integracion y la flexibilidad de la gestion de las aguas han avanzado en la situacion
presente, llegando a lo que se llama la gestion conjunta de las aguas. Esto va mas alld de la
administracion separada de los diferentes tipos de agua, subterranea, superficial y atmosférica - incluso
si se ejerce por el mismo organismo - y la substituye por un sistema verdaderamente integrado en el
que todas las aguas de una cuenca o de una region son tratadas como una fuente comun a la que son
asignados los derechos globalmente y no a cada tipo de agua separadamente, y en la que, por ejemplo,
la escasez de aguas superficiales pueda ser compensada por el uso del agua subterrdnea e
inversamente, sin detractar los derechos establecidos.

La respuesta a la demanda creciente sobre un abastecimiento limitado de agua ha sido, asi, la
de considerar todas las aguas de una cuenca o de una region como un todo no diferenciado y tratarlas
en consecuencia, integrando al mismo tiempo la estructura de la propia administracion, especialmente
a nivel de la cuenca fluvial. Esto ha dado a los gestores de las aguas las facultades y la flexibilidad
necesarias para aumentar al maximo el uso del agua. Puede no tener tanto éxito, sin embargo, al
promover la armonizacion de la oferta y la demanda, particularmente a escala local, o la armonizacion
de la necesidad de aumentar al maximo el uso del agua con la necesidad de proteger otros intereses de
caracter social, tales como las actividades recreativas o el medio mabiente. Para superar este
desequilibrio posible, el publico se ha asociado, en medidas distintas, con la Administracion, en cuanto
a la planificacion y a la adopcion de una politica del agua. La institucionalizacion y el fortalecimiento
de las asociaciones de usuarios, junto con los requisitos de dar el aviso adecuado y la publicidad
necesaria con ocasion del examen de las solicitudes de permisos, son una prueba de la proteccion de
los particulares y de los intereses locales a los que, de otro modo, no se les daria peso suficiente en el
contexto de la gestion global de los recursos hidricos. Estos requisitos de procedimiento son los
precursores de la declaracidén de impacto sobre el medio mabiente, que se ha mostrado como un medio
para armonizar el aprovechamiento de los recursos hidricos con la proteccion del medio mabiente. Al
ordenar todos los factores pertinentes y al disoutir soluciones alternativas a uno o varios proyectos
propuestos, la declaracion de impacto sobre el medio ambiente deberia permitir a los responsables de
la toma de decisiones tomar una decision racional sin prejuzgar un problema.
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Paralelamente a esta evolucion del derecho nacional, el derecho internacional busca, vacilante,
formas mas eficaces de Administracion internacional de las aguas. Aqui, la integracion es mucho
menor, aunque algunas comisiones de rio o comisiones de cuenca fluvial hayan sido reforzadas al
habérseles concedido el derecho de presentar propuestas y sugestiones a los gobiernos interesados.
Podran ser habilitadas gradualmente a tomar decisiones que tengan fuerza obligatoria sin tener que
someterlas a los gubiernos para su aprobacion en cada caso; la condicion previa para este desarrollo
sera que los gobiernos estén representados en estas comisiones a nivel ministeriali en lugar de a un
nivel inferior, como normalmente sucede en el momento actual.
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Brasil, Ley N° 541, 15 de diciembre de 1948, (1948) Colecao das Leis. v. 7, pag. 141, Art. 7° (a).

Véase C.W. Howe, El efecto del aprovechamiento de los recursos hidricos sobre el crecimiento
econdémico, en la Comision Econdmica y Social de las Naciones Unidas para Asia y el Pacifico,
N° (46) (197?)._pé1gs. 66-67; Vé;ejisimismo, A. Orive Alba, Administracion de los Recursos
Hidricos en México en Sistemas nacionales de administracion de aguas (1974) (ST/ESA/17),
pags. 142-154, Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdomicos y Sociales.

Comision Economica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, Multiple-Purpose River
Basin Development. Parte 2D (ST/eCAFE/sER.F/18) (Flood Control Series N° 18) (1961). pag. 8.

Véase la Ley sobre el valle del Tennessee, 16 U.S.C. Art. 831 (1970); véase, asimismo, Martin,
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(1957), page. 351-356; e Investigation of the Tennessee Valley Authority. U.S. Senate Doc. N°
56. 76th Congress. 1st Session (1939). pag. 95.

Brasil, Ley N° 541, 15 de diciembre de 1948, (1948) Colecao das Leis. Vol. 7, pag. 141, Arts.
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Véase Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, supra nota 79f
pag. 8.
Véase Teclaff, The River Basin, supra nota 71, pags. 130-32.
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D. Lilienthal, Democracy on the March 53 (1953); Sinha, Nota sobre la organizacion de una
ejecucion eficaz del aprovechamiento de las cuencas fluviales, en Comision Econémica de las
Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, Regional Technical Conference on Water
Resources Development in Asia and the Far East. Proceedings ST/ECAFE/SER.F/9) (1956). pag.
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Conferencia de las Naciones Unidas sobre los problemas de la contaminaciéon de las aguas en
Europa, Documentos(U.N. Doc. N° Water Poll./Conf.4) (1961), Vol. 2, pag. 277; véase,
asimismo, Fair, Reduccion de la contaminacion en el distrito del Ruhr, en Comparisons in
Resource Management (Jarrett ed.1961), pag. 156.
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Murray under the River Murray Agreement, en Comision Econoémica de las Naciones Unidas para
Asia y Lejano Oriente, supra nota 83, pag. 423.

Véase Francia, Decreto de 5 de junio de 1934, por el que se aprueba el contrato de 20 de
diciembre de 1933 entre el Ministro de Obras Publicas y la Compafiia Nacional del Rdédano,
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1948, 63 Stat. 35. Los textos de estos acuerdos pueden encontrarse facilmente en R. Witmer, ed.,

(Departamento del Interior de Estados Unidos. 1958), 2a edicion.
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organizacion econdémica para el desarrollo integrado de las cuencas hidrograficas (U.N. Doc. N°
E/CN.12/503/) (1959), Pag. 48.

Véase Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente. Fourth Regional
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Doc. N° ST/ECAFE/SER.F/19) (1962), pags. 83-87.
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Stat.249, 42 U.S.C. ,1962 (1970). Véase Comision Nacional del Agua, Water Policies for the
Future (1973 ). pag. 416.

Comision Economica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, supra nota 96, pag. 93,
véase, asimismo, L.L. Vendiola, Las Filipinas, en Water Legislation in Asia and the Far East,
Parte 1, supra nota 49, pag. 146.

100/ Comision Economica de las Naciones Unidas para América Latina, supra nota 96, pag. 11.

101/ Véase Case Study of the Comprehensive Development of the Kitakami River Basin. supra nota

85, pags. 37-38, 43-44.

102/ Estados Unidos, Ley de 1965 relativa a la planificacion de los recursos hidricos, 79 Stat. 244. 42

U.S.C. 1962 et seg. (1970). Véase, en general, el trabajo de las comisiones de cuencas fluviales
creadas por esta Ley, H.P. Caulfield, Jr., The conciliar approach to organization for water
resource planning within a federal system of government, en el Programa de las Naciones Unicas
para el Desarrollo, Proceedings of the Interregional Seminar on Water Resources Administration.
Nueva Delhi, 22 de enero a 2 de febrero de 1973 (DP/UN/INT-70-371) (1975), page. 113, 116-
19.
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103/ Véase Ackerman, Organizacion para el aprovechamiento de los recursos hidricos en los Estados
Unidos, con una referencia especial a la Autoridad del valle del Tennessee, en Comision
Economica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, supra nota 84, pags. 439-40,

104/ Case Study of the Comprehensive Development of the Kitakami River Basin, supra nota 85, pags.
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una cuidadosa coordinacion de planes establecidos separadamente por diversos organismos
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organismo de coordinacién.” Ibidem, pag. 44.

105/ Reino Unido, Inglaterra y Pais de Gales, Ley de 1963 sobre los recursos hidricos, Cap. 38; Ley de
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Administracion de Aguas, Caracas, 8-14 febrero (1976), Vol.7, pag. 613 y siguientes.
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lois. 12a serie, Vol. II (1898), pag. 394; Polonia, Ley de Aguas, de 30 de mayo de 1962, Art. 44
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contra la degradacion del agua, dictadas por la Oficina de los Programas de Aguas de la Adminis-
tracion para la Proteccion del Medio Ambiente, Environmental Reporter, State Water Laws,
(1973), pag. 621:0101 y siguientes.

112/ Estados Unidos, Departamento del Interior, Pacific Southwest Water Plan, Apéndice I, (1963),
pag. 1.

113/ W. Warne, California pioneers new water development concepts. Natural Resources Journal, Vol.
2 (1962), pags, 248, 250.
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Unidas, Departamento de Asuntos Economicos y Sociales, UBDP/UN Interregional Seminar on
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conexos en el Departamento del Roédano Bajo y del Languedoc en el sur de Francia (ciclostil,
1964); Note on National Water Grid of India, supra nota 114.
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117/ Cédigo de Aguas de California. Arts. 10505, 10505.5 y 11460 (1971).
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(aguas subterraneas) (1973).
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251.
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New York. 346 P. Sup. 140 (1972).
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U.S.C. 1962 y siguientes (1970). Véase, en general, en lo que respec-. a las facultades y funciones
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System, en Proceedings of the International Conference on Global Water Law Systems. Vol. 1,

Universidad de Estado de Colorado, 1976, page. 173-92.

172/ (Ulpiano) "Algunos rios son publicos, otros no. Cassius define un rio publico como un rio
perenne. Esta definicion, aprobada por Celsus, parece correcta." Digesto 43.12.1.3, traduciso (al
inglés) en Ware, Roman Water Law (1905), Art. 19 (denominado en lo sucesivo, Ware).

173/ Digesto 43.12.1, 39.3.10.2, 43.12.2, traducido (al inglés) en Ware, Arts. 16, 30 y 38.

174/ (Ulpiano) "... (un) rio privado le se diferencia en nada de cualquier otra propiedad inmueble
privada." Digesto 43.12.1.4, traducido (al inglés) en Ware, Art.20.

175/ Véase 6. MacGrady, The navigability concept in the civil and common law. Florida. State
University Law Review. Vol. 3 (1975). page. 511. 517-34.

176/ En cuando al desarrollo del concepto de dominio publico, véase M. Planiol, Traité élémentaire de
droit civil. Vol. 1, Parte 2 (28° ed., 1939) (Traduccién inglesa por la Louisiana State Law Inst..
1959).

177/ En Lamprey v. Metcalf. 52 Minn. 181. 53 N.W. 1139 (1839). el Tribunal declaro:

"La distribucion de las aguas en navegables y no navegables no es mas que un medio para
dividirlas en aguas publicas y aguas privadas."

Véase, asimismo, The Propeller Genesee Chief v. Fitahugh. 53 U.S. (12 How.) 1851). en el que el
Tribunal declaro:

"En Inglaterra, por consiguiente, las aguas de marea y las aguas navegables son términos
sinébnimos y las aguas de marea ... no significan otra coas que aguas publicas."
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Véase, asimismo, Stone, Public rights in water uses and private rights in land adjacent to water,
en Clark. Water and Water Rights. Vol. 1 (1967), pags. 202-06.

178/ Véase Sherred v. City of Baker. 63 Ore, 28. 125 P. 826 (1912): asimismo, Clark, Classes of water
and character of water rights and uses, en Water and Water Rights, supra. Pags. 349-55.

179/ Francia, Ley de 8 de abril de 1910, Art. 128, (1910) Bulletin des Lois. Nouvelle Sépie, Parte
principal (Primera Seccion) Tomo segundo, N°s 28-48, pag, 937; Codigo del dominio publico
fluvial, Art. 2°-1. Véase, en general, Teclaff, Private Water Rights in France and the Eastern
United States. American Journal of Comparative Law, vol, 11. pag, 560, en particular pag, 562
(1962).

180/ Ley N° 64-1245, de 16 de diciembre de 1964, relativa al régimen y a la reparticion de las aguas y
a la lucha contra su contaminacion, Arts, 36-37, Bulletin législa-Pallog (1964), pag, 674.

181/ En Gibbons v. Ogden. 22 U.S. (Wheat.) pags. 1-190 (1824).

182/ Oklahoma v. Atkinson. 313 U.S. pags, 508-523, 525 (1941).

183/ Estados Unidos, Ley federal sobre el control de la contaminacion del agua (modificaciones), 33
U.S.C.A. Art. 502 (7) (Sup, 1976).

184/ Véase, por ejemplo, Natural Resources Defense Council v, Callaway, 7 ERC 1784 (D.C.D.C.
1975)

185/ Francia, Ley de 18 de abril de 1898 relativa al régimen de las aguas, (1898) Bulletin des Lois, pt.
principal, t.2 (12a serie), pag. 394; véase, asimismo, Colin y Capitant, Cours élémentaire de droit
civil frangais. Vol. 1 (1931), vol. 1 (1931), pag. 761,

186/ Espana, Ley de Aguas, de 13 de junio de 1879, La Gaceta (19 de junio de 1879), Boletin de la
Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, Vol. LIX (1879),

187/ Italia, Cédigo civil de 1865, Art. 427, Véase A.G. Spota, Tratado de derecho de aguas, Vol. 1
(1941), pag. 463.

188/ Véase, por ejemplo, Peru, Decreto-Ley N° 17.752, Ley general de aguas, de 24 de julio de 1969
(véase Coleccion Legislativa de la FAO, Vol. XIX, N° 1, fasc. 3. El Articulo primero establece:

"Las aguas, sin exceptcion alguna, son de propiedad del Estado, y su dominio es inalienable e
inprescriptible. Ko hay propiedad privada de las aguas ni derechos adquiridos por ellas. El uso
justificado y racional del agua, s6lo puede ser otorgado en armonia con el interés social y el
desarrollo del pais."

Israel, Ley de Aguas de 1959, N° 5719-1959, Sefer Ha-Chukkim N° 288 (13 de agosto de 1959),
pag. 169. El Articulo primero establece.

"En el Estado de Israel los recursos hidricos son de propiedad publica; estan sujetos al control
del Estado y destinados a ser utilizados por sus habitantes y para el desarrollo del pais."
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Iran, Ley relativa a las aguas y a su forma de nacionalizacion, 18 de julio de 1968 (traduccion
inglesa en Comision Economica de las Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, Water
Legislation in Asia and the Par East. Parte 2 (Anexo) (1968). El Articulo primero establece que:

"Todas las aguas ... estan consideradas como riqueza nacional y pertenecen al publico; su
salvaguardia y su uso, asi como la institucion de organismos encargados de su gestion y
aprovechamiento corresponden al Ministerio de Aguas y de la Energia."

Y el Codigo de Aguas de California, en su Articulo 102 establece:
"Todas las aguas existentes en el interior del Estado son propiedad de su poblacion ..."

Una lista de declaraciones semejantes de los Estados del oeste de Estados Unidos, figura en 1
Clark, Waters and Water Rights 242 (1967).

189/ El principio de la propiedad fiduciaria ha sido definido de una manera bastante apropiada por el
Tribunal Supremo de los Estados Unidos como se indica a continuacion:

"El Estado no puede renunciar tanto a su tutela fiduciaria sobre una propiedad en la que el
pueblo entero estd interesado, como las aguas navegables y los suelos que se encuentran bajo
ellas, dejandolas enteramente bajo el uso y el control de las personas privadas ... como a sus
poderes de policia en la administracion del gobierno y el mantenimiento de la paz."

Illinois v. Illinois Central Railroad. 146 U.S. 387. 453 (1892).

190/ Véase Teclaff, Abstraction and Use of Water, supra nota 13, pags. 58-60.

42: Australia, Victoria, Ley de 1969 relativa a las aguas subterrdneas. Véase, asimismo, S.D.
Clark y A.J. Myers, Vesting and divesting: the Victorian Groundwater Act 1969, Melbourne
University Law Review. Vol. 7 (1969/70), pag. 237.

192/ Espaiia, Ley de Aguas de 3 de agosto de 1866, Arts. 45 y 48, La Gaceta (7 de agosto de 1866),
Boletin de la Revista General de Legislacion y Jurisprudencia. Vol. XXV (1866), pag. 165; Ley
de Aguas de 13 de junio de 1879, Art. 18, La Gaceta (19 de junio de 1879). Boletin de la Revista
General de Legislacion y Jurisprudencia, Vol. LEX (1879), pag. 21; Codigo civil de 1889, Art.
408.

193/ Espana, Decreto N° 43/65, de 14 de enero de 1965, de aplicacion de la Ley N° 59, de 24 de
diciembre de 1962, relativa al aprovechamiento de agua y de obras hidraulicas en Canarias,
Enciclopedia Juridica Espafiola (1965), Apéndice (1966), pag. 118; asimismo, Decretos-Leyes de
17 de julio de 1968, 30 de junio de 1969 y 5 de abril de 1973, relativos a la captacion de aguas
subterraneas en Andalucia, a los alumbramientos de aguas subterraneas en Almeria. Véase,
Carlos C. Arriata, Las aguas superficiales y subterraneas en Espana, padg. Q-37 en documento N°
Q-1, presentado a la Conferencia Internacional sobre los Sistemas de Derechos de Aguas en el
Mundo, Valencia, Espaiia, septiembre de 1975.
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194/ Argentina, Codigo civil (1869), Art. 2340, parr, 3 (tal como ha sido modificado la Ley N° 17711
de 1967).

195/ Ley relativa al régimen y a la reparticion de las aguas y a la lucha contra su contaminacion, 16 de
diciembre de 1964, Arts. 40 y 46-47, Bulletin 1égislatif Dalloz. Vol. 47 (1964), pags. 674, 681.

196/ Como, por ejemplo, en los Estados de Nevada, Kansas e Idaho (Leyes revisadas de Kevada
(1973), Arts. 533.025 y 533.030; Leyes de Kansas y comentarios (1969), Arts. 82a-702-82a-703;
Codigo de Idaho (Sup. 1976), Art. 42.226), donde todas las aguas son declaradas publicas o en
California (Codigo de Aguas de California (1971)t Art. 1200), donde las aguas que fluyen en
canales definidos se declaran publicas.

197/ Por ejemplo, en los Estados de Nevada, Kansas e Idaho. Véase supra, nota 196.

198/ Leyes revisadas de Colorado y comentarios (1973), Arts. 37-90-103 - 37-90-141; Leyes revisadas
de Montana y comentarios (1964 y Sup. 1975), Arts. 89-2911 -89-2936; Leyes revisadas de
Kevada (1973), Arts. 534.010 - 534.190; Leyes de Nuevo México y comentarios (1968). Arts. 75-
11-1 - 75-11-40; Leyes de Oklahoma y comentarios (Sup. 1975-76; titulo 82, Arts. 1020.1-
1020.22; Leyes de Oregon (1975), Arts. 537.505-537.990; Coleccion de Leyes de Dakota del Sur
y comentarios (Sup. 1976), Arts. 46-6-1 - 46-6-11; Codigo revisado de Washington y comentarios
(1962), Arts. 90.44.010-90.44.250; Leyes de Wyoming y comentarios (Sup. 1975), Arts. 41-121 -
41-147.

199/ Cddigo centenario de Dakota del Norte (1960), Art. 61-01-01; Codigo de Utah y comentarios
(1968), Arts. 73-1-1y 73-3-1.

200/ Israel, Ley de Aguas, de 1959, N° 5719-1959, Articulo primero, Sefer Ha-Chukkim N° 288 (13 de
agosto de 1959), pag. 169.

201/ Ibidem. Art. 4o.

202/ Turquia, Ley N° 167, de 16 de diciembre de 1960, Arts. 4° y 5°. (Véase FAO, Legislacion de las
aguas subterraneas en Europa, pag. 172 (1964)). Iran, Ley relativa a las aguas y a su forma de
nacionalizacion, 18 de julio de 1968, Art. 25 (Texto iglés en la Comision Econdomica de las
Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente, Water Legislation in Asia and the Far East. Part 2,
Anexo, pags. 217-226).

203/ Polonia, Ley de Aguas de 30 de mayo de 1962, Arts. 36 (1) y 37, Dziennik Ustaw (1962), pag.
289. Asimismo, la Ley de Aguas de 24 de octubre de 1974, Art. 49(1), Dziennik Ustaw (1974),
pag. 443. Esta Ley no establece ninguna condicion en lo que respecta a la profundidad de los
pozos; especifica apenas que la extraccion debe ser con fines domésticos.

204/ Reino Unido, Inglaterra y Pais de Cales, Ley de 1963 sobre los recursos hidricos, Cap. 38, Art.
24,

205/ En algunos casos esto se establece de una manera explicita. Por ejemplo, la Ley general de aguas
de Perd, cuyo Articulo primero dispone que las aguas, sin excepcion alguna, son de propiedad del
Estado; en el Art. 4° las enumera, inclyendo las aguas atmosféricas. Peru, Decreto-Ley N° 17.752
(Coleccion Legislativa de
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de FAO, Vol. XIX, N° 1, fasc. 3). Esto también se indica expresamente en la Legislacion de
Montana:

"Todas las aguas superficiales, subterraneas, de inundacion y atmosféricas en el interior del
territorio del Estado son propiedad del Estado para ser utilizadas por su poblacion ..."

Leyes revisadas de Montana 1947, Vol. 1, Pt.1, Art. IX, Sec. 3(3) (Sup.1975).

206/ En Estados Unidos, por ejemplo, esta reivindicacion fue desechada en forma definitiva por el
Tribunal Supremo (aunque en otro contexto) en United States v. Causby. 328 U.S. 256 (1946).

207/ D.A.Caponera, Water Laws in Moslem Countries (FAO, Boletin de Riego y Drenaje TSO 20/1)
(19737, pag. 17; Espana, Ley de Aguas de 3 de agosto de 1866, Arts. 45 y 48, La Gaceta (7 de
agosto de 1866), Boletin de la Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, Vol. XXV
(1866), pag. 165; Jujuy (Argentina), Codigo de Aguas, Ley N° 1961 de 12 de octubre de 1950,
Arts. 259 y siguientes, Anales de legislacion Argentina, Vol. X-B (1950), pag. 2234; Bolivia, Ley
de Aguas de 28 de noviembre de 1906, Art. 20 Anuario de leyes (1906), pag. 414 y Apéndice;
Filipinas, Ley Especial de Aguas (espafiola), de 3 de agosto de 1866, Art. 48.

208/ Véase FAO, Legislacion de las Aguas Subterraneas en Europa (1964), pag. 153.

209/ Codigo del Gobierno de California, Art. 53063 (1966). Véase, asimismo S.Sato, The role of local
governmental units in weather modifications: California. en H.J. Taubenfeld, Controlling the
Weather: A Study of Law and Regulatory Procedures (1970), pags. 226-28.

210/ Sin embargo, la legislacion del Estado de Utah establece, por ejemplo, que:

"Todas las aguas derivadas como resultado de una siembra de nubes, seran consideradas como
una parte del abastecimiento de base de agua de Utah, lo mismo que los abastecimientos de
agua de todas las precipitaciones naturales, tal como han sido considerados hasta ahora; y
todas las disposiciones legislativas aplicables al agua proveniente de precipitaciones naturales
se aplicaran también a las aguas derivadas de la siembra de nubes."

Coleccion de Leyes de Utah y comentarios, Art. 73-15-4 (Sup. 1975).

Environmental Law. Vol. 6 (1976). pag. 387. La legislacion de este Estado sobre la modificacion
de las condiciones atmosféricas esta enumerada en las paginas 413-14, N° 102.

212/Ibidem, pag. 414, N° 103. Comparase, sin embargo, con la legislacion del Estado de Utah que
establece:

"El Estado de Utah, por medio de la Direcciéon de Recursos Hidricos, sera el unico organismo
privado o publico, facultado para autorizar ... la investigacion, la evaluacion o la ejecucion de
proyectos de siembra de nubes ..."

Coleccion de Leyes de Utah y comentarios, Art. 73-15-3 (Sup.1975).
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213/ McKenzie, supra, pag. 414.

214/ Por ejemplo, Leyes revisadas de Oregon, Art. 558.060 (1975). En Utah, sin embargo, el
interesado debe poseer las calificaciones establecidas por la Direccion de Recursos Hidricos.
Coleccion de Leyes de Utah y comentarios, Art. 73-15-6 (Sup. 1975), El Estado de Pensilvania
impone una estriota responsabilidad a los titulares de licencias, tal como se indica a continuacion.

"Todo titular de una licencia que, segun el criterio de la Junta, ocasione una sequia,
indemnizara de los danos a los agricultores. Todo titular de una licencia que provoque fuertes
aguaceros o tormentas que ocasionen danos a las tierras segin el criterio de la Junta,
indemnizara de los danos a los agricultores y a los propietarios de las tierras."

Leyes de Pensilvania y comentarios, Tit. 3, Art. 1114 (Sup. 1975).

215/ Estados Unidos, Ley de 1971 relativa a la notificacion de la modificaciéon de las condiciones
atmosféricas, P.L. 92-205. 18 de diciembre de 1971, 85 Stat. 735. 15 U.S.C.A. Art. 330 y
siguientes.

216/37 Federal Register 22977 (27 de octubre de 1972). (La Administracion Nacional de Estados
Unidos para los oc€anos y la atmosfera, mantiene datos y presenta informes sobre las actividades
de modificacion de las condiciones atmosféricas).

(1973), pag. 351.
218/ Véase McKenzie, supra nota 211, pag. 419.

219/ Canada-Estados Unidos, Acuerdo relativo al cambio de informacion sobre las actividades en
materia de modificacion de las condiciones atmosféricas, 26 de marzo de 1975. (TIAS 8056),
International Legal Materials Vol. 14 (1975), Pag. 589.

220/ Véase McKenzie, supra nota 211, pag. 418-9, N° 120; e International Legal Materials Vol. 14
(1975). pag. 589.

221/ Informe del Grupo de Trabajo sobre las incidencias juridicas de la modificacion de las
condiciones atmosféricas, en Taubenfeld, supra nota 209, pags. 3-25.

222/ Historicamente estas medidas estdn examinadas en R.W. Johnson, Federal Organization for
control of weather modification, en Taubenfeld, supra nota 209, en las pags. 146-58.

223/F. Maloney, R. Ausness y J. Morris, A Model Water Code (1972), pag. 295. Pero incluso asi, los
autores son partidarios del control del Estado, ya que los Estados dominan actualmente la
reglamentacion en los Estados Unidos.

224/ Cordoba (Argentina), Cédigo de Aguas, Decreto Ley N° 5589, (preparado bajo la direccion del
Dr. Joaquin Lopez, de la Universidad de Mendoza) (1973), Art. 157.
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225/ Suiza, Orden federal relativa a una revision de la Constitucion en el campo de la economia de las
aguas, 20 de junio de 1975, Art. 24 bis/nuevo/, 2¢ Feuille Fédérale, Vol. I, N° 25, 30 de junio de
1975.

226/ Colombia, Codigo Nacional de Regursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente, 1974, Decreto N 2811, de 18 de diciembre de 1974, Parte III, Art. 77, Diario Oficial, 2
de enero de 1975, pag. 145.

227/33 U.S.C. Art, 407 (1970).

228/ Paszto, Tendencias recientes en la gestion y la proteccion de la calidad de las aguas en Hungria,
UNDP/UN Interregional Seminar on River Basin and Inter-basin Development, Budapest, 16-26
de septiembre de 1975, Documento de trabajo N° 15, pag. 11 (1975).

229/Reino Unido, Ley de 1963 sobre los recursos hidricos, Cap. 38, Art. 19; Francia, Codigo rural,
Art. 97-1, anadido por la Ley N 64-1245 de 1964.

230/ Esto es lo que podria suceder en Estados Unidos, de acuerdo con los calculos de Wollman y
Bonem, en su estudio, The Outlook for Water: Quality, Quantity and National Growth (1971),
pags. 20, 68 y 106.

231/ Estados Unidos, Ley federal sobre el control de la contaminacion del agua, modificaciones de
1972, P.L. 92-500. 86 Stat. 33 U.S.C.A., Arts. 1250 y siguientes.

232/Estos términos se describieron en los debates del Congreso sobre la Ley de 1972, en
Congressional Record (edicion diaria, 4 de octubre de 1972), Vol. 118, pag. S. 16873.

233/ Francia, Codificacion permanente Medio ambiente e incomodidades, Agua, Cap. VII, (Los
organismos financieros de cuencas), parrs. 158-161 (1975). Véase, asimismo, F. Pelissier, Control
de la contaminacién del agua en Francia, en la Comisién Econdmica para Asia y Lejano Oriente,

Asia and the Far East (ST/ECAFE/SER.F/44) (1973), pag. 199.

234/ Véase Johnson y Brown, supra nota 109, pags. 42-44.

235/El Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente de
Colombia (véase supra nota 226), contiene también potencialmente en su Art. 314 (i), el principio
que considera el uso combinado de las aguas superficiales, subterraneas y meteoricas.

236/ Véase, en general, F.A. Hatfield, Gestion conjunta de las aguas superficiales y subterraneas, en
Comision Econdémica y Social de las Naciones Unidas para Asia y el Pacifico, Proceedings of the
First Session of the Committee on Natural Resources (Water Resources Series N° 46) (1975),
pags. 84-94.

237/ G. Kovacs, El uso de los recursos de aguas subterraneas en el aprovechamiento de las cuencas
fluviales. Documento de trabajo N° 44, UNDP/UN Interregional Seminar on River Basin and
Interbasin Development, Budapest, 16-26 de septiembre de 1975, pags. 15-16.
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238/ Véase J. Ineson, Uso combinado de aguas subterrdneas y superficiales. Dooumento de trabajo N
ESA/Rt/AC.1/7, Grupo de expertos de las Naciones Unidas sobre politicas de aprovechamiento
de los recursos hidricos, Buenos Aires, 8-13 de junio de 1970, pags. 24-25; F.A. Hatfield,
Problem areas and examples of joint management of ground and surface water, en Naciones

the Committee on Natural Resources (Water Resources Series N° 46) (ST/ESCAP/SER. F/46)
(1975), pags. 94 y 97s R.S. Harnsberger et al, Groundwater: from wind-mills to comprehensive
public management, Anexo, Nebraska Law Review, Vol. 52 (1973), pag. 284.

239/D.A. Caponera, Water Laws in Moslem Countries (FAO, Boletin de Riego y Drenaje 20/1)
(1973), pag. 16-18, 22 y 32-33.

240/ Codigo Mejellé, Arts. 1283 y 1286; Iran, Reglamento de aplicacion relativo a las zonas de
proteccion de rios, barrancos, cursos de agua naturales y redes de riego, dictado en virtud del Art.
2 de la Ley de 1968 sobre la nacionalizacion del agua.

241/ Kenia, Ordenanza relativa a las aguas, 7 de mayo de 1952, Arts. 38 (b) y 74-76; Bélgica, Real
Orden de 30 de junio de 1958, Art. 5 (en las zonas de polder y wateringue); Espana, Islas
Canarias, Reglamento sobre la utilizacion de las aguas, de 14 de enero de 1965 (hasta la zona
efectiva de influencia).

242/ Véase Kovacs, supra, nota 237, pags. 10-12 y 15-17; Hatfield, supra, nota 238, pags. 94 y 97)
Ineson, supra, nota 238, pags. 14-17; Harnsberger, et al., supra, nota 238; C.J. Kuiper, Multi-
disciplinary approach to conjunctive use of surface and underground waters, documento
presentado en la Conferencia Internacional sobre los Sistemas de Derechos de Aguas en el

New México viewpoint, Rocky Mountain Mineral Law Institute, Vol. 14 (1968), pag. 545; W.A.
Hillhouse 11, Integrating ground and surface water use in an appropriation state, Rooky Mountain
Mineral Law Institute, Vol. 20 (1975), pag. 691.

243/ Véase Tamir, Legal and Administrative Aspects of Water Laws in Israel (1975).

244/ FAOQO, Seminario de Granada sobre aguas subterraneas, 18-23 de septiembre de 1971, Boletin de
Riego y Drenaje N° 18, Roma, 1973; D.J. Burdon, D.A. Caponera y J.P. Hrabrovsky,
Groundwater's Role in Social and Economic Development, an Example based on FAQ's Near
East Regional Activities on Groundwater Development and Use, AQU Mjsc/71/8, Roma, 15 de
abril de 1971.

245/ Asociacion Internacional del Derecho de Aguas, Segunda Conferencia Internacional sobre
Derecho y Administracion de Aguas, 8-14 de febrero de 1976, Caracas, Recomendaciones de la
Conferencia, tal como se aprobaron en la Sesion Plenaria de 14 de febrero de 1976, N° 16 (b).

235.

247/ Véase W.H. Ellis, Water rights: What they are and how they are created, Rooky Mountain
Mineral law Institute, Vol. 13 (1967), pag. 451.

248/ Véase Kuiper, supra "nota 242.
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249/ Reino Unido, Consejo de los Recursos Hidricos, Informe, Water Resources in England and Wales
(1973); véase, asimismo, Naciones Unidas, Comision Econdémica y Social para Asia y el Pacifico,
supra nota 238, pag. 180.

250/ Voase Pig. 3, Possible joint surface and groundwater management structure, in Joint Management
of Surface and groundwater, nota del Gobierno de Indonesias en Naciones Unidas, Comision
Econdémica y Social para Asia y el Pacifico, supra nota 236, pag. 183.

251/ Hatfield, supra nota 238, pags. 99-100.

252/ Véase Kuiper, supra nota 242, pag. 37 (Conclusiones); Ineson, supra nota 238, pags. 26-28, que
contienen un esquema de las fases de la planificacion.

253/ Esta Conferencia, convocada por la CEA y patrocinada por la CHA, se celebr6 en Addis Abeba
del 13 al 23 de septiembre de 1971. Véase Kovacs, supra nota 237, pag. 1.

254/ Perd, Ley general de aguas de 1969, Art. 2 (e).

255/ Kuiper, supra nota 242, pags. 35-36.

256/ Tamir, supra nota 243, pag. 33.

257/ Rocky Mountain Mineral Law Newsletter, Vol. 5, N° 8 (1972), pag. 3.

258/ Informe de la Comision Nacional del Agua, supra nota 246, pag. 235.
259/ Véase texto, supra, en la nota 253.
260/ Véase texto, supra, en la nota 245.

261/ Por ejemplo, el Dr. Ineson, Jefe de la Direccion de Aguas Subterraneas del Consejo Britanico de
Recursos Hidricos antes de 1973, na declarado que:

"Como para muchos proyectos de recursos hidricos, es necesaria una planificacion flexible de
forma que el uso conjunto sea considerado entre diversas opciones en este problema. Sin
embargo, se reconoce la necesidad de un aprovechamiento regional de las aguas subterraneas
y se han confirmado las ventajas del aprovechamiento regional por cuenca en proyectos de
recursos hidricos basados en usos conjuntos."

Ineson, supra nota 238, pag. 17. Véase, asimismo, diversos autores citados por J.W. Harshbarger
en "Evaluacion y explotacion de los recursos en aguas subterraneas", FAO, Seminario de Granada
sobre aguas subterraneas, supra nota 244, pags. 91-118.

262/ Véase, supra nota 249.

263/ Colombia, Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente, Art. 314 (i).

264/ Ibidem, Arti 312.

265/ Ibidem, Art. 313.
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266/ Leyes de Florida y comentarios, Arts, 373.069(1) y 373.0693 (1974 y Sup. 1976-77).
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369/ Véase, por ejemplo, Portugal, Decreto N° 47.153, de 18 de agosto de 1966, por el que se
promulga el Reglamento de las asociaciones de regantes y beneficiarios. El Art. 34 (2), sobre las
obligaciones de los socios, establece que deberan vigilar las obras de riego, conservarlas y
ejecutar los trabajos de reparacion en las partes existentes en su predio, cuando asi se lo ordena la
direccion de la asociacion. De conformidad con la Ley de riego y avenamiento de EL Salvador,
de 17 de noviembre de 1970, los usuarios tendran las obligaciones siguientes (Art. 40(c)):
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"...hacer buen uso y aplicacion de las aguas de riego que le sean suministradas evitando
desperdicios que causen danos a otros usuarios o a las estructuras y demas obras del distrito."

370/U.R.S.S., R.S.F.S.R. Codigo de Aguas de 1972, Art. 38.
371/U.R.S.S., R.S.F.S.R. Ley de 1960 sobre la conservacion de la naturaleza, Art. 4° (b).

372/Birmania, Ley relativa al Canal, Ley N 2 de 1905 (tal como ha sido modificada), Art. 39? texto en
Burma Code, 4 ed. (1910), pags. 505 y siguientes.

373/ Véase, por ejemplo, Blaine Country Inv. v. Mays, 49 Idaho 776, 291 P. 1055, (1930), donde el
Tribunal Supremo de Idaho confirma una decision de un tribunal inferior estableciendo que
inundar un terreno en invierno de tal manera que se forme una capa de hielo que ayuda a
mantener la humedad del suelo durante el periodo de germinacion, no es un uso ventajoso; véase,
asimismo, Enterprise Irr. Dist. v. Willis, 135 Nebr. 827, 284 N.W. 326 (1939), donde se admite
que las costumbres y los métodos corrientes de aplicar el agua a la tierra son los que deben ser
observados y no el método cientifico mas reciente y mas reconocido.

374/ Por ejemplo, esto varia en diferentes Estados de dos y medio a cinco pies cubicos de agua por
acre y ano y normalmente asi se estableo en las disposiciones legales como la cantidad maxima
permitida. Cédigo de Aguas de California, Art. 1004 (1971); Coleccion de leyes de Idaho y
comentarios, Art. 42-202 (Sup. 1976)? Leyes revisadas de Nebraska, Arts. 46-231, 46-242
(1974); Coleooion de leyes de Dakota del Sur, Art. 46-5-6 (1967 y Sup. 1976); Leyes de
Wyomiag y comentarios, Arts. 41-181 - 41-188 (1957).

375/ Véase, por ejemplo, Chile, Ley N° 16.640 de 1967, Art. 1067 Perd, Ley N° 15037 de 1964, Art.
114; Iran, Ley relativa a las aguas y a su forma de nacionalizacion, Art. 17, de 18 de julio de
1968.

376/ Por ejemplo, Codigo administrativo de California, Tit. 23, Art. 655 (1974); Leyes de Kansas y
comentarios, Art. 42-302 (1973)? Leyes revisadas de Nevada, Art. 533.070 (1973).

377/ Colombia, Decreto N° 182, de 12 de febrero de 1968, Art. 13. (Pero esto no es absolutamente
obligatorio; depende del criterio de la direccion del distrito de riego). Pert, Ley general de aguas
de 1969; el Art. 11 obliga a los usuarios a que instalen dispositivos de control y medicién y el Art.
91 establece un orden preferencial en cuanto a la adecuacion de la infraestructura de medicion,
captacion, distribucion y control de las aguas destinadas a usos agricolas. La medicion de las
aguas subterraneas es, por ejemplo, obligatoria en Israel (Reglamento sobre la perforacion de
posos, de 20 de octubre de 1955, dictado de oonformidad con la Ley de 1955 relativa al control de
las perforaciones de pozos para la obtencion del agua, Art. 10) y en Iran (en virtud de la Ley
relativa a la nacionalizacion del agua, de 18 de julio de 1968, Art. 33).

378/ El Salvador, Ley de riego y avenamiento, de 1970, Art. 56.
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379/ Véase 43 U.S.C.A. 504 (rehabilitacion y mejora); 7 Code of Federal Regulations 701.1. (a).
101.71 - 82 (1972) (asistencia al medio ambiente rural); y 7 Code of Federal Regulations 1823.57
(1972) (Programa de economia domestica para los agricultores).

380/ Espana, Ley de 7 de julio de 1911 sobre la construccion de obras hidraulicas, tal como ha sido
modificada, Art. 13. Como regla general, las obras que riegan una zona de una superficie no
inferior a 200 hectareas estan consideradas como obras principales y, por lo tanto, aptas para
obtener subvenciones; Los propietarios de las tierras o las comunidades de regantes son
responsables de las obras menos importantes.

381/ Veéase, por ejemplo, Salt River Valley Water Users’ Association v. Kovacovich, 3 Ariz. App. 28,
411 P. 2d. 201 (1966), donde un agricultor ha recuperado el agua, pero no fue autorizado para
utilizar el agua asi recuperada en otros terrenos.

382/ Leyes de 1974 del Estado de Wyoming, Cap. 23, Leyes de Wyoming, Arts. 41-4.1 (Sup. de
1975).

384/ Véase, por ejemplo, Argentina, Santiago del Estero, Codigo de Aguas, Art. 262; Jujuy, Codigo de
Aguas, Art. 196; Salta, Codigo de Aguas, Art. 195; Mendoza, Constitucion, Art. 256.Véase,
asimismo, Bolivia, Ley de Aguas, Art. 247.

385/ Véase G.J. Cano y F.F. Vargas Galindez, Las leyes de aguas en Sudamérica, supra nota 361, pags.
79y 174-75.

386/ Colombia, Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente (dictado en virtud del Decreto N 2811 de 18 de diciembre de 1974), Arts. 92-95;
Polonia, Ley de Aguas, de 24 de octubre de 1974, Art. 33.

387/La Ordenanza de 1952 relativa a las aguas, de Kenya, Art. 98(2), establece que cuando una
comunidad y una asociacion de empresarios somete un proyecto para un mejor almacenamiento,
distribucion y uso de los recursos hidricos en una zona y el proyecto en cuestion es aprobado por
la Junta de Distribucion del Agua, a todo empresario de dicha zona se le puede cancelar,
modificar o revisar su licencia o permiso.

388/ Espana, Codigo civil. 1 de mayo de 1889, Art. 441; Chile, Ley N° 16.640 de 1967, Art. 109(1a);
Polonia, Ley de Aguas de 30 de mayo de 1962, Art. 57; Peru, Ley N° 15.037 de 1964, Art. 111.

389/ Para un analisis de estas leyes, véase Teclaff, Abstraction and Use of Water, supra nota 13, pags.
217-19.

390/ Véase supra nota 386.

391/ Los textos de todos estos tratados se pueden encontrar en la Serie Legislativa de las Naciones
Unidas, Legislative Texts and Treaty Provisions Concerning the Utilization of International
Rivers for Other Purposes than Navigation (ST/LBd/SBR.B/12) (1964), en las paginas 736, 550,
776 y 672 respectivamente.
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392/ Acuerdo entre la Republica Arabe Unida y la Republica de Sudan para la utilizacion total de las
aguas del Nilo, 8 de noviembre de 1959 y Protocolo relativo a la creacion del Comité Técnico
Mixto Permanente, 17 de enero de 1960, texto en Legislative Texts and Treaty Provisions, supra,
pag. 143.

393/ Tratado de las aguas del Indus entre el Gobierno de la India, el Gobierno de Pakistan y el Banco
Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo, 19 de septiembre de 1960, texto en ibidem,
pag. 300.

394/ Tratado relativo al aprovechamiento cooperativo de los recursos hidricos de la cuenca del rio
Columbia, firmado en Washington, D.C, el 17 de enero de 1961, que entré en vigor el 16 de
septiembre de 1964, con los acuerdos conexos efectuados por Cambio de Notas en Washington, el
22 de enero de 1964 y en Ottawa, el 16 de septiembre de 1964. 15 U.S.T. 1555; TIAS 5638; 542
UNTS 244.

395/J. Andrassy, Les relations internationales de voisinage, Académie de Droit International, Recueil
des Cours, Vol. 2 (1951), pags. 77-181; H. Lauterpacht, The Function of Law in the International

Community (1933), pags. 290-95 passim.

396/ Séptima Conferencia Internacional Americana, Declaracion sobre el aprovechamiento con fines
industriales o agricolas de los rios internacionales, 1933 (texto en American Journal of
International Law, Vol. 28 (Sup. 1934), pag. 59. La declaracion estipula en su Art. 2:

..... ningiin Estado puede, sin consentimiento del otro riberefio, introducir en los
cursos de aguas de caracter internacional, por el aprovechamiento industrial o agricola
de sus aguas, ninguna alteracion que resulte perjudicial a la margen del otro Estado
interesado.”

397/ El Tribunal Arbitral dijo:

"Pero la practica internacional no permite hasta ahora mas que la conclusion
siguientes la regla segun la cual los Estados solamente pueden utilizar la fuerza
hidraulica de los cursos de agua internacionales a condicion de un acuerdo previo
entre los Estados interesados, no puede ser establecida como una costumbre ¢ incluso
menos como un principio general del derecho.

Corresponde a cada Estado evaluar razonablemente y de buena fe las situaciones y las
normas que le afectaran en las controversias; su evaluacion podra estar en
contradiccion con la de otro Estado; en este caso, si se produce un conflicto, las Partes
buscaran normalmente su solucion por la negociacion o, en su defecto, sometiéndolo a
la autoridad de un tercero; pero ninguno de los dos estara jamas obligado a suspender
el ejercicio de su soberania territorial como consecuencia del conflicto, excepto si
acepta la obligacion.
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El Tribunal es de la opiniéon de que, de conformidad con las normas de la buena fe, el
Estado aguas arriba tiene la obligacion de tomar en consideracion los diversos
intereses implicados, buscar la forma de darles toda satisfaccion compatible con la
realizacion de sus propios intereses y mostrar que a este respecto desea
verdaderamente conciliar los intereses del otro Estado riberefio con los suyos propios."

Caso del Lago Lanoux (Francia v. Espafa), 24 .L.R. 101, 130, 132, 138-39 (1957).

398/ Instituto de Derecho Internacional, Utilizacion de Aguas Internacionales no Maritimas, (Excepto
para la Navegacion): Resolucion adoptada en Salzburgo, 3-12 de septiembre de 1961, Arts. 2y 3
Annuaire de I'Institut de Droit International, Vol. 49 (2) (1961), pag. 370.

399/ Asociacion de Derecho Internacional, Normas de Helsinki sobre usos de las aguas de los rios
internacionales, Art. IV, Informe de la 42 Conferencia celebrada en Helsinki, 17-20 de agosto de
1966, (1967), pags. 477-522.

400/ Informe de la Comision Internacional Conjunta (Estados Unidos y Canadd) sobre la
contaminacion de las aguas fronterizas 160-170 (1951), resumido en Lester, Pollution, en
Garretson et al, eds. The Law of the International Drainage Basins (1967), pag. 89 a pags. 104-05.

401/ Convenio de 29 de abril de 1963, entre Francia, la Republica Federal de Alemania, Luxemburgo,
Paises Bajos Suiza, (1963) Tractatenblad van der Koninkrijk der Nederlanden, N° 104; texto,
asimismo, en (1974) Beitrage zur Unweltgestaltung B7, Internationales Umweltrecht -
Multilaterale Vertrage, N 963: 31/1; véase, asimismo, Brown, The conventional law of the

environment, en Teclaff y Utton, eds., International Environmental Law (1974), pags. 25, 35.

402/ Estados Unidos-Canada, Acuerdo de 15 de abril de 1972 sobre la calidad del agua de los Grandes
Lagos, 23 U.S.T. 301, T.I.A.S. 7312, International Legal Materials, Vol. 11 (1972), pag. 694.

403/ Recomendacion 159 en Naciones Unidas Doc. A/CONF.48/7, Environmental Aspects of Natural
Resources Management, Subject Area II, F, Considerations for Action.

404/ La recomendacion original (Recomendacion 139) estipulabas

"(Que las naciones acuerdan que cuando se tomen en consideracion actividades de los
recursos hidricos que puedan tener un efecto sobre el medio ambiente en otro pais, el
otro pais sea notificado con anticipacion de la actividad considerada."

Durante la Conferencia esta recomendacion se modificod con las palabras "cuando sea oportuno"
(modificacion incluida en A/CONF.48/C.2/CRP.14)t de forma que no establece ninguna
obligacion juridica.
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405/ Naciones Unidas, Resoluciones de la Asamblea General 3129 (XXVIII) (15 de enero de 1974),
International Legal Materials, Vol. 13 (1974), pag. 232; y Resolucion 3281 (XXIX) de la
Asamblea General (15 de enero de 1975), International Legal Materials, Vol. 14 (1975), pag. 251.
La primera Resolucion estipula que:

"La cooperacidon entre paises que comparten tales recursos naturales y que estan
interesados en su explotacion, debera desarrollarse sobre la base de un sistema de
informacién y de consulta previa dentro del marco de las relaciones normales
existentes entre ellos."

La segunda Resolucion proclama que:

"En la explotacion de recursos naturales compartidos por dos o mas paises, cada
Estado debe colaborar sobre la base de un sistema de informaciéon y de consultas
previas con objeto de alcanzar el uso optimo de estos recursos sin causar danos a los
intereses legitimos de otros."

406/ Naciones Unidas, Asamblea General, Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente Humano, oelebrada en Estocolmo, 5-16 de junio de 1972 (Documento de las
Naciones Unidas N° A/CONF.48/14), pag. 38.

407/ Ibidem, pag. 7.

408/ Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos, Recomendaciones del Consejo sobre
los principios relativos a la contaminacion mas alla de las fronteras, 14 de noviembre de 1974,
Anexo, Titulos C y D, International Legal Materials, Vol. 14 (1975), pag. 242; Convenio sobre la
Proteccion del Medio Ambiente, celebrado entre Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia. 19 de
febrero de 1974, International Legal Materials, Vol. 14 (1974), pag. 591-

409/ El Articulo 3 del Convenio establece que:

"Toda persona que sea afectada o pueda ser afectada por un perjuicio ocasionado por
actividades dafosas del medio ambiente en otro Estado contratante, tiene el derecho
de someter al tribunal o a la autoridad administrativa competente de dioho Estado la
cuestion del caracter permisible de tales actividades, incluidas las medidas para
prevenir los dafios y tiene el derecho, asimismo, de recurrir contra la decision del
tribunal o de la autoridad administrativa en los mismos términos que un organismo
publico del Estado en el que se ejercen las actividades en cuestion.
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Las disposiciones del parrafo primero del presente Articulo se aplicaran, igualmente,
en el caso de procedimientos relativos a la indemnizacién por dafios causados por
actividades perjudiciales para el medio ambiente. EL problema de la indemnizacion
no sera juzgado por normas menos favorables para la parte perjudicada que las normas
que regulan la indemnizacion del Estado en el que ejercen las actividades."

International Legal Materials, Vol. 13 (1974), pag. 592.

410/ Reino Unido-Estados Unidos, Tratado relativo a las aguas fronterizas, 11 de enero de 1909, Arts.
3,4y 8, texto en Naciones Unidas, Legislative Texts and Treaty Provisions, supra nota 391, pag.
260.

411/ Estados Unidos-Canada, Acuerdo de 15 de abrilde 1972 sobre la calidad del agua de los Grandes
Lagos, Art. 6 , supra nota 402.

412/ Estatuto del Comité para la coordinacion de las investigaciones de la cuenca inferior del Mekong,
establecido por los gobiernos de Cambodia, Laos, Tailandia y Republica de Viet Nam en
respuesta a la decision tomada por la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Asia y el
Lejano Oriente, hecha en Phnompenh el 31 de octubre de 1957, texto en la Serie Legislativa de
las Naciones Unidas, supra nota 391, Pag. 267.

N

13/ Ibidem. Articulo 4°.

o

14/ Comité para la coordinacion de las investigaciones de la cuenca inferior del Mekong (Laos,
Kampuchea Democratica, Tailandia y Republica de Viet Nam), Secretarla del Mekong, Comision
de las Naciones Unidas para Asia y el Pacifico, Bangkok, Tailandia, Declaracion Conjunta de
Principios para la utilizacion de las aguas de la cuenca inferior del Mekong, 31 de enero de 1975.

415/ Véase Modificacion del Convenio por el que se crea la Organizacion para el aprovechamiento del
rio Senegal, firmado en diciembre de 1975 en Nouakchott (OMVS, Secretarla General, Dakar,
Senegal).

416/ Para un examen detallado de la composicion, las facultades y las obligaciones de la OMVS, véase
T. Parnall y A.E. Utton, The Senegal Valley Authority: A Unique Experiment in International
River Basin Planning, Indiana Law Journal, Vol. 51 (1976), pag. 235. Véase, asimismo, P.A.
Caponera, Rapport au Secrétariat Général de 'OMVS sur le droit et I'administration internationale
des eaux, Dakar et Nouakchott, 4-29 de mayo de 1974, FAO/WS/F1077i pag. 5.

417/ Véase, en general, sobre la administracion internacional de aguas, D.A. Caponera, Administration
of International Water Resources, en Asociacion de Derecho Internacional, Conferencia de
Madrid (1976), International Water Resources Law, Informe del Comité, pag. 9 y siguientes.




