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RESUMEN

La presente relacion se refiere al cambio del régimen juridico de las aguas en
Venezuela por la declaratoria constitucional a partir de 1.999 de bien de dominio
publico de todo curso de agua, asi como a sus efectos principales. A tales fines se
hace una sucinta descripcion del anterior régimen civilista que rigi6é por 150 afios
y los efectos juridicos de tal declaracién respecto de los derechos particulares al
uso de las aguas. Igualmente se destaca la inaplicaciéon del nuevo régimen por la
falta de su reglamentacién e instrumentaciéon. Finalmente se describe somera-
mente los nuevos instrumentos administrativos de aprovechamiento de las aguas
para sus diferentes usos, como lo son las licencias, las asignaciones y las
concesiones.
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ABSTRACT

The present article deals with the changing of the legal regime of water in
Venezuela, after the constitutional amendment of 1999, declaring such resource of
public domain. According to this, this essay briefly descripts the previous
juridical system governing water and its legal effects related to individual rights
of water use. Additionally, it emphasize in the non-compliance of the new legal
regime, due to the lack of regulations and instruments. Finally, this article
summarises the new administrative instruments of water exploitation for the
different uses, such as licences, concessions and water allocations.
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Dedicatoria: Al Profesor Leonardo Fabio Pastorino, en reconocimiento a su emperio de
promover del derecho agrario local y la especializacién del derecho de las aguas.

1. Declaratoria de las aguas como bien del dominio publico y fin de su antiguo
régimen juridico civilista

El poeta venezolano, Carlos Augusto Leon, decia que “en una gota de agua estd
casi toda la vida” (Leon, 1974), pensamiento poético que juridicamente la Consti-
tuciéon de 1999 recogio bajo la definicion del agua como “un bien insustituible para
la vida y el desarrollo”, razén por la cual su articulo 304 declar6é “todas las aguas
como del dominio piiblico”, encomendando al legislador el establecimiento “de las
disposiciones necesarias a fin de garantizar su proteccion, aprovechamiento y recupera-
cién”, pero respetando las fases del ciclo hidroldgico y los criterios de ordenaciéon
del territorio. Declaracién esta que puso fin al antiguo régimen civilista, que
desde 1865 distinguia entre aguas del dominio ptiblico de uso publico, aguas del
dominio publico de aprovechamiento particular y aguas consideradas como de
propiedad privada. Reforma esta que habia sido un planteamiento que desde los
anos 70 reiteradamente venia haciendo la Comisién del Plan Nacional para el
Aprovechamiento de las Recursos Hidraulicos (COPLANHAR). La distincion
civilista consistia en la diferenciacién entre lagos y rios navegables y no nave-
gables, o cursos mayores de aguas; rios riberefios y no riberefios, o cursos de
aguas menores, como canos y quebradas; y arroyos, manantiales, aguas subte-
rraneas y aguas pluviales, reconocidas como aguas privadas. Por tanto, puede de-
cirse que la Constitucion de 1999 es el punto de partida de la reforma del régimen
de las aguas en Venezuela, lo cual era un reclamo de juristas y de técnicos desde
finales de los afos sesenta, bajo una orientacién agro ambientalista y de
ordenacion territorial. Por tanto, el propdsito de estas notas es no solo presentar
las caracteristicas de esa reforma, desde sus principios constitucionales y legales,
sino también sefialar que hoy dia, a pesar de la declaracién de la Constitucion del
agua como bien insustituible para la vida y de que a partir de 2006, cuando se
promulgo la Ley de Aguas, dicha reforma es aiin una tarea pendiente e inacabada
del Estado venezolano, de modo que como ocurre con los cursos hidraulicos sus
cauces juridicos del régimen de las aguas en Venezuela estan secos o en secano.

2. Reforma del régimen juridico de las aguas en Venezuela

El cambio de régimen legal de las aguas que distinguia entre el régimen
dominial de las aguas de lagos y rios navegables o aguas publicas y el régimen
dominial de los rios no navegables o cursos menores o aguas publicas de libre
aprovechamiento y el régimen de las llamadas aguas de propiedad privada,
juridicamente, por la incorporacién del principio constitucional de dominialidad de
todas las aguas, significd la unificaciéon de los regimenes anteriores en uno solo,
cual es el del régimen de bien del dominio puiblico de toda agua, independientemente
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de su origen, estado fisico o ubicaciéon. Es decir, que constitucionalmente la
unificacion del régimen juridico de las aguas recogid el principio técnico de la
unidad del ciclo hidroldgico. Este principio considera el agua como una sola en
cualquier lugar o fase e independientemente de que pueda modificarse su estado
de corriente a estancada, de lluvia o subterranea o evaporada. Porque material-
mente por su mutabilidad p movilidad no es posible delimitarla como objeto de
un solo régimen o derecho de propiedad o de uso. Otro cambio sustancial de la
reforma constitucional es la exclusiéon del dominio privado sobre las aguas y de
los derechos adquiridos de aprovechamiento particular que antes que se recono-
cia a los propietarios riberefios sobre los rios no navegables o cursos menores de
agua en el antiguo régimen civilista, asi como el establecimiento de nuevas
regulaciones especiales para los usos domésticos, la pesca, abrevar ganado o la
navegacion menor, o de las aguas consideradas privadas para actividades prima-
rias agricolas, recreacionales o industriales; y la consagraciéon de concesiones para
el resto de los usos, dando prioridad al abastecimiento de agua a las poblaciones.
Igualmente se definié un régimen especial para el aprovechamiento de los cursos
de aguas por entes del Estado Este cambio de los regimenes antiguos implica la
regulacion de las diversas situaciones de quienes con anterioridad venian apro-
vechando libremente las aguas del dominio publico, en el sentido, por ejemplo,
de establecer que por la sustitucion de estos derechos adquiridos por el derecho
preferente de obtener concesiones, no hay lugar a indemnizacién. O, en el caso de
las aguas privadas, como el de los arroyos, manantiales, subterraneas o de lluvia,
por ser una medida general y no individual, y al sustituirsele por un derecho
particular de uso preferencial por los antiguos propietarios, tampoco hay lugar a
pagar una indemnizacién. Al igual que no existe obligacién de indemnizar por la
eliminacién del derecho de propiedad privada de las aguas subterraneas al
sustituirsele por el derecho preferente del propietario fundiario de obtener una
concesion exclusiva de aprovechamiento.

La Constitucion de 1999 mantuvo la competencia del Poder nacional en
materia de conservacion y aprovechamiento y de politicas de las aguas (Art.
156,16), pero sin embargo, admitié competencias a los Estados y Municipios para
establecer politicas en estas materias (Art. 156,23), por cuanto atribuyd, por ejem-
plo, a estos ultimos competencias en lo relativo a dotacion y prestacion de
servicios publicos, particularmente los de agua potable, alcantarillado, canaliza-
cion y disposicion de aguas servidas (Art. 178,6).

3. La mora inconstitucional del Estado venezolano

El legislador venezolano tardé siete (7) afios en cumplir con el mandato
constitucional de legislar en materia del nuevo régimen de las aguas. En efecto,
como toda materia tratada por la Constitucion, para la cual no se establecié un
periodo especial, lo relativo al régimen de las aguas debi6 sancionarse dentro de
los dos afios posteriores a la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1999, por
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mandato de su Disposiciéon Transitoria Sexta. Pero no ocurrié asi sino que el
legislador sancion6 la Ley de Aguas el 9 de noviembre del 2006, que fue
promulgada por el Presidente de la Reptiblica el 29 de diciembre de ese mismo
ano, pero entrd en vigencia el 2 de enero del 2007, cuando dicha Ley fue
publicada en la Gaceta Oficial (Gaceta Oficial N° 38,595, 02/01/2007). Vale decir
que mientras no se promulgd la referida Ley constitucionalmente se mantuvo
vigente el antiguo régimen civilista, en razén de la mora inconstitucional del
poder legislativo venezolano. Pero, ain mas, la Ley de Aguas prorrogd dicho
régimen en razén de que por el régimen transitorio que estableci6, durante dos
afnos mas, hasta tanto la nueva Autoridad Nacional de las Aguas no otorgara las
concesiones, asignaciones o licencias a los titulares de los derechos adquiridos
bajo el régimen anterior para el libre aprovechamiento de las aguas del dominio
publico, éstos continuarian rigiéndose por el régimen antiguo. Ademas dicha Ley
establecié que, no obstante que constitucionalmente a partir de 1.999 todas las
aguas pasaron a ser del dominio publico a partir de la aprobacién de la
Constitucidn, los titulares de derechos legitimamente adquiridos de aguas califi-
cadas o reconocidas en el Cédigo Civil como privadas, quedaban exceptuados de
pagar la contraprestacion de conservacion de la cuenca por el aprovechamiento
del agua durante un plazo de 20 afios, contados a partir del otorgamiento de la
concesién, asignacion o licencia, como compensaciéon por su derecho de
propiedad extinguido. Igualmente la Ley en comentarios dispuso que hasta tanto
la referida Autoridad no convirtiera las antiguas concesiones sobre las aguas de
lagos y rios navegables en las nuevas concesiones y licencias, aquéllas seguiran
rigiéndose por la legislacion bajo la cual se otorgaron las antiguas concesiones o
licencias. Para todas estas sustituciones y conversiones en concesiones, asigna-
ciones o licencias, de los derechos y concesiones anteriores, la Ley de Aguas de
2007 cred el Registro Nacional de Usuarios de las Fuentes de Aguas y establecio
un plazo maximo de tres afos, bajo pena de caducidad de sus derechos, para que
los usuarios se inscribieran en el indicado Registro. Por dltimo, la Ley en co-
mentarios fijé un plazo de dos afios para que el Ejecutivo Nacional instrumentara
este Registro y el de un afio para que dictara la reglamentacion de dicha Ley y
establecié que mientras ello ocurria todo lo relativo al aprovechamiento de las
aguas se regiria por la Normas de Regulaciéon y el Control del Aprovechamiento
de los Recursos Hidricos y de las Cuencas Hidrograficas contenidas en el Decreto
N° 1.400 publicado en fecha 2 de agosto de 1.996 (Gaceta Oficial N° 36.013,
02/08/1996). Y que para el otorgamiento de las nuevas licencias de aprovecha-
miento de aguas se continuaria aplicando las normas del mencionado Decreto N°
1.400. Normas estas cuya base legal, en forma determinante, lo era el antigua Ley
Forestal de Suelos y de Aguas del 26 de enero de 1.966 (Gaceta Oficial N° 1.004
Extraordinario, 26/01/1966).

Hasta el presente no ha sido promulgado el reglamento de la Ley de Aguas,
que debié dictarse dentro de un afio a partir de su vigencia, del 2 de enero del
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2.007, asi como tampoco se ha instrumentado el Registro Nacional de Usuarios de
las Fuentes de Aguas dentro de los dos afios siguientes, ni tampoco se han
sustituido o convertido los antiguos derechos o concesiones de uso por las nuevas
licencias, asignaciones o concesiones, sino que por el contrario, a los 15 afios de
haberse declarado todo curso de agua como bien del dominio publico, ésta
continta aprovechandose como si atn no lo fuera, sino que por el contrario, el
antiguo régimen de las aguas de mas de 150 afios ain continta vigente. Es decir,
el régimen mixto del Cddigo Civil y de la Ley Forestal Suelos y Aguas, que
contempla aguas del dominio publico y aguas susceptibles de apropiacién pri-
vada y los antiguos instrumentos administrativos de control ambiental para su
aprovechamiento de concesiones para aguas de dominio publico, libre aprove-
chamiento y autorizaciones para aguas de propiedad privada, como los llamados
“pozos” de aguas subterraneas (para mayor informacion sobre este aspecto,
consultar Brewer Carias, 2006; Fernandez Morales, 2007). No obstante que en el
Plan Nacional Integral de las Aguas (2007-2013) se considera como un objetivo
prioritario para la institucionalizacién del aprovechamiento de las aguas la
promulgacion del reglamento de la Ley de Aguas, sin embargo, el Ejecutivo
Nacional continua en mora legal y constitucional al no cumplir con el mandato
constituyente y legislativo de desarrollar la materia relativa al régimen de las
aguas en Venezuela.

4. La sequia juridica de las aguas en Venezuela

La falta de reglamentacion y de instrumentacion del régimen constitucional
de las aguas y la transitoriedad que ya dura quince afios del antiguo régimen,
ocasiona una gran inseguridad juridica que ha afectado el desarrollo agrope-
cuario del pais. En efecto, este régimen transitorio es incierto en cuanto se refiere
al otorgamiento de las concesiones y de las otras figuras para el uso de las aguas,
porque no hay claridad si el procedimiento es el mismo tanto para quienes son
titulares o no son titulares de derechos adquiridos, o si, por el contrario son
distintos. Tampoco define los requisitos técnicos que han de cumplirse para obte-
ner estas figuras. Bajo ese régimen transitorio no existen bases para el calculo
para la contraprestacion por el uso del agua y el plazo de exencién de su pago. E
incluso el régimen transitorio, por ejemplo, el del Decreto N° 1.400 del 2 de
agosto de 1.996, contiene elementos distintos a los de la Ley de Agua para el
calculo de dicha contraprestacion. No hay certeza tampoco sobre si el Ejecutivo
Nacional dictara reglamentos parciales o un reglamento general de la Ley de
Aguas. Por otra parte, el Ministerio del Ambiente, que funge como Autoridad
Nacional de las Aguas, insta a los usuarios a que soliciten concesiones, pero al
solicitarse no las tramita, y en la incertidumbre existente, este despacho ministe-
rial, por ejemplo, otorga permisos para perforar pozos, pero no otorga permisos
para aprovechar el recurso extraido, porque no existen criterios para calcular la
contraprestacion o para otorgar su exencion. Finalmente, dada la incertidumbre
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juridica derivada del régimen transitorio, el aprovechamiento de las aguas en
Venezuela se esta haciendo ilegalmente, porque los usuarios ante la duda de si
deben solicitar la concesién o los permisos y de cémo solicitarlos o si deben
esperar, deciden aprovechar libremente el recurso para no perjudicar sus explota-
ciones, pero bajo la duda de si estan o no incurriendo en el ilicito administrativo o
contravencion del uso del agua sin contar con las concesiones, asignaciones o
permisos, contemplados en la Ley de Aguas. El articulo 120° de dicha ley
expresamente establece que “toda persona natural o juridica, ptblica o privada,
que realice un uso de las aguas con fines de aprovechamiento sin contar con las
concesiones, asignaciones y licencias establecidas en el Capitulo II del Titulo VI
de esta Ley, sera sancionada con multa de cincuenta unidades tributarias (50
U.T.) a cinco mil unidades tributarias (5.000 U. T.).”

Esta situacion de inseguridad, por la falta del desarrollo institucional del ré-
gimen de las aguas conforme a la Constituciéon, me lleva a definir a la Ley de
Aguas como una “Ley de Secano”, por resultar su contenido desértico o vacio.

No obstante la anterior sequia juridica, para la ilustracion de los ilustres
congresistas, de seguidas presentaré un resumen de los instrumentos de aprove-
chamiento de las aguas contemplados en la Ley de Aguas de Venezuela del 2 de
enero de 2007.

5. Instrumentos de aprovechamiento de las aguas

Estos instrumentos y figuras son las de las licencias, asignaciones y concesio-
nes, mediante el pago de una contraprestaciéon por conservacién de las cuencas
(Articulo 94) y el libre aprovechamiento (Articulo 73). Las licencias son
autorizaciones administrativas que permiten a los particulares el uso de aguas de
fuentes superficiales o subterraneas para el abastecimiento de las poblaciones,
usos recreacionales y agricolas (Articulo 80). Las asignaciones son contratos ad-
ministrativos por el que se confiere a entes de la administraciéon publica los
derechos de usar y de disponer de aguas para generacion hidroeléctrica, activi-
dades industriales y comerciales (Articulos 75, 76 y 78). Y las concesiones son
contratos administrativos que confieren a un particular el derecho de usar y
disponer de las aguas por un tiempo maximo de 20 afios para generacion hidro-
eléctrica, actividades industriales y comerciales (Articulos 75, 76 y 77). Estas
figuras de aprovechamiento de las aguas son de la competencia de la Autoridad
Nacional de las Aguas, que ejerce el Ministerio del Ambiente.

Quienes con anterioridad a 1.999 eran titulares de derechos adquiridos sobre
las aguas, entre ellos, los que se reconocian como sus propietarios, que venian
utilizando el recurso para fines industriales y comerciales y quienes no siendo
titulares, estuvieren interesados en su utilizacién para los mismos fines, a partir
de la promulgacion de la Ley de la materia, en razén de su declaratoria de bien
del dominio publico, deben solicitar una concesion de aprovechamiento de aguas.
No asi quienes ya tuvieren una concesion otorgada bajo el régimen anterior. Pero
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como se dijo, la Ley en cuestién nada contempla respecto del procedimiento a
seguir, ni los requisitos, puesto que se difiere a su reglamento todo lo relativo a
su tramite (Articulo 69) y éste instrumento normativo adn no se ha dictado. Por
otra parte, quienes fueren propietarios de aguas tienen el derecho a que se les
otorgue la concesion y a que se les exonere del pago de la contraprestacion hasta
por 20 afios, como compensacion por la extincion de sus derechos de propiedad.
Mientras que a quienes no fueren propietarios, la Autoridad Nacional de Aguas
no esta obligada a conferirles la concesidn si éstas son solicitadas, sino que le es
facultativo. Para la fijacion de la contraprestacion se tendra en cuenta: el costo del
plan integral de aguas, el aporte de los diferentes gobiernos, empresas hidroeléc-
tricas estatales y el abastecimiento de agua, el volumen anual aprovechado, el
factor de uso comercial, industrial o agricola: Pero es el reglamento el que ha de
senalar los mecanismos para el calculo de los aportes, que como se ha sefialado
aun no ha sido promulgado. Y para establecer la adecuacién para todo uso del
agua, la Ley en comentarios sefiala que han de ponderarse su disponibilidad, las
necesidades reales a las que se pretende destinar el uso del agua, las previsiones
de los planes de gestion integral de las aguas y el interés publico. Las concesiones
otorgan a los concesionarios el derecho de explotar el recurso, el derecho de
constituir servidumbres sobre tierras publicas o privadas para ejecutar obras
vinculadas al uso del agua, y el derecho de ocupar temporalmente propiedades
ajenas o bienes publicos requeridos para el ejercicio de la concesién, asi como el
derecho de expropiar bienes particulares necesarios para su ejecucion.

Finalmente, los usos domésticos, para abrevar el ganado y la navegacion
menor no estan sujetos al cumplimiento de las formalidades para la utilizacion
del agua, como si lo estan el resto de los usos mediante concesiones, asignaciones
y licencias. Los usos de las aguas no sujetos a esas formalidades, mientras
discurren por sus cauces naturales, son las de uso personal, para bafiarse y otros
usos domésticos, asi como para abrevar el ganado, y para el almacenamiento de
las aguas pluviales, que se precipiten en los predios. Sin embargo no se permite,
en estos casos de libre aprovechamiento, cambiar o detener el curso de las aguas,
deteriorar su calidad o afectar su caudal, ni excluir a otros usuarios del ejercicio
de sus derechos y ademas, los usuarios deben cumplir con la legislacion sanitaria,
ambiental, pesquera y de navegacion.

Por ultimo, los usos de las aguas bajo los instrumentos sefialados, asi como su
libre aprovechamiento, se llevan a cabo bajo un sistema planificado de gestion
integral de las aguas, mediante un subsistema de informacién de las aguas;
planes de gestién integral de las aguas de regiones hidrograficas y de cuencas
hidrograficas, de trasvases; de areas bajo régimen de administracion especial cd
reservas hidraulicas, zonas protectoras de cuerpos de aguas; controles adminis-
trativos previos para el uso de las aguas; el registro nacional de usuarios de las
aguas y un sistema econdmico-financiero para la gestion integral de las aguas. Y
para el manejo de la parte institucional se prevé una Autoridad Nacional de las
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Aguas, a cargo en la actualidad del Ministerio del Ambiente, el Consejo Nacional
de las Aguas, los Consejos de Regiones Hidrograficas, los Consejos de Cuencas
Hidrograficas, los Consejos Comunales, Mesas Técnicas y Comités de Riego, el
Instituto Nacional de Pueblos Indigenas y los Consejos de Planificacion y Coor-
dinacién de Politicas Publicas y los Consejos Locales de Planificacion Publica. Sin
embargo, en la realidad este complejo organico no esta constituido, ni esta en
funcionamiento.

6. Conclusiones

La Ley de Aguas de 2007 de Venezuela significa una reforma integral del
régimen que ha regido su uso durante 150 afios, devolviendo a las aguas su
condicién de bien indispensable. Pero la ausencia de una decisiéon politica de
concebir su aprovechamiento como instrumento del desarrollo y de proteccion
ambiental, asi como la falta de una promocioén educativa sobre su importancia, ha
hecho que la reforma se haya quedado en una declaratoria del agua como un bien
insustituible, por lo que cobra vigencia la aspiracion de que a este recurso se le dé
el tratamiento que exige su condicién natural de fuente inagotable de la vida
conforme su naturaleza mudable pero integral. Por ello, me permito concluir esta
colaboracion para el Congreso del Derecho de Aguas, con una pieza literaria de
Andrés Eloy Blanco, uno de los mejores poetas venezolanos:

La Orbita del Agua

Vamos a embarcar, amigos,
para el viaje de la gota del agua.

Es una gota, apenas, como el ojo de un pajaro.
Para nosotros no es sino un punto,
una semilla de luz,
una semilla de agua,
la mitad de lagrimas de una sonrisa,
pero le cabe el cielo
y seria el naufragio de una hormiga.

Vamos a seguir, amigos,
la 6rbita de la gota de agua:
De la cresta de una ola
salta, con el vapor de la mafana;
sube a la costa de una nube
insular en el cielo, blanca, como una playa;
viaja hacia el Occidente,
llueve en el pico de una montafia,

322



abrillanta las hojas,
esmalta los retonos,
rueda en una quebrada,
se sazona en el jugo de las frutas caidas,
brinca en las cataratas,
desemboca en el rio, va corriendo hacia el Este,
corta en dos la sabana,
hace piruetas en los remolinos
y en los anchos remansos se dilata
como la pupila de un gato,
sigue hacia el Este en la marea baja,
llega al mar, a la cresta de su ola
y hemos llegado, amigos... Volveremos mafiana.

Blanco, Andrés Eloy

(http://www.poesiaspoemas.com/andres-eloy-blanco/la-orbita-del-agua)
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