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En los ultimos afos se esta llevando a cabo en Espafia un
proceso de reformas estatutarias que, entre muchos otros
aspectos, inciden de forma directa sobre la gestién y adminis-
tracion del agua.

Partiendo de una situacion inicial de ambigtedad en el
texto constitucional, y de una cierta heterogeneidad inter-
pretativa en los distintos Estatutos respecto a la considera-
cion de los recursos y aprovechamientos hidraulicos, pare-
cia razonable, y asi se sugirié6 desde distintas instancias,
que se utilizase la experiencia adquirida desde la aplica-
cion de la Ley de Aguas de 1985 para perfeccionar y, en su
caso, redefinir el marco global al que debia cefAirse un
asunto de tan capital importancia.

El camino adoptado no ha sido ese. Con el mismo ambi-
guo esquema constitucional de 1978, pero en unas circuns-
tancias sociopoliticas bien distintas de aquellas, las actuales
propuestas de reformas estatutarias han optado en general
por recabar para si una mayor capacidad de intervencién
sobre las aguas, han forzado una territorializacion de los
recursos hidricos por completo ajena a la tradicion espafiola
del ultimo siglo y a las modernas tendencias internacionales,
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cuando no, directamente, han adoptado decisiones clara-
mente reservadas a la competencia exclusiva del Estado.

De este modo, bajo la apariencia de un planteamiento
actual y avanzado de reformas en la gestién del agua, puede
estarse ocultando en realidad un proceso reaccionario, por el
que viejas férmulas de control politico y luchas de poder local,
que la historia felizmente superd, emergen de nuevo con otros
ropajes, ahora revestidas de una falsa, aparente modernidad.

En estas circunstancias, en ausencia de un dibujo previo
del esquema global, existe un riesgo cierto, hoy manifiesto,
de inconsistencia e incompatibilidad, en mayor o menor
grado, tanto de las normas estatutarias con la Constitucion
como de éstas entre si.

No se trata, como a veces se ha dicho, de la emergencia
de un nuevo modelo sobre la ordenacién del agua en Espafia,
distinto del vigente pero conceptualmente viable. Se trata
mas bien de un proceso desordenado de superposicién de ini-
ciativas y de voluntades politicas locales, asistematicas y hete-
rogéneas, cefidas a &mbitos territoriales reducidos, y en inte-
rés exclusivo de esos ambitos, que con frecuencia colisionan
entre si y que, sin cuestionar abiertamente el modelo vigen-
te, lo debilitan y distorsionan impidiendo de hecho confor-
mar un marco global estable, viable, seguro y bien funda-
mentado. Y ello no se cifie tan solo a una pugna entre comu-
nidades auténomas por adquirir mayores cuotas de jurisdic-
cion sobre las aguas. Es el mismo nucleo de la competencia
unitaria estatal sobre las aguas, el corazén de la autoridad del
Estado para disponer de los recursos del pais, el que se ve
directamente menoscabado.

En un contexto tan complejo y problematico como este, el



Presentacion 19

libro que ahora ve la luz resulta de extraordinaria oportuni-
dad, y no porque aborde una cuestion de la mayor actuali-
dad, hoy candente para la opinién publica, sino porque, al
contrario, parte de esta actualidad para alejarse reflexiva-
mente de ella, adquirir distancia y perspectiva, y proponer
una reflexion juridica serena y, en mi opinién, extraordinaria-
mente penetrante sobre estas cuestiones.

No es frecuente ademas que un mismo objeto de analisis
sea examinado conjuntamente y coordinadamente desde las
perspectivas juridicas del derecho constitucional y el derecho
administrativo, tal y como se ha planteado en este libro. Y
menos aun si este andlisis se lleva a cabo por dos acreditados
especialistas, del maximo nivel en ambas disciplinas.

Asi, en una primera parte se realiza una reflexiéon doctri-
nal de gran originalidad y calado sobre la regulaciéon del agua
en el texto constitucional, los mecanismos de intervencién
estatutaria, y las desviaciones que se observan en el proceso
emprendido. Las consideraciones que ahi se realizan se refie-
ren predominantemente al caso castellano-manchego pero
no se limitan a éste, sino que, con mayor alcance, iluminan el
oscuro y confuso panorama actual y son, en consecuencia, de
interés general, para todos los casos.

En una segunda parte se realiza un andlisis pormenoriza-
do de la propuesta de Estatuto castellano-manchego, desde
las categorias del derecho constitucional y de aguas espanol,
considerando sus distintas y numerosas disposiciones sobre
aguas, algunas sumamente agresivas con los territorios veci-
nos como el proponer, sin reserva alguna, el desmantela-
miento a fecha fija de uno de los sistemas hidraulicos mas
importantes de Espafia, como es el asociado al acueducto
Tajo-Segura.
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No es éste el lugar ni el momento para valorar esa infraes-
tructura, pero ha de recordarse que, ademas de resultar basi-
ca para el suministro de agua al sureste espafol (provincias de
Murcia, Alicante y Almeria), estd beneficiando a las cuencas
del Guadiana, del Jucar y del propio Tajo, convirtiéndose no
solo en una pieza fundamental para la mejor gestién de los
recursos propios o externos de estas cuencas, sino en una
fuente de actividad econémica y beneficios compartidos por
millones de personas, y una verdadera oportunidad para el
progreso socioecondmico y la vertebracion territorial de
buena parte de Espaia.

A la luz de la experiencia de este caso, desde posiciones
rigurosas, y lejos de una visién adversa o lesiva para nadie, es
este un momento idéneo para la reafirmacién de aquello que
ha contribuido positivamente a hacer progresar y unir a los
pueblos en torno al agua, y para la reconsideracion y descar-
te de aquello que los ha empobrecido y desunido. Esa es la
intencién con la que se realiza este libro.

Francisco Cabezas Calvo-Rubio

Director de la Fundaciéon IEA
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En el marco del complejo proceso de reformas
estatutarias que actualmente esta viviendo nuestro pais,
el Boletin Oficial de las Cortes Generales publicé el pasa-
do 11 de abril de 2008 (/X Legislatura, Congreso de los
Diputados, Serie B, Proposiciones de Ley, num. 18-1) la
Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla-La Mancha cuyo texto fue aprobado por el Pleno
de las Cortes de esa Comunidad Auténoma el 29 de
enero de 2007 y presentado por ellas al Congreso de los
Diputados durante la Legislatura anterior —concreta-
mente, el dia inmediato al de su adopcion por las Cortes
castellanomanchegas— como Proposicién de Ley para la
Reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha. La Mesa de la Cdmara calificé entonces a dicha
iniciativa como Propuesta de reforma de Estatuto de
Autonomia y, por lo tanto, acord6 tramitarla por el pro-
cedimiento establecido en el apartado | de la Resolucion
de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de 16
de marzo de 1993, sobre el procedimiento a seguir para
la tramitaciéon de la reforma de los Estatutos de
Autonomia. No obstante, la VIII Legislatura concluy6 sin
que el mencionado texto pudiera llegar a ser debatido y
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la Mesa de la Diputacion Permanente acordo el 21 de
enero de 2008 trasladar dicha iniciativa a la IX Legislatu-
ra para continuar en ella su tramitacion parlamentaria
(BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, 13 de febre-
ro de 2008, num. 675).

Eso es, pues, lo que ha sucedido y, una vez constitu-
idas las nuevas Cortes Generales, la Mesa del Congreso
de los Diputados ha vuelto a calificar y admitir a tramite
la Propuesta de Estatuto de Autonomia de Castilla La
Mancha en su reunion de 7 de abril de 2008. Tras ello, y
siguiendo el procedimiento establecido a tal fin, el pasa-
do dia 14 de octubre ha tenido lugar la presentacion de
esta Propuesta ante el Pleno del Congreso, el cual
acordé tomarla en consideracion en una votacién que
arrojoé el siguiente resultado: votos emitidos, 318; votos
a favor, 315; votos en contra, 3 (Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, IX Legislatura, ano 2008,
num. 34, Sesion plenaria num. 31, celebrada el martes 14
de octubre).

Respecto de toda esta informacién —cuya Unica final-
idad ha sido la de centrar correctamente el objeto de
nuestro estudio- importa destacar aqui que el tratamien-
to que esta Propuesta de reforma estatutaria hace del
tema del agua es, con mucho, el mas extenso e incisivo
—el mas arriesgado también o, al menos, uno de los mas
arriesgados, desde el punto de vista de su constitu-
cionalidad- de cuantos hasta ahora se han incluido en los
textos estatutarios ya aprobados o pendientes de
aprobacién. El grueso de dicha regulacién esta incluido
en la Seccion 1.2 (de ambicioso y bien expresivo titulo:
“Politica del Agua”) del extenso Capitulo dedicado por
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esa Propuesta de Estatuto de Autonomia de Castilla La
Mancha a fijar normativamente las competencias auto-
némicas. Y a tales enunciados todavia hay que afadir las
menciones —ni escasas ni débiles de sentido— que se
hacen a la materia aguas en otros lugares del texto,
desde la alusién que se contiene en el Preambulo relati-
va a la asuncién de competencias sobre recursos hidricos
(“tras reclamarlas —afirma— con plena responsabili-
dad”) hasta la provocadora apuesta que su Disposiciéon
transitoria primera hace, en muy plurales direcciones,
respecto del trasvase Tajo-Segura, pasando por las refer-
encias que podemos encontrar al tema que nos ocupa en
los articulos 21, j o 54 de la citada Propuesta.

El contenido de estos preceptos plantea, en oca-
siones, muy razonables dudas de constitucionalidad que
no han dejado de estar incluso, desde el primer dia, en
el debate de la calle. Muchas de esas dudas debera
despejarlas —y las despejard, a buen seguro— la
tramitacion en Cortes de la Propuesta de reforma de
Estatuto de Autonomia de Castilla La Mancha, objeto de
este estudio. Pero, mas alla de lo que el debate parla-
mentario logre ajustar en este caso, creemos que el
texto sometido a la consideracion del Parlamento
espafol incluye referencias cuya importancia trasciende
de lo concreto y que, en consecuencia, bien merecen que
las sometamos a una tranquila meditacién académica.
Dentro de nuestras limitadas capacidades, lo que estas
paginas pretenden es contribuir a dicha meditacion.
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l. Claves de la argumentacion
constitucional en materia
de aguas”

(*) Sin perjuicio de que la presente obra incluya una bibliografia final,
a la cual, como criterio general, remitimos, el autor de este apartado | quiere
hacer aqui expresa su mayor deuda (fruto ademds de una previa conver-
gencia con muchos de sus puntos de vista) con los trabajos de los profesores
German Fernandez Farreres y Francisco Lopez Menudo que en dicha biblio-
grafia se mencionan.



1. El modelo constitucional vigente sobre distribucion com-
petencial en materia de aguas

A) Previsiones de la Constitucion espanola relativas al
agua. Progresiva concrecion del modelo por el legislador
y por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

I. Es un lugar comun afirmar que ni el constituyente ni los
redactores de los diecisiete Estatutos de Autonomia pusieron
en el punto de partida de la delimitacién competencial en ma-
teria de aguas toda la claridad que requeria un objeto tan vi-
tal como éste. La Constitucién se ocupd, ciertamente, en sus
articulos 148.1.10 y 149.1.22, de establecer los criterios desti-
nados a regir la distribuciéon competencial en dicha materia.
Pero, como no dejé de advertir el Tribunal Constitucional en
su STC 227/1988, lo hizo con una notoria imperfeccién técnica
ya que “...ambos preceptos no son coincidentes, ni desde el
punto de vista de la materia que definen, ni en atencion al cri-
terio que utilizan para deslindar las competencias estatales y
autondmicas sobre la misma..." (f. j. 13), lo que tanto quiere
decir como que tales normas no responden, cual seria espe-
rable, a una clave sensatamente comun. Baste pensar que, se-
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gun el articulo 149.1.22, el Estado tiene competencia exclusiva
sobre “la legislacion, ordenacion y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran
por mas de una Comunidad Autonoma...”, lo que significa
que el criterio de deslinde aqui considerado es el criterio del
territorio, mientras que, segun el articulo 148.1.10 —en un
cambio de ejes dificilmente explicable— ese criterio pasa a
serlo el del interés ya que, atendido su texto, las Comunida-
des Auténomas pueden asumir competencias sobre “/os pro-
yectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hi-
draulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad
Autdnoma” de que se trate.

Durante el proceso constituyente, al paso del proyecto de
Constitucion por el Senado, dos enmiendas suscritas respec-
tivamente por el senador Lorenzo Martin Retortillo y por el
Grupo Parlamentario Agrupacién Independiente (las nam. 577
y 633) fueron sensibles a esta falta de sintonia y propusieron
para tales preceptos una redaccion discutible en su fondo,
pero mucho mas armoénica: al Estado le quedaba atribuida,
segun la primera de tales enmiendas, “la legislacion, orde-
nacion y administracion de los recursos hidraulicos” mientras
que a las Comunidades Auténomas podia corresponderle “/a
ejecucion de las obras hidraulicas, canales y regadios de in-
terés de la Comunidad Autéonoma”, lo que equivalia a plan-
tear practicamente la competencia autonémica como una es-
tricta competencia de ejecucion de obras. Es claro que dicha
propuesta, de haber prosperado, habria solucionado el pro-
blema; sin embargo, aunque tuvo una acogida parcial en la
Segunda Camara, no consiguioé superar el filtro de la Comi-
sion Mixta.

Como es obvio, la CE incluia —e incluye—, al lado de és-
tas, otras menciones que, sin aludir de modo directo al
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agua, estan llamadas a ser igualmente operativas cara a la es-
pecificacion de su régimen constitucional. Como tales hay que
referirse:

a)

b)

o)

d)

e)

al articulo 2, que establece el principio de solidaridad como
criterio fundamental en las relaciones entre territorios;

al articulo 138.1, que convierte, a su vez, al Estado en ga-
rante de dicho principio, afnadiendo con ello un matiz im-
portante, imprescindible para identificar un aspecto basico
de la posicién constitucional de éste dentro de tales rela-
ciones, también respecto del agua (“El Estado garantiza la
realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado
en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el esta-
blecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espanol...”);

al articulo 45.2, que eleva asimismo a la condicién de prin-
cipio constitucional la “utilizacion racional de todos los re-
cursos naturales”, dando lugar con ello a que dicha exi-
gencia, llevada al terreno de los recursos hidricos, pueda
actuar como parametro de la constitucionalidad o in-
constitucionalidad de ciertas decisiones;

a la posibilidad de cruzar otros titulos competenciales con
los relativos al agua —medio ambiente, planificacion ge-
neral de la economia, ordenacién del territorio...—, lo que
obliga a modular las competencias derivadas de los arti-
culos 148.1.10 y 149.1.22 unas veces a favor del Estado y
otras veces a favor de las Comunidades Auténomas;

y, por supuesto, a la comprensiéon de nuestro Estado de las
Autonomias como un modelo cooperativo en el que ni el
Estado ni las Comunidades Autonomas pueden ejercer sus
competencias —en este caso, sobre aguas— sin incorporar
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a tal ejercicio mecanismos de cooperacion y de participa-
cién mutuas, comprensiéon que, a fin de cuentas, es la que
esta detras del convencimiento comun segun el cual el ar-
ticulo 2 CE incluye un implicito “principio de cooperaciéon
interterritorial” nacido de la necesidad de armonizar los si
expresos principios de unidad y de autonomia que el
mismo consagra.

No obstante, en los primeros momentos, la proyeccion de
tales prescripciones sobre el régimen constitucional de las aguas
quedo pendiente de un inexcusable trabajo de concrecién 'y
engarce que la propia Constitucién, por razones mas que en-
tendibles —puesto que ésta es la labor de otros— no podia re-
alizar y que sélo la practica y la experiencia acabarian por ha-
cer posible.

Asi las cosas, se entiende que tampoco los Estatutos de Au-
tonomia, llamados a atenerse en este punto a la norma cons-
titucional, pudieran hacer demasiado en tales momentos
para introducir claridad donde esta ultima no la ponia. De he-
cho, lo que sucedié es que tanto en su redaccién primitiva
como en sus reformas posteriores, incluida la reforma gene-
ralizada de los Estatutos aprobados por la via del articulo 143
de la CE a la que dio lugar el articulo 6 de la Ley Organica de
Transferencias 9/1992, se limitaron a trasladar a sus textos, en
buena medida, los enunciados de la Constitucion. En concreto,
con unas u otras variantes, trascribieron literalmente al pre-
cepto estatutario la férmula utilizada por el articulo 148.1.10
y ahadieron el vaciado del articulo 149.1.22 readecuado de ma-
nera que excluyese, como tal precepto impone, la legislacion
y las competencias del Estado en aguas intercomunitarias (valga
como ejemplo de ello el articulo 35.1.16 del anterior Estatuto
de Autonomia de Aragoén en el que, fundiendo ambos refe-
rentes normativos, se definia a la competencia de la Comuni-
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dad aragonesa en los términos siguientes: “Proyectos, cons-
truccion y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, ca-
nales y regadios de interés de la Comunidad Autonoma;
aguas minerales, termales y subterraneas; la ordenacion y con-
cesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios, cuando las aguas discurran integramente dentro del
territorio de Aragon”.

Il. El paso de la debilidad técnica de estos postulados ma-
trices al establecimiento de un modelo constitucional bastante
mas puntual y preciso —mas operativo, por tanto— en materia
de aguas se hizo, pues, como no podia ser de otro modo, me-
diante la actuacién de aquellos agentes a los que tal funcién
concretizadora esta institucionalmente encomendada, esto es,
del legislador primero y —a través del control de su obra— del
TC después. A ellos debemos afadir un tercer factor al que nos
referiremos mas tarde.

Es, por tanto, la Ley 29/1985, de 2 de agosto, la Ley de
Aguas, la que, desde su primera version, ayudoé a concretar el
sentido de la expresion “aguas que discurran por mds de una
Comunidad Auténoma” del articulo 149.1.22 de la Constitucion
al incluir en su entramado el concepto de “cuenca hidrogra-
fica” entendida —cual hoy hace el articulo 16 de su texto re-
fundido— como territorio por el que fluyen al mar una red de
cauces secundarios que convergen en un cauce principal
Unico. A esta idea apunta, pues, sencillamente, la Constitucién
en el precepto antes referido; un precepto cuya intencién no
es otra que salvaguardar la coherencia de la gestion unitaria
de las cuencas hidrograficas intercomunitarias, atribuyendo al
Estado la competencia sobre aquéllas que discurran por mas
de una Comunidad Auténoma. De ahi que, por la interme-
diaciéon del concepto de “cuenca”, se incorpore a la Consti-
tucién (en este caso, a la lectura que el legislador hace de la
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Constitucién) el “principio de unidad de gestion de la cuenca
hidrogréfica” y que la propia Ley de Aguas —en el juego com-
binado de sus articulos 14 y 16— acabe afirmando que la
cuenca hidrografica, entendida “como unidad de gestion del
recurso”, “se considera indivisible”.

La Ley de Aguas ha concretado asimismo los titulos com-
petenciales del Estado al regular el dominio publico hidraulico,
su utilizacion y su protecciéon, la administracién publica del
agua y la planificaciéon hidroldégica, especificando implicita-
mente al hacerlo cuando la totalidad de la competencia es del
Estado, cuando la Ley establece tan s6lo bases al posterior ejer-
cicio competencial de las Comunidades Autébnomas (verbigracia,
articulo 18), y cuando la competencia estatal es el resultado del
entrecruce de su competencia sobre aguas con otros titulos
competenciales del Estado.

Ademads, también a través de la Ley de Aguas, el Estado ha
aceptado ejercer sus competencias en las cuencas intercomu-
nitarias que le estan atribuidas mediante la respectiva Con-
federacion Hidrografica u Organismo de cuenca que, como se
sabe, es un 6rgano coparticipado por el Estado, por los usua-
rios y por las Comunidades Auténomas del territorio corres-
pondiente, con lo cual ha incorporado a éstas ultimas a la ges-
tién de aquellos recursos hidricos que serian de la exclusiva
competencia central. El legislador estatal ha habilitado asi un
espacio de encuentro entre el Estado y las Comunidades Au-
ténomas que responde perfectamente a las exigencias del prin-
cipio de colaboracion Estado-Comunidad propio del Estado de
las Autonomias.

[ll. Como quiera que la Ley de Aguas fuera objeto en su
momento de varios recursos de inconstitucionalidad y de un
conflicto de competencia acumulados, ello permitié al Tribu-
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nal Constitucional pronunciarse sobre la solidez constitucional
de las opciones que, segun acabamos de ver, tomé en 1985 el
legislador. Su doctrina estd contenida basicamente en la STC
227/1988, a la que completa sobre todo la STC 161/1996, y
viene a cerrar, pues, lo que podriamos llamar “el modelo cons-
titucional vigente en materia de aguas”. En sintesis, y de ma-
nera parcialmente correlacionada con los extremos de la Ley
de Aguas antes vistos, el Tribunal Constitucional dejoé resuel-
tas en dicha jurisprudencia las siguientes cuestiones que aqui
interesan a este estudio:

a) Ante todo, sentd de forma inequivoca que la interpreta-
cion que el legislador habia hecho del articulo 149.1.22 al
identificar el sentido de la expresion “aguas que discurren
por mds de una Comunidad Autdnoma” de acuerdo con
el concepto de “cuenca hidrogréafica” no sélo era consti-
tucional sino que ademas —“atendiendo, dijo, a criterios
Iégicos, técnicos y de experiencia”— era superior y mas fun-
dada que la patrocinada en este caso por el Gobierno
Vasco, interesada en incorporar a la interpretaciéon cons-
titucional el concepto “curso fluvial concreto” a fin de con-
seguir que quedaran dentro de la competencia autonémica
aquellos cursos fluviales que no fueran a parar al mar sino
a otro curso fluvial mayor. Con ello podria pensarse —como
hace algun sector de la doctrina— que el Tribunal Cons-
titucional no descarté la posible existencia de otras inter-
pretaciones constitucionales montadas sobre un criterio dis-
tinto al de “cuenca hidrografica”. Pero, sea cual fuere la
opinién que se mantenga al respecto, lo que si es evidente
es que nuestro juez de la constitucionalidad dejé muy clara
en esta resolucion la superioridad de tal criterio sobre cual-
quier otra interpretacion de la Constitucion espafiola que
fragmente la gestion de la cuenca por tramos (“...no pa-
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b)

rece lo mas razonable compartimentar el régimen juridico
y la administracion de las aguas de cada curso fluvial y sus
afluentes en atencion a los confines geograficos de cada
Comunidad Autdnoma, pues es evidente que los usos y
aprovechamientos que se realicen en el territorio de una
de ellas condicionan las posibilidades de utilizacion de los
caudales de los mismos cauces, principales y accesorios,
cuando atraviesan el de otras Comunidades...”, “es claro
también que las aguas de una misma cuenca forman un
conjunto integrado que debe ser gestionado de forma ho-
mogénea...”, f. j. 15). Por tanto, es a partir de este razo-
nado rechazo de la posibilidad de optar por la fragmen-
tacion de las cuencas como esas otras eventuales lecturas
del texto constitucional tendrian que probar —ademas—
su mejor adecuacién a la exigencia de “utilizacion racio-
nal de todos los recursos naturales” (articulo 45.2 CE) y al
mandato constitucional segun el cual “toda la riqueza del
pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad
esta subordinada al interés general” (articulo 128.1 CE).

Confirmd, asimismo, la necesidad de traer a la inter-
pretacién del Derecho de Aguas determinados principios
constitucionales, como el de solidaridad (articulo 2 de la CE)
o el de utilizacion racional de los recursos naturales (articulo
45.2 de la CE), cuya operatividad en este terreno resulta ev-
idente (tal interpretacion, dice, debe hacerse “...a la luz de
los principios de unidad, autonomia y solidaridad que se es-
tablecen en el articulo 2 de la Constitucion, de manera que
ninguno de ellos padezca. Pero ademas (...) este Tribunal ha
de tener en cuenta también el conjunto de los principios
constitucionales de orden material que (...), a modo de sin-
tesis, se condensan en el mandato constitucional que obliga
a todos los poderes publicos a velar por la “utilizacion
racional de todos los recursos naturales”, f. j. 13).
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o)

d)

Advirtié ademas que el criterio territorial segun el cual el Es-
tado es competente en las cuencas intercomunitarias mien-
tras que las Comunidades Autéonomas lo son en las intra-
comunirtarias, pese a ser el esencial, no es, con todo,
absoluto pues el articulo 149.1.22 no desapodera a las Co-
munidades de las competencias —por limitadas que éstas
sean: casi s6lo obras y explotacion de aprovechamientos
hidraulicos de interés autonémico— que, segun el articulo
148.1.10, les puedan corresponder en las cuencas interco-
munitarias en razon del criterio del interés (”...no es este cri-
terio territorial el unico que debe tenerse en cuenta, pues,
aparte el alcance juridico de las competencias que corre-
sponden al Estado y a las Comunidades Autdnomas, de
acuerdo con el articulo 149.1.222 de la Constitucion y con-
cordantes de los Estatutos, éstas puede asumir también com-
petencias sobre los proyectos, construccion y explotacion de
los aprovechamiento hidraulicos, canales y regadios de in-
terés de la Comunidad Autdnoma, conforme al articulo
148.1.107 de la Constitucion y a sus respectivos Estatutos de
Autonomia”, f. j, 15), del mismo modo que, a la inversa, la
competencia de las Comunidades Autonomas sobre las
cuencas intracomunitarias no enerva la actuacion del Estado
sobre éstas al amparo de ciertos titulos estatales de obvio
alcance general (legislacion basica en materia de aguas o de
administraciéon publica de las mismas, pero también de
medio ambiente, sanidad u otros objetos; declaracién del
caracter demanial de los recursos; planificacion general
hidrolégica y aprobacién de los planes hidrolégicos de las
cuencas intracomunitarias aunque su elaboraciéon no cor-
responda al Estado, ello “...en virtud de lo dispuesto en el
articulo 149.1.13”, etc...) (ff. jj. 20 y 21, entre otros).

Y asumid, en fin, las consecuencias que se derivan de la
condicion compuesta de nuestro Estado para el régimen
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constitucional de las aguas al considerar como uno de los
elementos imprescindibles del modelo hidrolégico es-
panol la participacién las Comunidades Auténomas en las
decisiones relativas a aquellas cuencas hidrograficas que,
pese a exceder de su territorio y corresponder por tanto
al Estado, afecten a sus intereses. Facilitar esa participacion
es la explicacion misma de la composicion dada por la Ley
a las Confederaciones, segun el f. j.5 de la STC 161/1996:
“El modo mas directo que tiene la Comunidad Autdnoma
para incidir en los intereses afectados por la administracion
de las aguas en las cuencas que (...) se extienden mas alla
de su territorio, es mediante su participacion en los
organos de gobierno de las correspondientes Confedera-
ciones Hidrograficas...”.

IV. A ambos elementos de concreciéon —la accion del le-
gislador y el trabajo del Tribunal Constitucional— ha venido a
anadirse posteriormente un tercer factor: la Directiva europea
2000/60/CE, la cual, bien que desde sus propias premisas, pa-
rece confirmar la légica del modelo descrito en lo que éste
tiene de apuesta por la unidad de gestion de los recursos hi-
drolégicos. Asi, al menos, parece indicarlo el hecho de que la
citada norma introduzca el concepto de “demarcacion hidro-
grdfica” (concepto que, a su vez, ha hecho suyo el articulo 16
bis de la Ley de Aguas) como nuevo ambito para dicha gestion
incluyendo en el mismo las aguas de transicién y costeras y
abriéndolo ademas a la posibilidad de que en una misma “de-
marcacion” se integren incluso varias cuencas hidrograficas.

B) Conclusiones allegables desde dicho modelo al analisis
que nos ocupa

El resultado del largo proceso al que acabamos de refe-
rirnos es la existencia actual de un modelo constitucional en
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materia de aguas a cuya elaboracién han contribuido, a par-
tir de las normas constitucionales, tanto el legislador como el
Tribunal Constitucional en su alta condicion de “intérprete su-
premo” de la Constitucion espafola.

Sobre este modelo han venido a irrumpir hoy con fuerza
los nuevos Estatutos de Autonomia procurando completar unas
veces en legitimo avance sus previsiones e intentando otras ve-
ces poner a prueba su resistencia. De ello debemos ocuparnos
después. Pero lo que importa ahora a este trabajo es que, en
este modelo constitucional, conservan al menos toda su vi-
gencia aquellas “lineas maestras” o “minimos matrices” que
la propia Constitucién hace irrenunciables. Tales lineas maes-
tras, naturalmente, también pueden ser sobrepasadas, si ello
se desea; pero no sin modificar este texto constitucional.

Asi pues, razonando —como estamos obligados a ha-
cer— desde la Constitucién que existe, y sin menoscabar por
ello en absoluto el respeto debido al amplio margen de in-
tervencion en la revisién y puesta al dia del modelo que a los
Estatutos de Autonomia les corresponde, constituyen “mini-
mos” desde los cuales debemos plantear la constitucionalidad
o inconstitucionalidad de cualquier norma que quiera incidir
sobre el reparto competencial en materia de aguas (de la Pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla La-
Mancha también) los siguientes:

— Comenzando por lo obvio, es inconstitucional por lesién del
articulo 149.1.22 toda prevision estatutaria que menoscabe
la competencia del Estado en materia de aguas tal y
como este precepto la ha descrito y la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional la ha precisado sin revisar poste-
riormente su criterio, del mismo modo que, a la inversa, es
inconstitucional cualquier norma del Estado que lesione el
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ambito competencial de una Comunidad Auténoma asu-
mido por su Estatuto de Autonomia con total respeto al
marco que la Constitucién le impone. Esta tacha de in-
constitucionalidad es extensible a la eventual lesién de
aquellos apartados del articulo 149.1 que contemplan
competencias estatales también incidentes sobre el agua,
aungue no se refieran directamente a ella, si tal lesién se
llegara a producir (articulo 149.1.13, bases de la planifi-
cacion general de la economia; articulo 149.1.16, bases y
coordinacién general de la sanidad; articulo 149.1. 23, ba-
ses sobre proteccion del medio ambiente, etc...).

Sera asimismo inconstitucional, de nuevo por lesién del ar-
ticulo 149.1.22 interpretado segun la lectura que de él ha
hecho el Tribunal Constitucional, cualquier regulaciéon es-
tatutaria que deje afectado el “principio de unidad de
cuenca” mientras no pruebe que el criterio alternativo al
que recurre es superior a éste en términos de racionalidad,
eficacia, rigor técnico y experiencia, en el bien entendido
ademas de que de esas otras posibles interpretaciones del
citado precepto no ha quedado, hasta el presente, eco al-
guno en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
como no sea que hablemos de la que postula la frag-
mentacion de la cuenca por tramos, expresamente recha-
zada por dicha jurisprudencia en su dia.

No se adecuan tampoco a la Constitucién (articulos 2, 138.1
y 128.1) aquellos preceptos contenidos en un Estatuto de
Autonomia cuya regulacién en materia de aguas suponga
desde ya o haga posible a partir de su texto el descono-
cimiento del “principio de solidaridad”, dado que éste
constituye uno de los elementos que hacen de manera im-
prescindibles a la I6gica interna de nuestro Estado Auto-
nomico. Dichas normas serian inconstitucionales, en primer
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lugar, por infringir el articulo 2 de la CE, en cuanto ven-
drian a contradecir el citado “principio de solidaridad” en-
tendido como existencia de un “deber de auxilio reciproco”
o de “apoyo mutuo” (SSTC 18/1982, 96/1986 y 150/1990)
que obliga a todas las partes implicadas en el sistema a no
definir ni ejercer sus competencias pensando tan sélo en
su interés. Pero desde una perspectiva convergente con la
anterior —que no confundible con ella—, tales normas es-
tatutarias estarian menoscabando también, en segundo lu-
gar, la posicion del Estado como garante de dicha solida-
ridad —aqui en materia de aguas— y por lo tanto estarian
siendo asimismo inconstitucionales por lesién del articulo
138.1 CE en el que tal cosa se declara. En idéntica linea, po-
dria quedar igualmente afectado por ellas el articulo
128.1 CE en la medida en que dicho precepto aporta un
matiz importante a la idea de solidaridad al imponer que
toda la riqueza del pais “sea cual fuere su titularidad esté
subordinada al interés general”.

Sin salir del terreno de los principios, el examen de consti-
tucionalidad de las previsiones estatutarias en materia de
agua puede y debe hacerse también a la luz de lo previsto
en el articulo 45.2 CE, el cual eleva a la condicién de exigencia
constitucional la “utilizacion racional de todos los recursos
naturales”. Este reproche de inconstitucionalidad puede, ob-
viamente, operar de forma auténoma o —lo que es lo mas
probable— actuar en concurrencia con los anteriores.

Constituye, asimismo, causa de inconstitucionalidad por in-
fraccién del “principio de cooperacién” implicito en el ar-
ticulo 2 CE (principio segun el cual nuestro modelo terri-
torial de Estado debe de incluir férmulas de participacion
de las Comunidades Auténomas en las decisiones del Es-
tado que afecten a sus intereses, tratese de la incorpora-
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2.

ciéon de miembros a sus érganos; de la prevision de infor-
mes, del intercambio de informacion, o de cualquier otra
férmula optable), la omision de tales mecanismos en la
norma que debiera contemplarlos. Traido al terreno que
nos ocupa, ello se concreta en el indubitado derecho de las
Comunidades Auténomas a participar en los érganos es-
tatales de gestiéon del agua y en la adopcion de aquellas
decisiones relativas a la misma que correspondan al Estado
y pudieran afectarles.

Cuestion distinta de la anterior cuyo evidente respaldo
constitucional nadie discute, es saber cual es la norma con
titulo adecuado para establecer y definir la forma, el
contenido y el alcance de dicha participacion. A los efec-
tos de este estudio importa sobre todo resolver si esa
norma pueden serlo, o no, los Estatutos de Autonomia. Si
no lo fueran, al anterior elenco de posibles motivos de in-
constitucionalidad habria que sumar la eventual lesion del
articulo 147.2 CE por ocupar el Estatuto de que se trate
contenidos que le son impropios. Pero como quiera que la
respuesta que debamos dar a tal interrogante pende de
coémo resolvamos el mas amplio dilema sobre si los Esta-
tutos pueden determinarle o no sus competencias al Es-
tado, y dado que ademas ésta es una cuestion que los nue-
vos Estatutos de Autonomia han venido a colocar
precisamente en el centro del debate sobre su constitu-
cionalidad en materia de aguas, parece légico que apla-
cemos su consideracion al lugar de este trabajo donde ello
se aborda con la debida profundidad.

Los nuevos Estatutos de Autonomia. Formas en que se ma-
nifiesta la tension de sus previsiones sobre el agua con el
modelo establecido. Importancia de la STC 247/2007 para
encarar dicha tensién
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A) La actitud beligerante de las nuevas normas estatutarias
en materia de aguas, perversion funcional de los Esta-
tutos de Autonomia

El actual proceso de reforma de los Estatutos de Autono-
mia, en curso desde que el Parlamento catalan lo abriera en
febrero de 2004 al crear una Ponencia con dicho cometido, ha
supuesto la apertura de un tiempo nuevo para la regulacion
estatutaria —e indirectamente, constitucional— de cuanto tiene
que ver con la materia de aguas. Multiples manifestaciones de
tales nueva normas estatutarias asi lo avalarian. Pero de todas
esas manifestaciones Uunicamente debemos destacar aqui dos.
Y ello tan s6lo porque ambas son relevantes para el juicio de
constitucionalidad que deba montarse sobre dichas normas es-
tatutarias y porque ademas ambas estan presentes en la Pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla La-
Mancha pendiente de aprobacion en el Congreso de los
Diputados.

La primera de ellas tiene que ver con el hecho, por lo de-
mas evidente, de que los nuevos Estatutos de Autonomia es-
tan siendo utilizados por sus respectivas Comunidades Auté6-
nomas como arma —se presume que contundente y casi
decisiva— en la batalla que mantienen con otras Comunida-
des a cuenta del agua. La existencia de preceptos que ordenan
a las autoridades de la Comunidad correspondiente velar es-
pecialmente para evitar cualquier transferencia de agua a otras
Comunidades (Aragén, articulo 19.3, varios articulos de la Pro-
puesta de Estatuto de Castilla La Mancha...) o la inclusién en
tales nuevos Estatutos de enunciados de significativo contra-
rio signo que intentan, a la inversa, preconstituir derechos so-
bre las aguas de cuencas excedentarias a favor de su Comu-
nidad Auténoma, aun a sabiendas de que la capacidad para
decidir en tal supuesto es del Estado (Valencia, articulo 17.1),



46 Apartado |

asi como la actitud manifiesta de ciertas normas estatutarias
que blindan desde su texto concretas reservas de agua a favor
de un concreto territorio (Aragon, disposicion adicional quinta)
o, en fin, la adopcién por el legislador estatutario de disposi-
ciones que pretenden poner fecha final a trasvases en vigor
(disposicion transitoria primera de la Propuesta de reforma del
Estatuto de Autonomia de Castilla La Mancha), no hacen otra
cosa que mostrar la indisimulada existencia en los Estatutos re-
formados de un animo beligerante que no se corresponde bien
con el designio que debe presidir la elaboracién de normas lla-
madas a integrase después en un orden superior y comun. Es
l6gico que los Estatutos de Autonomia canalicen las aspira-
ciones y las inquietudes que puedan existir en la sociedad a la
que norman, y no cabe desconocer que entre tales inquietu-
des ocupa hoy un lugar preferente la referida a un recurso tan
sensible para toda comunidad humana como es el agua. Pero
de ahi a aceptar la conversiéon de los Estatutos de Autonomia
en instrumento pugnaz a utilizar dentro de conocidos con-
tenciosos, y no precisamente para resolverlos sino para pre-
constituir posiciones propias frente a los intereses de otros, hay
una distancia que el Derecho —y menos aun el Derecho que
aspira a ser institucional y basico— no puede recorrer.

La cuestion es si, al actuar de esta manera, los Estatutos de
Autonomia se estan moviendo tan sélo en el terreno de la po-
litica o si, por el contrario, el problema que mencionamos se
trasfiere asimismo al &mbito de lo juridico y por lo tanto me-
rece también un severo escrutinio desde esta segunda pers-
pectiva. Nuestra respuesta es que esto ultimo es lo mas
exacto, y a fundamentarlo apunta el razonamiento siguiente.

Desde luego, el problema aludido es juridico en todo caso
porque las decisiones asi adoptadas por el legislador estatutario
se producen habitualmente con un inevitable desapodera-
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miento del Estado que ya nos obligaria a realizar un juicio com-
petencial sobre tales normas. Pero es que ademas, junto a este
juicio, y aun diriamos que antes de él, hay otro interrogante
que debe resolverse también con la Constitucion en la mano
y que, de ser respondido de manera afirmativa, supondria la
existencia de una nueva causa de inconstitucionalidad a tener
en cuenta en el enjuiciamiento de tales preceptos. Esa pregunta
nos lleva a cuestionarnos si las disposiciones a las que nos re-
ferimos son incompatibles con la Constitucién por lesionar tam-
bién lo que podriamos llamar el “principio de no perversion
funcional de los Estatutos de Autonomia”; dicho de una ma-
nera mas llana, por contradecir de modo frontal la funcién que
constitucionalmente esta atribuida a tales normas.

Conviene notar que la lesién asi descrita no afecta tanto
al contenido posible de los Estatutos (en cuyo caso tendriamos
que residenciarla en el parrafo 2 del articulo 147 de la CE)
cuanto a la funcidon de los Estatutos, esto es, a la intencién o
finalidad que un dia justificara la previsiéon constitucional de
su misma existencia y a la que, por tanto, toda norma esta-
tutaria debe ordenarse si quiere ser conforme a la Constitucién.
El lugar al que debemos referir tal infraccién es, pues, el pa-
rrafo 1 del citado articulo 147 segun el cual la funcién cons-
titucionalmente encomendada a los Estatutos de Autonomia
consiste en ser éstos “/a norma institucional bdsica” de la Co-
munidad Auténoma de que se trate. Y ello —la existencia de
esta infraccion— no tanto porque los enunciados estatutarios
aqui aludidos puedan ser o no ser exorbitantes de dicha con-
dicion institucional, lo que formaria parte de ese andlisis de
contenido que ya hemos dicho que no es de este sitio, cuanto
porque, en su antedicha calidad de norma institucional basica
de la Comunidad Auténoma correspondiente, los Estatutos de
Autonomia forman parte del bloque de la constitucionalidad
y, por lo tanto, integran a la Constitucion y participan de su
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naturaleza. Ello sentado, y tras considerar que no es funcion
de las normas constitucionales ni, por lo tanto, de las normas
estatutarias en la medida en que completan nuestra Consti-
tucion territorial, certificar los enfrentamientos que en toda so-
ciedad se producen preconstituyendo posiciones a favor de una
de las partes sino, muy al contrario, ayudar a resolverlos
aportando férmulas capaces de integrar a todos los participes
en un proyecto comun, de ahi se deduce de manera evidente
que los preceptos que comentamos son inconstitucionales,
amén de por otras causas posibles, por no respetar la funcién
“cuasiconstitucional” que a los Estatutos de Autonomia les
tiene encomendada el articulo 147.1 de la CE.

La existencia en este momento de un importante nimero
de recursos de inconstitucionalidad cruzados entre Comuni-
dades precisamente con base en estos preceptos (recursos en
los que, para mayor evidencia, la Comunidad Auténoma de-
mandante suele alegar sin empacho frente a la Comunidad de-
mandada defectos en los que incurre su propio Estatuto de Au-
tonomia) acredita que esta “perversion funcional de los
Estatutos”, utilizados para un cometido que el articulo 147.1
de la CE no respalda, es una palmaria realidad respecto de la
cual los mecanismos de control de la inconstitucionalidad exis-
tentes en el sistema deberian comenzar a ser operativos, una
vez que los controles parlamentarios no hayan sido suficien-
tes para preservar la racionalidad del modelo.

A reforzar la anterior comprensién funcional de los Estatutos
de Autonomia implicita en el articulo 147.1 vienen, por supuesto,
el “principio de solidaridad” (articulo 2 de la CE), en la medida
en que su existencia hace imposible el que tales Estatutos estén
presididos por un animo de confrontacién incompatible con lo
que habitualmente solemos entender por una disposicién soli-
daria y, tras él y en su despliegue, esa secuela suya que es el
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“principio de lealtad constitucional”, principio que el Tribunal
Constitucional de Alemania formulé hace afios como “princijpio
de lealtad federal” (Bundestreue) y que el articulo 143.1 de la
Constitucién belga ha acogido incluso de modo expreso en su
texto (alguna magistratura de ese pais se ha referido a él como
“civismo federal”). En el caso espaiol, este principio, sub spe-
cie principio de colaboracion, “se encuentra —segun nuestro Tri-
bunal Constitucional— implicito en la propia esencia de la forma
de organizacion territorial del Estado que se implanta en la Cons-
titucion” (SSTC 18/1982 y 80/1985) e impone que “las decisiones
tomadas por todos los entes territoriales (...) tengan como re-
ferencia necesaria la satisfaccion de los intereses generales y, en
consecuencia, no se tomen decisiones que puedan menoscabar
o perturbar dichos intereses de modo que esta orientacion sea
tenida en cuenta incluso al gestionar los intereses propios” (STC
247/2007, sobre STC 25/1981). Por razones obvias, tal exigencia
debe vincular también al legislador estatutario al formular su
proyecto institucional basico, impidiéndole hacer del Estatuto
una abierta norma de confrontacién. Segun la STC 239/2002, el
principio de lealtad constitucional “...constituye —ademds— un
soporte esencial del funcionamiento del Estado autonémico, cuya
observancia resulta obligada”.

La Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla La-Mancha incluye enunciados —valga el recuerdo de
su articulo 100 o de su disposicién transitoria primera— a los
que afecta este juicio.

B) La recreacion del modelo mediante la ideacion de nue-
vas formas de incidir sobre la posicion del Estado en ma-
teria de aguas

El otro de los aspectos o manifestaciones a subrayar en la
regulaciéon dada por los nuevos Estatutos de Autonomia a la
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materia que nos ocupa esta conectado con su intento de pro-
ceder a una relectura de la Constitucién que, sin desconocer
—en principio— la vigencia de ésta pero forzando muchas ve-
ces al maximo sus margenes, permita a las Comunidades Au-
ténomas avanzar hasta donde les sea posible en el dominio del
agua, unas veces de las aguas que discurren por su territorio
y otras veces de las aguas que, dada su situacion de déficit hi-
drico, debe llegarles desde fuera.

Como quiera que, por lo que respecta al menos a las cuen-
cas intercomunitarias, pero no solo a ellas, esto no es posible
alcanzarlo sin afectar de algin modo a las competencias del
Estado, la operacién a la que nos referimos se ha terminado
montando como un habil —aunque a veces no tan habil— ejer-
cicio de ingenieria constitucional cuya clave consiste en intentar
disefar las formulas que permitan lograr dicho avance, difi-
cultando a la vez —lo que no siempre se consigue— la posi-
bilidad de que pueda prosperar contra ellas ningun reproche
de inconstitucionalidad. Tal virtuosismo, a veces casi malabar,
es el que ocasiona las dudas que constantemente se producen
sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de ciertas pre-
visiones de los nuevos Estatutos en materia de aguas, y desde
luego —por lo que aqui nos interesa— es el que traslada el
centro de atencién del analisis juridico al debate sobre la le-
gitimidad o ilegitimidad constitucional de dichas férmulas.

No hacemos aqui sino identificarlas, dejando para mas
tarde su tratamiento habida cuenta de que tal analisis sélo es
posible hacerlo hoy a la luz de la doctrina sentada por el Tri-
bunal Constitucional en su STC 247/2007, de la cual todavia no
nos hemos ocupado. Relacionadas de modo intencionadamente
conciso, esas formulas consisten en:

— ocupar directamente competencias del Estado estable-
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ciendo desde ya, segun acabamos de ver, reservas de
agua a favor de una Comunidad o previendo la cancela-
cion de trasvases en vigor (ad exemplum: Aragén, dispo-
sicion adicional quinta; también Castilla La Mancha...).

vaciar al maximo a favor de la Comunidad Auténoma el ar-
ticulo 149.1.22 de la CE distinguiendo o cuarteando la ma-
teria de aguas en un pormenor de “submaterias” a fin de
posibilitar que la Comunidad correspondiente pueda ocu-
par todas aquellas submaterias a las que sea posible en-
contrarle algun punto de conexién autondmica, impi-
diendo asi que vayan a parar a manos del Estado (ad ex.:
Catalufa, articulo 117).

admitir la quiebra del “princjpio de unidad de cuenca” me-
diante la acufiaciéon de la férmula “aguas que transcurran
por su territorio y no afecten a otra Comunidad Auto-
noma” a fin de dar satisfaccién con ello a las demandas de
algunas Comunidades sobre cuencas intercomunitaraias (ad
ex.: Andalucia, articulo 51y, con una formulacién aiin mas
imaginativa, Castilla Ledn, articulo 75.1)

incidir sobre contenidos propios de las competencias es-
tatales en materia de planificaciéon hidrolégica, disponi-
bilidad del recurso y derechos sobre el agua o composicién
y régimen de sus 6rganos de gestion, intentando vaciar
después de eficacia normativa el enunciado en que tal cosa
se dice mediante el recurso a la clausula que afade que
ello se hace “en /os términos establecidos en /a legislacion
estata/” (ad ex.: Andalucia, articulo 50.2)

condicionar la libre capacidad de decidir del Estado en el
ambito de sus competencias mediante la imposicion al
mismo de informes preceptivos (determinantes, se dice en
algun caso) que, en el mejor de los casos, obligan a ana-
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lizar cual sea el titulo de los Estatutos de Autonomia para
establecerlos (ad ex.: Propuesta de Castilla La Mancha, ar-
ticulo 102.3)

— definir como exclusivas de la Comunidad Auténoma com-
petencias que plenamente no lo son (caso de las compe-
tencias sobre cuencas intracomunitarias) y sobre las cuales
el Estado ostenta titulos que el Estatuto omite mencionar,
obligando asi a realizar una interpretacion “conforme a la
Constitucion” para salvar el respeto debido a las compe-
tencias estatales (ad ex.: Catalufia, articulo 117.1).

— enumerar en el contexto de las competencias autonémi-
cas actuaciones que la propia norma estatutaria reconoce
que solo le pueden llegar a la Comunidad Auténoma bajo
un titulo extraestatutario, en concreto, mediante la cele-
bracién de un convenio con el Estado (Aragon, articulo
72.2); en algun caso, esta prevision se extiende ademas a
la posibilidad —sorprendente si se piensa que la compe-
tencia en tales cuencas es del Estado— de suscribir con-
venios con otras Comunidades para la gestion de cuencas
intercomunitarias en las que todas o algunas de ellas tam-
bién sean participes (Propuesta de Castilla La Mancha, ar-
ticulo 102.6).

— declarar la competencia de la Comunidad Auténoma so-
bre las cuencas intracomunitarias incluso cuando se da la
circunstancia de que la Comunidad en cuestién no tiene
cuencas interiores (ad ex.: Aragén, articulo 72.1, Pro-
puesta de Castilla La Mancha, articulo 101).

La Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla La Mancha hace un uso intenso —no sélo el que se ad-
vierte en las menciones arriba subrayadas— de tales férmulas,
atrayendo asi hacia ella y, por lo tanto, hacia el juicio que de-
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bamos realizar sobre su adecuacion a la Constitucion, cuanto
a la luz de la STC 247/2007 enseguida exponemos.

C) La STC 247/2007, un intento de avanzar una teoria ge-
neral sobre el reparto competencial —en particular en
materia de aguas— desde la que abordar la enmarahada
complejidad de los problemas creados

Tan denso ciimulo de cuestiones, todas ellas ademas con una
trascendencia bien visible sobre la correcta definicion de nues-
tro actual modelo autonémico, ha llevado al Tribunal Consti-
tucional a dictar la STC 247/2007, una sentencia cuya intencién
—y, por lo tanto, cuya doctrina— transciende con mucho del
caso particular al que va referida. La citada sentencia es la pri-
mera que resuelve uno de los muchos recursos hoy planteados
contra los nuevos Estatutos de Autonomia, en este caso el in-
terpuesto por el Gobierno de Aragoén contra el articulo 17.1 del
Estatuto reformado de la Comunidad Valenciana (Ley Organica
1/2006), de donde esta circunstancia es la que tal vez ha per-
suadido al Tribunal Constitucional de la conveniencia de apro-
vechar esta primera oportunidad para, desentendiéndose prac-
ticamente del objeto del litigio, sentar en ella toda una teoria
general sobre el Estado de las Autonomia y sus multiples com-
plejidades de la que poder valerse a la hora de resolver los res-
tantes recursos de inconstitucionalidad que, referidos a otras re-
formas estatutarias, algunas muy delicadas, penden ante su sede.
Esta es la razén por la cual algun autor, Enrique Alvarez Conde,
ha definido a esta sentencia como una “sentencia preventiva”.

A nuestros efectos, esta condicion suya supone que, en el
juicio de constitucionalidad que pueda montarse sobre los nue-
vos Estatutos, la aludida STC 247/2007 ha venido a quedar in-
tercalada entre la interpretacion habitual de los textos cons-
titucionales relativos a nuestro complicado modelo territorial
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de Estado y cualquier valoracién que hoy quepa hacer sobre
dichas normas estatutarias. Maxime cuando esa valoracién haya
de ir referida —como es nuestro caso— al régimen constitu-
cional de los recursos hidricos, puesto que el articulo 17.1 del
nuevo Estatuto de la Comunidad de Valencia, al que tal sen-
tencia va referida, versa precisamente sobre el derecho al agua.
En consecuencia, todo esfuerzo interpretativo que se monte en
estos momentos sobre dicha materia habrd de hacerse teniendo
en cuenta lo dicho y razonado por el Tribunal Constitucional
en la citada resoluciéon. No porque el patrén de constitucio-
nalidad en este ambito haya dejado de estar en la Constitu-
cién espafola y en los elementos fundamentales del modelo
elaborado a partir de ella (que eso no es ni siquiera pensable
mientras la Constitucién siga siendo la que es) sino porque la
sentencia que comentamos afecta de manera muy sensible a
aspectos importantes de dicho modelo.

Alguna advertencia adicional terminara de centrar el al-
cance de lo que decimos.

Primera de ellas: segun acabamos de ver, la STC 247/2007 pre-
tende operar como una “sentencia directiva”, esto es, como “le-
ading case” capaz de servir de base para otros pronunciamien-
tos, lo que hubiera requerido que la misma hubiera contado con
el respaldo unanime de los miembros del Tribunal, sin embargo
ha sido aprobada con el voto en contra de cinco magistrados.

Y segunda consideracion: la STC 247/2007 desestima la de-
manda y, en consecuencia, declara la constitucionalidad del ar-
ticulo 17.1 del nuevo Estatuto de Valencia. Para hacerlo —pen-
sando tal vez mas en lo que viene detras que en el propio
precepto valenciano— el Tribunal Constitucional ha acabado
desplegando una larga serie de argumentos, todos ellos orien-
tados a salvar la vigencia de la norma, en los que van implicadas
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determinadas técnicas interpretativas cuanto menos discutibles.
Como se comprenderd, ésta no es una buena noticia para nin-
gun analisis que deba revisar en nuestros dias la constitucio-
nalidad de los Estatutos reformados; sobre todo si se recuerda
que dicha sentencia ha sido dictada precisamente para servir
como precedente en los pronunciamientos posteriores. De
hecho, su doctrina complica y hace redobladamente dificil man-
tener con posibilidades de éxito la inconstitucionalidad de pre-
ceptos que, sin tal jurisprudencia interpuesta, probablemente
serian considerados inconstitucionales.

No obstante, ello no significa que desde aqui no se pueda ca-
minar. La mencionada sentencia incluye determinados quiebros
en la argumentacion sobre los que no sélo es posible sino que in-
cluso resultara obligado volver, recurre ademas a planteamientos
técnicos que el propio Tribunal no va a poder mantener en ple-
nitud, y juega, en fin, en el terreno de una ambigledad a la que
todavia es posible encontrarle fisuras. Dentro de tales margenes,
pues, hay que intentar reconstruir hoy las claves de una argu-
mentacion eficaz sobre la constitucionalidad de las nuevas de-
claraciones estatutarias en materia de aguas. A ello van orientadas
las consideraciones que se hacen en las paginas siguientes.

3. Cuestiones abiertas por el citado proceso de reformas es-
tatutarias, a cuya consideraciéon ha venido a parar el ana-
lisis. De nuevo la STC 247/2007

A) ;Pueden los Estatutos de Autonomia afectar a la posi-
cion del Estado en materia de aguas, en particular a sus
competencias y a su funcion como garante de la soli-
daridad entre territorios?

I. La primera cuestion que han abierto las recientes re-
formas estatutarias es posible plantearla en los términos que
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enuncia este epigrafe: ¢pueden los Estatutos de Autonomia
afectar a la posicién del Estado, bien sea determinando sus
competencias, bien sea limitando o refiriendo condiciones a las
competencias que el Estado ya tiene atribuidas?

La respuesta a dicha pregunta —precisiones aparte— no es,
en principio, especialmente complicada o, por lo menos, no lo
habia sido hasta ahora. Todos solemos dar por sentado que los
Estatutos de Autonomia determinan las competencias de las Co-
munidades Auténomas al atribuirselas, del mismo modo que en-
tendemos que las del Estado las especifica la Constitucion y las
concreta el legislador estatal al ejercerlas, correspondiendo al Tri-
bunal Constitucional en ambos casos la tarea de terminar o aca-
bar tal operaciéon atributiva, dado que a él le incumbe, en su con-
dicién de “intérprete superior” de la Constitucién, decidir sobre
la calidad constitucional de dicho reparto.

Sin embargo, las técnicas a las que estan recurriendo los
nuevos Estatutos de Autonomia en su intento de revisar y ac-
tualizar el modelo territorial (ya las vimos antes: cuartear las
materias en submaterias para abrir posibilidades de reparto an-
tes no imaginadas, imponer a la accion del Estado determi-
nadas intervenciones, exigencias o contenidos, pese a produ-
cirse tal actuaciéon en el ejercicio de sus competencias...) han
motivado que la pregunta que acabamos de formular cobre
hoy nuevo sentido y alcance una notable actualidad. De ahi
que la STC 247/2007 haya dedicado tres largos y a veces di-
gresivos fundamentos juridicos a contestarla.

En una sintesis entendiblemente apretada, los argumentos
que resumen la posiciéon del Tribunal Constitucional sobre esta
cuestion son los siguientes:

a) Parte el Tribunal en su razonamiento del presupuesto de
que “...los Estatutos de Autonomia desempefian un papel de
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gran relevancia para la configuracion del sistema de reparto
de competencias...”, papel que afecta obviamente a las com-
petencias de las Comunidades Autdbnomas, pero también —por
lo que aqui interesa— a las del Estado. Ello es de este modo,
recuerda el Tribunal, porque la Constitucion ha establecido
unas puntuales reglas de reparto segun las cuales las Comu-
nidades Autonomas pueden asumir, amén de las competencias
mencionadas en el articulo 148.1 CE, aquellas otras que el ar-
ticulo 149.1 no haya reservado al Estado, afladiendo acto se-
guido que las que no sean asi asumidas por los Estatutos de
Autonomia permaneceran en la competencia estatal (articulo
149.3 CE). De ahi que, en este doble juego de reenvios, se haga
evidente que “...los Estatutos atribuyen competencias a las Co-
munidades Autonomas (...) y al hacerlo también determinan
las del Estado” (f.j. 7).

b) Una vez ello establecido, nuestro juez de la constitu-
cionalidad continta afirmando que, en esta labor de deter-
minacién competencial, los Estatutos disponen ademas de un
margen de decisiéon considerablemente amplio, lo que de
nuevo vuelve a tener interés para nosotros. El Tribunal llega
a esta conclusion después de intercalar en su discurso ciertas
digresiones pensadas mas bien para operar en otros procesos
pendientes (asi, la que nos advierte de que los Estatutos no
pueden contener normas meramente interpretativas cuyo fin
sea fijar un Unico sentido a conceptos utilizados por la Cons-
titucion) al final de las cuales justifica directa e inequivoca-
mente esa amplitud de movimientos de la que dice que dis-
pone el legislador estatutario en la muy escasa precision con
la que el articulo 149.1 de la CE ha definido las competencias
que reserva al Estado. Este precepto —afirma— unas veces tan
s6lo las identifica por referencia a la “materia” (materia que
alli se enuncia, “pero ni se describe ni se delimita”) y otras ve-
ces lo hace aludiendo a la “funcién” reservada al Estado, pero
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sin “que tampoco se determine el contenido o alcance de di-
chas funciones”. En definitiva —sostiene—, “...la Constitucion
no especifica directamente el contenido o alcance ni de las ma-
terias ni de las funciones materiales sobre las que se proyecta
aquélla, ni tampoco contiene reglas expresas de interpretacion
que inmediatamente permitan concretar dicho contenido o al-
cance...”, f.j.7). Asi pues, es esta indeterminacion de nuestra
Norma fundamental la que hace, a su juicio, que el legislador
estatutario (Que, como cualquier otro legislador, debe realizar
una “operacion interpretativa” de los preceptos constitucio-
nales cuando actua, pero mas en su caso puesto que él no
puede dejar de cumplirla al ejercer esta delicada funcién atri-
butiva de competencias que le estd encomendada) disponga
en dicha operacién del amplio margen de decision que men-
cionamos: “...el legislador estatutario —dice el Tribunal—, para
poder cumplir con la funcion que la Constitucion le atribuye,
ha de partir de una interpretacion del texto constitucional de
especial amplitud...”, f.j. 10).

i Consecuencia que termina derivando de aqui nuestro su-
premo intérprete de la Constitucion? Pues —atendamoslo des-
pacio, porque tal vez ello pudiera suponer un salto cualitativo
de cierta consideracién— que “..el Estatuto de Autonomia, en
cuanto es norma estatal, puede realizar su funcion atributiva
de competencias a la Comunidad Auténoma, con la consi-
guiente delimitacion entre las competencias estatales y auto-
ndmicas, incidiendo en el alcance de las primeras...” (el su-
brayado final es nuestro).

c) Esta “amplia” capacidad “de incidir” sobre la compe-
tencia estatal que el Tribunal acaba de reconocer a los Estatutos
de Autonomia, debe, no obstante, tener sus limites. El Tribunal
los concreta en un apretado parrafo de la STC 247/2007 que
preferimos transcribir literalmente para no distorsionar con
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nada que sea nuestro esta importante pieza de cierre de su ar-
gumentacion. “Sin embargo, —dice el Tribunal, a punto de con-
cluir el f. j. 10— es obvio que esa posible requlacion norma-
tiva estatutaria no puede en ningun caso quebrantar el marco
del articulo 149.1 CE, desnaturalizando el contenido que sea
propio de cada materia y que permite su recognoscibilidad
como institucion. Lo importante, en este sentido, es que el Es-
tatuto de Autonomia, por ser norma de eficacia territorial li-
mitada, si en ocasiones hubiere de realizar alguna precision so-
bre el alcance de las materias de competencia estatal, lo haga
para favorecer la mayor concrecion de las competencias au-
tondmicas que se correlacionan con ella y que, al hacerlo, no
impida el despliegue completo de las funciones propias de la
competencia estatal requlada en el art. 149.1 CE de que se
trate. SAlo si se satisfacen estas exigencias, tal modo de pro-
ceder resultara acorde a la Constitucion”.

Pues dejémoslo aqui, ya que de inmediato habremos de
volver sobre este texto, Unico al que el Tribunal confia la
eventual descarga de su prolongada y densa argumentacion
anterior.

Il. Conocida, pues, la doctrina que el Tribunal Constitucional
ha sentado en su STC 247/2007 sobre la relacion entre Estatuto
de Autonomia y competencias estatales, podemos pasar a ana-
lizarla. Pero lo haremos mejor si para ello distinguimos —aun-
que la sentencia no lo haga— los dos modos en los que esta
posible afectacion estatutaria de las competencias del Estado
se puede producir:

a) uno de tales modos es aquel en el cual el Estatuto dis-
tribuye y delimita competencias y, al hacerlo, incide —la
cuestion es cdmo y hasta donde— en la determinacién de la
competencia estatal,
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b) y otro es aquel en el que la norma estatutaria lo que
hace es fijar condiciones, contenidos, intervenciones externas
o necesidades de ejercicio a competencias del Estado que éste
ya tiene atribuidas y respecto de las cuales, por tanto, el Es-
tatuto no interviene, ni siquiera de forma indirecta, como
norma de atribucién.

El razonamiento en ambos casos incluye muchos ele-
mentos comunes, pero aun asi hay matices que reclaman que
los abordemos por separado. Después veremos por qué.

Por lo que respecta al primer supuesto, esto es, a la habi-
litacion de los Estatutos de Autonomia como norma con titulo
suficiente para incidir sobre las competencias del Estado, no se
dificil estar de acuerdo con el Tribunal Constitucional cuando
éste afirma que la funcién atributiva de competencias que los
Estatutos cumplen respecto de las Comunidades Auténomas
“produce como efecto reflejo” la delimitacion de las que co-
rresponden al Estado en el territorio de que se trate (f.j. 7).

Sin embargo, a partir de este inicial punto de convergen-
cia, son muchos los desacuerdos que su modo de conducir el
razonamiento suscita. Intentemos repasarlos:

(i) Desde luego, el primero de tales desacuerdos —causa,
practicamente, de todos los demas— es el que produce la pre-
ocupante ambigiedad de dicho discurso. No se entiende
bien, salvo que esa ambigledad haya sido buscada de pro-
posito, que el Tribunal se exprese durante dos largos funda-
mentos juridicos en unos términos que parecen tender a per-
suadirnos de que el legislador estatutario “puede” incidir, con
un admitido activismo, en la determinacion de las competen-
cias estatales (“...al hacerlo también determinan las del Estado”;
la indefinicién de las materias y de las funciones reservadas al
Estado por el articulo 149.1 CE le deja al legislador estatuta-
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rio muy abierta su interpretacion; en esa interpretacion el Es-
tatuto dispone, por tanto, de un margen “de especial ampli-
tud”; el Estatuto delimita las competencias “estatales y auto-
ndmicas, incidiendo en el alcance de las primeras”...), y luego,
en un conciso pasaje de apenas diez lineas, intente incorporar
a su argumentacion, como si nada pasara, la idea de que aque-
llo en lo que tanto y tan largamente ha insistido no es posi-
ble —”no puede” es la férmula ahora utilizada— cuando tras-
pase determinados limites (no si quebranta el marco del
articulo 149.1 CE..., no si desnaturaliza o roza la recognosci-
bilidad de las competencias del Estado..., no si no es para pre-
cisar la competencia autonémica..., no si impide el despliegue
completo de la competencia estatal...) que parecen pensados
precisamente para desactivar tal posibilidad. Si la conclusién
iba a ser ésta, no tiene sentido —mas bien confunde— el in-
sistente discurso anterior. Y si es este discurso el que contiene
la verdadera posicion del Tribunal Constitucional sobre el
tema, entonces el pasaje final no tiene la contundencia que el
propio Tribunal parece atribuirle.

A la postre, con esta doctrina en la mano, el Tribunal Cons-
titucional lo mismo puede acogerse a la primera parte de su
argumentacién si quiere salvar la constitucionalidad de de-
terminados preceptos estatutarios que puede apoyarse en la
segunda para alcanzar un resultado distinto. Eso, sin duda, hace
a su comodidad como futuro juzgador, pero a los restantes
operadores juridicos les deja ayunos de toda seguridad sobre
el sentido de los preceptos constitucionales, cometido que aqui
el Tribunal no cumple y que es el Unico que la jurisprudencia
constitucional deberia de cumplir.

(ii) Viniendo ya a otras reservas mas concretas, no es po-
sible estar de acuerdo tampoco con el presupuesto sobre el cual
el Tribunal ha basado su criterio para afirmar el amplio mar-
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gen de que disponen los Estatutos a la hora de atribuir com-
petencias, amplio margen que es el que les permite incidir pre-
cisamente en la determinacién de las competencias del Estado.
Ese presupuesto es, segun vimos, la supuesta indefinicion
constitucional de la competencia estatal de la que adolece, en
su opinién, el articulo 149.1 CE. Como las competencias esta-
tales estan apenas enunciadas en el texto constitucional,
pero “no se describen ni se delimitan” en él, el cual “no es-
pecifica directamente el contenido o alcance ni de las mate-
rias ni de las funciones”, los Estatutos pueden partir de esta
imprecisa enunciacion constitucional para determinar las com-
petencias autondmicas, incidiendo a la vez, con tan notoria li-
bertad de configuracién, sobre las del Estado.

Sin embargo, sucede que esa supuesta indefinicién consti-
tucional de la competencia estatal a la que el Tribunal se refiere
ni es tal ni la STC 247/2007 la prueba. Existiria si la Constituciéon
no hubiera incluido en su estructura institucional una instan-
cia precisamente encargada de realizar (por via de interpreta-
Cién integradora de los preceptos constitucionales aludidos) esa
labor de posterior concreciéon que —por razones obvias— los
textos constitucionales no suelen ni pueden asumir. Y existiria
ademas si dicha instancia —el propio Tribunal Constitucional,
que ahora se olvida de ello— no hubiera llevado a cabo esa ta-
rea durante mas de un cuarto de siglo con la minuciosidad y con
el rigor que habitualmente le tenemos reconocido. Pero no ha
sido asi y, en consecuencia, las competencias del Estado no es-
tan hoy indeterminadas. Son, para expresarlo con el conocido
aforismo cuya verdad todos aceptamos, “las que la Constituciéon
dice que son y las que el Tribunal Constitucional dice que la
Constitucion dice que son”. Tras veinticinco afos de jurispru-
dencia constitucional en materia de aguas, no cabe sostener que
las competencias estata-les en la citada materia no estan sufi-
cientemente definidas, y —puesto que lo estan por quien cons-
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titucionalmente esta encargado de definirlas— que el Estado
no las posee con justo titulo. Es, pues, a partir de estas com-
petencias legitimamente ocupadas por el Estado desde donde
los Estatutos de Autonomia —con un margen ahora bastante
mas preciso y acotado— pueden comenzar a determinar las
competencias autonémicas y, en su caso, como “efecto reflejo”,
incidir sobre las estatales.

Que esto es asi lo ha recordado de manera inequivoca la
Presidenta del Tribunal Constitucional en su discurso de pre-
sentacion de la Memoria del Tribunal correspondiente a 2005,
en el cual podemos leer lo siguiente: “Parece razonable en este
balance hacer una reflexion sobre el papel que el Tribunal
Constitucional ha cumplido en (...) la institucionalizacion del
Estado autondmico. Es ya un lugar comun reconocer que el
principal protagonista en ese proceso constituyente prorrogado
que ha supuesto el Titulo VIl de nuestra Constitucion ha sido,
desde luego, el Tribunal Constitucional. Cabe dudar, en con-
secuencia, de que al dia de hoy, y por obra precisamente de
ese poder constituyente constituido que ha sido el Tribunal
Constitucional, pueda seguir hablandose —como con fre-
cuencia se ha hecho— de desconstitucionalizacion de la forma
territorial del Estado. En otras palabras, el proceso constitu-
yente prorrogado se ha completado ya en buena medida con
la jurisprudencia creada por el Tribunal en estos veinticinco
anos. Si esta apreciacion no es equivocada, se impone el ate-
nimiento de todos los poderes publicos a esa constitucion te-
rritorial creada a paso de Sentencia, cuando asi ha sido, y hoy
ya perfectamente reconocible y reconocida,; atenimiento de
particular observancia en estos momentos de reformas esta-
tutarias en que estamos inmersos, siempre en el marco dise-
nado por la Constitucion e interpretado en su caso por la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional” (los subrayados
pertenecen al propio texto).
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Asi pues, crear la apariencia de que el legislador estatutario
dispone de un margen “de especial amplitud” a la hora de
cumplir su funcién como norma de atribucién de competen-
cias porque el articulo 149.1, en su indefinicion, asi se lo per-
mite, es desconocer la realidad, olvidar la condicion misma de
la jurisprudencia constitucional como “poder constituyente
constituido” al que la Constitucién ha encomendado la tarea
de integrar el sentido y alcance de sus propios preceptos, y ge-
nerar expectativas confundentes en el actual proceso de re-
formas estatutarias.

(iii) Tampoco merece mayor acuerdo la definiciéon que la
STC 247/2007 hace de los limites que deben pesar sobre el le-
gislador estatutario cuando éste vaya a incidir sobre el alcance
de la competencia estatal. Es claro que el sentido de tales li-
mites es contrarrestar cuanto el Tribunal ha dicho delante, y
eso esta bien. Pero, después del discurso argumental que les
precede, cabe hacer de su enunciado una lectura de nuevo
ambigua que la sentencia, con los términos que utiliza, no
siempre logra despejar. En concreto, por lo que respecta al li-
mite de la “no desnaturalizacion del contenido” y de la “re-
cognoscibilidad” de la competencia estatal, es imposible saber
si con él se estd impidiendo practicamente incidir sobre la
misma o si, por el contrario, se esta aceptando la existencia de
un margen estimable para tal incidencia mientras dicha re-
cognoscibilidad de la competencia del Estado lo resista. E igual
sucede con la condicién, aparentemente mas segura, que
veda al Estatuto de Autonomia impedir al Estado “el des-
pliegue completo de las funciones” propias de su competen-
cia. Obviamente, esta clausula vuelve a permitir dos interpre-
taciones distintas. Segun una de ellas, cualquier afectacién de
la competencia estatal, aun menor, ya estaria impidiendo su
desarrollo “completo” y, por lo tanto, seria contraria a la Cons-
titucion, mientras que para la otra nada impediria entender
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que, en tanto tal afectacion no sea “completa”, la misma es
admisible y, en consecuencia, constitucional.

Que esta ambigledad existe, lo prueba el que ya haya
dado lugar a una interesante polémica en la que uno de los
magistrados que respaldé la sentencia (Manuel Aragén Reyes,
en la Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 83,
2008), instado por la opinién de quien sostiene la débil con-
sistencia de tales limites (German Fernandez Farreres: “; Hacia
una nueva doctrina constitucional sobre el Estado Autono-
mico?”, Madrid, 2008), se ha visto compelido a precisar que
donde la citada resolucién dice que los Estatutos de Autono-
mia no pueden impedir “el desplieque completo” de la com-
petencia estatal lo que esta queriendo decir es que “no pue-
den, de ninguna manera, limitarla”. Retengamos por el
momento esta informacién.

Asi las cosas, cabria decir que el mas fiable de los limites
enunciados por el Tribunal en la STC 247/2007, y desde el que,
por tanto, habria que razonar ante el mismo si se quiere re-
bajar con sus propios argumentos la inconveniencia del largo
discurso que les ha colocado delante, es aquél que reclama que
“...si en ocasiones (el Estatuto) hubiera de realizar alguna pre-
cision sobre el alcance de las competencias estatales” lo haga
tan solo “para favorecer la mayor concrecion de las compe-
tencias autonomicas”.

(iv) Algunos otros desacuerdos podrian ser traidos a esta sede,
pero nos reduciremos a mencionar aquél que reprocha al Tribu-
nal el haber omitido en su argumentacién dos lineas de razona-
miento cuya consideraciéon deberia haberle resultado pertinente.
No hacemos mas que enunciarlas, sin tiempo para otra cosa.

La primera de ellas, alude a la falta de generalidad de los
Estatutos y al inconveniente que supone el que diecisiete le-
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gisladores estatutarios distintos puedan, al incidir sobre el al-
cance de la competencia estatal y en aras del amplio margen
de interpretaciéon del articulo 149.1 CE que el Tribunal les ha
reconocido, realizar diecisiete lecturas diferentes de idénticos
enunciados constitucionales, cuestién que nada tiene que
ver con la diversidad que se derivaria del hecho, perfectamente
admisible, de que cada Comunidad, en uso del principio dis-
positivo, decida asumir un techo competencial no coincidente
con el de las demas.

Y segunda linea argumental omitida: aquélla que hubiera
debido considerar la falta de disponibilidad del Estado sobre
los Estatutos de Autonomia como una evidencia mas de la per-
manente sustraccion que se produce en la legitima capacidad
de aquél para decidir sobre sus propias competencias cada vez
que se traslada a dicha norma la determinacién del contenido
y alcance de las mismas. (Sobre esta ultima cuestion, con todo,
volvemos después; vid. epigrafe |, 3, D).

Consecuencias que podemos derivar del andlisis que ahora
se cierra son las siguientes:

— Es cierto que los Estatutos de Autonomia pueden incidir en
la determinacién de las competencias del Estado. Pero de-
ben hacerlo sin penetrar en dicha competencia y tan sélo
como entendible efecto indirecto de su capacidad de
atribuir competencias a las Comunidades Auténomas.

— En esta tarea delimitadora, los Estatutos pueden ocupar las
competencias no reservadas al Estado por el articulo 149.1
CE. Pero por competencias si reservadas al mismo hay que
entender las que tal precepto enuncia, integradas por la
lectura que el Tribunal Constitucional haya hecho de ellas
en su jurisprudencia a lo largo de los afios, ya que ése es
el alcance que ha quedado constitucionalmente referido
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a las mismas por quien puede y debe declararlo. En con-
secuencia, ése es también el alcance con el que el Estado
las esta poseyendo desde ya con plena legitimidad.

Advertido lo anterior, debe rechazarse la tesis que sostiene
que los Estatutos de Autonomia no estan vinculados a la
jurisprudencia constitucional porque su cambio modifica el
parametro desde el cual el Tribunal juzga y, en conse-
cuencia, obliga a éste a modificar su jurisprudencia. Ello es
perfectamente correcto en cuanto dicha tesis afirma que
la reforma de un Estatuto de Autonomia acarrea la nece-
sidad de que el Tribunal Constitucional ajuste a tales mo-
dificaciones su doctrina posterior, pero no lo es en cuanto
da por supuesto que dicha reforma puede operar desde los
escuetos enunciados de la Constitucion, haciendo caso
omiso de la actuacion de aquellos otros mecanismos que,
entre tanto, hubieran podido intervenir con todo titulo en
la operacion de concretarlos. Es verdad que el Estatuto esta
habilitado para cumplir su funcién atributiva a partir de las
competencias que el Estado no haya ocupado con legiti-
midad, pero no lo es que lo esté para desapoderar al Es-
tado, razoén por la cual es a partir de ese espacio ya dis-
puesto desde donde el legislador estatutario puede alterar
la férmula de reparto, lo que a su vez significa que es tam-
bién desde ahi —pero sélo desde ahi— desde donde el Tri-
bunal Constitucional deberda modificar su doctrina.

En fin, por lo que hace a los limites a respetar por el Es-
tatuto en su eventual incidencia sobre las competencias del
Estado y con cuya mencién vimos que se cierra el funda-
mento juridico 10, creemos que son dos los extremos so-
bre los que habria que insistir:

a) En primer lugar, confirmar la menor ambigtedad y, por
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lo tanto, la mayor eficacia argumental —pese a su baja alti-
sonancia retérica— del limite que obliga al legislador estatu-
tario a no realizar precisiones sobre el alcance de la compe-
tencia estatal mientras ello no sea necesario para la mejor
definicion de las competencias autonémicas y, cuando lo
fuere, a hacerlo con esa sola intencion.

b) Y, junto a ello, recomendar que se reclame del Tribunal
el entendimiento de los limites de la “recognoscibilidad” y del
“desplieque completo de la competencia estatal” en el sen-
tido que los hace equivalentes a “integridad de la compe-
tencia” y no en cualesquiera otros en los que pudiera hacerse
su lectura (vid. lo que acabamos de decir sobre la polémica Ara-
gén-Fernandez Farreres).

[ll. La segunda forma en la que los Estatutos de Autono-
mia pueden incidir sobre las competencias del Estado convi-
nimos que es aquélla en la cual el Estatuto no opera como
norma de atribuciéon y distribucién de competencias sino que
se ordena a referir actuaciones necesarias, condiciones de ejer-
cicio o intervenciones externas a competencias del Estado so-
bre cuya determinacién y alcance el Estatuto para nada in-
terviene.

Desde luego, hay que dar aqui por reproducido cuanto aca-
bamos de decir respecto del anterior modo de incidencia de
los Estatutos sobre las competencias del Estado. A la postre,
ambos son supuestos muy proximos, a los que, por tanto, les
afectan una mismas exigencias de respeto a la integridad de
las competencias ajenas. Sin embargo, concurre en esta se-
gunda forma de incidencia un elemento que reclama un tra-
tamiento diferenciado. Es la posibilidad de considerar que aqui
se hace presente el “principio de colaboracion” como un fac-
tor capaz de dar respaldo constitucional a muchas de estas in-
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tervenciones autondmicas ahora impuestas por los Estatutos a
la libre acciéon del Estado. La cuestion es importante porque,
segun sabemos, pertenece a la l6gica cooperativa de nuestro
modelo territorial el que deban preverse modos eficaces de in-
corporacion de las Comunidades Autonomas a aquellas deci-
siones y actuaciones del Estado que afecten a sus intereses. Y
asi debemos asumirla.

Acogido de este modo, pues, el problema aparece plan-
teado como un supuesto que obliga a conciliar dos exigencias
idénticamente constitucionales, procurando —en la medida de
lo posible— que no padezca ninguna de ellas.

A nuestro juicio, la manera mas correcta de conseguirlo
consiste en establecer previamente una distincién que puede
resultar después bastante operativa a estos efectos. Se trata de
diferenciar entre:

a) aquellos enunciados que sientan en el Estatuto la ne-
cesidad de que exista, o incluso de que el Estado prevea, al-
guna forma de intervencién o participacién de la Comunidad
Auténoma en las decisiones o en los 6rganos estatales que
guarden alguna conexién con los intereses de ésta,

b) y aquellos otros enunciados que, dando un paso mas,
concretan en qué ha de consistir esa participacion, le fijan efec-
tos vinculantes a la intervencién de la Comunidad Auténoma
o dejan predecididos contenidos a la decision del Estado.

Los primeros gozarian de toda legitimidad constitucional
porque no habrian hecho sino reconocer y asumir presupues-
tos —el citado “principio de colaboracion”— que estan en la
entrafia misma de nuestro modelo territorial de Estado. Los se-
gundos, en cambio, serian inconstitucionales porque estarian
tomando decisiones que pertenecen a la esfera competencial
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de otro sujeto, en este caso del Estado, al cual estarian des-
apoderando de la libre capacidad de resolver cuales deban ser
y en qué deban consistir dichas formas de participacion. La in-
tegridad de la competencia estatal habria padecido en este su-
puesto, como bien prueba el hecho de que, una vez congeladas
en el Estatuto tales determinaciones, el Estado no podria op-
tar por férmulas distintas de participacion de la Comunidad en
el ejercicio de aquellas competencias de las que sélo él es el
duefo, y ni siquiera podria hacer frente al absurdo resultante
del hecho —nada imposible— de que Estatutos de Autonomia
distintos le impusieran modos de participacién autonémica di-
ferentes en una misma actividad estatal.

Plantear asi la cuestiéon permite ademas salir al paso de lo
mantenido por cierta doctrina para la cual considerar incons-
titucionales los preceptos estatutarios que prevén concretas for-
mas de participacion de las Comunidades Auténomas en pro-
cesos cuya decision final corresponde al Estado (informes,
necesaria incorporacién a érganos, consultas obligadas, aten-
cién a demandas especificas...) es ignorar que esa participacion
esta cubierta por el “principio de colaboracién” y desconocer
que su prevision estatutaria sélo es “sintoma de buena salud”
de nuestro modelo constitucional (vid. por todos, A. Embid
Irujo, “Los nuevos Estatutos de Autonomiay el reparto de com-
petencias sobre el agua y las obras hidraulicas entre el Estado
y las Comunidades Auténomas”, en Agua y territorio, 2007,
pags. 31 a 34y 67 a 72). Desde luego, se puede estar total-
mente de acuerdo con esta opinion —y lo estamos sin reser-
vas— cuando afirma que la participacion autonémica es una
exigencia de nuestro modelo de Estado y que, como tal, jamas
puede quedar fuera de nuestro ordenamiento juridico (tanto
que la norma con titulo para ocuparse de ello que omitiera
atenderla seria inconstitucional). Pero parece claro que la cues-
tién a la que nos enfrentamos cuando debemos resolver la
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constitucionalidad o inconstitucionalidad de los preceptos es-
tatutarios en los que tales intervenciones se prevén no es ésa
sino la de saber si la concrecion de tales mecanismos o vias de
participacion la puede poner el Estatuto o, en razén de la ne-
cesidad de preservar la integridad de sus titulos competenciales,
la debe llevar a cabo el Estado. Y a esta pregunta si que pen-
samos que no se puede contestar como lo hace dicha doctrina.

En fin, aRadamos tan sélo que el argumento que dice que
las citadas previsiones estatutarias no son inconstitucionales
porque, aunque impongan condiciones al Estado, no le sus-
traen la decision final, debe verse a la luz de la regla que el
propio Tribunal se ha dado en la STC 247/2007, segun la cual
la incidencia del Estatuto de Autonomia sobre las competen-
cias estatales tan sélo procede cuando ello sea necesario
para formular mejor las competencias de la Comunidad Au-
ténoma (es obvio que aqui el Estatuto hace bastante mas que
eso) y siempre que preserve la integridad de las primeras (pre-
cisamente aqui la competencia del Estado deja de ser integra
desde el punto y hora en que el Estatuto hace salir de la libre
disposiciéon estatal la posibilidad de optar por formas de in-
corporacion de la voluntad autondémica a sus decisiones dis-
tintas de las que el legislador estatuario le ha impuesto). De
todos modos, sobre este argumento volvemos también mas
tarde (I, 3, Q).

B) ¢Pueden los Estatutos de Autonomia incluir derechos; en
particular pueden dar reconocimiento estatutario a de-
terminados derechos sobre el agua?

I. Otra de las cuestiones que la aprobacién de los nuevos
Estatutos ha traido a nuestra reflexién es la que afecta a la ne-
cesidad de aclarar si tales normas estatutarias pueden o no in-
corporar a su texto declaraciones de derechos, lo que, a efec-



72 Apartado |

tos de este analisis, tiene bastante interés puesto que, entre
esos derechos, el legislador estatutario ha reservado un espacio
importante a aquellos que tienen que ver con el régimeny la
disponibilidad del agua.

Como es bien sabido, la referida inclusién de una tabla de
derechos en sus respectivos Estatutos era una de las principa-
les aspiraciones de aquellas Comunidades Auténomas que ini-
ciaron el actual proceso de reformas estatutarias. Sin duda, ese
deseo suyo estaba conectado a la comprension de los Estatutos
de Autonomia como norma institucional basica de la Comu-
nidad correspondiente, esto es, como “Constitucién” de su te-
rritorio a la que, por tanto, no podia faltar una parte dog-
matica. La idea se extendié sin dificultad desde tales primeros
intentos a todos los demas Estatutos hoy ya promulgados o en
proceso de reforma y, en consecuencia, hay que considerar que
esta figura —la de los que hemos dado en llamar “derechos
estatutarios”— es una categoria que ha venido para quedarse.

Eso no significa, sin embargo, que sobre su existencia y aun
sobre su propia condicion y cualidad no se haya abierto un se-
rio debate en el que han intervenido bastantes voces con opi-
niones encontradas que van desde la aceptacién sin reservas
de dicha posibilidad (;cémo el legislador estatutario no va a
poder reconocer derechos a los ciudadanos en el ambito de sus
propias competencias?) hasta su rechazo mas firme con base
en argumentos como el que mantiene que el reconocimiento
de derechos por parte de los Estatutos de Autonomia desborda
el contenido legitimamente atribuido a éstos por el articulo
147.2 de la Constitucién o el que considera que su aceptacion
conduce a un resultado —diversidad de derechos basicos
para los ciudadanos espafoles en distintas partes del territo-
rio— incompatible con lo que el articulo 139.1 de la CE tiene
establecido.
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La indudable trascendencia de las cuestiones implicadas en
este debate ha hecho que el Tribunal Constitucional (precisa-
mente cuando el calor de la polémica comenzaba a decaer en
la doctrina) haga suya la pregunta que al mismo le subyace:
ipueden los Estatutos de Autonomia proclamar derechos y de-
beres de los ciudadanos, y con qué alcance y condiciones pue-
den hacerlo?

Una vez mas el Tribunal ha asumido esta cuestién en la STC
247/2007, cuyo objeto litigioso no en vano era el articulo 17.1
del nuevo Estatuto de Valencia, referido a eventuales derechos
sobre el agua. Y una vez mas lo ha hecho también con la pre-
tensiéon de sentar en dicho tema una doctrina que transcienda
al caso concreto, lo que nos obliga a considerarla aqui con
sumo cuidado. Esa doctrina, de nuevo premiosa y dilatada
hasta el exceso, la encontramos en los fundamentos 11y 12 por
lo que hace a la fijacion del contenido legitimo de los Estatutos
de Autonomia y en los fundamentos 13 a 17 por lo que res-
pecta de forma mas directa a la posibilidad de que las decla-
raciones de derechos formen parte de dicho contenido. Sus
principales hitos argumentales son los siguientes:

a) Para el Tribunal Constitucional, la inclusién de tales ca-
talogos de derechos en los Estatutos de Autonomia no viene
constitucionalmente impedida por el articulo 147.2 de la CE
porque este precepto tan sélo fija el contenido minimo de ta-
les normas estatutarias, hunca su contenido maximo. De he-
cho, al lado de este contenido minimo, otros preceptos de la
propia Constitucién aluden a nuevos contenidos estatutarios
(de donde hay también un “contenido adicional constitucio-
nalmente previsto” fuera del articulo 147.2) y todavia el libre
juego del “principio dispositivo” puede anadir a los prece-
dentes un tercer tipo de previsiones, éstas no contempladas
constitucionalmente pero legitimamente optables, que acaban
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de completar lo que hemos dado en conocer como “contenido
estatutario posible”. En consecuencia, nada impide que a tra-
vés de esta ultima via, y como tal contenido estatutario optado
mediante el ejercicio del “principio dispositivo”, los Estatutos
de Autonomia incorporen a sus textos declaraciones de dere-
chos (“De todo ello se desprende —dice el Tribunal— (...) que
los Estatutos de Autonomia puedan incluir con normalidad en
su contenido no sélo las determinaciones expresamente pre-
vistas en el texto constitucional (...) sino también otras cues-
tiones”, cuestiones entre las cuales pueden estar sin pro-
blema las declaraciones de derechos que nos ocupan).

b) Tal posibilidad debe ser precisada, no obstante, en el
muy atendible sentido de que “... sin embargo, dicho conte-
nido no puede ser entendido de manera difusa en atencion,
entre otras razones, a la especial rigidez que (...) caracteriza”
a los Estatutos de Autonomia (f.j. 12), motivo por el cual debe
estar “siempre conectado con las especificas previsiones cons-
titucionales relativas al cometido de los Estatutos...” (f.j. 11)
o, lo que es igual, con la condicion de éstos como norma ins-
titucional bésica de la Comunidad Auténoma, exigencia que
se impone asi también a los derechos —y a los derechos sobre
el agua— impidiendo previsiones sobre los mismos absoluta-
mente ayunas de dicha conexién.

¢) Cumplida esta exigencia, el Tribunal Constitucional sos-
tiene que el citado reconocimiento estatutario de derechos a
los ciudadanos tampoco queda impedido por el articulo 139.1
de la CE (ya que la igualdad de derechos y obligaciones de to-
dos los espafioles que este precepto postula no reclama ho-
mogeneidad) ni es posible considerar que se opone al articulo
138.2 CE (puesto que sus prescripciones sobre imposibilidad de
privilegios entre Comunidades Auténomas no van referidas al
ambito de los derechos sino al de las relaciones entre territo-
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rios) ni, en su caso, al articulo 149.1.1 CE (dado que la potes-
tad de igualacion de derechos que el mismo atribuye al Estado
actua sobre derechos y deberes constitucionales, pero no so-
bre estos derechos estatutarios).

En consecuencia, con la limitacién indicada en b) y dentro
del respeto debido al marco constitucional, el dictamen del Tri-
bunal Constitucional es que los Estatutos de Autonomia pueden
incluir en su texto el reconocimiento de derechos y deberes.

Queda tan sélo por determinar la condicién y el alcance de
tales derechos, extremo sobre el cual la STC 247/2007 afirma:

d) Que el planteamiento anterior se hace bajo la expresa
reserva de que los derechos estatutarios no son “derechos cons-
titucionales” ni menos aun “derechos fundamentales” en el
sentido del Titulo | de la CE, razén por la cual no gozan de su
estatuto (reserva de ley, contenido esencial y vinculacion de los
poderes publicos; f.j. 18).

e) Y que, dentro de los que la norma estatutaria denomina
“derechos”, todavia es preciso distinguir entre los que nacen
en razén de su conexion con el ambito institucional de la Co-
munidad (derecho de sufragio, derechos linguisticos, derechos
de los parlamentarios autonémicos), que si son verdaderos de-
rechos publicos subjetivos, y los que surgen conectados con
competencias autondmicas, los cuales, “cualquiera que sea la
literalidad con la que se expresen”, no son “derechos subjetivos
en sentido estricto, sino directrices, objetivos o mandatos a los
poderes publicos autondmicos”. Es asi porque estos Ultimos a
los que los Estatutos también llaman “derechos” “necesitaran
para adquirir plena eficacia del ejercicio por el legislador de
la competencia normativa que le es propia” (f.j. 15). En otras
palabras, tales enunciados no contienen en realidad “derechos”
sino “principios rectores”.
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Il. {Qué valoracion cabe hacer de esta doctrina a los efec-
tos que interesan al presente estudio? Pues, a nuestro juicio y
desde la perspectiva que interesa al mismo, es preciso comenzar
advirtiendo que esa doctrina merece al menos una doble cen-
sura, en cuya consideracion debemos entrar. Baste pensar que
con el discurso argumental que acabamos de ver el Tribunal:
a) no ha contestado, por una parte, a lo que deberia haber
contestado, b) y, por otra, ha respondido mal a lo que ha ter-
minado por contestar.

a) Comenzando por esto ultimo, es claro que el Tribunal
Constitucional ha dado una respuesta bastante inadecuada a
la pregunta que el caso le hacia, incluso planteada en los tér-
minos en los que él mismo se la ha planteado. Decimos esto
porque nada permite concluir, como hace la STC 247/2007, que
los Estatutos de Autonomia no pueden establecer auténticos
derechos en el ambito competencial que es propio de la Co-
munidad Auténoma, y que las normas que los nominan lite-
ralmente como tales “derechos” sélo contienen “principios rec-
tores” y, por lo tanto, “recomendaciones” o “mandatos” a las
autoridades autonémicas. De hecho, ha pasado a existir un con-
vencimiento generalizado en la doctrina, expresado ademdas no
por casualidad como un desacuerdo con la STC 247/2007 (vid.
Marc Carrillo: “Informe Comunidades Auténomas 2007”, 2008,
pag.661; German Fernandez Farreres, op. cit., pag. 114), segun
el cual los Estatutos de Autonomia pueden reconocer derechos
a los ciudadanos referidos a las propias competencias auto-
némicas, sin que tal posibilidad tenga por qué quedar redu-
cida al solo espacio organizativo e institucional. La razon que
el Tribunal parece alegar para sostener lo contrario no es en
absoluto suficiente ni puede convencernos, ya que la afirma-
cién que asegura que, por producirse estos derechos en el am-
bito de las competencias atribuidas a la Comunidad, su efica-
cia necesita de la mediacién del legislador autonémico, sélo
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sera correcta cuando tal cosa se deduzca del enunciado de la
norma que los declara, pero no en aquellos otros supuestos en
los cuales el precepto estatutario contenga todos los elementos
que hacen posible su consideracion como tal auténtico dere-
cho. Dicho con otras palabras, la calificacién de estos “derechos
estatutarios” como “derecho” o como “mandato a los pode-
res publicos” no debe depender en absoluto de si los mismos
comportan o no una indicacién competencial sino de la es-
tructura de la norma que los contiene, razén por la cual el Tri-
bunal se equivoca cuando niega que los Estatutos de Auto-
nomia puedan reconocer efectivos derechos a los ciudadanos
dentro del acervo de sus propias competencias.

b) Pero deciamos ademas —y es lo que aqui sobre todo im-
porta— que, con la doctrina contenida en su STC 247/2007, el
Tribunal no ha contestado a lo que en realidad se le pregun-
taba y debia contestar. Ello es asi porque, en el caso del arti-
culo 17 del Estatuto de Valencia, como en cualquier otro similar
que pueda plantearse, la cuestién que interesa resolver no esta
en decidir si los Estatutos de Autonomia pueden o no incluir
derechos (que parece que si pueden) ni tampoco en dilucidar
si los asi enunciados son verdaderos “derechos” o tan sélo son
“mandatos” (que no estara mal que se dilucide) sino en in-
dagar y establecer quién es el efectivo destinatario de los mis-
mos (“derechos” o “mandatos”, a estos efectos es igual), por-
que, a la postre, es de esto de lo que va a depender la
legitimidad o ilegitimidad constitucional de la norma estatu-
taria que se los refiere. En el caso del agua, la importancia de
dicho planteamiento es vital porque, siendo las competencias
de las Comunidades Auténomas sobre esta materia de alcance
muy menor cuando la Comunidad no tiene cuencas internas
(no era el caso de Valencia, que si las tiene, y tal vez eso jus-
tifique la posicién del Tribunal, aunque no del todo, pues la
voluntaria indefinicién del precepto valenciano invita a pen-
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sar también en las cuencas intercomunitarias), va de suyo que
—mas alla de la letra de los Estatutos— las Unicas competen-
cias cuyo ejercicio puede dar satisfaccion a tales mandatos o
derechos son las competencias del Estado. En definitiva, la ver-
dad que subyace a las consideraciones anteriores es que el de-
licado problema que presentan tales preceptos sobre todo en
Comunidades sin cuencas interiores (Castilla La Mancha, por
tanto) —y aun en todas si esas cuencas interiores, pese a te-
nerlas, apenas tienen recursos— consiste en que, referidos a
las autoridades autondmicas, son de contenido y cumpli-
miento tendencialmente imposible, y referidos al Estado son
contrarios a las reglas que rigen el reparto competencial y, por
lo tanto, contrarios a la Constitucién.

lll. Las conclusiones que se derivan de esta forma de re-
construir el problema son, a nuestro modo de ver, las que si-
guen:

(i) Los derechos, mandatos o directrices relativos al agua
que los Estatutos de Autonomia incluyen en su texto sélo pue-
den ser considerados constitucionalmente legitimos en la me-
dida en que se refieran a las autoridades de la Comunidad Au-
ténoma (Unicas a las que el legislador estatutario puede
dirigir tales imputaciones) y en el ambito concreto de sus com-
petencias. En este sentido, cuando se quiera argumentar a par-
tir de la STC 247/2007 es preciso apoyarse sobre todo en lo que
dice su f.j. 15: “En todo caso, lo relevante es que dichos man-
datos deberan estar conectados con una materia atribuida
como competencia por el Estatuto y que (vinculan) efectiva-
mente a los poderes publicos de la Comunidad Auténoma”.

(ii) En consecuencia, cuando los derechos estatutarios que
aparecen incorporados a determinados preceptos, pese a su-
gerir o protestar el Estatuto que su destinatario son los poderes
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autondédmicos, s6lo puedan ser satisfechos con cargo a las
competencias del Estado, la Unica conclusiéon a la que es po-
sible llegar sobre ellos es que tales preceptos son contrarios a
la Constitucién.

(iii) Pueden exceptuarse del razonable rigor que preside la
conclusién anterior aquellos preceptos, estriccamente retéricos,
en los que —pese a aproximarse a un disefio similar— es po-
sible entender que el legislador estatutario tan sélo ha que-
rido recoger determinadas aspiraciones genéricas o comunes
a toda colectividad humana, en este caso referidas al agua, a
las que, por tanto, el Estatuto, en su condicién de norma ba-
sica de la Comunidad Auténoma, ha considerado oportuno dar
legitimo cobijo.

(iv) Lo que se dice en las conclusiones (i) (ii) es particular-
mente exigible cuando los mencionados derechos estatutarios
relativos al agua vayan referidos no a los ciudadanos sino a los
poderes publicos de la Comunidad Autébnoma, ya que en este
caso el riesgo de que dicha previsiéon pueda afectar al reparto
competencial es mayor.

(v) El hecho de que la norma estatutaria intente autova-
ciarse de eventuales motivos de inconstitucionalidad recu-
rriendo a clausulas que ya nos son conocidas y en las que se
afirma que lo previsto por ella debe entenderse “en los tér-
minos que establezca la legislacion del Estado” o que “los de-
rechos y principios del presente Titulo no supondran una al-
teracion del régimen de distribucion de competencias” (ad ex.:
articulo 37.4 del nuevo Estatuto de Cataluia o articulo 6.1 de
la Propuesta de Estatuto de Autonomia de Castilla La-Mancha)
en nada debe afectar a las consideraciones anteriores, pues el
que la propia norma preteste en su texto que el derecho o
mandato que dice establecer tan sélo llegara a existir si lo
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acoge, y en la medida en que decida acogerlo, una ley del Es-
tado, equivale a reconocer desde su misma letra —como ra-
zonaremos mejor en [,3,D— que el titular unico de la com-
petencia para normar tal contenido es el legislador estatal, lo
que comporta la aceptacion implicita de que, por lo tanto, no
lo es el legislador estatutario.

(vi.) En fin, la excepcion que aduce que estos preceptos es-
tatutarios no son inconstitucionales porque las obligaciones que
los derechos alli previstos “imponen al Estado” son tan sélo
“obligaciones meramente hipotéticas” y, en consecuencia,
no privan a éste de la capacidad ultima de decidir (f.j. 22)
—extrana afirmacién, por cierto, para ser hecha por el Tribu-
nal Constitucional después de haber sostenido en un funda-
mento anterior que el destinatario de tales derechos o man-
datos s6lo pueden serlo las autoridades autonémicas—,
tampoco debe tener mayor valor. Va de suyo que la cuestion
Nno es esa, sino —como vimos mas arriba— saber si el Estatuto
tiene o no titulo juridico para incluir tal previsién en su
texto, de donde queda claro que, si no lo posee, no puede in-
corporar dicha previsidon a la norma estatutaria, por muy inanes
que presuma que van a ser después sus consecuencias.

C) La cuestion del contenido posible de los Estatutos de Au-
tonomia desde la perspectiva del orden constitucional de
fuentes del Derecho: especificidad de los Estatutos de Au-
tonomia, rigidez y afectacion del principio democratico

El hecho de que las previsiones relativas al agua cuya cons-
titucionalidad intentamos revisar se contengan en un Estatuto
de Autonomia afade una nueva perspectiva desde la que plan-
tear la cuestién que nos ocupa y aporta nuevos argumentos
con los que ir a ella. Para decirlo de la manera mas clara, una
vez comprobado que el Estatuto de Autonomia es el tipo nor-
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mativo al que se han querido incorporar aquellas disposicio-
nes de las que presumimos que —por unas o otras razones—
penetran en las competencias estatales sin titulo para ello, es
posible mantener que tales preceptos estatutarios no sélo son
inconstitucionales por alterar las reglas basicas que rigen el re-
parto competencial sino ademas por ignorar el orden consti-
tucional de fuentes del Derecho o, lo que es igual, por no res-
petar las previsiones constitucionalmente establecidas sobre la
producciéon de normas juridicas, previsiones que obligan a no
incorporar a un tipo normativo materias que correspondan a
otro tipo normativo distinto y que, por lo tanto, vedan someter
dichas materias a procedimientos, exigencias o condiciones de
rigidez que su propio tipo normativo no les haya impuesto.

Asi planteada al cuestion, en el caso que nos ocupa, la in-
corporacion de las citadas disposiciones materialmente ex-
traestatutarias al contenido de los Estatutos de Autonomia es-
taria infringiendo, en primer lugar, la condiciéon de nuestro
Estado como un Estado de Derecho en el que no es posible al-
terar arbitrariamente las reglas que rigen el orden constitu-
cional de producciéon de normas (articulo 1.1 de la CE); en se-
gundo lugar, la reserva de Estatuto como tipo singular de Ley
Organica y la consiguiente delimitacion entre tal tipo nor-
mativo y la ley ordinaria, al atraer hacia materias que corres-
ponden a esta ultima un procedimiento y un grado de rigidez
que Unicamente estan previstos para el primero (articulo 81 de
la CE); y, por fin, la atribucién al Parlamento del Estado de la
potestad legislativa entendida en esta ocasion como poder su-
ficiente para normar por el procedimiento legislativo comun,
y como ley estatal ordinaria, toda materia que la Constitucion
no haya reservado competencialmente a otro tipo normativo
(articulos 66,2 y 87 a 91 de la CE).

La razon de ello la encontramos en la especificidad que ca-
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racteriza a los Estatutos de Autonomia como fuente del De-
recho, una especificidad que los hace diferentes de todo otro
tipo normativo, incluidas las propias Leyes Organicas con las
que, sin embargo, comparten formalmente una misma con-
dicion, y que nuestro ordenamiento juridico ha reconocido ex-
presamente al hablar en el articulo 27.2 de la LOTC de los Es-
tatutos de Autonomia “y las demdas” Leyes organicas. Nuestro
interés, con todo, debe ser dar un paso mas e indagar cual sea
el dato en el que resida la clave de dicha singularidad, porque
es ahi donde vamos a encontrar las respuestas que buscamos.
Y ese dato, por supuesto, no es otro que el alto ingrediente
de bilateralidad que preside a los Estatutos de Autonomia, un
rasgo para nada presente en los demas tipos normativos.

Segun ello, el Estatuto es el resultado de la concurrencia
de dos voluntades —la del Estado y la de la Comunidad Au-
téonoma— y, en consecuencia, no queda disponible para nin-
guna de ellas. Ni la Comunidad Auténoma puede adoptar o
modificar su texto si el Estado no lo consiente a través de su
debate y aprobacion en Cortes, ni el Estado puede tocar su con-
tenido si la Comunidad no lo permite, sea por corresponderle
a ella —de facto, si no de iure— la iniciativa de la reforma,
sea por tener que ratificar el texto final la ciudadania de di-
cho territorio, sea porque, una vez iniciado el procedimiento
ante las Cortes Generales, la Comunidad siempre puede hacer
uso de su facultad de retirar el proyecto si no estuviera de
acuerdo con las modificaciones que el Parlamento del Estado
vaya introduciendo en él. Como es facilmente comprensible,
esta bilateralidad cumple una funcién primordial dentro del sis-
tema ya que es el aval para el Estado de que la norma insti-
tucional basica de las Comunidades Auténomas (una norma
que, a la postre, se va a incorporar al bloque de la constitu-
cionalidad y va a incidir sobre aspectos sustantivos de nuestra
Constitucion territorial) no va a poder ser adoptada al margen
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de su voluntad, y para las Comunidades Auténomas es la me-
jor garantia de su autonomia al convertirla en irreversible por
la voluntad unilateral del Estado. Sin embargo, el coste a pa-
gar por dicha bilateralidad es el alto grado de rigidez que de
ella se deriva y que se traslada a los Estatutos de Autonomia,
asumiendo una doble concrecién: por una parte, la exigencia
de una mayoria reforzada para su adopcién en Cortes —la ma-
yoria absoluta, puesto que se trata de una Ley Organica—y, por
otra parte, la necesidad de seguir un procedimiento especiali-
simo y muy complejo, cuya principal caracteristica, segun aca-
bamos de ver, es que, al ser el Estatuto de Autonomia producto
del encuentro de dos voluntades, no puede quedar a merced
de una sola voluntad; ni de la voluntad autonémica ni de la vo-
luntad estatal.

Traido todo lo anterior al analisis que aqui venimos reali-
zando, ello supone que, una vez aprobada la norma estatu-
taria, su contenido deja de estar disponible para la voluntad
estatal, y que el Estado pierde, en razén de ello, la capacidad
de derogar o modificar aquellas previsiones que, pese a haber
venido a parar al Estatuto, hayan penetrado en su compe-
tencia. Hasta ese extremo es cierto, pues, que el Estatuto se in-
dependiza de la voluntad estatal. La consecuencia de todo ello
es, por tanto, la confirmaciéon de que tales preceptos vulneran
el orden constitucional de produccién de normas definido en
los articulos 1.1, 81y 87 a 91 de la CE tal y como habiamos afir-
mado al principio, ya que la ocupacién de dichos espacios por
el legislador estatutario modifica de manera sensible el régi-
men de produccién normativa sobre materias que, en manos
del Estado —su Unico y efectivo “duefio”—, pertenecerian al
dominio de la ley estatal ordinaria y, en razén de ello, no es-
tarian afectadas por la exigencia de ninguna mayoria refor-
zada, bastando para su aprobacién la mayoria simple, ni
quedarian sometidas a la especificidad de un procedimiento tan



84 Apartado |

complicado y ademas inasequible para la voluntad del Estado
como es el procedimiento de elaboracion de los Estatutos de
Autonomia.

Lo que sorprende es que la Propuesta de Estatuto de Au-
tonomia de Castilla La Mancha no haya sabido entenderlo asi,
cuando el Dictamen n.° 87/2006 emitido por el Consejo Con-
sultivo de esa Comunidad sobre posibilidad de interponer re-
curso de inconstitucionalidad contra el articulo 17 del Estatuto
de Autonomia de Valencia (vid. su apartado V) fundamenta la
si procedencia de interponerlo basandose precisamente en que
“...los Estatutos se caracterizan por la rigidez del procedimiento
para su modificacion... (y), una vez aprobados, se convierten
en una norma indisponible e intocable para el legislador es-
tatal, quien no puede incidir en su contenido a través de una
ley ordinaria ni tampoco por medio de una ley organica no es-
tatutaria. Por todo ello (...), si se entiende —como procede—
que tal precepto (el articulo 17 del Estatuto de Valencia) tiene
un contenido normativo (...) no podra ser objeto de alteracion
o modificacion por ley del Estado, al estar afectada por una re-
serva de Estatuto que actuaria a modo de congelacion de
rango por esta norma especifica. La indicada indisponibilidad
por el legislador estatal dota al contenido estatutario de una
proteccion especial incluso frente a las propias leyes estatales,
por lo que el tenor literal del articulo 17 del Estatuto valen-
ciano vulneraria (...) la competencia exclusiva del Estado con-
tenida en el articulo 149.1.22 de la Constitucion”. Pues (aparte
la pequefa puntualizacién que pudiera merecer el que, des-
pués de haber desplegado con tanto rigor el argumento re-
ferido al sistema de producciéon de normas, el Dictamen del
Consejo Consultivo de Castilla La Mancha se haya reducido al
solo motivo competencial, sin acertar a hacer complementarias
ambas censuras) no cabe decirlo mejor. Nada que anadir.
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Quedaria tan solo por considerar si la atraccién por el Es-
tatuto de las decisiones que comentamos —en realidad per-
tenecientes al ambito competencial del Estado— y su consi-
guiente sustraccion al legislador estatal ordinario, ademas de
infringir el orden constitucional de fuentes del derecho y los
preceptos constitucionales que arriba se mencionan, podria le-
sionar también el “principio democratico” contenido en el ar-
ticulo 1.1 de la CE en la medida en que la traslacién de la ma-
teria asi afectada de un legislador a otro hubiera podido alterar
el juego de las mayorias en el que el citado principio basa su
esencia. El Tribunal Constitucional se ha hecho cargo de esta
cuestion en el fundamento juridico 6 de su STC 247/2007, pero
lo ha hecho para analizarla desde el exclusivo angulo de las re-
laciones entre el Estatuto y el legislador autondémico ordina-
rio, perspectiva que a nosotros aqui no nos interesa (¢un Es-
tatuto con una gran densidad normativa estaria sustrayendo
contenidos el legislador ordinario de la Comunidad, con la con-
siguiente lesién del principio democratico y del régimen de la
mayoria simple?; esa es la sola pregunta que el Tribunal se for-
mula). En nuestro caso, en cambio, se trata de saber si, al des-
apoderar a la ley ordinaria estatal —no importa ahora la au-
tondmica— en materias que son de su dominio, se estaria
sustrayendo a la vez la decision sobre ellas a la mayoria sim-
ple para ponerla en manos de una mayoria mas exigente y su-
perior, la mayoria absoluta, con la consiguiente lesion del “prin-
cipio democratico”, cuya regla nuclear es aquélla y no ésta.

Entenderlo requiere, no obstante, apoyar lo dicho sobre al-
gunas consideraciones que afadimos a continuacion con toda
la concisién posible.

Contra lo que a veces se suele pensar, las leyes cualificadas
(y, por lo tanto, el Estatuto de Autonomia, en cuanto lo es) su-
ponen una alteracion grave de los mecanismos a cuyo través
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se articula normalmente el principio democratico. Ocurre asi
porque, en la medida en que para su adopcién y reforma se
requiere un guorum especial y mas elevado que el que rige
como regla comun para la adopcion de los acuerdos en de-
mocracia, la existencia de dichas leyes comporta una deroga-
cion sensible del principio de las mayorias, entendido como
regla de la mayoria simple, que es, a la postre, la base fun-
damental y primera de todo régimen democratico. De ahi que
la exigencia de mayorias reforzadas se considere en tales re-
gimenes como algo excepcional, y que —frente a tal excep-
cibn— en democracia las decisiones se adopten siempre con-
trastando el nimero de votos a favor con el numero de
votos expresados en contra, lo cual convierte a la citada regla
de la mayoria simple en el enunciado candnico del principio
de las mayorias o, si se quiere, en su forma natural de existir.
Ello no sucede ademas por casualidad, ya que —advirta-
moslo— solo donde rige la regla de la mayoria simple estamos
permitiendo que, entre varias propuestas, prime aquella que
cuenta con el mayor apoyo, sin que ninguna de ellas parta con
ventaja, lo que seria incompatible con el “principio de la equi-
valencia de las opciones”, clave para la democracia misma.
Cuando imponemos, en cambio, una mayoria reforzada las co-
sas dejan de suceder asi. La opcién ya establecida pasa a be-
neficiarse de un plus de estabilidad, y la posicién que cuenta
con mayor apoyo —salvo que logre alcanzar tan alto techo—
podria no prosperar pese a su superioridad porque hemos pa-
sado a reconocerle a aquellas otras opciones que no disponen
de tal respaldo —minoritarias, por tanto— una indudable ca-
pacidad de bloqueo, algo que sera legitimo respecto de muy
contados contenidos merecedores de un acuerdo superior, pero
nada mas. A esto nos referimos cuando decimos que las ma-
yorias reforzadas no son expresién del “principio de la ma-
yoria” sino del “principio de consenso”. Y aqui es donde es po-
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sible entender que, sin perjuicio de la superior calidad de las
mayorias cualificadas, sélo la regla de la mayoria simple rea-
liza determinados bienes de los que una democracia no
puede prescindir.

A este contexto argumental hay que traer, pues, la pre-
gunta sobre si la sustraccion al legislador estatal ordinario
—y, por lo tanto, a la regla de la mayoria simple, a la que per-
tenecen— de decisiones normativas que corresponde adoptar
al Estado, ademas de ser inconstitucional por motivos com-
petenciales y por desconocer el orden constitucional vigente
en materia de creacién de normas, lo es por infringir el
“principio democratico” en su condicion de “principio de la ma-
yoria simple” y de “equivalencia de las opciones”, toda vez que
la opcion interesada en su modificacion (aunque dispusiera de
mayor apoyo que otras, lo que le bastaria en el caso de la ley
ordinaria) se enfrenta ahora a la evidencia de que la opcién
establecida por el Estatuto se beneficia del plus que le concede
el que determinadas opciones no mayoritarias, y aun a veces
muy menores, puedan operar, llegado el caso, como minorias
de bloqueo. Nuestra opinién es que si, aun entendiendo que
éste es un argumento que sélo debera operar como refuerzo
de otras razones mas sustantivas, de las que ya nos hemos ocu-
pado a lo largo de este trabajo.

D) ¢Se puede salvar la inconstitucionalidad de determina-
dos preceptos permitiendo su autovaciado a fin de que
permanezcan en el Estatuto como “Derecho vacio”?

Pese a la trascendencia de todo cuanto se lleva dicho, tal
vez la novedad mas importante que introduce la STC 247/2007,
cara al objeto de este analisis, sea la desvinculacién entre va-
lidez y eficacia de las normas juridicas que la misma realiza. El
Tribunal Constitucional lleva a cabo tal desvinculacion en el fun-
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damento juridico 6 de dicha sentencia, al ocuparse de las re-
laciones entre Estatutos de Autonomia y Leyes Organicas y con-
cluir alli que aquellos preceptos estatutarios que invaden
ambitos reservados por la Constitucion a determinadas Leyes
Organicas (Ley Organica del Poder Judicial, Ley Organica de fi-
nanciacion de las Comunidades Auténomas...) no son invalidos
sino tan soélo ineficaces, razén por la cual ni son contrarios a
la Constitucidn ni tiene por qué salir del Estatuto que los in-
cluye. Es asi, a su juicio, porque, aunque el Estatuto de Auto-
nomia haya adelantado sus previsiones a las del propio legis-
lador organico, como éste —y no el legislador estatutario— es
el unico titular de la competencia, la posterior Ley Orgdnica lle-
vara “a cabo una delimitacion de su propio ambito, circuns-
cribiendo la eficacia de las normas estatutarias de acuerdo con
dicha delimitacion” y salvando asi la eventual extralimitacién
estatutaria en la que tal precepto pudiera haber incurrido. En
consecuencia, mantiene el Tribunal, nada impide que la citada
norma permanezca en el texto del Estatuto y se conserve en
él como derecho vigente, pese a no tener titulo para ello, por
la sencilla razén de que es derecho ineficaz. Como afirma de
manera atendiblemente aforistica la sentencia: “Cuestion dis-
tinta a la de la validez de un Estatuto es (...) la de su eficacia”.

La cuestidon es preocupante porque, al hacer tal afirmacion,
el Tribunal Constitucional esta sentando un postulado que, con-
vertido en criterio general, es de la mayor gravedad. Se trata
de la posibilidad de que cualquier precepto estatutario que des-
conozca el orden constitucional de distribucion de compe-
tencias pueda permanecer en el Estatuto como derecho valido
con tal de que, por cualquiera de las vias posibles, pruebe su
inocuidad, esto es, su ineficacia. Dicha doctrina es ademas par-
ticularmente intranquilizadora por lo que respecta a la regu-
lacion en materia de aguas, ya que en ella el legislador esta-
tutario ha hecho un uso reiterado de determinadas férmulas
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cuyo unico cometido es conseguir que el Estatuto pueda incluir
ciertas previsiones dudosamente constitucionales por penetrar
en el ambito competencial del Estado, pero a las que el pro-
pio precepto estatutario ha vaciado después de toda eficacia
normativa a fin de evitar asi su declaracién de inconstitucio-
nalidad. Es el caso de tantos preceptos que, tras decir lo que
dicen, afaden que ello se afirma sin que tal declaracién deba
afectar al reparto de competencias o que su enunciado debe
entenderse de acuerdo con lo que dispongan la Constitucion,
las leyes del Estado o las normas del Derecho internacional.

Las razones que pueda haber tenido el Tribunal Constitu-
cional para sentar esta extravagante doctrina son, en cierto
modo, comprensibles. Se trata de incorporar a su jurisprudencia
una técnica que le permita reducir a minimos la grave decisiéon
que supone declarar la inconstitucionalidad de un alto nimero
de preceptos estatutarios, cuando algunos de ellos estan ya re-
frendados incluso por la propia ciudadania, y privados como
estamos de un recurso previo de inconstitucionalidad que per-
mita minimizar tal dafio. Sin embargo, con ser entendible, nada
de esto evita que dicha solucién pueda terminar sirviendo para
salvar la constitucionalidad de bastantes preceptos que, en el
mejor de los casos, no contienen derecho —esto es, son “de-
recho vacio”, con la consiguiente perturbacion que ello supone
para el ordenamiento juridico—y, en el peor de los casos, man-
tienen en el Estatuto de Autonomia normas que, aun auto-
vaciadas de eficacia normativa, son inconstitucionales.

Todo lo anterior nos conduce, pues, a tener que hacer aco-
pio de argumentos con lo que salir al paso de tan cuestiona-
ble doctrina:

a) El primero de esos argumentos debe servir para recha-
zar la idea de que tales normas son adecuadas a la Constitu-



90 Apartado |

cién porque, al haberse autovaciado de eficacia, son inanes y,
en consecuencia, en nada la pueden dafar. En concreto, se
afirma que no lesionan la competencia del Estado porque lo
que dicen lo dicen con la protesta de respetar su derecho y de
no impedir su decisiéon ultima.

Amén de que esto no siempre es asi (pensemos en la pre-
vision de informes que se pretenden vinculantes o de conte-
nidos impuestos a la norma estatal...), hay que recordar que
dicha inocuidad no es tal. Los citados preceptos tienen una in-
tencion definida, y esa intenciéon no es inocua ya que, aun re-
traida a su significacion mas parca, expresa la aspiracion de la
Comunidad que introduce tal previsién en su Estatuto de do-
tarse de instrumentos juridicos que le permitan poner presién
sobre lo que deberia ser la libre capacidad de decidir de quien
tiene la competencia claramente reconocida por la Constitu-
cion espanola. El profesor Lépez Menudo lo ha hecho notar asi
precisamente en referencia a aquellos preceptos de la Pro-
puesta de Estatuto de Autonomia de Castilla La Mancha que
hacen recurso a las clausulas de autovaciado que aqui nos ocu-
pan: cabria pensar —afirma— en la inanidad de tales enun-
ciados, “no obstante, (...) —afhade— el Estatuto va en serio y
no cabe trivializar sobre lo que dice” (F. Lopez Menudo,
“Agua y territorio”, en Informe Comunidades Auténomas
2007", 2008, pag. 65).

b) Ademas, y ello deberia ser la razén fundamental con-
tra dicha técnica, la aceptaciéon de la posibilidad de distinguir
entre validez y eficacia —salvo supuestos excepcionales en los
que ello tenga algun sentido— es contraria a la condicién
misma de nuestro sistema juridico, el cual repudia que puedan
permanecer en el ordenamiento normas con apariencia de de-
recho pero realmente ineficaces. Como ha recordado Santiago
Muinoz Machado (“La senda constitucional hacia la Edad Me-
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dia”, El Mundo, 16 de enero de 2008), tal vez esto ultimo sea
posible en el sistema juridico americano en el que las relaciones
entre normas se rigen por el “criterio de la preferencia” (las
colisiones entre ellas se resuelven prefiriendo a unas sobre
otras, sin que las no preferidas tengan por qué salir del or-
denamiento, pudiendo permanecer inaplicadas), pero no en el
nuestro en el que tales relaciones se ordenan por el “criterio
de la nulidad”, de tal modo que el derecho cuya ineficacia se
deba al desconocimiento del orden constitucional de distri-
bucién de competencias —evidente, al haber ocupado el es-
pacio competencial de otro— no sélo es ineficaz sino que ade-
mas es invalido y, por lo tanto, nulo. No hay, pues, ni debe
haber entre nosotros ninguna posibilidad de sanar la incons-
titucionalidad de tales preceptos recurriendo al argumento de
que los mismos son derecho vacio.

¢) Segun ello, el Tribunal Constitucional, al postular esta te-
sis, estaria ademas desconociendo su propia e irrenunciable fun-
Cién constitucional, que —como se sabe— no es otra que la de-
puracién del ordenamiento juridico mediante la declaracién de
nulidad de aquellas normas que considere inconstitucionales.
Recordemos que en los sistemas continentales, en coherencia
con la condicién del propio sistema juridico, es precisamente
al Tribunal Constitucional a quien le corresponde hacer efec-
tivo el “criterio de nulidad” al que nos acabamos de referir (él
tiene el monopolio de la anulacién de las leyes), con lo cual es
contradictorio con su misma identidad, y aun supone una re-
nuncia a su obligacién de depurar el ordenamiento juridico,
el que el Tribunal haya aceptado —con vuelos, ademas, de afo-
rismo— que es posible sortear la declaracion de inconstitu-
cionalidad de determinados preceptos estatutarios con base en
que los mismos son derecho valido, pero ineficaz porque el or-
den constitucional de distribucidon de competencias no les per-
miten alcanzar por si mismos eficacia.
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d) Cuestion bastante mas compleja que el propio asunto
de fondo del que nos venimos ocupando es saber cobmo se po-
dria incorporar la argumentacién anterior a un juicio de
constitucionalidad en el que se quisiera detener la aplicacion
de tan grave doctrina al caso de que se trate; en el supuesto
actual, al enjuiciamiento de la constitucionalidad de la Pro-
puesta de Estatuto de Autonomia de Castilla La Mancha en ma-
teria de aguas. No es ello facil porque no lo es la identifica-
cion del precepto al que podriamos referir el juicio de
constitucionalidad relativo a estas normas de derecho que no
contienen derecho, y porque —al aparecer bastante mas
clara la lesion competencial que las mismas comportan— las
alegaciones de quienes actuan contra ellas se suelen retraer a
este Ultimo motivo. Sin embargo, ni la localizacion del precepto
constitucional infringido es una tarea imposible, ni una vez que
el Tribunal Constitucional ha comenzado a rechazar tales
motivos competenciales precisamente por considerar que el le-
gislador estatutario ha vaciado a la norma en cuestion de cual-
quier forma de eficacia, deja de tener sentido que intentemos
desactivar este argumento razonando sobre la ilegitimidad
constitucional de esta sorprendente técnica normativa que con-
siste en permitir la conservacién como derecho —la validez—
de normas de las que se sabe que son puras extralimitaciones
estatutarias y, por lo tanto, inconstitucionales, tan solo porque
el legislador haya hecho en ellas lo necesario para que pa-
rezcan ineficaces.

En nuestro criterio, el parametro al que debemos recurrir
para sentar la inconstitucionalidad de tal conducta normativa
esta en el articulo 9.3 de la CE y en el “principio de seguridad
juridica”, un principio que reclama la certeza en las normas
como condicion ultima del Estado de Derecho y que, en con-
secuencia, veda que el derecho pueda acoger impunemente
cualquier contenido. Como es bien conocido, el “principio de
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seguridad juridica” opera, sobre todo, como “principio de se-
guridad en la existencia del derecho” (publicidad de las nor-
mas...), y asi lo ha explorado fundamentalmente nuestro Tri-
bunal Constitucional; pero es también un principio con un
importante alcance objetivo que afecta tanto al contenido
como a la coherencia interna y externa de la norma. A ello se
ha referido con toda claridad el Tribunal en la STC 46/1990,
cuyo f. j. 4 dice que: “La exigencia del 9.3 relativa al principio
de seguridad juridica implica que el legislador debe persequir
la claridad y no la confusion normativa, debe procurar que
acerca de la materia sobre la que se legisle sepan los opera-
dores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de
provocar situaciones objetivamente confusas como la que sin
duda se genera en este caso dado el complicadisimo juego de
remisiones entre normas que aqui se ha producido. Hay que
promover y buscar la certeza respecto a qué es Derecho y no,
como en el caso ocurre, provocar juegos y relaciones entre nor-
mas como consecuencia de las cuales se introducen perpleji-
dades dificilmente salvables respecto a la previsibilidad de cual
sea el Derecho aplicable, cuales las consecuencias derivadas de
las normas vigentes e incluso cudles sean éstas. La vulneracion
de la sequridad juridica es patente y debe ser declarada la in-
constitucionalidad (del precepto enjuiciado) también por este
motivo”.

Asi pues, cuando el Tribunal desestima la existencia de le-
sion constitucional en determinados preceptos estatutarios por
considerar que éstos han evitado su declaracion de inconsti-
tucionalidad al vaciar su enunciado de eficacia normativa, nues-
tro juez de la constitucionalidad deberia revisar la correccion
de dicha doctrina a la luz del articulo 9.3 y de las exigencias
del “principio de seguridad juridica” que en él se contiene.

Cuanto aqui se dice sobre el correcto uso del derecho y so-
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bre el “principio de seguridad juridica” es aplicable ademas a
ese ejemplo paradigmatico de “derecho vacio” que es la pre-
vision estatutaria de competencias autonémicas en cuencas de
la propia Comunidad cuando ésta no tiene cuencas internas (tal
es el caso de la Comunidad de Castilla La Mancha), si bien con
la salvedad en este supuesto de que, al estar referida dicha pre-
vision a cuencas intracomunitarias, tan sélo se podria hacer con-
currir aqui el motivo que nos ocupa con el que aduce un des-
apoderamiento del Estado —igualmente imposible, no
obstante, al no existir tales aguas— en el caso de que el pre-
cepto en cuestién incidiese sobre las competencias que aquél
conserva sobre dichas cuencas.

4. Puntos de llegada que de aqui se derivan para la argu-
mentacion posterior

A la vista del discurso que hemos venido desarrollando en
los epigrafes anteriores, constituyen puntos de llegada utiles
para la argumentacion sobre la constitucionalidad de los
nuevos Estatutos de Autonomia —por lo tanto, de la Propuesta
de Estatuto de Autonomia de Castilla La Mancha— en mate-
ria de aguas, los siguientes:

— Sin perjuicio de remitir, para una vision mas completa, a las
conclusiones que ya avanzamos en el epigrafe 1.B), resulta
obviamente inconstitucional por infringir el articulo
149.1.22 de la CE todo precepto estatutario que penetre
las competencias del Estado, en cualquiera de las formas
posibles, al no ser el Estatuto norma con titulo adecuado
para asumir dicha regulacion.

— Son asimismo inconstitucionales, por no respetar la funcién
casiconstitucional que a los Estatutos de Autonomia les
tiene encomendada el articulo 147.1 de la CE, aquellos pre-
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ceptos estatutarios que conciben al Estatuto como una
abierta norma de confrontacién. Al actuar como tal, esos
preceptos desconocen que los Estatutos de Autonomia, por
ser la norma institucional basica de la Comunidad corres-
pondiente, son normas que forman parte del bloque de la
constitucionalidad y, por lo tanto, integran a la Constitu-
cién y participan de su naturaleza, no siendo funcién de
las normas constitucionales ni, por consiguiente, de las nor-
mas estatutarias certificar enfrentamientos entre Comu-
nidades y menos aun tratar de preconstituir posiciones a
favor de su Comunidad en los contenciosos que ésta
mantenga con otras.

Esos preceptos, y cualesquiera otros que dificulten que el
Estado pueda cumplir la funcién redistributiva y planifi-
cadora que le corresponde en materia de aguas, son ade-
mas inconstitucionales por infringir los articulos 2 (en el que
se recoge el “principio de solidaridad”) y 138.1 de la CE (el
cual atribuye al Estado la funciéon de garante de dicha so-
lidaridad).

Las consideraciones que la STC 247/2007 hace sobre la ca-
pacidad de los Estatutos de Autonomia para incidir en la
determinacién de la competencia estatal deben entenderse
circunscritas a la posibilidad de que el legislador estatutario,
al atribuir competencias a la Comunidad Auténoma, deli-
mite —como mero efecto reflejo de ello— las que al Estado
le deban corresponder en el territorio de que se trate.

Con relacién a dicha tarea delimitadora, es preciso integrar
la opinibn mantenida al respecto por el Tribunal Consti-
tucional en la STC 247/2007 en el sentido de indicar que,
cuando afirmamos que los Estatutos de Autonomia pue-
den atribuir a la Comunidad Auténoma las competencias
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mencionadas por el articulo 149.1 en la parte no reservada
al Estado, por competencias reservadas y ya atribuidas al
mismo —no ocupables, por tanto, por el Estatuto de Au-
tonomia— hay que entender las que dicho precepto enu-
mera, pero concretadas e integradas ademas en su alcance
por la jurisprudencia que el Tribunal Constitucional viene
elaborando sobre ellas desde hace medio siglo. Compe-
tencias del Estado son las que la Constitucion dice y las que
el Tribunal Constitucional dice que dice la Constitucion.

Los limites que la STC 247/2007 sefiala como frontera a la
posibilidad de que los Estatutos de Autonomia incidan so-
bre el ambito competencial del Estado deben ser asumidos
de modo que, superando la notoria ambigUedad de la ar-
gumentacién del Tribunal Constitucional en este punto, se
haga prevalecer la afirmacién, alli contenida, de que los Es-
tatutos de Autonomia tan sélo pueden realizar precisiones
sobre el alcance de la competencia estatal en la medida en
que ello sea necesario para la mejor definicion de las com-
petencias autondmicas.

En esta misma linea, los limites que el Tribunal enuncia
como necesidad de que el legislador estatutario no llegue
a afectar la “recognoscibilidad” o a impedir “el despliegue
completo” de la competencia estatal, deben entenderse en
el sentido que los hace equivalentes a “integridad de la
competencia estatal”, desechando asi otras lecturas mas dé-
biles que sobre ellos pudieran pretenderse.

Los preceptos cuya forma de incidir sobre las competencias
estatales consiste en referir a las mismas condiciones de
ejercicio, intervenciones externas o actuaciones necesarias,
pueden quedar cubiertos por el “principio de colaboracion”
cuando prevean la necesidad de que el Estado arbitre for-
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mas de participaciéon de la Comunidad Auténoma en
aquellas decisiones u érganos estatales que guarden co-
nexién con los intereses de dicha Comunidad, ya que esa
colaboraciéon es una exigencia de la Constituciéon misma,
esencial a nuestro modelo territorial de Estado. Pero re-
sultan inconstitucionales cuando concreten en qué deba
consistir dicha participacion, le fijen efectos vinculantes a
la misma o dejen predecididas opciones que sélo al Estado
corresponde definir.

Los derechos referidos al agua que los Estatutos de Au-
tonomia declaran o reconocen (y, a estos efectos, es igual
que debamos considerarlos “mandatos” o “directrices” y
no “derechos”, como de manera no del todo correcta sos-
tiene el Tribunal Constitucional en su STC247/2007) soélo
pueden ser considerados adecuados a la Constitucién si se
dirigen a las autoridades de la Comunidad Auténomay en
el ambito de sus competencias. Cuando tales derechos o re-
comendaciones sélo puedan ser satisfechos con cargo a las
competencias del Estado, pese a lo que diga la letra del Es-
tatuto, los preceptos estatutarios que los contienen inva-
den el &mbito competencial del Estado y, en consecuencia,
son inconstitucionales.

Se exceptuan del rigor del antedicho criterio aquellos pre-
ceptos, estrictamente retoricos, en los que quepa presumir
que el legislador estatutario tan sélo ha querido recoger
aspiraciones genéricas, comunes a toda colectividad hu-
mana y en este caso referidas al agua.

Aquellos preceptos de los Estatutos de Autonomia que in-
corporan a su texto los contenidos extraestatutarios que ve-
nimos considerando, ademas de ser contrarios a la Consti-
tucién por los motivos competenciales que en ellos pudieran
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concurrir, son inconstitucionales por no respetar las previ-
siones establecidas por nuestra Ley fundamental sobre la
produccién de fuentes del Derecho. En concreto, infringen
el articulo 1.1 de la CE (que fija la condiciéon de nuestro Es-
tado como un Estado de Derecho, en el que no es posible
alterar arbitrariamente las reglas que rigen la produccion
de normas), el articulo 81 CE (que contiene la reserva de Es-
tatuto como tipo singular de Ley Organica y, en conse-
cuencia, impide atraer hacia dicho tipo materias que, por
pertenecer a la competencia del legislador estatal ordina-
rio, no tiene por qué quedar afectadas ni de su rigidez ni
de su muy especial procedimiento de produccién) y final-
mente los articulos 66.2 'y 87 a 91 (en la medida en que és-
tos atribuyen a las Cortes Generales la potestad legislativa
con capacidad para normar por el procedimiento legislativo
comun, y como ley ordinaria, toda materia que la Consti-
tuciéon no haya reservado a otro tipo normativo).

La preocupante desvinculacion entre validez y eficacia que
el Tribunal Constitucional postula en la STC 247/2007, y que
permitiria conservar en los Estatutos de Autonomia pre-
visiones que son inconstitucionales por haber penetrado sin
titulo en las competencias del Estado, con tal de que el pro-
pio precepto estatutario las hubiera vaciado de eficacia,
debe ser revisada a la luz de la doctrina que mantiene que
(aparte de que dicho vaciado nunca convierte a tales dis-
posiciones en realmente inocuas) esta distincion entre
validez y eficacia es contraria a la l6gica de nuestro sistema
juridico, el cual no consiente que puedan permanecer en
el ordenamiento normas inconstitucionales, y por lo tanto
nulas, tan sélo porque se las haya convertido en derecho
ineficaz, si es que esta categoria realmente pudiera exis-
tir. Con la tesis asi mantenida, el Tribunal Constitucional
desconoce ademas su propia funcion, en la medida en que
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a él corresponde precisamente el monopolio de la anula-
cion de todo derecho que contradiga a la norma consti-
tucional.



Il. PLan para el examen concreto
de los preceptos
de la propuesta de reforma
del Estatuto de Autonomia
de Castilla-La Mancha
relativos al agua



Tras las imprescindibles consideraciones de caracter gene-
ral hechas en los Apartados anteriores, ha llegado el momento
de analizar pormenorizadamente el contenido de la Pro-
puesta de Reforma estatutaria en materia de agua. Su trata-
miento es el mas extenso e incisivo —también el mas proble-
matico y de dudosa constitucionalidad— de todas las
regulaciones estatutarias aprobadas hasta la fecha. El grueso
de la regulacién estd incluido en la Seccién 1.2, de ambicioso
y bien expresivo titulo (“Politica del Agua”), del extenso Ca-
pitulo dedicado a las competencias autonémicas. El contenido
de los preceptos de esa Seccién 1.2 es muy heterogéneo, al
tiempo que reiterativo. Sus disposiciones no se limitan a la de-
terminacion de competencias en sentido estricto, pues inclu-
yen declaraciones de derechos, principios rectores, mandatos,
garantias especificas, con efectos limitados al &mbito interno
autonémico o con efectos externos o, al menos, con la pre-
tension de que los produzcan, en particular, en relaciéon con los
poderes publicos estatales. Pues bien, a los efectos del examen
de su conformidad a la Constituciéon, agruparemos cada uno
de los preceptos estatutarios relativas al agua en alguno de los
siguientes bloques tematicos:

A) Disposiciones relativas a la disponibilidad de agua como de-
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recho de los ciudadanos castellano-manchegos o atri-
buida a la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha.

B) Disposiciones relativas a la participacion de la Junta de Co-
munidades en la politica del agua.

C) Disposiciones relativas a las competencias de la Junta de
Comunidades sobre aguas y obras hidraulicas, en las
aguas intracomunitarias y en las cuencas intercomunitarias.

D) Disposiciones relativas a la organizacién autondémica del
agua.

F) Disposiciones relativas a la sede de los organismos de cuen-
cas intercomunitarias.

G) Disposiciones relativas al Trasvase Tajo-Segura.

A continuacién procedemos a su examen pormenorizado.



lll. Examen de las disposiciones
relativas a la disponibilidad
de agua, como derecho
de los ciudadanos
castellano-manchegos,

o atribuida a La Junta
de Comunidades de
Castilla-La Mancha



1. Derechos de los ciudadanos castellano-manchegos:

A) Consideraciones sobre el articulo 21.1.j)

Articulo 21.1.j): “Derecho a un uso preferente de sus recursos
hidricos de forma que posibilite su disponibilidad plena para aten-
der a sus necesidades de consumo humano, al desarrollo econé-
mico y social, a la sostenibilidad del medio ambiente y a la pre-
servacion de nuestro entorno natural”.

Se trata de uno de los derechos econdmicos y sociales re-
gulados en el Capitulo Ill, del Titulo I, relativos a los “Derechos,
Deberes y libertades de los castellano-manchegos”. Como
hemos sefnalado en el Apartado 1.3.B), y pese al contradicto-
rio planteamiento sostenido por la reciente STC 247/2007, el
reconocimiento de estos derechos solo puede ser constitucio-
nalmente legitimo en la medida en que sus destinatarios (los
obligados) sean los poderes publicos de Castilla-La Mancha y
tengan exacta relacién con el contenido de sus competencias.

En el presente caso, la destinataria u obligada para hacer
efectivo el derecho es la Junta de Comunidades que lo “re-
conoce, en el marco de sus competencias y en los términos que



108 Apartado Il

establezca la legislaciéon autonémica” (articulo 21, parrafo ini-
cial). La disposicion examinada satisface, en consecuencia, el re-
quisito subjetivo u organico, esto es, el destinatario es un po-
der publico autonémico.

No obstante, hay que tener en cuenta que, aunque el con-
tenido del derecho garantizado a los ciudadanos castellano-
manchegos consiste en el “uso preferente” de “sus” recursos
hidricos, esto es, los “situados en su territorio” [expresidon uti-
lizada por el articulo 21.1, apartado i), anterior, respecto de los
“recursos naturales], el de Castilla-La Mancha, al margen
ahora de que el agua es un bien de dominio publico de titu-
laridad estatal, la gestion de todas las cuencas hidrograficas de
esta Comunidad corresponde al Estado, por ser intercomuni-
tarias. Castilla-La Mancha no tiene, sin embargo, pese a las de-
claraciones formales, vacias de contenido, que mas adelante
examinaremos, competencia sobre el agua, conexién compe-
tencial que constituye presupuesto necesario para la legiti-
midad constitucional del reconocimiento de estos derechos por
los Estatutos. La competencia sobre aprovechamientos hi-
draulicos, limitada en el articulo 101.1 de la Propuesta a las
“cuencas de aguas intracomunitarias, que —como se vera— son
inexistentes, no permite en modo alguno, establecer la im-
prescindible conexién material que exige el Tribunal Consti-
tucional para el valido reconocimiento de este “derecho” o, si
se quiere, “mandato” a los poderes publicos castellano-man-
chegos. Estamos ante un derecho vacio de contenido, de
“alta retérica”, por falta de competencia de los poderes pu-
blicos de Castilla-La Mancha.

Desde esta perspectiva, y teniendo en cuenta ademas
que este derecho solo puede ser satisfecho mediante el ejer-
cicio de las competencias del Estado, esta disposicién es con-
traria a la Constitucion.



Disposiciones relativas a la disponibilidad de agua 109

Por lo demas, la preferencia en el uso parece que ha de re-
ferirse respecto de los que no son castellano-manchegos y en
particular, respecto de los usos de aguas procedentes de
cuencas hidrograficas parcialmente ubicadas en Castilla-La
Mancha, cuyo aprovechamiento se realiza fuera de este te-
rritorio. La legislacion estatal de aguas reconoce —en caso de
trasvases entre cuencas distintas— el principio de “garantia de
las demandas actuales y futuras de todos los usos y aprove-
chamientos de la cuenca cedente” (art. 12 de la Ley 10/2001,
de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional) y especificamente,
en el caso del Trasvase Tajo-Segura, se establece el “caracter
preferente” de las demandas de los usuarios de la cuenca del
Tajo en la Disposicion Adicional Tercera de la misma Ley. Sin
embargo, la Propuesta de Reforma, establece la preferencia de
manera indiscriminada (confundiendo interesadamente la
preferencia de los usuarios de las cuencas cedentes con la pre-
ferencia de los ciudadanos del territorio de Castilla-La Mancha,
que no son equivalentes) y, sobre todo, sin que exista base
competencial alguna en materia de agua.

En consecuencia, entendemos que esta disposicion
puede no ajustarse a la Constitucion, calificacién igualmente
predicable, del articulo 98.3 de la Propuesta, que reitera el
derecho al uso preferente de los ciudadanos de Castilla-La
Mancha.

El alto tono retérico que exhibe este precepto, y al que
hace un momento nos referimos, podria haber permitido
eximirle de la declaracion de inconstitucionalidad con apoyo
en los argumentos que exponemos en el 1.3.B) (entender que
el legislador estatutario s6lo ha querido recoger aspiraciones
comunes a toda colectividad humana...). Sin embargo, no es
ese el caso, pues la apelacién al “uso preferente” y la pro-
yeccion de dicha clausula sobre aguas de cuencas intercomu-
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nitarias, cuyo aprovechamiento afecta a mas de una Comuni-
dad, exceden de la simple retorica, por mas que su légica sea
mucha y el derecho del Estado asi lo haya asumido en relaciéon
con los usuarios de las cuencas cedentes.

B) Consideraciones sobre el articulo 98. Derecho al agua

Este precepto consta de tres apartados con distinto alcance
y significado.

Articulo 98.1: “Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen
derecho a disfrutar del agua y del desarrollo econémico que pro-
cura este recurso natural y el deber de hacer un uso responsable
y sostenible del mismo”.

De acuerdo con las consideraciones hechas con anteriori-
dad sobre los requisitos de legitimidad de las declaraciones de
derechos recogidas en los Estatutos de Autonomia, y a la vista
de escaso perfil juridico del verbo “disfrutar” y la falta expresa
de destinatario del derecho, estamos, ahora si —pese a que
previsiblemente la “voluntas legislatoris” haya sido otra—, ante
una simple afirmacién normativa retérica carente de contenido
alguno, dada la falta de competencia sobre aguas que tiene
Castilla-La Mancha, lo que la exonera de inconstitucionalidad.
El contenido de este derecho, por lo demas, solo puede al-
canzar sentido de acuerdo con lo que disponga la legislacién
estatal de aguas y, en el marco de ésta, la legislacién regional
relativa a los servicios de abastecimiento de aguas.

Articulo 98.2: “Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen
derecho a la implantacién en todos los municipios de su territo-
rio de unos servicios adecuados de abastecimiento de agua potable
y de saneamiento y depuracién de las aguas residuales, en las con-
diciones que establezca la ley”.
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Esta disposicién reconoce el derecho a la implantacion de
los servicios de abastecimiento y saneamiento “en las condi-
ciones que establezca la ley”. En este caso, existe competen-
cia material en relaciéon con los aprovechamientos hidraulicos
de interés regional, en el sentido estricto —advertido al tra-
tar el marco constitucional y el estatutario de competencias en
materia de aguas— de “obras hidraulicas” de interés de la Co-
munidad Auténoma y su explotacién. En efecto, las obras hi-
draulicas de abastecimiento y saneamiento constituyen la
base material de servicios publicos municipales, que deben con-
tar con las preceptivas concesiones de aguas y autorizacion de
vertidos otorgadas por los organismos de cuenca competentes,
de acuerdo con lo establecido en la legislacion estatal de aguas.

Nada se dice en relacion con el destinatario u obligado de
este derecho, pero su efectividad solo puede exigirse de los po-
deres publicos autonémicos (la Junta y las Entidades locales).
Adviértase, que en la actualidad los vecinos tienen derecho a
“exigir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del co-
rrespondiente servicio publico, en el supuesto de constituir una
competencia municipal propia de cardcter obligatorio” [art.
18.9), Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de ré-
gimen local, en conexioén con el art. 26.1.a) que establece el ca-
racter obligatorio del servicio de abastecimiento domiciliario
de agua potable y alcantarillado]. La regulacién del régimen
juridico de estos servicios publicos corresponde en la actuali-
dad a las Comunidades Auténomas.

Articulo 98.3: “Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen
derecho al uso preferente de los recursos hidricos de su territorio
para consumo humano, desarrollo econémico e industrial, agricola
y ganadero, asi como para el sostenimiento ambiental y para cual-
quier otro objeto que forme parte del ambito de sus intereses.”

Reiteramos la posible inconstitucionalidad de este derecho
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al carecer Castilla-La Mancha de competencia sustantiva sobre
recursos hidricos.

2. Derechos o facultades sobre disponibilidad de agua atri-
buidas a la Junta de Comunidades

Examinamos ahora otras disposiciones distintas relativas a
la disponibilidad del agua, articuladas como mandatos con “vo-
cacion externa” que habran de tener en cuenta los 6rganos de
planificacion de las correspondientes cuencas hidrograficas in-
tercomunitarias (dirigidos, por lo tanto, a la Administracion Ge-
neral del Estado) o bien con “vocacién interna”, dirigidos a la
Junta de Comunidades o a los poderes publicos regionales, en
general. Entre estas disposiciones, unas refuerzan y amplian los
poderes de la Junta en cuanto a la disponibilidad de recursos,
mientras que otros —con una manifiesta beligerancia impropia
de un Estatuto de Autonomia, que debe ser vista a la luz de
lo que decimos en el Apartado I.2.A) de este estudio— ordenan
actuaciones para evitar la disminucién de recursos hidricos que
transcurren por su territorio (velar para evitar trasvases que per-
judiquen los intereses de Castilla-La Mancha).

A) Consideraciones sobre el articulo 100.3:

Articulo 100.3: “Dicha planificacion (de las cuencas hidro-
graficas que discurran por Castilla-La Mancha) garantizara la dis-
ponibilidad de agua para todos aquellos proyectos que conduzcan
al crecimiento y la equiparacion con los demas territorios del Es-
tado”

Pese a estar incluido este precepto en sede de competen-
cias, no comporta atribucién competencial alguna a favor de
la Junta, sino que se garantice la disponibilidad de agua para
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el crecimiento de Castilla-La Mancha. Se trata de un mandato
o directriz de innegable “vocacién externa” dirigido o a cum-
plir por los érganos responsables de la planificacién de las cuen-
cas hidrograficas intercomunitarias (todas las que integran el
territorio de Castilla-La Mancha), que son estatales (Consejos
del Agua, en los que tienen representacion las Comunidades
Auténomas) y especificamente al Consejo de Ministros que
aprueba los planes hidrolégicos. Adviértase que en la actua-
lidad, uno de los objetivos generales de la planificacion hi-
drologica es “...la satisfaccion de las demandas de agua, el
equilibrio y armonizacién del desarrollo regional y secto-
rial...”, (articulo 40 TRLAQ).

No obstante, pese a esa “vocacion externa” y aunque ta-
les recomendaciones vayan dirigidas a 6rganos estatales, en la
medida en que estos objetivos a alcanzar en cada una de las
demarcaciones hidrograficas coinciden practicamente con los
previstos en el articulo 138.1 CE que encomienda al Estado ga-
rantizar la realizacién efectiva del principio de solidaridad (in-
terterritorial) consagrado en el articulo 2 CE y velar por el es-
tablecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espanol, tal precepto
solo confirma previsiones que la Constitucion ya contiene y, en
consecuencia, es constitucional. Adviértase, conforme a lo di-
cho en el Apartado I.3.A) de la parte general de este trabajo
que el precepto que comentamos no da el paso consistente en
imponer formas concretas de cumplimiento o contenidos ne-
cesario a tales recomendaciones, lo que excluye su disconfor-
midad constitucional.

La Propuesta de Reforma especifica que el destino de la
“disponibilidad de agua” garantizada (el crecimiento de
Castilla-La Mancha para su equiparacién con los demas terri-
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torios del Estado), no es sino un objetivo o directriz reiterativa
de una regla o principio constitucional que, desde esta perspec-
tiva, no vulnera la Constitucién en cuanto no impide o usurpa
el imprescindible margen de discrecionalidad del planificador
estatal. Adviértase que la disposicion que examinamos en modo
alguno atribuye competencia alguna a los poderes publicos re-
gionales y se limita a asignar o recordar una tarea al planifi-
cador estatal (garantizar disponibilidades de agua) para alcan-
zar unos objetivos que constitucional y legalmente ya le
obligan, aunque nada dijera el Estatuto. A estos efectos, es
irrelevante que la Junta de Comunidades carezca de compe-
tencias en materia de agua y las tenga sobre las distintas ma-
terias sectoriales que tienen como soporte fisico o depende del
agua como recurso natural, pues el crecimiento regional y la
equiparacion con otros territorios del Estado es ya una direc-
triz constitucional que la Propuesta de Reforma reitera y
particulariza sin vulneracién alguna de la Constitucion.

Cuestion distinta es que, en conexidn con otros preceptos
de la Propuesta (el que atribuye a la Junta aportar las previsiones
de demanda de aguas, que analizaremos a continuacion) se en-
tendiera esta garantia como vinculante para los 6rganos esta-
tales, en cuyo caso constituiria una extralimitacion de la funcién
constitucional que debe cumplir el Estatuto de Autonomia.

B) Consideraciones sobre el articulo 102.1

Articulo 102.1: “La Junta de Comunidades aporta las previ-
siones de demanda de agua de los distintos sectores de actividad
dentro del territorio de Castilla-La Mancha en el horizonte de di-
cha planificacion.”

Esta prevision tampoco es una competencia, en sentido téc-
nico (pues la Junta carece de competencias sustantivas en ma-
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teria de aguas) sino un mandato u obligaciéon impuesto a la
Junta. Se trata de una actividad meramente instrumental, no
sustantiva. La finalidad de este mandato no es otra que la de
facilitar al Consejo del Agua de la cuenca hidrografica co-
rrespondiente las previsiones de demanda de agua referidas
a esa parte del territorio regional perteneciente a la misma. Esa
prevision (usos y demandas existentes), constituye uno de los
contenidos obligatorios de los planes hidrolégicos [articulo
42.1.b.a") TRLAg]. Como “previsidon” que es, su aportaciéon al
6rgano de planificacién competente no puede, en modo al-
guno, considerarse vinculante ni usurpadora de competencia
estatal alguna, que habra de valorar las demandas totales de
cada una de las cuencas, con independencia del territorio au-
tondémico al que correspondan.

Si la aportacion de la prevision de demanda se considera de
cumplimiento obligado para el érgano de planificacién (y no cabe
excluir esta interpretacién), supondria, en cambio, la usurpacion
de las competencias del Estado y, en consecuencia, resultaria no
ajustada a la Constitucién, por menoscabo de sus competencias.
Los 6rganos de planificacion hidrolégica deben tener un margen
de apreciacién para integrar las necesidades de todas las de-
mandas de la cuenca, segun el orden de preferencia y sin asig-
nacién previa (reservas) a los territorios integrados en la cuenca.

C) Consideraciones sobre el articulo 102.2:

Articulo 102.2: “La Junta de Comunidades dispondra de
forma efectiva de las reservas de recursos hidricos que se esta-
blezcan, con arreglo a la legislacion estatal, en la planificacion hi-
drolégica del Estado para demandas futuras en el ambito de sus
competencias. En el procedimiento de otorgamiento de concesiones
con cargo a dichas reservas participa la Junta de Comunidades me-
diante la emision de informes preceptivos”.
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El precepto es susceptible, por su ambigledad, de, al me-
nos, tres intepretaciones. La primera, de orden atributivo, se-
gun la cual sera la Junta de Comunidades la que otorgue las
concesiones (dispondra de forma efectiva) de las reservas de
recursos hidricos que para demandas futuras establezca la pla-
nificacion hidroldgica; la segunda, que la reserva establecida
estard a disposicion de la Junta (se destinara) para usos rela-
cionados con el ambito de sus competencias; la tercera, que la
planificacion hidroldgica, con arreglo a la legislacion estatal,
establecera reservas de recursos para demandas futuras que la
Junta puede usar en el ambito de sus competencias.

Para valorar el alcance de estas previsiones, ha de recor-
darse que, como excepcién al requisito general de concesién
demanial previa para la adquisicion del derecho al uso priva-
tivo del agua, las Comunidades Autonomas pueden acceder al
uso de ésta —se entiende que para las necesidades propias de
sus servicios— previa autorizaciéon especial extendida a su fa-
vor (articulo 59 5 TRLAg), sin necesidad, pues, de concesioén. El
Derecho vigente admite, ademas, la figura de la reserva de re-
cursos que supone que la Administracién titular del bien o re-
curso, y siempre por razones de interés publico, lo utiliza o
aprovecha directamente, sea por si misma, sea a través de ter-
ceros, con exclusién de aquellos otros usos que sean incom-
patibles con el destino de la reserva [articulo 42.1.b.c’) TRLAg,
referido a “la asignacion y reserva de recursos para usos y de-
mandas actuales y futuros, asi como para la conservacion y re-
cuperacién del medio natural”, extremo desarrollado en el ar-
ticulo 20 del R.D. 907/2007, de 6 de julio, de Planificacién
hidrolégica].

Hasta el presente, el titular de las reservas de agua ha sido
el Estado o el organismo de cuenca correspondiente y como
tales se inscriben en el Registro de Aguas correspondiente, pro-
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cediéndose a su cancelacion parcial a medida que se vayan
otorgando las correspondientes concesiones (art. 20.2 del
citado RD 907/2007, de 6 de julio, de la Planificacion hidrolog-
ica). Como quiera que las Comunidades Auténomas tienen
competencias sectoriales (agricultura, ordenacion del territo-
rio, medio ambiente, etc.) cuyo ejercicio esta condicionado por
la disponibilidad de agua, no resulta rechazable, antes al con-
trario, que también las Comunidades Auténomas puedan ser
titulares de reservas de recursos, para demandas futuras si asi
se establece, de acuerdo con la ley, en los planes hidrolégicos
correspondientes, pues la satisfaccion y ejercicio de dichas com-
petencias sectoriales lo justifica (STC 227/88, FJ. 115y 18)

El reconocimiento de reservas a favor de la Junta de Co-
munidades para usos en el ambito de sus competencias no sus-
citaria problema de constitucionalidad, pues su estableci-
miento y cuantificacion lo hara la planificacion hidroldgica,
“con arreglo a la legislacion estatal”, esto es, con pleno respeto
a lo que decida el titular de la competencia (Estado). Es el caso
de la segunda de las interpretaciones posibles que considera-
mos conforme a la Constitucion

Si la expresion “dispondra de forma efectiva” se interpreta
en el sentido de que el otorgamiento de las concesiones cor-
responde a la Junta (primera interpretacién), esa previsién no
estd justificada para “la mayor concreciéon de las competencias
autondmicas” [STC 247/2007. F.J. 10, como hemos recogido en
el Apartado 1.3.A)], dado que carece de ellas e invade la com-
petencia del Estado, Unico competente para el otorgamiento
de concesiones, en las cuencas hidrograficas intercomuni-
tarias, en aplicacion del art. 149.1.22.2 CE. Sin embargo, esta
primera interpretacién debe quedar descartada, pues, en la ul-
tima frase del parrafo, la Unica competencia que se atribuye
a la Junta es la emision de un informe preceptivo en el pro-
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cedimiento de otorgamiento de la concesion, reteniendo el Es-
tado su otorgamiento.

Los mecanismos cooperativos que puedan establecerse para
garantizar el destino de dichas reservas y la participacién de
la Junta de Comunidades en los mismos deben respetar las
competencias del Estado, segun hemos dicho en el Apartado
I.3.A), cosa que no sucede con la inclusiéon en el Estatuto del
citado informe preceptivo, como veremos en el Apartado IV.
Dichos mecanismos si puede establecerlos la legislacién ordi-
naria o, a su amparo, por via convencional, como confirma el
reciente Convenio de colaboracion entre la Administracion Ge-
neral del Estado y la Junta de Comunidades de Castilla-La Man-
cha para el desarrollo de distintas actuaciones contenidas en
el Plan Especial del Alto Guadiana, cuyo objeto es “la cesién
gratuita de 40 hm3 anuales por parte de la Confederacion
Hidrografica del Guadiana a la Junta de Comunidades para que
ésta pueda atender fines concretos en el ambito de sus com-
petencias, todo ello con las condiciones que se especifican en
la estipulacién tercera”.

En este convenio, quedan garantizadas las competencias del
Estado en materia de otorgamiento de autorizaciones y con-
cesiones. En efecto, en la estipulacion tercera se contempla la
posibilidad de que las propuestas de autorizacién o concesién
las haga el Consorcio para la Gestion del referido Plan, pero ex-
presamente reserva a dicho organismo de cuenca las “autoriza-
ciones o concesiones de uso del agua” (Convenio publicado me-
diante Resolucion de 8 de julio de 2008, de la Secretaria de
Medio Rural y Agua, BOE de 2 de agosto de 2008). Tanto la
firma del convenio como la reserva del otorgamiento de la com-
petencia, quedan a la libre disponibilidad del Estado, que
perderia caso de entenderse que la competencia para disponer
de las reservas corresponde a la Junta de Comunidades.
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Finalmente, en cuanto a la tercera interpretacion (la
planificacion fijara reservas para demandas futuras) puede cons-
tituir la manifestaciéon de una aspiracion de la Junta, que el ti-
tular de la competencia (Estado) plasmard —en cuanto a
destino y cuantificacion— de acuerdo con la legalidad ordinaria
(como recuerda el precepto analizado), legalidad ordinaria que,
por cierto, impone limites estrictos a las reservas de agua (no
mas de seis afos y caracter determinado de las demandas a
atender), requisitos interpretados de modo exigente por la STS
de 16 de mayo de 2003, Aranzadi 4057, que ha anulado la
reserva de 60 hm3 prevista en el articulo 19.2 del Plan
Hidrolégico del Tajo por su caracter indeterminado. Asi in-
terpretada, esto es, reconocida la plena disponibilidad de la
planificacion para establecer libremente las reservas oportunas,
es conforme a la Constitucion. No lo seria si se interpretase en
el sentido de necesidad impuesta al planificador estatal,
menos si cabe, si el objetivo de esas reservas de aguas para
hipotéticas demandas futuras fuera mermar las disponibilidades
para los usos actuales y, en particular, los volumenes de aguas
excedentarias, destinados a la solidaridad interterritorial, cuya
garantia asegura el Estado.

Se trata, en todo caso, de una reserva instrumental, para
el cumplimiento de actividades de la competencia de la Junta
de Comunidades, que en modo alguno puede suponer una
suerte de “territorializacion” de los usos del agua, concepcién
profundamente contradictoria con la concepcién del dominio
publico hidraulico.

D) Consideraciones sobre el articulo 102.4:

Articulo 102.4: “La Junta de Comunidades se reserva el derecho
de ejercer la asignacion y utilizacion preferente de dichos recursos
hidrograficos para atender necesidades de Castilla-La Mancha”
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Los recursos a los que se refiere el adjetivo “dichos” son
los que proceden de trasvases, cesion, transferencia o cualquier
modo de intercambio de aguas, tanto publicas como privadas
que afecte a cauces, recursos o infraestructuras que discurren
total o parcialmente dentro del territorio de Castilla-La Man-
cha, sobre los cuales la Junta emite “informe previo, precep-
tivo y determinante” (articulo 102.3).

Si el modo de adquisicion de estos recursos es mani-
fiestamente inconstitucional, pues el caracter “determi-
nante” o “favorable” de los informes emitidos por una Co-
munidad Auténoma en relacion con el ejercicio de las
competencias estatales “supone la imposicién unilateral del
criterio autonémico” (SSTC 40/1998, F.J. 34; 110/1998, F.J. 7),
en una materia —gestién del agua— sobre la que Castilla-
La Mancha carece de competencia, la reserva que la Pro-
puesta de Reforma reconoce a la Junta de Comunidades
para ejercer la asignacién y utilizacion preferente de tales
recursos es, asimismo, inconstitucional, pues, como queda
sefalado, las competencias en materia de aguas en todas
las cuencas hidrograficas de Castilla-La Mancha, corres-
ponde a las Confederaciones Hidrograficas y, por lo tanto,
esa pretendida “asignacién y utilizacion preferente” (eu-
femismo para referirse a la potestad de otorgamiento de
las concesiones) de los recursos autorizados para ser tras-
vasados por los 6érganos competentes del Estado, invade sus
competencias reconocidas por el art. 149.1.22.2 CE. Es in-
necesario, en consecuencia, ofrecer mas argumentos para
descalificar el exceso competencial en que incurre el pre-
cepto analizado, por usurpacién de las funciones propias
del Estado, garante de la solidaridad interterritorial en
cuanto a la disponibilidad de recursos hidricos (articulo
149.1.22.2 CE).
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E) Consideraciones sobre el art. 100.1:

Articulo 100.1: “Corresponde a los poderes publicos de Cas-
tilla-La Mancha en los términos del presente Estatuto y de
acuerdo con la Constitucion Espaiola, con la legislacion estatal y
con la normativa comunitaria aplicables y conforme al principio de
unidad de cuenca, velar para evitar cualquier transferencia de agua
de las cuencas hidrograficas de las que forma parte la Comunidad
Autonoma que perjudique los intereses de Castilla-La Mancha y re-
mover cualquier obstaculo que impida la consecucién de los ob-
jetivos previstos en el articulo 98 del presente Estatuto, atendiendo
a criterios de sostenibilidad y de garantia de los derechos de los
castellano-manchegos”

Este precepto, que sigue la senda del articulo 19.3 del
nuevo Estatuto de Autonomia de Aragon, es la antitesis re-
activa al “derecho de redistribucién de los sobrantes de aguas
de cuencas excedentarias” reconocido en el articulo 17.1 del
Estatuto de la Comunidad Valenciana, precepto explicable
como reaccidon beligerante ante la derogacion del autori-
zado trasvase del Ebro a las cuencas mediterraneas, todos ellos
merecedores de ser calificados como inconstitucionales.

Es cierto que la STC 247/2007 ha desactivado el supuesto
“derecho de redistribucion” referido, derecho que, en el am-
bito competencial, no puede reconocer el Estatuto de Auto-
nomia, puesto que la satisfacciéon del contenido de ese hipo-
tético derecho estd condicionado a que “asi lo acuerde o
disponga la legislacién estatal en el marco de las previsiones
constitucionales”. Y si el legislador estatal no lo dispone, no
se concretara dicho derecho y si lo hace, es entonces cuando
el legislador autonémico podra concretar el derecho al agua
controvertido, ejerciendo las competencias de redistribucion
que, en su caso, le correspondan (Fundamento Juridico 22).

La pretension de la disposicion analizada de la Propuesta
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de Reforma considerada es clara, conectada como est4, con el
informe previo, preceptivo y determinante que el apartado si-
guiente establece para cualquier transferencia, cesiéon o tras-
vase entre cuencas hidrograficas de Castilla-La Mancha que pre-
tenda realizarse. La posicién beligerante en el plano politico
(“velar para evitar...”) contra los trasvases parece limitada a
los que salgan del territorio de Castilla-La Mancha, que son los
que perjudican sus intereses, como afirma expresamente el pre-
cepto. Asi cabe deducirlo de los antecedentes parlamentarios.
En efecto, el profesor Diaz Revoiro en su comparecencia ante
la Comisiéon parlamentaria manifiesta: “supongo que en esto
lo que se quiere decir es velar para que no se produzcan es-
tas transferencias a otras Comunidades puesto que dentro de
la propia Comunidad quiza no se plantearia ese problema”, (DS
Comisiones, 18 de diciembre de 2006, nim. 183).

La competencia para autorizar transferencias de recursos hi-
dricos entre ambitos territoriales de distintos planes hidrologi-
cos de cuenca, corresponde a las Cortes Generales o si se trata
de volumenes de pequefia cuantia al Consejo de Ministros o al
Ministerio competente [articulo 45.1.c) TRLAg y articulo 14, Ley
10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional]. Al adop-
tar su decisién deben hacerlo —obviamente— de acuerdo con
los principios y exigencias constitucionales plasmadas en los arts.
45 CE ("utilizacion racional de todos los recursos naturales con
el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y res-
taurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable so-
lidaridad colectiva"), 138.1 CE (“realizacion efectiva del princi-
pio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucion,
velando por el establecimiento de un equilibrio econémico, ade-
cuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol”)
y especificamente los objetivos recogidos en el articulo 2 de la
Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional.
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A las Cortes Generales corresponde, pues, con caracter ge-
neral, la valoracion ultima de la “sostenibilidad” de un tras-
vase, asi como de los principios de “solidaridad”, “racionalidad
econdmica”, “vertebracion del territorio” y garantia de las de-
mandas actuales y futuras de todos los usos y aprovecha-
mientos de la cuenca cedente (principios generales estableci-
dos por el articulo 12 LPHN). Esta competencia de las Cortes
Generales es incompatible —tanto en el plano politico como
en el juridico— con la previsidon estatutaria que encomienda
a los poderes publicos de Castilla-La Mancha “velar para evi-
tar cualquier transferencia de agua”. Ningun otro poder pu-
blico distinto del Estado puede tener atribuida esa funcién va-
lorativa y preventiva y no cabe que la Propuesta de reforma
la atribuya a los poderes publicos autonémicos, que no tienen
competencias en materia de aguas, incurriendo en evidente ex-
tralimitacion de su funcién constitucional, contraria a los
principios constitucionales que conforman nuestro modelo de
Estado.

La valoracién negativa que merece la disposicion no
queda obviada por las reiteradas salvedades hechas a la Cons-
titucion, a la legislaciéon estatal, a la normativa europea, a la
unidad de cuenca, a la sostenibilidad, a la garantia de los de-
rechos de los ciudadanos reconocidos en el Estatuto. Y es que,
admitir un mandato dirigido a los poderes publicos de Casti-
lla-La Mancha de esta naturaleza supone institucionalizar
una fuente permanente de conflictividad politica y juridica
acerca de lo que sea la “sostenibilidad/insostenibilidad” —pues,
siempre podra discutirse si lo es 0 no— excediendo la Propuesta
de Reforma la funcién constitucional que le atribuye el art.
147.2.d) CE, pues es evidente la falta de competencia de Cas-
tilla-La Mancha en materia de aguas y para decidir trasvases
intercuencas. Por lo demas, la supresion de esta disposicion en
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modo alguno impediria a la Junta de Comunidades la defensa
activa de sus intereses —en el ambito politico y judicial— como
de manera sistematica viene haciendo.

Especial mencion debemos hacer a las limitaciones que pu-
dieran deducirse de la normativa europea. Esta no prohibe, ni
impide, los trasvases intercuencas, como no impide la toma de
aguas para los distintos usos de sus cauces naturales. La deci-
sion de trasvasar aguas de una cuenca a otra es una compe-
tencia de orden estrictamente interno de los Estados miembros.
La Directiva Marco del Agua de 2000 se ha dictado al amparo
del art. 175.1 del Tratado de la Unién Europea —su base ju-
ridica es la proteccion del medio ambiente— y no al amparo
del articulo 175.2 relativo a la gestion cuantitativa de los re-
cursos hidricos o que afecten directa o indirectamente a la dis-
ponibilidad de dichos recursos de cuencas, gestion confiada a
los Estados miembros, salvo que la Unién Europea dictase nor-
mas en la materia por unanimidad, circunstancia que no se ha
dado hasta el momento. La autorizacién de un trasvase o el
mantenimiento de los ya operativos (caso del Tajo-Segura u
otros —abastecimiento de los Consorcios de Aguas de Bilbao
y Tarragona con aguas del Ebro—) debe garantizar el cum-
plimiento de los objetivos ambientales establecidos por los pla-
nes hidrolégicos, que habran de tener en cuenta las caracte-
risticas y presiones de la cuenca cedente.

Por lo demas, a la argumentacién anterior se puede
atraer asimismo un nuevo motivo de inconstitucionalidad: la
lesion del articulo 147.1 de la CE, en los términos en que la
planteamos en el Apartado I.2.A) de este trabajo. En efecto,
contraria a la condicién de los Estatutos, como norma que com-
pleta la Constitucion y comparte con ella su naturaleza, el po-
der albergar preceptos que supongan la conversion de los Es-
tatutos de Autonomia en normas de enfrentamiento entre
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Comunidades Auténomas, lo que pervierte la funcion consti-
tucional del Estatuto (como norma del Estado y como norma
institucional basica de la respectiva Comunidad Auténoma), de
acuerdo con el art. 147.1y 2 CE.

F) Consideraciones sobre el art. 102.3:

Articulo 102.3: “La Junta de Comunidades emitira un informe
previo, preceptivo y determinante ante cualquier trasvase, cesion,
transferencia, transaccion o cualquier modo de intercambio de
aguas tanto publicas como privadas dentro de una misma cuenca
hidrografica o entre cuencas hidrograficas de la Comunidad Au-
tonoma que se plantee y que afecte a los cauces, recursos o in-
fraestructuras que discurren total o parcialmente dentro de su te-
rritorio”.

Esta prevision es manifiestamente inconstitucional, porque
impide el legitimo ejercicio de las competencias estatales, usur-
pando su posicidn institucional. La competencia de la Junta
para emitir un informe preceptivo y determinante no respeta
la competencia exclusiva del Estado sobre las aguas de las cuen-
cas hidrograficas a las que pertenece Castilla-La Mancha. Re-
sulta problematico fijar con rigor el alcance del adjetivo de-
terminante incluido en un precepto estatutario. Se trata de un
concepto equivoco, que ha desplazado en la legislacion esta-
tal del procedimiento administrativo comun el mas preciso de
“favorable” o “vinculante”, y que el Consejo de Estado in-
terpreta como “los que fijan o permiten fijar el sentido de la
resolucién; los que definen el alcance de la resoluciéon...” y la
STS de 18 de febrero de 2004, Arz. 4089, “los que ilustran a los
6rganos administrativos de tal manera que les llevan a poder
resolver con rigor y certeza en un procedimiento...”. Con la im-
precision sefalada, es patente, sin embargo, el sentido con-
dicionante y limitativo que tiene el informe de la Comunidad
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Autdénoma respecto de la autorizacion de trasvases que co-
rresponde al Estado.

La prevision de esta modalidad de participacion de la Junta
de Comunidades en el Estatuto de Autonomia, ademas de no
ajustarse al sistema de articulaciéon de las competencias con-
currentes existente en esta materia (competencias sobre aguas
—Estado— y competencias sectoriales de las Comunidades Au-
tébnomas —agricultura, ordenacién del territorio y urbanismo,
pesca fluvial, etc.), establece en relacién con una competencia
estatal, una intervencion externa, que por la rigidez que le es
inherente, menoscaba, interfiere e impide el libre ejercicio por
el Estado de su funcién constitucional de garante de la reali-
zacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el
art. 2, velando por el establecimiento de un equilibrio eco-
noémico adecuado y justo entre las diversas partes del territo-
rio espanol —articulo 138.1 CE—y la utilizacién racional de to-
dos los recursos naturales —articulo 45 2 CE—. A los 6rganos
del Estado (Cortes Generales, y excepcionalmente al Gobierno
y Ministerio) les corresponde autorizar trasvases entre ambi-
tos territoriales de distintos planes hidrograficos. Es jurispru-
dencia constante del Tribunal Constitucional que, por conocida
no reiteramos [SSTC 103/1989, F.J. 7; 149/1991, F.J. 4.D).b.a’);
36/1994, FJ. 3; 40/1008, F.J. 34 y 110/1998, F.J. 7). Esta falta de
conformidad al sistema constitucional de competencias es
extensible, como en su momento se dira, a la Disposicién Tran-
sitoria Primera, parrafo 4 que recoge idéntica técnica de in-
forme preceptivo y determinante.

Para un entendimiento mas pleno de cuanto subyace a este
motivo de inconstitucionalidad, remitimos a lo que, por via de
indicaciones generales, hemos sefialado en el Apartado 1.3.A).



IV. Examen de las disposiciones
relativas a la participacion
de la Junta de Comunidades
en la politica del agua



Hemos de incluir en este apartado un conjunto de dispo-
siciones (hasta ocho) que hacen de la participacion, organica
o funcional, el cauce o instrumento para garantizar y asegu-
rar que la Junta de Comunidades tenga el “protagonismo” ne-
cesario y adecuado en la politica del agua. Se trata de decla-
raciones, directrices, objetivos de contenido principial con
manifiesta vocacién externa, pues su destinatario no es otro
que el Estado.

Como ha sefialado reiteradamente el Tribunal Constitu-
cional, el principio cooperativo esta implicito en el modelo de
Estado compuesto previsto en el art. 2 CE. Una de sus mani-
festaciones es la participacion o integracién de las Comunidades
Auténomas en érganos estatales o mixtos para el ejercicio de
las competencias exclusivas o concurrentes respectivas. La
participacién institucional de las Comunidades Auténomas en
la gestion del agua es —como hemos sefialado— uno de los
elementos configuradores del modelo constitucional de ges-
tién del agua, segun la interpretacion del Tribunal Constitu-
cional (STC 161/96). Constituye la caracteristica mas singular de
la configuracién institucional de las Confederaciones Hidro-
gréficas. La legislacién ordinaria reconoce esta integracion or-
ganica y funcional (articulo 25 TRLAQ) y el Tribunal Constitu-
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cional ha sefalado que este cauce organico constituye el
“modo mas directo que tiene la Comunidad Auténoma para
incidir en los intereses afectados por la administracién de las
aguas” (STC 161/1996, F.J. 5). El principio participativo que tan
reiteradamente establece la Propuesta de Reforma no puede,
pues, sino considerarse ajustado a la Constitucién, en cuanto
integrante del modelo de Administracion del agua resultante
del reparto constitucional de competencias, reconocido por la
legislacién ordinaria estatal.

Conforme a los criterios que hemos expuesto en el apar-
tado I.3.A, los preceptos comentados en este apartado no son,
en efecto, inconstitucionales en la medida que se limiten a pre-
ver la participacién de la Junta de Comunidades en la gestion
del agua sin imponer condiciones ni contenidos determinados.
Mientras sea asi, no invaden, por las razones expuesta en aquél
apartado, las competencias del Estado para establecer, con el
margen de discrecionalidad necesario, los especificos meca-
nismos cooperativos y su concrecion libremente valorada en
atenciéon a los intereses generales afectados, como ha reco-
nocido la STC 110/1998. Cuando el Estatuto se limita a esa pre-
visiéon genérica de participacion, ni siquiera haria falta el re-
curso a la clausula “en los términos de la legislacién estatal”.

En cambio, si son inconstitucionales las disposiciones que
incluyan criterios o condiciones a los que el Estado queda vin-
culado, sin tener por qué y que solo una ley estatal puede
enunciar o decidir, pues, entre otras razones, podrian esta-
blecerse hasta diecisiete modos distintos de concrecién de la
participacion. En este caso, la extralimitacion en la que incu-
rre el Estatuto al invadir la competencia del Estado, no queda
sanada, como hemos razonado en el Apartado 1.3.D) por la in-
clusién de la clausula “en los términos de la legislacién esta-
tal”. Esto ocurre en todas las disposiciones que modulan la par-
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ticipacion de la Junta, de acuerdo con principios de “propor-
cionalidad” o “principios de proporcionalidad y equilibrio te-
rritorial”. Con independencia, en unos casos, de dejar inde-
terminado el término de comparacién (proporcional ja qué?),
cuando se incluye el adjetivo “territorial” y no, por ejemplo,
el de “poblacion” [recuérdese que la representacion de las Co-
munidades Auténomas en la Junta de Gobierno y en el Con-
sejo del Agua de la Demarcacién se determina y distribuye “en
funcion del numero de Comunidades Auténomas integrantes
de la cuenca hidrografica y de la superficie y poblacion de las
mismas incluidas en ella comprendidas”, art. 27.d) y en tér-
minos semejantes el 36.9 TRLAg], se condiciona la libre deci-
sion del Estado, para fijar la forma y criterios de participaciéon
de las Comunidades Auténomas que mejor convengan a los in-
tereses generales.

Ademas, las referencias organicas que utilizan las disposi-
ciones comentadas pueden suscitar dudas respecto del alcance
de la participacioén. Esta cuestion ya se suscitd en el pasado, en
relacion con la pretension de Catalufia de tener representaciéon
en la Comisién de Desembalse y en las Juntas de Explotacién
de las Confederaciones Hidrograficas (6rganos de gestion en
régimen de participacion), no prevista, en efecto, en la legis-
lacién vigente (TRLAg y Reglamento de la Administraciéon Pu-
blica del Agua, aprobado por el Real Decreto 927/1988, de 29
de julio). Cataluha —amparada en la previsiéon del Decreto de
traspasos de competencias de contar con representacioén en to-
dos los 6érganos de la Confederacion Hidrografica correspon-
diente— alega su derecho a tener representacion en ellos por
la incidencia mas o menos directa que sobre sus competencias
pudieran tener las decisiones que aquellos 6rganos adopten en
el ejercicio de sus funciones. La STC 110/1998 rechazé, sin em-
bargo, esta pretensién dado que ya existen otros mecanismos
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0 cauces de cooperacion organica y reconoce al Estado “un
margen de discrecionalidad en la determinaciéon de los espe-
cificos mecanismos cooperativos, lo que no implica que dicho
margen se conciba como un espacio totalmente inmune al con-
trol jurisdiccional...” (Fund. Jurid.12). Este imprescindible
“margen de discrecionalidad” es el que ignoran aquellas pre-
visiones que fijan criterios o condiciones de la participacion, ra-
z6n por la que deben considerarse inconstitucionales.

Hechas estas consideraciones generales pasamos a analizar
cada una de las manifestaciones participativas previstas, con rei-
teracién, en la Propuesta de Reforma.

1. Consideraciones sobre el articulo 100.2:

Articulo 100.2: “La Junta de Comunidades participa con el
resto de los poderes publicos en la planificacion de los recursos en
la cuencas hidrograficas que discurren por Castilla-La Mancha con
arreglo a criterios de proporcionalidad, en los términos establecidos
en la legislacién estatal”.

La participaciéon de las Comunidades Auténomas en la ela-
boracién de la planificacion hidrolégica esta reconocida en la
legislacion estatal. El Consejo del Agua de la Cuenca y el Co-
mité de Autoridades Competentes, donde estan representadas
las Comunidades Autonomas, tienen un relevante papel en la
elaboracion de la planificacién hidrolégica (articulo 35.2
TRLAg y articulo7.3 del Real Decreto 126/2007, de 2 de febrero,
por el que se regula la composicién, funcionamiento y atri-
buciones de los Comités de Autoridades Competentes de las
demarcaciones hidrograficas con cuencas intercomunitarias),
cuya aprobacion final corresponde al Gobierno de la nacién (ar-
ticulo 40.5 TRLAg). Sin embargo, la inclusion de un criterio (pro-
porcionalidad), que puede ser alegado o referido respecto de
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multiples variantes (superficie, poblacién, volumen de agua em-
balsado, provincias afectadas, etc.), invade el margen de dis-
crecionalidad que debe tener el Estado para concretarlo, no sal-
vado por la clausula “en los términos establecidos en la
legislaciéon estatal”.

2. Consideraciones sobre el articulo 102.1:

2. Articulo 102.1: “La Junta de Comunidades interviene en el pro-
ceso planificacion hidroldgica de las demarcaciones hidrograficas in-
tercomunitarias que afectan a su territorio, y en concreto en las de
los rios Tajo, Jucar, Guadiana, Segura, Guadalquivir, Ebro y Duero.”

De acuerdo con los criterios generales sefalados en el ini-
cio de este Apartado, esta disposicion no suscita duda alguna
de constitucionalidad, pues no introduce criterios concretos de
participacion, y la mencién de las cuencas no es otra que la
mencién expresa de las siete cuencas hidrograficas a las que
pertenece Castilla-La Mancha.

3. Consideraciones sobre el articulo. 102.1 parrafo tercero:

Articulo 102.1, parrafo tercero: “La Junta de Comunidades par-
ticipa junto con la Administracion General del Estado y las demas
Comunidades Auténomas implicadas en la propia cuenca hidro-
grafica, en la adopcion de decisiones de asignacion o reserva de
los recursos hidricos disponibles a las demandas planteadas. Dicha
participacion comprende también aquellas demarcaciones cuyas
aguas discurren fuera del territorio espainol”

La asignacion y reserva de los recursos para usos y de-
mandas actuales y futuros es uno de los contenidos obligato-
rios de los planes hidrolégicos [articulo 42.1.b).c’) TRLAg], en
cuya elaboracién participan todas las Comunidades Auténomas
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de la cuenca. Sin embargo, de acuerdo con las consideraciones
generales hechas al inicio del Apartado 1V, las normas estatu-
tarias deben limitarse a prever esa participacién sin establecer
condiciones o contenidos concretos. Esta disposicion recoge un
contenido concreto a la participacion (“adopcion de decisio-
nes de asignacién o reserva de los recursos hidricos”), razén por
la que la norma estatutaria excede de su funcién constitucio-
nal e invade la competencia del Estado, pues no es necesaria
para la mayor concrecion de las competencias autonémicas
(dado que no las tiene en materia de aguas) e impide el des-
pliegue completo de las funciones propias de la competencia
estatal. Por esta razén, damos por reproducido lo sefialado en
el apartado anterior.

4. Consideraciones sobre el articulo.102.2, ultima frase:

Articulo 102.2, ultima frase: “En el procedimiento de otorga-
miento de concesiones con cargo a dichas reservas participa la Junta
de Comunidades mediante la emisiéon de informes preceptivos”.

Se refiere la disposicién transcrita con el adjetivo “dichas”
a las reservas para demandas futuras que la planificacién hi-
droldgica estatal pueda reconocer a la Junta (articulo 102.2 pri-
mera parte), comentado con anterioridad. Alli dejamos pen-
diente de analizar, en cuanto mecanismo cooperativo de
articulacién de competencias, la intervencién de la Junta de Co-
munidades mediante la emisiéon de un informe preceptivo, en
el procedimiento de otorgamiento de la concesion competencia
del organismo de cuenca.

Hemos de sefalar, que la técnica de los informes previos
(preceptivos) constituye un instrumento de articulacion de com-
petencias concurrentes entre Estado y Comunidades Auténo-
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mas para la defensa de los intereses inherentes a las mismas.
En este tipo de supuestos, la técnica del informe preceptivo
permite el mantenimiento de la competencia resolutoria final
de la Confederacion Hidrografica correspondiente para otor-
gar la concesion, al tiempo que la proteccion y garantia de los
intereses de la Comunidad Autébnoma, en relacion con sus com-
petencias sectoriales. Asi lo sefalé la STC 243/1993, FJ. 4
(necesidad de informe previo de la Junta del Principado de As-
turias en el procedimiento de concesién de un aprovechamien-
to hidroeléctrico, en relacién con la proteccion de la pesca flu-
vial). Asi estd hoy establecido, con caracter general, en el
articulo 25 TRLAg para el ejercicio concurrente de competen-
cias, esto es, porque asi lo decide una ley estatal ordinaria.

Sin embargo, de acuerdo con las consideraciones es-
tablecidas en el Apartado 1.3.C), la previsién de un informe
“preceptivo” en el Estatuto, por la rigidez e indisponibilidad
de la materia que introduce y en cuanto impone un instru-
mento concreto de participaciéon procedimental al Estado, no
se ajusta a la funcién constitucional que cumple el Estatuto,
dado que limita el margen de decision del legislador estatal,
que queda desapoderado y obligado a seguir dicho tramite,
que deja de estar a su disponibilidad pro futuro.

5. Consideraciones sobre el articulo103.1:

Articulo 103.1: “La Junta de Comunidades participa, junto con
la Administracion General del Estado y las restantes Comunidades
Auténomas implicadas, en los 6rganos de direccion de las cuen-
cas hidrograficas intercomunitarias que le afectan, de acuerdo a
los principios proporcionalidad y equilibrio territorial y en los tér-
minos establecidos en la legislaciéon estatal.”

La participaciéon de las Comunidades Auténomas en los
érganos de direccion suscita la duda del alcance organizativo
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de la misma, pues no se acomoda a la terminologia empleada
por la legislacién estatal de aguas. Esta, en el articulo 26 TRLAg
se refiere a los érganos de gobierno (Presidente y Junta de Go-
bierno), de gestion, en régimen de participacion (Asamblea de
Usuarios, Comision de Desembalse, Juntas de Explotacion y Jun-
tas de Obras), de participacion y planificacion (Consejo del
Agua de la Cuenca) y cooperacion (Comité de Autoridades
Competentes) de las Confederaciones Hidrograficas. La parti-
cipacion de las Comunidades Auténomas constituye —como
gueda sefalado— uno de los elementos configuradores del
modelo constitucional de gestién del agua, en particular, de
la Administracion estatal del agua.

Su presencia, no obstante, no queda garantizada en toda
clase de 6rganos, como ha sefalado la STC 118/1998. Como
quiera que, ademas, la disposicion comentada establece cri-
terios especificos con arreglo a los cuales el Estado debe con-
cretar la participacién, merece un reproche de inconstitucio-
nalidad, pues invade las competencias del Estado, que no
queda salvado por la clausula “en los términos establecidos en
la legislacion estatal”, de acuerdo con las consideraciones ge-
nerales hechas al inicio de este Apartado.

6. Consideraciones sobre el articulo 103.3:

Articulo 103.3: “La Junta de Comunidades participa en los or-
ganos estatales de planificacion y gestion de estos recursos que
afecten a su territorio de acuerdo a los principios de proporcio-
nalidad y equilibrio territorial y segtin lo establecido en la legis-
lacién estatal.”

En esta disposicion, la participacion se refiere a los “or-
ganos estatales de planificacion y gestiéon”. En las considera-
ciones generales hechas en el inicio del Apartado IV hemos tra-
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zado los limites de estas previsiones estatutarias. Solo son con-
formes a la Constitucién si se limitan a contemplar la partici-
pacién sin imponer al Estado (destinatario de la norma) con-
diciones ni contenidos. En esta disposicion estatutaria se
concretan los 6rganos en los que se instrumenta y se fijan cri-
terios para determinar la participacién. Por esta razén no se
ajusta a la Constitucién. Recuérdese, como hemos sefalado,
que la falta de participacién de las Comunidades Auténomas
en los érganos de gestion, en sentido estricto, ha sido consi-
derada conforme a la Constitucién por la STC 118/1998, pues
el Estado tiene un margen de discrecionalidad para decidir en
qué organos debe concretarse la misma.

7. Consideraciones sobre el articulo 104.2:

Articulo 104.2: “Corresponde a la Junta de Comunidades la
participacion en el procedimiento de declaracién y en la planifi-
cacion de las obras hidraulicas de interés general que se empla-
cen en su territorio de acuerdo a la legislacion del Estado en los
siguientes términos:

a) Cuando dichas obras afecten Unicamente a Castilla-La
Mancha correspondera a la Junta de Comunidades la ejecuciéon y
explotacion de las mismas, asi como de las reservas de recursos
y concesiones de aprovechamiento.

b) Si las obras afectasen o hubiesen afectado también a otras
Comunidades, correspondera a la Junta de Comunidades la par-
ticipacion en los 6rganos que se constituyan para el seguimiento
de su ejecucion y explotacién”.

Esta disposicion estatutaria, determina que la Junta de Co-
munidades participard en el procedimiento de declaraciéon y
planificacién de obras hidraulicas de interés general. Es cierto
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que, una vez mas, la legislacién estatal vigente contempla esta
posibilidad. Asi, segun el articulo 46 TRLAg, existen obras hi-
draulicas de interés general ex lege (apartado 1), otras re-
quieren su declaracién expresa por una ley (apartado 2) y otras
pueden declararse mediante Decreto (apartado 3), cuya de-
claracion pueden solicitar las Comunidades Autonomas donde
vaya a ubicarse. Asimismo, el art. 124.1 TRLAg admite que las
Comunidades Auténomas pueden gestionar la construccion y
explotacion de dichas obras hidraulicas “en virtud de conve-
nio especifico o encomienda de gestion”. Finalmente, la ini-
ciaciéon del expediente de declaracién de obra hidraulica de in-
terés general pueden solicitarla las Comunidades Auténomas
(articulo 131 TRLAQ).

Ahora bien, de acuerdo con las consideraciones generales
hechas al inicio de este apartado, la norma estatutaria no
puede fijar las condiciones ni el contenido de dicha partici-
pacién en relacién con una competencia estatal (obras hi-
draulicas de interés general, ex art. 149.1.24.2 CE, en relacion
con el 149.1.22.2 CE). En efecto, el Estatuto establece las mo-
dalidades en que se concreta esa participacion (“en los si-
guientes términos”, lo que demuestra el caracter rituario y va-
cio de la clausula “de acuerdo con la legislacion del Estado”),
que constituye una imposicién al margen de decisién que co-
rresponde en exclusiva al Estado, razén por la que merece el
consiguiente reproche de inconstitucionalidad.

Esto es, la norma concreta el ambito de la participacion (de-
claracion y planificacién de esa clase de obras), y se autoatri-
buye competencias del Estado: ejecucion y explotacion de las
ubicadas en su territorio; las reservas de recursos y concesio-
nes de aprovechamiento y participacion en los érganos de se-
guimiento de su ejecucion y explotacién cuando se trate e
obras que afectan a otras Comunidades Auténomas. Y esa atri-
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bucién —de acuerdo con la STC 247/07, F.J. 7 y 10) no esta jus-
tificada para favorecer la mayor concrecién de las competen-
cias autondmicas (que no las tiene en esta materia) e invade
las competencias que corresponden al Estado, por lo que me-
rece el reproche de inconstitucionalidad.

Es cierto, como hemos visto, que esta clase de previsiones
pueda establecerlas la legislacion estatal ordinaria o, en su apli-
cacion, los convenios que pudieran suscribirse, pues dicha ma-
teria quedaria siempre en el ambito de la disponibilidad del
Estado. Pero esa disponibilidad sobre el objeto regulado la
pierde el Estado cuando dichas previsiones se incluyen en el Es-
tatuto, dada la rigidez formal inherente a este tipo normativo,
en los términos que hemos razonado en el Apartado 1.3.Q).



V. Examen de las disposiciones
relativas a las competencias
de la Junta de Comunidades
sobre aguas y obras
hidraulicas en aguas
intracomunitarias
y en las cuencas hidrograficas
intercomunitarias



Al examinar las disposiciones de la Propuesta de reforma
estrictamente competenciales, ha de tenerse en cuenta nece-
sariamente el marco constitucional de delimitacién de com-
petencias en materia de aguas entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas expuesto en el Apartado I.1 de este trabajo.
El ambicioso planteamiento de los nuevos Estatutos de Auto-
nomia en materia de aguas —especialmente la Propuesta de Re-
forma del de Castilla-La Mancha objeto de nuestro analisis—, en
modo alguno puede alterar las conclusiones alcanzadas,
puesto que no se ha alterado el marco constitucional (con el
contenido concretado por el Tribunal Constitucional), y el Es-
tatuto no es el cauce para modificar la Constitucién ni para de-
limitar las competencias del Estado, si la delimitacién hecha im-
pide el despliegue de las atribuidas en el articulo 149.1.22.2 CE,
conforme a los criterios que dejamos expuestos con mayor de-
talle en el Apartado 1.3.A).

En efecto, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Cons-
titucional, los Estatutos de Autonomia atribuyen competencias
a las Comunidades Auténomas en aplicacion del principio dis-
positivo que la Constitucion reconoce y, al hacerlo, como ac-
cién refleja, delimitan o precisan las que el Estado no tiene en
el correspondiente territorio. Esta operacién que pueden ha-
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cer los Estatutos de Autonomia, en ninguln caso puede —como
ha sefialado la STC 247/2007— "incidir en el despliegue de las
competencias reservadas al Estado por el mencionado limite del
articulo 149.1 CE” (FJ. 7). Y mas adelante establece esta im-
portante regla general en relaciéon con la funcién atributiva de
competencias que corresponde a los Estatutos de Autonomia:

“...esa posible regulacién normativa estatutaria no
puede en ningun caso quebrantar el marco del art.
149.1 CE, desnaturalizando el contenido que sea pro-
pio de cada materia y que permite su recognoscibili-
dad como institucion. Lo importante, en este sentido,
es que el Estatuto de Autonomia, por ser norma de efi-
cacia territorial limitada, si en ocasiones hubiere de rea-
lizar alguna precision sobre el alcance de las materias
de competencia estatal, lo haga para favorecer la
mayor concrecion de las competencias autonoémicas
que se correlacionan con ella y que, al hacerlo, no impi-
da el despliegue completo de las funciones propias de
la competencia estatal regulada en el art. 149.1 CE de
gue se trate. Solo si se satisfacen estas exigencias, tal
modo de proceder resultard acorde a la Constitu-
cion.” (FJ. 10)

Esto es, el Estatuto, en su funcion delimitadora de las com-
petencias estatales, no puede desnaturalizar su contenido, ni
su recognoscibilidad, ni impedir el despliegue completo de sus
funciones propias y, en ultimo término, podré hacerlo cuanto
esté justificado para favorecer la mayor concreciéon de las com-
petencias autonémicas, circunstancia que no es el caso, pues
Castilla-La Mancha no tiene competencias en materia de
aguas, al pertenecer la totalidad de su territorio a cuencas hi-
drogréficas intercomuniarias. Esa tarea de delimitacién solo
cabe en relaciéon con sus competencias sectoriales relacionadas
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con el agua, pero no con el agua, en si misma, pues carece de
competencia sobre el recurso.

Hechas estas consideraciones generales, con el objeto de
ordenar nuestro analisis, agrupamos las disposiciones atribu-
tivas de competencias en torno a la distincién aguas-obras hi-
draulicas.

1. Competencias sobre aguas

A) Consideraciones sobre el articulo 101:

Articulo 101. "Competencias sobre aguas intracomunitarias.

1. La Junta de Comunidades tiene atribuida de forma exclu-
siva las cuencas de aguas intracomunitarias, la gestiéon y protec-
cion de los recursos hidricos y ecosistemas acuaticos y terrestres
vinculados al agua y la ordenacion del aprovechamiento de dichos
recursos en el marco planificacion hidrolégica estatal de la de-
marcacion hidrografica correspondiente.

2. La Junta de Comunidades tiene atribuida de forma exclu-
siva en las cuencas de aguas intracomunitarias y en el marco de
la planificacion hidrolégica estatal de la demarcacion hidrografica
correspondiente, la gestion de los programas de medidas y de se-
guimiento encaminados a la consecuciéon de los objetivos me-
dioambientales establecidos para las mismas.

3. Asimismo la Junta de Comunidades tiene atribuida de
forma exclusiva la competencia en materia de aguas minerales y
termales”.

La primera observacién que hemos de hacer para inter-
pretar correctamente el alcance de este precepto (“compe-
tencias sobre aguas intracomunitarias”) es su contraste con el
siguiente, referido a “competencias en cuencas hidrograficas
intercomunitarias”. No es indiferente que se hable de “aguas”
en lugar de “cuencas” intracomunitarias. Con ello pretende
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construirse un ambito competencial propio que persigue —in-
genuamente- escapar a la distincién cuencas intercomunitarias
e intracomunitarias, de base constitucional (ex art. 149.1.22.2
CE). Es patente que todo el territorio de Castilla-La Mancha,
por su condicidon de regién interior, pertenece a cuencas hi-
drograficas intercomunitarias. Que no existen cuencas internas,
pues incluso las zonas endorreicas, parece tienen conexién sub-
terrdnea con las cuencas hidrograficas intercomunitarias.

Esa pretension de construir un ambito competencial pro-
pio era mas visible en la Propuesta de Proposicién de Ley para
la Reforma de Estatuto de Autonomia presentada por los Gru-
pos parlamentarios Socialista y Popular (BO Cortes de Castilla-
La Mancha, VI Legislatura, num. 190, 6 de noviembre de 2006),
pues aunque el titulo del precepto era el mismo, su apartado
1 atribuia la competencia exclusiva sobre las “masas de agua
intracomunitarias” a la Junta de Comunidades. Este concepto
de “masas de agua” procede de la Directiva Marco del Agua
que obliga, en el analisis de la demarcacion a identificar y ca-
racterizar los distintos tipos de agua superficial y subterranea,
de acuerdo con su Anexo Il. En una cuenca hidrolégica (para
ser rigurosos, en una demarcacion) puede haber un nimero va-
riable de “masas de agua” y para cada una de ellas se fijan ob-
jetivos ambientales determinados. Pero el objetivo de buen es-
tado debe alcanzarse en la demarcacién.

Constituye un fraude de ley, ademas de una invasién del ar-
ticulo 149.1.22.2 CE, construir la competencia estatutaria regional
sobre el concepto de masas de agua (aunque, ahora en el apar-
tado 1 del articulo 101 se hable ya de “cuencas de aguas in-
tracomunitarias”) cuyo ambito esté integramente en el territorio
de Castilla-La Mancha. Es evidente, que esa interpretacion no res-
peta el sistema constitucional de deslinde de competencias en
materia de aguas, dado que no existen cuencas hidrograficas in-
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ternas en Castilla-La Mancha, pues el concepto de “masas de
agua” no es criterio delimitador que se acomode a la CE.

En consecuencia, la competencia exclusiva atribuida en el
apartado 1 esta vacia de todo contenido, cualquiera que sean
las expresiones utilizadas (“gestion y proteccion de los recur-
sos... y ordenacion del aprovechamiento de dichos recur-
sos"”), pues no concurre el presupuesto territorial previsto en
la Constitucion, de acuerdo con la interpretacién del Tribunal
Constitucional, de tener cuencas internas. No es posible atri-
buir sobre las aguas de dichas cuencas intracomunitarias, ni
fragmentadamente sobre las “masas de agua” ubicadas inte-
gramente en el territorio de Castilla-La Mancha, competencia
regional alguna, por mas que se ejerzan “en el marco de la pla-
nificacion hidroldgica estatal”. Sobre el alcance de este Derecho
“vacio” nos remitimos a lo que por via general y con mayor es-
pacio para desplegar el razonamiento, hemos dicho sobre ello
en el apartado 1.3.D) de este trabajo y la problematica que sus-
cita la extravagancia del Tribunal al admitir normas ineficaces
(por carecer de competencia) pero cuya validez reconoce.

La competencia exclusiva atribuida en el apartado 2, en re-
lacion con “la gestion de los programas de medidas y de se-
guimiento..."”, sobre esa misma base territorial, por mas que
resulte equivoca, admite una interpretacion conforme a la
Constitucion. En efecto, también los “programas de medidas”
proceden de la Directiva Marco del Agua y su transposicion al
Derecho espafiol se ha hecho de manera discutible al dife-
renciarlos formal y competencialmente de los planes hidrolo-
gicos, como uno de nosotros ha escrito [FANLO LORAS, “Pla-
nificacion hidrolégica en Espaia: estado actual de un modelo
a fortalecer”, RAP 169(2006), en particular, pags 282-295].

Esta separacidon se advierte en el equivoco articulo 41.2
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TRLAg, en relacién con el articulo 92.quater TRLAg cuando se
refiere a la “...elaboracion previa, por las Administraciones
competentes, de los programas de medidas basicas y com-
plementarias...Los programas de medidas se coordinaran e in-
tegrardn en los planes hidroldgicos”. Pues bien, ha de soste-
nerse que los mas relevantes programas de medidas guardan
relaciéon con algunos de los contenidos tradicionales de los pla-
nes hidroldgicos y, en consecuencia, su aprobacién debe co-
rresponder a las Confederaciones Hidrograficas en el caso de
las cuencas intercomunitarias, que son todas las de Castilla-La
Mancha. Es cierto, no obstante, que algunos de estos pro-
gramas pueden ser competencia de las Comunidades Auté-
nomas (por ejemplo, la aprobacién de planes de abasteci-
miento de agua y saneamiento y depuracién de aguas
residuales). Sélo en relacion con estos concretos y precisos pro-
gramas de medidas ofrece cobertura suficiente el art. 101.2 de
la Propuesta de Reforma.

Finalmente, en cuanto al apartado 3, la competencia ex-
clusiva en materia de aguas minerales y termales, debe en-
tenderse limitada por la legislacién basica que el Estado
puede dictar sobre la materia, al amparo del titulo juridico tra-
dicional (art. 149.1.25.2 CE, “bases del régimen minero y ener-
gético”, dado que las aguas minerales o termales tienen la con-
dicion de recursos mineros de la Seccion B) o, en aplicacion del
principio de unidad del ciclo hidrolégico, en el titulo unico y ver-
dadero que es el del 149.1.22.2 CE, para todas las aguas.

B) Consideraciones sobre el articulo 102.5 y 6:

Articulo 102. "Competencias en cuencas intercomunitarias.

(...)

5. La Junta de Comunidades tiene atribuida la competencia
ejecutiva sobre el dominio publico hidraulico en los términos es-
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tablecidos en la legislaciéon estatal. En todo caso, compete a la
Junta de Comunidades la intervenciéon administrativa de los ver-
tidos en aguas superficiales y subterraneas dentro de su ambito
territorial.

6. La Junta de Comunidades podra suscribir convenios de co-
laboracion con la Administracién General del Estado para gestio-
nar los aprovechamientos de aguas presentes en su territorio. Igual-
mente podra suscribir convenios con otras Comunidades Auténomas
para la gestion de las cuencas hidrograficas de las que forma parte
Castilla-La Mancha”.

Como se habra observado, en el precepto transcrito no se
han reproducido los apartados 1 a 4 que corresponden a dis-
posiciones sobre disponibilidad de agua (reserva de recursos),
asi como sobre participacion organica o funcional de la Junta
en la politica del agua de las cuencas hidrograficas interco-
munitarias. En los Apartados lll y IV anteriores hemos analizado
ya su conformidad con la Constituciéon y a ellos nos remitimos.
Por esa razon, pasamos a valorar las disposiciones de contenido
estrictamente competencial.

i) El apartado 5 del articulo 102 atribuye a la Junta “la com-
petencia ejecutiva sobre el dominio publico hidraulico —se en-
tiende que de las cuencas hidrograficas intercomunitarias— en
los términos establecidos en la legislacion estatal”. Basta la in-
clusién de esta ultima salvedad para entender acomodada a
la Constituciéon en el plano formal dicha atribucién. Ocurre, sin
embargo, que la competencia esta practicamente vacia de con-
tenido alguno, pues, de conformidad con el principio de uni-
dad de gestion de la cuenca, dichas competencias ejecutivas co-
rresponden a las Confederaciones Hidrograficas, como sefalé
con toda claridad y contundencia la STC 161/1996, en relacion
con la Administracion Hidraulica de Cataluia (“.../a ley que re-
gula su Administracion Hidraulica no puede contradecir lo dis-
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puesto por la Ley de Aguas sobre los organismos encargados
de gestionar las cuencas de competencia estatal, so pena de
vulnerar el orden constitucional de competencias y, por ende,
incurrir en invalidez", F.J. 5; en particular sefialara que “como
los arts. 38.1.y 38.2 de la Ley recurrida otorgan competencias
ejecutivas sobre aguas que forman parte de cuencas hidro-
graficas de competencia estatal, invaden la competencia ex-
clusiva que el numero 22 del art. 149.1. CE reserva al Estado
sobre las aguas que discurren por mas de una Comunidad Au-
tonoma, como ya se declaré en el Fundamento Juridico 29 de
la STC227/1988”, F. ). 7).

Las competencias ejecutivas en las cuencas hidrograficas in-
tercomunitarias corresponden, pues, también al Estado, de
acuerdo con la interpretacion hecha por el Tribunal Constitu-
cional. La primera parte de la disposicion examinada no es-
pecifica contenido alguno, sino que se remite a lo que diga la
legislacion estatal. Y es que, en efecto, en la legislacién esta-
tal vigente, la Unica competencia ejecutiva susceptible de ser
encomendada a las Comunidades Auténomas, es la tramitacion
de las autorizaciones referentes al dominio publico hidraulico
[articulo 17.d) TRLAg]. Quedan excluidas, en consecuencia, las
concesiones de aguas. Esto es, se trata de la tramitacion
—que no incluye, por tanto, la resolucién de otorgamiento, re-
tenido por las Confederaciones- de las autorizaciones dema-
niales, que podrian extenderse, entre otras, a las autorizaciones
para investigacion de aguas subterraneas (articulo 74 TRLAQ);
de aprovechamiento de cauces y bienes situados en ellos (ar-
ticulo 77 TRLAQ); de navegacién recreativa (articulo 78); de ce-
sion de derechos de usos de agua (articulo 67 TRLAg) y de ver-
tidos (articulo100 TRLAQ). Y en todo caso, requiere, una
encomienda de gestién especifica, previa la firma del corres-
pondiente convenio.
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Como puede constatarse, supuestos muy heterogéneos que
no inciden con idéntica intensidad en las exigencias del prin-
cipio de unidad de gestidn de cuencas, en particular en los as-
pectos cuantitativos y cualitativos del agua. Es obvio que no
tienen igual incidencia en el principio de unidad de gestién las
autorizaciones de navegacién o aprovechamiento de cauces
(susceptible de encomienda sin problema competencial alguno),
que las autorizaciones de investigacién de aguas subterraneas;
la de cesion de derechos de usos de agua o los vertidos. En es-
tos ultimos casos, la unidad de gestiéon requiere unidad de ges-
tor y, en consecuencia, atendidas las exigencias del principio
de unidad de gestiéon de la cuenca hidrografica, puede resul-
tar no aconsejable, por razones de eficacia y funcionalidad, la
existencia de una pluralidad de gestores.

En conclusion, la primera parte del apartado 5 del art. 102
puede considerarse conforme a la Constitucién, en cuanto la
competencia atribuida a la Junta sera la que establezca la le-
gislacion estatal. Técnica de atribucion estatutaria discutible y
paradojica, pues, la sustantividad de la competencia queda de-
ferida, de manera absoluta, a lo que diga la legislacion esta-
tal en la materia, lo que plantea los problemas de orden ge-
neral que hemos tratado con anterioridad.

La segunda parte de dicho apartado, sin embargo, invade
la competencia estatal reconocida en el articulo 149.1.22.2 CE,
sobre aguas en cuencas hidrograficas intercomunitarias, pues
afirma categdricamente y sin salvedad alguna (“en todo
caso...”), que “compete a la Junta de Comunidades la inter-
vencion administrativa de los vertidos en aguas superficiales
y subterraneas dentro de su ambito territorial”. Esa compe-
tencia, integrada en el concepto de policia demanial y, en par-
ticular, el régimen de vertidos, debe entenderse comprendida
en el concepto de aprovechamientos hidraulicos que, en las
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cuencas hidrograficas intercomunitarias (la totalidad de las de
Castilla-La Mancha), corresponde al Estado (STC 227/1988,
FJ. 25y 26 y 161/1996, FJ. 4 y 5). Dicho apartado (articulo 102.5,
segunda parte) no respeta, en consecuencia, el marco consti-
tucional de distribucién de competencias en materia de aguas.

Por conexiéon con esta materia e idénticas razones de
fondo, tampoco es ajustado a la Constitucion el apartado d),
del articulo 148.1 de la Propuesta de Reforma. Dicho articulo
atribuye competencia compartida en materia de medio am-
biente, y dentro de este reparto competencial le corresponde
“de forma exclusiva en todo caso”:

“la regulacion y la gestion de los vertidos efectua-
dos en aguas superficiales y subterraneas de Castilla-
La Mancha que no pasen por otra Comunidad Auté-
noma. Asimismo le compete la intervencion adminis-
trativa sobre los vertidos efectuados en el resto de las
aguas superficiales y subterraneas”.

Por las razones expuestas es patente la invasién de com-
petencias del Estado en la que incurren el articulo 102.5, se-
gunda parte y el articulo 148.1.d), pues la competencia regional
se fundamenta en unas inexistentes “aguas superficiales y sub-
terraneas dentro de su ambito territorial” o aguas “que no pa-
sen por otra Comunidad Autonoma”, pues todas las aguas que
discurren por Castilla-La Mancha y las subterraneas renovables
corresponden a cuencas hidrograficas intercomunitarias.

ii) El apartado 6 del articulo 102 tiene dos partes cuyo ana-
lisis debe hacerse de manera separada, pues su adecuacion a
la Constitucién no es la misma. En efecto, la posibilidad re-
conocida a la Junta de Comunidades de establecer convenios
con la Administracién del Estado para gestionar los aprove-



Disposiciones relativas a las competencias 153

chamientos de aguas presentes en su territorio es, en su apa-
riencia formal, respetuosa con las competencias del Estado. Este
podrd o no convenir libremente, como libertad tiene para fi-
jar el objeto de lo convenido. Debe advertirse que los apro-
vechamientos de aguas “presentes en su territorio” (el de Cas-
tilla-La Mancha), son, per se, aprovechamientos intercomu-
nitarios (pues, las aguas utilizadas, lo son), cuya competencia
exclusiva corresponde al Estado, aun en el supuesto de que el
aprovechamiento se localice Unicamente en territorio de una
Comunidad Auténoma. Asi lo sefiald, de manera contun-
dente, la STC 161/1996, F. J. 4, 5, 6 y 7. Criterio constitucional
de reparto que sigue, obviamente, la jurisprudencia conten-
cioso-administrativa (STS de 15 de junio de 1990, asunto Ca-
nales de Urgel; STSJ de Catalufia 343/1994, asunto canal Algerri-
Balaguer).

La Unica cuestion de fondo que suscita esta prevision es si
el Estado puede, de acuerdo con las exigencias constitucionales,
suscribir convenios sobre esta clase de aprovechamientos,
pues por esa via, pudiera comprometerse la unidad de gestion
de las cuencas hidrograficas y perjudicar los intereses que jus-
tifican la gestion integrada y global de la cuenca hidrogréfica
intercomunitaria, como principio constitucional sustantivo in-
herente a la utilizacién racional de los recursos naturales (ar-
ticulo 45 CE). Estariamos ante un limite constitucional mate-
rial semejante al establecido para las leyes de transferencia o
delegacién, respecto de materias de titularidad estatal “que por
su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o de-
legacién” (articulo 150.2 CE). Creemos que con estas cautelas
y salvedades podria entenderse conforme a la Constitucion el
articulo 102.6, primera parte.

Bien distinto es el contenido de la segunda parte (articulo
102.6, segunda parte) que permite suscribir convenios con otras
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Comunidades para la gestion de las cuencas hidrograficas de las
que forma parte Castilla-La Mancha. Los supuestos a los que po-
dria aplicarse son multiples, pues debe tenerse en cuenta que Cas-
tilla-La Mancha pertenece, con distinto porcentaje a siete cuen-
cas hidrograficas y por lo tanto, podria suscribir convenios con
todas las Comunidades Auténomas del interior peninsular. O, la
situacién paraddjica derivada de la asunciéon por Andalucia de la
cuenca del Guadalquivir, una parte de la cual discurre por Cas-
tilla-La Mancha, pendiente de fallo del Tribunal Constitucional,
dado el recurso presentado por la Junta de Extremadura.

De acuerdo con el articulo 145.2 de la Constitucion los Es-
tatutos de Autonomia “podran prever los supuestos, requisi-
tos y términos en que las Comunidades Auténomas podran ce-
lebrar convenios entre si para la gestiéon y prestacion de
servicios propios de las mismas”, con posterior comunicacion
a las Cortes Generales. En el presente caso, es obvio, en lo que
afecta a Castilla-La Mancha, que no se trata de “servicios pro-
pios”, como exige la Constitucién, pues todas las cuencas hi-
drogréficas son intercomunitarias y, en consecuencia, de la com-
petencia del Estado, por lo que Castilla-La Mancha no puede
convenir nada desde esta perspectiva sobre la gestién de di-
chas cuencas. La Propuesta de Reforma no se ajusta a la Cons-
titucion.

C) Consideraciones sobre el articulo 103.1, altima frase:

Articulo 103.1, ultima frase:

“En todo caso, la Junta de Comunidades dentro de su &mbito
territorial tiene atribuida la competencia ejecutiva sobre:

a) La adopciéon de medidas adicionales de proteccién y sa-
neamiento de recursos hidricos y de los ecosistemas acuaticos.

b) La ejecucion y explotacion de las obras de titularidad es-
tatal si se establece mediante convenio
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¢) Las facultades de policia del dominio publico hidraulico atri-
buidas por la legislaciéon estatal”.

Esta disposicion atribuye a la Junta de Comunidades, den-
tro de su ambito territorial, sin ningun condicionante o salve-
dad (“en todo caso”) competencias ejecutivas sobre la adop-
cién de medidas adicionales de proteccion y saneamiento de
recursos hidricos y de los sistemas acuaticos; sobre obras de ti-
tularidad estatal, si media convenio; y facultades de policia del
dominio publico hidraulico atribuidas por la legislacion estatal.

En cuanto a “la adopcion de medidas adicionales de pro-
teccion y saneamiento de los recursos hidricos y de los eco-
sistemas acudticos”, hemos de hacer referencia, en primer lu-
gar, a su inadecuada redaccion, pues en aplicacién del articulo
149.1.23.2 CE, Castilla-La Mancha puede dictar “normas adi-
cionales de proteccion”. Sin embargo, la disposicién comentada
se refiere a “medidas”, medidas que pueden ser simples de-
cisiones administrativas, pero que, para que sean operativas,
deberan plasmarse necesariamente en instrumentos de natu-
raleza normativa.

Esta atribucion inadecuadamente interpretada y ejercida
puede menoscabar e interferir las competencias o disposicio-
nes que para el ambito de las demarcaciones hidrograficas in-
tercomunitarias en las que esta incluida Castilla-La Mancha,
haya establecido el Gobierno de la nacién o los correspon-
dientes planes hidrolégicos, pudiendo llegar a condicionar, en
su caso el ejercicio de las competencias sectoriales del resto de
Comunidades Autéonomas, situadas aguas arriba o aguas abajo.

Piénsese en el establecimiento de parametros de calidad de
las aguas o vertidos mas rigurosos que los fijados en el plan hi-
droldgico o el establecimiento de caudales ecolégicos para la pre-
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servacion de los ecosistemas que pueden condicionar los apro-
vechamientos aguas arriba. Solo una interpretacion conforme a
la Constitucion puede salvar este apartado, limitando sus efectos
al territorio de Castilla-La Mancha, pero sin que dichas medidas
puedan condicionar los aprovechamientos ubicados en las res-
tantes Comunidades Auténomas. Los riesgos referidos aconsejan,
sin embargo, no dejar la constitucionalidad del precepto a ex-
pensas de esta “interpretacion conforme”, y debe postularse su
inconstitucionalidad.

En cuanto a la “ejecucion y explotacion de obras de titu-
laridad estatal si se establece mediante convenio ”. La propia
estructura de la norma admite la falta de competencia regional
sobre dichas obras, que sélo se alcanzara si media un conve-
nio suscrito con el Estado. Al hilo de las consideraciones hechas
en el Apartado 1.2.B, al final, penultima conclusién, es censu-
rable esta técnica atributiva de competencias seguida por el Es-
tatuto, cuando éste reconoce que el titulo atributivo de las mis-
mas, si llega a existir, es otro: el convenio o, como ocurre en
el apartado ¢), la ley estatal (“facultades de policia del domi-
nio publico hidrdulico atribuidas por la legislacion estatal”).

Cabe preguntarse, una vez mas si esta cautela (“atribuidas
por la legislacion estatal”), salva su constitucionalidad e impide
que pueda hacerse reproche concreto a dicho apartado, o pre-
cisamente constituye el reconocimiento patente de que el Es-
tatuto no tiene titulo para ello y construye un supuesto aje-
no a su disponibilidad atributiva. En todo caso, habra de
observarse que esas facultades de policia atribuidas respeten,
efectivamente, el principio de unidad de gestién de cuenca, de
manera que se evite una fragmentacion de la demarcacién hi-
drogréfica en tantos ambitos territoriales como Comunidades
Auténomas la integren. En este sentido, debe tenerse en
cuenta que las funciones de “policia demanial” corresponden,
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en las cuencas intercomunitarias, a la respectiva Confederacion
Hidrografica. Asi lo establecié la STC 161/96, como hemos se-
fAalado. La posible encomienda de gestién de algunas de es-
tas funciones a las Comunidades Auténomas, tienen como li-
mite el principio de gestién unitaria de la cuenca hidrografica,
en los términos que hemos expuesto con anterioridad.

2. Competencia sobre obras hidraulicas

A) Consideraciones sobre el articulo 104.1: obras hidraulicas de
interés autondémico.

Articulo 104.1: “La Junta de Comunidades tiene atribuida de
forma exclusiva la planificacion, ejecucién y explotacion de las obras
hidraulicas de interés autonémico incluyendo en todo caso las rela-
tivas a los planes de regadio, de abastecimiento de agua potable a po-
blaciones y de saneamiento y depuracion de sus aguas residuales”.

Ningun reproche de inconstitucionalidad puede hacerse a
esta competencia que respeta el marco constitucional esta-
blecido en el articulo 148.1.10.2 CE, en relacion con el articulo
149.1.24.2 CE. Unicamente debemos advertir que la aprobacién
de los planes de regadio y de abastecimiento y saneamiento
se refiere, en sentido estricto, a las obras, pues las necesarias
concesiones de aguas y autorizaciones de vertido, son com-
petencia de las correspondientes Confederaciones Hidrogra-
ficas. Lo que requiere la imprescindible cooperacion interad-
ministrativa con la finalidad de que no se vean menoscabadas
las respectivas competencias.

B) Consideraciones sobre el articulo 104.2: obras hidrauli-
cas de interés general

Articulo 104.2: texto ya reproducido con anterioridad.
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Al analizar el bloque tematico relativo a la participacion
de la Junta de Comunidades en la politica de agua ya hemos
valorado la conformidad constitucional de las competencias que
sobre esta clase de obras atribuye este precepto, bien afecten
Unicamente a Castilla-La Mancha o a otras Comunidades Au-
ténomas. Nos remitimos en consecuencia a lo dicho en el Apar-
tado IV.7.



V1. Examen de las disposiciones
relativas a la Organizacién
Autonémica del Agua



Dos son los preceptos de la Propuesta de Reforma relati-
vas a la organizacion regional del agua. Se trata del articulo
54, dedicado al Consejo del Agua de Castilla-La Mancha, 6r-
gano consultivo de participacion publica y del art. 105, relativo
a la Agencia del Agua de Castilla-La Mancha. Estos preceptos,
manifestacion de la potestad de autoorganizacién que tiene
la Junta de Comunidades, en virtud del principio constitucio-
nal de autonomia reconocido en el articulo 2 y 137 CE, no sus-
citan reparo alguno de constitucionalidad, razén por la que no
entramos en su analisis, que escapa a nuestro cometido de va-
lorar la oportunidad de crear una organizaciéon en un ambito
material como el del agua, cuando se carece de competencias
sustantivas en la materia.



VII. Examen de las disposiciones
relativas a la sede
de los organismos de cuencas
intercomunitarias



Articulo 103.2: “Tendran sede en Castilla-La Mancha los 6r-
ganos administrativos de planificacion y gestion de las cuencas hi-
drograficas del Tajo, del Jucar, del Guadiana, del Segura y del Gua-
dalquivir”.

Esta disposicién estatutaria impone al Estado la obligacién
de establecer una sede en el territorio de Castilla-La Mancha
para los 6rganos de cinco Confederaciones Hidrograficas,
que son aquellas con mayor presencia territorial de esta Co-
munidad Auténoma (no se incluyen Duero y Ebro, por ser el
porcentaje del territorio integrado en las mismas irrelevante).
Con independencia de la dificultad de determinar el alcance
de la obligacién estatal (pues la expresion “érganos adminis-
trativos de planificacion y gestion, no tiene correspondencia
exacta con la terminologia legal vigente relativa a los orga-
nismos de cuenca) es patente que la Propuesta de Reforma ex-
cede de la funcién constitucional que tiene el Estatuto de Au-
tonomia, en aplicacién del articulo 147.2.d) CE. Este mandato
—de acuerdo con la interpretacion asumida por la STC
247/2007 "impide el despliegue completo de las funciones pro-
pias de la competencia estatal” (F.J. 10), en cuanto niega al Es-
tado el necesario margen de discrecionalidad para la organi-
zacion de su propio aparato administrativo, incluidas las
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sedes de los érganos administrativos, obligando a establecer
sedes alla, donde por razones funcionales, tal vez no sea ne-
cesario. Ademas, no esta justificada para “favorecer la mayor
concrecion de las competencias autonémicas que se correla-
cionan con la competencias estatal”, pues no existe compe-
tencia regional alguna que concretar y en consecuencia esta
imponiendo una obligacion al Estado, previsién que merece el
reproche de inconstitucionalidad.



VIIl. Examen de las disposiciones
relativas al Trasvase
Tajo-Segura



Dice asi la Disposiciéon Transitoria Primera, referida al
Trasvase Tajo-Segura:

Disposicion Transitoria Primera:

1. “Los poderes publicos del Estado y de Castilla-La Mancha
velaran para que, en cumplimiento de la Disposicion Adicional Pri-
mera de la Ley /2005, de 22 de junio, por la que se modifica el Plan
hidrolégico nacional, el volumen de agua trasvasable desde el Tajo
al Segura se reduzca progresivamente a partir de la entrada en vi-
gor del presente Estatuto hasta su definitiva extincion, que en todo
caso se producird en 2015, coincidiendo con el plazo establecido
para el cumplimiento de los objetivos medioambientales y los pla-
zos referidos al buen estado ecolégico de las aguas superficiales
establecidos por la Directiva Marco de Aguas. Se debera garanti-
zar que el rio Tajo y los espacios ambientales asociados a la ex-
plotacion del mismo disponen de agua en calidad y cantidad su-
ficiente para alcanzar los objetivos mencionados”.

2. “En cumplimiento de lo dispuesto en la Disposicion Adi-
cional Primera de la Ley del Plan hidrolégico nacional que establece
la sustituciéon progresiva de los caudales procedentes del Trasvase
Tajo-Segura los poderes publicos del Estado y de Castilla-La Man-
cha velaran para que éste sea el fin al que se aplique prioritaria-
mente cualquier recurso generado en la cuenca hidrografica re-
ceptora, tanto por las nuevas infraestructuras de generacion de
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agua como por las que supongan un ahorro en utilizacion de la
misma, asi como para que se produzca con caracter inmediato a
la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Man-
cha la ordenaciéon reestructuracion de los usos del agua, espe-
cialmente el regadio, de acuerdo a la oferta de agua disponible en
la cuenca hidrografica del Segura”.

3. “El nuevo Plan hidrolégico de la cuenca hidrografica del
Tajo, que debera estar aprobado en el afio 2009, fijara la dotacion
suficiente a las necesidades derechos reconocidos a favor de
Castilla-La Mancha por la normativa vigente en el momento de la
entrada en vigor de este Estatuto, la disminucién progresiva de los
caudales trasvasables, asi como el. incremento de las reservas no
trasvasables para atender las necesidades de la propia cuenca hi-
drografica hasta la consecucion de los objetivos anteriormente
enunciados”.

4. "La Junta de Comunidades emitird un informe preceptivo
y determinante sobre cualquier propuesta de trasvase, transfe-
rencia, cesion, transaccion o intercambio de agua dentro de una
misma cuenca hidrografica o entre cuencas hidrograficas que uti-
lice infraestructuras afecte a cauces que discurran total o parcial-
mente dentro del territorio de Castilla-La Mancha, reservandose
el derecho de ejercer la asignacion y utilizacion preferente de di-
chos recursos para atender necesidades de la propia regién”.

5. “Hasta tanto se produzca la definitiva extincion del Tras-
vase Tajo-Segura la Junta de Comunidades participara con voz y
voto en los 6rganos permanentes de gestiéon y control constitui-
dos en relaciéon con el citado trasvase en proporciéon a su exten-
sion territorial”.

Esta Disposicion Transitoria, convertida en “bandera” de la

reforma estatutaria, segun manifestaciones hechas por dipu-
tados de los dos grupos parlamentarios que componen las Cor-
tes de Castilla-La Mancha, no se ajusta —adelantamos nuestra
opinién, que luego fundamentaremos debidamente— al
marco constitucional de distribucion de competencias, en
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cuanto usurpa al Estado la competencia sobre el objeto re-
gulado (el régimen juridico del Trasvase Tajo-Segura), que le
corresponde en virtud del art. 149.1.22.2 CE y no es, en modo
alguno, susceptible de ser interpretada conforme a la Consti-
tucion.

Por razones de orden y tematicas analizaremos separada-
mente cada uno de sus cinco apartados.

1. Apartado 1: La reduccion progresiva del volumen de
agua trasvasable desde el Tajo al Segura desde la en-
trada en vigor del Estatuto y su extincion en 2015

Este largo apartado de la Disposicién establece, en sinte-
sis, un triple mandato cuyo destinatario verdadero y unico es
el legislador estatal (Unico competente para darle cumpli-
miento, aunque se incluya retéricamente a la Junta de Co-
munidades, carente de competencia alguna sobre ese objeto).

— En primer lugar, debe reducirse progresivamente el vo-
lumen de agua trasvasable desde el Tajo al Segura a partir de
la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia, encargando
a los poderes publicos del Estado y de Castilla-La Mancha de
su cumplimiento (“velaran para que..."”, verbo intransitivo que
utilizado con "“en defensa de", "por" o “sobre" significa, se-
gun el Diccionario Maria Moliner, “cuidar de una cosa con mu-
cha atencion”; como quiera que se utiliza la preposicion
“para que”, el significado pristino del verbo velar es “per-
manecer despierto voluntariamente para hacer cualquier cosa
en /as horas que ordinariamente se destinan a dormir"”).

— En segundo lugar, el volumen de agua trasvasable (del
Tajo al Segura) se extinguira definitivamente en 2015.
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— En tercer lugar, el rio Tajo y los espacios ambientales aso-
ciados deben disponer de agua en calidad y cantidad suficiente
para alcanzar los objetivos ambientales (en dicha fecha).

El meollo de este apartado se encierra en los dos prime-
ros mandatos. A nadie se le escapa que el fin del trasvase ten-
dra extraordinarias y muy graves consecuencias negativas
para los beneficiarios actuales de las aguas trasvasadas en la
cuenca hidrografica del Segura, Jucar (que actualmente sigue
incluyendo las cuencas internas valencianas), Vinalopd vy
cuenca del Almanzora.

En el apartado examinado se recoge un argumento o jus-
tificacion de cada uno de los mandatos establecidos, que pa-
rece justificar la inclusién de la previsiéon estatutaria como sim-
ple ejecucién de una norma estatal anterior. Dichas
justificaciones estan relacionadas de manera mas o menos ex-
plicita con el contenido de la Disposicién Adicional Primera de
la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica el Plan
Hidrolégico Nacional, aprobado por la Ley 10/2001, de 5 de ju-
lio. Dice asi la citada Disposiciéon Adicional Primera:

“En aplicacién de la legislacion vigente, que sefala
la prioridad de la cuenca cedente, se llevaran a cabo
con caracter de urgencia y de acuerdo con criterios de
viabilidad las obras previstas en el Anexo al Plan
Hidroloégico Nacional que permitan que Castilla-La
Mancha pueda utilizar también el agua y la in-
fraestructura del Acueducto Tajo-Segura.

En aplicacién de la Disposicion Adicional Tercera de
la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Na-
cional, que establece la prioridad de la cuenca cedente,
el volumen trasvasable desde la cabecera del Tajo se
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revisara en el futuro, oidas las Comunidades afectadas,
a medida que el Gobierno lleve a cabo las inver-
siones precisas para que resulten adecuadamente sa-
tisfechas las necesidades de la cuenca del Segura.

El Ministerio de Medio Ambiente, en coordinacidon
con las Comunidades Auténomas afectadas, tendra en
cuenta las implicaciones para la gestion del trasvase
Tajo-Segura derivadas de las exigencias contenidas
en la Directiva Marco del Agua.

En todo caso, durante la presente legislatura no se
modificardn las reglas de explotacion del Trasvase
Tajo-Segura”.

Para justificar el primer mandato se aduce el cumpli-
miento de lo dispuesto en el parrafo segundo transcrito de la
Ley del Plan Hidrolégico Nacional. En él se establece una re-
vision futura del volumen trasvasable desde la cabecera del
Tajo para garantizar la prioridad de la cuenca cedente (la del
Tajo), revision acompasada a la ejecucion de las inversiones
precisas para satisfacer las necesidades de la cuenca del Segura
(se trata del Programa AGUA, centrado, principalmente, en la
construccion de desalinizadoras, asi como en la modernizacion
de regadios y reutilizacién de aguas). Es importante destacar
las diferencias entre el mandato establecido en la Disposicién
Transitoria Primera de la Propuesta de Reforma y la norma es-
tatal (simple ley ordinaria) en la que busca cobertura y amparo,
a la que da cumplimiento.

En la ley estatal ordinaria, la revisién futura se producira
acompasada al ritmo de ejecucién de las inversiones que sa-
tisfagan las necesidades de la cuenca del Segura y en tanto és-
tas queden satisfechas, circunstancia que no es previsible
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cuando llegara a producirse. En la Propuesta, la reduccion pro-
gresiva de volumen de agua trasvasable se producird de ma-
nera automatica, tan pronto entre en vigor el Estatuto hasta
su definitiva extincién en 2015, con independencia de si las ne-
cesidades de la cuenca del Segura estan satisfechas o si exis-
ten demandas preferentes en la cuenca del Tajo no satisfechas.

Junto a la expuesta, existe una diferencia fundamental en-
tre ambas previsiones: la primera esta incluida en una ley es-
tatal ordinaria, mientras que la segunda pretende incluirse en
un Estatuto de Autonomia, que se aprueba por ley organica,
pero que no es una ley organica cualquiera que pueda mo-
dificarse por otra posterior de igual rango, sino que constituye
un tipo especifico solo modificable por el procedimiento de ela-
boracién previsto en el propio Estatuto, lo que le atribuye un
especial rigidez y resistencia pasiva. La naturaleza y posicién
de ambas normas en el sistema de fuentes es bien distinta,
pues en aquella, el Estado tiene y tendrd en el futuro plena dis-
posicién sobre el objeto regulado, mientras que en ésta la Pro-
puesta de Reforma impone un contenido concreto (los man-
datos resefiados mas arriba) que el Estado esta obligado a
cumplir estrictamente, perdiendo la plena y libre disponibili-
dad del objeto regulado, como consecuencia de la rigidez ca-
racteristica de Estatuto de Autonomia como norma del Estado
y norma institucional basica de la respectiva Comunidad, en los
términos que hemos tenido ocasion de senalar en el Apartado
1.3.0). En efecto, una vez aprobado el Estatuto, su modificacion
requiere el consentimiento de Castilla-La Mancha.

Es patente, en consecuencia, que el Estatuto ignora y per-
vierte su funcion constitucional atributiva de las competencias
de Castilla-La Mancha, para obviando este objetivo (pues no
lo tiene sobre el objeto regulado), establecer mandatos cuyo
Unico destinatario es el Estado, que ademas, queda privado de
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futuro de la disponibilidad sobre ese objeto especifico de su
competencia, en cuanto garante de la solidaridad interterri-
torial en materia de recursos hidricos. Es evidente, que se li-
mita la libertad de configuracion del legislador estatal sobre
el objeto regulado e impide el despliegue de sus competencias,
ademas de no existir competencia regional alguna que con-
cretar sobre este objeto (limites fijados por la STC 247/2007, F.J.
7 y 10, a la funcién delimitadora de las competencias del Es-
tado que cumple el Estatuto de Autonomia, a los que nos he-
mos referido en el Apartado 1.3.A), razén por la que su in-
constitucionalidad es patente.

La justificacion del segundo mandato se encuentra em-
brionariamente en el parrafo tercero de la citada Disposicién
de 2005, cuando se alude escuetamente a las implicaciones para
la gestidn del trasvase Tajo-Segura derivadas de las exigencias
de la Directiva Marco del Agua. La propuesta de reforma es
mas explicita y vincula la fecha de extincién del trasvase al Se-
gura (2015), con la fecha en la que, como regla general y por
exigencias de la citada Directiva, deben alcanzarse los objeti-
vos medioambientales que debe fijar el Plan Hidrolégico de la
Demarcacién del Tajo y, en particular, el buen estado ecolégico
de las aguas superficiales. Si se repara en esta justificacion, se
vincula explicitamente (en relaciéon de causa-efecto) el cum-
plimiento de los citados objetivos ambientales con el fin del
trasvase, en cuyo contexto cobra sentido el tercero de los man-
datos, esto es, la garantia suficiente de agua en el Tajo que per-
mita alcanzar los citados objetivos.

En relacion con la segunda y tercera de las justificaciones,
hemos de advertir que las mismas se hacen desde una inter-
pretacion rigida e interesada de la Directiva marco, pues, de
sobra es conocido, que el articulo 4 de la misma, relativo a los
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objetivos ambientales, establece importantes supuestos de fle-
xibilizaciéon de la norma general, anticipandose, con cautela y
prudencia, a las dificultades que habria de plantear su cum-
plimiento en todos los Estados miembros, como el tiempo ha
demostrado [Basta para comprobar las previsiones de cum-
plimiento de esos objetivos —masas de aguas con riesgo de
no cumplir los objetivos— la Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo y al Consejo, Hacia una gestion sosteni-
ble del agua en la Unidon Europea-Primera fase de aplicacion
de la Directiva Marco del Agua (2000/60/CE), COM(2007) 128
final, de 22 de marzo de 2007]. Asi, en la misma Directiva
marco se establecen prérrogas para la consecuciéon progresiva
de dichos objetivos (articulo 4.4 DMA); objetivos ambientales
menos rigurosos (articulo 4.5 DMA); o supuestos de no apli-
cacion de los mismos, que no constituyen infracciones de la
Directiva, (articulo 4.6 y 7 DMA). A la vista de este contexto
normativo, no es neutral y aséptica —sino interesada— la co-
bertura buscada en la Directiva Marco para justificar el fin del
Trasvase Tajo-Segura.

Y es que estos mecanismos de flexibilizacion de la Direc-
tiva Marco no tienen otro sentido institucional que acomodar
la aplicacién de las normas a la realidad econdémica, social v,
también —pero no Unicamente—, la ambiental (los tres ejes
del desarrollo sostenible). Y es que los objetivos ambientales
deben cohonestarse con la satisfaccion de las necesidades eco-
némicas y sociales ligadas al uso de los recursos hidricos, im-
prescindibles para el desarrollo de la sociedad espafiola y por-
tuguesa, pues no debe ignorarse que el Tajo es un rio
internacional que Espafa y Portugal comparten. Con inde-
pendencia de la necesidad del cumplimiento de los objetivos
medioambientales que exige la Directiva para todas las de-
marcaciones hidrograficas de la Unién Europea, el régimen de
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aprovechamiento del Tajo ha estado presidido por el principio
de utilizaciéon equitativa y razonable, plasmado en los distin-
tos convenios suscritos entre los dos paises [A.M. AURA Y LA-
RIOS DE MEDRANO, “La realizacién del principio de utilizacién
equitativa y razonable en la practica fluvial hispano-lusa”, Re-
vista Espanola Derecho Internacional, vol. LIX(2007), pags. 697-
712]. En particular, el reciente Convenio y Protocolo adicional,
de 30 de noviembre de 1998, de cooperacion para la protec-
cién y el aprovechamiento sostenible de las aguas de las cuen-
cas hidrograficas hispano-portuguesas, hecho “ad referéndum”
en Albufeira, en el Anexo al Protocolo Adicional relativo a las
Bases del régimen de caudales expresamente contempla y salva
la transferencia por parte de Espafia de aguas del rio Tajo y sus
afluentes hacia otras cuencas hidrograficas hasta un valor de
1.000 hm3 (el maximo previsto en la Ley de 1971, para una se-
gunda fase del Trasvase). Resultaria paradéjico que el régimen
de caudales —incluido el Trasvase— respetado por Portugal (a
la que el Convenio garantiza unos determinados caudales),
fuera discutido internamente en Espafia, pero no por estrictas
necesidades de la cuenca del Tajo, sino por necesidades de otras
cuencas distintas del territorio de Castilla-La Mancha, como es
el caso de la del Guadiana. No deja de resultar llamativa esta
falta de sintonia interna y el caracter beligerante de los Esta-
tutos de Autonomia respecto del régimen de aprovecha-
miento de los recursos hidricos, que pugnan por la “apropia-
cion” y "territorializaciéon” de los mismos y el ejercicio de
verdaderos “derechos de veto” respecto de los actos de trans-
ferencia autorizados por el Estado, planteamientos impropios
de un Estado unitario y contrarios al principio de solidaridad
interterritorial (art.2 CE), asi como al mas elemental principio
de utilizaciéon equitativa y razonable tomado del Derecho In-
ternacional y de los Estados federales, planteamiento que esté
en las antipodas del proceso federalizante que algunos de-
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fienden para justificar la regulacion en materia de aguas de los
nuevos Estatutos de Autonomia (ver un analisis critico en A.M.
AURA Y LARIOS DE MEDRANO, “El agua en Espafa: un ana-
lisis de las recientes reformas estatutarias desde el Derecho In-
ternacional”, Anuario Espanol de Derecho Internacional, XXIII,
2007, pags. 451-485).

Hechas estas consideraciones, hemos de abordar ya la cues-
tién de fondo de la Disposicion analizada. ;Puede el Estatuto
de Autonomia establecer estos concretos mandatos que obli-
gan al Estado, por mucho que guarden relacién indirecta con
intereses y competencias sectoriales de Castilla-La Mancha, o
sean simples aspiraciones de esa comunidad?

Esta duda no se suscitaria (desde la estricta consideracion
formal del instrumento legal empleado y prescindiendo, es ob-
vio, de la decisién de fondo, de naturaleza y alcance politico,
en la que esta en juego el principio constitucional de solida-
ridad interterritorial, articulo 2 CE, cuya garante es el Estado,
de acuerdo con el articulo 138 CE) si las mismas previsiones las
estableciese una simple ley ordinaria del Estado, dado que el
aprovechamiento derivado del Trasvase Tajo-Segura —como he-
mos sefialado en FANLO LORAS “El Trasvase Tajo-Segura y su
instrumentaciéon juridica: naturaleza, significado y alcance
del titulo legal de reconocimiento”, en Fanlo Loras (Director),
en La ordenacion juridica del Trasvase Tajo-Segura, FIEA, Mur-
cia, 2008, pags. 25-94 (Véase, también, CLAVER VALDERAS, “As-
pectos juridicos de la gestion y explotacién del Trasvase Tajo-
Segura”, Ibid, pags. 185-242).— tiene un origen legal y, en
consecuencia, otra ley posterior puede poner término al
mismo. Es incuestionable esta posibilidad, con independencia
de los posibles derechos derivados de las situaciones juridicas
consolidadas y patrimonializadas que, llegado el caso, podria
acarrear la posible responsabilidad patrimonial del Estado-Le-
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gislador, como consecuencia de la quiebra del principio de con-
fianza legitima, buena fe y seguridad juridicas, dado que los
beneficiarios del referido trasvase se vieron obligados a trans-
formar sus propiedades rusticas en regadio, en ejecucién de un
proyecto estatal de reforma y desarrollo agrario, aprobado por
el Consejo de Ministros y autorizado mas tarde por sendas le-
yes de 1971y 1980 (sobre esta responsabilidad del Estado-Le-
gislador y a propésito de una hipotética supresiéon del Trasvase
Tajo-Segura, véase SANTAMAIIA PASTOR, “La modificacion/ex-
tincién del titulo legal de reconocimiento del Trasvase Tajo-Se-
gura. Hipotesis de responsabilidad del Estado-legislador”, La
ordenacion..., pags. 349-361).

En cuanto a la naturaleza y limites de la funcién delimi-
tadora de las competencias estatales que puede, en ocasiones,
corresponder a los Estatutos, debemos destacar algunas de las
caracteristicas de los Estatutos de Autonomia en cuanto nor-
mas del Estado y normas institucionales basicas de las corres-
pondientes Comunidades Auténomas, de acuerdo con las
consideraciones generales hechas en el Apartado I.3.A) y Q). En
primer lugar, son complemento indispensable de la Constitu-
Cién en cuanto institucionalizan el ejercicio del derecho a la au-
tonomia, pero en todo caso normas subordinadas a la Cons-
titucion; en segundo lugar, en garantia de esta autonomia
tienen una especial rigidez, pues el Estado, una vez aprobado,
no puede modificar su contenido sin el consentimiento de la
Asamblea legislativa de la correspondiente Comunidad Auté-
noma, lo que explica su singular posiciéon en el ordenamiento
estatal; en tercer lugar, la importante funcién atributiva de
competencias a la Comunidad Auténoma, consecuencia del
principio dispositivo, en aplicacion del art. 147.2.d) CE.

Esta relevante funcién atributiva de competencias a la Co-
munidad Auténoma respectiva, puede tener, como efecto
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reflejo, incidencia en la delimitacién de las competencias del
Estado, como ha admitido, con ambigua doctrina, la STC
247/2007, F.J. 7 y 10 (Véase nuestro analisis critico en el Apar-
tado 1.3.A). El Alto Tribunal reconoce al legislador estatutario
un amplio margen de interpretacion del marco constitucional
—dada su indeterminacién— en esta tarea atributiva y deli-
mitadora (FJ. 8), con el limite obvio de las competencias ex-
clusivas reconocidas al Estado en el articulo 149.1 CE y del res-
peto de los demas principios y valores constitucionales que
presiden el modelo de Estado. En este sentido, los limites que
pesan sobre el legislador estatutario en su tarea delimitadora
de las competencias son, los siguientes: i) el Estatuto no
puede impedir el despliegue completo de las competencias re-
servadas al Estado en el mencionado articulo (FJ 7 y 10); ii) ni
desnaturalizar el contenido que sea propio de cada materia de
modo que permita su recognoscibilidad como institucion (FJ.
10); iii) esa operacion delimitadora debe ser necesaria para fa-
vorecer la mayor concrecién de las competencias autonémicas
que se correlacionan con ella (FJ. 10). En este sentido, el Tri-
bunal —obviamos aquellos otros razonamientos que resultan
ambiguos o contradictorios con los limites sefalados— ha es-
tablecido un importante limite a la funcién delimitadora de las
competencias que cumplen los Estatutos de Autonomia. Ha se-
falado que

“El Estatuto de Autonomia, por ser norma de efi-
cacia territorial limitada, si en ocasiones hubiere de
realizar alguna precision sobre el alcance de las mate-
rias de competencia estatal, lo haga para favorecer la
mayor concrecién de las competencias autonémicas que
se correlacionan con ella y que, al hacerlo, no impida
el despliegue completo de las funciones propias de la
competencia estatal en el articulo 149.1 CE de que se
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trate. Solo si se satisfacen estas exigencias, tal modo de
proceder resultard acorde a la Constitucion” (F.J. 10).

A la vista de esta doctrina del Tribunal Constitucional, es
patente que los dos primeros mandatos establecidos en el apar-
tado primero, de la Disposicién Transitoria Primera de la Pro-
puesta de Reforma no respetan estas exigencias, pues, impi-
den que el Estado disponga con plena libertad de la
competencia reconocida en el art. 149.1.22.2 CE, entre cuyo con-
tenido se incluye el de autorizar (o modificar) las transferen-
cias de recursos entre ambitos territoriales de distintos planes
hidrolégicos, como es el caso del Trasvase Tajo-Segura, en su
funcion de garante del principio de solidaridad interterritorial.
La norma estatutaria impone un mandato u obligacién con-
creta al Estado, perdiendo la libre disponibilidad de su objeto,
lo que imposibilita que pueda realizar en el futuro esa funcion
de garante. En vano se alegard, que esos mandatos los esta-
blece el Estatuto que es una norma del Estado. Se olvida, como
hemos visto en el Apartado 1.3.C), la rigidez propia del mismo
y el caracter indisponible que tienen sus contenidos para el Es-
tado, que ya no podra modificarlos en el futuro por su sola vo-
luntad. La norma propuesta es, por tanto, manifiestamente in-
constitucional, al extralimitarse en su funciéon atributiva de las
competencias de Castilla-La Mancha, que menoscaban e in-
terfieren las del Estado, sin ser necesario para favorecer las su-
yas, pues no tiene competencia alguna en materia de aguas.

Como hemos senalado, lo establecido en la Ley estatal de
2005 que modifico el Plan Hidrolégico Nacional no ofrece co-
bertura a la Disposicion examinada, pues el contenido de aque-
lla siempre estara a disposicion del Estado, cosa que no sucede
con el Estatuto en virtud de la rigidez que le es inherente, pre-
cisamente para salvaguardar el derecho de autonomia de las
nacionalidades y regiones (articulo 2 CE).
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El tercero de los mandatos, por su conexion, con los dos pri-
meros, debe considerarse también inconstitucional por invasion
de las competencias del Estado salvo que se le atribuya un ca-
racter meramente “retérico”, plasmacién de una aspiracion sen-
tida por la colectividad, pero no vinculante para los érganos
competentes de la planificacién hidrografica”.

2. Apartado 2: La sustitucion progresiva de los recursos
procedentes del trasvase Tajo-Segura por los nuevos
recursos generados en la cuenca del Segura

Este apartado establece dos nuevos mandatos cuyo cum-
plimiento incumbe a los poderes publicos del Estado y de Cas-
tilla-La Mancha (de nuevo “velaran para que..."), aunque su
verdadero y Unico obligado sea el Estado. En primer lugar, cual-
quier nuevo recurso que se genere en la cuenca del Segura (por
nuevas infraestructuras de generacioén, ahorro en la utilizacién,
reutilizacién, etc.) se aplicara a la sustitucion progresiva de los
caudales procedentes del Trasvase Tajo-Segura. Este mandato
se justifica, de nuevo, en otra Disposicion Adicional (en este
caso, la Primera) de la Ley del Plan Hidrolégico Nacional. En
segundo lugar, tras la entrada en vigor del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla-La Mancha se procedera (los poderes publicos
obligados, en realidad, solo el Estado, unico competente ex ar-
ticulo 149.1.22.2 CE) a la ordenacion y reestructuracion de los
usos del agua de la cuenca del Segura de acuerdo con la oferta
de agua disponible en la misma.

El caracter progresivo —y no automatico— de la obligacién
establecida, condicionada, ademas, a la efectiva generacién de
nuevos recursos en la cuenca del Segura no obvian las tachas
de inconstitucionalidad que, por idénticas razones a las ex-
puestas en el apartado anterior (imposicion de mandatos al le-
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gislador estatal en una norma estatutaria), damos por repro-
ducidas.

3. Apartado 3: Determinaciones obligatorias a incluir
en el Plan Hidroloégico de la demarcacion hidrolégica
del Tajo

Este apartado, en linea con el ambicioso plantea-
miento que inspira la Disposicion Transitoria Primera, es-
tablece tres determinaciones obligatorias que debe incluir
el Plan Hidrolégico de la demarcacién hidrografica del Tajo,
plan que en estos momentos se elaborara y que habra de
aprobarse y estar vigente en 2009. Primera, habra de fijar
una dotacion (de agua) suficiente a las necesidades y de-
rechos reconocidos a favor de Castilla-La Mancha en la nor-
mativa vigente. Segunda, habra de fijar la disminucién pro-
gresiva de los caudales trasvasables; Tercera, habra de
incrementar las reservas no trasvasables (fijadas actual-
mente en 240 hm3, en el sistema de embalses de Entrepe-
fas y Buendia) para atender necesidades de la propia
cuenca hidrografica hasta la consecucién de las determi-
naciones anteriores.

En cuanto al contenido de estas determinaciones, cabe ob-
servar la indebida atribuciéon de derechos dominicales (sobre
aguas) a Castilla-La Mancha (sujeto politico carente a estos efec-
tos de personalidad juridica que sustente esos derechos), atri-
bucién subjetiva que denota la vocaciéon externa de la norma,
en cuanto mandato dirigido a otros poderes distintos de los ins-
tituidos por el Estatuto de Autonomia, esto es, al Estado. Sor-
prendente es, asimismo, la injustificada “territorializacion” de
los derechos de uso del agua, como una rediviva y paraddjica
manifestacién de los derechos de riberaneidad, superados en-
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tre nosotros hace mas de 150 afos, incompatibles con el sig-
nificado del dominio publico hidraulico de titularidad del Es-
tado (STC 227/88, F.J. 11).

El origen de la confusiéon (cuenca cedente” versus Cas-
tilla-La Mancha) esta en la Disposicién Adicional Primera de
la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley
del Plan Hidrolégico Nacional de 2001 (esa Disposiciéon
corresponde, en consecuencia a la Ley de 2005 y no a la Ley
del Plan Hidrolégico Nacional de 2001). En efecto, en ella,
tras mencionar la prioridad de la cuenca cedente (Tajo), se
refiere a la utilizacién por Castilla-La Mancha del agua y la
infraestructura del Acueducto Tajo-Segura. Y es evidente
que no son términos equivalentes “cuenca cedente” y
“Castilla-La Mancha”. Pues este territorio regional perte-
nece, ademas de a la del Tajo, a otras seis cuencas hidro-
graficas intercomunitarias. Admitir que Castilla-La Mancha
sea titular de derechos de uso del agua, supone —como
queda sefalado— “territorializarlos”, sustrayéndolos del ré-
gimen general de ordenacién y utilizacién para satisfacciéon
de los intereses generales y la solidaridad interterritorial,
competencia del Estado.

Obviando esta importante salvedad, lo cierto es que, de
nuevo el Apartado 3 de la Disposicién Transitoria Primera im-
pone obligaciones concretas a los poderes publicos del Estado
que impiden el ejercicio libre de sus competencias, al tener
que acomodarse al estricto cumplimiento de lo dispuesto en
el Estatuto, invadiendo ilegitimamente las competencias es-
tatales, por lo que merece el oportuno reproche de incons-
titucionalidad.

4. Apartado 4. Informe preceptivo y determinante de la
Junta de Comunidades sobre cualquier trasvase y de-
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recho de asignacion y utilizacion preferente de dichos
recursos para necesidades de la propia region

Una vez mas este apartado establece una doble atribucién
a la Junta de Comunidades con invasién manifiesta de las com-
petencias que corresponden al Estado ex articulo 149.1.22.2 CE.
En efecto, cualquier trasvase, transferencia, cesién, transacciéon
o intercambio de agua dentro de una misma cuenca o entre
cuencas que discurran total o parcialmente dentro del territorio
de Castilla-La Mancha esta sujeta a informe preceptivo y de-
terminante de la Junta de Comunidades. La sequnda atribu-
cion reserva a la Junta de Comunidades el derecho a ejercer
la asignacion y utilizaciéon preferente de dichos recursos para
necesidades de la propia region.

Someter el ejercicio de competencias estatales (gestion del
agua en cuencas hidrograficas intercomunitarias, en particu-
lar, las autorizaciones sobre trasvases que corresponden a las
Cortes Generales o, excepcionalmente, al Gobierno y Ministerio
competente) a un informe previo, preceptivo y determinante
de la Junta de Comunidades constituye una manifiesta inva-
sion competencial del Estado, contraria a la Constitucién en los
términos que ya hemos recogido al analizar el art. 102.3 de la
Propuesta (pues el legislador estatutario no puede impedir, de
ninguna manera, el despliegue completo de las competencias
del Estado, dado su caracter rigido, en los términos anterior-
mente comentados), ademas de infraccién del principio de so-
lidaridad interterritorial, razén por la que no volveremos a rei-
terar los argumentos alli expuestos.

En idéntico menoscabo de las competencias estatales in-
curre la reserva del derecho a ejercer la asignacion y utiliza-
cion preferente atribuida a la Junta de Comunidades, razén por
la que debe tacharse, asimismo, de inconstitucional.
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5. Apartado 5: Integracion con voz y voto de la Junta de
Comunidades en los érganos de gestion y control del
Trasvase Tajo-Segura

En este apartado, en linea con la directriz que institucio-
naliza la participacion de la Junta de Comunidades en los 6r-
ganos de gobierno, gestion y planificacion de las Confedera-
ciones Hidrogréfica, que hemos examinado con anterioridad,
establece un nuevo mandato cuyo unico destinatario es el Es-
tado. Hasta que se produzca la extincion del Trasvase Tajo-Se-
gura, la Junta de Comunidades participara con voz y voto en
los 6rganos permanentes de gestion y control constituidos en
relacion con el citado trasvase en proporcion a su extensién te-
rritorial. Esto es, el precepto estatutario concreta el ambito or-
ganizativo y la forma en que debe producirse la participacién
de la Junta de Comunidades, lo que impide o condiciona el
margen de discrecionalidad que debe tener el Estado en el ejer-
cicio de sus competencias, en cuanto garante de los intereses
generales y, en particular, de la solidaridad interterritorial. Por
estas razones, nos remitimos a las consideraciones generales he-
chas en Apartado I.3.Ay a las especificas, recogidas en el Apar-
tado IV, de los preceptos relativos a la participacion de la Junta
de Comunidades en la politica del agua.

Adviértase que, en la actualidad y en el ambito de la le-
galidad ordinaria, los 6rganos de gestion y control del Trasvase
Tajo-Segura son la Comisidon Central de Explotacion del Acue-
ducto Tajo-Segura, la Confederacion Hidrografica del Tajo
(en cuanto a la gestiéon y explotacion de las infraestructuras del
Acueducto desde la toma en el rio Tajo hasta su desague en
el embalse de Talave) y la Confederaciéon Hidrografica del Se-
gura (desde el embalse de Talave). La Comisién ha tenido hasta
muy recientemente naturaleza burocratica, al estar integrada
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exclusivamente por altos cargos de Ministerio competente y los
Presidentes de las Confederaciones Hidrograficas afectadas
(Tajo, Jucar, Segura y Sur de Espaifa), mas el Presidente de la
Mancomunidad de los Canales del Taibilla, un organismo au-
ténomo estatal. La Agencia Andaluza del Agua ha sustituido
a la Confederacion Hidrogréfica del Sur, razén por la que su
naturaleza ahora es la de un 6rgano colegiado, con una
cierta participacion representativa territorio (sobre esta pro-
blematica véase EZQUERRA HUERVA, “La organizacién admi-
nistrativa del Trasvase Tajo-Segura: manifestaciones y exigen-
cias”, en La ordenacion..., pags. 159-182).

El derecho de representacién que la Propuesta reconoce a
la Junta de Comunidades solo el Estado puede satisfacerlo. Y
es manifiesto que esa concreta imposicion impide el desplie-
gue incondicionado de las potestades organizatorias del Estado
en el ejercicio de sus competencias constitucionales en mate-
ria de aguas (art. 149.1.22.2 CE), en los términos que hemos ra-
zonado con anterioridad. De ahi la tacha de inconstituciona-
lidad que merece.



Conclusiones



Primera.—~Habida cuenta de que la eficacia de toda argu-
mentacion referida al objeto sobre el que versa este andlisis de-
pende basicamente de la calidad de los criterios generales so-
bre los cuales esa argumentacién se sustente, reiteramos aqui
las conclusiones ya alcanzadas, por via de tal planteamiento ge-
neral, en el Apartado 1.4.

Segunda.-En particular, recordamos la necesidad de par-
tir en dicha argumentacién de una lectura critica de la STC
247/2007 y de cuanto la misma ha dicho sobre los aspectos car-
dinales de la cuestién que nos ocupa. Par ello, estas conclu-
siones remiten también a lo mantenido por nosotros en los
Apartados 1. 3, A, B, Cy D de este documento.

Salvadas las anteriores remisiones, nuestro juicio sobre la
constitucionalidad de las previsiones relativas a la materia de
aguas que se contienen en la Propuesta de Estatuto de Casti-
lla La Mancha es el siguiente.

Tercera.-No se ajustan a la Constitucion por invasion de las
competencias del Estado e incumplimiento de la funcién
constitucional que incumbe a los Estatutos de Autonomia, en
virtud del articulo 147.1y 2 CE, en los términos que hemos ra-
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zonado en los Apartados Ill a VIII de este analisis, cada uno de
los siguientes preceptos:

-21.1.9);

-98.3;

-100.1;

-100.2;

-101. 1y 2;

- 102.1, parrafo tercero;
- 102.2.ultima frase;
-102.3;

-102.4;

- 102.5, segunda frase.
- 102.6, segunda parte;
- 103.1, primera frase.
- 103.1, segunda frase.
- 103.1.a);

-103.2;

-103.3;

-104.2;

- 148.1.d)

— Disposicion Transitoria Primera.
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Cuarta.-Es dudosa la constitucionalidad, salvo interpreta-
cién conforme a la Constitucion, en los términos que hemos ra-
zonado en los Apartados IV a IX de este analisis, cada uno de
los siguientes preceptos:

-101.3;

-102.1;

- 102.2, primera frase.
- 102.6, primera parte
-103.1. b) y )

Quinta.-Son conformes a la Constitucion, en los términos
que hemos razonado en los Apartados IV a IX de este anali-
sis, cada uno de los siguientes preceptos:

- 54,

-98.1:

-98.2;

-100.3;

-102.1;

- 102.1, primer parrafo;
- 102.5, primera frase;
- 104.1;

- 105.
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Preambulo

(..)

También se asumen, tras reclamarlas con plena responsa-
bilidad, la competencia y gestion de actividades y recursos, es-
pecialmente los hidricos, cuya asunciéon autonémica es mas con-
veniente para su promocion y sostenibilidad.

Articulo 21. Contenido de los derechos econémicos
y sociales

La Junta de Comunidades, con el fin de garantizar en su
territorio la plena eficacia de los principios rectores de la po-
litica social y econémica contenidos en la Constituciéon Espafola
y el presente Estatuto reconoce, en el marco de sus compe-
tencias y en los términos que establezca la legislacion auto-
noémica, los siguientes derechos:

j) Derecho a un uso preferente de sus recursos hidricos de
forma que posibilite su disponibilidad plena para atender
a sus necesidades de consumo humano, al desarrollo eco-
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noémico y social, a la sostenibilidad del medio ambiente y
a la preservacién de nuestro entorno natural.

Seccion 1°. La politica del agua

Articulo 98. El derecho al agua

1.

Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen derecho a dis-
frutar del agua y del desarrollo econémico que procura
este recurso natural y el deber de hacer un uso responsa-
ble y sostenible del mismo.

. Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen derecho a la

implantacién en todos los municipios de su territorio de
unos servicios adecuados de abastecimiento de agua po-
table y de saneamiento y depuracion de las aguas resi-
duales, en las condiciones que establezca la ley.

. Los ciudadanos de Castilla-La Mancha tienen derecho al uso

preferente de los recursos hidricos de su territorio para con-
sumo humano, desarrollo econémico e industrial, agricola
y ganadero, asi como para el sostenimiento medioam-
biental y para cualquier otro objetivo que forme parte del
ambito de sus intereses.

Articulo 99. La proteccion de los recursos hidricos.

1.

La Junta de Comunidades desarrollara los instrumentos ne-
cesarios para proteger el agua frente a cualquier forma de
contaminacién y velara por su uso sostenible y por la reserva
de las masas de agua necesarias para el mantenimiento de
los ecosistemas y de las especies de flora y fauna, especial-
mente de aquéllas calificadas en situacion de riesgo o en pe-
ligro de extincion.
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2. Asimismo velard para que cualquiera que sea el uso del
agua, su reintegracién al ciclo hidrico se haga en las con-
diciones exigibles de calidad ambiental.

Articulo 100. La disponibilidad del recurso

1.Corresponde a los poderes publicos de Castilla-La Mancha
en los términos del presente Estatuto y de acuerdo con la
Constitucion Espafiola, con la legislacion estatal y con la
normativa comunitaria aplicables y conforme al principio
de unidad de cuenca, velar para evitar cualquier transfe-
rencia de agua de las cuencas hidrograficas de las que
forma parte la Comunidad Auténoma que perjudique
los intereses de Castilla-La Mancha y remover cualquier obs-
taculo que impida la consecucion de los objetivos previs-
tos en el articulo 98 del presente Estatuto, atendiendo a
criterios de sostenibilidad y de garantia de los derechos de
los castellanomanchegos.

2. La Junta de Comunidades participa con el resto de los po-
deres publicos en la planificaciéon de los recursos de las
cuencas hidrograficas que discurren por Castilla-La Mancha
con arreglo a criterios de proporcionalidad, en los térmi-
nos establecidos en la legislacion estatal.

3. Dicha planificaciéon garantizara la disponibilidad de agua para
todos aquellos proyectos que conduzcan al crecimiento y la
equiparaciéon con los demas territorios del Estado.

Articulo 101. Competencias sobre aguas intracomunitarias
1.La Junta de Comunidades tiene atribuida de forma ex-

clusiva las cuencas de aguas intracomunitarias, la gestion
y proteccién de los recursos hidricos y ecosistemas acua-
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ticos y terrestres vinculados al agua y la ordenaciéon del
aprovechamiento de dichos recursos en el marco de la pla-
nificaciéon hidrolégica estatal de la demarcacién hidro-
grafica correspondiente.

.La Junta de Comunidades tiene atribuida, de forma ex-

clusiva en las cuencas de aguas intracomunitarias y en el
marco de la planificacién hidrolégica estatal de la de-
marcacién hidrografica correspondiente, la gestién de los
programas de medidas y de seguimiento encaminados a la
consecucion de los objetivos medioambientales estableci-
dos para las mismas.

.Asimismo la Junta de Comunidades tiene atribuida de

forma exclusiva la competencia en materia de aguas mi-
nerales y termales.

Articulo 102. Competencias en cuencas hidrograficas interco-

munitarias

1.

La Junta de Comunidades interviene en el proceso de pla-
nificacion hidrolégica de las demarcaciones hidrograficas
intercomunitarias que afectan a su territorio, y en concreto
en las de los rios Tajo, Jucar, Guadiana, Segura, Guadal-
quivir, Ebro y Duero.

La Junta de Comunidades aporta las previsiones de de-
manda de agua de los distintos sectores de actividad
dentro del territorio de Castilla-La Mancha en el horizonte
de dicha planificacion.

La Junta de Comunidades participa junto con la Adminis-
tracién General del Estado y las demas Comunidades Au-
tébnomas implicadas en la propia cuenca hidrografica, en
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la adopcién de decisiones de asignacién o reserva de los
recursos hidricos disponibles a las demandas planteadas. Di-
cha participacion comprende también aquellas demarca-
ciones cuyas aguas discurren fuera del territorio espanol.

. La Junta de Comunidades dispondra de forma efectiva de
las reservas de recursos hidricos que se establezcan, con
arreglo a la legislacién estatal, en la planificacién hidro-
I6gica del Estado para demandas futuras en el ambito de
sus competencias. En el procedimiento de otorgamiento de
concesiones con cargo a dichas reservas participa la Junta
de Comunidades mediante la emisién de informes pre-
ceptivos.

.La Junta de Comunidades emitird un informe previo, pre-
ceptivo y determinante ante cualquier trasvase, cesion,
transferencia, transacciéon o cualquier modo de intercam-
bio de aguas tanto publicas como privadas dentro de una
misma cuenca hidrografica o entre cuencas hidrograficas
de la Comunidad Auténoma que se plantee y que afecte
a los cauces, recursos o infraestructuras que discurran to-
tal o parcialmente dentro de su territorio.

.La Junta de Comunidades se reserva el derecho de
ejercer la asignacién y utilizacién preferente de dichos
recursos hidrograficos para atender necesidades de
Castilla-La Mancha.

.La Junta de Comunidades tiene atribuida la competencia
ejecutiva sobre el dominio publico hidraulico en los tér-
minos establecidos en la legislacién estatal. En todo caso
compete a la Junta de Comunidades la intervenciéon ad-
ministrativa de los vertidos en aguas superficiales y sub-
terraneas dentro de su ambito territorial.
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6. La Junta de Comunidades podra suscribir convenios de co-

laboracion con la Administracion General del Estado para
gestionar los aprovechamientos de aguas presentes en su
territorio. Igualmente podra suscribir convenios con otras
Comunidades Autonomas para la gestién de las cuencas hi-
drograficas de las que forma parte Castilla-La Mancha.

Articulo 103. Competencias de participacion en los 6rganos de
direccion, planificacion y gestion de las cuencas hidrograficas

1.

La Junta de Comunidades participa, junto con la Adminis-
tracion General del Estado y las restantes Comunidades Au-
ténomas implicadas, en los 6rganos de direccién de las cuen-
cas hidrograficas intercomunitarias que le afectan, de
acuerdo a los principios de proporcionalidad y equilibrio te-
rritorial y en los términos establecidos en la legislacion estatal.
En todo caso la Junta de Comunidades dentro de su dmbito
territorial tiene atribuida la competencia ejecutiva sobre:

a) La adopcion de medidas adicionales de proteccién y sa-
neamiento de recursos hidricos y de los ecosistemas
acuaticos.

b) La ejecucion y explotacion de las obras de titularidad es-
tatal si se establece mediante convenio.

¢) Las facultades de policia del dominio publico hidraulico
atribuidas por la legislaciéon estatal.

. Tendran sede en Castilla-La Mancha los érganos adminis-

trativos de planificacion y gestiéon de las cuencas hidro-
graficas del Tajo, del Jucar, del Guadiana, del Segura y del
Guadalquivir.

3. La Junta de Comunidades participa en los 6rganos estatales
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de planificaciéon y gestion de estos recursos que afecten a
su territorio de acuerdo a los principios de proporcionali-
dad y equilibrio territorial, y segun lo establecido en la le-
gislacion estatal.

Articulo 104. Competencias sobre obras hidraulicas.

1.La Junta de Comunidades tiene atribuida de forma ex-
clusiva la planificacién, ejecucion y explotacién de las
obras hidraulicas publicas de interés autonémico incluyendo
en todo caso las relativas a los planes de regadio, de abas-
tecimiento de agua potable a poblaciones y de sanea-
miento y depuracion de sus aguas residuales.

2. Corresponde a la Junta de Comunidades la participacién
en el procedimiento de declaracion y en la planificacion de
las obras hidraulicas de interés general que se emplacen en
su territorio de acuerdo a la legislacién del Estado en los
siguientes términos:

a) Cuando dichas obras afecten Unicamente a Castilla-La
Mancha correspondera a la Junta de Comunidades la eje-
cucion y explotacion de las mismas, asi como de las re-
servas de recursos y concesiones de aprovechamiento.

b) Si las obras afectasen o hubiesen afectado también a otras
Comunidades, correspondera a la Junta de Comunidades
la participacién en los 6érganos que se constituyan para
el seguimiento de su ejecucion y explotacion.

Articulo 105. La Agencia del Agua de Castilla-La Mancha

La Agencia del Agua de Castilla-La Mancha es el instrumento
para el ejercicio de las competencias que le sean encomendadas
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de entre aquéllas que la Junta de Comunidades tiene atribuidas
en el presente Estatuto.

Articulo 148. Medio ambiente y espacios naturales

1. La Junta de Comunidades tiene atribuida de forma com-
partida la competencia en materia de medio ambiente, asi
como la preservaciéon de los ecosistemas y las especies que
los habitan. Dentro de este reparto competencial le co-
rresponde de forma exclusiva en todo caso:

d) La regulacién y la gestién de los vertidos efectuados en
aguas superficiales y subterraneas de Castilla-La Mancha
que no pasen por otra Comunidad Auténoma. Asimismo
le compete la intervencién administrativa sobre los
vertidos efectuados en el resto de las aguas superficia-
les y subterraneas.

Disposicion transitoria primera

1. Los poderes publicos del Estado y de Castilla-La Mancha ve-
laran para que, en cumplimiento de la disposicion adicio-
nal primera de la Ley 11 /2005, de 22 de junio, por la que
se modifica el Plan Hidrolégico Nacional, el volumen de
agua trasvasable desde el Tajo al Segura se reduzca pro-
gresivamente a partir de la entrada en vigor del presente
Estatuto hasta su definitiva extincion, que en todo caso se
producira en 2015, coincidiendo con el plazo establecido
para el cumplimiento de los objetivos medioambientales
y los plazos referidos al buen estado ecolégico de las aguas
superficiales establecidos por la Directiva Marco de Aguas.
Se debera garantizar que el rio Tajo y los espacios am-
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bientales asociados a la explotacion del mismo disponen
de agua en calidad y cantidad suficiente para alcanzar los
objetivos mencionados.

. En cumplimiento de lo dispuesto en la disposicion adicio-
nal primera de la Ley del Plan Hidrolégico Nacional que es-
tablece la sustitucién progresiva de los caudales proce-
dentes del Trasvase Tajo-Segura los poderes publicos del
Estado y de Castilla-La Mancha velaran para que éste sea
el fin al que se aplique prioritariamente cualquier recurso
generado en la cuenca hidrografica receptora, tanto por
las nuevas infraestructuras de generaciéon de agua como
por las que supongan un ahorro en la utilizacién de la
misma, asi como para que se produzca con caracter in-
mediato a la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia
de Castilla-La Mancha la ordenacién y reestructuracién de
los usos del agua, especialmente el regadio, de acuerdo a
la oferta de agua disponible en la cuenca hidrografica del
Seqgura.

. El nuevo Plan Hidrolégico de la cuenca hidrografica del
Tajo, que debera estar aprobado en el afio 2009, fijara la
dotacion suficiente a las necesidades y derechos recono-
cidos a favor de Castilla-La Mancha por la normativa vi-
gente en el momento de la entrada en vigor de este Es-
tatuto, la disminuciéon progresiva de los caudales
trasvasables, asi como el. incremento de las reservas no tras-
vasables para atender las necesidades de la propia cuenca
hidrografica hasta la consecuciéon de los objetivos ante-
riormente enunciados.

.La Junta de Comunidades emitird un informe preceptivo
y determinante sobre cualquier propuesta de trasvase,
transferencia, cesion, transacciéon o intercambio de agua



214

Apéndice

dentro de una misma cuenca hidrografica o entre cuencas
hidrograficas que utilice infraestructuras o afecte a cauces
que discurran total o parcialmente dentro del territorio de
Castilla-La Mancha, reservandose el derecho de ejercer la
asignaciéon y utilizacion preferente de dichos recursos
para atender necesidades de la propia region.

. Hasta tanto se produzca la definitiva extincién del Trasvase

Tajo-Segura la Junta de Comunidades participara con voz
y voto en los 6rganos permanentes de gestién y control
constituidos en relacion con el citado trasvase en propor-
cion a su extension territorial.



En los ultimos afos se esta llevando a cabo en Espafia un proceso de reformas
estatutarias que, entre muchos otros aspectos, inciden de forma directa sobre la
gestion y administracion del agua.

Partiendo de una situacién inicial de ambigiiedad en el texto constitucional, y de
una cierta heterogeneidad interpretativa en los distintos Estatutos respecto a la
consideracion de los recursos y aprovechamientos hidraulicos, parecia razonable
que se utilizase la experiencia adquirida desde la aplicacion de la Ley de Aguas de
1985 para perfeccionar y, en su caso, redefinir el marco global al que debia cefiirse
un asunto de tan capital importancia.

El camino adoptado no ha sido ese. Con el mismo ambiguo esquema constitucional
de 1978, pero en unas circunstancias sociopoliticas bien distintas de aquellas, las
actuales propuestas de reformas estatutarias han optado en general por recabar para
si una mayor capacidad de intervencion sobre las aguas, han forzado una
territorializacion de los recursos hidricos por completo ajena a la tradicion espafiola
del dltimo siglo y a las modernas tendencias internacionales, cuando no, directamente,
han adoptado decisiones claramente reservadas a la competencia exclusiva del Estado.

En estas circunstancias, en ausencia de un dibujo previo del esquema global, existe
un riesgo cierto, hoy manifiesto, de inconsistencia e incompatibilidad, en mayor
0 menor grado, tanto de las normas estatutarias con la Constitucion como de éstas
entre si.

No se trata, como a veces se ha dicho, de la emergencia de un nuevo modelo sobre
la ordenacion del agua en Espafia, distinto del vigente pero conceptualmente viable.
Se trata méas bien de un proceso desordenado de superposicion de iniciativas y de
voluntades politicas locales, asistematicas y heterogéneas, cefiidas a ambitos territoriales
reducidos, y en interés exclusivo de esos ambitos, que con frecuencia colisionan
entre si y que, sin cuestionar abiertamente el modelo vigente, lo debilitan y
distorsionan impidiendo de hecho conformar un marco global estable, viable, seguro
y bien fundamentado. Y ello no se cifie tan solo a una pugna entre comunidades
auténomas por adquirir mayores cuotas de jurisdiccion sobre las aguas. Es el mismo
nucleo de la competencia unitaria estatal sobre las aguas, el corazon de la autoridad
del Estado para disponer de los recursos del pais, el que se ve directamente
menoscabado.

En un contexto tan complejo y problematico como este, el libro que ahora ve la luz
resulta de extraordinaria oportunidad, y no porque aborde una cuestion de la mayor
actualidad, hoy candente para la opinion publica, sino porque, al contrario, parte
de esta actualidad para alejarse reflexivamente de ella, adquirir distancia y perspectiva,
y proponer una reflexion juridica serena y extraordinariamente penetrante sobre
estas cuestiones.

Enfocado de forma general, y con referencia detallada al caso de la propuesta de
Estatuto de Castilla-La Mancha, con un enfoque constructivo, desde posiciones
cientificas rigurosas, y lejos de una vision adversa o lesiva para nadie, es este un
momento idoneo para la reafirmacion de aquello que ha contribuido positivamente
a hacer progresar y unir a los pueblos en torno al agua, y para la reconsideracion y
descarte de aquello que los ha empobrecido y desunido. Esa es la intencion con la
que se realiza este libro.





