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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Plono, Sentencia 22771988, de 29 de noviembre. Recursos
de inconstitucionalidad 824, 944, 977, 987 v 988/1985 y
conflicios positivos de conmpetencia 09571986 » 512 x
1.208/1987 (acumulados). Promovidos fos cuatro primeros,
respectivamente. por fa Junia de Galicia. por 59 Senadores,
por el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, por ef
Gobierno Vasco v por ¢ Consejo de Gobicrno de la
Diputacion Regional de Cantabria. tados eflos en relacion
con la Lev 2971985, de 2 de agosto. de Aguas. w fos tres
sigutentes planteados por el Gobierna Vasco en relacion,
respectivamente. con of Real Decreio 84971986, de 11 de
abril: la Orden de 23 de diciembre de 1986 del Ministerio
de Obras Publicas v Lirbanismo, vy € Real Decreto
65071987, de 8 de imaro.

El Pleno del Tribunal Constitucional. compuesto por den Francisco
Tomds y Valiente, Presidentc; dota Gloria Begué Canton, don Angel
Latorre Segura, don Francisco Rubia Liorente, don Antonie Truyol
Scrra, don Fernande Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral. don Carlos de la
Vepa Benayas, don Eugenio Diaz Eimil. don Miguel Rodriguez-Pidiero
¥ ﬁ?avo-Ferrer, don Jesis Leguina Villa y don Luis Lopez Guerra,

29189

Magistrados, ha pronenciade
EN NOMBRE DEL REY

Ia siguiente

SENTENCIA

En os siguicntes procesos acumulados: Recursos de inconstituciona-
lidad registrados con los mims. 8247 944, 977, 987 y 988 de 1983
nierpuestos, respectivamente, por la Funta de Galicia, representada por
el Abogado don Angel Fenoz de la Maza y Conde-Quiroga: 58
Senadores, representados por el Comisionado don Luis Fernande:
Ferndndez-Madrid; el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma de las Islas Baleares, representado por el Abogado don Pedro A
Aguilé Monjo; el Gabierne Vasco, representado por ¢l Abogado don
lgnacio Legarda Uriarle y ¢f Consejo de Gobierno de la Diputacién
Regional de Cantabria, representada por el Abogado don José Ramon
Rutz Martinez, todos ellos en relacién con la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de Aguas; v conflictos positivos de competencia regisirados con
los nams. 995/86, 512/87 y 1.208/87, planteados por el Gobiemo
Vasco. representado por €l Ahogado don Ignacie rda Lriarte, en
relacidn, respectivamente. can el Real Becreto 84571986, de L] de abril.
por el que se aprueba el Reglamento del dominio pabhico hidréulico en
desarrolia de la Ley de Aguas; la Orden de 23 de diciembre de 1986, del
Ministerio de Obras Publicas y Urbanisme. por la que se dictan normas
complemenitarias sobre auiorizaciones de vertidos de aguas residuales, »
el Real Decreto 650/1987. de 8 de mavo, por el que se definen io:
ambitos ferritoriales de los Organismos de cuenca y de los planes
hidrolégicos. Ha comparecido e Abogado del Estado, en representacior
del Gobierno de la Nacién. Ha sido Ponente el Magistrado don Jesi:
Leguina Villa, quien expresa €l parecer del Tribunal
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[.  Antecedentes

1. Por escrito que tuvo entrada en csie Tribunal cf dia 14 de
cptiembre de 1985, el Director generai-Jefe de ls Asesoria Juridica
seneral de la Junta de Galicia, en nombre del Consejo de Gobierno de
dcha Comunidad Autonoma, interpuso recurso de inconstitucionali-
ad, gque guedd registrado con el nim. 824785, contra los siguientes
weceptos de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas; art. 1, pdrrafos
2, 2%y 3% an. 6, parrafo 2.° lewras a) y by, y parrafo 3.% art. 12;
1. 1%, apartados a} v b) ¢ inciso inicial; art, 16, pirrafo 1.%, apartado
) y pirmafo 2° y en cuanto a la expresion «cjerza com
ontenida en ¢ paragrafo inicial del parrafo 1.° art. 17; art. 18, parmrafo
.°, apartados a), b) y ¢); art. 38, pérrafo 2.% inciso final, y pdmrafos 5.°
6.% an. 39;art. 41;an. 42; art. 43, parrafos 2.y 3.°; art. 48, parrafo
% art. 81, pdrrafo 4.% an. 52, pdrrafo 2.9 art. 53; art. 54; an.. 57,
Arrafo 5.% arts. 65 a 68, ambos inclusive; art. 89, apartado d); art. 91;
ns. 92 a 100, ambos inclusive; art. 101; art, 102; art. 103; arts. 104‘}'
0. asi come el 107, por conexién con elios; art. 109, parrafo 2.5
Jisposiciones transitorias segunda y tercera, y la cuarta por conexion
on ellas; Disposicion final segunda, y Ihusposicidn derog,atoria.'en
uanto a la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879, y art. 38.5 de la Ley
e Montes de 8 de junio de 1957,

El recurso se funda en las alegaciones que a continwacion se resumen:

a) De los arts. [49.1.22.* y 148.1.10.% de la Constitucion se deduce
ue las competencias enire el gstado y las Comunidades Autdnomas en
1ateria de aguas se determinan con arreglo al criterio de territorialidad.
s decir, el Estado ostenta la competencia exclusiva para legislar,
rdenar y hacer concesiones de recursos y aprovechamientos hidriulicos
suando las aguas discurran, o su explotaciGn y aprovechamiento afecte
territoric de mas de una Comunidad Auténomas; a sensu contrario y
ymo se deduce de los Estatutos de Awtonomia, las Comunidades
uténomas licnen competencia exclusiva, que comprende las potestades
pislativa, reglamentaria y ejecutiva en los restantes supuesios. El
1. 149.3 de la Constilucidon establece la prevalencia de las normas
itatales en caso de conflicto, es decir, en aquellos supuestos ~«zonas
onlerizass o «zona de encuadamientos- ¢n que por la propia
aturaleza de las cosas sea dificil en la préctica ¢l deslinde competencial.
erg elle no habilita al Esiado para atribuirse por ley, ni siquiera por
yes de armonizacion, nuevas competencias, nl muche menos, como se
xriva de la Ley examinada. que estabiliza y demanializa la casi
-mhda;i de las aguas, las compelencias que corrssponden a las
omunidades Aulonomas en virtud de la Constilucién y de sus
statutos de Autonomia. La Ley de Aguas parte de la hipotesis de que
1 agua es un recurso natural escaso gue se integra en un ciclo unitario
: rengvacionn», de lo que se deriva la necesidad de un tratamicnto
neral, comun ¥ coordinado de la materia. Pero este principio es
‘mpahble con cl criterio de la territorialidad como sustrato de la
stribucifn de competencia entre ¢l Estado y las Comunidades Auténo-
as. Ciertamente, el Estado puede y debe lograr en la materia un fondo
JMOEENSO que garantice LN tralamiento unitario, que no uniforme.
1ra ello tiene titulos suficientes en la Constitucion: art. £49.1.1.2, bases
- las concesiones (art. 149.1.18.%), bases del medio ambicmie, de la
anificacion _energética y de la planificacion econémica general
Gms. 23.% 25 y 13.* del art. 149.1), ¢ incluso el establecimiento de
1 marco o comin deneminador juridico, en virtud de los arts. 128,
i2 ¥ 149.18." Pero ello es bien distinto a la demanializacién general, a
qQue se suma wuna exclusiva asuncidn de titularidad de las aguas por
rte del Estado. Por el contrario, las Comunidades Auténomas tienen
mpetencia para aplicar y desarrollar aquel marco juridico general
ando las aguas discufmen inlegramenic por su ferritorio, segun el
quema bases-desarrollo. Incluso la opcidn pelitica consisiente en
terrmnar el cardcter privado o demamal de las aguas sobre las que
ac su competencia forma pargg del nicleo esent:lﬂﬁ de las potestades
tondmicas en la materia, que no puede ser anulade o restringido por
legislador estatal mediante una indebida armonizacion o una exhaus-
-a regulacién. Es mds, b definicion del cardcter demanial o privado de
5 aguas, en los supuesios de competencia autondmica deriva de la
Islencia de viejos derechos y normas consuciudinarias que tienen su
caje en el Derecho foral -asi en Galicia «torma a toma» o «aguas de
Notan, en los érminos def art. 90 de la Compilacién de Galicia de
63~ gue corresponde a las Comunidades Auténomas cstablecer o
tualizar. La Ley de Aguas vulnera abieriamente estas normas y
Emas tiene un cardcter uniformista y armonizador -a! margen. por
110, de las hipduesis de aplicacion y de los requisitos formales del
» 1503 de la Constitucién- que lo hacen inconstitucional en cuanto
Ia ccllemamahzacnén de las aguas y a la atribucion de su titularidad al
4dgo.

b)  Aunque la generalidad de los Estatutos de Autonomia, salvo el
Andalucia, sélo hablan de waprovechamicntos» de las aguas como
nena de competencia autongmica ¥ no de «recursoss, la distincién
tre aquéllos y éstos seria artificiosa, pues en el demanio hidrico no se
acede al recurso sino un derecho real de aprovechamiento con
‘ctacién de deslino. Prevalece en la maleria la idea fipalistica de
¥icio sobre ¢l recurso u objetlo sobre el que recae, que tiene un
acter tnstrumemal. Por ello, la prevalencia competencial sobre 1a

tencian

. siempre que se trate de

re%ulacién de los aprovechamientos debe determinar una prevalencia
sobre el recurso. En definitiva, la titularidad sobre el demamo de las
aguas s atribuye al Estado o a las Comunidades Autonomas segin a

uien corresponda la competencia cn orden a la concesion del aprove-
chamiento, es decir, segin 1as aguas discurran o no por ¢l territonio de
mis de una Comunidad Auténoma. A ello no obsta la previsién del
art. 132.1 de la Constituciéo de que «son bienes de dormmo pablico
estatal los que determine la leyw, pues este precepto no prejuzga la
distribucién competencial entre el Estado v las Comunidades Autdne-
mas, aparte de que los diversos Estatutos de Avtonomia producen la
cobertura legal suficiente para la asuncién de la titularidad demanial por
la Comunidad Auténoma respectiva. Por otra , 1a posibilidad de
reserva de recursos esenciales a que se refiere el aft, 128 de la
Constitucién vy preceptos concordantes de lgs Estatutos, entre ellos ¢l
art, 28.4 del lgstalulo de Autonomia de Galicia {en adelante, EAG), se
hace al wsector piblico» y no sélo al Estado. Mas ain, es claro que la
reserva de recursos tisne conexidn directa con las competencias exclusi-
vas sobre las a que s¢ refiere el art, 27 del EAG y preceptos
estatutarios similares, pues tal «potestad de reservan, camo uso priva-
1ivo gue retiene la Administracidn con fines de estudio, investigacion o
planificacién solo es posible bajo €l presupuesto de una asuncidn
autondémica de la titularidad demanial sobre | propio recursg. Por
consiguiente, la ley no puede atribuir al Estado en exclusiva la
titularidad del dominic de las aguas terrestres, pucs ¢lio supone la
anulacidn o 1otal vaciamiento de las potestades autondmicas de reserva
(art. 28.4.° del EAG y normas concordantes de otros Estatutos), que
agola exhaustivamente la concurrencia competencial autonémica
{esquema bases-desarrollo) v, 1o que es mis grave, fas posibilidades de
planificacion hidrologica (art, 30 del EAG), aun dentro de las bases
definidas por los planes estatales. Asi, como consecucncia de dicha
anulacion total de 1a potestad de reserva autondmica y de la preemiion o
«total desplazamienton de la le%islacién comunitaria, la Ley de Aguas
entrega 2l Estado la potestad cxclusiva y excluyente en ¢l nivel decisorio
sobre la planificacidn hidrolégica Sart. l, parrafo 3.% art. 38, noms, %.°
y 6.% ant. 41.1.% anr. 43.2°% y 35

Ademas, estas competencias que se atribuyen al Estado cn materia de
planificacién hidrolégica atraen, por conexidn, al dmbitc estatal las
normas adicionales proteccicn del medic ambiente, propias de la
competencia autonomica (art. 27.30 FAG), e incluso potestades de
ordenacidn urbanistica, contra ko dispuesio en el art. 27.3 EAG.

La elaboracidn del Plan Hidroidgica Nacional, regulada en el art. 43
de la Ley de Aguas prescinde de las exigencias del! art. 1312 de la
Constitucion y det art. 30 del EAG, pues deberia elaborarse dicho Plan
de acuerdo con las previsiones que scan suministradas al Estado por las
Comunidades Auténomas y con asesaramiento y participacién del
cuerpo social. . .

La aprobacidn de los Planes Hidrologicos de cuenca por el Estado
determina que se traslade al Gobierno la declaracion de utilidad publica
de los trabajos de investigacion, estudios, provectos y cbras, cuando tat
competencia cs propia de las Comunidades Auténomas €n los casos en
gue aquéllos afectan exclusivamente a una cuenca autondmica y las
obras no merezcan la calificacidn de interés general del Estado gan. 27,
nums. 7, 12 y 14 del EAG). Y 31 bien corresponde al Estado el fomento

coordinacion general de la investigacién cientifica 'y técnica
(art. 149.1.15 de la Constitucion), ello no excluye la correlativa potestad
autonomica (art. 27.19 del EAG), cuandao la investigacién afecta a un
objeto o materiz encuadrable dentro de un titulo de competencia
exclusiva comunitaria, como ¢s ¢l caso de las aguas que discurren por
una cuenca inlegramente autondmica,

En definitiva, la Ley impugnada no respeta ¢l onden competencial
concurrente que establecen la Constitucion y el EAG en materia de.
reserva de aprovechamientos hidriulicos y de planificacién hidrolégica.
Incluso se cierra la posible produccion de reglamentos autondémicos en
algunos preceplos, como la regulacién de las zonas de servidumbre ¥
policia (art. 6}, la ordenacign del dorfinio publico - hidriulico
Ls}rt‘ 18.1 ¢)], la determinacion del dmbito territorial de los planes

drolégicos de cuenca (art. 38.2), sm distingiiir entre las cuencas intraco-
munitarias y extracomunitarias, vy la regulacién reglamentaria de la
cla}l;oi-ag)lén y revisidn de los planes hidrokgicos de cuenca (art. 21.2.°
v 39.1.%).

Con mayor nitidez, los criterios que se vienen exponiendo han sido
aplicados por la Ley recurrida 4 la materia de las aguas subterréneas, cuya
fitularidad reasume et Estado, al margen de la regulacién estatutania de 1
materia. La mayoria de los Estatutos de Autonomia, y entre ellos el de
Galicia, asume las competencias sobre aguas subterrineas que, obvia-
mente, sc extienden a la titularidad dorninical sobre las mismas cuando
merezean la consideracién de piblicas o demaniales, siempre que su
explotacidén no afecte a otra Comunidad Autdnoma o que las obras para
su caplacién no estén calificadas de interés general o afecten a mds de una
Comunidad Auténoma (art. 149.1.24.* de la Canstitucién). En otro caso,

intracomunitarias, la titularidad demanial
corresponde a la Comunidad Aurdnoma. La accesoriedad del agua a fa
obra ¢s indudable consecuencia del principio general de¢ que las aguss
subtcrriineas, en principio rex muliius, sifu:n, cuando fluyen, 1a condicidn
del predio en que nacen; afloran o se alumbran, principio que late en la
generalidad de los Estatutos de Autononiia que han asumido competencia

N
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en la matenia. Asi, la Disposicion transitoria tercera del EALT remile en
materia de competencia exclusiva autondmica, como es la de aguas
sublcrrincas, micntras el Parlamento Autondmico no legisle sobre cllo, a
las «actuales leyes y disposiciones del Estadow, que son las que se hallan
en vigor al promulgarse el Estatuto. También por esta mzén, cuando lz
nueva Ley de Aguas atribuye la titulandud demanial de las aguas
subtervdneas al Estado en 10do caso estd violando las previsiones del EAG
sobre Derecho transilorio cn materna de aguas sablcrrineas. )

La Ley parte del concepto de cuenca hidrografica natural come 1dea
base, ciertamente méis adecuada, para el aprovechamiento y planificacion
de los recursos hidrograficos. Pero el concepto de cuenca, si bien postula
una unidad de gestidn, no puede derivar en una atraccion por et Estado,
so pretexto de coordinacion, de competencias propias de las Comunidades
Autonomas, pues del analisis de la distibucion constilucional y estatuta-
na de competencias en materia de aguas sc deduce que ho ¢s posible una
regulacion general y uniforme de wodas Ias aguas por la legislacion estatal,
tal y como s¢ pretende en la Ley se examina. El abjeto de ésta cxcede de
las posibilidades que al Estado otorgan los titulos competenciales del
art. 149 de la Constitucion.

c) Aparle lo antenior, el alcance cxpropiatono de la Ley do Aguas
respecto de 1as aguas v 1errenos acuiferos subterraneos ¢s evidente. Pero
con ello no s6lo se vulneran las compelencias autondmicas, $ING que se
infringe ef art. 33.3 de |la Constitucion, ya gue s prescinde de la necesana
indemmizacién que comporta la garantia exproplatoria.

dy Conforme a las seialadas consideraciones generales, se formulan
las siguientes objeciones especificas respecto de los preceptos impugnados
de la Ley de Aguas:

E art. 1.1.° s inconstituciona), pues el Estudo carcce de competencias
para regular con caricter general y umiforme lodo el domime publico
hidrdulico. :

Los arts. 1.2.% ¥ 2, 12 ¥ 51.4.%, ¢n cuanto atribuven al Estado, en
exclusiva, la titularidad dominical de tas aguas, superficiales o subterrd-
neas. desconocen la necesaria titulandad demawmal de la Comunidad
Autdnoma gue, ¢n materia de su interés, sc deduce de las potestades de
reserva demamial (ant. 28.4.° del EAG). En concreto, la reversion gue
regula el art. 31.4.°, consecuencia de aquella titularidad exclusiva estatal,
dche operarse, en su caso, en favor de la Comunidad Auténoma cuando
resulte ser titular del demanio hidrico concedidao.

Los arts, 13, 15 a), 17, 18 a) y by, 38.2° inciso final y 5% y 6.°, 39.1°,
42.1.% y 2.° relativos a la planificacidn hidrologica exclusiva del Estado
infringen lo dispuesto en los arts. 131 v 149.1.13 ® de la Constitucion en
relacion con cl art. 30 det EAG, tanto porgue atribuyen al Estade la
aprobacién de planes de cuenca exclusivamente aulondmica, some-
tiendo a la Comunidad Auwénoma al principio de jerarquia contrario a
la autonomia polilica. comoe por la tnvasidin de potestades reglamenta-
rias y ejecutivas de la Comunidad Autdénoma, prescindiendo dela
necesaria coordinacion cntre és1a y ¢l Estado en los términos del art, 131
de la Constitucion, que debe realizarse mediante el esquema de
planificacién comun en que aquél se inspira y no por medio del
Delegado del Gobierno, como dispone ¢l art. 16.1 ¢) de la Ley de Aguas.
Por otra parte, la composicion ¥ estructura organica del Consejo
Nacional del Agua es materia reservada a la Lev, de acuerdo con el
art. 131.2 de la Constitucion. La precisién de que toda actuacion sobre
el dominio pablico hidriulico deberd someterse a la planificacion
hidrolégica (an. 1.3 de la Ley de Aguas) supone un condicionamiento
del gjercicio que las competencias autondmicas, de alcance indetermi-
nado, que reformula el ambito competencial del Estado y las Comunida-
des Ainénomas definide por la Constitucion y los Estatutos de Aulono-
mia y que incluse incide en la regulacion de otros sectores no
hidraulicos, como el medio ambieme {art. 41.2% de la Leyy y la
ordenacién del territorio (arts. 41.3.° y 88.1 7 de Ia Ley), de exclusiva
cofmpetencia autonomica.

Los arts. 41.1.° 53.3" y $7.5.° sobre reservas hidrdulicas anulan la
potestad autondmica de reserva. ]

Las competencias autondmicas exclusivas sohre aguas subterrdneas
quedan abselutamente desplazadas por la regulacion l%gal o las remisio-
nes al Reglamento cstatal contenidas en los arts. 52.2.° 52.1.%, 34 en su
cuarto pérrafo, 65 a 68, 86, 91 y 101 de la ley recurrida.

Los arts, 6, parrafo 2° a) y b) y parrafe 3.%, 46, parrafgs 1.°, 2.9, 3.°
¥.4.% en lo que afecta a la imposicion de servidumbre y & la remision
al Reglamento de 1a propia Ley, y el art. 88, en cuanto al esiablecimiento
del aréa de proteccion, s¢ cncuadran en la materia de’proteccién del
dominio y defénsa del demanio o policia demanial, que constituye una
competencia autonémica cuando se refieren a aguas intracomunitarias.

..El art. 87, sobre el apeo y deslinde de los cauces de dominig plblico,
invade una tipica competencia de ejecucidn autondmica cuando corres-
pggfja a la Comunidad Autdnoma la titularidad demanial de. las aguas
pablicas. T ) ) .

El art. 42, relativo a los trabajos, estudios e investipaciones para la
elaboracién .y revisién de los planes hidrdulicos, atribuye al Estade lo
que ¢s también una ¢ompetencia de gjecucion autondmica cuando se
refiere a’aguas inlegramenté cormunitarias. ’ -

“Elart. 18.1 c), n cuanto a la prevision de «disposiciones de cardcter
geéneral de aplicacidn cn todo ‘el territorio naciondl relativas a la
ordendcion del dominia piiblico hidraulicos entrada una invasion de la

reserva de norma complementaria o de desarrolla autondmico en
maienia de apuas.

El art. 16 es inconstitucional, par un lado, por lo que se reficrc a la
EXPIesion «ejerzaw competencia, comprendide en su parrafo 1.9, expre-
sion que apunia a la idea de una compelencia meramente ejecutiva, lo
cual, tratdndosc del supuesto del dominio hidriulico en cuencas
comprendidas integramenie dentro del lerntorio autondmico reduce
indebidamente las compeiencias estatutarias asumidas por las Comuni-
dades Autdnomas; por otro Jado, la creacién de la figura de un Delegado
del Gobierno en Ja Administracion Hidrduwlica de las Comunidades
Autonomas [apartado ¢) del parrafo 1.° v parrafo 2. del arL 16] es
ihconstitucional por varias razones. En primer lugar, es una figura no
prevista en la Constitucion ni en los Estatutos de Autonomia, que
vulncra abiertamente ¢l art. 154 de aquélla, por el que se atribuye la
coordinacién de la Administracion del Estado con la avtondmica a un
Delegado del Gobierno. sin ¢xcepeidn alguna, ¥ no a distintos delcgados
scctoniales. Ademds, con ello se iniringen los ans. 22 y 23 de la Ley del
Proceso Aulondmico, que forma parte del bloque de la constitucionali-
dad y que prevé una reforma de la Administracién penférica del Estado
basada en la economia dei gasto piblico, ia supresion de estructuras de
pestion innecesarias, la reestructuracion de los servicios perifénicos
situados cn ¢l escalén regional bajo la awtoridad del Delegado del
Gobierno, etc. En segundo lugar, cuando se atribuve a dicho Delegado
hidrico la funcion de asegurar la comunicacion con los organismos de
la Administracién del Estado a efectos de la elaboracion det plan
hidrolégico de cuenca se restringe ilepitimamente la libertad de accién
que compete a la Comunidad Autonoma respecto de la claboracion de
planes de cucnca exclusivamente autondmica. La funcidn, que ramhién
s¢ les asigna, de velar por el cumplimiento de la legislacién hidrdulica
del :Estado y de las previsiones de planificacién hidrologica, aparte de
demostrar que la Ley reduce a las Camunidades Aytdnomas a «meras
agencias ejecutivas» de la legislacion, reglamentacion y planificacion
estatal, implica una supervision indetcrminada ¢ inconcreta en cuanto
a sus medios y, por tanto, la instauracidn de un control contrario a la
autonomia. Por ultimo, la facultad que la Ley le otorga de impugnar los
actos y Acuerdos que infrinjan la legislacion hidrdulica del Estado, no
se ajusten a la planificacién hidrologica y afecten directamente a su
compelencia en matena hidrdulica o8 Inconstilucional par cuanto
referida a la jurisdiceion contencioso-administraliva y no, como es
obligado, a la constitucional, al tratarse de conflictos entre el Estado v
las Comunidades Auténomas,

Los artts. 45, nums. 2.V v 3.° 48.3.° 88, 8%y 92 a 99 vulneran las
competencias de desarrollo legistalivo v de ejececidn de las Comunida-
des Aulénomas en materia de medio ambiente. En clla corresponde al
Estado la lepislacién bdsica, sin perjuicio de gue las Comunidades
Auténcmas Puedan establecer normas adicionales de proteccidn
(art. 149.].23° de la Constitucién vy normas correlativas de los Estatutos,
entre ellas el art 27.30 EA(). A las Comunidades Autdnomas les
corresponde, por tanie, el desarrollo y ejecucion de la legislacion bisica
de] Fstado. aparte del establecimiento de normas adicionales de protec-
c1om y su cjecucion. El criterio de primacia de la regulacién ambiental
en materia de aprovechamiento de apuas, que constituye- un prius en
teda ordenacion y explotacion de las mismas, de conformidad con cl art.
45 de la Constitucidn y con los crigrios y directivas de la Comunidad
Econdmica Europea, no auteriza, sin embargo, a la legislacién estatal
para una regulacion exhaustiva de la misma y menos ain para atribuir
al Estado competencias cjecutivas o de gestion, ya que solo le carrespon-
den las bases. Ademas, el art. 41.3.° condiclona el gercicio de las
polestades autondmicas sobre ordenacidn territorial {art. 27.3.° del
EAG), ¢l art, 483.° afecta a la pesca en apuas inleriores y a la
acuicultura, que son compeiencia exclusiva de Galicia (art. 27.15 del
EAG), y en cuanto a los arts, 92 a 99, relativos 2 los vertidos industriales
y contaminanies y que no tienen cardcter bdsico sing reglamentario, no
tienen en cuenla (ue esla materia ya fue objeto de raspaso a la Junta
de Galicia por el Real Decreio 2563/1982, de 24 de julio, -con
fundamento en &l an. 27.30) del EAG. :

El art. 102 se refiere a los auxilios del Estado, que constituyen, con
excepeidn de las operaciones de crédito reservadas al sector estatal, una
lipica medida de fomento que debe incluirse entre las ‘competencias
autonémicas, cuando se trate de cucncas intracémunirarias, compren-
dida la reglamentacion de las mismas.- -

El art. 103 contempla las zonas himedas desde unu pérspectiva
medioambicnial. En est¢ sentido, Iz lcgisfacidn rectora de,su delimita:
cién viene constituida por las normas adicionales de proteccion autoné-
TIICA, POT CUanio es un requisilo concxo a su control y proteccién, lo gue
es innegable ciando se integran en cuencas hidrograficas infracomunita-
rias. [esde el punto de vista de la desecacidn de las mismas por razones
de salubndad, la materia se encuadra en la sanidad interior, respecto de
l2 que también tienc competericias de desarrolld "y gjecution de la
Comunidad Auténoma, sin perjuicic de las bases y la coordination
estatal (arts. 149,1.16* de la Constitucién y 33.1.° y"4.° del EAG). En
este sentido, ef «informe favorablen a que se refiere ‘el art. 103.6:° dé la
Ley de ‘Aguas puede condicionar mutuamente el ejercicie de las
compelencias ¢stalales y autonomicas, atribuyendo facultadés decisorias
por modo distinto al de las previsiones constitucionales y'eélatutarias.

: . . . i PR .
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El art. 104 incurre en inconstitucionalidad al gravar parcialmente
-etos tribularios autondmices, como las aguas de exclusividad compe-
:c1al comunitaria, que son aquetlas que discurren integramente por el
ritorio de una Comunidad Autdnoma y gue forman parte del dominio
alico de tiiularidad autondmica. Asi resulta de lo dispuesto en ios arts,
32y 157.1 b) de la Constitucién y en el an. 44 del EAG.

También invade las competencias auiondmicas el art. 105 de 1a Ley,
que, respecto def canon de venido que reguta, el sujeto active de ra
posicitn debe ser 1z Comunidad Auténoma v no el Estado, pues el
tho imponible es la autonzacion del vertido que, como se ha dicho,
»x corresponder a la competencia autondmica. Se infringen asi los
s. 1332y 1571 bYdela Constitucitn v el art. 44 del EAG, en relacion
1los arts. 4 v 6 de la LOFCA. Por conexidn con el art. 103 es también
‘onstitucional ¢l art. 107,

Las competencias refativas & la imposicion de sanciones que reguia
wt. 109.2 de la Ley son propias de la competencia autonémica en los
wuesios en gue e corresponde ¢l demanio hidrico. sin que, en aras de
iguaidad de los ciudadanos (art. 149.1.17% de la Constitucion), la
apetencia esiatal vaya mas alld de la produccion de una adecuada
rmativa. :

Eb art. 15 bl que atribuye al Estado la adopcidn de las medidas
<cisas para el cumplimiento de 1os Acuerdos y COnvenios internaciona-
en materta de aguas, si no se interprel2 COMO UNAa mera Supervisidn
scalizacion conexa a la responsabilidad exterior del Estada {art. %3 de
“onstitucion y disposiciones correspondientes de ios Estatutos vasco.
afan, andalez y balear), es inconstitucional. Aunque el EAG no
iblezca semejantes previsiones a las de dichos Estatutos sobre la
cucion de las obligaciones dimanantes de acuerdos internacionales, &
sma conclusién es aplicable a Galicia, pues ¢l criterie de distribucién
competencias es un a priori respecto de fa firma de cualquier tratado,
» pasa a formar parte del Derecho interno.

La Disposicion final scgunda precluyve inconstitucionaimente las
estades legisiativas y reglamemiarias de las Comunidades Autdno-

5.

La Disposicion derpgatoria | vulnera lo dispuesio en la Disposicidn
asitoriz tercera del EAG en cuanto que deroga la Ley de Aguoas de 13
iunio de 1879 y el art. 38.5 de la Ley de Montes de 8 de junio de 1957
a Gluma derogacién supone ademds privar a las Corporaciones
zales propielanas de montes de la titulanidad de las aguas que tengan
nacimiento en 1os mismos, sin indemnizacion ninguna, ¢a infraccién
los arts. § ¥ 333 de Ia Constitucidn, aparte de que la materia
nprendida en dicho precepio de la Ley de Manies estd literalmente
sumida en ef art. 27.12 del EAG, que resulta también infringido por
i causa.

3. Admitide a trimite el anterior recurso, por escrito que tuvo

rada en este Tribunal ¢} dia 29 de octubre de 19835, registrado con el
nero 944/83, se interpone recurse de inconstitucionalidad contra la

29/1985, de Aguas, per el Senador don Luis Fernindez Ferndndez-
drid. en su propio nombre y en ef de los Senadores don Eulogio
ido Catleja, don José Luis Aguilerzs Bermidez, don Rodolfo Ainsa
arlin, don José Alarcon Molina, don Ciastor Alonse Bar, don José
ria Alvarez de Eulate Pefaranda, don Francisco Alvarez-Cascos
‘ndndez, don Domingo de Guzmédn Alvarez Ruiz de Vidaspre, don
st Amat de Leon Guitart, don Alfonso Javier AnGn Lizaldre, don
n de Arespacochaga y Felipe, don Miguel Arias Cafete, don Eduardo
elga Garcia-Escudero, don José Bautista de la Torre, don Carlos
nco-Rajoy Martinez-Reboredo, don Antonio Carlos Blesa Rodriguez,
1 Juan Antonic Bolea Foradada, don Vicerie Bosque Hita, don José
derdn Llamas, don Francisco Cacharro Pardo, don Ambrosio Cal-
a Hernandez, don José Cremades Mellado, don Jesis Cueto Ees-
re, don José Cholbi Diego, don José Gabriel Diaz Berbel, don
nuel Antonio Diaz Mantis, don fosé Mariza Escuin Monfort, don José
riz Garcia Roye, don Juan Carlos Guerra Zunzunegui, don Angel
fro Guimerd Gil, don Julio Gurmiarin Canalejas, don Luis Hens
nda, don José Maria Herrero Gonzilez, don Carlos Jaramillo
Ariguez. dor Joaquin Himénez Hidalgo, don Félix Lopez Hueso, dofia
ria del Carmen Lovelle Alen, don César Liorens Barges, don José
nz Santana, don Miguel Marguez Lopez, don Rafael Marquez v
a0, don Ignacio Juan Martin Amarg, don Vicente Maieos Otero, don
1tos Misol de la Iglesia, don Eduarde Glano Gurriardn, don Fernando
‘do Gamez, don Luis Guillermo Permat y Elio, don Carlos Pimilia
sto, des Emngue Pricto Carrasco, don Enrigue Ramém Fajarnes,
1 Manuel Julia Reigada Montolo, don Joaquin Ribas de Reina, don
-16% Rables Piquer, don Fusé Antonio Rueda Crespo, don José Isidoro
iz Ruiz, don Federico Santamaria Vetasco, don Juan Francisco
ranc Pino. don Agustin de la Sierra Berrera y don Julio Ulloa Vence.
Et recurso se funda en las siguientes alegaciones;

a} La Ley impugnada infringe el art. 81.1 de la Constitucion, ya gue
1a simple lectura de su Titalo If e deduce gue en él se establece un
tma de competencias sobre el agua iotalmente contrario .a los
ceptos de los Estatutos de Autonomia, tales como, por gjemplo, el art.
4 del Estatuto de La Rioja, el are 35.0.11 del de Aragdn, ef art.
1 g} de Castitla-1a Mancha, o el ar1. 26.8 del de la Comunidad-de
dnd. Dificitmente se puede dar un casc tan clare de reforma de unas
5 orgAnicas, como son ios Estatutos de Autonomia, por una Ley

ordinaria como la tmpugnada, cuyos preceptos contradicen la letra vy el
espiritu de los ars. 81 ¥ 147.3 de la Constitucién, lo gue acarrea su
invalidez por haberse dictado prescindiendo del procedimiento esiable-
cido parz la reforma de los Estatutos de Actonomia. Esta Ley deberia
haberse tramitado como Ley Orginica, por Jo gue et Tnbunal Constitu-
cional tiene potestad para anularla en virtud de lo dispuesto en el art.
28.2 de su propiz Ley Orgédnica.

. b) Infringe ambién la Ley recurrida los art. 147, 148 y 149 de ta
Constitucidn, pues incide en ei sistema de delimitacién de competencias
cntre ¢t Estado y las Comumidades Auvtdnomas, sumicndo en fa mds
absoluta inoperancia al art. 148.1.10 de la Constitucién, sin que ef
legislador pueda, como sefiald la STC 76/1983, de 5 de agosto, dictar
normas que iocidan en el sistema constitucional de distribucién de
competencias integrando hipotéticas lagunas existentes en la Constitu-
cion, Infraccidn que es tanie mds notoria en refacién con dos Comuni-
dades Auidnomas, tas de Baleares v Canarias, que han asumido £n sus
Estatutos de Auvidnomia (arts, 10.6 y 29.6, respactivamente) competen-
cias exclusivas sobre el régimen de agua v aprovechamiento hidrdulicos,
tn ¢l primer casa, y sobre aprovechamientos hidraulicos, capales y
regadias en el segundo, siendo asi que por su naturaleza insular estas
Comunidades carecen de aguas intercomunitarias o continentales, por lo
que no es aplicable respecto de ellas ni ta reserva al Estado sobre este
ultimo tipo de aguas contenida en el art. 149.1.22.* de la Constitucién,
ni i cldusula residual del art. 149.3. Y aunque, por relacién al
archipiélago canario, la Disposicién adicional tercera de la Ley recurrida
mantiene la vigencia de las disposiciones que actualmente se aplican,
mientras dicha Comunidad no dicte su propia legislacion, csta vltima se
ve, sint embargo, sometida a restricciones a6 previstas ¢n la Constitu-
clon.

¢} Se infringe también el principic de solidaridad proclamado en el
art. 2 del Texto constitucional y reiterado, entre otros, en el art. 138,
que cbliga a atender en particular a las circunstancias del hecho insular,
en cuantp que tal principio impone a todos los poderes publicos un
comportamienio leal aceptando las reglas del sistema y procurando su
conservacion,

d) Se infringen los arts. 132 y 33, en relacidn con ef 9, todos eilos
de la Constitucion. La atribucidn de las aguas, sin excepcida, al dominio
publicn estatal significa legitimar ¢n su grado maximo la intervencisa de
{a Administracion en esta materia, va que implica la atnbucidn de
titwlaridad dominical al ius eminens del Estado. Segun el art. 132 dela
Constitucion, cormesponde al legislador, ¢n los supuestios que ¢l preeepto
no contempla, determinar qué bienes son de dominio piblico. Peroala
hura de realizar 4al delerminacidn, que exige un motivo de interés
publico, el legislador esta vinculado por los principios establecidos en el
art. 9 de la Constitucién (trretroactividad de las disposiciones sanciona-
doras no favorables o restrictivas de dercchos individuales, seguridad
juridica e interdiccidén de la arbitrariedad de los poderes pihlicos), asi
como por £l respeto a los derechos contenidos en «f art. 33 de la
Constitucion, conforme al art. 53.1 de Iz misma. En ¢l presente caso, ¢}
respeto de la propiedad privada debe llevar 2l legislador a sstablecer una
solucion para la necesarta tutela del interés publico que componta la
utilizacion del agua que, en la medida de to posible, no sea incompatible
con la garantia del citado derecho, en particular cuando éste, ha sido
adquiride y consolidado. De no adoptarse tal criterio se infringe el
art. 33 ¥ se incurrc en arbitrariedad contraria al art. 9.3, ambos de la
Constitucié. Y es lo que ocurre en ¢l presenie caso, va que en la
legistacion anterior a la Ley recurrida existen medios de tutela del interés

ublico suficientes, que no comportan esa intervencidn maxima que es
a afectacion al dominio publico, ¢n especial de las aguas sublerrineas
rengvables, En cualquicr caso, la gerantia de los dercchos de los actuales
propistarios exige una indemnizacion, en fos términos contemplados en
¢f art. 33 de la Constitucién, cuando sus bienes se afectan al dominio
publico. Por otro lado, las Disr:siciones {ransitorias segunda v tercera
de ia nueva Ley de Aguas establecen con caricter opeional la posibilidad
de que los propiefarios renuncien éxpresamente a su derecho para

- adquirir una cuasi concesién temporal y un futurp derecho preferente de
- concesion sobre las aguas ya de dominio piblico. Este sistema contra-

dice el art. 132.2 de la Constitucion, que exige para que un bien
adquiera la cualidad de dominio piblice estaial que esta condicidn sea
determinada por la Ley v no por la voluniad del titular del derecho
afectado. Adermds se infringe ¢l ant. 9, en relacion con el art. 33, porque,
de no aceptarse aquelia opcidn, se amenaza a los propietarios con no
dispensar proteccion administrativa a su derecho, que por su caricler
real produce en fodos la obligacion de respetarlo ¢ impone a la
Administracién obligaciones de proteccién,

. €} En cuanto al articulado de la Ley, se realizan en el escrite de
interposicién del recurso las siguientes consideraciones:

El an. {.1, en cuanto declara la pretensién de la Ley de regular todo
el dominio hidriulico v tpdas los usos de las aguas, in 'nﬁ: ios
arts. 148.5.10. y 1459.1,22.* de la Constitucién y preceptos concordanics
de los Estatutos de Autonomia, ya que el Estado carece de competencia
sobre las aguas cuya cuenca se encucntrz totalmente incluida en el
territorto de una sola Comunidad Auténima y, en todo ca3o, sobre la
conastruccién, los proyectos y la explotacién de los aprovechamientos
hidriuticos, canales v regadios de interés de ta Comunidad Auténoma,



& Viernes 23 diciembre 1988

BOE num. 307. Suplemen

_Alos arts. 1.2, 2, 12 514, por los que se atribuye al Estado la
utolandad sobre ¢l dominio hidoco de las aguas superficiales y
subterrincas, son de aplicacién las consideraciones generales antes
éxpuestas. Pero ademds la competencia avtonomica sobre los aprove-
chamientes hidrdulicos de interés de la Comunidad Auténoma cueando
las aguas discurren por cuenca jnilegramente aulondmica suponc tam-
bién unos poderes implicitos o inherentes de las Comunidades Autono-
mas, como ¢s la potestad de reserva demanial, que el art. 128 de la
Constitucion no solo atribuye al Estado, como revela, por ejemplo, el
art. 28.4 del Estatuto de Galicia.

Los arts. 1.3, 15 b). 17, 18 a) y b), 38.2. inciso final, 39.1, nums. 5
¥y 6y 42.2 ¥ 3, relativos a la planificacion hidrologica, no respetan lo
establecido en el art. 131.2 de la Constilucion, que es aplicable, como
esquema coordinador a la planificacién sectonal segin la STC 7671983,
de 5 de agosto. Tambifn ¢s inconstitucional que toda aciuacidn sobre el
deminio piblico hidraulico deba someterse a la plamficaciéon hidrolo-
gica, por suponcr un condicionamicnto del ejercicio de las competencias
awondmicas sobre el seclor hidaulico a las directrices de los planes
aprobados por el Esiado, incluse cuando se trata de los relanves a
ruencas exclusivamentc autonomicas. Por otra parte, el art. 13 de ta Ley
impugnada, cuando se refiere a 10da actuacién sobre €l dominio pliblica
hidraulico, es practicamente ilimitado en su alcance, el art. 41.2
traspasa ¢] desarrollo legislativo ¥ la ¢jecucidn autonOmica sobre medio
ambiente a la érbita de la compewencia del Estado a wravés de la
planificacidn hidroldgica, v lo mismo puede afirmarse en las materias de
ordenacion del territorio ¥ urbanismo (arts. 40.3 v 86.1 de la Ley) v

roleceién de aguas subterrdneas (ar. 90). En definitiva, el art. 1.3 de

a Ley de Aguas y concordantes no s6lo constituye una reformulacion de
la distribucion de competencias realizada por la Constitucion v los
Estatutos de Autonomia, sino también una limitacion de polestades
atribuidas constitucionalmente a diversos organos vy la creacidn de
controles sobre la aciuacidn de las Comunidades Autonomas que no
aparecen en la Ley fundamental y que limitan ¢ incluso hacen imposible
el derecho a la avtonamia que les garantiza el art. 137 de la Constitu-
cién.

Los ans. 41.1, 33.3 y 57.5, en relacién con el 38, sobre reservas
hidraulicas, significan Ja anulacion de cualquier polestad autondmica de
reserva y una umporiante restriccion de las competencias planificadoras
de las Comunidades Auténomas, haciendo desaparecer 1a competencia
exclusiva que a €stas corresponde sobre las aguas que discurren
inltegramente por ¢l territonio de cada una de ellas.-Queda asi afectada
la auvtonomia que la Constitucién les reconoce para la gestion de sus
Infereses respectivos, pues, especialmente en los supuestos a que se
refieren los arts. 38.6 y 39.2, las decisiones autongémicas en materia de
su propio interés vienen a ser compartidas con el Estado.

El art. 16 habla de las Comunidades Auténomas gue «gjerzan»
competencia sobre ¢l dominio hidraulico, expresién que indica una
potestad meramente gjécutiva y reglamentaia, vulnerando las competen-
tias exclusivas reconocidas a agquéllas en la Constitucion y en sus
Estatutos. Este articulo es también inconstitucional en cuanto cres la
figura de un Delegado del Gobierno en la Administracién hidriulica de
las Comunidades Auidénemas, infringiendo ¢l art. 154 de la Constitu-
ciégn, que instituye un Delegado del Gobierno en las Comunidades
Auténomas como Unica figura y cargo con postestad coordinadora entre
la Administracién central y la autondmica. Aquel articulo infringe
también el art. 148.1.1." de la Constitucién, pues introduce la presencia
obligatoria del Delegado estatal en la libre organizacion de organos
administratives comunitarios, aparte de que receria compelencias del
Tribunal Censtitucicnal, establecidas en el art. 161 de la Constitucion,
al entregar a la jurisdiccién contencipso-administrativa el conocimiento
de las 1mpugnaciones de la Adminisiracion hidrdulica autondmica
cuando afecten a la competencia del Estado. Tampoco se ajusia la figura
del atipico Delegado hidnico a lo dispuesto en los arts. 22 y 23 de la Ley
2371943, del proceso auvtondmico.

Losarts. 41.2y 3, 48.3, 87, 89 @), 51 a 100 y 103 son inconstituciona-
les por mvasidn de las competencias de las Comunidades Auténomas.
En primer lugar, porgue la regulacién de! medio ambicnte gque se
contiene en la Ley supone una total asuncion de competencia por el
Estado, v ¢l correlativo cierre por restriceion de las potestades autonémi-
Cas, 8N Una matena ¢n que a aqueél corresponde sSlo 1a legislacion basica
r’ a las Comunidades Auténomas e! desarrollo legislativo, la ejecucion y
a adopeion de normas complemenitarias de proteccidn {art. 148.1.97 v
149.1.23* de la Constituzién). A ello se afiade que el art. 41.3
condiciona el ejercicio de las potestades autondmicas sobre ordenacion
territorial, propias de la exclusividad competencial comunitaria, mien-
tras que el art. 48.3 sustrac de la competencia autonomica las potestades
exclusivas que le corresonden sobre la utilizacién y explotacién de los
TecUTSDS PESQUCIDs €n Aguas Interiores, marnsqueo, acuicullura y pesca
fluvial, segun el art. 148.1.11.7 de la Constitucion. El an. 102 contem-
pla los auxilios del Estado que, siempre que no CONsislan en operaciones
de crédito, estdn rescrvados a las Comunidades Autonomas, pues las
subvenciones o ayudas no forman parte de las normas basicas ambienta-
les, sino de las normas protectoras o accion ejecutiva propia de la gestion
autondmica. El art. IOE vulnera las competencias autonomicas sobre las
zonas humedas, tanto desde la perspectiva medioambiental como de la
salubridad o saneamiento {art. 149.1.16* de la Consitivcién). El

art. 104 grava parcialmente objetos tributanos autonémicos. come s
las aguas de exclusiva compelencia comunitaria, y por elle incurre

nconstitucionalidad, al no ser J]a materia propia de la hacienda gener
sino de 1a antonomica. 1.0 mismo puede decirse del art. 105, en cuar
afecta g cuencas intracomunitarias, pues la tasa que regula correspon
imponerla 0 no bbremente a las Comunidades Autdnomas en dic
ambito, como se deduce de los arts. 132.2 y 157.1 de la Constitucio
de los arts. 4 v 6 de 1a LOFCA. Por conexién con dicho precepto de
eslimarse también nulo el art. 107. Elart. 108 invade las competenc
avtongmicas sobre las aguas a que se extiende. al regular las infraccior
v sanciones. sin que la competencia estatal en este aspecto pucda 1 m
alla de la produccidn de upa adecuada normauva. El an. 15

desconoce las polestades autondmicas de adopeion de medidas para
cumplimiento de los acuerdos ¥ convemios INtCrnaconales,

Son inconstiucionales la Disposicion transitona pnmera de la L
de Aguas y los ans. 59.3. 63 ¥ 106 por infraccién de los arts. 8.3 v
de la Constitucion, En primer lugar porque, segun el pnmero de el
la retroactividad de las leves no puede producirse ¢n los supuestos
que el ambito afeciado esté constiluide por derechos subjetivos ind:
duales garantizados en ¢l titulo I de la Constitucion, que es ¢l caso
los derechos afectados por la Disposicién transitoria pnmera; que est
dentro del art. 33 de 13 Constitucién. al tratarse de derechos rea
administrativos. Esta Disposicion transitoria d¢ la Ley de A
restringe a setenta y cinco afios ¢ disfrute de los derechos de apravec;
mienlo de aguas publicas obtenidos conforme a2 la nommativa que
deroga por aquéllza en virflud de concesion o prescrpeion acredita.
Esta limnacién temporal, que supone que tales derechos se extinguer
los setenta ¥ cinco anos revirtiendo al Estado gratwilamente y libres
cargas cuantas obras hubieran sido construidas deniro del domob
publico hidraulico para la explotacion del aprovechamiento (art. 5t.4
la nueva Ley) requiere, segun ¢b art. 33 de la Constitucion ca
justificada de wiilidad publica o interés social v la correspundie
indemnizacion. Sin embargo, la Ley impugnada no explicita mot
alguno de utilidad publica o interés social y omite la indemnizac
cortespondiente. Por otra parig, se subordinan las concesiones preez
lentes a fa nueva Ley, lo que significa o puede significar una allerac:
del equilibrio ccondmiuco de tales concesiones, que debe ser respetado
razon e su caracter contractual, pues dicha Ley tmpone nue:
limitaciones a las mismas. Asi, el art. 59.3 permite a la Administrac
imponer la sustitucion de caudales concesionales rodados por ot
elevados a cargo del concesionario, el art. 63 faculia a la Administracs
a revisar las concesiones cuando se hayan medificado los supues
determinantes de su otorgamiento, lo que mmplica que aquélla pu
ordenar discrecionalmente tal revisidn, y el art. 106.3 c) impone a
beneficiarios de las obras hidréulicas realizadas por el Estado
obligacion de sufragar ¢l 4 por 100 del valor dc las inversiones, cuan:
por cjemplo, las obras subvencionadas integramente por ¢l Estado p
el abastecimientio de poblaciones no gravaban con anterioridad
absoluto sobre los Ayuntamientos. Todas estas nuwgvas condicios
legales alieran ¢l equilibrio econdmico de [as concesianes, sin que
prevea indemnizacidn alguna por ello, en infraccion del art. 33 de
Constitucion.

Son inconstitucionales las Disposiciones transitorias segunda
tercera de la Ley de Apuas, en relacidn con el art. 2 de dicha Ley. |
infraccion de los arts. 9.3, 33.3 y 103.1 de la Constitucién, E] dere
de propiedad es, segin se deduce del art. 348 del Cadigoe Civil,
derecho de gozar y disponer de unz cosa sin mds limitaciones que
establecidas por las leyes, y comprende las faculiades de libre disp
cidn (enajenar, limiwar o gravar, transformar y destruir, aunque ¢
prehibicion del abuse de derecho o del ejercicie ansocial del mismo),
facultades de aprovechamienio (usar, disfrutar y consumir} ¥
facultades de exclusién (eercar, deslindar ¥ amojonar una finca, et
Todas estas facullades son predicables perfectamente del derecho
propiedad sobre aguas privadas, z tenor de la Ley de Aguas de 187
del Codige Civil. Las Disposiciones transitarias segunda y tercera do
nueva Ley de Aguas ofrecen a los propictanos de aguas ya alumbra.
la allernativa de transformar su derecho de propiedad en un derecho
aprovechamiento temporal de aguas privadas o de seguir disfrutando
sus derechos como hasta ahora, pero sin gozar de la protece
admuinistrativa que se deriva de la inscripcidn en ¢l Registro de Ag.
amén de quedar restringidos y congelados sus derechos en la forma «
s¢ verd. Ello sitda a gquienes ejerzan esta segunda opcion €n 1
situacion de inferioridad v aun de indelension, pues, aunque siem
podrian acudir el Juez en defensa de sus derechos, ello supone
caming Iar%o, costoso y de dificil prueba, sin gue pucdan gjercer la
interdictal frente a la Administracion y debiendo soponar la inmedi
ejecutividad de los actos administrativos, Segan la Ley impugnada
caracter opcional de esta aliernaliva excluye cualguier abigac
compensatoria de la Administracion en favor de quienes acepter
transformacion de su derecho. En pocas ocasiones podrd decirse co
en esta que excusatio non petita, acusatio manifiesta. En realidad, s
gercita la primera opcidn no hay expropiacién, por ser ésta lmperal
(art. 1 de la Ley de Expropiacidon Forzosa), ni obligacion de indemni
Pero el legislador ha sido consciente de lo arhitranio de 1a alternativa
art. 9.3 de la Constitucion garantiza la interdiccién de la arbitrarie
de los poderes publicos ¥ ¢l Tribunal Constitucional puede conirola
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sitrariedad de las leyes, de manera semejante a como la jurisdiccion
uenciosg-adminisirativa puede anular un acto administrativo por
sitratio, aungue el legislador goce de una auténtica libertad de
nfiguracidn normativa. Lev arbitrana es aquella que carece de una
tificacidn objetiva, y ello es aphicable a la nueva Ley de Aguas en el
nto de que se trata. Dicha Ley no establece de forma positiva. lo que
ia perfectamenite vilido y legitimo, una funciéa social de la propiedad
ivada de las aguas cuyo incumplimiento diera tupar a la pérdida del
recho de propiedad o a la privacion de su proteccion admimnstrativa.
1 no impone aguelia sancidn, cuando podia haberlo hecho, en los
505 dc abusos o infracciones graves a que se refieren los ants. 48.4, 54,
y 108, Por el contrario, la pérdida dei derccho de propredad que se
:vé en las Disposiciones transitorias segunda y tercera no obedece a
terio objetivo alguno. Y no se diga que la razon justificativa se haila
que e legistador estima que med:ante la afectacion de todas kas aguas
dominio publico estatal se puede conséguir una mejor explotacion de
recursos hidrdulicos. Pues en tal caso, amparindose en los arts. {28.2
32.2 de la Constitucién podria haberlas declarado de dominio publice
. excepeidn, pero indemnizando entonces a los propietarios afectados.
que resulta arbitrario es colocar a los propietarios entre la espada y
pared, obligindoles a transferir gratuitamente la titularidad de su
-echo al Estade o privindoles de proteccidn administrativa. En este
imo caso se infringe también el principio de objetividad de la
‘ministracion establecido en el art. 101.] de ta Constitucién,
Por otra parte, el parrafo 3.° de 1ales Disposiciones transitorias
unda y tercera si comporta una verdadera expropiacion sin indemni-
-[i6n, pues incluso si se opea por preservar el dereche de propiedad, ¢l
remento de los caudales totales utilizados asi como la modificacién
las condiciones o régimen de aprovechamiento requiere la oportiuna
1wcesién que ampare fa totalidad de la concesién. En nuestro ordena-
ento juridico tiene la consideracion legal de expropiacion forzosa no
0 la privacion total dei derecho de propiedad, sino cualquier accion
. poder piiblico que, de alguna manera, limite un derecho o interés
iimonial ya adquirido por un particular. En ef presente casa hay
sropiacion, fundamentaimente, porque se establece una limitacién
smanente de lz faculiad de aprovechamiento de recursos hidrdulicos
apropiados por los particulares, ya que éstos no podrin aumentar rii
ntener el caudal de agua propia del mismo, salve por concesidn
minisirativa discrecional. Hay una 1ransferencia coactiva a ia Admi-
tracién de la titularidad de todo o parte de los volamenes J¢ agua que
wiuzcan los aprovechamientos hidedulicos propicdad de los particula-
. presumiblemente para la satisfaccion de intereses generales, lo que
odas juces constituye una expropiacién que hay que indemnizar con
eglo al art. 33.3 de la Constitucidn, Ademds, la concesidn gue puede
wgarse en tales supuestos lo es para amparar «la totalidad de la
slotacion», no ya solo el incrementa def caudal, gr lo gue afecta
{uso a2 la utilizacion del agua ciue ¢l propictario disfrutaba hbremente
sta ahora. S¢ iansforma asi el derecho de propiedad en una especie
usufrucio temporal y condicionado. También se expropian las
ultades de libre disposicidn de} propictario, pues toda modsicacion
tas condiciones y régimen de aprovechamiente de las aguas requiere
jcesidn. El hecho de que esta expropiacion parcial de los derechos de
mpiedad sobse las aguas privadas venga ordenada directamcnie por
a Ley y afecte, con cardcter generzl, a 1odas aquellas personas que sean
ilares de tales derechos no significa que pueda eludirse 1a prohibicion
art. 33.3 de la Constitucidn. Aungue ordenado por una Lev, no deia
suponer una privacidn singular de derechos patrimoniales, puss el
rificio patrimomial que entrana ng afecta a toda la colectividad con
Acter general sino que a agueilas personas, cualquiera que sea su
mero, titlares de bienes, derechos o intereses cuya transferencia
wtiva s¢ dispone en favor del beneficiario que personifica el interés
weral que justifica la expropiacion. No se trata aqui, por tanto, de una
Atacién general del dominio, pues estas imitaciones no implican un
Tificio patrimonial de unos en beneficio de otros. En las Disposicie-
; impugnadas no se impone ninguna limitacidn de cardcter general al
-echo de propiedad sobre aguas privadas, no se dice que los titulares
tales derechos deberdn destinar obligatonamente el agua a 1al o cual
3, por razones de conveniencia econdmica general, o que deberdn
servar tal o cual prohibicién o restriccidn, Por el contrario, se ordena
transferencia coactiva en favor de la Adminisiracidn de una parte,
riamente imponante, de las facuitades de aprovechamiento y libre
posicion inherentes al dominio. No se establece Ia necesidad de una
uple autorizacion administrativa, de ctorgamicnto reglado, pama la
izacian de determinados acios por los propietarios de aguas priva-
s, sino que se conflere 2 la Administracion la potestad de otorgar
acesiones discrecionales sobre 1ales titulanidades parciales, prucha
dente de que las mismas s¢ han expropiado.
Aparie de todo lo anterior y como consecuencia de ello, las
sposiciones transilorias impugnadas trasgreden claramente el princi-
: de buena fe, aplicable al orden constitucionat (STC 27/1981, de 20
julio}. Este principio no postula otra cosa que una adecuacion entre
dios y fines, delerminando que la Adminisiracion Publica debe elegir
medios restrictivos de la libertad v no omifir ninguna de las
ividades que le sean exigibles. Se infringe la confianza que incorpora
buens fe cuando la Administracion Piblica niega su proteccion
amenie a un tipo de propictarios o titultares del derecho. En este

sentido se pronuncia el an. 9.3 de la Constitucion cvuapdo garantiza la
seguridad juridica, Ja responsabilidad y la interdiccidn de los poderes
publicos. En defimtiva, las Disposiciones transitorias impugnadas crean
una discrimipacion prohibida per el art. i4 de la Constitucién, al
proteger 1an sélo a los titulares de algunos derechos sobre las aguas y no
a todos ellos, sin que la desigualdad creada tienda a promover la
iguatdad del individuo y de los grupes en gue ¢ integra, sina solamente
a ampliar el circuio de la potestad directa de ta Administracién,
imentando conseguir un estado de indefensién gque obligue a los
particulares a dec%arar su voluntad de abandonar sus propiedades y
derechos sobre las aguas. .

La Disposicidn adicional lercerm es inconstitucional por cuanto
extiende 2l 1eeritorio de la Comunidad Auténoma de Canarias fa
aplicacidn de los articulos de 1a nueva Loy de Aguas que definen el
dominio piblico hidrdulico estatal y aguéllos gue impongan una
madificacion de las disposiciones contenidas en ¢ Codi ivil. Se
infringe con etlo ei principio de legalidad y segunidad juridica, al hacer
extensible ¢l art. 2 de la propia Ley de Aguas a Canarias, donde no
existen, por definicién, aguas continentales. Se infringe también <l art.
81 de la Constilucidn, en relacién con el art. 150.2 de la mismg, pues
s¢ vulnera por medic de una ley ordinaria la Ley Organica 11/1982, de
10 de agosto, de transferencias complementarias a Canarnas, que
transfiere & esta Comunidad las competencias a que se refiere ] art. 34
A).2 de su Estatuto de Autonomia.

En consecuencia, se solicita de este Tribupal que declare la inconsti-
cionalidad de 10da fa Ley impugnada o, subsidiariamente, de sus arts.
1.1,1.2,2,12, 51.4, 1.3, I5, |7, 18 a} y b, 38, 39, 41, 42, 48, 865, 90, 53,
57, 51, 6, 45, 87, 8%, 91 a 100, t03, Disposiciones transiloras primera,
segunda y tercera, Disposicidn adictonal tercera, concordantes y demids
a que s¢ hace mencion en el escrito del recurso,

3. Por escritc gue wvo entrada en este Tribunal ef dia 7 de
noviembre de [985, el Jefe de la Asesoria Juridica de la Comunidad
Auténoma de fas Islas Baleares, en nombre del Consejo de Gobierno,
interpone recurso de inconstitucionalidad, que quedd registrado con el
nim. 977/1983, contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.

Los fundamentos juridicos de este recurso son los siguientes:

a) Se resalta ante todo que en las islas Baleares ¢s un hecho
geogrificarnenie incontravertible que sus aguas discurren por una
anica Comunidad Autonoma, por 1o que el Estado no se reserva alli
ninguna competencia exclusiva sobre la materia, de acuerde com
el art. 1491, 22% de ia Constitucion. También se sedala que los
alumbramientos de aguas sublerrineas renovables, fundamenialmente
reatizados a iniciativa privada, constituyen mds det 50 por 1) de las
dispoaibilidades de agua en las islas Baleares, por lo que cobran especial
imponancia para las mismas las restricciones y Hmitaciones a la
titularidad dominical privada de aguas que la Ley impugnada impone.

by El art. (0.6 del Estatuto de Autonomiz de la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares atribuye a Ja misma la competencia
exciusiva sobre el «régimen de aguas y aprovechamicntos hidriulicos,
canales y regadios», ademds de sogbre las «aguas minerales y termaless.
Ei Estatuto cuidd de utilizar {a terminologia mds amplia y omnicom-
prensiva y {JO]‘ ello se refiere al «régimen de aguas y :‘l‘provechamien-
105...», toN 1o que engloba no sélo ef supuesto del art. 148.1, 10.%, de la
Constitucién, sino también lo contempiado en el art. 1491, 22.° de la
misma. A estos efectos, debe rechazarse la tesis segin la cuaf lag
Comunidades Auténemas de segundo grado o de autonomia plena
diferida s6lc pueden asumir inicialmente competencias dentro del grupo
de las matenas enunciadas en ef art. 148.1 de fa Constitucion. Por el
contrario, también pueden asumur inicialmente competencias en el
marce de lo dispuesto en ¢l art. 149.1, a los solos efectos de negar le
reserva de competencia en favor del Estado. No se trata entonces de
competencias vacanies, sino de competencias negadas al Estado que éste
no puede seguir gjerciendo aungue no se hayan modificado los Estatuios
de Autonomiz segin to previsto en eb art. £48.2 de la Constitucién, Esta
conclusidn se desprende de Io que establecen los arts. 147.2, d), y 149.3
de 1a Constitucién, gue permiten a las Comunidades Auténomas asumir
competencias «dentro del marco establecido en la Constituciéne. es
decir, en atencton al art, 1481 v también a las competencias negadas al
Estade cn el ant. 149.1, ¥ no qucda desvirtuada por ko dispuestio en el
art. 148.2, pues éste permite asumir a las Comunidades Auténomas
CoMmpelencias vacantes, perc no las que intclalmente atribuidas a los
Estatutos de Autonomia hayan sido negadas al Estado. Tampoco obsta
a elle lo dispuesto en el art. 16.2 del Estatuto de Autonormia para las islas
Baleares, siempre que se dé al mismo fa interprefacion expucsta,
afirmada asi la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
las 1slas Baleares sobre todas las materias comprendidas en el régimen
de aguas y aprovechamientos hidrdulicos, €5 indudable que corresponde
a aquélla, dc acuerdo con el art. 45 de su Estatuto, 1a potestad legislativa,
en los términos previstos en ¢l mismo, ¥ la funcién ejecutiva, incluida
la potestad reglamentaria y de inspeccidn. Todo elle s¢ vulnem
abicrtamente por la Ley 29/1985, de 2 de agosta, al no contener una
disposicion que deje a sabvo ia competencia exclusiva de la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares, que resulta asi gravemente discriminada
tn camparacion con lo previsto en la disposicion adicional tercera de
dicha Ley respecto de Canarias. Eo no significa que el Estado no deba
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garamiizar un tralamiento unitario, que no uniforme, cn 1a materia, lo
que puede ¥ dehe lograr estableciendo las bases de las concesiones
fart. 149.1, I8.2 de la Constitucién) del medio ambiente. de ka planifica-
cion energética y de la planificacion econdmica general (ar. 149.1,

132 232 y 252 de la Constitucion) y definienda y estableciendo los
crilerios observados en orden a la apreciacion de las circunsgtancias
determinantes de la demanialidad (arts. 128, 132 y 145.1, 8% de 1a
Constitucidn), pero que es lema distinto al de una «general demanializa-
citne a la que se suma und exclusiva asuncion de titularidad por pare
del Es1ado. De manera subsidiaria a 1a inlerpretacion schalada. debe
conclutrse que, en virtud del art. 148.2 de ta Constitucian v 16.2 de su
Estarulo, la Comunidad Awmonoma de las 1slas Baleares asume, por el
mero transcurso del plazo de cinco dias previsto ¢n aqucl preceplo
constitucional y sin necestdad de reformar el Eslatuto de Autonomia,
todas las competencias a que ¢ste se reficre y gue estén includas ¢n el
amhito delan. 149 de 1a Constitucion, como las contempladas en el ar.
10.6 de aguél en materia de aguas y en su art. 10.22 sobre conservacidn,
modificacion y desarrollo del Derecho civil cspecial de Baleares. Estas
serian asi titularidades latentes y no meras expectativas de derecho, que
no pueden ser desconocidas por el Fstado. Por tanto, la Ley de Aguas
debe ser tachada globalmente de inconstitucional en tapio en caanio
vulnera la competlencia exclusiva de las islas Balcares, bien sca como
litullaridad actual, bien sea, subsidiariamente, como Litularidad sometida
a plazo.

c) La demanializacién generalizada de todas las aguas v, en
especial, de las subterrdneas renovables constituye un grado de mterven—
cidn maxima que no viene cxigida por ¢l interés general, ni siquicra
desde la consideracion de la totalidad de las aguas como recurso
unitario, lo que sitia aguella decision en contradiceion con el art. 9.3 de
la Constitucion. Pero ademds, dicha demanializacion se realiza
mediante la asuncidn exclusiva al Estado de titularidad sobre el dominio
puiblico hidrdulico, 1o que supone desconocer la competencia de la
Comunidad Auténoma de las )slas Balearcs sobre la totalidad de sus
aguas, que tengan ¢l cardcter de publicas, ya que el concepto de aguas
que discurren ¢ no por el territorio de mas de una Comumdad
Autdénoma no se utiliza en la Conslitucién y los Estatutos inicamenie
como criterio delimitador de compelancias normativas o de gestion,
sinc también para el deslinde de las respectivas titularidades. La
posibilidad de titclaridad autonémica viene, por 1o demds, confirmada
por el art. 128 de la Constitucion, que permite reservar recursos
esenciales al «sector piiblicon ¥ no sélo al Esiado y-por el art. 132 que
remite la regulacion del dominio piiblico a la Ley, pero no sélo a la ley
estatal. Como consecuencia de la indebida atribucién exclusiva de
titularidad estatal sobre el dominio piblico hidraulice son inconstitucio-
nales ¢l art, 6, 2.2, a) vy b), y 3.° el art, 46, 1.2 v 2.°, v los arts. Bb, 87,
88. 104, 105 v 109.2 de la Ley de .

d} Los arts. 1.3 y conexos de la Ley de Agnas atribuyen al Estado,
en todo caso, la competencia sobre la planificacion hidroldgica, a la que
debera someterse toda acluacidn sobre el dominio publico hidrdulico.
Pero st esta competencia encucntra justificacion en los ars. 131 y
149.1.13 de la Constitucidn, que posibilitan la formulacién de vn Plan
Hidrolégico Nacional (arts. '40.1, 130.1 y 138.1 del propio texto legal).
no por ello permiten gl agolamienlo en exclusiva de la malena con
desplazamiento de las competencias autondmicas concurrentes. Por eso
50n inconstitucionales los siguientes preceptos de la Ley de Aguas:

Los arts. 18.1, b), 38.5 y 39.1, en cuanto atribuyen al Gobierno la
aprobacion de los plancs de cuenca, incluso en los supuestos de cuencas
exclusivamente autonémicas.

Los arts. 38.2, in fine, y 38.6 que atribuyen al Estada la reglamenta-
ria, incluyendo la delimitacion territorial, para la elaboracidn

revisién de los planes hidroldgicos de cuenca, aunque €sta sea
mtmcumumtana

La rc?qulacmn por Decreto y no por Ley de la compoﬂcmn del
Consejo Nacional del Agua, gue se establece con cardcter Gnicamente
consultivo, todo ¢llo en infraccidén del art. 131 de la Canstitucion,

El Plan Hidrologico Nacional no s¢ elabora con fundamento en las
previsiones suministradas por las Comunidades Autdnomas [ans. 181,

a), y 42.2 de la Ley de Apuas), infringiendo o que dispone el an. 131. p)
de la Constitucion.

Todaos estos articulos vulneran también el art. §11.13 del Estatuic de
Autonomia para las Islas Baleares, que atnbuyen a csta Comunidad
Autdnoma las competencias de desarrollo legislativo v gjecucién en la
materia de «ordenacién y planificacién de la actividad econdmica de las
islas Balearess, sometiéndola a un principio de jerarquia incompatible
€ON su antonomia politica,

¢} Elart 16 de Ja Ley 29/1985 es inconstitucional porgue. en su
inciso inicial, wliliza ¢l 1érmino «ejerza» compelencias referido a las
Comunidades Auténomas, en vez del criterio de la asuncion de las
compelencias por las Comunidades Autdnomas como base del deslinde
entre éstas y las del Estade. Pero, ademas, vulnera e] principio bdsico de
auloorganizacion que s¢ deriva de los arts. 148.1, 1.% de la Constitucién
y 10.1 del Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares en cuanto que
crea un Delegado del Gobierno en la Administracion Hidrdulica
autonomica. Se infringen con ello también los arts. 131.2 v 154 de la

Constitucion en cuwanto a las formas de coordinacion entre Administ
eidn eslalal y aulondmica.

f) Los aris. 41.2, 48.3, 88 v 89, d), de la Ley impugnada incid
vulnerandolas, en las competencias sobre medic ambienie que eorr
ponden a la Comunidad Amonnma de las Islas Baleares, en viriud
los arts. 148.1.6.% v 149.1, 23.%, de la Constitucion y [ 1.5 de su Estat
de Autonomia. Los arnts. 413 ¥ '88.1 vulneran tambien las competenc
autonomicas en materia de ordenacidn del territoria y urbanisn
cstablecidas en el ar. 10,3 de dicho Estatuto, conforme al art. 148.1, 3
de 1a Constitucién. Los arts. 92 a 100 de 1a Ley de Aguas vulneran }
competencias aulonomicas sobre «actividades molestas, insalubr
nocivas ¥ peligrosas v, en especial, vertederos industriales y contaming
1es de la atmosfera, asi como de las aguas interiores v litorales» que
rorresponden en virtud del an. 12.3 de su Esiatuno de Autonomia,

g) Los ans. 1.2, 2, a) y d), conexos a los arts, 12, 522
disposiciones transitorias primera, segunda y tercera de 1a ley recurric
en ruanlo integran en ¢l dominio pablico estatal las aguas y terret
acuiferos subterrdneos tienen un alcance cxpropiatorio. aparie la arbiy
riedad que supone la alternativa que ofrecen las disposiciones trans)
rias segunda y tergera, gue infringen frontalmente €l art. 33.3 de
Constitucién, al no establecer indemnizacion alguna a favor de
Propielarios.

h)y Concluye senalando la representacion del Consejo de Gobier
de la Comunidad Autdnoma de las Islas Baleares que no es obstacul:
la imterposicion de sw recurso el hecho de que dicho Consejo
Gobierno y el Parlamenio de la Comunidad Auténoma hayan solicita
del Parlamento de la Nacidn la aprobacidon de una Ley orgdnica
transferencia en materia de aguas, a ravés del procedimiento estat
cido en los arts. 7.2 y 150.2 de 1a Constitucién, ya gue las competenc
son indisponibles de sus titulares.

En consecuencia, se selicita que se declare la inconstitucionatidad
la Ley 29/1985, de 2 de egosto, ¥, en particular, la de sus arts, 1.2, 1.3,
62 a}yb),y3 12, 15 a), 16, 17, 18, a)yb) 38.2, inciso final,
§ 14!2?342, 3461 2483514522868? }

9, d], 92, 93, 94, 95, 9, 98 99 100, 102, 104, 105, 109.2
dJsposmoncs transitorias primera. segunda y tercera.

4. Con fecha 8 de noviembre de 1985 y con el nam. 987/1¢
quedd registrado un escrito mediante ¢l que los Letrados don X
Ignacio Lopez Carcameo y don Miguel Ignacio Legarda Urjarte,
nombre del Gobierno Vasco, interpusieron recursos de inconstitucio
lidad contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, fundando
pretensidn en las siguientes alegaciones:

a) Del procedimiento de elaboracion del art. 1491, 22% de
Constinucion se deduce que ¢l eriterio termitorial, es decir, segun las agt
discurran o no fuera del lemitorio de una Comunidad Auidnoma, es
si determinante de la distribucidn de competencias en materia de ag
continentales, y que la posibilidad de aplicar el criterio territorial de v
forma separada y vilida sélo para los aprovechamientos hidraulico:
no para los «wecursoss, no es en absolulo aceptable. El concepto
aprovechamiento postula la existencia misma del recurse y asi der
también de la Ley de Aguas de 1879, aparte de que la expres:
wrecursos hidriulicoss no es empleada i €en ¢l Ienguaje vulgar ni er

vigente, salvo la mencién que contiene el propio art. 149.1, 2.
citado, ni por la doctrina especializada, recursos y aprovechamlcn'
hidraulicos son dos conceptos iniuma ¢ indestrucublemente conex
siendo el aprovechamiento de las aguas el punto central d¢ 1a ordenac:
de las mismas. Por ello carece de todo significado que el art. 149.1, 20
de la Constitucién se refiera wnto a fos recursos como a )
aprovechamicnlos, mientras que ios Estatutos de Autonomia y, en
ellos, ef del Pais Vasco en su ari. 10.11, aludan sélo a los aprovec.
mientos. Este preceplo estaluiano no es mds que una réplica simetr
de la compelencia que aguel precepto cohstitucional reserva en exc
siva al Estado. Es decir, que, conforme a uno y otro, la interpretac)
procedente es la de que en las aguas que discurran por mds de u
Comunidad Autdnoma toda competencia es del Estado, mientras quc
las aguas que discurran integramente deniro del Pais Vasco toda
compelcnma ¢s de la Comumdad Auidnoma.

expresiones «discurran por més de una Comunidads .
arl. 149 1, 22 . de la Constitucidn y «discurran integramente dentro .
Pais Vasco» dcl art. 19,11 del Estatuto de Autenomia son suceptibles
varias jnterprelaciones, seglin se adopte el criterio de 1a cuenca fluvi
el del curso fluvial concreto y el del caudal de aguas que aporta u
Comunidad Awdnoma a un curso fluvial concrero. El criterio de
cuenca hidrogrifica no es vilido, de acuerdo con la Constitucidn y
Estatutus de Autonomia, pues cllo significarfa un desapoderamiento
las competencias de las Comunidades Auténomas, ya que ¢xist
escasisimas cuencas hidrograficas comprendidas integramente den
del territorto de las distintas Comunidades. Ademas, la configurac
hidrografica dc Espafa en 1978 era la misma que en la actuahidad, )
1o que en ninglin momento pudo estar en la mente del legislador
criterio de la cuenca hidrografica a la hora de aprobar la Constituc:
y los Estatutos de Autonomia. El criterio mas respetuoso con el bloc
de la constitucionalidad es el del cursa fluvial concreto, entendiendo ¢
tal una corriente de agua continua ¥ mas ¢ menos caudalosa que v
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esembocar en otra, en un jago o cn ¢f mar. Vo puede defenderse, en
ambio, como ¢riterio general interpretativo el det caudal de aguas que
porte una Comunidad Autonoma a un curse fluvial concreto. porque
do supondria un desapoderamicnto total del Estade en la materia,
orgue en un curse fluvial que discurriese por mds de una Comunidad
WWIGROME el Unico aporte que discurriria por mas de una de ellas sera
{ de aqueHas donde naciese el curso fluvial. lo gque carece de justitica-
10N, 3+ porgle 1os tatereses propios de una Comunidad Autdnoma, a los
de ¢ vincuba su autonpmia {ant. 137 de la Constitucion) se verian
ulnerados si fuese fachible que las disuntas Comunidades Aulénomas
or las que discurriese un mismo curso fluvial proveciasen su competen-
i sobri ol mismoe. va que no os indiferente para cada Comunidad
wutanoma ¢ uso Gue se haga por olra de las aguas que posieriormente
avan de Jdiscurnir por sy lerritono, No gbstante. estas consideraciones
ueden matizarse respecio det aporte hidnco de la Comunidad Auto-
ama donde muera dicho cuarso flevial, pues la sulizacion gue dicha
‘omumdad Auténoma haga de 1al caudal afecta dnicamente a sus
rupios intereses. En definltiva. se puede sentar comeo critenio injerpreta-
vo do las capresiones eslablecidas en el ar. 1491, 220 de la
wastitacion » 16,11 del Esiatuio del Pais Vasco el del curso fluvial,
wtizado con el dei caudal que se aporte a un curse fluvial. siempre Que
e muera dentro del territonio de una Comunidad Autdnoma. Por lo
cmas, ello no implicaria un desconocimiento del mandato consthitucio-
al de schdandad. ya que el Estado puede incidir sobre la normativa
utengmica mediante las leyves de armonizacidn, ev art. 1503 de ia
‘onsHucion.

¢} Lodicho con anterioridad se refiere solo a las aguas superficiales,
gqes of art. 1001 del Estatuio de Autonomia del Pais Vasco no
andiciona ta distribucion de competencias sobre las aguas saberrineas
oriterio de 1a territonatidad indicado. Esie criterio solo juegs respecto
e tas azguas subterrdncas como limite gemeral al ejercicie de la
ampelencia autondmica ey art. 206 del Esiatuto.

d)  En cuanto a tas obras hidrdulicas, debe seguirse e criterio de la
spectabdad, ¢y decir. el de los aprovechamientos hidriulicos ¥ no el
amértco ¢ inconcreto del nlerés de |z obra publica. Por anto. hay gue
atender que las obras mdrdulicas afeclardn a mas de una Comunidad
‘utdnoma cuando so realicen en relacidn con aguas que discurran por
ids de un terriorio gutonémico.

e} El cardcter exclusivo de la competencia de la Comunidad
atdnoma del Pais Vasco en matena d¢ aguas, cuando discurtan
negramenie pof su territorio se ve matizade por ¢l fendmeno de la
concufrencia imperfecta de tituloss, que ocasiona gue una materia
‘nga dimensiones calificables dentro de varios ConCeptos y. por tanto.
entre de vanos titulos competenciales. Este fendmeno de concurrencia
zoca a fa determinacidn de cudl sea el viulo que prevalece, tarea que
¢ Trehunal Constitucional ha acometido en varias ocasiones a través de
nterios diversos {«contcnido inherento», «cardcter especificon, e1c),
ero que en tado caso obliga a descender al ¢aso concrelo, comeo s
educe de la propia jurisprudencia constitucional. El criterio mas
Jecuade, como revela tr STC 12571984, es, prescindiendo de otros de
parente validez general, gl mas prictico y con mayor virtualidad para
¢ sotucion de casos concretos. a saber, el grado de incidencia gue una
sgulacion o medida determinada sobre unz materia tiene en otra o, s
> quiere, 12 amplitud de las dimensiones de una matena clasificables en
ira. Desde este punjo de vista habrd gue analizar Iz influencia de tos
lules competenciales gue puedan 1ncidir fedricamenie en la matenia de
zuas, teniendo en cuenta que el titulo principal del que hay gue partir
s ¢l contenido en el art. 10.11 def Estatuto de Aulonomia del Pais
asco, en consecuencia con el ant, 149.1.22 de la Constitucién.

Uno de estos supuestos de concurrencia se produce con la competen-
«a del Estado sobre las bases del régimen energético {art. 140.1.25de la
oasticucion) a gue se remite ¢l art. 10.11] del Estatuto Vasco. pero esta
:mistdn no significa una comparticién funcional establecida abstracta
apriorislicamente en matenia de aguas, por lo que el Estado no puede
mpararse ¢ dicho titulo competencial para imponer una legislacion
isica sobre aguas. limitando el ejercicio de la competencia azlonémica.
llo no obsta para que ciertas disposiciones de 1a Ley de Aguas puedan
cmer caracter bdsico, por su condicién de principios informadores
aranuyadores de un comun denominador normativo del régimen
nergético v por su alto grado de incidencia ¢n la materia de aguas. Pero
tles disposiciones habrén de determinarse casuisticamente coma base
¢l régimen energético, en la medida de ia incidencia de este titulo
smpelencia. ¥ no como bases del régimen de las aguas.

Otro supucsto de concurrencia se produce con la compeiencia
xclusiva del! Pais Vasco en materia de ordenacién del termtorio y
rhamsmo. A este respecto, si es claro que un planeamiento de las aguas
sniineniales ha de materializarse, por ejemplo, en un invemario de tos
‘cursos hidraulicos, directrices sobre la recarga de acuifzros, el en
mgun caso podrd definir. por gjemplo. los perimetros de proteccion, las
wdidas de recuperacion v conservacién del entorno afectado, elc..
arque elle supondra una actuacién sectorial unilatera] sobre un
rmtorio gue, como caracteristica fundamental. tiene la de ser inico y
Cus0 ¥ Cuvd optima wilizacion no puede ser decidida de forma univoca
ar la Adrministracion de las aguas. ya que produciria fa descoordinacion
dispersion administrativa de las actuaciones sobre el temtorio, Por ¢!
niraro, habra de ser la autoridad con competencias en ordenacion del

territoria, que es ¢ Gobierno Vasco ¢n esta Comunidad Autonoma, la
que desde una vision integral de la materia acomode los diversos
rcquc‘nmlcnlos sectoriates sobre el territorio, en su caso, con una
participacion activa de todas las administraciones afcctadas. Ern defini-
tiva, los planes hidrologicos deberin entrar a formar parte de la
ordenacion territorial ¥ urbanistica, debiende quedar sujetos a lo que el
plangamiento propio €R esta matenia indigue, recurriendo, cuando sea
preciso, a tramilar las acomodaciones y modificaciones que ese mismo
planeamienic urbanistico precise por ¢f procedimiento que a tal efecto
prevé la tepistacion urbanistica.

En cuanato al donunio publico de las aguas continentales, éste no
viene establecido por 1a Constitucion {art. £32), sino que depende de que
ung ley lo disponga. Pero la compeiencia para aprobar dicha ley viene
determinada por el crilerio territorial de gue las aguas continentales
discurran integramente o no por €l Pais Vasco.

Por lo que se refiere a la organizacién administrativa del agua, nge
el mismo criterip termitonal de distribucion de competencxas de
manera que el legislador cstatal podra regular la organizacion adminis-
(rativa de las aguas a fas gue extiende su comperencia, mieniras que a
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco correspsonde establecer en
cxclusiva su organizacion en relacion con las aguas que discurran
inlegramente dentro del Pais Vasco. . )

De acuerdo con las antenores comsideraciones
formulan las siguientes impugnaciones al articutado de la
de Aguas:

El art. 1, 2 ¥ 3, que constituye la basc del resto del aricutado, es
inconstitucional en cuanto que considera las aguas continentales superfi-
ciales y las sublerraneas renovables come un recurso unitario y de
dominto publico estaial v atribuye fa planificacion h}droioFma £n todo
caso, al Eslado. Se desconoce con ello ¢l crilerio territorial de disiribu-
¢ion de competencias y la wabaridad del derecho de la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco sobre las aguas que discurran inlegramente
dentro de su territorio, lo que no queda contradicho por lo dispuesto en
el art. 132 de la Constitucién, En cuanto a la planificacion hidrolégica
silo puede reatizarla ¢ Estado sobre 1as aguas que discurran por mds de
una Comunidad Autimoma, pero no «en lodo casow, sin que esto vltima
s¢ Justifigue tampoco ¢n apiicacton de los arts. (49.1.13 v 145,125 de la
Constitucion.

También son inconstitucionales los ams, 2,4, 5,6, 7,9, 10y 12 ¢n
cuanto que defizen el daminio piblico hidrduhico det Estado, descono-
ctendo gue dicha regulacidn corresponde al Parlamento Vasco respecto
de las aguas gue discurren integramente dentro del Pais Vasco.,

Los arts. 13, 14 ¥ 135, a}, ¢) y d% son inconstitucionales porgue
interpretan el contepto «aguas que discurran por mas de una Comuni-
dad Autonoman en el sentida de «wuencas mdrograficas que exceden del
ambito lernitorial de una sola Comumdad Autdénoman, operacién
interprefativa que, ademads de vulnerar o dispuesto en ¢l art. 149.1.22
de la Constitucion y 1011 del Estatuto Vasco, son ejemplo de ley
meramente interpretativa de la Constiwecion v, como tal, prohibida
segan 1z doctrina cstablecida en la STC 76/1983, de 5 de agosto.

El articulo 16 ey inconstituctonal porque. aunque se admitiera gue el
criterio de cuenca es conforme a la Constitucion, respecto de las cuencas
comprendidas integramente dentro del territorio avtonémico la compe-
lemcis de la Comunidad Autémoma del Pais Vasco es exclusiva.
Respecto de la letra <), lo alll dispuesto supone una 1utela inconstitucio-
nal del ejercicio de las competencias hidrauticas comunitarias sobre sus
aguas conlinentaies, incompatibie con la dispuesto en los articulos 153
y 154 de la Constitucidn,

Los arts. 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29. 30, 31, 32, 33, 14,
35, 3 y 37 son inconstitucionales por wnex:dn pues parten del
corceplo de cuenca como delimitador de competencias.

El an. 18.1. b), es inconstitucional porgue el Estado vo puede
imponer a la Comunidad Auténoma del Pais Yasco un 6rgano consul-
tivo en materias que pertenezcan a su ambite de autonomia.

El art. 18.1, e}, resuita inconstitucional por 12 misma razén.

Los aris. 38, 39, 40, 43 ¥ 44, relalivos a la planificacion hidrologica,
son inconstitucionales en la medida en que afectan también a las aguas
que discurran integramente por el lerritorio del Pais Vasco, invadiendo
la competencia exclusiva aulondmica. El art. 44, especificamente, es
inconstitucional por referirse & obras hidraulicas de interés general con
independencia de que afecien o nn 2 aguas de titularidad autondmica.
Los arts. 38.4 vy 40, a) 1), g). h}. ;} v I}, no respetan las competencias
autonsmicas sobre ordenacion del termiorio.

Los ans. 45, 46,47 48, | v 2, 49, 50.2, 51, 52, 53, 54, 55 v 56 repulan
la uttlizacion del dominio publico hidriulico sin atenerse al limite
conslituido por fa competencia cxciusiva de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco sobre las aguas que discurran integramente dentro de su
{emlcirio. que en ningan caso pueden considerarse dominie publico
estalal.

Dentro del capitulo tercero del titulo 1Y de la Ley de Aguas, refativo
a las autorizaciones v concesiones, sdlo podrian considerarse de compe-
tencia estalal aguélias que pucdan entenderse comeo basicas, en virlud de
{or dispuesto en ¢l art. 149118 de ta Constitucion. Por no tener tal
caricter basico son incoastitucionales los arts, 63, ¢), ¥ ultimo pédreafo,
$4.2, 69.1, 65, 66, 47 v 68,

enerales,
y 2971985,
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Losarts. 57, 1,2, 3,5y 6:58, 1,2 3y4,59.2,3y460,61y70
sONn Inconstilucionales porque regulan la matenz de aguas, siendo
remots sy incidencia en la matcria de concesiones,

El art. 57.4, exceptuando lo refersnte a la motivacion de 1z
resolucidn, a su otorgamiento en funcidn del interés publico y a su
revision €0 cuanto & los supuesios a) ¥ b) del an. 63, que son aspectos
bdsicos del régimen de concesiones, &5 inconstitucional por nerienecer al
concepto material de aguas © no tener aquel cardcter basico, como
oeurre en lo referente al caracter temporal v determinacion del limite
maximo del plazo.

En cuamie ab art. 71, 1 ¥ 3. es imconstitucional iz habiliacion
reglamentaria al gyecutivo cendral que se contiene ¢n ¢l apartade 1. por
no tener cardcter bdsico, ¥ la que se conlemnpla en el apartado 3, con
independencia de que la existenicia de un procedimiento simplificado
para los supuesios a que se tefiere pueda tener caracier badsico.

Ef an. 72, 1, 2 ¥ 3, es inconstitucional tan sdlo en lo que se refiere
a jos organismos de cuenca y. aungue puede ser basico que exista un
Registro de Aguas. al amparo del an. 149.1.18 de la Constilucion, no lo
es la fijacién reg_}amenlaria de su organizacion ¥ funcionarniento.

Losars. 73,74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81. 82 y 83 son inconstitucio-
nales por no distinguir el que las aguas discurran o no integramente
dentro del Pais Vasco, apane de gue la manera en que los ciudadanos
participan ¢n la administracion de las aguas del Pais Vasco €5 una
competencia de autoorganizacion, exclusiva de la Comunidad Auts-
nama.

Las regulaciones de los ans. 85, 87 v 91 antran dentre del concepto
material de aguas ¥ no del de medio ambiente por no incidir suficiente-
mente en vsla llima matena. En tal sentido no respetan las polestades
autondmicas sobre as aguas de su competencia,

El art. 93.1 contiene una habilitacion reglamentaria al Gobierng
Central, que no es competencia del mismo, aunque pueda considerarse
basico cl comenido minimo gue el reglamento debe tener. Ea mencién
que en el art. 93.2 se hace al canon de vertido definido en el art. 105 es
mconsiitucional por conexion con este ultkmo.

Los arts. 93.2 ¥ 97 no son bdsicos en materia de medio ambiente,
camo se deduce del 1ermino «podran» incluido en ambos, gue no se
compadece con la naturaleza de fas bases.

Los arts. 95, parrafo segundo, y 96 contemplan una funcidon ejecutiva
que no puede englobarse en las bases del medio ambiente.

Los arts. 99, 100 y 10! tampoco son bisicos en maleria de_medio
ambitnie, por nO tener cardcter necesario, como se deduce del término
rd

.

Elart. 103.1, 3, 4, 5 ¥ 6 contempla una matenia especifica de aguas.

Los arts. 104, 105 y 107.1, este dltimo por conexion, no respetan las
competencias autonomicas sobre sus aguas, que comportan también ia
determinacion del régimen financiero de gestidn de las mismas.

Por la misma razon son_inconstitucionales jos arts. 108, 109, 110 v
111 que se refieren a las infracviones y sanciones. El dltime de ¢llos no
queda amparado por la competencia estatal sobre el procedimiento
administrativo comur {art. 149.1.18* de 1a Constitucion), pues, cual-
quiera que sea la consideracion que merezcan las regulaciones conteni-
das en los arts. 104 y siguientes de Ja Ley de Procedimiento Administra-
tivo, una cosa ¢s la regulacion de los medios de ejecucion forzosa y otra
la autorizacién concreia de la multa coerciliva, su farma y su cuania,
aspectos estos propios de [a legislacidn sectonal, que siguen el esquema
de distribucion de competencias en cada matenta,

Por todo cllo, se solicita que se declaren inconstitucionales y nulos
losarts. 1.2y 3,2, 4,5 6,7, 9 10,12, 13, 14, 15 a), ¢] y d); 16, 18.1
by vye), 19,20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 13, 34, 35,
36, 37, 38, 39, 40, 43, 44, 45, 46, 47 48,1 v 2, 49, 50.2. 51, 52, 513, 54,
55,556,571, 2, 1vy4, exccgﬂo «serd motivada v adoptads en funcion del
interés pdblicos, 5 ¥ 6, 58, 59.2, 3 v 4, 60, 61, 63. c) y pdrrafo dltme,
64.2, 65, 66, 67, 68, 9.1, 70, 711y 3, 72.1, 2 v 3,73, 74, 75, 76, 77,
78, 79, 80, 81, 82, 83, 8BS, 87, 91, 93.1, pamafo primervo, v 2, 93, pé
2,96, 97, 99,100, 101, 103.1, 3. 4, 5 v &; 104, [0S, 107.1,

y 1HL.

5. El mismo dia 8 de noviembre de 1983 formuld recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley 29/1985 ¢l Letrado don José Ramdn
Ruiz Maninsz, en nombre de] Consejo de Gobierno de 1a Diputacién
Regional de Cantabria, recurso que fise registrado con el nim. G88/1985,
y que se fundamenta en las siguientes alegaciones:

aj La Ley bmpugnada infringe ¢l art. 81.1 y 2, en relacidn con los
arts. 137, 147 y 148, todos ellos de la Constitucion, porque, tratdndose
de una fey ordinaria, regula las competencias exclusivas que el Estatute
de Autonomia de Cantabria fart. 22.8) atnbuve 2 esta Comumidad
Auténoma sobre «los provecios, construccion y explotacion de los
aprovechamienios hidraulicos, canales y regadios de interés para la
Comumidad Autonoma, cusndo ias aguas discurran integramente por
Cantabna ..» La Ley de Aguas modifica una ley orgdnica como es ¢l
Estatuto de Autonomia de Cantabria, pues no s competencia det Estado
establecer jas bases sobre ¢l régimen juridico de Ja administracién det
dominio hidrdulico en cuencas hidrograficas que discurran integramente
por el territorie de 1a Comunidad Autdnoma. En especial, ia infraccién
deriva del art. 16 de la ley recurrida que impone un Delegado del

mrafo
108, 109, 110

Gobiermno en la administracidn hidraulica autondmica, vaciande e:
parte las competencias del Delegado del Gobierno en la Comunidac
Autbnoma.

by La Ley infringe 1ambién fos ants. 9.3 y 103.1 de la Constitucidn
pues en los dos primeros parrafos de sus Disposiciones transitoria:
segunda ¥ tercera incurre en una manificsta arbitranedad que no admit
pabativas, pues no se puede privar d= proteccion zdministrativa ;
quienes, sin incumphir una obligacion previamente establecida, sencilla-
mente se nieguen a perder su derecho de propiedad.

¢} Infrnge al art. 33.1 v 3 de la Constitucidn porque conviere, sir
mids, la propiedad privada en conces:én y excluye tualquier obligacior
compensatona por parte de la Administracién. Asi sucede. en virtud de
1a opeidn alternativa que establece ¢f parrafo sepundo del ngm. | de la
Diisposiciones transitorias segunda y tercera, v en virtud de 12 necesaniz
conversion de la propiedad prvada en congesién, por €1 mero heoho de
producirse un incremento de tos caudales towales viilizados, que regul:
el nim. 3 de dichas Disposiciones transitorias.

d) La Ley de Aguas infringe ef art. 132.1 v 2 de la Constitucion
puesto gue en su ar. 1 califica las apuas conlinentales de domini
pablico estatal, cuando debenia hacer referencia al dominio pablico sit
mds, ya que las aguas continentales de la Diputacion Regional d
Cantabria integran et dormnic publico de esta Comunidad Auténoma
de acuerdo con el an. 45.1 b} de su Estatuio de Aulonomia en conexifn
con el a1, 77,1 de 1z Ley 371984, de 26 de abri, sobre régimen juridic
del Gobiemo y de la Administracién de la Diputacion Regional &
Cantabria.

e} La Ley impugnada vulnera los arts. 147, 148 y 149 de &k
Constitucién, pucs incide en e} sistema de delimitacion de compelencia
entre ¢l Estado v Ia Comunidad Auténoma de Cantabria. haciend:
ingperante el arl. 148.1.10.% del texto constitucional y Jos ans, 22.8
25.1 a) ¥ b) dc! Estatuto de Cantabria. Segin este dltimo preceplo, li
Diputacién Regional de Cantabria también cjercerd competencias e
materta de aguas sublerrineas [apartado a)] y de ordenacion y concesios
de aprovechamicntos hidréuiicos en aguellos cursos fluviales gus
discurran gnicamente por Cantabria, asi como la policia de tos mismos
si bten estas competencias se asumiran de acuerdo con los arts. 147.3 °
148.2 de la Constitucién o segun lo previsto en el are. 1501 v 2 de L
misma, Pero estas altimas compelencias, en cuznto referidas a aguas qu:
discurran dentro de fa Comunidad de Cantabria no s¢ las ha reservad.
al Estado en ef art. £49.1.22.* de la Constitucién, ni tampoco en virtue
de la cldusula residual de! art. 1493, desde el momento en que
encuentran recogidas en el Estatuto de Autonomia y. aungue ne so
competencias ya asumidas, constituyen una firme expectztiva de dere
cho que no se puede coanar.

Scobre el articulado de la Ley se expresan las siguientes alegacio
nes.

Por las razones expuestas ¢s ingonstitucional ¢ art, 1.1 de k& Le
2971985 donde de declara que la Ley pretende regular todo el 4mbito de
Hamado dominio piblico hidraulico y todos los usos de las aguas sii
tener en cuenta en abseluto la distibucién de compelencias entre ¢
Estado y la Comunidad Autdnoma de Cantabria, es decir, que aquél solr
tiene competencias sobre lay aguas que discurran por el termitorio de ma
dgbatlpa Comunidad Autdnoma y que no gjerce la totalidad de pode
publico.

Son inconstitucionules los arts. 1.2, 2, 12 y 51.4 8e la Ley impugnad:
porgue en ¢flos s¢ atnibuye al Estado en exclusivz lz titularidad sobre ¢
dominio hidrico de las aguas superficiales o subterrdneas. incluyendo la-
aguas de compelencia comunitaria. La titularidad de estas dltima:
cuanda son demaniales, es parte material integranie del propio tiwlo d.
competencias, pues 1os apravechamienios hidraulicos, canales v regadio
de interés de la Comumdad Auténoma cuando las apuas discurren po
cuecnca integramenie aviondmica suponen no sdlo los poderes expreso
de aquélla, sino también poderes implicitos o inherentes, como reconoc:
la STC 7171983, La potestad autonGmiica sobre las aguas implice asi un:
potestad de rescrva demanial, potestad esta ne atribuida exclusivament:
al Estado por el art. 128 de Ja Constitucion v, por consiguiente, esk
declaracién de titularidad debe operar en favor de ia Comunidac
Auténoma cuando resulle ser titular del demanio hidrico concedido.

Los arts. 1.3, 15 a), 17, 18 a) y b), 38.2, inciso final, v nims. 5y 6
39.1 y 43. 2 y 3, que atribuyen al Fstado ¢n exclusiva la plenificacior
hidrolégica, son inconstitucionales. En primer lugar, esta planificacid
que es un supuesio concrelo de los arts. 131 y 149 1.13% de
Constitucion, no se ajusia, como requiere la STC 76/1983, al esquermn.
coordirador y particifﬂastivo deb art. 131.2 de 1a misma, que obliga a qu
las previsiones sobre las que se elabora la planificacion sean suministra
das por las Comunidades Auténomas v a constituir en virtud de ley
no de decreto, como preve la Ley impugnada, un Consejo como {‘)gam
coordinador, sin perjuicio de que se le asignen funciones de caricte
consultiva. También es inconstitucional fa prevision de gque todi
actuacidn sobre ¢l dominio piblico hidraulico deberd someterse a &
planificacién hidrelégica, por suponer un condicionzmiento del ejercici:
de las competencias autondmicas en la materia no conforme al art. 13
de la Constitucion y a los Estalutos de Autonomia en relacidn con la
cuencas exclusivamente autondmicas. Por iitimo ¢l alcance de |
planificacién hidrolgica estatal, tal y como viene regulado en fa Ley &
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juas, es practivamente ilimitado y afecia, con cardcter vinculante, a
ros dmbitos sobre los que las Comunidades Autdnomas cosientan
‘mpetencias, invadiendo las mismas, tales como las de dictar normas
licignates de proteccidgn medioambiental o fa competencia €xclusiva en
ateria de ordenacién del termitonio y urbanismo.

El art. 16 se refiere 2 la Comunidad Autdnoma que «ejerzan
smpetencias ¢n materia de aguas v no que «haya asumido» las mismas,
ferencia que no es sdlo semdntica sino que alude a una potestad
eramenie ejecutiva y reglamentaria en vez de a una competencia plena

exclusiva, Por elio la expresién «gjerza» es inconstitucional aj
mvertir la competencia exclusiva de Jas Comunidades Autdnomas
‘bre sus aguas enm una compelencia compartida. Este articulo e¢s
mbiést inconstitucional por cuanto ¢rea la figura de un Delegado del
ohierne en la administraciéon hidrica autondmica, infringiendo tanto ¢}
t. 154 de la Constitucidn que atribuve a un uUnico Delegado del
obierno en la Comunidad Auténoma la funcion de dingir la Adminis-
wion del Estado en ¢l termitorio de aquélla v coordinarla con fa
dministracién autondmica, cuando proceda, comg el agt, 148.1.1.% de
propia Constitucion que atribuye a las Comunidades Autbnomas la
mpetencia exclusiva para organizar sus instituciones de auiogobierno.
dte atipico Delegade hidrico tampoco se ajusta a las previsiones de os
t5. 22 v 23 de ia Ley 12/1583, del Proceso Autbnomico.

Los arts. 41.2 v 3, 48.3, 86, 88, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99 v 102
mntenen una regulacion medioambiental que vulnera competencias de
sarrollo o ejecutivas de las Comunidades Autanomas. No puede
stenerse que «dado gue el a%ua es parte de la regulacion medioambien-
b, esto determine una exclusion de la gestibn autondémica sobre la
ateriz, aungque ésta deba realizarse dentro de un marco minimo bdsico,
que la primacia de la regulacién ambiental en materia de aprovecha-
lento de as como meta de toda ordenacion de las mismas,
mforme a los criterios vy directivas de la Comunidad Econémica
iropea, autorice a la legislacidn estatal para una regulacidn exclusiva
: fla materia. Por cllo corresponden 2 las Comunidades Autdnomas las
zuientes atribuciones que Iz Ley de Aguas entrega expresamenie o por
nexion al ambito de la regulacidn estaval: Declaracién comoe de
otleccitn especial de determinadas zomas, cuencas o tramos de
iencas, acufferos o masas de agua. clasificacion de dichas zonas y
mdiciones especificas para su proteccién (art. 41.2), vinculacion de los
strumentes dc ordenacién urbanistica v del territorio por los planes
drolégicos {art. 41.3); sometimiento de la proteccion y uiilizacion de
S TECUTSOS DESQUEr0s €n AUAS Inleriores, Marisqueo, acuicultura y
sca fluvial a la tegislacién de medio ambiente (art. 48.3), cuando
nsutuyen una cornpetenciz exclusiva autondmica, segin ¢l articu-
» 148.1.11." de 12 Constitucian. vy el art. 22.9 del Estatuto de Cantabria;
tablecimicnto de zonas de servidumbre ¥ policia en las margenes de
gos, lagunas y embalses (art. 88.3), que compete al desarrollo v
¢cucion auwtondmica de la legislacidon ambiental ¥y no al Gobierno,
arte de que s viene a entregar 2 este un cheque en blanco en matena
: limitaciones del dominio, sin precisarlo de acuerde con lo dispuesto
: el art. 33.2 de 1a Constitucion: lo mismo puede decirse de la fijacion
: perimetros de proteccion y prohibiciones de actividades dentro de los
ismos a que se refiere ¢ art. 8% d); fos arts. 92 a £00 afectan a la gestion
inondmica sobre vertidos indusiriales v contaminantes v se trata de
eceptos de cardcter reglamentario y no basico que no tienen en cuenta
1e esta matena ha sido asumida vy transferida a diversas Comunidades
atenomas: el art. 142, que regula los auxilios del Estado, sin tener en
ienta que estos auxilios, siempre que no consistén en operaciones de
¢dito, constituven una lipica medidz de gestion o ejecucidn en materia
+ medio ambiente, atrbuido a las Comunidades Autonomas: la
gulacién de las zonas himedas que coniiene el an. 103, que no es
156ca ¥y corresponde a las Comunidades Auidnomas tanto desde la
:rspectiva medioambiental come sanitaria; en cuanto al canon de
ilizacién y ocupacion que rt:jgu[a el art. 104, constituye un hecho
wponibie cuye sujeto activo de la imposicion es ef ente titutar det
yminio, por lo que tal poder de imposicién corresponde a las
amunidades Autdnomas y ne al Estado, de acuerdo con los arts. §33.2
157.1 b) de la Constitucidn, en relacidn con las aguas que forman parte
: una cuenca incluida exclusivamente en el dmbito comunitario, el art.
)5, que regula un canon de vertidos que, cuando se tratz de cuencas
dracomunitarias, corresponde imponer a las Comunidades Autdno-
@8, ya que ¢l hecho imponible es la autorizacidn de vertidos y ésta debe
wtesponder a aquéllas; ef art. 108, que regula competencias sobre
nposicién de sanciones que constituyen una tipica competencia auto-
mica de ejecucion en materia de proteccidn y defensa del demanio,
n que la competencia estatal Yueda ir més atld de la produccidn de una
fecuada normativa: el art. 15, que atribuye al Estado las medidas
“ecisas para ¢l cumplimiento de los acuerdos y convenios internaciona-
$ en materia de aguas, vulnerz el an. 93 de la Constitucion y
mcordantes de los Estatutos de Autonomia, que asignan esta compe-
neia a fas Comunidades Auténomas cuando se trata de materias de su
mpetencia,

_Par todo ello la representacién del Consejo de Gobierno dec la
iputacién Regional de Cantabria solicita que se declare la inconstitu-
onalidad de toda la Ley de Aguas o, subsidiariamente, de los articulos
: la misma a que hace mencidn en el cuerpo de su escrito.

6. Por Auto de 3 de cnero de 1986, a solicitud del Letrado del
Estade y oidas las demds partes interesadas, ¢} Pleno de este Tribunal
acordd acuular los recursos de inconstitucionalidad nums. 944/8%,
977/85, 987/85 y 988/85. Posteriormente, y también & solicitud det
Letrado del Estado y otdas las partes comparecidas, ¢l Pleno acord6, por
Auto de 7 de abrit de 1986, acumular los mencionados recursos al
registrado con ¢l num. 824/85, promovido por la Junta de Galicia.

E! Letrado del Estado se opone al recurso de inconstitucionali-
dad nim. 824/85 en escrito recibido en este Tribupal i dia 3f de
octubre de 1985, Por escrite gue tuvo entrada el dia {8 de febrero de
1986 se opone igualmente a la estimacion de los recursos nams. 344/83,
977/85, 987/85 y 988/85. Las alegaciones que el Letrado de} Estado
formula en ambos escritos, sustancialmente coincidentes, pueden resu-
MITSe COMQ Sigue:

a) El conjunto de las ategaciones que contre la constitucionalidad
global de la Ley de Aguas exponen los recurrentes gira en torno a la
supuesta inadecuacion comstitucional de la declaracidn de todas las
aguas contincmiales renovables come del dominio publico estatal,
apreciacion desde la que se impugna el art. 1.2 de Ja Ley E cuantos
preceptos se apoyan o 501 consecuencia necesaria del mismo. En pomer
lugar, se aduce por los Senadores recurrentes v por la Junta de Galicia
Gue la Ley de AFuas tiene yna naturaleza, contenido y alcance
armonizador y se afirma su inconstitucionalidad por no revestir forma
de Ley Orginica, Pero con cllo se confunde Ja armonizacion a que s¢
refiere el art. 150.3 de la Constitucion con las facuirades estatales de
fijacidn de las bases minimas homogéneas de una materia y con las que
resulean del ejercicio de sus propias competencias, al tiempo que sc
pretenden resolver los problemas competenciales entre el Estado y las
Comunidades Autdnomas atendiendo exclusivamente al rango de las
disposiciones normativas que de uno y otros poderes piblicos emanen
con olvido de la_vertiene sustantiva del problema. Los recurrentes
parten de una nocién excesivamente simplista en orden a la distnbucién
de competencias, ya que consideran, sin mayores précisiones, que toda
norma ajena a la Constitucion y a los Estatutos de Auténomia que afecta
o s¢ refiera a las competencias autondmicas o esiatales es, sin mds, nula
de pleno derecho. Pero las Leves estatales pueden cumplir también, en
ocasiones, una funcién atributiva de competencias {art. 150 de la
Constitucidn} y. en otras, una funcién delimitadora de su contenido,
como sucede cuando 1a Constitucidn o los Estatotos de Aulonomia se
remiten a aquéllas para precisar su afcance. Fuera de estos casos el
fegislador estatal no pucde dictar normas que incidan en el esquema
constitucional de distribucion de competencias para lienar supuesias
lagunas o sentar interpretaciones, pero si pucde, en use de sus propas
campetencias, lievar a cabo el proceso de desarrolle normative que le
corresponde consutucionalmente, lo que implica una interpretacién
indirecta por la norma de desarrolle, que no necesariamente debe
producirse por la via del art. 150.3 de a Constitucion. Si en esta funcion
el legislador dicla normas que pueden colisionar con las previsiones
estatutanas, no resultan nulas por un problema de rango, sino por una
cuestién sustantiva o material, como es la de ia competencia. Ademds,
no cabe dejar de senalar que, cuando los recurTentes argumentan sobre
la pretendida nulidad de la Ley de Aguas con base en su rango no
orgdnico y en 2 modificacion estatutania gue, segun dicen, lleva a cabo,
estan implicitamente afirmande que si tuviera cardcter organico seria
constilucional, aunque modificase los Estatutos, o cual es totalmente
inexacto. Todo lo anterior pone de manifiesto, en cualguier caso, que tos
actores hacen supuesto de fa cuestidn, ya que presupuesto obligade de
la infraccion def art. 81 de la Constitucion que dicen producida seria
gue la Ley reformara fos Estatutos, lo que no consia.

A este Blimo Tespecio, ¥ con cardcter general, afirma ef Letrado del
Estado que el Estado puede declarar un bien 0 una categoria de bienes
como del deminio publico cstatal v que declarar todas las aguas
continegntales corrientes como bienss de dominio pablicn estatal no
altera el esquema del art. 149.1.22°® de 1a Constitucion. Considerada
COMOe un recurso natural, ef agua tiene unas caracteristicas peculiares
que hacen de ella un bien publico escaso cuya gestidén v control ha de
corresponder at Estado. El agua es un bien indispensable, no ampliable
ni renovable, aunque si reunlizable, iinerante y aleatorio en el mado ¥
momento de presentarse, condicidn esta particularmente clara en el caso
de Espafta. Por eso se impone su gestidn piblica por el Estado, a guicn
ha de comresponder este patrimonio inalienable ¢ imprescriptible de
todos los integrantes de la comunidad nacional, sin que a estos efectos
sean susceptibles de separacidn las aguas superficiales y las subterrineas
renovables, dado que para ta actual hidrografia s incontestable tanto su
interinfluencia, incluse a grandes distancias, como que ¢l conjunto de las
aguas {pluviaies, supcrficiales, corrientes o estancadas, y sublerrineas)
forman un ticlo Gnico, independienie y cerrado. Estas observaciones
han constituido en tedos los paises €] fundamento técnico indiscutible
para disefiar un marco juridico piblice del recurso, similar al que
plantea la Ley impugnada, en perfecta armonia con los acuerdos y
convenios internacionales en la materia y con la Cana Europea def
Agna. El agna ha de estar disponible en la cantidad y calidad precisa que
exija en cada momento el interés gencral ¥ esta referenciz al interés
general colocz al agua, como recurso natural, en fa linea que marcan los
arts. 128.1 y 132.2 de la Constitucidn que permiten at Fstado determi-
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nar por Ley los bienes de dominio piibhico estatal. Otra cosa seria que,
en relacion con les polestades administrativas que entran en juego con
ia técnica del dominio pdhlico, e riwular dominical deba atemperar sus
facultades a las exigencias que impone la estructura del Estado de fas
autonomias. Pero es indiscutible que las faculiades de declarar las aguas
came del dominio piblico. asumir su titularidad v regular su régimen
juridico corresponde ejercerlas a] Estado mediante Ley, sin gue a etlo se
oponga el art. 128.2 de la Constitucion, que contiene una reserva de ley

y RO uha airibucién competencial especifica. refativa ademds a una

tnlervencidn administrativa distinta 2 la que representa el dominiv

piiblico y compatible con £51a a través de la formula de las reservas
demaniales v que no puede servir para recortar las competencias que
atribuye al Estado el art. 132.2 de la Constitucion. :

Que una Ley del Estado, como es 1écnica ¥y consiitucionalmente
posible, declare al agua como bien de dominio publico significa que se
crez una tilulandad publwca gue se atnbuye al bEstado. que facuita al
duciio para usar, dispener y aprovechar ¢l aguz con ciertas pecualiarida-
des, y que zfecta a un uso o servicio publico. por lo que se fa somete a
un régimen junidico publico especifico. Son ¢stas notas Ias gue segun
nuestra docinna, jurisprudencia v Derecho positivo, hacen recognosci-
ble ia institucidn det dominio publico y son manifestaciones de su
régimen especifico: E! régimen de inventario y catalogaciones, la
imposicién de limitaciones v servidumbres para garantizar los fines de
utilidad publica; la faculiad de deslinde admunistrativo, la policia
demanial, tanto en ¢l marco de las relaciones de supremacia general {uso
comin} comao especial {usos privativos) la facultad de reintegro
pasesorio; las reservas demaniales; Iz inembarpabilidad, imprescriptibi-
hdad e inalienabilidad. :

Todoe ello conduce a sefialar que, aparte el art. 1.1 de 1z Ley, que se
limita a enunciar &) obiem de su regulacion, en ¢l marco de las
competencias a que se reliere el art. 145 de t2 Constitucion, el art. 2.1
contiene una declaracién peneral de demanisiidad de los recursos
hidriuticos, con fundamento en el art 1321 de la Constitucion.

_ declaracién que especifican los arts, 2, 4.5, 9, [0y 12 de ja Ley, De esta

configuracién del agua como bien de dominio publico estatal resultan,
segiin 1o dicho con anterioridad: Limitaciones (arts. & y 53.2}, facuitades
de deslinde y apeo de cauces (art. 87), posibilidades de reserva demanial
{aris. 41.1 ¥ 57.2), normas de regulacién del use y aprovechamiento
{titulo IV), atribuciones de policia demanial (litulos V y VII) ¥
facultades de aprovechamiento de los rendimientos de la explotacion del
recurse propias de todo dueno. En definitiva, la dey no hace sino
especificar, respecto de una categoria especial de bienes de dominio
publico, las mormas gengrales que configuran y dan contenido a la
institucion en nuestro Derecho, todas Ias cuales deben entenderse
incluidas en el art. 1322 de la Constitucion, sin gue quepa devaluar el
contenido del dominio pablico.

Frente a las competencias especificas del Estado en orden a la
demanializacion de las aguas continentales renovables no pucde deri-
varse para las Comunidades Auvtdénomas del art. 149.1.227 de la
Constitucion Ja faculiad de declarar, como bienes de «su» dominio
publico, las aguas gue discurran integramenie poT 5Us ECSPECivOs
territorios. Esta preiension, que responde a una concepcién patnimonia-
lista del dominio piblico no demasiado aceptable. desconoce que una
cosa es la titwlaridad dominical de Jas aguas ¥ otra muy distinta las
facultades administrativas que sobre ellas puedan actuar los poderes
pdblicos competentes conforme al disefio constitucional de delimitacion
competencial en la materia, asi como que las competencias de las
Comunidades Auténomas no resultan directamente del ant. 149.1.22°
de la Constitucion, sino de lo gue establezcan los Estatutos de
Autonemia que aguel preceplo se cifie 2 delimitar.

Por lo demis, 1as determinzaciones legales no implican ninguna suerte
de arbitrariedad o zientado a los principios de seguridad juridica o
solidaridad. Precisamente €s este wltimo el que se hace presente en el
sisterna de gestidn integral piblica que la Ley de Aguas arlicula.
mientras que sélo cabria apreciar ia vuineracion del principic de
seguridad juridica si por t1al se entiende lz petrificacion de unas
delt’cnninadas situaciones juridicas. lo que es absolutamente insoste-
nible.

b)} Partiendo de lo anteriormente expuesto, hay que dilucidar el
alcance de las compelencias estalales relativas al domimie publico
hidrdulico, pues st bien de ¢lo s¢ deduce una irrenunciable responsabili-
dad del] Esiado en le gestidn v titularidad del agua, no es menas cierto
que, per mandato constitucional. tiene la obhgacion de articularla can
las cxigencias que derivan de fa organizacién aulonémica v, ¢t CONCTELO,
con las competencias gque ¢ada Comunidad Autdnoma ha asurnido en
virtud de los ans. 148.1.10.% v 149.1,22® de 1a Constitucion,

A este respecto considera €] Lewrado det Estado que tanto de los
origenes legislativos como de la problematica general gue el agua
conileva en un pais donde su £3CASCZ iMPONRC aCtUaciones sUpPracomuni-
tarias inspiradas en el principio de solidaridad, se deduce gque corres-
ponde al Estado la legistacidn, ordenacidn y concesién de todos los
recursos hidraulicos, mientras que a las Comunidades Amdnomas tan
stle puede corresponder cuanto se refiera a los aprovechamientas de
aguas gue discurran integramente por su propio territonio. Pere eso no
lleva al cnteno simplista de atribuir 3 la competencia de fas Comunida-
des Auténomas «wiodos cuanto se refiere a las aguas que discurran

integramente por sus respeclivos lerritomios, pues 1al inferpretacion 1
parece acorde con las mas minimas exigencias de racionalidad y gesticé
unitariz quc ias peculiargs caracieristicas de este recurso exigen y qu
propician aciuaciones coordinadas y cooperativas, ni resulta del Texi
constitucional.

Hay que reconocer que €n este punio Jas pautas constiucionales n
son clargs ni han sido aclaradas por los Estatutos de Autonomia. L
Constitucién delimita las competencias separando funciones {de legisle
cidn, ordenacion v concesion) en relacién con un recurse {del que n
especifica segdn su situacién) con base en un criteno insuficiente (ou:
es &l de discurrir por un territonio). Los Estatutos de Autonemib:
prescindiendo de las funciones, salvoe excepeitn, separan las aguas segi
su situacion fisica, superficial o subterrianea. se apartan de! cnten
territorial gue la Constitucidn uliliza (aguas que discurran por mds d
una Comunidad Auténoma) ¥ se refieren a los aprovechamientos qu
afectan a otro termitonio (art, 13.12 del Estatuto de Andalucia). etc. $i
elle se una fa anfibologia conceptual de la Constitucion y ¢l hecho de qu
no parece haber tenido demasiado presente la perspectiva técnica, quec
de manifiesio la necesidad de ordenar y aclarar el comjunto. En es:
sentido deben hacerse ciertas precisiones,

En primer Jugar, es insuficienie e criterio territonal de ta Constiti
cidn tomado en su puro tenor hteral en lo que hace a las aguas qu
«discurran» por mas de una Comunidad Auténoma, pues con el
quedarian desconectados los afluentes de 1z corniente principal. Sélo
coenca hidrogrifica, come unidad territonal de gestion de las agu:
puede dar satisfaccion racional a2 las exigencias de explotacidn
apravecharniento integral de las aguas. Esos son, ademais, los precede:
tes organizativos que estdn en ta base de nuestre Administracic
Hidréulica y, aunguc la Constitucion nq hable de cuencas hidrogréfica
utiliza ese criterio, porgue cuando se refiere a las apuas que discurrs
POT Una zona supracomunitaria delimita un territono, que es ¢l termion
por donde discurren naturalmente las aguas como consecuencia de |
configuracion orogrifica nacional. Por eso debe rechazarse el critern:
que postulz la representacion del Gobierno Vasco al entender que -
inierpretacion mas respetuosa con la Constitucion y el Estansto ¢
Autonomia es 1a que refiere 1a expresion «discurran integramente dent:
del Pais Vascos a un «curso fluvial concreton o «cofTiente de ag
continua y mas o menos caudalosa que va a desembocaren olra, en
iago o en ¢l mam. Aparte de gue no se aporta razonamienlo alguno gi
avale 1al criterto, su puesia ©n practica conduciriz a estructurar
Administracién Hidraulica sobre un comjunto de cuencas principales
subcuencas descoordinadas o susceptibles de gestion no homogénea
pedria plantear problemas con otros paises en e case de corrienn
internacionzles. A dicho criterio Hega el Gobierno Vasco por entend.
que ¢l mantenido en la Ley supone un desapoderamiente de b
competencias que cree tener, lo que significa hacer supuesto de
cuestion. Por estas razones y otras similares cabe reiterar qQue &) dnk
concepto sebre el que racicnaimente cabe estructurar fa gesuon unitar
del agua, von subordinacion a los criterios del inlerés general quc postu
o art. 128.1 de 1a Constitucidn, es ¢l de cuenca hidroprafica. Este criter
es 1ambidn aplicable a las aguas subterrdveas. duda su interrelacio
ventificamente indiscutible, con las superficiales,

sde el punto de vista material, cuando la Constitucién en
art. 149.1.22° guiza el término wecursosy no st refiere al bien ¢
congrelo sing tan sole 2 alguno de sus aspectos. Si asi no fuera, b
Comunidades Autdnomas podrian legistar sobre todos los aspech
refacionados con ¢l agua. incluyvendo Ja regulacién de su propiedad. g
comresponde al Estado en virtud del art. 149.1 8.2 de ta Constitucid
produciéndose una colision que se verificaria lambién respecto de
dispuesto en los arts, 14%.1,1.%, 3.7 v 187 v 132.2. De otro lade, habt
de concesidn de recursos y de aprovechamientos hidraulices seria w
redundancia, aparte de que cuando la Constitucion guiere referirse
bienes en concreto utiliza la expresion s«recursos naturajesn y no la
arecursos» farts. 45.2 y £32.2). En el dambio constitucional economic
la vor «recursos» se asimila @ rigueza o elemento cuantificado de us
actividad econdmica que, en algunos casos, puede ser objeto de resers
(art. 128} En este senndo. v en maleria de aguas. la expresion «recurso
es asimilable a 12 de caudales o cantidades de un elemento economi
como s ¢} agua v que es posible conceder por los poderes priblice
aparte su destino o apravechamiento final. Por eso sostiene el Letrag
del Estado yue las expresiones constitucionales «concesion de recurs
¥ afproyechamiemos hidraulicos» equivalen a otorgamiento de caudal
y firacion de usos o destinos de las aguas. pudiendo exlenderse, p
razin de conexidn, a cuante afecia a las instalaciones privadas precis
para instrumemar y hacer efectivo lo concedido. St a ello se suma
£5¢350 TIROT con gue parecen utilizarse los conceplos de ordenacion
coRcesion, resubta c¢n defimtiva que. en virud def art. 145.1.22° de
Constitucidn, a las Comunidades Auldnomas de primer grado podri
corresponder fas funciones de egistar, ordenar y otorgar caudaley ¥ us
de las aguas que discurran por cuencas hidrograficas comprendid
integramente en su territorio. El resio de las competencias son propi
del Estado, el cual, respecto de las de scgundo grado las catiende hat
el limite que marca el art. 149.1.101.? de la Constitucion en relacidn ¢
las cnrrespnndiemts nOrmas estalutarias.

Ademas, desde otra perspectiva, habria que reconocer, como hace
Junta de Galicia. gue la Constitteion contiene titulos competencial
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jue analizados sisteméticamente, pueden proporcionar una regulacién
1omogénea de la materia, sometiendola a unos principios generales y
;omunes con fundamente en ia igualdad bdsica de los ciudadanos en
srden al ejercicio de los derechos Fan. 149.1.1.%), o que significariz que
as facultades de legislacién, ordenacidn y concesién de recursos de las
“omuridades Auténomas serian hipotéticamente admisibles tan soio en
‘e gque no afectaran a los aspectos bisicos. Por ello se impone
romplementar ¢l art. 149.1.22." de 1a Constitucion con la perspectiva
JU& Proporcionan otres preceptos constitucionales, tales como jos mims. 1,
3, 13, 18, 23, 24 y 25 dcl propio art. 149.1, Todo este conjunto de
titalos competenciales scbre el mismo cbf‘eto, en sus diferentes perspec-
vas, representa un apoyo bastante al conjunte de preceptos que
configuran el régimen juridico homoggneo det dominio hidrico estatal,
ndxime s Se tiene en cuenta: Que es perfectamente posible concebir
:ompetencias atribuidas a organos distintos sobre un mismo ambito
isico o material; que representan un conjunto de minimos indiscutibles
yara hacer posible ta homogene:dad téemica v la coordinacion entre
Ssiade y Comunidades Autdnomas que encajan perfectamentec en Ja
1ocidn de bases; que segin la Disposicidn adicional cuarta de la Ley de
Aguas, «ias funciones alribuidas por la Ley a los Organismos de cuenca
:n aguelfas que excedan de! dmbito de una Comunidad Auténoma,
orresponderd a las Administraciones hidedubicas de aguellas Comuni-
lades que, en sa propio termitorio y en virtud de sus Estatutos de
iutonomia eierzan competencias sobre el dominio pablico hidraulico y
& trate de cuencas hidrograficas comprendidas integramente deniro de
w ambito territonabs; vy que, segin fa Disposicidn adicional séptima,
das pesibles limitaciones en el uso del suelo y reservas de terrenc
wescritas en los arts. 6.11, 18.1.d), 41 y 48 de esta Ley, se aplicardn sin
nenoscabo de las competencias que las Comunidades Autdénomas
uedan ejercer en materiz de ordenacién del ternitorion. Por eso carece
le sentide imputar a iz Ley de Aguas una vulneracion generalizada de
as competencias de Jas Comunidades Autonomas. Asi, respecto de sus
tiferentes preceptos impugnados alega et Letradn det Estado lo
siguisnte:

El art. 1.1 contiene s6lo una declaracién genera! que condensa los
sbjetivos ¥ contenido de iz Ley, sin prejuzgar o impedir regulacioncs
somo las pretendidas por los actores,

Elart. 1.2 contiene una declaracién general de demanializacién de las
wguas ya justificada,

El art. 1.3 contiene una declaracién imeprochable, en la gue la
mpresién «en 1odo cason gueda matizada por la remision & «los
£rminos que se establecen en esta Leyw.,

E! titulo primero de 12 Ley enumera las pertenencias del dominio
siblico hidrdulico y especifica las servidumbres legales. No puede
1egarse al legislador estatal ta faculiad de declarar ias aguas como bienes
ic dominic publico, lo que incluye [a de especificar sus pertenencias y
stablecer limitaciones y servidumbres, como parte del contenido del
lominio piblico y de su titular, el Estado. Todas estas facultadés sc
:omprenden en el art. 132.2 de Ia Constitucién y resubta indudahle fa
:ompetencia estatal para establecerlas en virtud del art. 149.1.8* de la
nisma, Ademds las limitaciones y servidumbres no solo tienen
‘inalidad la proteccion del dominio piblice hidriulico, sino también,
pmo resulta del art. 11.2 de 1a Ley, la proteccion de personas y bienes,
shjetivo perseguible por la via del art, 149,1,29. de 1a Constitucion. Por
iltimo, hay gue tener en cusnta que tas limitaciones del uso det suelo
jue de ello pueden denvarse se entienden «sin menoscabo de las
sompetencias que las Comunidades Autdénomas pueden ejercer en
nateria de ordenacicén del territorion {Disposicion adicional septima de
2 Ley impugnada),

Det ttulo 1F de lz Ley sc impugnan los arts. 13.2.° 15¢)yd) v 19
1 37, en cuanto a la definicidn y aplicacién del concepto de cuenca
udrogréfica; el art. 13.3, que establece un cl:n*im:'ipio de cempatilidad
ie la gestion pablica del agua con la ordenacion del temtoric y la
sroteccién del medio amnbiente; ef art. 15.a) y los ants. 17 v 18 en refacidn
-on la competencia del Estado sobre planificacién hidrofogica; el art,
15.b), que remite al Estado ia misién de adoptar medidas precisas para
:1 cumplimiento de los acuerdos y convernios internacionales en materia
ie a&as, y el art. 14, en cuanto a lz expresion «c}icroeré» v a la figura
de Delegado del Gobierno que crea. Ex cuanto al concepto de cuenca
hidrogrifica nadz hay que anadir z lo ya alegado por lo que respecta a
su ‘definicion, indivitibilidad y distribucién de competencias para
oforgar concesiones y autorizaciones segin ¢l cardcter intra o extraco-
munitario de las cuencas, que es consecuencia de lo anterjor, mientras
que los posibles condicionamicntos gue s¢ imponen a las Comunidades
Auldnomas en orden a la organizacign de sus Administraciones hidrau-
licas tienen respaldo en ef art 149.1.18.* de la Coastitucion. El principio
i¢ compatibilidad que establece ¢l art. 13.3.° de [a Ley de Aguas no
ixpresa sino el reconocimiento de otras competencias gue, lejos de
fesconocerse, se respetan. Por lo que se refiere a la planificacion
aidroldgica, corresponde al Estado sobre todas las aguas de su territoria
= virtud del art, 145.1.13.* de la Constitucién, pero ello no excluye otras
ntervenciones publicas ni atrae hacia el Estado la towalidad de los
ispectos de a planificacién, como se deduce de 1a propia Ley, sino sdla
as bases, en relacién con cuencas de cavdcter intracomunitario. La
wevision del an. {5b) es indiscutible en conexson con €l ant. 149,132

de la Constitucion, pues ls Ley no habla de la «cjecucione de los
acuerdops ¥y convenios intemacionales, sino de «garantizar et cumpli-
miento» de los mismos. Las consecuencias que de la expresién «ejerzas
contenida en ¢f art. 16 de la Ley se pretenden deducir de contrario estdn
fuera del espiritu de la misma, pues es claro que se alude con ello a las
Comunidades Auténomas que hayan asumido de modo efectivo compe-
tencias en materia de aguas. En cuanto & la figura del Delegado del
Gobicrno que prevé ese migmo precepto, ni limita ni condiciona las
atribuciones de las Comunidades Auidnomas, sino que sus funciones s
circunscriben al émbito de la coordinacién y colaboracién administra-
tiva y a la utilizacion de los cauces normaies previstos en ¢l ordena-
miznto en defensa de Ia legalidad Fuera de lo anterior, la gestién
integral unitaria det agua y la administracién piblica de la misma se
estructura y se hace efectiva mediante la creacidn de um Consejo
NMNacional def Agua y de unos Organismos de cuenea v a través de una
serie de Planes Hidrolégicos.

Respecto a este iltimo aspecto de la planificacion hidroiogica, que
regula en detaile ef titulo 11 de fa Ley de Aguas, recalca el Letrado del
Estado que dicha planificacién es una exigencia derivada de las
circunstancias generales que caracterizan al agua como cecurso, especial-
mente en nuestro pais, donde la satisfaccion de la demanda de muchas
cugncas geogrificas requicre tener eu cuenta ef aprovechamiento de-

s de otras. Por eso [a explotacidn de los sistemas hidrogrificos debe
efectuarse de forma que contemple los usos del agua en ef orden de
prionidad que tntcresa al pais, no al que pueda resuitar mds conveniente
para una sola Comunidad Antdnoma, cuyas explotaciones y aprovecha-
mienios drenan en algunos casos cauces de otras cuencas o de otras
Comunidades. La nueva Ley de Aguas atiende a estas necesidades
canfigurando 18 cuenca hidrografica como marco s:(g&ﬁco natural para
1a gestion del recurso, estableciendo un principio unidad del agoa
para la captacién, conservacién ¢ incremento de los recursos c{ para la
coardinacién de sus usos, respetando fa autonomia de gestidn dentro de
las exigencias del interés general y estableciendo la participacién de los
usuarios en i gobierno de los organismos de la Administracién
especializada. Todas estas ideas, acordes con las que inspiran Ja
fegislacion comparada en la matenia, encuentran adecuada coberturz en
los arts. 131 y 149.1.13.% de la Constitucién, que atribuyen al Gobierno
tanto la fijacion de las bases como la coordinacioén de la planificacién
general de la actividad econdmica, uno de cuyos condicionamientos
esenciales es e agua, dada su condicién de recurso natural escaso. En
este sentido, frente a lo que alegan los recurrentes, no puede decirse gue
la Lev 29/198% no se ajuste al esquems planificador que establece el art,
£31.2 de la Constitucion, pues presupone y hace efectiva la participacién
de las Comunidades Auténomas en la elaboracidn de los planes
hidrologicos de cuenca supracomunitaria y en & Adminisracién hidrolo-
gica del Estado y €l Conse{]o NMNacional det A?ua {arts. 17, 18, 21,23y 25),
sin perjuicio de gue en fa elaboracidn del Plan Hidrolégico Nacional
puedan participar aquétlas suministrando de rmofu propie o a instancia
de los Organismos estatales las previsiones que consideren oportunas,
aparte de que las exigencias del art. 131.2 no son extensibles a la Ley
29/19835, puesio que no ¢s una Loy especifica de planificacion. Por otra
parte, las Comunidades Autdnomas tienen competencia parg elaborar”
los planes hidrolégicos de ias cuencas intracomunitarias {art. 39.1) v, si
bien al Gobierne comesponde la aprobacion de los mismos, dicha
aprobacién tiene un cardcter reglado, como se deduce del art. 38.6 de la
Ley, y constituye por eso un tipice mecanismo de coordinacién que
competc al Estado, en virtud de lo dispuesto en ef art. 149.1.13  de la
Constitucién, En este mismo precepio encuentran su justificacién los

arts. 28.2, 40 y 43.t de la Ley, por su cardcter bdsico, ¥ los arts, 38.5 ¥
6, 39 y 43.2 ¥ 3, que son preceptos de coordinacion general de la
planificacién hidrolégica. Las previsiones relativas a la determinacion

reglamentaria del dmbito termtonal de cada Plan Hidrolégico y del
procedimiento para su elaboracidn y revisidn se justifican sobradamente
desde la naturaleza técnica de estos aspectos, que imponen su trata-
miente en normas de rango no legal. La Disposicion adicional séptima
facilita 1a interpretacion del art. 41.t y 3 de 1a Ley, que se entiende sin
perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas sobre
ordenacién del territorio, al igual que el art. 41.2 respeta las decisiones
que éstas puedan adoptar £n ejercicio de sus competencias sobre medio
ambiente, decisiones que habrédn de ser incluidas en los planes hidrolégi-
cos. Por dltimo, la declaracién de utilidad piblica de los trabajos,
proyectos, estudios y obras previstas en dichos planes es una consecuén-
cia necesaria de su aprobacion, lo que explica su atnbucidn a los mismos
Grganas a los gue carresponde la aprobacidn.

Por lo que se refiere al titulo TV de la Ley de Apuas (arts. 45 a §3),
seiiala el Letrado del Estado que la competencia de ésie no soto alcanza
a las aguas comprendidas en cuencas hidrogrdficas que no discurran
integramente por el territorio de una Comunidad Autonoma, sino que,
en lo que zfecte a Jas aguas incluidas en cuencas intracomunitarias,
cormespande ai Fstado la exclusividad y totalidad de la legistacion civil,
la fijacién de las bases y la coordinacion de la planificacién general de
la actividad hidriulics, ¢l establecimiento de las bases del régimen
juridico de las Administraciones piblicas, de las concesiones adminis-
trativas, del medio ambiente y del régimen minero y cnergético, asi
como las obras piblicas de interés general y la regulacidn de las
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condiciones bisicas que ﬁnnticen la igualdad d¢ todos los espaioles en
sus posiciones juridicas fundameniales. Todo ello se articula en la Ley
impugnada a través de lo establecido en la Disposicion adiciona) cuarta,
segiin 1a cual las funciones que se atribuyen a los Organismos, cuando
sc trate dc las cuencas intracomunitarigs, coresponderdn a las Adminis-
traciones Hidrdulicas autondmicas, de acuerdo con lo dispuesto ¢n los
Estatutos de Autonomia. Desde esta perspectiva puede indicarse que el
¢xtablecimiento legal de la servidumbre a que se refiere el ant. 45 de la
Ley, al tiempo que ascgura la igualdad de csta rogulacion en todo el
territorio nacional, correspende al Estado en cuanto titular del demanic
hidriulica y en virtud de lo dispuesto en ef art. 149.18% de Ia
Constitucidn. Las competencias de las Comunidades Auténomas se
concretan en la imposicion forzosa de las servidumbres legales del agua
(art. 46), pero mo pueden referirse a su configuracién, definicidén o
creacién, por ser materia de 1z legislacién civil, La regulacian de los usos
de las aguas piiblicas (arts. 48 a 72) se corresponde con l1a compelencia
estatal de fijacidn de las hases de los contratos y conoesiones administra-
tivas (art. 149.1.18." de la_Constitucitn), que no impiden la actuacién
complementaria de las Comunidades Auténomas en funciones de
desarrollo y ejecucion. Més en concreto, el art. 48.3 de la Ley de Aguas
se remite a 1a legisiacidn general del medio ambiente v a Ia legislacion
especifica cn materia pesquera, sin innovar el ordenamiento ni alterar
las competercias autondmicas. La reversidn al Estado de las obras
construidas dentro del dominic publico hidraulico al extinguirse la
concesidn (art. 51.4 de la Ley) &5 una consecuencia del dominio puiblico
cstatal. La existencia de Regstros Piiblicos de Aguas en los Organismos
de Cuenca (art. 72) y su regulacién en la Ley de Aguas responde a las
competencias bisicas del Estado sobre el régimen de Jas Administracio-
nes piblicas (art, 149.1.18.% de la Consuiucitn), asi como que la
instmipcidn sea medic de prueba de la existencia y situacidn de la
concesidn es una cuestion meramente procesal sobre la que puede
pronunciarse ¢l Estado (art. 149.1.6." de la Constitucién), Finalmente, la
regulacién de las Comunidades de usuarios de las aguas piblicas (arts.
73 a 83 de la Ley) es perfectamenie reconducible al art. 149.1.18.* de la
Constitucidn desde el momento en que con ello se establece el régimen
juridice bdsico de una suerte de Administracién especializada de base
corporativa,

. En cuanto al Titulo V, relativo a la proteccion del dominio publico
hidréulico y de la calidad de las aguas continentales, #ntran en juego una
pluralidad de titulos competenciales, lo que impone un examen porme-
norizado de sus preceptos. Las prescripciones de los ans. 85, 87, 88 y 91
se justifican desde las atribuciones del Estado com base en el
art 149.1.222 de la Constitucién: La condicion de dueho gue ostenta el
Estado sabre todas las aguas continentales justifica las faculiades de apeo
y deslinde que se e atnbuyen (art. 87), mientras que las facultades de
policia demanial se encomiendan af Estado o a las Comunidades
Autonomas segin las aguas discurran o no por CUEncas intracomunita-
rias (arts, 86, 8.2 y 91), sin perjuicio de las competencias autondmicas
en materia de ordenacién del territorio {art. §8.1. en conexion con ja
Disposicién adicional séptima, y al art. §8.3 de la Ley de Aguas). Los
arts. 89 y 90 son preceptos basieos en maieria de concesiones, sin que
sea el medio ambiente el titulo competencial desde el que debz
dilucidarse su constitucionalidad, de |z misma manera que no s ésta
sino aquélla la competencia estatal que justifica la regulacion de los
vertidos y de la reutilizacion de aguas depuradas contenida en la Ley
recurnida (arts. 92 a 101). El ant. 102 previene una medida de fomento
que no supofie atraer indiscriminadamente competencias a ia orbita
estatal, sin olvidar la participacidn de las Comunidades Auténamas que
se establezca reglamentariamente. Tampoco es inconstitucional el ar. 103,
que s limita a definir las zonas hamedas para afirmar el poncipio
de coordingeién entre las Administraciones competentes y no reserva al
Estado sinc unz facultad de promover la accion de dichas Administra-
ciones.

La impugnacidn del canon de ocupacidn o utilizacion que sc regula
en el art. 104 de la Ley no puede prosperar, pues, siendo Lodas las aguas
de titularidad estatal, es el Fstado e sujelo active de la imposicion,
conforme al art. 26 de la Ley General Tributaria. Ademas, el régimen
econémico-financiero de las concesiones forma parte también de las
bases de su regulacida. Estas consideraciones son extensibles al canon de
vertido regulado en el art. 105 de la Ley de Aguas, mientras que los
aspeclos procedimentales que reguta ¢l art. 107 son pura consecuencia
de lo anterior. _

La on de las infracciones y sanciones contenida en los arts. 108
¥ siguientes de la Ley impugnada no hace sino garmanvizar la ignaldad
de todos los espanioles ante las previsiones de la Ley, encontrando su
fundamento constitucional en ¢l art. 149.1.1.* de la Constitucién.

c) La representacién de los 6rganos ejecutivos de las Comunidades
Autdénomas de Galicia, Baleares y Entabn'a y, sobre tolo, los Senadores
recurrentes afirman ¢l caricter expropiatorio de las Disposiciones
transitarias primera, segunda ¥ tercera de la Ley de Aguas.

En Jo que se refiere a la primera v excluyendo el pretendido caracter
retroactivo de la misma, pues rige desde su entrada en vigor, no existe
la supuesta privacion de derechos que se denuncia, pues se dice
expresamente que los titulares legitimos «seguiran disfrutando de sus

derechos de acuerdo con el contenido de sus titulos administrativoss, Lo
tinico que resulta afectado son algunas condiciones de gjercicio de tales
derechos en aras de 1a necesaria coordinacién entre las mismas y de igs
necesidades que impone ¢l interés general explicitade en fa Ley. Los
titulares a que la norma alude estin en una relacién de subordinacién
especial respecto de) Srgano concedente de ios titulos que ostentan y, par
este causa, rosullan afectados por cuantos actos puede acordar ésie en
base al indiscutible ius varigndi que le corresponde. Frente a pronuncia-
mientos constitucionales como el contenido en el art. 128, que subor-
dina toda la riqueza nacional al interés ral, no es posible pretender
mantener situaciones juridicas inalterables y a perpetuidad contra jo
dispuesto en la Ley y al margen de la evelucidn o alteracidn de las
circunstancias de 10do orden que puedan afectarlas. El manienimiento
a perpetuidad de derechos de aprovechamiento sobre aguas publicas
adquiridas por prescripeion trae 2 la imaginacion situaciones de vincula-
ci6n perpetua propias de etapas histdricas muy lejanas y no conformes
con las consecuencias resultantes de los propios origenes de esos
derechos supuestamente perpeiuos. Si en épocas pasadas se adquinieron
por prescripeion o por otro titulo s porque una Ley asi lo permitia. 51
esa Ley cambia, 16gico también es gue Ior?msa el correlativo derecho que
de ella nacié. Frente a la nueva, no existe derecho adquindo alguno que
pueda oponerse a su efectividad por los sujetos a que afecta ni. por
consiguienie, expropiacién indemnizable, Asi lo demuestra la evelucién
de la consideracidn de los iura quaesita en la teoria juridica contempora-
nuEy lo confirma la STC 27/1981, de 20 de julio,

n cuanto a las Disposiciones transitorias unda y tercera los
recurrentes entienden que vulneran tanto ¢f art. 33,3 de la Constitucién,
como los arts, 9.3‘:{ 103.1 de l2 misma. Pero su argumentacidn imcurre
en un conjunto de imprecisiones. De entrada constiluye un emmor
enjuiciar la constitucionalidad de aquellos preceptos desde la titularidad
de las «propietarios de aguas privadasy, porgue esa propiedad no cxiste
en el sentido en que se ahirma por los recurrentes. La propiedad privada
de fas aguas dnicamente puede predicarse sobre aquellas que hayan sido
objeto de captacién o apropiacion ent un momento dado, pero no sobre
las que sean susceptibles de futura v congreta apropiacion. Sobre éstas,
no hay sino, como acertadamente sefiala la Ley de Aguas, la titulacion
de «algin dereche sobre aguas privadase. La Ley no solo respela este
derecho sino que lo permite duranie un plazo de cincuenta afios, durante
los cuales la renavacion del agua, es decir, ]a aparicidn de aguas todavia
no captadas, sc producird en infinidad de ocasipnes. Pero, ademds,
permite que los titulares actuales de derechos sobre aguas continiien
disfrutindolos «en la misma forma que hasta ahora» 51 no optan por
transformatlos en derechos de aprovechamiento temporal, si bien en
aquel caso no pedrin gozar de la proteccidn administraliva gue se
deriva de la inscripcion cn ¢l Registro de Aguas. Contra lo que afirman
los recurrentes esta dhima previsidn no es arbitrana ni colaca a los
titulares historicos» en una situacién injustificada de inferigridad, pues
la diferencia de tralo deriva de que éstos no son titulares registrales o,
si se quiere, porque no son litulares concesionales. Su situacion juridica
no es la misma y en estas circunstancias la Administracion no tiene por
qué dispensarles un trato igual. También se aduce el cardcter expropialo-
rio de tales Disposiciones porque, en todo caso, el incremento de los
caudales totales ulilizados o la modificacion de las condiciones o
régimen de aprovechamiento requerirdn la oportuna concesidn que
ampare la totalidad de la explotacion. Pero de lo que se les priva con ello
ne es de sus derechos actuales, Que pueden mantener «en la misma
forma que hasta ahoraw, sinoc mis bien de Jas expectativas de obtener
mayores aprovechamientos futuros a través de las oponiunas obras de
profundizacion o ampliacidn de las captaciones. Las condiciones aciua-
les de sus aprovechamientos o el volumen de agua que hasia ahora
vienen utilizando no resultan alterados, ¥ ¢n esa misma medida la
supuesia expropiacion sc demuesira inexistente. En cualguier caso, el
supuesto peligro que corren los actuales titulares de algan derecho de
aprovechamiento sobre aguas de ver disminuido en el futuro el caudal
que hoy disfrutan como consccuencia del otorgamiento de la previsia
nueva concesidn que ampare la 1otalidad de fa explotacion, en ningan
supueste puede conducir a las consecuencias pretendidas, ya que, ni en
la letra ni en el espiritu representa una vulneracion del art. 33.3 de la
Constitucidn ni ¢§ licito fundar la inconstitucionalidad de una ley en un
eventual uso torticero de fa misma. .

d) Los Senadores recurrentes cucstionan lambién la Disposicion
adicional tercera de la Ley de Aguas por considerar aplicables en
Canarias ciertos preceptos de la misma, siendo asi que la propia Ley,
segun su arl. 2, se refierc a las aguas continentaics v éstas por definicién
0o existen en las islas. Pero es10 ¢5 un nuevo problema de interpretacién,
no de inconstitucionalidad de Ja Ley, que se resuelve 1eniendo en cuenta
que la Ley de Aguas no utiliza el concepto de aguas «continentales»
comoe sindnimo de «peninsulares», sino pura y simplemente potr
oposicin a las «maritimas», y no puede existir duda alguna de que ha
intentado regutar 1odas las aguas que discurran por el tcrntorio nacional,

ninsular o insular. Igualmente debe rechazarse la alegacion de que la
Ery impugnada infringe la Ley Organica 11/1982, de 10 de agosto, de
transferencia a Ja Comunidad Autdonema de Canarias, pues nucvamente
se confunde el problema compeiencial va examinado con un problema
de rango normativo.
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Por todo lo cual, el Letrado det Estado solicita la desestimacion de
los recursos de inconstitucicnalidad promovidos contra la Ley 29/1985,
de 2 de agosto, de Aguas.

8 Por escrito recibido en este Tribunal el dia 13 de septiembre de
1586, el Letrado don Miguel Ignacio Legarda Uriarte, ¢h nombre del
Gobierno Vasco, plantea conflicto positive de compelencia frenie ai
CGobierno del Estado, por entender gue el Real Decreto 849/1986, de 11
de abril, por e que se apruebz ¢l Reglamento del Dominio Pubiico
Hidraulico, en desarrolle de los Titulos Preliminar, I IV, V, VI y VI
de 1a Ley de Aguas, no respeta b orden de compeiencias establecido en
ta Constitucion y en ef Estatuto de Autonomia det Pals Vasco.

£t representante del Gobierno Vasco reproduce las alegaciones
formuladas en ¢l recurso de inconstitucionalidad 987/1983. Por las
mismas razones determinantes de a impugnacion del art. 1.2 y 3 dela
Eey de Aguas, se impugna el art. 1.2 v 3 det Reglamento, gue reproduce
Jo dispuesto en a Ley. También se impugna el art. 1.4 del Reglamenio,
porque invade una competencia exclusiva del Pais Vasco, establecido en
et art. 10.11 del Estatuto. Det Titulo 1 del Reglamento se consideran
inconstitucionales los arts. 2, 4, 5.6, 7.8, 9, 10. 12, i3 ¥ 15.2, en cuanto
definen el dominio hidrautico de! Estado, desconociendo gue en las
aguas que discurren integramente dentro del Pais Vasco dicha regulacion
corresponde 2 la Comunidad Autdénema. Del Titulo 11 se impugnan los
arts. 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28. la expresién del
art. 29 «asimismeg. en idénticas condictones podrdn construirse puentes
sobre ¢! acucducto para atravesarion, 30, 32, 33, 35, 36, 37, 38, 3%, 40,
41, 43, 45, 46, 47, 48, 49, 50.1.2 v 4, 51, 52, 53, 54, 55, 56. 57, 58 6l
62. 63, 64, 65, 66,67, 68, 69, 70.1, 71, 72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 30,
81, 82. B3, 84, 85, 86, B7, 88, 8%, 90, 91 y 92. Todos esios articulos son
inconstitucionales porque regulan la utilizacién del deminio publice
hidraulico también respecto de las aguas que discurran integramente
dentro det Pais Vasco, infringicndo fa competencia autondmica sobre
aguas continentales que se refuerza con la competencia exclusiva en
matena de servidumbres piblicas relativas al ejercicio de tas competen-
cias de Ja Comunidad, seTgt'm el art. 10.7 de su Estatuto. Del Capitulo
Tercero de este mismo Titule i, relativo a las concesiongs de aguas
publicas, se constderan inconstitucionales en cuanto gue zfectan a las
aguas que discurren integramente por el Pais Vasco los arts. 93.1, 94, 95,
P15, 1560 1.2 v 3, 161.2, 165.1, 178, 1791 v 2. 180, 18], 183.1 ¥ 2,
184.1,4, 5, 6,7, 8,9y 10, 185, 186, 187 y 135,2. porque no establecen
reglas basicas sobre las concesiones, y los arts. 94, 95. %6, 972, 98,9921
v 4, 100, 101, 102, 103, 136.1, 137.0, 138.2, 139, 140, 144.], cxcepto ¢l
prnimer inciso. 144.2, 153, 154.1, 155.1, 162.4, 166.1, 167.1, 168 y 170.2,
porque estas regulaciones estan inctuidas en la matena de aguas, siendo
remota su incidencia en ia materia de concesiones. Por las mismas
razones es inconstitucional el art. 97.1, cxcepto en lo referente z la
motivacidn de la resolucion, a su otorgamiento en funcién del interés
publico ¥ a su revisién en los supuestos del art. 63 a) y b) de ta Lev de
Aguas, por ser estos aspectos basicos ¢n materia de concesiones.
Elart 933 es inconstitucional, porque parte del concepto de cuenca como
delmrador de compelenca. Llos arts. 132, 133, {34 y 135 son
inconstitucionales, porque las obras hidrauticas han de seguir el régimen
de las aguas en todos los aspectos. Los arts. 104, 108, 184, 107, 108, 109,
110, 141, 112, 13, 114, 1ES, 116, 117, LIS, 119,120, 121, £22, 123, 124,
125, 126, 127, 328, 129, 130, 131, 136.2, 1373, 141, 142, 144.3, 4 y 5,
146, 147.1, 148.1.3, 4, 5 y 6, 14%, 150, 151, 152, 1542 1552 v 3, 157,
£58, 159, 160, 162.4, 163, 164, 1652, 3y 4, 1662, 3y 4. 1672, 3,4 5,
6, 7Ty 8 169 E70.}, 1713, 4. 5, 67, 1722, 1733y 5, 1742 v 3, 179.2,
3y 4, 181, 182, 183.1, parrafo segundo, 184.2, 3 y 10, 186.1 y 188 son
inconstitucionales, pues contienen una reglamentacidn no bisica de
aspectos procedimentales, que corresponde al ejecutivo autondmico.
Losarts. 17,6, 2,7, 8y 9 £721, 1731, 2,5, 6 7. 1741, 175, 176 y
177 son inconstitucionales, porque disciplinan la utilizacion del dom-
nio piblico hidriukico en aguellas aguas que discurran integramente
dentro del Pais Vasco, Et art. £62.3 infringe ¢} an. 10.7 del Estatuto de
Autonomiz del Pais Vasco, que atribuye a lz2 Comunidad Auiénoma
competencig exclusiva en 10 refative a servidumbres piblicas en
materias de su competencia. Los arts. 1723, 1733 y 1753 son
incenstitucionales, ya gue no distinguen cuando las aguas son o no de
competencia autondmica, sicndo asi que 1s manera en que los ciudada-
nos participen en: la administracién de las aguas det Pais Vasco es una
competencia de autoorganizacion exclusiva de ta Comunidad Auto-
noma. El art. 168.3 infringe las reglas de distribucion de competencias
en materia sancionadora. Los arts. 138.1, 1472 v 3, 1482 v 4, 1891 v
3,190, 1911, 192, 193, 194, 195 ¥ 197 son inconstitucionales en coanto
a lp expresidn worganismos de cuenca» gue en ellos se contienen,
Ademis, la fjacidn reglamemtaria de la organizacién y normas de
funcionamiento del Registro de Aguas ¢s una competencia de la
Comunidad autonoma del Pais Vasco, a tenor del art, {1.1 b) de su
Estatuto y por el cardcier no basico de aquella reglamentacién. Toda ia
regulacion det Capitulo Cuarto del Titulo II, referida a las comunidades
de usuarios, &5 inconstitucionat en cuanto referida a las aguas de
competencia autondrica por tratarse de una competencia de autoorga-
nizacién. Del Tiwlo Il del Reglamenta son inconstitucionales, en
primer lugar, los arts. 233, 235.2, 240, 241, 242, 244, 272, 273, 275.1 ¥
2, 276.2, 277, 278, 279, 280, 281, 282 v 283, porque su regulacion

maierial se refiere a las aguas y no al medio ambiente, 1o que determina
la competencia autondmica para establecerla. Los arts. 237 y 238 son
inconsitucicnales por no tener cardcter bdsico. Los ans. 2461, 2,
excepto et pirrafo segundo, v 3, 247, 248, 249, 250.1, excepto el parrafo
segundo, ¥ 2, 251 &), e}, ), 2}, h} ¢ 1), 282, 253, 258, 259.2, 261 v 262.2,
desarrollan la habilitacién reglamentaria contenida en el art. 93 de la Ley
de Aguas que ya se considerd inconstitucional al entenderse referido ai
ejecutivo ceniral, de donde se deduce su inconstilucionalidad. Los arts.
245.2, parrafo segundo, 255 y 268 regulan una competencia de autoorga-
nizacion de la Comunidad Autonoma en aquellas aguas que discurran
integraments dentro de su territoric. Los arts. 259.1, parrafo segundo,
260y 261 no son bisicos en materia de medio ambiente. Los arts. 262.1,
263, 264.7 v 3, 265, 766, 267, 268, 269, 27G y 271 tampoca son basicos
en dicha materia. En cuanto al régimen economico-financiero de la
utilizacidn del dominio piblico hidraulice que regula ef Titulo 1V del
Reglamento, hay que tener en cuenta la compeiencia del Pais Vascp
sobre las aguas que discurran integramente por su territgrio. Por ello son
inconstitucionates los arts, 284, 285, 286, 287, 288, 289, 290, 291, 292,
293, 294, 295.1, 2 y 3, 302, 303, 309, 310, 311, 312, 3131, en relacién
con et Titulo V relativo a las infracciones y sanciones, invaden las
competencias de! Pais Vasco los ants. 314, 315, 316, 317, 318, 319, 320,
321, 322, 323,325,326, 327, 328, 379, 330, 331,332, 333, 334, 335, 337,
338, 339 v 340. En cuanto al art. 324, es inconstituctonal la referencia
a lz autonizacion concreta de la malia coercitiva, 1a forma cn que puede
iMpenerse y su cuantia.

Por todo ello, selicita 1a representacion det Gobierno Vasco que se
declaren nulos o inaplicables en dicha Comunidad Autdnoma las
preceplos impugnados, )

Admitido a tramite el conflic1o de competencia por providencia
de 24 de septiembre de 1986, se dio trasiado de la.demanda y
documenios ancxos al Gobierno que, por medio del Letrado del Estado,
conlestd a aguétla ef dia 3! de octubre de 1986, sobre lg base de las
siguientles alegacionss

En ef presente conflicto se reproducen las alegaciones vertidas en el
precedente recurso de inconstiiucionahidad contra 1a Ley de Aguas de 2
de agosto de 1985, Ante ello. podria ser digna de atencidn la posibilidad
de aplicar 1o dispueste en el ant, 67 de la Lev Organica del Trbunpal
Constitucional. Por otra parte, la impugnacion concreta de preceptos del
Reglamento del Domimo Poblico Hidrdulico es 1an escasa en su
argumentacién. que ¢n realidad ¢ objeto del conflicto acaba por
volatitizarse, 1o que impide exigir razonablemente un examen articulo
por articelo de las alegationes que € actor ha hecho. En la practica,
tratdandaose de un confhicto promovido sobre las normas reglamentanas
de desarrollo de una ley recurrida de inconstitucionalidad, es faial que
el escrito de formalizacidn acabe por convertirse en réphica y éste de
alegaciones en daptlica del recurso de inconstitucionahdad, Elto legitima
que se aprovecha la ocasiGn para precisar ¥ complelar las alegaciones de
ia Abogacia dcl Estado en los recursos contra la Ley de Aguas.

Asi, se reitera en primer lugar que el art. 1322 de ta (Eonslitucién
reserva al legislador estatal la determinacién de los bienes o catggorias
de bienes que havan de iniegrarse ¢n ¢l dominio piblico del Estade, sin
que pueda aceptarse la lesis de que dicho precepio no prejuzga la
competencia fegislativa en la materia. va gue ello Hevana a 1a paraddjica
conclusidn de que pudiera corvesponder al legislador autondmico
declarar determinados bienes o categorias del dominio piblico del
Estado. Al contrario, esta competencia es siempre del legislador estatal,
no solo en virtud del an. 132.2, sino también, en conexion con €, de los
aris. 149.1.82 ya que la determinacion de los bienes extra commiercium
atade a la legislacién civil en sentido material, y 149.1.18% de ia
Constitucidn, Por oirz parte, es posible {a incidencia de competencias
autondmicas sobre el dominio piblico estatal, como resulta de la STC
77/1984, de 3 de julio, por lo que cs perfectamente conciliable una

declaracion de demanialidad estatal de las aguas continentales con ias

competencias aulonomicas incidentes sobre pertenenclas demanigles,
aunque también es cierlo que ta dectaracidn de demaniatidad a favor del
Estado proporcionz a éste un claro titulo de intervencién, incluso en
aguas intracomunitarias.

lugar, la palabra «recurson gue utiliza el art 149.1.22.%
de ta Constitucion no es no significativa o semanticamente nula. Esta
expresion se introduce et virtud de una enmienda del Senador sefior
Martin-Retortitlo, que 1z fundamenta en la necesidad de gue los recursos
hadrauticos, sin excepeién mnguna, fucran competencia exclusiva del
Estado, lo gue no impediria que las Comunidades Autdnomas pudieran
llevar a cabo la gjecucion de las obras hudrauticas de todo tipo y de tos
correspondientes sistemas de utilizacion. La palabra «recursosy resalta
el caricter limitado del bier, la exigencia de racionalidad ¢n su uso y su
interrelacién. A esta luz resuftan fundadas las siguientes tesis sobre el
significado del art. 149.1.22 ® de la Constitucién: 1a expresidn «discurran
por mas de una Comumdad Auténoma» no g8 univoca y debe
entenderse que atibuye un amplio margen de interpretacion al legisla-
dor estatal, al que legitita, sin imponérselo, para utilizar el critena de
la cuenca hidrografica como criterio de delimitacian, siendo claro por
demnas gue en la nocidon de «aguase s¢ comprenden también las
subterraneas fluyentes, con excencibn tan sélo de las no fuyentes o
fostles; en la expresitn «legistacion, ordenscion ¥ concesion de recursos
y aprovechamientos hidriulicos». el adyetivo «hidriulicosw es atribuio
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de los «recursoss ¥ de los waprovechamientos», que a su vez se refieren
tante a la legistacion como a 1z ordenacion ¥ a las concesiones, por lo
que 2l Essado cormesponde la legislacion sobre recursos v aprovecha-
mientos hidriulicos. |a ordenacion de 108 recursos v aprovechamicnlos
hidraulivos ¥ 1a concesion de recursos v aprovechamientos hidriulicos
—cualguiera gque sea ¢f signtficado de esta Bluma eapresion- en aguas de
su competencia. Por el comtrario. el art. 10,11 del Estatuie del Pais
Vasco, que chedece claramente al tenor del art. 149122 de la
Constitucion pero tamhién al del art. 138.1.310.% se refiere solo a low
«Provec1os, construccion v explotacion de los aprovechamicntos hidrau-
licos. . aguas minerales. termales v subterrdaneass El precepio estatuta-
rio. al conlrario que otros {ans. 13,12 de! Estatuto de Andalucia. 35.1.11
del de Aragon. 7.1.7 del de Extremadura v 29.6 del de Castitlz v Ledn)
na se refiere a los erecursos» hidraulicos. por le que ne puede sostenerse
qQuE este preceplu sed una réplica simétnica del art 149.1.22% de la
Constiiucion ni que la Comunidad Aatonoma hava asumido todas tas
competencias posibles en materia de aguas. El inico rovien del Estatuno
Vasco es la referencia a las aguas sehicrréneas tras las minerafes y
lermales. gue reposa on la inexacta idea. hoy contrans 4 la vigente Ley
de Apuas. de gue constituyen un tipo de aguas analogas a las minerales.
Acaso respecto de este tipo de aguas sea mas hacedera sostener que la
Comunidad Audnoma ha asumido mavor prado de compelencia,
aunque siempre. clara estd. respetando las competencias que resultan
atribuidas al Estado por el 1exio constitucional. )

Por 1o que se tefiere a las obras hidriulicas, el ar. 1481 10.° de 1a
Constitucion no uuliza el cniterio espacial. sino ¢l del interés. para
delimitar las competencias autondmicas. El art. 10.11 def Fstaiuto vasco
uttliza el criterio espacial. pero el del interés estd implicito en ésta como
en todas Jas compelencias autondmicas. Asi, la Comunidad Autdnoma
puede realizar ohras hidrdudicas, aunque no scan de aprovechamiento
-0nicas a las que se refiere el citado art. 10.11- en virtud de lo dispuesto
en el art, 10,33 de su Estatuto, pero ¢l Estado puede también reahzar
obras piblicas de interés ﬁcneral aun en aguas intracomunilarias. en
virtud del art. 1491247 de la Constituciéon. Y en cuanto a la
concurrencia de los titulos competenciales sobre aguas v ordenacidn del
ternitorio, senala el Letrado del Estado que el art. 38.4 de la Ley de Aguas
prevé la coordinacién entre la planificacion hidroldgica v 1a werritonial v
que, aungue los planes hidroldgicos de cuencas integramente comunita-
nas deben ser aprobados por la Administracidn estatal, la aprobacién es
una técnica de coordinacidn, como seiiala la STC 144/1985.

Dricho o cual, el Letrado del Estado responde wen la medida de ko
posible» a las objeciones de la pane actora a los -precepros del
Reglamento del Dominio Publico Hidraulice. Asi. la impugnacion del
art. 1.2 no tiene en cuenta que Ja Lev de Aguas. €n sus disposiciones
adicionales cuarta y séptima salva expresamenie las compelencias
autonomicas. En cuanto al art. 1.3, ia Comunidad Autdnoma del Pais
V¥asco carece de competencia estatularia sobre 12 planificacién hidrolo-
gica, pues no ha asumido competencia alguna sobre la «ordenacion» de
los recursos hidraulicos. El art. 1.4 csiablece un informe estalal precep-
1vo sobre 1a calificacion de aguas minerales y termales. para evitar gue
se sustraigan indebidamente al éigmen juridico de la Ley de Aguas. Los
preveptos del Tholo 1 del Reglamento gue se impugnan definen las
pertenencias del dominio publico hidriulico estatal. sobre o que la
Comunidad Auténoma carece de toda competencia. La misma argu-
mentacion cs aplicable a los preceptos del Titulo I1, debiendo anadirse
que las servidumnbres legales de aguas son matena tipicamente civit y
competencia del Estado cx art. 149,182 de ia Conslilucidn, sin gue
pueda aducirse de contrario el an. 10.7 del Estatulo Vasco, pues las
servidumbres publicas a que se refiere son aquellas que sirven de
proteccion al dominio pablico autonomico. 1o que ng es el caso, Los
articulos del Capitule Segundo del Titulo 11 regulan los usos comunes,
especiales y privativos v 1a regulacién uniforme de esta materia, mduso
con referencia a aguas mtracomunitarias estriba en tratarse de usos del
dominio pibhico estaial. No hay duda de que las Hamadas que estos
articulos contienen al organismo de cuenca quedan comprendidas en lo
dispuesto en la Disposicion adicional cuarta de la Ley de Apguas. Por lo
demis, los usos comunes y especiales no quedan comprendidos en la
expresion «aprovechamientos hidraulicoss del art. 10.1] del Estatuo
Yasco, que debe ¢ntenderse referido a los wsos privativos, aungue la
regulacidn de éstos es tarmbién aplicable a las aguas inlracomunitarias,
en cvanto definen un minimo uniforme de tegulacién de los usos
privatives del dominio piiblico estatal. 1.as normas del Capitnlo Tercero
de) Titulo I1. relativo a autorizaciones y concesiones. sé aplican también
a las concesiones de aguas eracomunnarlas como normas bdsicas en
materia de concesiones {an. 145.1.18.7 de la Consiitucién). Las normas
procedimentales de este Capitulo se justufican en la clausula del
Iratamiento comin a los administrados v el procedimienio comin
(art, 149.1.18.% de la Constitucidn) v las relativas a! alumbramiento ¥
utilizacion de aguas sublerrdneas, por el caracter de dominio piblico
eslatal de estas aguas, aun las no fluyenics que pertenczean a cuencas
intracomunilarias. El régimen del Repistro de Aguas se justifica porgue
ne se crea con cllo una competencia g se sfanfe, SN0 gue se ¢Tea un
medio auxiliar para el ejercicio de las que se tengan (STC 157/1985) El
Capitulo Cuarto del Titulo TIT, referide a las Comunidades de Usuarios.
se justifica con base en ¢l art. 149.1.18.2 de 1a Constitucion, al ser la
regulacidn bdsica de unas entidades de naturaleza administrativa. El

Tiwto 11 del Reglamenio contiene normas gencrales sobre apew,
deshinde v proteccion del domirwo publice hidraulicn. de competencia
estatal dada la estatalidad del dominio. Esta misma justifica [a regula-
cion dec los vertidos con finalidades de proteccidon, La creacion »
regulacidn de los canones de ocunacion, verido v regubacidn v las tarifas
de wiilizacion det agua corresponden il Estade come titular del dominio
publico hidraulico. Las infracciones demaniales v las sanciones de
auloprotecoon que regula el Titulo V wrrespond‘cn también al ttuiar
det dominio publice hidraulico.

Por ulume. indica el Leirado del Esiado gque ¢l eveniual reconoci-
mierto o la Comumdad aclora de la titlaridad de alguna de las
competencias que cantrovierle, jamas podria aparvjar la nulidsd de
nirgdn preceplo. sino solo la declaracion de que, en el Pais Vasco, su
aplicacion sera supletoria. En virtud de wodo ello. selicna gue se declare
que la tiwlandad de las competencias conmrovertidas cormesponde al
Esiado. asi como gue se dé al presente procedimienia ¢l tramtite del
recurso de inconsttucionalidad v se decrete su acumulacidm con los
recursas 824785 944785, G7T/BS, 9RT/ES v ORE/RS.

1. Por providencia de 27 de mayo Jde 1987, 1a Scecion Segunda de
este Tribunal acords que el citado conflicto se tramite por kas reglas del
recurso de inconstilucionalidad. a tenor de lo dispuesto en ¢l art. 67 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional. asi como estar 4 1o que s¢
resuclva en el conflicto 512/87 sobre la solicilud de acumulacién
formulada por ¢i Letrado det Estada.

11, Por escrito presentado en este Tribunal el 18 de abril de (987,
los Letrados don José lgnacio Lape: Carcamo vy don Miguel Ignacio
legarda Uriane. en nombre det Gobierno Vasco. prormucven conflicto
positive de competencia frente al Gobierna del Estade en relacion con
la Orden de 23 de diciembre de 1986, por la que se dictan normas
complementarias sobre las autonzaciones de vertidos de aguas residua-
les. Esta Orden es mero desarralla o complemento de la Ley de Aguas
v del Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulica impugnado. por lo
que, subsistiendo los vicios sustantivas v competenciales que en su dia
determinaron la impugnacién de aquélla’y éste. se dan por reproducidas
las fundamentaciones expuestas en ¢l recurso de inconstitucienalidad
nom. 987/85 y en ¢! canflicto posiliva de competencia num. 995/86.

$e solicita Ya declaracion de nulidad de la Orden objeto del conflicto.
gue s¢ reconozca la titulandad de 1z Comunidad Auténoma det Pais
VYasco sobre la competencia en ella ejercitada v que se acumule este
canflicto a los citados recursas de inconstitucionatidad -asi como a los
acumuladoes a éste- vy confliclo de competencia.

12, Admito a tramite el contlicto positiva de compelencia num.
512/87 por providencia de ¢ de mayva de 1987, el Letrado del Estado
manifiesta que se tengan por reproduciday las alegaciones gue €n su
momento formuld en rolacidn con la Ley 291985 v Heal Decreto
84971986, solicitando gue dicho conflicto se tramite por las reglas dei
recurso de inconstitucionabidad. s¢ acurnule a los recursos 824, 944, 677,
987 v 988/85 y al conflicio mim. 995/86 v se dicte Sentencia declarando
la plena adecuacion constitucional de 1a Orden ministerial impugnada.
La representacion de la Comunidad Autonoma de las 1slas Baleares pide
también Ja acumulacion del conflicto nam. S12/87 a los recursos v
conflictos mencionados.

13, Por Auto de 30 de junio de 1987, ¢l Pteno acuerda acumular los
conflictos de competencia nams, 995/86 v 5[2/87 a los recursos de
mcorasguumonahdad va acurmutados nams. 824, 944, 977, 987 v 988
de 1985

14, Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el dia 17 de
sepliembre de 1987, el Letrado don Miguel lgnacio Legarda Uriarte, en
nombre del Gobierne Vasco planica conflicio positivo de compelencia
frente al Gobicrno del Estado cn relacion con los arts. 1.1 y §, 2.1 ¢),
2.8, 3, guién 14 y Disposicion transitoria primera del Real Decreto
63Uf1987, de ¥ de mayo, por &1 que s¢ dehnen 10s ambitos lermtonales
de los Organismos de cuenca y de los Planes hidrologicos. En el escrito
se sentala que esta disposicion es un mero complemento o desarrollo de
la Ley de Aguas recurnida. por lo que se dan por reproducidas las
fundamentaciones expuestas n el recurso de inconstitucionalidad nam.
987/85. Se solicita que se dé a este proceso el tramite del recurso de
1nconslitucionalidad y se acumule a dicho recurso y a fos demas recursos
y conflictos con él acumulados, y que se dicte Sentencia por la que se
declare nulo o inaplicable gn el Pals Vasco los preceptos impugnados del
Real Decreto objeto del conflicto, asi como gue se recanczea la
titularidad de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco sobre la
competencia en €l ejercitada.

15,  Admutido a tramite el canflicto num. 1.208/87. por providenica
de 23 de septiembre de 1987, el Letrado del Estado manifiesta que san
extensibles al misma las consideraciones formuladas con motive de los
recursos y conflictos a los que se solicita se acumule, afiadiendo gue el
Real Decreto 630/1987 contiene normas sobre organizacion interna de
la Administracién del Estado que no atribuye a ésta competencias
autondmicas ni impide al Pais Vasco estrocturar st propia Administra-
cidn hidraulica. Soltcita ¢l Letrado del Estado que se dicte Sentencia per
la que s declare que corresponde al Estado la compelencia cantraver-
tida, al tiempo que se adhiere a la solicited de acumulacidn. También
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adhieren a esta peticion el representante de fa Dipulacion Regional de
ntabria y el Letrado de la Comunidad Auionoma de las Islas Baleares.
16. Por Aulo de 27 de octubre de 1987, ¢l Pleno acuerda acumular
conflicto nim. 1.208,37 a los procesos ya acumulados con anteriori-
d a que se refieren las prartes comparecidas.
17.  Por providencia de 22 de noviembre de 1988 ¢l Pleno sefiald
ra deliberacion y votacion de los presentes recursos y conflictos ¢l dia
del mismo mes v afio. . ' :

11. Fundamentos juridicos

1. Antes de entrar en el examen del contenido de 1a Ley de Aguas
de las demas normas que constituyen el objeto de los recursos de
constitucionatidad v conflictos de competencia acumulados, s preciso
iolver algunas cuestiones planicadas por los demandantes en los
ursos 824/85, 944785 y 988785, relatives al carécter v el rango de la
'ncicnada Ley 29/1985. Alega la representacion del Gobierno de
licia que la T.ey tiene, por su contenido, un cardcter armonizador de
legislacion propia de las Comunidades Autdnomas sobre la materia,
1 que se hava respetado ¢l tramite que para la aprobacion de ese tipo

leves establece el ar. 150.3 de 12 Constitucién. Por su parte. los
nadores recurrentes v la representacion del Gobierno de Cantabria
gan aue la Ley de Aguas vulnera tanto ¢t art. 81,1 de la Constitucidn,
rque 1nplica una reforma de los Estatutos de Auvtonomia y no tiene
catactes de Ley Organica, como los arts, 147, 148 v 149 de la
neiitucidn, al tratarse de una Ley imterpretativa del sistema de
tnhucion de competencias en materia de aguas que s¢ interpone
"3 .mene entre la Constitucidn ¥ los Estatutos de Autonomia.

o tales objeciones previas, todas estas alegaciones deben ser
‘hazad.s. En primer lugar, es evidente que la Ley de Aguas de 2 de
2510 de 1985 no se propone formalmente como una ley de armoeniza-
n. T 10 que N se alcanza a comprender la razon en virtud de 1a cual
hria df haberse tramitado por £ procedimiento especial previsto en
zit. 1,13 de la Constitucion. Que en su contenido incluya o no
:ceptos que s6lo serian vilidos de haberla dotado de tal cardcter,
rque presuntamente pretendan armonizar las disposiciones normati-
s de las Comunidades Auténomas en malerias atribuidas a la
«apetencia de estas iltimas, es cuestion distinta y que afectz al fondo
| problema. Por consiguiente, lo que porcede ahora es examinar si los
xceptos de 1a Ley de Aguas, tal como ha sido aprobada. es decir, como
- ordinana. infringen o ne las exigencias constitucionales, tanto de
1en susiantivo ¥ competencial como de forma y rango. pues, en caso
rmativo, deberdn ser pura y simplemente declarados nulos, sin
cesidad de prejuzgar si podrian tener validez en el caso de que se
bieran incluido en una norma tramitada y promulgada formalmente
mo Ley de armonizacion, valoracian ésta que corresponde en princi-
» al legislador. En consecuencia, carece de relieve a nuestros efectos
uiciar el supuesto cardcler armenizador del contenido de la Ley, pues
stari sefalar, &0 su caso, si dicho contenido normative, en tante que
lado de la forma de ley ordinasia, infringe o no las prescripciones
astitucionales ¢ estatutarias sobre 1a distribucién de competencias e€n
maleria, lo que nos remite al examen del anticulado.

2. De manera semcjante, se viene a confundir 1a exisiencia de
sendidas infracciones de los Estatutos de Autonomia con la modifica-
n formal de estos Ulimos, cuando se aduce que la Ley de Aguas

ringe el art. 81,1 de Ja Constitucién al carecer de caracter oTganico v .

arar, segun los recurrentes, las reglas de distribucién de cornpetencias
aentdas en aquétios. Con independencia de que, en caso de proponer
mplicar una modificacién de los Estatutos, la Ley de Aguas tampoco
ia vilida de haber sido aprobada como Ley orginica, ya que no basta

a ley de esta naturaleza para operar una modificacién estatutaria,
netida a requisitos mas complejos, 1o que en realidad se plantea con
e alegato no es un problema de derogacian de unas normas, las de los
latutos, por olras posteriores, las de la ley ordinana, sino la cuestion
stantiva v no formal de validez de estas dltimas en cuanto que no
aformes a aquellas otras, a tas gue eslan vinculadas. Pero ello nos
va de nucvo al enjuiciamiento del articulado de la Ley de Aguas, con
consecuencia de que, en el supuesto de que los preceptos de esta Ley
aan contrarios a las reglas establecidas en los Estatutos de Autono-
‘a, habria que declararlos nulos o, en su caso, de aplicacion subsidia-
:, 0 en razon de su rango sine por infraccién de las normas del bleque
]la vonstitucionalidad, a cuyo respeto se hallan estrictamente vincu-
0s.

3. En tercer lugar, no puede estimarse que fa Lev 29/1985, sea
ronstitucional por su naturaleza meramente interpretativa del sistema
nstitucional de distribucién de competencias emire el Esiado y las
smunidades Auidnomas en la materia que regula. Una cosa es que el
islador estatal reglice, con preiensiones normauvas de validez gene-
. una interpretacion genérica y abstracta del sistema constitucional v
atutarie de distribucion de competencias, subrogindose en el ejercicio
| poder constituyente sin una expresa previsidn constituctonal o
atutaria (supuesic contemplado en la STC 76/1983, de § de agosto,
la que los recurrentes se apoyan), v otra muy distinta que ejercite las
testades normnativas que ia Constitucidn v los Estatutos de Autonomia
1iribuyen especificamente para la regulacién de un sector matenal del
lenamiento, El desarrollo de ¢sta actividad requiere, como presu-

puesio logico, una interpretacién del alcance y los limites de la
compelencia legislativa del Estado, definida en 1a Constitucién y en los
Estatutos. Semejante operacion interpretativa, que ¢s comin al gjercicio
de toda potesiad piblica, no sblo no estd vedada, sino que resulta
imprescindible en el jter de elaboracidn de toda norma o acto de los
poderes piblicos pero que no puede confundirse con el resultado
concreto a que se llegue en cada caso. Si en la regulacidn de una
determinada materia el legislador ha desbordado o no los limutes
establecidos en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, es
cueslion que atafie al correcto o incorrecto desempeiio de los poderes
que le han sido conferidos por ] constituyente, los cuales, por amplios
o genéricos que puedan ser en algunos casos, o suponen gjercicio del
poder constiluyente mismo, estando sujetas en todo caso al control de
constitucionalidad de las leyes que la Constitucidn encomienda a este
Tribunal como su intérprete supremo,

Con la aprobacién de la Ley de Aguas, ¢l legislador estatal ha
regulado una materia respecto de la que la Constitucion le atribuye
expresamente determinadas competencias. No cabe por ello hablar en
este caso de ley meramente interpretativa, ni de suplantacion alguna del
poder constiluyente, con independencia de que sus preceptos se ajusten
o no a los limites que le impone ¢l bloque de la constitucionalidad en
cuyo enjuiciamiento debemos, pues, entrar a continuacién una vez
desestimada esta Qltima objecion previa a la totalidad de 1a ley.

4. Los motivos de inconstitucionalidad invocados son numerosos
y parcialmente distintos en cada uno de los recursos acumalados en el
presente proceso. No obstante, 1a unidad temdtica que subyace a los
mismos justifica su examen y enjuiciamiento conjunto. Conviene a 1al
efecto ordenar sislernaticamente los diferentes problemas juridico-
constitucionales que suscitan las alcgaciones de las partes. Todos ellos
pueden agruparse en dos lineas de razonamiento cliramente diferencia-
das. La primera incluye los motivos de inconstitucionalidad de algunos
preceptos de la Ley de Aguas por infraccion de principios constituciona-
les y de derechos fundamentales, como son los conlenidos, respectiva-
mente, en los arts. 9.3 y 33 de 1a Constitucidn. La segunda comprende
las alegaciones de inconstitucionalidad por invasién de competencias de
las Comunidades Auténomas que se reprocha a otra serie, mucho mas
numerosa, de preceptos impugnades. Procode que nos adentremos va,
por este mismo orden, en ] estudio de ambos bloques de cuesliones.

5. Los Senadores recurrentes y los Gobiernos de las Comumidades
Autdnomas de Galicia, Islas Baleares y Cantabria invocan, con diferente
exlension y concrecion, pero sobre la base de una argumentacién
sustancizlmente idéntica, la infraccion de los arts. 93 y 33 de la
Canslitucién por-aguellos preceptos de la Ley de Aguas que establecen,
de un lado, la naturaleza demanial de las aguas continentales, de sus cauces
hechos acuiferas, y regulan, de otro, la transformacion de los derechos de
aprovechamiento preexistentes sobre aguas piblicas y el nuevo régimen
aplicable a los derechos sobre aguas pnivadas. Los recurrentes sostienen
a esle propdsito que, aun cuando el legislador puede declarar que un
bien es de dominio pdblico, en virtud de lo dispuesto en ¢l art. 132 de
la Constitucién, debe respetar al tempo los principios de irretroactivi-
dad de las disposiciones no favorables o restrictivas de derechos
individuales, de seguridad juridica € interdiccién de ta arbitrariedad de
los poderes pablicos {art. 9.3 de la Constitucidn), en relacion también
con el principio de igualdad ante la ley (an. 14 de la Constitucion), asi
como la garantia del derecho de propiedad privada v demaés derechos
patrimontales, que en caso de privacién demandan una compensacion
indemnizatoria (art. 33.1 y 3 de la Constitucidn). A su juicio, la Ley de
Aguas infringe aqucllos principios y esla garantia porque. por una parte.
afecta a derechos patrimoniales adquiridos, sin justificacion alguna en
razones de interés publico, y discrimina a quienes opten por preservarlos
respecto de los que se inclinen por transformarlos en nuevos derechos
de aprovechamiento temporalmente limitados; y. por otra, porque
dispone o prevé la cxpropiacién de squellos derechos adquiridos, en
algun supuesto, sin indemnizacién. El Letrade del Estado sostiene que
los preceptos de 4a Ley de Aguas impugnados por esta causa no vulneran
los aludidos principias y derechos constitucionales, pues al demanializar
las aguas continentales ¢l legislador ha desarroflado una prevision
constitucional que resulta plenamenie justificada en atencién a las
caracteristicas especificas de los recursos hidrdulicos, al tiempo que ha
respetado, hasta donde la Constilucidn lo impone, 1os derechos indivi-
duales creados al amparo de la legislacion anterior, que no tienen ¢l
cardcter tlimitado y el contenido absoluto que los recurrentes pretenden.

La solucién de esta controversia impone determinar con precision el
contenido y €l alcance de la regulacién que la Ley recurrida introduce
sobre et dominio de las aguas continentales ¥ su incidencia sobre las
situaciones juridicas consolidadas al amparc del régimen normative
anterior, con el fin de contrastar scguidamente, desde ese punto de
partida, los preceptos legales cuestionados con lo dispuesto en los
arts. 9.3 y 33 de la Constitucion, a la luz de la doctrina sentada sobre
les mismos por este Tribunal.

6. La nueva Ley de Aguas declara en su Predmbulo que «el agua es
un recurso natural cscaso, indispensable para ¢l ejercicio de la inmensa
mayoria de las actividades econdmicas; es irremplazable, no ampliable
por la mera voluntad de! hombre, irregular en su forma de presentarse
en ¢l tiempo ¥ en el espacio, ficilmente vulnerable y susceptible de usos
sucesivose. Por estos motivos el legislador estima que «se trala de un
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recurso que debe estar disponible ne solo en 1a cantidad necesania sine
también con Ja calidad precisar, que esta disporbilidad «debe lograrse
sin degradar ¢l medio ambiente en general y ¢l recurso en particular,
minimizando los costos socio-econdmicos y con una equitativa asigha-
cién de las cargas generadas por ¢l proceso, 1o que exige una previa
planificacién hidrologica y la existencia de unas instituciones adecuadas
pare la cficaz administracién del recursow. De ello deduce el reconoci-
miento para ¢l mismo «de una sola calificacién juridica, como bien de
dominio piblico estatal, a fin de garantizar en tode caso su tratamiento
unitarios», En congruencia con esta filosofia de la Ley que, por 1o que
ahorz interesa, se extrae de su Predmbulo, los ans. 1.2 v 2 declaran de
dominio publico las aguas continentales, tanto las superficies coma las
subterrineas renovables, los cauces de corrientes naturales, los lechos de
los lagos, lagunas y los de los embalses superficiales en cauces publicos,
asi como los acuiferos subterraneos, a los efectos de las aclos de
disposicién o de afeccidn de los recursos hidrdulicos. No obstante esia
declaracién general de demanialidad, la Ley no ha desconorido los
derechos de naturaleza privada preexistentes a la misma, Por el
conirario, las Disposiciones transitorias segunda y tercera permitcn @ sus
titulares elegir entre 1a conversidn de aquellos derechos en otros que la
Ley denomina «de aprovechamiento temporal de aguas privadase que
seran respetados por un plaro maximo de cincuenta afios -a lo que se
afiade un derecho preferente para la obtencion de la correspondienie
concesidn administrativa en favor de quienes, al términe de dicho plazo,
se encontraran utilizando los caudales, en virtud de titulo legitimo-, o
¢l mantenimiento de la titularidad de los derechos anteriores «en la
misma forma que hasta ahoran. En este iltimo supuesto, sin embargo,
no podrin gozar de la proieccidn administrativa que se deriva de la
inscripcidn en ¢l Registro de Adguas. Por lo demis, en cualquiera de las
dos opciones ¢l incremento de los caudales totales utiizados o la
modificacién de las condiciones o régimen de arrovcchamiemo requert-
rén la oportuna concesidn que ampare «la totalidad de la explotacitny,
aparie de que, en todo caso, a los aprovechamientos de aguas a que se
refieren una y otra les son de aplicacién las limitaciones establecidas en
la 1ey al uso del dominie publico hidriulico. Las mencionadas
Disposiciones transitorias sefialan expresamente que «el cardcter opcio-
nal de la afternativas exime a la Administracion de cualquier obligacitn
compensaloria.

Todas estas determinaciones legales afectan al régimen juridico de las
que el Codigo Civil (art. 408) denomina aguas de dominio privado, en
concreto a las aguas procedentes de manantiales o, comd dice el Codigo,
a las «continuas o discontinuas que nazcan cn predios de dominio
privado. mientras discurran por sllose (art. 408.1), v a las aguas privadas
procedenies de pozes o galerias en explotacion o, segin la fetra del
Cadigo Civil, a las «aguas subterrineas gue se hallen» en predios de
naturaleza privada (art. 408.3). Pero es necesario advertir que, sin

juicic de su calificacion legal como aguas «de dominio privado», la
legistacidn anterior a la nueva Ley de Aguas no establecia sobre ellas un
dereche de propiedad reconducible al régmen general definido en el
art. 348 del Codigo Civil -al que los Senadores recurrentes hacen
referencia en sus alegaciones—, v en los preceptos concordantes. La
propiedad privada de determinadas a%uas terresires era ya en aguelia
legislacién una «propiedad especial» {Titulo IV del Libro Segundo del
Codigo Civil), sometida a limites estrictos en lo que atafie a las
facultades del propictario. Asi, ¢l derecho del propictario de un predio
sobre las aguas que nacen eh éste -derecho accesorio, pues, a la
propiedad fundizria- se extiende a su «uso y aprovechamienton mientras
las aguas discurran por &1 (art. 412 del Codigo Civil v art. 5 de Ia Ley
de Aguas de 1879), y alcanza s6lo a las aguas efectivamente utilizadas,
pues las no aprovechadas y scbrantes wentran en la condicion de
publicasw, segun los mismos preceptos legales que acaban de citarse, «sin
que puedan ser en manera alguna desviadas del curso por donde
primitivamente se alejabanx (art, ¥ de la Ley de Aguas de 1879). Mas
adn, en el caso de que las aguas o parte de cllas no hayan venido
aprovechdndose por el duefio o dejen de aprovecharse por espacio de un
afic y un dia consecutivos, este derecho de aprovechamiento pnivativo,
angjo a la propiedad privada del predio, cede en favor de los derechos
de aprovechamiento eventual! sobre las mismas aguas. ya publicas al
salir del predio en que nacen, que hayan consolidadoe los propictanos de
los predios inferiores por el uso contimuado de aguéllas durante un 2o
¥ un dia {ants. 10, 11 y 14 ge la Ley de Aguas de 1879) o durante veinte
afos cn ef caso de aguas que pertenecen «a los pueblos» (art, 13 de dicha
Ley). En consecuencia, sepin la legistacion general derogada por la Ley
de Aguas ahora impugnada, el «dominio privado» sobre determinadas
aguas superficiales se limitaba a2 una facultad de apropiacién o dc
aprovachamiento privative preferente, accesoria a la propiedad del
predio en que nacen, de las aguas efectivamente utilizadas mientras
discurren por sus cauces naturales en ese mismo predio, si bien este
derecho o facultad cede ante los derechos consolidadoes por ¢l tiempo de
otros particulares sobre las aguas que el duefio de aquel predio no haya
aprovechado o cuyo aprovechamiento interrumpa.

Por lo que se refiere a las aguas subterrdneas. la Ley de 1879 atribuia
al duefio de un dio «en plena propiedad» las que en él hubiere
obienido por medio de pozos ordinarios (arts. 18 ¥ 21), vy al que las
hallare ¢ hiciere surgir a la superficie del terreno por medie de pozos
artesianos, socavones o galerias le reconoce el cardcter de dueio de las

mismas «a perpetuidad» {art, 22). Pero una cosa es la propiedad de |
aguas va alumbradas (art. 418 del Codigo Civil) y atra el derecho
faculad de alumbrar aguas subterrineas. Este ultimo, igualmen
accesorfio a la propiedad del predio €n cuyo subsuelo se hallen las agu:
es también un derecho estrictamente limitado y condicionado a que r
se distraigan o aparten «aguas publicas o privadas de su_corrien
naturals (art. 23 de la Ley de Aguas de [879). a cuyo efecio ta Ley fijat
una serie de garantias y condiciones -régimen de distancias, autorizaci
nes, suspensiones-, que ha side completado en sentide limitativo p
una prolija legislacién posterior.

Por otra parie, la Ley de Aguas de 1879, modificada y completada ¢
este aspeclo por una serie de normas posteriores relativas a aprovech.
mientos hidrdulicos para fines especificos, reconocia derechos de utiliz.
cidn privativa sobre aguas de dominio publico sometidos a diferent
requisitos ¥ limites, que en cuanto a los de orden temporal eran ¢
algunos casos derechos a perpetuidad (por ejemplo, arts. 188, 220 y 227
si bien el art. 126 de la Ley del Patrimonioc de! Estado, de 15 de abr
de 1964, prohibié el otorgamientoe de concesiones sobre cualesquie
bienes de dominio pablico por plazo superior a noventa y nueve aic
Sobre estos dercchos de aprovechamiento de aguas piblicas incide
Diispasicion transitoria primera de la Ley 29719835, que se impugna
infraccién del art. 33.3 de la Constitucian. .

7. A la vista de estos antecedentes es posible analizar ya L
alepaciones relativas a la vulneracidn de los ans, 9.3 y 33 de
Constitucion.

Ante todo se afirma que la Ley de Aguas de 1985 incurre ¢
arbitrariedad por un doble motivo. En primer término, porque carecer
de justilicacién razonable desde 1a perspectiva del interés general, ya qu
los objetivos de utilizacidn racional y proteccion adecuada de It
recursos hidrdulicos que la Ley persigue podrian haberse alcanzad
igualmente, vy con mayor respeto hacia los derechos individuale
mediante otras Wcnicas juridicas distintas a la demanializacion de L
aguas, especialmente gravosa para aquellos derechos. La opcion d
legistador adoleceria asi de falta de proporcionalidad en relacidn con k
fines perseguidos y equivaldria 4 una especie de sancidn expropiator.
no fundadz en el incumplimienio de la funcién social de la propieda
privada. De ahi la arbitrariedad de la Ley. que €] Tribunal Constitucic
nal debe controlar en aplicacion del principio de interdiccidn de |
misma (art. 9.3 de la Constitucidn), de manera semejante, al decir de Ic
recurrenies. a como lus 6rganos de la jurisdiccion contencioso-admini
trativa controlan la arbitranedad de la administracion.

El segundo motiva, en cierto modo contradictono con el anterior
que hay que entender formulado con caracter subsidiario, consiste en .
reproche de que, una vez quc el legislador ha optado por Ia demanializi
cidén, es arbitrariz la alternativa que se ofrece a los titulares de dereche
precxistentes sobre aguas privadas enirg aceptar la transformacion de »
derecho 0 mantenerio como hasia ahora, pero sin acceder en este dltim
caso a la proteccion que brinda la inscripeidn en el Registro de Agua
de manera gue el cardcter opcignal de esta alternativa excluye tod
derecho a indemnizacion. La arbitrariedad denunciada radicaria aqui ¢
que se coloca a tales titulares, segdn expresan algunos de los recurrente
wentre la espada y la pared», pues s¢ discnmina a los que oplen po
conservar sus derechos en punto a las parantias de los mismo
consirieéndolos. si quieren gozar de tales garantias, a aceptar voluntarn
menie la pérdida de sus derechos privados oniginanos, 1o que excluye «
caracter expropiatorio de la privacion. En opinidn de los recurrente-
para n¢ incurmic en arbitraniedad la Lev deberia haber dispuesio |
perpetuacidn de aquellos derechos privados o, en sentido contrarto, |
demanializacion tolal imperativa. mediante las correspondientes inden
nizaciones.

Tales argumentos no son convincentes. En primer lugar, esi
Tribunal ha declarade va que «la nocidn de arbitranedad no puede st
utilizada por la jusrisprudencia constitucignal sin introducic mychs
cofrecciones y matizaciones en la construccion que de ella ha hecho )
doctrira del Derecho Administrativo, pues no es la misma la situacid
en la quc el legislador s encuentra respecie de la Constituctdn, qu
aguélla en la que se halla el Gobierne, como titular del pode
reglamentsrio, en relacien con la Leys (STC 66/19835, de 23 de maye; »
en sentido semejante, SSTC 10871986, de 29 de jubio, vy 99/1987, de |
de junio). En electo, la funcién de legislar no puede entenderse com:
una simple ejecucion de los preceptos comstitucionales, pues, si
perjuicio de la obligacién de cumpiir los mandatos que la Cotstitucid
impane, €l legislador goza de una amplia libertad de configuracié.
normaliva para traducir en reglas de Derccho las plurales opcione
politicas que el cuerpo electoral libremenie expresa a través del sisiem
de representacion parlamentaria. Por ello, el Tribunal Constitucional b
afirmado también que, si ¢l Poder legislativo opta por una configuracid
legal de una determinada materia o sector del ordenamiento, «no e
suficiente Ja mera discrepancia poiflica -insita cn otra opxion- par
tachar & la prnimera de arbitraria, confundienda lo que es arbitri
legitimo con capricho, inconsecuencia © incoherencia creadores d
desigualdad o de distarsion ¢n los efectos legales, va en lo 1écnic
legislativa, ora en situaciones personales que se crean © estime
permanentes. Ello habria que ruzonarlo en detalle y ofrecer, al meno:
una demostracidn en pnncipio convincentes (STC 9%9/1987, fund:
mento juridico 4.7,
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En ¢! presente caso oo ofrecen los recurmenses una demostracion
mejante. No discuten, en efecto, 1a legitimidad o incluso la necesidad
imperiosa conveniencia de asegurar una mejor y mds razonable
tizacién de los recursos hidrdulicos en su conjunto. habidza cucnia de
» caracteristicas de los mismos, que el Predmbulo de 1a Ley de Aguas
scribe ¥ que se presentan de forma grave y acucianie £n extensas zonas

nuestro termitorio. Sostienen, €n cambio, que para alcanzar los
ismos fines existian otras altermativas posibles y menas lesivas de los
rechos patnmoniales de fos particulares. Sin embargo, esta alegacion
1 basta para concluir que se ha infringido la interdiccion de arbitranie-

La Constitycion sanciona una garantia de Ja propiedad y de los
:nes y derechos patrimoniales de los particulares fart. 33). Igero esta
rantia no es abspluta, va que ¢l art. 128.1 esiablece gue wtoda la
jucza dJel pais en sus distinias formas estd subordinada al interss
serals, y, por lo que aqui interesa. el art. 45.2 impone a los poderes
‘blicos el deber de velar «por la utilizacién racional de 1odos los
-ursos nalurales, con el fin de proteger y mejorar 1a calidad de vida y
fender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en 1a indispensable
ddaridad colectivas. De una interpretacién sistemdtica de estos
xceptos no cabe derivar la tesis de que toda medida de ordenacién
al de los recursos naturales y, en especial, de un recurso tan vital y
-as¢ como el agua, deba atender prioritariamaente al criterio de evitar
alquier sacrificio no imprescindible de los dercchos e intereses
trimoniates de cardcter individual. Mas en concreto, la Constitucion
garantiza que la propiedad privada haya de extenderse a todo tipo de
nes. Antes bien, et art. 132.2, al tiempo que excluye directamente ja
alaridad privada de algunos géneros de bienes, permite al legislador
tlarar la demanialidad de otros. Conforme a esta prevision constitu-
nal, Ja opcidn de incluir las aguas continentales en £ dominio pablico
legitima en todo caso.

Es cierte que aquelia potestad del legislador no puede, sin infringir
Constitucidn, cjercerse desproparcionadamente. con sacrificio exce-
‘¢ € innecesario de los derechos patrimoniales de los particulares, pero
nbien Jo ¢s que, por lo que se refiere a los recursos hidraulicos, ta Ley
Aguas no impone tal sacrificio excesive, si se tiene en cuenta, por un
lo, que la mayor parte de dichos recursos son ya del dominio publico,
aforme unz tradicién ininterrumpida de nussiro Derecho histérico, y
T otro, que la propia Ley 29/1985 permite, aunque con ciertzs
ritaciones dirigidas en su conjunto & {a realizacién de los objetivos
¢ los recurrentes parccen compartir o al menas no combaiten, que los
atares de derechos sobre aguas privadas marntengan su titularidad «cn
misma forma que hasta ahora». Si a ello se afade que a todos los
sovechamientos de aguas, sean pablicas o privadas, han de aplicarse
¢l firturo las normas relativas a las Hmitaciones def uso del dominio
blico hidrulico (qg?nado 4 de las Disposiciones transitorias segunda
ercera), NG s posible aceptar que la opcibe del legistador favorabie a
kmanmlxza;xén de las aguas continentsles, pero respetuoso al tiempo
ia voluntaria conservacidén de los derechos privados preexistentes,
& de entenderse inconstitucional por desproporcionada. En resumi-
} cucntas, sin cntrar en 18 valoracitn politica que ellp pueda mercer
Js recurrentes (acerca de la cual ningan pronunciamiento puede hacer
¢ Tribunal), el legislador ha elegido una de las distintas alternatives
sibles, explicitamente amparada por el art. 132.2 de i Constitucion,
infringir por ello ef principio de interdiccion de ba arbitrariedad de

poderes pablicos conssgrado en el art. 9.3 del mismo Texto
stitucional, -

B La alcgacion subsidiaria de arbitrariednd, 3 ta que se acompana
te infracci6n dei principio de bucna fe por el Iefislador y del principio
objetividad de Ta Administracién {ant. 103.[ de la Constitucién),
stituye, en realidad, un reproche de discriminacién contrania
art. 14 de ia Constitucién, pues lo que se imputa en tal sentido a la
¢ de Aguas, en concreto at af.amd_o_ segundo de las Disposiciones
asitorins nda y tercers, es la ilegitimidad del trato desigual que se
PERSd @ guienes apten por mantener la titnlaridad de sus derechos de
wuraleza privada, al negarles la proteccién administrativa que depara
nenpadn en el Registro de Aguas. Sin embargo, segin reiterada
crina de este Tribunal, no toda desigualdad de trato legal es
Knmnaloria, sino séle aquellz gue, afactande a situaciones sustan-
dmente iguales desde eof punic de vistz de la finalidad de la norma
=tionade, carezca de una justificacidn objetiva y razonable. En ef
‘¥nte caso no concurren estas circunstancias, Ea que no es igual, por
¢renciz a la proteccidn administrativa de! Registro de Aguas, la
uacion en que s¢ encuentran aquellos propietzrios que Ia de guienes
yan oplade, previa acreditacién de sus derechos, por transformarios

derechos une Ley denomina de «aprovachamiento temporal de
1as privadass. En efecto, la inscripeidn en el Registro de Aguas es, de
ierdo con lo dispuesto en la propia Ley impugnada {art. 72), un
trumento de prueba de las concesiones administrativas sobre ¢l
ninio pablico hidréulico, que legitima a sus titulares para interesar la
trvencidn adminisirativa en defensa de sus derechos, en [a medida en
* tales derechos son de naturaleza publica y otorgados por la
munistracion. Pero al margen de esta singular proteccion administra-
L que s¢ explica por las motivos antes diches, los titulares de
lquier derecho sobre fas bienes a que la Ley se refiere —e incluso sobre

ouros a los que pueda afectar- pueden sin duda recabar su tutela de los
Tueces v Trbunales, ya que las concesiones se entienden bechas sin
perjuicio de tercero {art. 39.1 de la Ley). Es, sin embargo, enteramente.
razonable que la Administracidén no tenga la carga de suministrar una
proteccion especifica a derechos que ella misma no ha otorgado, que no
han sido previamente acreditados anie la misma y que, en dltima
instancia, afecian a bienes ajenos a su titularidad. .

Pues bien, las Disposiciones transitorias segunda y tercera equiparn
& las concesiones ios ederechos de aprovechamiento temporal de aguzas
privadass que regulan, en lo gue se refiere a la proteccién administrativa
regisiral, Ello se explica tanio porque tales aguas, cualquiera que ses su
calificacién en ¢l periodo transitorio, estén abocadas a convertirse ea
aguas de dominio piblico por ¢l mero transcurso del tiempo, como por
Ia circunstancia de que los derechos privados preexistentes han tenido
que scr debidamente acreditados ante Ja Administracién a los fines de
su transformacidn ¢ inscripeion en el Registro de Aguas. Muy distinta
es, a tales efectos, la situacién de quienes optan por mantensr la
titularidad de sus derechos privados en la misma forma que hasta ahora,
pues, al recaer tales derechos sobre aguas que ni son de titularidad
pablica ni estdn llamadas a serle por ministenio de ta Ley al final de un
periodo de transicin, no es uma situacién juridica que, por esencia y
menos por aplicacién det principio de igualdad, corresponda necesaria-
mente defender a Ja Administracion. Por otra parte, a estos litulares no
se les exige acreditar sus derechos anmte aquélla, por lo gue mal podria
la Administracion intervenir para la protecci6n de derechos que ni tiene
ui estd obligada a tener por acreditados, Por lo tanto, no hay infraccién
alguna del principio de igualdad ante la Ley, ya que se comparan
situactones que no son iguales ni requieren un misme trato juridico. Lo
que no mmpide, como queda dicho, que todo litular de derechos e
intereses legitimos pueda impewrar la 1uteta judicial de los mismos,
reconocida por igual en la propia Constitucidn {art. 24.1}, asi como
acceder, €n su ceso, a la proteccién reforzada que dispensan otros
instrumenios registrales. .

9. En relacién con el problema de la demanializacién ope fegis de
las aguas continentales, consideran asimismo Jos Senadores recurrentes
que se ha vulnerado el principia de irretrosctividad de tas disposiciones
ng favorables o restrictivas de derechos individiales. Pero esta objecion
debe ser rechazada g fimime, dado quc los preceptos de la Ley
impugnados por este motiva no tienen cardcter retroactivo. En efecto,
no hay retroactividad cuando una Ley regula de mancra diferente y pro
fururo situaciones juridicas creadas con anterioridad a su sntrada en
vigor ¥ cuyos efectos no se han consumado, pues, como este Tribunal
ha declarado ¢n ameriores ocasiones (SSTC 42/1986, de 10 de abrii ¥
99/1987, de 11 de junic), una rorma es retroactiva, a jos efectos
del art. 9.3 de 1a Constitucidn, cuando incide sobre «relacicnes consa-

dase y «afecta a situaciones agotadas» y «lo que se prohibe en cf art.
53 es la retroactividad entendida come incidencia de 1a nueva Ley en
los efectos jurldicos ya producidos de situaciones anteriores, de suerie

te la incidencia en los derechos, en cuanto a su proyeccién hacia el

1uro, no pertenece al campo estncto de la irretroactividads. La Ley
29/1985 procede a dar una nueva regulacién de los derechos individua-
tes sobre las aguas continentales, pero no altera fos efectos juridicos de
los derechos que fa Jegislacién anterior recenocia mientras estuvo en
vigor. Cosa distinta es gue el nuevo régimen legal no reconozea ya, en
adelante, algunos de aguclos derechos o que 1os regule de manera més
resirictiva. ' .

Sucede aqui que los recurrentes parecen confundir &) principio de

irretroactividad establecido en el art, 9.3 de la Constivucién con el

a los derechos que han sido adquiridos &f amparo de la
tegistacion que la Ley recurrida viene a derogar. Pero también hemos
sefislado en anteriores ocasiones que la Constitucién no emlea la
expresion derechos adguinidos, que no es posible equiparar el concepto
de derecho individusl que utiliza el art. 9.3 con e jus guaesitum
{STC 2771981, de 20 de julio} y, en definitiva, que 1a sinvocacidn del
principio de irretroactividad no puede presentarse como una defensa de una
inadmisible petrificacién del ordenamicnto juridico (SSTC 27/1981,
6/1983, de 4 de febrero v 9971987, de 1! de junio, entre otras). Sin
quebrantar ef principio de irretroactividad sancionado en ¢l an. 9.3 del
texto constitucional, el legislador puede variar, en sentido restrictive y
con cficacia ex nunc, el régimen juridico preexistente de las dereches
individuales, siempre que s¢ ajuste a las restanies exigencias de fa
Constitucton.

10. Juato a las alegaciones examinadas invocan los recurrentes la
infraccion del principio de seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitu-
cién). Pero de la misma jurisprudencia de este Tribunal, que acaba de

rse, se deduce la flalt.a de fundamento de este supuesto vicie de
inconstitucionalidad de la Ley de Aguas. Sefialabamos en las menciona-
das SSTC 27/1981 y 99/1987 que la seguridad juridica es «suma de
certeza v legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de
lo no favorable ¢ interdiccitn de ia arbitrariedads, sin perjuicio del valor
que por & mismo tiene aquel principio. En ¢l caso que ahora nos ocupa,
es obvio gue las normas a las que se imputs la inseguridad no son
normas inciertas o faltas de la indispensable claridad, no obstante la
inevitable exégesis que de las mismas hays de hacerse; tampoco
coniradicen la jerarquia normativa v han sido formalmente publicadas;
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no inciden en irretroactividad desfavorable a los derechos individuales,
aungue dispongan un nucvo régimen mdés restrictive aplicable en lo
porvenir a situaciones juridicas preexistentes, cuyo respeto no puede
producir una congelacién del ordenamiento juridico o impedir toda
modificacién del mismo, como va se ha expuesto, vy, por ultimo, no
incurren en arbitrariedad ni carecen de razonabilidad por relacién a los
licitos propositos con que el lagislador pretende dar respuesta a la
cambiante realidad social. De 1ndo ello se sigue que la Ley no conculca
el principio de seguridad juridica, el cual. debe insistirse, no ampara la
oecesidad de preservar indefinidamente el régimen jundico que se
establece ¢n un momento histrico dado en relacién con derechos o
situaciones determinadas.

1. Cucstién distinta, aunque no compictamente ajena a la seguri-
dad juridica, dada la relacién reciproca que media entre numerosos
principios y preceptos consiitucionales, es saber y decidir ahora si las
Disposiciones transitonas primera, segunda ¥y tercera de la Ley impug-
nada vulneran o no las garaniias dei derecho de propiedad privada v
lq; derechos patrimoniales contempliados en ] art. 33 de la Constitu-
cién,

Los recurrentes atribuyen la vulneracion de la garantia indemnizato-
riz, reconocida en el apartado 3 de aquel preceplo constitucional, en caso
de privacion forzosa de los bicnes y derechos, a lo T.ll: prescribe, en
primer términa, la Disposicion transitoria primera de la Ley, en virtud
de la cual se fija un plazo mdximo de setenta y cinco anos para el
disfrute de los derechos preexistenies de aprovechamiento de aguas
piblicas, derechos que en algunos casos s¢ han ganado por plazo
superior o a perpetuidad con arreglo a la legislacidn anterior. Ademds,
las concesioncs anteriores se sujetan al régimen juridico establecido por
la nueva Ley, lo que, al implicar la aplicacion a las mismas de las puevas
limitaciones legales (arts. 59.3, 63 v 106), puede significar una aheracién
del equilibrio econémice de la concesién, Todo ello se impone, en
opinion de los recurrentes, sin causa jusiificada de utilidad piblica o
interés social y sin prever 12 indemnizacidn correspondiente.

Es claro que la garantia expropiatoria del art. 33.3 de la Constitucion
alcanza, tanto a las medidas ablatorias del derecho de propiedad privada
en sentido estrictc como a la privacién de los «bienes y derechosy
individuales, es decir, dc cualquier derecho subjetivo e incluse interés
legitimo de contenide patrimonial, entre los que se incluyen, sin duda,
los derechos de aprovechamiento privativo o cspecial de bicnes de
dominio piblico, Ecsulm imprescindible determinar por ello si, en el
supuesto que ahora examinamos, nos hallamos ant® vna verdadera
expropiacion o privacion indemnizable o ante otro tipe de intervencién
Limitativa de dercchos que no comporta compensaciones econamicas.
Este Tribunal s ha referido ya en mds de una ocasion (SSTC 10871986,
de 29 de julio, 37/1987, de 26 de marzo, y 99/1987, de 1! de junio, entre
otras) al canceplo de expropiacidn o privacién forzosa que se halla
implicito en el art. 33.3 de Ia Constitucion. declarando en sustancia, ¥
por 1o que agui interesa, que debe entenderse por tal la privacién
singular de la propiedad privada o de derechos o intereses pairimoniales
legitimos acordada imperaiivamente por los poderes pablicos, por causa
Jjustificada de utilidad piblica o interés social. De ahi que sea necesario,
para que se aplique la garantia del an. 313 de la Constitucion, que
concurra el dato de la privacion singular caracteristica de toda expropia-
cidn, es decir, Iz sustraccién o ablacidn de un derecho o interés legitimo
impuesto 2 uno ¢ varios sujetos, -

Distintas son las medidas legales de delimitacion o regulacién
general del conienido de un derecho que, sin privar singularmente del
mismo a sus titulares, constituyen una configuracion ex nove modifica-
tliva de la situacién normativa anterior. Estas medidas legales, aunque
impliquen una reforma restrictiva de aquellos derechos individuales o la
limiacion de algunas de sus facultades, no estin prohibidas por la
Constitucién ni dan lugar por si solas a una compensacion indemnizato-
na. Muy al contrario, 8l establecer con cardcier general una nueva
configuracién legal de los derechos patrimoniales, el legislador no sélo
puede, sing que debe tener en cuenta las exigencias del interés general.
Asi resulta con toda evidencia por lo que se refiere al régimen juridico
de la propiedad privada, pues por imperative constitucional, la fcy debe
delimntar ¢l contenide de ese derecho en alencidén 2 su funcidn social
(art, 33.2 de 1a Constitucién), Y Jo mismo puede decirse de los derechos
mdividuales de aprovechamiento sobre bienes de deminio pibiico, ya
que su regulacién general no solo pucde tener en cuenta el imterés
individual de os usuarios o titulares de aquellos derechos, sino que debe
también tomar en consideracion €l interés general inherente al cardcter
publico de] bicn sobre e que recaen. .

Es obvio, por olra parie, que la delimitacidn del contenido de los
derechos patnmoniales o la introduccion de nuevas limitaciones no
pueden desconocer su contenido esencial, pues en tal caso no cabria
hablar de una regulacién general del derecho, sino de una privacion o
supresion del mismo que, aungue predicrda por la norma de manera
generalizada, se traducitia en un despojo de situaciones juridicas
mdividualizadas, no tolerado por la norma constitucional, salvo que
medie la indemnizacién correspondicnte. Pero no puede olvidarse que,
de manem semejante a 1o que va dijéramos en la STC 37/1987 sobre el
derecho de propiedad, la fijacién del contenido esencial «no puede
hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los
intercses individuales» que en cada derecho patrimonial subyace, sino

que debe incluir igualmente la dimensién supraindividual o so
integrante del derecho mismo. o

En el supuesto que regula la Disposicidn ransiloriz primera de
Ley de Aguas vy, en concreto, por lo que atafie a 1a fijacion con carder
general del plazo maximo de setenta y cinco afos, a partir de su entrac
en vigor, como limite temporal de los derechos de aprovechamiento «
aguas publicas ganados con anterioridad, no puede decirse que -
produzca una ablacidon de los mismos, i siquiera parcial, a la ¢
convenga ¢l calificativo de expropiatoria. sino que s trata de una nue
regulacion del contenido de aquellos derechos, que afecta, sin duda, a v
elemento importante de Jos mismos, pero que no restringe o dervirly
su contenido esencial. En efecto, a diterencia del derecho de propied:
privada, no sujeto por esencia a limite temporal alguno conlorme a <

nﬁiuracién Juridica general. ¢s ajeno al contenido esencial de |
dercchos individuales sobre bienes de dominio publico, garantizad
indirectamente por la Constitucion a través de la garantia expropiatori
sut condicidn de derechos a perpetuidad © por plazo supericr al maxin
que determine la ley. Antes bien, debe cnienderse que los derechos «
aprovechamiento privativo a perpetuidad no son compatibles, en
plano de la efectividad no puramente formal de las normas juridics
con los principios de inalienabilidad ¢ imprescriptibilidad de los bien
de dominio piblico que ¢l ar. 132.1 de la Constitucién consagra. pu
el significado ¥ ¢! alcance de estos principios no puede quedar reducis
a la finalidad de preservar en manos de los poderes publicos la nu
titularidad sobre 10s bienes demaniales, sino que se extienden en sentx
sustantivo a urar una ordenacidén racional y sccialmente aceptat
de su uso y disfrute, cuya incongruencia con la cesidn ilimitada en
tiempo del dominio Gtil o aprovechamiento privativo resulta paten
Por ello, 1a limitacién lemporal de tales aprovechamientos privalivos 1
es una privacién de derachos, sino nueva regulacion de los mismaos g
no incide en su contenido esencial.

Finalmente, de acuerdo con lo declarado en anteriores fundamentc
la fijacién de la duracion maxima de estos aprovechamientos en seten
¥ cinco afios ne e tampoco arbitrarta ni engendra inseguridad juridic
ya que, aun cuandn pueda supener una disminucidn de las expectativ
de rentabilidad patrimonial originadas por situaciones creadas
amparg de la legislacion anterior, este nuevo limite temporal
razonable v suficiente, a efectos de la amortizacién de las obr
necesarias para la normal utilizacion de la concesion, mds ain si se tie:
en cuenta la posibilidad de prérroga que el art. 57.6 de la propia L.
impugnada previene.

Sentado lo antenior, no sc alcanza a comprender la razén por la q
la regulacidn general de los arts. 59.3, 63 y 106 de la Ley, tambic
impugnados con Una argumentacion semejanie a la utilizada frente a
Disposicién transitoria primera, pueda infringir los arts. 9.3 y 33.3 de
Conslitucién, si se tiene en cuenta que el art. %3 prevé la indemnizacio
de conformidad con lo dispuesto en la legislacion general de expropi
cdn forzosa, ¢n ¢l caso de que se revisen las concesiones por cau
imputable a la voluntad de la Administracidn, mientras que los otr
preceptos no amrejan sobre los concesionarios carga alguna que no s
estrictamente compensada {(arl. 59.3), o que no provenga de |
beneficios que les teporten las obras realizadas a carge det Esi
do (ar. 106).

12, Los Senadores recurrentes y los representantes de la Junta «
Galicia, del Gobierno balear y del Gobierno cantabro imputan tambis
al apartade tercero de las Disposicioncs transitorias scgunda y Lercera «
la Ley la vuineracion del art. 33.3 de la Constitucion, porque, de w
parte, segin alegan, s¢ establece en ellos una limitacién permanente «
Ia facultad de aprovechanienio de rccursos hidrdulicos ya apropiad
por los particulares, dado que éstos no podrdan aumentar e} caudal «
agua propio del mismo, salvo por concesian adminisirativa discrecion:
y, d¢ otra, porque s¢ cxpropian las facultades de libre disposicion d
propictario, ya que, ségun estos preceptos, toda modificacién de L
condiciones 0 régimen del aprovechamicnto de las aguas Tequiere
oportuna concesion que ampare ne ya sélo ¢l incremento del caud:
sino la totalidad de la explotacion.

El enjuiciamiento de esta pretension requierc algunas precision
prcvias. En primer lugar, como ya se ha sehialado, la Ley 29/1985 1
produce efecto expropiatorio alguno sobre los caudales de aguas cont
nentales ya apropiados par particulares en ¢l momento de su entrada ¢
vigor, pues de lo contrario deberia haber previsto la correspondien
indemnizacién al ser tales aguas de la propiedad de los duenos de L
predios donde s¢ hallan los manantiales de Jos quc brotan, en ¢! ¢aso ¢
les superficiales, o de quienes las hayan alumbrado, en el caso de ©:
subterréineas, todo ello dentro de Jos limites que imponia la legislacic
derogada. For el contrario, esta legislacion no disponia la propiedad ¢
aquéllos sobre las aguas aiin no alumbradas, que habian de considerars
por tanto, ﬁﬂn la opinidn dominante en la doctrina de los zutore
coma res auilius. De ahi que no exista obstaculo juridico alguno pa

ue la nueva Ley califique en general a estas iiltimas coma bienes «
minio publico.

El nuevo régimen legal afecta sélo, por lo que ahora interesa, a It
derechos que sobre las aguas superficiales y subterrdneas reconocia
legislacitn anterior en tantc que accesorios al derecho de propied:
privada sobre los terrenos en donde surgen o se extraen 2 la superfici
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:chos que ng eran de aprovechamiento, exiraccién o disposicion
itada. sino estnctamente condicionados en su alcance por razones de
rés general y en atencion a los derechos preferentes de terceros, como
1jjirnos anteriormentse, .
En #ste sentido, si la Ley hubicra dispuestc imperativamente la
-acion de la faculiad de los propietarios de aprovechar las aguas que
can en sus predios mientras discurran por ellos. con exclusién de las
rantes, ¢ si hubicra establecido de igual manera la supresidn del
echo a alumbrar aguas subterraneas que fluyen o se hallan en el
suelo de terrengs de propiedad privada, en la forma y volumen
tenal determinantes del contenide de los derechos preexistentes,
ifa habersc diseutido en qué medida aquella privacidén comportaba
despojo expropiatorio indemnizable o, por el contrario, como ha
mado ¢l Tribunal Constituciona! Federal aleman ante un supuesio
1¢cjante al gue ahora nos ocupa (Sentencia de 15 de julio de 1981),
‘oducia sélo una mera limilacidn general del contenido y alcance del
=cho de propicdad sobre inmuebles o una transformacion de situacio-
juridicas individuales por exigencias del bien comin, que no
fiere derecho a indemnizacion. gin embargo, €n nuestro caso, una
cusion semejante es del todo superflua, puesto %ue las Disposiciones
1silerias segunda y tercera de la Ley 29/1985 permiten a los
resados mantener Ja titularidad de sus derechos «en la misma forma
- hasta ahoras, lo quc. a Ja luz del apartado 3 de ambas Disposiciones,
ufica que se respetan integramente, con ¢l mismo grado de wtilidad
provechamiento material con que hasta la fecha de su entrada en
or se han venide disfrmiando. aquellos derechos o facultades anejas
propiedad fundiaria, es decir. en la medida en que forman parte del
nmonio de su titular. Cosa distinta es que, de acuerdo con el
rtado 4 de dichas Disposiciones transilonas, tales derechos deban
‘cerse en adelante con respeto a «las normas que regulan la sobreex-
tacidn de acuiferos, los usos del agua en caso de sequia grave o de
cnie necesidad y. en general, las relativas a las limilaciones dei uso
dominio piblico hidriaulico». limites éstos que los recurrentes no
nbaten ¥ que, evidenternente, carecen de virtualidad expropiatonia,
tratarse de prescripeiones generales que delimitan ei contenido del
echo de propiedad privada {art. 33.2 de la Constitucidn}, de acuerdo
i la funcidn social gue los bienes sobre [os que recae, en esie caso los
ursos hidraulicos, estdn llamados a cumplir (STC 37/1987, de 26 de
rzo).
La Ley respeta los dercchos preexistentes en funcién del contenido
:tivo o utilidad real de los mismos o, como aducen los recurreates,
wngelindolos» en su alcance matenal actual, es decir, limitandolos a
caudzles 1otales uiilizados, de suerte que cualquier incremento de los
smos requerird la oportuna concesion. Pero esta congelacion del
rrato maierial de los derechos consclidados con anterioridad no
plica en modo alguno una expropiacidn parcial de los mismos, pues
1 ello solo quedan eliminadas las simples expectativas de aprovecha-
:ntos de caudales supertores que ¢ventualmente podian obtenerse en

on. por un lado, de la titularidad del derecho de propiedad inmobilia- -

. pero también, y en necesaria concurtencia con ella, del cardcter de
aullius que las aguas no afioradas o alumbradas trenian segin la
islacion antenior y de la inexistencia o preferencia de derechos de
=eros, En definitiva, lo que se excluye en adelane es 1a posibilidad de
opiacién patrimonial de incrementos eventuales de los caudales
lizados sin que medie un tiwlo concesional. Ahora bien, desde el
mento en que todas las aguas superficiales ¥y subterrmeas renovables
transorman ex fege en aguas de dominio puiblico, es licito que, aun
-tendo del estricio respeto a 1os derechos va existentes, los incremen-
sobre los caudales apropiados séle puedan obtenerse mediante
1cesion adminisirativa,
Por dltimo, es claro que tampoco existe expropiacian forzosa por el
‘hoe de que la concesion que haya de obtenerse ¢n caso de incremento
los caudales totales utilizados o de modificacién de las condiciones
régimen de aprovechamiento se extienda obligatoriamente a la
ahdad de Ja explotacion, incluyendo asi los caudales aprovechados en
1ud de la titularidad privada del predio donde las aguas nacen o se
mbran. En este supuesto, la decision de incrementar €l aprovecha-
ente o de modificar las condiciones corresponde librements al
eresado, 1o qQue por si sola excluye su cardcter expropiatorio. En
didad se trata aqui de una nueva transformacién voluntaria del
recho originario, habida cuenta de que ésie alcanza dnicamente a ia
tencion, uso privative y eventual disposicion de caudales determina-
s. Que ¢ legislador preserve los derechos privados preexistentes sélo
los estrictos términos en que venian disfrutindose vy que no permita
modificacién o ampliacién sin una simultines novacién de su
turaleza y previa intervencion de la Administracidn, podrd ser objeto
discrepancia o de critica en t¥rminos de valoracién politica, pero no
pone una transferencia coactiva de facultades integradas en el patri-
mio del propictario o titular de la explotacién.

13, En las alegaciones que versan sobre el sistema de distribucion
compelencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
steria de aguas, los recurrentes imputan a la mayor parte de los
tceptos legales impugnados la vuineracion de las reglas constituciona-
- ¥ estawlanas que configuran dicho sistema, Ello nos obliga, con
Jacter previo al enjuiciamiento de cada uno de los preceptos impugna-

dos, que son muy numerosos, a formular algunas consideraciones
gencrales sobre el esquemna de distibucién competencial que en materia
hidnca se infiere de la Constitucion y de los Estatutos de Autanomia.

Esta operacion previa, como vienen a reconocer todas las partes, se
revels especialmente ardua. Para llevarla integramente a cabo, es
necesario partir, ante todo, de las especificas referencias constitucionales
a la matena que ¢ contienen en los arts. [48.1.10.% y 149.1.222
de la Constituctdn. Segun el primero de estos preceptos, las Comunida-
des Autonomas pueden asumir competencias sobre «los proyectos,
construccion v explotacian de los aprovechamientos hidriulicos, canales
y regadios de interés de la Comunidad Aurénoma» respectiva; de
conformidad con el segundo, el Esiado tiene competencia exclusiva
sobre «la legislacién, ordenacién y concesion de recursos y aprovecha-
mientos hidriulicos cuando las aguas discurran por més de una
Comunidad Autdnoma». Ambos preceptos no som coincidentes, ni
desde el punto de vista de la materia que definen, ni en aten¢ign al
criterio que utilizan para deslindar l2s competencias estatales y autong-
micas sobre la misma, gue, en el primer caso, es el interés de la
Comunidad Auténoma. ¥ en el segundo, el territoric por el que las aguas
discurren. A esta inicial dificultad viene a sumarse la qQue comporta
desentradar el significado preciso de la expresion «legislacion, ordena-
cién y cohcesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos», que se
contiens ¢n el citado art. 149.1.222 de la Constitucion. En cualquier
caso, son los Estatutos de Autonomia tos que; de acuerdo con aguellas
previsionss constitucionales, determinan las competencias asumidas por
cada Comunidad Autonoma. Serd preciso, por tanto, acodir a las
normas esialutarias para conocer €l concrelo sistema de delimitacidon
competencial que se ha producido en cada caso, pues no todos los
Estatutos urilizan las mismas formulas conceptuales para definir las
competencias de la Comunidad Auténoma respectiva en matenia de

U3,

o En relacién con la aludida diversidad de formulaciones estatutarias,
debe sefialarse también, como observacion preliminar, que las Comuni-
dades Autdnomas que se han constituido por el procedimiento del
articulo 143 de la Constitucion (salvo en ¢l caso de que se haya ampliada
su dmbite competencial por la via de! art. 150 de 1a Constitucion) no
pueden haber asumido compelencias sino en el marca de lo dispuesto
¢n ¢l art. 148.1, en tanto que las Comunidades que han accedido a la
autonomia por el procedimiento previsto en el an. 151 o disposicidn
transitoria segunda de la Constitucion han podido incluir en sus
Estatutos cualesquiera competencias no reservadas al Estado por
el art. 149.1 (art. 1493 de la Constitucion). Dicho esta con ello gue, en
materia de aguas terresires, las competencias de las primeras, cuales-
quiera que sean las expresiones con que s¢ plasmen en los Estatutos, no
pueden exceder de] ambito matenal acotado por el art. 148.1.10.% de la
Constitucion, a cuya luz deben ser interpretadas v aplicadas; en tanto
que el limite material de las competencias asumidas por las segundas
viene constituido por las que ¢l art. 149.1.22.% reserva en exclusiva al
Estade, siendo preciso determinar, dentro de este limite, cudles han
asumido efectivamente v cuiles no.

A cste respecto, es necesario rechazar la tesis, defendida per el
Gobierno de las islas Baleares y por el de la Diputacién Regional de
Cantabria, de que sus respectivas Comunidades Auténomas pueden
haber asumido, y han asumido en sus Estatutos, competencias que, aun
sobrepasando los bmites establecidas en el art. 148.1 de 1a Constitucién,
no desborden, sin embargo, el marco de las reservadas al Eslado en
¢l art. 149.1. Semejante asuncién de competencias no es posible sino
mediante el procedimiento de reforma estatutania previsto en
el art. 148.2 o por transferencia del Estado x art. 130 de la Constitucian,
circunstancias ambas que, como es nolornto, NG cONCUTEn en ninguna de
las dos Comunidades Auténomas. Y aunque sus Estatulos de Autono-
mia prevean expresamente una fulura asuncion de competencias com-
plementarias en esa materia cuando se acuien los procedimientos
constitucionales que lo permiten, no puede extraerse de ello la conclu-
sion de que las mismas han sido enire tanto negadas al Estado. Esta
conclusién carece de todo fundamento en las normas constilucionales
aplicables al caso, que no permiten reconocer en esie momento la
utulendad autondmica de compeiencias que todavia no se han podido
asumir efectivamente, ni menos aidn llevar a la absurda conclusién de
que tampoco el Estado puede ejercertas. Es mas cierto, por ¢l contrario,
que el Estado tiene todas las competencias que. de acuerdo con la
Constitucién, no han sido o no han podido ser asumidas par las
Comunidades Autdnomas en sus respectivos Estatutos, y micatras no
las asuman o les sean transferidas, pueste que las previsiones estatuta-
rias sobre una futura zplicacién del ambito competencial autondmico no
constituyen en si MisMas Sino meras expectativas, come reconoce la
representacion del Gobiemo cintabro, que, en cuanto tales, no se ven
coartadas porque el Estado continve gjerciendo aquellas competencias
como titular actual de las mismas.

Hecha esta salvedad, ¥ dirigiendo de nuevo la atencién al madelo
constituciona} de distribucién competencial en materia de aguas terres-
tres, debe tenerse en cuenta también, en la completa definicién de dicho
muodelo, que los recursos hidricos no sélo son un bien respecto del que
€5 preciso establecer el régimen juridico de dominio, gestién y aprove-
chamiento en sentido estricto, sino que constiluyen ademds el soporte
fisico de una pluralidad de actividades. publicas o privadas, cn relacién
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con las coales la Constilucion v los Esiatutos de Autonomia airbuven
competencias tanto a! Estado como a las Comunidades Autonomas:
Concesiones adminisirativas, proteccion del medio ambiente, vertidos
industrizles o contaminantes, ordenacién det 1errirorio. obras piblicas,
régimen energético. pesca fluvial. entre otros. Como admiten las partes,
I2 incidencia de éstos y otros articulos competenciales debe ser 1enida
asimismo en cuenta para la resolucidn de los presentes recursos de
inconstitucionalidad.

En todo caso, parece claro que del canjumio de las normas del bloque
de la constitucionalidad aplicables en materia de aguas puede extraerse
mis de una interpretacién, sin forear los conceptos empleados por tales
nortas v dentro siempre de los limites constitucionales. La misién de
este Tribunal no consiste en sehalar en absiracto cudl de entre las
constilucionalmente posibles resulta la mas oportuna. adecuada o
convemente, sino que debe cefirse a enjuiciar en concreto si las normas
legales ahora cuestionadas infringen o no la Constitucidn o los Estatutos
de Autonomia. A 1at efecto, sin que ello suponga una descalificacion de
otras opciones desde la perspectiva estricta de su Jegitimidad constit-
cional, debemaos determinar si dichas normas son 0 no ajustadas a una
interpretacion de las reglas constilucionales y estatutanas que pueda
considerarse licita. Tal interprelacion no puede desconocer la necesidad
de analizar ¢l sentido de aguclas reglas dc manera sistematica y
arménica, a la luz de los principios de unidad, amonomia v solidaridad
que se establecen en el art. 2 de la Constitucién. de manera que ninguno
de ¢llos padezca. Pere ademads, ¢n el desempeno de la tarea interpreta-
tiva de las normas compelenciales establecidas en la Constitucion y en
los Estatulos de Avlonomia. ¥ por imperativo del criterio de unidad de
la Constitucion, que exige dotar de la mayor fuerza normativa a cada
uno de sus precepros, este Tribunal ha de t1ener £n cuenta 1ambién ¢l
conjunto de los principios constitucionales de orden material que
atanen, directa o indirectamente, & 1a ordenacion y gestion de recursos
naturales de tanta imponancia como son los recursos hidraulicos,
ptincipios que. a modo de sintesis, s¢ condensan en el mandato
constitucional que obliga a todos los poderes publicos a velar por la
«wutilizacion raconal de todos los recurses naturaless {an. 45.2 de la
Consutucidn). Por ela, entre 1as diversas interpretaciones posibles de las
reglas de distribucién de competencias. este Tribunal sélo puede
respaldar aquellas quetrarenablemente permitan cumplir dicho mandato
y alcanzar los objetivod de proteccion y mejora de la calidad de vida y
defensa v restauracion del medio ambiente a los que aquél estad
tnseparablemente vinculado. -

I4. Objeto primerp y principal de impugnacion en todos los
recursos dingidos conira Ja Ley de Aguas es el art. 1.2 de Ya misma en
cuanto dispone que las aguas continentales superficiales ¥ las subterri-
neas renovables «forman parte del dominio pablico estatals. Se rechaza
esta declaracién inicial porque. a juicio de los recurrentes, desconoce las
compeiencias que han asumido diversas Comunidades Auiénomas
sobre las aguas que discurran integramenie por su termtono. lo que
impediria al Estado, por un lado. declarar la demantalidad de recursos
hidraulicos sobre los gque carece de competencias. y. por otrg, atribuirse
Ia titularidad de esas aguas intracomunitanas.

Como cen mayor detalie ha quedado expuesto en los antecedentes,
la Junta de Galicia v los Senadores recurrentes, asi coma, de manera
menos contundenie, el Gobierno balear, alegan que cuando las aguas
discurren integramenie por una Comunidad Aulénoma corresponde a
ésta la potesiad de declararias ¢ no desmaniales, 1anio pergue ese
criterio territorial es el que se uliliza en el ar. 1491227 de la
Constitucion como cje de la distnbucion de competencias en matena de
aguas, como porque alpunos Estatuios de Autonomia (por ejemplo, el de
Galicia en el art. 28.4} atribuyen a las Comunidades Auténomas
potestades de reserva demanial o de reserva al sector publico de recursos
esenciales, que el art. 128 de la Constitucion no confiere salo al Estado.
Por otra parte. en todos los recursos interpuestos contra la Lev de Aguas
se razona 1ambién que. aun aceptando la potesiad del legislador estatal
para declarar [a demanialidad de todas las aguas conunentales, ¢l Estado
no puede atribwirse, sin embargo. la titularidad de aquellas aguas que
discurran integramente por ¢l territorio de una Comunidad Auténoma,
pues el criterio territorial establecide en el art. 149.1.227 de la
Constitucion es valido, asi para diferencias las competencias sobre ¢l
aprovechamiento de las aguas, como para determinar 2 quién corres-
ponde la titularidad de las mismas. cuando son publicas. Segin los
recurrentes, separar titularidad deminical v competencias sobre aprove-
chamierntos seria artificioso. pues aqueélla es instrumental a las potesta-
des publicas de gestion de los recursos hidriulicos. de manera que,
aunque la Constitucidn y los Estatotos de Autonomia no ainbuoyan
expresamente a las Comunidades Auténomas la titulartdad demanial de
las aguas gue discurran por su lerritorio, dicha titulandad seria una
polestad inherente a las compeencias asumidas por aquéllas sobre los
aprovechamientos. Se dice 1ambién que. aunque los Estatutos de
Autonomia, salvo el de Andalucia (v los de Aragon v Extremadura. debe
anadirse), no utilizan el conceplo de «recursos hidraulicos», sino sdlo cl
de aprovechamientos, para delimitar las compelencias autonomicas, al
contrario de o que hace el art, 149.1.22* para definir las competencias
reservadas al Estado, esta diferencia terminologica carece de todos
significado. pues Ja cxpresion «recursos hidrdulicose Ro es equiparable

a dominio de las aguas. ni tiene un valor preciso en el Derecho posit
en la doctring juridica o en el lenguaje coman.

A cslos argumentos responde €l Letrado del Estado afirmando ¢
las aguas continentales forman un ciclo unico. independiente y cerrac
sometido, como recurse natural, 2 Jas exigencias del interés general,
que, en la linea trazada por los arts. 128.1 y 1322 de la Constituci
permite al Estado declararlas por entere como bicnes del dornir
piblico estatal. Esta potestad del Estado no altera, a su juicio,
esquema del arl. 149.1.22.% de la Constitucion, pues una cosa es
titularidad de los recursos hidrauticos y otra las potestades adminisin
vas Que entran en juego con la écnica det dominio publico, a las que
refiere aquel precepto v los demas concordantes de l1a Constitucion y
Estatutos de Autonomia. La pretension de las Comunidades Autdnon
de declarar como bienes de «sun dominio publice las aguas <
discurran intcgramente por sus respeclivos terrilongs respondceria n
bien 2 una concepeidn patrimonialista del dominio pablico que parz
Letrado del Estado no ¢s aceplable. pues ello significaria que podr
legistar 1ambién sobre aspecios relativos a la propiedad del agua,
colision con lo prevenido en los arts. 1322 v 149117 3% By 18
la Constitucién,

A ese conjunto de alegaciones de las pantes cabe formular
siguienles observaciones:

En primer lugar, del arl. 149.1.22* de la Constitucién na se infi
expreszamente que el legislador pueda incluir en ef dominio publico .
Estadc Gnicamente las aguas que discurran por mas de una Comunic
Autdnoma, y tampoco s establece en ese preceplo y en ningun otra
la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia gue a las Comunida.
Autdnomas corresponda la potestad de demanializar o. €n su caso,
ser titulares de las aguas continentales que discurran integramenie |
su termitorio. A esta primera constatacion, fundada en el tenor lik
del art. 149.1.22 2 y de Jos que con el mismo concucrdan, hay que afa
gue tampoce es manifiestc que la potestad de demamalizar ¥
titularidad de los bienes de dominio piblico constituyan una atribuc
implicita o inherente a las competencias que las Comunidades Autd
mas han asumido sobre los aprovechamientos hidraulicos, segin
indicade criterio territorial. Muy al contrario, en un plano de regliex
mas general. puede afirmarse que. con base en el texta de la Const
cion ¥ de los Estatutos de Autonomia. las normas que distnibu
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas so
bienes de dominio piblico no prejuzgan necesariamente que Iz titul
dad de los mismos corresponda a ésic ¢ a aquetlas. Asi lo demuestr
heche de que varios Estatutos de Autonomia, entre ellos ¢l del Pais V:
(art 10.31), el de Galicia (ari. 27.3) v ¢f de las Islas Baleares (art. 10.3), ba
asumido competencias sobre la ordenacién del litoral, siendo asi
el art. 132.2 de la Consutucion considera inequivocamente camo
dominio pablico estatal la zona maritimo-terrestre y las playas. O
preceptos estatutarios atnbuyen también competencias a las Comun
des Autdnomas para ser ejercidas sobre bienes de dominio piblicc
tilularidad estatal. Asi. por ejemplo, el art. 12, apartados ¢ y 10,
Estatuto Vasco. relativos a la ordenacion del transporte. aunque dis¢t
sobre las infraestructuras de titulandad estatal. v al salvamenio m
fumo y vertidos en aguas territoriales del Estado. De dondv sc sigue
son, en principio. separables la propiedad publica de un bien »
ejercicio de competencias piblicas que le utilizan como soporte nan
En otros términos, no puede compartirse sin mas la afirmacion de «
en todo caso. la potesiad de afectar un bien al dominio puiblico
titelaridad del mismo sean anejas a las competencias. incluso legis
vas. que atafien a la utilizacign del mismo.

En segundo térmuno, es cierto que el art. 128.2 de la Constitucior
atribuye en exclusiva al Estado la faculiad de reservar al sector publ
mediante ley. recursos esenciales, como también lo cs que algy
normas cstatutarias {entre elas. el art. 283 del Estatuto de Gair
permiten a las respectivas Comunidades Autdnomas efectuar reser
semejantes a su propio seclor piblico. Pero. aparte de gue «reserv:
recursos al scctor publicon vy «demanializacidnn na sen conce
juridicamente equivalenies. pues cabw la reserva sin 1RCQrpOraced
demanio y, viceversa, domino piblico sin reserva de uso del ¢
demanial, de ello tampoco se sigue en qué supuestos especificos v ¢
respeCto 2 qué lipo de bienes o recursos ¢n concrelo pueden actua:
Estado y las Comunidades Auténomas aqueblas polestades Dubhqﬂf‘

En definitiva, la cuestién planieada no puede resobverse inducier
libremenie de las reglas competenciales sobre la ordenacion. gesh
aprovechamiento o reserva al sector publico de determinados recur
lo que esas mismas reglas no dicen subre la titularidad demanial de
mismos. Por eso parece conveniente partir def andbisis de l(}s precef
constitucionales que regulan especificamente el dominio publico.

La Constitucion se reficre expresamente a los hienes de domu
publico en los dos primeros apartados del art. 132, Este precepto res
a la lev la regulacion de su régimen juridico. sobre la base de algl.
principios que ellz misma esiablece (apantado 1), v dispone gue «
bienes de dominio publico cstatal los que determune la ley ¥, en 1
caso, Ja zona maritimo-terrestre, las plavas. el mar territorial ¥
recursos naturales de la zona econdmica ¥ la plataforma conueer
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artado 2). Cicrtamente, este art. 132.2 no es ¢n si mismo una norma
distribucion de compelencias, ni traza nitidameme la frontera entre
dominio pablico esiatal y otro autondmico. Lo que establece, junto
a asignacion directa y expresa de algunas categorias genéricas de
nes 3l dominio plblico estaial, es una reserva de ?ey -obviamente de
del Estado- para determinar qué otras bienes han de formar parte
ese mismo dominio pablico adscrito a 12 titularidad estatal. Pero eso
significa. como ¢s evidente, que corresponda en exclusiva al Estado
neorporacién de cualquier bien al dominie publico, ni que 1odo bien
= ¢ integre en el demanio deba considerarse, por esta misma razan,
la tiwlaridag del Estado.
Ello no obsiante, el an. 132.2 de la Constitucién ofrece una clara
Jta interpretativa para determinar 1os hpos de bienes que al legislador
atal cormesponde en 10do caso demanializar, si asi lo estima oponiuno
atencitn a los intereses generales, incluyéndolos en el dominio
2lico estatal. Dicha pauta se deduce de una lectura sistemdtica del
yunto del precepto, v se confirma, en la linea de la interpretacién
taria de 1a Constilucion a que hemos hecho referencia con anterior-
L si se tienen en cuenta. por un lado. el significado v alcance de la
titucion del dominio publico y. por otre, los precepios constituciona-
relativos a la distribucién de compelencias entre el Estado y las
munidades Autonomas que guardan directa relacién con ¢l régimen
idico de la tlaridad de 1os bienes.
En efecto, ne es casual, como 1o demuestran también los anteceden-
parlamentarios, que la Constitucidén hava incorporado directaments
lominio pilblico estaial en ¢l art. 132.2 determinados tipos de bienes
:, como la zona mantimo-terrestre. las playas. el mar territorial, etc.,
stituyen categorias o géneros enteros definidos por sus caracteristicas
cas o naturzles homogéneas. La Constitucién ha dispuesto asi que
unos de los tipos de bienes que doctrinalmente se han definido como
1enencientes al demanio «naturals formen parte del dominio piblico
Estado. 8in embargo, con un cnterio flexible, no ha pretendido
fpar la lista o enumeracion de los géneros de bienes que, asimismo, en
tud de sus caracteres naturzles, pucden inlegrarse en €1 demanio
atal {«en todo casow, reza el art, 132.2), pero s ha querido explicita-
‘nte reservar a la ley, y precisamenie a la ley estatal, la potestad de
npletar esa enumeracion. Asi se desprende, por io demas. del inciso
cial de este art. 132.2: «Son de dominio piblico estatal los que
rermine la ley ..» Tanto el verbo utilizado -wson». en vezr de la
Jresion «pueden ser»—, como la misma reserva absoluta de ey indican
as claras que la Constitucidn se estd refinendo ne a bienes especificos
ingularmente identificados, que pueden ser o no de dominio pablico
virtud de una afectacign singular. sing a tipos o categorias genéricas
bienes definidos segin sus caracteristicas naturales homogéneas. En
;0 contrario, resultana dificilmente explicable la reserva absoluta a la
luntad del legisiador estatal que cl precepto establece. pues no ¢s
aginable que la afectacién de ur bien singular al dominio piblico
uiera en 10do caso la aprobacidn de una ley. asimismo singular, sino
e normalmente debera bastar el correspondiente acto administrativo
optado en virtud de una genérica hahilitacién legal. En cambio,
ande se traia de categonas completas de bienes formados por la
turaleza, a semejania (?c los que en ¢} propio precepto constitucional
declaran de dominio piblico, ¢l art. 132.2 exige la demanializacidn
r tey y sélo por ley del Estade. Al tiempo, ¥ por lo que agui inleresa,
:ne a sefialar que. en tales supuestos, los bienes demanializados se
iegran necesariamente en ¢l dominio publico estatal.

El significado de la institucion juridica del dominio pablico refuerza
2 inlerpretacidon. En efecto. Ia incorporacion de un bien al dominio
blico supone no tanto una forma especifica de apropiacién por parte

los poderes publicos, sino una técnica dirigida primordiaimente a
cluir ¢t bien afectado del trafico juridico pnvado, protegiéndole de
1a exclusidn mediante una serie de reglas exorbilantes de las que son
munes en dicho trifico fure privato. El bien de dominio pablico es asi
te todo res extrg commercium, y su afectacion, gue tiene esa eficacia
encial, puede perseguir distintos fines: Tipicamente, asegurar ¢l use
blico y su distribucion pablica mediante concesién de los aprovecha-
ientos privativos, permitir la prestacion de un servicio publico,
rmentar 12 riqueza nacional {art. 339 del Cadigo Civil), garamizar la
‘stién y utilizacion controlada o equilibrada de un recurse esencial, v
ros similares. Dentro de esta amplia categoria de los biengs demaniales
. preciso distinguir entre los singularmente afeciados a un servicio
iblico o a la produccién de bienes o servicios determinados en régimen
: itelanidad piblica y aquellos otros que, cn cuanto géneros, se
:claran no susceptibles de apropiacion privada en atencidén a sus
wracteristicas naturales unitarias. En los primeros, la afectacion se halla
timamente vinculada 2 la gestidn de cada servicio ¢ actividad puiblica
-pecifica, de la que constituyen mero soporte maiterial. En cambio, a la
«clusign genérica de categorias enteras de bienes en el dernanio, es
xir. en la determinacion del llamado dominio publico natural,
thyacen prioritariamente otros fines conslitucionalmente legitimos,
mnculados en altima instancia a la satisfaccién de necesidades colecti-
15 primanas, ¢omo, por cjemplo, la que garantiza el art. 45 de la
onstitucién, o bien a la defensa y utilizacién racional de la «nigqueza del
1s», en cuanto que subordinada al interés gencral (art. 1281 de 1a
‘onstitucion). Por cllo, en el supuesio de la afectacion en régimen

demanial de un bien singular a un servicio publico stricfo sensu, resulta
claro que la titularidad del bien es accesoria a la de la competencia para.
la gestidn del servicio, salve prescripeion expresa en contrario, a lo que
ne se epone ¢l an. 132.2 de la Consvitucidn, En 1ales casos tanto el
Estado como Jas Comunidades Auidnomas pueden ejercer las potestades
que les confieren la Consutucion (zm. 128.2) v los Estatutos de
Autgnomia, cuando ello implique una fectacion de bienes al dominio
publico. v de acuerdo con las leyes que regulen el régimen juridico de
est¢ ultimo {art. 132.1 de la Constitucién). Por el contrario, tratindose
del «demamo naturals, es kogico gue la potestad de demanializar se
reserve al Estado en exclusiva y que los géneros naturales de bienes que
unitariamente lo integran se incluyarn, asimismo. como unidad indivisi-
ble en el dominio pablico estatal. Esta afirmacién reselta més evidente
aun por referencia a un recurso esencial como el agua, dado el caricter
de recurso unitario ¢ integrante de un mismo ciclo (hidrologico) que
indudablemente tiene y que la propia Ley de Aguas impugnads le
reconoce. Todo ello sin perjuicio de las competencias atribuidas 2 las
Comunidades Auténomas sobre la gestidn y aprovechamiento de Yos
recursos hidriulicos, en virud de la Constitucién y de sus respectivos
Estatulos de Autonomia, compelencias a las que, por los molivos
sefialados. no es inherente la potestad de afectacion y la titularidad del
bien scbre el que recaen.

Pero es gue, ademis, Jas normas constitucionales relativas a la
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas gue inciden directamente sobre el régimen juridico de la
titularidad de los bienes conducen a la misma conclusién. Si la técnica
juridica det dominio piiblico supone ante todo 1a cion de
determinados bienes del trifico juridico privado, es obvio que la
inclusién en el mismo de categorias enteras de bienes, definidas por sus
elementos naturales, constituye una linea devisoria, de alcance general,
respecto de la clasificacion de los bienes en susceptibles o no de ser
objeto del derecho de propiedad privada. Las normas juridicas estable-
cen asi una summa divisio que, sin perjuicio de la afectacién singuiar de
otros bienes que pueden ser indistintamente objeto de apropiacidn
privada, repercute de manera directa en el régimen juridico del derecho
que reconoce el an. 311 de la Constitucién, at que fijan un limite
abjetive esencial. En consecuencia, aquella forma de afectacién general
al dominio publico mediante ley de todo un género de bienes definidos
por sus caracteristicas naturales compete en exclusiva al Estado, v ello
tantg porque se debe entender incluida en el concepto material de
legislacion civil, a que s& refiere el art. 149.1.8." de la Constitucitn, como
porque ataie a las condiciones bdsicas o posiciones juridicas fundamen-
tales de todos los tspanioles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les, respecto de los que el Estado debe garantizar la igualdad sustancial,
mediante su propia regulacidn, de acuerdo con el art. 149.1.1* de la
Censtitucion. Por estricto que sea el alcance de este iltimo precepto, es
ficil advegir que la igualdad sustancial de todos fos espafioles en el
ejercicio del derecho constitucional de propiedad quedaria quebrantada
si la zona manitimo-terrestre, jas playas, las aguas continentales u otros
tipos de bien¢s naturaies semejanies pudieran ser o ne obieto de
apropiacidn privada en las distintas zonas del territonio det Estado. De
ahi que s6la el legislador estatal pueda disponer, como condicidn basica
que garantice la igualdad sustancial, 1a determinacion de las categorias
de bienes naturales que quedan excluidas dei trifico privadg, ‘Por otra
parte, a la luz de los antecedentes historicos, no cabe duda de que la
regulacidn de la clasificacidn primaria de los bienes en susceptibles o no
de dominio privado constituye parte de la legislacion civil, sin perjuicio
del camicter piblico de la legislacién que fije el régimen exorbitante de
proteceion y uso de los bienes puablicos.

El coniunto de razones expuestas permite concluir que corresponde
al legislador estatal en exclusiva la potestad para excluir genéticamente
del trdfico juridica privado las aguas continentales, consideradas como
un género de bienes naturales 0 un recurso natural unitario, y para
integrarlas en el dominio piblico del Estada. Por tanto, no s inconstitu-
cional el art. 1.2 de Ya Ley de Aguas, 29/1985, de 2 de aposto, como
tampl?co lo son los preceptos que se impugnan por estricla conexion con
aqué

15. La titularidad estatal del dominio publico hidriulico no prede-
termina, como sc ha dicho, las competencias que el Estado y las
Comunidades Auténomas tienen atribuidas en relacion con el mismo. Si
es cierto, como alega & Letrado del Estado, que del art. 149.1.22% de la
Constitucién no se deriva la titulandad dominical autonémica sobre las
aguas que, en virtud de ese precepto, los recurrentes califican de
intracomunitarias, pues ello responde 2 una concepcién patrimonialista
del dominio piblico que no se desprende del texto constitucional ni de
los Estatutos de Autonornia, 1ambién 1o es que no cabe servirse de esa
misma concepcitn para sostener. sin mas, que zl Estado corresponden
una serie de potestades exclysivas sobre las aguas publicas en concepro
de dueilo de las mismas. Por elio, lo que importa s analizar los
preceptos constitucionales y estatutarios que regulan la distnbucion de
cumpetencias en ¢sta materia. Entre ellos mersce atencidn preferente
el art. 149.1.22.* de la Constitucion, que reserva en exclusiva al Estado
la wlegistacién, ordenacién v concesién de recursos y aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad
Aulénomas,
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El primer problema que plantez la interpretacion de este precepto
constifucional es el que concierne al significado de la expresion «waguas
que discurran por més de una Comunidad Auténomar. va que la Ley
de Aguas parte de! principic de unidad de gestion de cada cuenca
hidrogrifica. entendida como «termitorio en ia que las aguas fluven al
mar a través de una red ¢ cauces secundarios que convergen ¢noun
cauce principal dnicon {arts. 13.2 v 14 de la Ley). Desarrollando el
criterio territorial de delimitacion de las competencias del Estado.
enunciade en la nprma consltucional antes citada. la Lev impugnada
utiliza €l de la cuenca hidrografica. distinguiendo asi entre funcionss que
corresponden al Estade en las cuencas wque excedan del ambito
territorial de una sola Comunidad Autdnoma» {art. 15} ¥ las que pueden
ejercer las Comunidades Autdnomas, en virtud de sus Estatutos de
Autonomis, sohre el dominio pablice hidrdulico «en cuencas hidrogrifi-
cas comprendidas integramente dentre de su terrilorio» (art. 16).

E! Gobierno Vasca considera que. con arreglo a ta Constitucidn v a
los estatutos de Autonomia. el ¢riterio de la cuenca hidrografica no es
valido para deslindar el ambito territonal de competencias del Estado v
de 1as Comunidades Autdnomas sobre las aguas continentales, ya que tal
criterio lerritorial, 2si entendido, implica en la practica ua desapodera-
miente de las competencias autondmicas. Considera por elto que of
Crilerio mas respetuoso con las normas del biogque da la constitucionali-
dad es el del «curso fluvial concrelon, segin el cual corresponden 2 cada
Comunidad las competencias que su Estatuto de Autenomia le atribuye
sabre los cursos Auviales o corrientes de agua que discurran integra-
menie por su iefrilorio, ya desemboquen integramente £a Ol curso
fluvial, en un lago o en el mar. Mds aun, entiende ¢} Gobierno Vasco
ﬂue €s¢ criterio principal puede matizarse por referencia a los cursos

uviales que discurran por mas de una Comunidad Awidnoma. en el
sentide de gue aquélla donde muera cada curso tendria competencia
sobre el tramo fing!, desde que entra en su territoric. pues en 1al caso
12 utilizacion que se haga del caudal afecla solc a los intereses de esa
Comunidad Autdonoma,

5in embargo, no puede entenderse que el criterio de delimimcion
territorial utilizado por el legisiador sea contrario z lo dispuesto en
el art. 149.1.22." de ta Constitucion v preceptos concordantes de fos
estatutos de Autonomia: La expresion «aguas que discurran por mas de
una Comunidad Antdnoma» es un conceplo constitucional cuvo signifi-
cado debe desentrzharse atendiendo a criterios 16gicos, técnicos v de
experiencia. Desde ¢ punio de vistza de lz idgice de la gestion
administrativa, no parece Jo mas rzzonable comparumentar ¢l régimen
Jjuridico v 1a administracién de las aguas de cada curso fluvial ¥ sus
afluentes en atencién a los confines geogrificos de cada Comunidad
Auténoma, pues es svidente gue los usos y aprovechamienios que se
realicen en el territorio de una de ellas condicionan las posibilidades de
utilizacion de los caudales de los mismos cauces, principales v acceso-
1i0s, cuando atraviesan el de oiras Comunidades o surten a los cursos
fiuviales intercomunitarios. Este condicionamicnto, por lo demds, no
solo se produce aguas armiba en perjuicio de los 1erritorios por los que
una corriente desemboca en el mar, sino también aguas abajo, en posibie
perjuicio de los territorios donde nace o por donde transcurre, ya que ka
concesion ge caudales implica en todo caso ¢l respeto a los derechos
preexistentes, de manera que los aprovechamientos concedidos en el
tramo inferior o final de un curso pucden impedir o menoscabar las
facuhades de utilizacién de las aguas en tramos superiores. Por el
contrario, ¢! criterio de la cuenca hidrogrifica como unidad de gestion
permite una administracion equilibrada de los recursos hidraulicos que
la integran, cn atencién al conjunte de intereses afectados que. cuando
la cuenca se extiende al territorio de mis de uns Comunidad Autdnoma,
son manifiestamente supracomunitarios. desde un punto de visia
técnico, es claro también que las aguas de una misma cuenca forman un
eanjunts integrado que debe ser gestionado de forma homogénesa, como
pone de relieve el Letrado del Estado, sin que a efio oponga objecitn
alguna la representacion del Gobierno Vasca. Asi lo pone de manifiesta
Ia experiencia internacional sobre Ja materia. No €3 ocioso recordar a
este respecto los principios que s¢ incluyen en ia Carta Europea del
Agua, aprobada ¢n 1967 por los paises miembros del Consejo de Europa,
en ia que se declara gue «ef agua no tiene fronteras» (punto 12) y, en
concreto, que «la administracién de los recursos hidraulicos debiera
encuadrarse mds bicn en ¢l marco de las cuencas naturales que en 2l de
ias fronteras administrativas y politicass (punto 11). La experiencia de
gestidn de estos recursos en nuesiro peis, articulada en torno a la unicad
de cada cuenca, desde gue s¢ adopt$ una concepcion global de la politica
hidrdulica, conduce a fa misma conclusian,

De todo ello cabe deducir que. cuande la Constitucin utiliza la
expresidn «aguas que discurran», no toma en consideracién necesaria-
menie las corrientes o cursos aislados. ni menos sin obliga 2 comparti-
meniar ias competencias sobre los diferentes tramos de un mismo curso
fluvial. Antes bien, es licilo y razonable entender, como asi lo hace la
Ley impugnada, que. para delimitar las competencias exclusivas del
Estado, la norma constitucional permite referirse al conjunto inlegrado
de las aguas de cada cuenca que, a través de corrientes principales v
subzlternas, trasvasan 105 confines del territorio de una Comunidad
Autdnoma. A ello no se opone el hecho de que fa Constitucion v ios
Estatuios de Autonomia no hayan sancionado explicitamente el con-

ceplo estructural de la cuenca hidrografica, pues o minglin caso pad
airibuirse a esta omision el sentido de que sus redactores lo han quer:
excluir implicitamente, lo gue no se desprende, antes al contrario, de
antecedentes parlamentanos. Aun mds. la vinual 1otalidad de
Estatutos de Auvtonomia. v entra eHos el del Pais Vasco farl. 10!
atribuyen a las Comunidades Autdénomas competencies sobre las agl
que discurran «integramenter por su territoro. lo gque indica que se
adoplade también una concencion integral de la gestion del recu
como la que proporciona €l criterie de la cuenca hidrografica, pues
otro caso el adverbio resullaria superfluo.

No es. por tanto, inconstitucional que ta Lev de Aguas utilice vos
criterip territorial para el gercicio de las competencias del Estado
materia de aguas conlinentales ¢l de la cucnca hidrografica que exce
de una Comunidad Avidnoma. Elle no abstante. es claro tambuén ¢
no 5 este criterio temtonal el anico que debe tenerse £n cuenla, pu
aparte ¢i alcance juridico de las compeiencias que comesponden

y a las Comumdades Aurdnomas. de acuerdo con ef art. 14812
de la Constitucian y concordantes de los Eslatutlos. éstas pueden asu
también comperencias s50bre «1os Proyvectos. CONstruccion ¥ explotacs
de los aprovechamientos hidraulicos. canales y repadins de interés de
Comunidad Autdnomar, conforme al art. 148.1.10.% de la Constituc
Y @ su§ respectivos Estatulos de Autonomia, criteno éste. el del inte
comunitane, que Do es necesariamente ceincidente con el crie
territorial de la cuenca hidrografica. y que debe ser concretado on o
Las0,

t6.  Alega 1ambién el Gobierno Vasco que en e arg, 10,11
Estatuto Vasco la asuncion de compelencias autonodmicas sobre
aguas subterraneas no estd condicionada al critero de 1a territorialid
en e} sentido gue se acaba de exponer, lo que, a su entender, signi!
que, aun cuando se aceplaraz la constitucionalidad del principio
unidad de gestion de la cuenca hidrografica. aquel criterio distribut
de competencias no seria aplicable a las aguas subterrineas, en relac
cor s cuales la Comunidad Autdénoma Vasca liene compelen
exclusiva con el dnico limiie gencral del alcance territorial de sus potesta
ex art. 20.6 del Estatuie. La Junta de Galicia sc reficre 1ambién a e
cuestion de forma mas matizada, si bien el art. 27.14 del Estatuto
Galicia limita las competencias autonémicas sobre aguas subterranea
lo dispuesto en el art. 149.1.22.% de [a Constitucion.

A este tespecto, BS Preciso tener en cuenla ante 10do que la Ley
Aguas solo regula ¢l régimen de las aguas subterrineas renovab
fan. 1.l en conexidn con los ans. £.2 y 2 aM, es decir, de las ag
corrientes ¢ fluyentes, y, por lo tanto, no prejuzga la titularidad de
competencias sobre las aguas subtcrtdneas no cormentes, fosiles
estancadas. Por lo que se refiere a las primeras -0nica cuesiion que ¢
abordar ahora-, no es posible ignorar que las aguas subterran
renovables tienen una relacion directa de conexién © comunicac:
reciproca con los cursos de aguas superficiales y que. en ei caso de
llamadas aguas subdlveas o ea el de algunas comentes Que en cier
tramos desaparecen de la superficie, forman parte inescindible de e
mismos cursos. En consecuencia, tales flujos o corrientes de ag:
subterrdneas. en la medida en gue convergen en ia red de cauces de 1
cuenca hidrogrdfica, segin ¢! conceplo que proporciona el art. 14 de
Ley de Aguas, pertenecen a dicha cuenca y se integran asi, a traveés
ta misma, en el cicle hidrologico.

Ahora bien, una vez admitida la constitucionalidad det criterip de
cusnca hidrogrifica, de conformidad con lo dispuesio en ¢l art. 149.1.2
de la Coustitucion, no es dudoso que ¢l mismo criterio territorial
delimitacion de competencias puede aplicarse a las aguas subterrdng
sicmpre que se Irate de aguas renovables integradas en la red de cau
confluyenties en una misma cuenca, y en tal sentido deben interpreta
Ias referencias a las aguas subterraneas que se contienen en los Estatu
de Amonomia, lo que viene a significar que las competencias de
Comunidades Autonomas, y en concreto las del Pais Vasco, no ew
condicionadas por el limite territorial especifico que impc
ef an. (49.1.22.* de la Constitucion solo en relacidn con los acuifero
masas de aguas subterrineas no renovables que carecen de refacion ¢
¢l conjunto de la cusnca intercomunitaria,

t7 En comexién con este mismo problema advierien las Senado
recurrentes que en los archipiélagos balear y canario ne existen agu
mtercomunitarias o coRtinentales ¥ que, €0 CONSCCUENCia. no es
aplicacién en estas Comunidades ni la reserva al Estado sobre este i
de aguas contenida en e} art. 149.1.22 7 de la Constitucién, ni la cldus
residual det art. 149.3. E1 Gobierno de las Islas Baleares sefiala 1ambi
que al Estado no corresponde en su territario ninguna competen
derivada del mencionade precepto constitucionzl, al no existir en
mismgo aguas que discurran por mas de una Comunidad Auténoma.
tiempo que considera que se discrimina a las Islas Baleares respecto
la Comunidad Auidnoma de Canarias. ya que fa Disposicién adicios
tercerz de fa Ley respeta la vigencia de ia legislacion especial de ag
de Canarias, con algunas excepciones.

Lz resolucién de esta cuestion requiere, mnte 1odo, despejar
equivoco gue en parte anida en el razonamiento dc los Senado
recurrentes. No es aceplable unlizar un concepto estrictn y univonca
waguas continentales» con la pretension de que 1a Ley de Aguas s
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iede aplicarse en el ternitorio conlinental ¥ n6 en tos archipiétagos. Ni

Constitucion ni los Estatutos emplenn #5€ cOnCeplo, mientras que no
w duda de que la Lev de Aguas {art. 1.2 y 2a)] lo uniliza como
wivalente al de «apuas lerresiress. por conraposician a las «aguas

aritimase. ¥ no como equivalents al de aguas «peninsulares». por
s0sicion a fas aguas «insularess, Wérminos estos Glimos que carecen de
‘da significacion en nuestra tradicién juridica, positiva y doctrinal
sicha lo cual. es mamfiesto gque en tas Comumidades balear y canarnia
o evisten aguas 1erresires inlercomunitanas. o que cierlamente priva
¢ operatividad en :ales Comunidades Auténomas al criterio termilonial
specifico que ¢f art, 149.1.22." de la Constitucion ulitiza a efectos de la
istAbucidn de competcncias. Pero elle no significa gue e Estado
arezca de toda potestad o de cualcuier COMPCICncia on matgria de aguas
n Cananas v Buleares. Por de pronto, si ta tiene para regular ef régimen
e la propiedad de las aguas + para declararlas del dominio publico
statal. pues esa potestad deriva. como se ha cxpuesto. def art. 1322 en
wexion con el art 149.11® « 8¢ de fa Constitucion. Por ello no es
wconstitucional 1a Disposicion adiciong! tercera de fa Lev de Aguas, al
:sponer que serdn de aplicacion er: Canarias los articulos de la misma
que definen ¢l dominio hidrdutico estatal y aquelios que suporgan una
.odificacion o derogacion de las disposiciones contentdas en el Codigo
iviln, debiendo recordarse a este proposite gue ta Lev Orgénica
1/1982 de 10 de agesto. ha lransferido. en efecto. a la Comunidad
aienema de Cananas ta pelestad legislative en matena de aguas
iperficiales v sublerrdneas {art. 34 A). 2. del Estatuto de Cananus]. pero
o «en cuanto no se encuentre reservada al Estado por la Constitu-
onn {art. 2 de la citada Ley Orgdnica). Ademids, corresponden al Estado
1 ambas Comunidades, en virtud de lo dispuesto en el urt, 1493 de la
onstitucién, wdas aquellas compelencias que no hayan asumido
ectivamente en sus Estatutos de Autonomia, conforme al ant. 148.1.10.7
¢ la Constitucién, o que no Ies havan sido traansferidas de acuerdo con
art. 150 de la Constitucién, asi como las que, en conexidn con fos
«ursos hidraulicos. deriven en su favor de otros titulos competenciales
wunciades en la Constilucton.

A este respecio. la constitucionalidad de ta Ley Jde Aguas. en relacidn
sn las compelencias asumidas por la Comunidad Auténema de
anarias no plantea problema alguno. aparte ja demanializacidn de jas
suas, va Justificada. dado que la referida Disposicion adicional tercera
itablece que !a Ley no tiene efectos derogatorios sobre la legistacién
wpecial aplicable en el territorio de dicha Comurnidad Autdnoma, a la
ae remite 1a potestad de derogar o modificar esa legislacién especial
recxistente, si bien, desde la entrada en vigor de fa nueva legislacidn
tenomica, se aplican en Canaras los articutos de Ja Ley 29/1983. «que
2finen el dominio plblico hidraulico estatal y aquellos que supongan
na modificacion o derogacién de las disposiciones contenidas en el
ddigo Civils. En o que atafie a las Islas Baleares, sus comptlencias
ropias se cifien hoy en dia & 1o que dispone et art, 10.6 de su Estatuto
¢ Allonomia. que debe ser interpretado de acuerdo con ¢ 148.1.10°
¢ [z Constitucion.

De niro lado, el hecho de que no se establezca para ta Comunidad
¢ Ias Istas Baleares una regla semejante a la que se contiene en la
Visposicion adicional tercera de la Ley de Aguas respecto de la de
‘anarias no supone discriminacion alguna para zquélia. La zlegacion
ue al efecto formuia el Gobierno Balear. sin apoyo expreso en preceplo
anstitucional alguno, carece de fundamento. pucs no es discriminatoria
v diversidad emire las Comunidades Autdonomas en razén de las
Jmpetencias asumidas en sus respectivos Estatutos, ya que la Constitu-
dn ne impene que todas clas tengar ¢l mismo dmbite o mvel
ympetencial, sino que remite a cada Estatuio vy, en su ¢aso, a las leyes
e transferencias la determinacion de dicho Ambito, que puede ser y es
aturalmente diferente, cn ¢t marco de lo que la propia Constilucion
ispone. Asi ocurre en materia de aguas entre las dos Comunidades
uténomas insutares, segan lo dispuesto en el an. 10.6 del Estatuto
alear y ¢n los ans, 29.6 v 34 A)2 del Estatute Canario, tenicndo en
uenta &n relacian con este altimo la Ley Orgdnica 1171982, de 10 de
gosie, de fransferencias complementarias para Canarias. Por lo demas,
¢be recordarse agui que, a diferencia de las Islas Baleares, ¢l archipié-
1ge canano contaba, antes de la entrada en vigor de la Constitucién,
on una legislacién especial sobre el régimen de las aguas terrestres. En
sla circanstancia, y no ¢l hecho insular en si, Ia gue explica y justifica,
anto con las compelencias asurnidas v transferidas a esa Comunidad
wutonoma, la singularidad de la Disposicién adicional tercera de la Ley
€ Aguas,

18.  Aun cuando el criterio def territorio por e gue discurren las
guas es esencial dentro del sistema distribucion de competencias que
‘g€ 2N £51a materia, no ¢s, sin embargo, el dnico aplicable al caso. Por
llo, una vez admitida 1a constitucionalidad del criterio de ia cuenca
adrografica utilizado por la Ley. la respuesta que haya de darse a las
Telenstones de los recurTentes exige determinar las compelencias que
arresponden al Estado v a las Comunidades Autdnomas (singularmente

las que actian como pafies en este proceso) sobre fas aguas que
tegran cuencas hidrograficas tntracomunitarias. asi como, €0 su Caso,
1 relacidn con otros recursos o aprovechamienias hidraulicos,

La respuesta 2 esta cuestidn no puede ser 12 mismg para todas las

‘vmunidades Auténomas, pues depende de le gue, ¢n cada caso,

dispongan los Estatutos dc Autonomia v Jas leves organicas de transfe-
renyias aprobadas conforme a las previsiones del art. 150.2 de la
Constitucion.

Por 1o que se refierc 2 las Comunidades Autonumas de las Islas
Bafeares v Camiabria, ia cuestion no ofrece especiales dificultades. ya
que, como queda dicho. sus competencias actuales estan condicionadas
por lo dispuesto ¢n ¢f art. 148, 1.10.% del Teato conslitucional, en cuva
virtud han podido asumir competencias sobre «los proyectos, construc-
cion v explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios de interés de la Comunidad Autonoma». Eif Estatutoe de
Autenormia de Cantaboa, ¢n su art. 228, reproduce el contenide de
aquel precepto conslitucional. anadiendo como limite adicional de las
compelencias de 1z Comunidad Autonoma ¢l de que las aguas discurran
integramente por Cantabria, E! Estatute de Jas Islas Balcares {att. 10.6}
utiliza una Grmuola mas genérica. pero que en ta actualidad es forzoso
entenderla como referids estrictamente o lus «proyectos. construccién y
explotacion de aprovechamientos hidriulicos. canales y regadios» de
interés autonomico. En razdn del cardcter insular de esta Comunidad
Autonama. oy evidenle gue su inteTés en esta materia no puede incidir
£n aguas ajenas a sy 1ermitono. pero por 1a misma razén debe emtenderse,
en sentide rontrario, gue 1 regla general ha de ser la de que (odos
aquellos aprovechzmientos no cxceden del propio interés de la Comumi-
dad Auidnoma balear. salvo excepoidn justficada,

BDistinto es el case de Galicia v el Pais Vasco, cuyas Comperencias no
ticncn et Hmite del art. 1481102 de la Constitucion. sino et del
art. 149.1.22° Sin cmbarge, las competencias asumidas por ambas
Comunidades en sus Estatutos v, en refacion con 1as cuencas imtracomuy-
nitarias, se cifien a los «aprovecharnientos hidraulicos, canales ¥
regadios» (art. 10.11 del Esiatuto Vasco y art. 27.12 del Estatuto
Gallego), salvo en eb caso de las aguas subterrdneas intracomunitanas,
no sipelas a este limite (art. 10,11 del Estatuio Vasco y ant. 2714 del
Estatuto Gallege) Sobre esta materia, las compelencias de ambas
Comunidades no son sélo ejecutivas. sino también legistativas, como se
desprende de sus respectives Estatutos y no discute ef Letradoe del
Estado. Resulta por cilo indispensable que analicemos ahora ¢l alcance
de 1a expresion waprovechamientos hidraubicoss utilizada por ambos
Estatutos. pues los conceplos de canales y regadios no planiean, en lo
que zhora importa, problemas de interpretacion,

Tanto las partes recurrentes como cf Letrado del Estado hacen notar
que ¢ art. 149.1227% de la Counstitucion utiliza los conceptos de
«wrecursos» v de «aprovecharnicntos» hidraulicos, en tanlo que los
Estatutos de Autonomiz de Galicia y del Pais Vasco aluden solo a este
iltime. Pero la coincidencia termina agui. puesto gue aquéilas privan de
1odo significado a esta diferencia 1erminologica v. en concreto. al
concepto de eretussos hidrauticasw, at paso gue el Letrado del Estado
insiste en que las Comunidades Auténomas de primer grado o techo
competencial mds clevado, como s ol caso de Galicia y del Pais Yasco,
no han asumido mds competencias que las relativas a los aprovecha-
mientos. Asi planteada 1a controversia, puede convenirse en gue, aun
aceptando gue la competencia de las Comunidades Auldnomas
ex arl. 149.1.22® puede alcanzar lambién a 10s recursos hidricos y no
s¢lo a los aprovechamiemos, sin perfuicio de la reserva de Ley estatal
para incorporar las aguas conlincniales al dominio pablico del Esiado,
o que imporia en esie proceso es determinar. como se acaba de indicar,
la extension que haya de darse a la matena de aprovechamientos
hidrdulices. en relacion con la ¢ual han asumide competencias estatuta-
rias las Comunidades antes citadas de Galicia y Pais Vasco, segin lo
permitido por el citado art. 149.1.22? de la Constitucién.

El concepto de «aprovechamicnios hidraulicoss admite una defini-
cién suficientemente precisa. a la luz de la concepcidn del domimo
piblico que esti latente en Ias nociones que la Constitucién, los
Estatutos v la Ley de Aguas utilizan en esta materia. El régimen
demanial comporta ia 1itularidad publica de los bienes sobre fos gue
recae, pero sobre tado sepone que tales bienes quedan suielos a reglas
exorbitantes del Derecho privado. Estas reglas pueden clasificarse en dos
grupos: las que se refieren a la proteccion dei demanio. de un lade, y las
que regulan su utilizacién o aprovechamiento, incluida la denominada
policia de aguas o regulacidn y vigilancia del buen orden en el uso y
aprovechamiento, de otro. Los Estatutos de Galicie v ¢l Pais Vasco
aluden concretamente a esle altimeo grupe de materias. En cambio, no
airibuyen a las respectivas Comunidades Autdnomas las competencias
sobre la proteceidn def dominio pihtico hidrdulico, concepta gste que ne
es posible encuadrar estrictamente en e de aprovechamientos. Por lo
demas, si ¢l Estado ha asumido la titularidad de Jas aguas conlinentales
publicas, es lGgico Gue haya de corresponderle también Ja potestad de
proteceion del demanio hidrico, con e fin de asegurar la inlegridad de
aquella titulanidad sobre todos ios bicnes que lo componen, en aplica-
cién y desarrollo de los principios establecidos en el art. 1321 de la
Constitucion.

En ¢consgoucncia. por lo gue se refiere a las aguas publicas superficia-
les v subterrineas renovabies que discurran por cuencas hidrograficas
comprendidas integramente en sus respectivos terrilorios, las Comuni-
dades de Galicia y el Pais Vasco ienen ainbuida la competencia general
sobre el régimen de utilizacién y aprovechamiento. De acuerdo con o
dispuesto en sus Estatutos de Autonemia, y como admite el Letrado del
Estado, para el ererciciy de ¢sta competencia no sélo les corresponden
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funciones de caracter gjecutive o administrativo. sing también funciones
legislativas. Ahora bien, dicha compelencia autonémica general sobre el
régimen de aprovechamiento de los citados recursos hidraulices no
puede caervar el ejercicio de las que. sobre esos mismos bienes.
corresponden al Estado en virtud de cspecificas habilitaciones constitu-
clonaies. De modo singular. aguella genérica competencia aulondmica
sobre el aprovechamiento de los recursos hidréulicos no puede descono-
cer la competencia especifica que ¢l citado art 149.1.18% de la
Constitucién atribuye al Estzdo sobre 1a legistacion basica eh materia de
contratos ¥ concesipnes administrativas.

De 1zies premisas se desprende logicamenie gue, en principio, no
puedan estimarst inconstilucionales ni invasoras de compelencias
autondmicas las normas del Estado gque determinan € régimen de
proteccion los bienes del dominie piblico hidréulico y esiablecen las
reglas bisicas del sisterna concesional, aun cuando incidan. como es
obvio, en ¢] régimen de aprovechamicnto de las aguas continentales
sobre las que las Comunidades Auténomas extienden sus competencias
en virtnd def an. 149.1.22 * de la Constitucion y precepios concordantes
de los Estatutos de Autonomia.

Las consideraciones que preceden deben cerrarse con una itltima
precisidn, ya apumada en fundamentos juridicos anteriores. Consiste
ésta en que sobre los recursos hidrduticos convergen diferentes activida-
des, gue responden a finalidades distintas y se enmarcan en otras tanias
paliticas sectoriaies, respecto de las cugles la Constitucion v los Estatutos
de Autenomia atnibuyen competencias sea al Estado, sca a las Comuni-
dades Autdnomas. Ei sistema de distribucitn competencial en relacién
con las aguas continentales no se agota, por tanto, en los enunciados
normativos de los arts. £48.1.10.* y 149.1,22.? de la_Constitucion y en
los precepios de los Estatutos de Autonomia especificamente refenidos
a Jos aprovechamientos hidraulicos, de 1a misma manera que «f régimen
jurfdico de las aguas no se reduce a la regulacién de su propiedad, a la
proteccidn del ?cmanio y a la utilizacion de los caudales en seatido
eswricte. Por ello, caso por caso, sn atencidn 2 los distintos preceplos
impugnados, serd necesario tener €n cuenta la posible concustencia de
otros iitulos competenciales y resobver los problemas de entrecruza-
miento o prevalencia de unos u otros.

19. El art. 1 de la Ley, tnico precepta de! Titulo Preliminar, se
recurre en su iotalidad. La impugnacién del apariado 1 no puede ser
estimada, pues dicho precepto carece de contenido material propio,
Emitindose a sefialar el objeto de la Ley sin prejuzgar su regulacion.

El apariado 2 declara la pertenencia de las aguas contineniales
superficiales y subterraneas renovables al dominio pubfico estatal. Este
gpartado no es incomostitucional por las razones va cxpuestas. En
conexién con el mismo se impugna también el Titulo 1 de la Ley
(arts. 2 a 12), con excepcitn de los arts. 3, 8 y 1. Este Titulo define los
hienes que constituyen el dominio puiblico hidrdulico del Estado, asi
como los recursos hidricos y bienss accesorios gue tienén naturaleza
privada. No s aceptable la tesis de que es 2 las Comunidades
Auiénomas recurrentes —o a algunas de cllas- 2 las que commesponde
cfoctuar tal declaracién sobre las aguas que discurran integramente por
su territorio, pues, traténdose de categorias genéricas y unitarias de
tnenes naturales, dicha competencia corresponde en exclusiva al Estado,
de conformidad con lo dispuesto en ef art. 132.2, en: conexién con el art.
149.1.1.* y 8.* de 1a Constitucién. Por ello, los preceptos del Titulo T que
s¢ impugnan por dicho motive no son inconstilucionaices.

20. EI apartade 3 del citado art. ] dispone qgue «wcorresponde al
Eswado, en todo caso, y en los términos que se establecen en esta Ley,
[a planificacién hidrologica a Iz que deberd someterse toda actuacién
sobre el deminio pdblico hidriulicos, Este precer .0 se desarroila en los
arts. 15 az, 16.1¢), 18.1 2} ¥y b), 21 &), 33, yen el T rulo 111 (ars, 38 a 44),
Todos elios se impugnan por entender los recu.rentes que no respetan
las competencias de as Comunidades Autdnomas v no se acomodan a
Ias prescripciones que, en materia de planificacion estatal, establece &l
art. 131 de 1a Constitucién.

;)l_ Estz 1iltima alegacién no es atendible. Como declara
la STC 2971986, de 20 de febrers, wel art, 131 de ja Constitucidn
responde a 1a previsién de uns posibie planificacién escondmica de
carficter general como indica su propio tenor literal, y {...) de los trabajos
y delibersciones parlamentarias para la etaboracidn de la Constitucién
se deduce también que se refiere 2 una planificacidén conjunta, de
caricter global, de¢ 1a actividad econdmica. Por ello, resulta claro que la
observascia de tal precepto no es obligada constitucionalmente en una
Ellamﬁcacién de dmbito mds reducido, por imporiante cl;loe pueda sern.

o tint perjuicio de que el legislador pueda «llevar a cabo la planifica-
citn por Ley, previas las consultas que estimars pertinentes en in fase
de claboracién de cada plan, para garantizar su mavor acierto y
omﬂunidad». De acuerdo con esta doctrina no cabe aceptar que ls
planificacién sectorial hidroiégice regulada cn ta Ley de s vuinere
¢t art, 131 de la Constitucién, puesio que oo le o aplicable lo dis 10
en dicho o, sin perjuicio de que ¢l tegislador haya ordenado que
el Plan Hidrologico Nacione! s¢ apruche por {art. 43 de la Ley), ¥
baye previsto asimismo Iz perticipacién de las Comunidades Auténo-
masas Interesadas #n ¢l procedimiento de elaborscidn de los Planes
Hidroldgicos estatales [ani. 17, en concxidn con los ants, 15,1 a} v b}, 23,

33, 3% y concordantes}, participacion ésta que, como se insistird md
adelante, resulta necesaria como instrumento general de colaboracion
coordinacion de la planificacién hidroldgica con otras medidas d
planeamiento concurrentes.

b) Los recurrentes no considerarn inconstitucienal la facultad gue s
atribuye al Estado para claborar y aprobar la planificacion hidrolégic.
en relacidn con las aguas gue discurran por mds de una Comunida.
Auténoma. perc megan que aquél pueda ejercer compelencias d:
planificacidn sobre los recursos hidriulicos que denominan intracomu
nitarios. orz regulando esa planificacion, orz atribuyendo al Gobierno |.
patestad de aprobar los Planes que elaboren las Comunidades Au
nomas. :

Mo es posible desconocer, sin embargo, Que e} agua constituye ur
recurso de vital importancia, imprescindible ademas parz la realizacits
de multiples actividades econdmicas, Por esta razdm, la ordenacion d.
las recursos hidraulicos, donde quiera que se halien, no puede sustraers:
a Jas competencias que el Estade ha de ejercer para establecer las base
y 1a coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica
en virtud de lo dispucsio en el art. 149.1.13.2 de la Constitucion. Est
competencia no atrae hacia el Estado toda ta actividad planificadora
sino sélo la de fijacion de las bases y 1z de coordinacion de &
planificacion que recaiga sobre objetos o ambitos ajencs a la compelen
cia estatal, en cuania que afecte de manera directa a la ordenacién d
Iz actividad economica. Ahora bien, la Ley impugnada no encomiend:
en exctusive zl Estadoe la planificacidn hidrolégica. El art. .3 asignz a
Estado dicha compelencia de planificacién «en los términos que &
establecen en esta Leyw, reconociendo explicitamente a las Comunida
des Autdnomas que ejerzan competencias sobre el dominio piblic
hidriutico en cuencas hidrograficas comprendidas integramente en 5
territoric Ja potestad de elaborar sus propios planes hidrolégice
[arts. 16.1 ¢), 38.6 v 39]. Por consiguicnte, la competencia del Estado ez
materia de planificacién hidrolégica, enunciada en los ans. 1.3y 153
de la Ley, debe entenderse que no menoscaba las que, segiin su
Estatutos, son propias de las Comunidades Autdnomas para elabarar -
revisar los planes hidrologicos de cuencas intracomunitarias 4 gue &
propia Ley se refiere. Es cierto, no obstante, que, conforme al mandat
del art. 3B.6, estas competencias aulontmicas deben ejercerse cor
observancia de las prescripeiones establecidas en bos arts. 38 a 44 de &
Ley, en comumicacion con la Administracién del Estado [art. 16.1 <)}, er
coordinacion con las diferentes planificaciones que ies afecten (art. 38.4
¥ con sujecion a la aprobacidn final de los planes por el Gobierno (an
38.6). Prro tales determinaciones legales no suponen en si mismas un:
ilegitima sustraccion a las Comunidades Autdnomas de toda competen
cia sobre la planificacion hidrolégica. Por ello, ¥ en respuesia a lo
TRZORAMICNICS ¥ preiensionss de las partes, nuesira atencién deb
centrarse ahora en la indagacidn de si aquellas limitaciones impuesta:
por la Ley de Aguas al ejercicio de las potestades de planificacidn de ia:
Comunidades Autdnomas habilitadas para ello exceden o no de k
competenciz del Estado sobre las bases y coordinacion de la planifica
¢i6n econémica.

El art. 16.f ¢), er io que ataic & la prevision de comunicacidn éntr
¢l Estado vy las Administraciones de las Comunidades Auténomas pan
fa elaboracién de los planes hidrologicos de cuenca, sin entrar ahora er
la forma en gue dicha comunicacitn se instrumenta, no s inconstitucio
nal, pues &% la expresién de un principic general de colaboraciér
inherente al modelo de organizacion tersitorial del Estado adopiado po:
la Constitucidn (S5TC 1871982, de 4 de mayo; 6471982, de 4 d
poviembre; 8071985, de 4 de julic; 96/1986, de 10 de julio, entre otras)

El art. 38, en sus cuatro primeros apartados, cstablece reglas sobre &
finalidad, la forma y la eficacia juridica y 1a necesidad de coordinaciér
de ja planificacién hidrolégica con otros planes sectoriales. Se trata de
preceptos generales, relativos todos ellos & espectos esenciales de L
planificacién de los recursos hidraulicos, que permiten muy diversa:
opciones y modalidades de desarrolto y concrecién de sus mandatos, po:
lo que no es dudoso su carfcter de normas bisicas. Igusl juicio merecer
¢l ant. 40, que prescribe los aspectos gue deben contempiar los planes
y tlart. 411 ¥ 2, que permite establecer reservas de agua vy termenos 3y
declarar de proteccidn especial determinadas zonas, cuencas o tramos de
cuenca, acuiferos o masas de agua; son preceptos bdsicos en la medid:
en gue fijan las especificaciones de los planes, sin perjuicio de lo que
mis adelante se dird acerca de si alguna de estas determinaciones puede
invadir {as competencias que las Comunidades Auténomas ostenten er
virtud de otros tftulos sactoriales. El art. 42.3 es también bésico, puestc
que se refiere a un efecio esencial de fa aprobacion de ios planss, cua’
&3 In declaracién de utilidad piéblica de los wrabajos de investigacién
proyectos y obras previstos &n los mismos. El art, 42.1 debe interpretarse
en el sentido de que la potesiad que stribuye al Gobierno alcanza sélc
a los planes que cortesponde elaborar y revisar 4 ia Administracién de.
Estado o & organismos que de efla dependan, pues, en materia de s
propiz competencia, la declaracion de utilidad pablica de tos trabajos
estudios ¢ investigaciones requeridas corresponde 2 las Comunidade:
Autdnomas, de acuerdo con la doctrina establecida en nuestr:
STC 37/1987, de 26 de marzo. El art. 43 se refiere 2 una materia, ¢l Plas
Hidrolégico Nacional, que es ajena a la competencis autondmics, ¥ cuy:
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wlacién. como ya s¢ ha dicho. no vuinerz el art
nstncEOn.

131 de 12

¢) Con vinculacidn z las normas bdsicas esiablecidas en los
rceplos mencionados anleriormente, & Ley reconoce a las Comunida-
s Auténomas que hayan asumido competencias sobre ¢f dominio
blico hidrduleo en cuencas intracomunitarias ia facultad de elaborar
revisar fos planes hidrolégicos de esas cuencas. Sin embargo,
art. 38,2 remite al reglamento la determinacion del dmbito termitonal
cada Plan Hidrologico, y ¢l art. 39.2 dispone que ¢f procedimiento
ra la elaboracién y revision de los Planes Hidroldgicos se regulard por
1 reglamentaria. Alegan los recurtentes que el Estado no puede dictar
. correspondientes normas reglamentarias en relacion con los planes
Irofogicos de competencia autondmica, pues al hacerlo excederia su
mpetencia sobre las bases de la plamficecion. Debe aceptarse, en
'C10, qQue £51as remisiones hormativas no pueden entenderse realizadas
icamente en favor del Gobierno o de la Admimstracion del Estado.
refacién con Ias cuencas intracomunitarias y en aqueiias Comunida-
5 Aptondmicas que han asumido competencias sobre los aprovecha-
entos hidraulices -lo que incluye su reguiacidn y ordenacién, como
Letrado del Estado admite-, ¢s claro gue la determinacion del ambito
ritorial de cadz plan y del procedimienio para su elaboracion y
15160 corresponde fijarios a la Comunidad Auténoma, pues no cabe
ificar como aspecios basicos de la planificacién econdmica la delimi-
ién del 4mbito espacial de cada plan hidrologico y la regulacidn en
alle de su procedimiento de elaboracién, una vez que la propia Ley
cnoce la competencia autondmica sobre la materia. Por el conranio,
sde considerarse bdsico y acorde con la necesidad de coordinacién el
indate del art. 39.2 de que se gstabiezca en todo caso, por e titular
la potestad reglamentaria, la participacién de los Depantamentas
nisteriales interesados, asi como 1os plazos de efaboracion dei plan.
 la ordenacidn concreta de fales aspectos corresponde a las
munidades Auténomas que no se havan limitado a asumir las
Apetencias enunciadas en el art. 148.1.10.% de la Constitucién, en lo
¢ se refiere a las cuencas hidrogrificas comprendidas integramente en
territorio. As{ interpretados, los ans. 38.2, inciso final, v 39.2 no son
-onstitucionates.

d) En lo que wafe a la planificacton hidroldgica, los recurrenies
wran cspecialmente su atencidan en el art. 386, gque atribuve al
thiemo la facultad de aprobar tos planes elaborados o revisados por
Comunidades Auténomas. Si csta facultad hubiera de considerarse
mo un simple mecanising de controi de la actividad planificadora de

Comunidades Auldnomas con competencia para slio, el citado
. 38.6 debeda ser declarado inconsiitucional, por infraccion de jo
puesto en el ann. 153 de ta Consttucion. Pero no es ésa la conclusién
a gue debe Hegarse en este caso. ¥ ello porgue 12 aprobacion exigida
r el precepto legal impugnado no configura un supueste de control
we el eervivio de una competeneia propia ¥y exclusiva de las
munidades Autdnomas. Los planes hidroldgicos de cuenca. cuve
menido regula el ant. 40 y que tienen caracler vinculsmte segin
arl. 383, comprenden una sene de disposiciones relativas a la
secgitn ¥ aprovechamiento de los recursos hidrauiicos (prionidad v
mpatibitidad de usos, medic ambiente, ordenacion del lermitono,
icultura y montes, infraestructura, aprovechamientos energeéticos,
Neceidn civil, ete. ), que inciden en la actividad de diferentes Adminis-
«ctones publicas -la de las Comunidades Autdnomas, en primer lugar,
ro también kas del Estado v otros enigs torritoriales ¢ institucionales—,
ndo patente tanto su directa relacién con la ordenacidn general de la
tividad econémica come la obligacion de respetarias que a todas ellas
'umbe. Por ello, si hubicra de admitirse que cada Administracien
ede realizar Ias actividades de su competencia en régimen de estricta
saracién, 1a planificacion hidrofogica se haria imposible. De donde se
e gue en matena de politica hidrdulica se acentia l2 necesidad de
a especifica coordinacion entre las diferentes Adninistraciones intere-
las; eoordinacidn que, como hemos declarade en anterior ocasion,
ersigue ja integracion de la diversidad de las panries o subsislemas en
CORFUMQ O sistema, evilando contradicciones o reduciendo disfuncic-
s que, de subsistir. impediran o dificultarian. respectivamente, la
didad misma del sistema» y que, por lo mismo, «debe ser entendida
mo la fijacidn de medios y sistemas de relacién que hagan posible la
formacion reciproca, la homogeneidad 1écnica en determinados aspec-
s y Ia accién conjunta de las autonidades {...) estatales y comunitanas
el ejercicia de sus respectivas competenciass {STC 32/1983, de 28 de
ril, ¥ en el mismo sentido, SSTC 42/1983, de 20 de mayo; 1171984,
2 de febrero; 144/1985, de 25 de octubre, enice otras). Con arregio a
dispuesto en el art. 149.1.137 de la Constitucidn en matena de
inificacion de la actividad econdmica, fa coordinacién es compelencia
| Estado, {0 que permite entender, siguiendo la doctrina sentada en la
C 14471985, de 25 de octubre, que en este case &l acto de aprodbacisn
€ contempla el art. 38.6 de 12 Ley de Aguas es materizlmente una
tividad de coordinacién, yz que a través def mismo s¢ intcgran en un
lo sistema ordenado las acciones emprendidas por diversas entidades
arganos, de suerte gque es la determinacién definitiva y unitaria det
it lo que posibilita la accion homogeénea de todos elfos en refacion con
mismo recurse. Por lo demids, no es dudoso gue ia regulacion del

precepto impugnado no frata de suplantar la voluntad planificadora de
ia Comunidad Auténoma por Ja dcl Estado, sino que pretende solo
integrar aquélia en &l conjunto superior de la politica hidraulica general,
evitando las disfunciones que pudieran producirse. En definitiva, la
coordinacidn de actividades q{:: implica fa planificacién hidrolégica de
cuenca se realiza, segin la Ley, mediante un dobie mecanismo: ia
integracion de voluntades v actividades afectadas en el procedimiento de
elaboracion del plan, que corresponde Nevar a cabo a las Comunidades
Autdnomas competentes en relacion con las cuencas intracomunitarias,
y un acto final de aprobacion por el Gobierno mediante el cual se
coordina la decisidn de aquéllas con las vliares exigencias de la
politica hidraulica, a las que antes se ha hecho referencia. Por todo ello.
el art. 38.6 de la Ley de Aguas no puede reputarse inconstitucional.

Por el contrario, la prevision final del art. 39.2 de una actuacion
subsidiaria det Gobierno, en caso de falta de propuesta de planes
hidrologicos de cuenca, no puede alcanzar a las Comunidades Autdno-
mas que sean competentes para formular dicha propuesta. ya que se
trata de una forma de control sustitutive que no ha sido previstoe por la
Constitucion en las relaciones ordinarias entre ¢! Estado y las Comuni-
dades Auténomas {art. 153). Dicha prevision sélo puede ser aplicable,
por tanto, a fos planes cuya elaboracién y revisién corresponda a
organismos no dependienies de fas Comunidades Auténomas. pues en
caso contrario serfa inconstitucional. Por lo demads, [2 falta de plan no
impide, como &s obvio, ia vigencia en las cuencas hidrogrificas
intracomunitarias de los preceptos que establecen normas de directa
observancia en relacién con los aprovechamientos hidraulicos, ni la
aplicacion en tales cuencas de las determinaciones que se contengan en
el Ptan Hidrolégico Nacional, ni es obsticulo, ¢n fin, al gjercicio electivo
de ias demis competencias que a! Estado vy a fas Comunidades
Awtdénomas corresponden en materia hidrica.

e} Como ya se ha expuesto. el art. 40 de la ley precepria el
contenido necesario de los planes hidroldgicas de cuenca v, desde dicha
perspectiva. no es inconstitucional, pues debe entenderse incluido entre
las bases de la planificacion econdmica. Ahora bien, desde otro dngulo
s¢ objeta a algunos de los apantados det citado an. 40 que const'ﬂuycr!
o permiten una invasion estatal de competencias de las Comunidades
Autonomas en materia de medic ambiente o de ordenacion del
territorio. Este efecte puede producirse cuando corresponde al Estado la
elzboracion del plan hidrologico de cuenca: es decir, en relacion con las
cuencas intercomunitarias, vinculando con ello el ejercicio de otras
competencias estatutarias que las autonidades autondémicas astentan
sobre la ordenacioa del medio fisico en su propio territorio, tal ¥ coma
se establece sapresamente en et art. 41.3 de la Ley impugnada. aparte el
efecto general vincutante de 1os plancs hidrologicos {art, 38.3). Es cierto
que algunas de aguelias previsiones. singularmente las que se contienen
en los apurtados £ g), h) y ) del art. 40 y en el arl. 41.2, pueden
congurtir o ¢ownadir con ¢l g¢jercicie de competencizs awtonomicas
fundadas on otros titulos ajenos a la matena de aprovechamentos
hidraulicos, come también lo es, en sentido ioverso. que la ordenacion
del territonio. fos planes de conservacion de sueclos o las obras de
infraestructura que competen 3 las Comunidades Aamdnomas o0 a otras
Administzaciones publicas pueden tener una incidencia mas ¢ menos
directa sobre iz proteccidn ¥ ¢l aprovechamicnio de los recursos
hidrauvlicos. que comresponde planificar v administrar al Estado en las
cuencas hidrogrificas que no sean miracomunitarias.

La proyeccidn sobre un mismo medio fisico o recurso natural de
titelos competenciales distintos en favor del Estado o de las Comunida-
des Autdnomas impone la colaboracion entre ambas Administraciones;
colaborac:én que «resulta imprescindiblc para ¢l buen funcionamiznto
del Estado de las Autonomias», como ha sefalado este Tribunatl, por
relacién gendricy 2 supuestos como ¢l gue ahora se planiea, en la
STC 76/1983, de § de agosto. Mds atin, cste entrecruzamiento de competen-
cias oblips, como gueda diche, a la coordinacion entre las Admumstra-
cienes tmplicadas, segun se declara también en aquella Sentencia;
coordinacion que corresponde al Estado cn 1a medida en que resulten
afactados los abjetivos de la planificacion econémica. Sentado esto,
procede afirmar también gque ni ta competencia en materia de coordina-
CiOn ni la competencia sobre las bases de ia planificacién autorizan al
Estado para atraer hacia su 6rbita de actividad cualquier competencia de
las Comunidades Autonomas por ¢! mero hecho de que su ejercicio
pueda incidir en ¢l desarrolle de las competencias estalales sobre
determinadas materias. 1a coordinacidén no supone «una sustracion o
menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a la misma:
anies bien, presupone, logicamente, 1a titularidad de las con;peiencias en
favor de la entidad coordinadas (STC 27/1987, de 27 de febrero}; por
lo que no puede servir de instrumento para asumir compelencias
aulondmicas, ni stquiera respecto de una parte del objeto matenial sobre
el gue recaen,

La coordinacion de los planes hidrolégicos de cuenca que corres-
ponde claborar a la Administracién del Estado o a Organismos de ella
dependientes con las difsrentes planificaciones que les afecten ha de
realirarse primordiatmente 2 través del procedimiento de eiaboracion de
aquélitos, como dispone ¢l art. 38.4 de 1a propia Ley de Aguas; a cuyo
efecto, resulta necesaria a panticipacién de las Comunidades Auldng-
mas que la Ley regula. Pero, sin perjuicic de esia participacidn, la
Administracién del Estado no puede establecer unilateralmente en las
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planes hidrolégicos cuglesquiera prescripciones vincuiantes para la
planificacién urbanistica u otras actoaciones publicas de competencia
autondémica en virtud de una genérica potestad de coordinacion, sino
tan s6lo en la medida en que cuente con unm titalo competencial
especifica para elio.

Pe acuerdo con el razonamiento ametior, puede afirmarse que los
apartados a), b}, <), d), &) e i) def art. 40 de la Ley de Aguas no invaden
n] autorizan invasién alguna de competencias autonémicas sobre otros
seclores ¢ matenias, ya que afectan estrictamente al régitnen de protec-
aén y aprovechamiento de los recursos hidriulicos. El apartado f)
dispone !a inclusion en los planes hidrologicos de 1as «normas basicas
sobre mejoras y transformaciones en regadio que ascguren ¢l mejor
aprovecharnienio del conjunto de recursos hidraulicos v terrenos dispo-
niblesw. En cuanto gue se trata de una disposicion basica, esta prevision
encuentra su justificacion en el ar. 149.113* de ia Constitucion y
concordantes de los Estatutos de Autonomig, siempre que Ias normas a
que alude ¢l precepto legal se propongan esiriciamente ¢l logro de un
mejor o mis racional aprovechamiento de las aguas continentales, como
reCurse ecoOnGmico ¢scncial, ¥ no se extiendan z otras peescripeiones
sobre la politica agricola. El apartado g) establece que las planes
regularin «los perimetros de proteccion y las medidas para la recupera-
cién del recurso v entorno afectades». La inclusion en los planes
hidrolégicos de los denominados «perimetros de proteccién», enten-
diendo por 1ales 1a delimitacion de zonas dentro de las que no es posible
el otolﬁmiemo de nuevas concesiones de aguas subterrdneas (art. 4.2
de 1a Ley de Aguas) o en las que se limiten ciertas actividades quc
puedan constituir un peligro de comaminacién o degradacion del
dominio hidrico {(art. $4.3), no plantea ningin problema competencial,
ya que s¢ trata de medidas relativas 2 la proteccién y aprovechamiento
de Jos recursos hidriulicos que corresponde adeptar at Estado en las
cuencas intercomunitarias. Lo mismo puede decirse, en principio, de la
referenciz a las «medidas para la conservacién del recurse y ¢l entormno
afectados», previstas en el mismo apartado g). Conviene, sin embargo,
precisar qué, por o que se refiere a la conservacién y proteccion de}
«cntorno», las medidas que ¢l Estado puede incluir en los planes
hidrologicos estin limitadas por las competencias que. en relacion con
Ia ordenacién del territorio ¥ ja proteccién del medic ambiente,
corresponden s las Comunidades Auténomas, El alcance efectivo de
dichas medidas de conservacién y proteccidn mencionadas en el citado
articuto 40 g) deben ponerse en conexién con lo dispuesto ecncl art. &6 b)
de Ja misma Ley, que sujeta las margenes de los cauces pithlicos a wuna
zona de policia de 100 metros de anchura en la que se condicionara el
uso del suelo y las actividades que se desartollen», La constitucionalidad
de este precepto resulta de la compeiencia estatal para aprobar ia
legistacion basica sobre proteccion del medio ambiente (art, 149.£.23.*
de la Constitucién}, correspondiendo a los planes hidroldgices la
creacién en cada case de las medidas que sean necesarias para limitar
los usos del sueio, a efecros de conservacion y recuperacidn medioam-
biental, sin perjuicio de la competencia de Jas Comunidades Auténormas
que Ja tengan atribuidz para establecer normas compiementarias y
adopiar las medidas precisas para 1a proteccion del medio ambiente. De
manera semejante, los planes hidrologico-forestales que deben formar
parte de la planficacion hidrologica de cuenca, segin ¢l apariado h) del
articulo 40 de la Ley, sélo pueden incluir normas basicas que tengan por
objete ka proteccién del medioc ambiente, sin perjuicio 1ambién de fas
competencias que correspondan z las Comumidades Autdnomas en
virtud de sus respectivos Estatutos de Autonomia. En cuanto a fas
winfraestruciuras basicas requetidas por €l plans, a que alude el apariado j)
con independencia de las obras pitblicas de inierés general {art. 44 de
ia Ley de Aguas), la Administracion del Estado puede prevenir en kos
planes hidroldgicas las que sean indispensables o accesorias al ejercicio
de las competencias de proteccion y aprovechamiento de los recursos
hidraulicos que le corresponde ordenar en 1as cuencas hidrogrificas de
su competencia, ya que en tales términos la previsién de infraestructuras
resuita mnherente al ejerocio de dichas competencias sobre el demanio
hidraulicc en tales cuencas, sin menoscabo de la colaboracion vy
coordinacion con las Comunidades Autdnomas para disponer y ordenar
otras infraestructiuras no basicas, en el sentido expussto, 2 través de las
correspondienies medidas de planmificacidn territorial o de actuaciones
especificas. Por iltimo, &l apartado 1, que obliga a recoger en los planes
hidrolégicos «los criterios sobre estudios, actuaciones y abras para

venir y evitar dafios debidos a inundaciones, avenidas y otros

nomenos hidraulicoss, es susceptible de ser reconducido la materia de
«proteccién civile, y en taf sentido, si se entiende que tales criterios san
simples prescripcioties genéricas de coordinacién y no suponen la
prevision de actuacionss y obras concretas, no puede eslimarse guc
invada competencias autonomicas, pues constituyen una manifesacion
de la competencia general sebre seguridad pabiica que al Estado reserva
el art. 149.1.29.F de 1a Constitucidn, de acuerdo con lo va declarado en
nuestra STC 12371984, de 18 de diciembre.

E! art. 41.1 dispone, por ultimo, que «¢n los planes hidrologicos de
cuenca se pokirdn establecer reservas de a%qua y de 1efTenns, RECEsanos
pera las actuaciones v obras previstase, Nada hay que objetar a las
reservas de aguas, €n cuanto quec afectan al aprovechamiento de las
mismas, que puede ordenar ¢l Estado en las cuencas intercomunitanas.
En cambio, kas reservas de terrenocs afertan directamente a la planifica-

cién territorial, de competencia aulonémica. Es cierto que la Dispos
ci6n adicional séptima de Ja Ley seftala que las Himitaciones en el uso d
suelo y reservas de lerrenos previstas en dicho precepto (y en otros qu
ahora no vignen ai casa) «se aphicardn sin menoscabo de las compete,
cias gue las Comunidades Auidnomas puedan ejercer en materia ¢
ordenacién de! territorion. Pero esta cldusula general de salvaguarda ¢
ias competencias de les Comunidades Auténomas en tal matera r
resuetve definitivamente ¢l probiema, ya que serd preciso dilucidar ¢
st momenlo si una reserva de terrenos prevista en un plan hidrolégic
estatal menascaba o no las commetencias autondmicas, o bien en gi
circunstancias puede producirse dicho menoscabo. En ¢luma instanc
s preciso insisti, particularmenie en este punto, en la necesidad ¢
cooperacion v coeordinacion cntre las distintas planificaciones q
afectan al terniono y a la ordenacién de los recutsos hidrdubivos. Per
en caso de conflicte, no puede considerarse legitima una reserva 1
lerrenos prevista en un plan hidroldgico estatal que afecte a un dmbi
territorial superior al estriclamente necesario para realizar as infrac
tructuras basicas rcciucridas por el plan. Si, como antes se ha dicho,

programacion de tales infraestructuras es una facultad inherenie a 1
compeiencias sobre profeccién y aprovechamiento del dominio publi
hidraulico, también debe scrio la reserva de terrenos imprescindible pa
realizarlas, pero s6io en esie supuesto la reserva de terrenos contenk
en los planes hidroldgicos estatales puede vincular el ejercicio de |
competencias de las Comunidades Autdnomas sobre ordenacidn ¢
territorio. Asi interpretado, el ant. 41.1 de la Ley de Aguas, en conexn
con ef art. 41.3, no €3 inconstitucional.

El art. 41.2 prevé un supuesto ©n ¢l Que convergen actuacion
cocamminadas a la proteccion de los recursos hidrdulicos con otras g
pueden encuadrarse en la ordenacion del territorio y en fa proteccion <
medic ambiente. Sin embargo, ¢f precepto deja intacta la delerminact
de las autoridades que sean competentes, de acuerdo con la legislacy
ambiental. para declarar de proteccion especial determinadas zom:
cuencas o tramos de cuencas, acuiferos o masas de agua y, en concrel
por fo que ahora importa, no atrsbuye 1al competencia a la Administ
ci6n que elabora ¢l correspondiente plan hidroidgico, puesto que
limita a senalar que estos planes «recogerdny )a clasificacion de dich
zonas ¥ las condiciones especificas para su proteccion. Lo gue fa L
impugnada ordena en este punio es que, cualquiera que sea la enlid
admimistrativa competente para reatizar la referida declaracion
proteccién especial, cuestion sobre la que no es precise afadir na
ahora, dicha dectaracién vincula el contenido de los planes hidrologic
y debe. por 1anto, krecogerses o incluirse en los mismos, con la obliga
consecuencia de que tales reglas tuitivas del demanio hidrico deben :
respetadas a su vez par los diferentes instrumentos de ordenacion ¢
territorio {ar. 41.3). Por consipuiente, en 1z medida en que no prejuz
la distribucion de competencias sobre la declaracidén de zonas, cugnc
o tramos de proteccidn especial, el art. 41.2 de la Ley tampoco puede -
tachado de inconstitucional.

En suma. de cuanio amecede se deduce que las prescripeiones de
plzanes hidrolégicos que, dec acuerdo con sk contenideo necesano {art, ¢
o facultativo {ar. 41.1 y 2), se adopien en los términos refendos,
suponen invasién de las compeiencias de las Comunidades Autdnorr
en materia de ordenacion del termilorio o en oiras materias conexas. |
ello, en Ja medida en que la planificacién hidrolégica estatal se ajush
esos estriclos 1érminos, es licita la opcidn del legislador que oblige
respetar aquellas prescripciones ¢n Jos diferentes instrumentos
ordenacion del temitorio (ar. 41.3 de la Ley).

f} Ei Tituio [II de 1a Ley, refativo a la planificacion hidrolégiea.
cierra con el an, 44, segin ef cual «fas obras publicas de caric
hidraulico que sean de inerés general o cuva realizacion afecic a mas
una Comumidad Auiénoma habrédn de ser aprobadas por Ley e incon
radas al Plan Hidrolégice Nacional». El Gobierno Yasco impugna e
preceplo porgue se refiere a las obras hidrdulicas de interés general ¢
independencia de que afecten a aguas que caen bajo la compelen
antondmica, pues, a su juicio, en éstas Gltimas fas obras hidraulicas g
se reaticen no pueden ser de interés general. Pero esia impugnacion
puede ser estimada. El art. 44 de la Ley se limita a reiterar, por relac
al supuesto especifico de las obras hidriulicas, 1o dispuesto con caréc
general en el ant. 149.1.24 # de la Constitucion. Este precepio, al resen
al Estado lz competencia sobre las obras piblicas de interds general
utiliza un criterio territorial de distribucidn de competencias semejar
al que se establece en 12 regla 22 de) mismo art. 149.1, por lo que
puede excluirse a priori, como ef Gobierno Vasco pretende, que pued
existir obras de interés genera] que afecien a las aguas gue discurT
intcgramente por ¢l territorio del Pais Vasco. Por 1o demds, el menc
nado art. 44 de lg Ley no prejuzga qué deba entenderse por obr
hidrdulicas de interés general ni cuéﬁ?s sean éstas, lo gue excluye que
este proceso constitucional el Tribunal deba pronunciarse sobre dic
cuestion. En consecuencia, €l ati. 44 de 1a Ley no incurte ent tnconsti
cionalidad por tnvasién de competencias aulonomicas.

21. EI Gobierno Vasco discuie la constitucionalidad de la ¢
totatidad de Jos preceptos del Tinulo 1T de la ley de Aguas, relativo z
wAdministracién Publica del agua». porque parten del concepto
cuenca hidragrifica como delimitador de competencias entre ef Este
v las Comumdades Auténomas. Pero, una vez admitido que la utih
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i6n de ese criterio territorial de delimitacién no s inconstitucional, tal
omo razonado queda en anterior fundamente juridico, no puede
stimarse la impugnacion que por este motivo se hace de fos arts. 132,
4, t5c)yd) ¥ 19 a 37 de la Ley. De otro iado, hemos sefialado tambicn
ue las referencias a la ptamficacién hidroldgica contenidas en los
riiculos {$a}, 17 y I8 no invaden competencias autondmicas ni
afringen el art. 131.2 de la Constitucion. Al margen de estas dos
wecisiones iniciales, gue reiteran lo ya declarado mds arriba, es
wecesario que procedamos a examinar los alegatos de las partes sobre los
lemas preceptos recurridos det mencionade Titulo I

a) Entre los principios que rigen el ejercicio de las Funciones del
istado en materia de aguas, ¢l art. (3.3 de la Ley menciona Ja
«compatibilidad de la gestion publica del agua con la ordenacién del
emilorio, la conservacién y proteccion del medio ambiente y la
estauracion de 1a maturaleza». 4 ello s¢ objeta por los Senadores
scurrentes y el Gobierno Vasco que una disposicion de ¢sta natoraleza
s practicamente ilimitada en su alcance y, por lo mismo, permite gue
¢ produzcan interferencias en el giercicio de las competencias aulond-
aicas sobre aguetlas otras materias «compatibless con la gestion del
guz. No obstante la relativa imprecision del concepto utilizado, dicha
compatitilidad» no puede ser entendida como lo hacen los recurrentes.
‘or et contrario, como sefiala el Letrado del Estado, el precepto
npugnado debe ser interpretado en el sentido de gue las competencias
statales de gestion en materia de aguas dejan expresamente 3 salvo el
jercicio de las competencias autonodrmnicas sobre ordenacién del territo-
0 y proteccidon ambiental, v que, ¢n ese senlido precisamente, son
ompailibles con las mismas, en los 1érminos gue la propia Ley de Aguas,
e tginformidad con ja Constitucidén y los Estatutos de Autonomia,
stablece,

b} E! art. |5 b) atribuye al Estado Ja funcidn de adoptar «las
1edidas precisas para el cumplimienio de los acuerdos y convenios
aternacionales en materia de aguas». Para el representante de la funta
‘e Cialicia, a menos que se interprete como habilitante de una merm
wubiad de supervisibn o fiscalizacién, conforme al art. 93 de la
‘onstitucidn, dicha norma supone una infraccion de los preceptos de
lguncs Estatutos de Autonomia que atribuven explicitamente a las
orrespondientes Comunidades la potestad de ejecucién de los ratados

acuerdos internacionales en materias de su competencia, asi como del

aste de los Estatutos gue impliciiamenic reconoeen lambién dicha
acullad a ks Comunidades Autdnomas. Paro &l tenor literal del
recepto desmiente esta lesis, pues es evidente que ef art. 13 b) no
utonzs al Estado para ejecutar, en todo caso. los convenios y acuerdos
aternacionales en_materia de aguas, por fo que es susceptible de una
terpretacion conforme con las prescripciones constitucionales y estatu-
1rigs. Baste decir a este proposito que, cuando asi 1o disponen los
statulos de Autonomia, corresponde a las Comunidades Autdnomas ta
jecucién de los tratados y convenios internacionales en materia de su
cmpetencia, sin peruicio de fa obligacién del Estado de garantizar su
umplimiento, y dentro de esie esquema competencial encuentra legi-
e encaje £] citado art. 15 b) de la Ley, cuye akance en cada caso
ependerd de los supucstos concretos que se planteen.

¢} Al art. 161 se reprocha, en pnmer lugar, que alimenta la
quivecada idea de que las Comunidades Auténomas sélo tienen
ompetencias ejecutivas en maleria de aguas, ya gue en su inciso iaicial
wiliza la expresion «cjerza competencigr al referirse a las potestades
atondmicas sobre el deminio piblico hidrdulica. Pero esta alegacién as
lel todo inconsistente, pues no cabe confundir el elercicic de una
‘ompetencia con ¢ cardcler meramente cjccutivo ¢ administrative de la
nisma, ni del citado inciso puede deducirse restriccion alguna de las
ompelencias autondmicas de cualquier naturaleza que, en cada caso,
cgln sus Estatutos, ostenten las Comunidades Autdnomas.

Resula, #n cambio, entsramente atendible la impugnacion del
paniado ¢) de ese mismo art. 16.1, que crea la figura de un delegado del
Johierno en la Administracién hidrauiica de las Comunidades Autdno-
nat ¢on la misién de asegurar 1a comunicacién entre esta iltima y los
yrganisimos commespondientes de la Admanistracidn del Estado. De este
nodo, la ey impane una preseripcion orgdnica especifica a la Adminis-
racién zutonémica, que vulnera directamente la competencia asumida
yor todas las Comunidades Auldnomas para organizar su propia
sdmianistracién. Pues, no habiendo duda de gue esta potestad de
spiooTganizacidn administrativa se halta limitada por la competencia
lel Estado sobre las bases del rigimen juridico de las Administraciones
sablicas (art. 149.1.18.7 de 1angclmsmucién}‘ es también evidente que
'ste titulo competencial del Estado no es bastante en ningan caso para
egitimar la insercién forzosa ea ¢l seno de fa Administracién autons-
nica de un drgana jerdrquicamente dependiente de la Administracidn
tel Estado. pues a ello se opone de raiz ef derecho de fodas Ias
sacionalidades y regiones a la autonomia (arts. 2 v £ 17 de la Constitu-
16n}, cuya mas genuina expresion es ia capacidad de autcorganizarse
ibremente, con respeto 4 los mandatos constitucionales. El Letrado del
stado aduce, en defensa del precepte de que ahorz se trata, que el
ielegada del Gobierno en la Administracidn hidraulica autondmica no
imita ni condicions las atribuciones de las Comunidades Auténomas,
‘a que sus funciones se circunscriben al ambito de a coordinacion y 12

colaboracién. Pero, con independencia de si son ésas u olras sus
funciones, ¥ de la incidencia que puedan tener cn ¢l cjercicio de lfas
compelencias autonémicas en materia de aguas, Ia mera previsidn fegal
de dicha figura organizativa concuica fas competencias que las Comuni-
dades Autdnomas tienen para organizar librementc sus propias 1astitu-
ciones. Por lo demds, como indican todos los recurrentes, la Constita-
cién ha previste otro organo especifico de coordinacién entre la
Administracion del Estado en €} territorio de la Comunidad Autonoma
y la Administracidn de esta Glima, que es ¢l Delegado det Gobierno {(an.
154), zjeno a la organizacion autonomica. La prevision del art. 16.1 ¢}
de la Ley de Aguas resulla también incompatible con dicha prescripciba
constitucional, que establece el cauce orgdnico ordinzrio de coordina-
citn entre ambas Administraciones. Dicho sea todo ello sin perjuicio de
que, al amparo del ari. [49.1.18% el Estado pueda establecer normas
basicas que aseguren la comunicacidn e informacién inmediata entre
dichas Administraciones en materia hidrica. Por esias razones, el art.
16.1 ) de 1a Ley de Aguas debe declararse inconstitucional.

Por conexion con ¢! mismo, también es inconstitucional el apanado
2 det art. 16, en la que se refiere 2 la facultad de impugnacioén de tos
actos y acuerdos de las Comunidades Autdénomas que se asignan al
delegado det Gobierno en lz Administracion hidrdulica. Picho sea sin
dafio de la legitimacion de la Administracién del Estado para recurnr
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa los actos y acuendos de
las Comunidades Auténomas, conforme a las leyes generales.

Las demds prescripciones del art. 16 [apartados 1 a) ¥ b)) pueden ser
calificadas de un modo naturai como normas bdsicas del régimen
juridico de las Administraciones piblicas en materia_hidraulica, cuya
{cgitimidad deriva de lo dispuesto en el art. 149.1.18.* dc la Constitu-
cion. Tienen, en efecto, ese cardcier los principios del art. 13 a los que
se remite ¢l apartado 1 a) del art. 16, tanio por su mismo contenido
principial, como pargue se refieren a aspectas esenciales de la Adminis-
traci6n hidraulica -2 unidad de gestion, el tratamiento integral, la
economia del ﬁa ¢l respeto & la unidad de Ia cuence hidrografica, de
los sistemas hidriudicas y del ciclo hidrologico, la compatimlidad de la
gestion pablica del agua con la ordenacion del territorio, la conservacion
y proteccion del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza- o
pergue reiteran aigunos principigs organizatlivos que han sido consagra-
dos en £l propic fexio constitucional -desconcentracion, descentraliza-
cion, coordinacion, eficacia ¥’panici acién de los usuanios (arts. 103.1
y 129.1 de 1a Constitucién}. Para ¢t desarrallo de estas normas bdsicas,
las Comunidades Auténomas disponen de un amplio margen de libertad
de decision, gue les permite sin duda expresar sus propias opciones
politicas sobre 13 organizacidr adminisirativa que de ellas depende. Otro
1anto puede decirse del apartado | b) de este musmo an. 16, gue se limia
a fijar un porcemtaje minimo de participacion de los usuanigs en los
arganos colegiados de la Administracion hidrdulica, con el fin de
garantizar el carécter representativo de dichos organos colegiados, a
través de Jos cuales se plasma el principio de participacian establecido
en el art. 13 de la Ley, cuyo caricter bdsico ha quedado ya justificado,
Tratandose en e¢ste case de upa garantia minima, ¢sta regla debe
considerarse asimismo bdsica, ya que, como declaramaos ¢n un supuesio
andiogo, no contiene una regulacion tan precisa que vacie de contenido
ia competencia de las Comunidades Autonomas ¢ impida su adaptacidn
a las caracteristicas especificas de cacda una de ellas (SSTC 48 y 49/1988,
de 22 de marzo).

d)} El Gobiermo Vasco impugna especificamenie los apartados by ¥
&) del art. 18.1, porgue, en su criterio, no cabe imponer a ja Comunidad
Aulénoma en materias de su competencia la intervencidn de un érgano
consultivo estatal, como es ¢l Consejo Nacional del Agua. El apanado
b) del citado precepto demanda, en efecto, que, antes de su aprobacién
por ¢l Gobierno, el Consejo ¢mita informe sobre los planes hidrolégicos
de cuenca, sin excluir de aquelia exigencia los elaborados por las
Comuridades Auténomas. Pero, frente a este alegato, debemos declarar
que, si al Gobierno compete aprobar tambidn estos planes (art. 38.6 de
la Ley), el informe preceptivo del Consejo Nacional del Agua, dirigido
precisamente a! Gobierno, no invade competencia autondmica alguna,
siempre que tal informe se cifia a aguetlos aspectos que condicionan su
aprebacidn gubernativa, segin cl citado art. 38.6.

El apartado e) def art. 18.]1 prevé asimismo ¢! informe preceptivo det
Consejo Nacional del Agua sobre las cuestiones comunes 2 dos o méis
organismos de cuenca. Por las razones que esgrime ¢l Gebierne Vasco,
esta intervencidn necesaria det Consejo podria considerarse incanstitu-
cional, si el citado informe hubiera de emitirse en relacién con las
cuestiones comunes a dos cuencas hidrogrificas localizadas en una
misma Comunidad Autdnoma, supucsio éste en el gue el Estado
careceria de competencias, incluso consultivas, por iratarse de proble-
mas internos a2 una sola Administracion hidriulica autonomica. Sin
embargo, la Ley de Aguas no contempla cxpresamente este tipe de
supuestos, rigurosamente excepcionales en 1a practica, pues el concepto
de «organismo de cuencan que utiliza ¢ art. 18.1 e) se refiere
inequivocamente en la propia Ley a la organizacién administrativa
especifica de las «cuencas hidrogrificas que excedan el ambito territorial
de una Comunidad Auténoma» (art. 19). En consecuencia, el informe
exigido por ¢l precepio que ahora nos ocupe debe enteaderse referido
sdlo a las cuestiones comunes que se planteen entre dos o mas
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organismos dependientes de la propia Administracién del Estado en
cuencas hidrogrificas de su competencia, por la Que, asé inmterpretado, ho
afecta al ejercicio de las competencias de las Comunidades Auvtiénomas.

Por su parie, la Junta de Galicia recurre ¢l apartado ¢} del art. 8.1,
por entender que, al admitir esie precepte Ja posibilidad de que se
apruecben «disposiciones de cardcter general de aplicacidn en todo ¢
territoric macional relativas 2 la ordenacidn del domimo piblico
hidrdulico», enirafia una invasidn de la potestad reglamentaria de
aquella Comunidad Autdnoma £n relacion con las aguas continentales
de su competencia. El alegato carece de fundamento. pues el preceplo en
cuestion se limita a exigir el informe preceptivo del Consejo Nacional
del Agua sobre los proyectos de reglamentos de aplicacion pemeral
elaborados por el Gobierno u otros o6rganos de la Administracidn del
Estado, pero no prejuzga cuiles sean las disposiciones a informar -gue,
cbviamente, al tratarse de normas de aplicacion en todo ¢l icmiterio
nacional, deberdn referirse a aquellos aspectos de la ordenacidn de los
recursos hidrdulicos sobre los que el Estado tiene competencias exclusi-
vas- ni excluye el ejercicio de 8 potestad reglamentarta de 1a Adminis-
racion gallega dentro de su propio dmbito de compriencias en la
materid. Ei precepto impugnado no supone, por tanlo, una elteracion
inconstitucional del régimen de distribucion de competencias sobre las
aguas continentales.

22, ElGobiemno Vasco impugna por entero ¢f Capitulo Primero del
Titulo 1V de ia Ley de Aguas, relativo a las «servidumbres legaless
{ars. 45 a 47}, vy Ia Junta de Galicia v el Gobierno Balear combaten
algunos de estos articulos, por entender que se refieren sea a la
utdizacion del dominic publico hidrdulico. sea a2 su proteccion o a lz
palicia demanial, aspectos sobre los que ¢] Estado carece de competencia
en agquetlas Comumdades cuando se trata de aguas intracomunitarias.
Pero estas alegaciones deben ser rechazadas. Como se deduce del contenido
de los ans. 45 a 47, asi como ‘de la remision al Codigo Civil prevista en
¢l art. 46, estos preceptos regulan determinados extremas de las
servidumbres legales en materia de aguas, servidumbres que recaen no
sobre ¢f dominio piblico hidraulico, sino sobre predios sirvienees,
normalmente riberefios o proximes a los cauces ¢ lechos de las aguas
continentales, respecto de los gue se imponen determinadas limitaciones
de 1as facubiades del propietario con ef fin de garantizar el uso de los
reursos hidrdulicos pobf Yérceras personas o por la colectividad. Esta
reguiacién no puede considerarse propizmente como disciplina del uso
& proteccién del demanio hidrico, sino que se encuadra en ¢f concepto
material de legislacidn civil, que al Estado carresponde establecer en
exclusiva, en virtud det art. £49.1.8.* de 1a Constitucion, en cuye enunciade
halla también encaje la servidumbre fegal de uso piblico prevista en
el an, 6 a) de la Ley. A cuanto antecede debemos adadir que la propia
Lay de Aguas habilita 2 los Organismos de cucnca para imponer tas
servidumbres legales mencionadas en #] art. 46, ¥ que, de acuerdo con
12 Disposicién adicionat cuarta, esta funcién comresponde a las Comuni-
dades Auténomas que ejerzan competencias sobre ¢f dominio piblico
hidriulico en virtud de sus Estatuios de Autonomia, cuando se trate de
cuencas intracomunitanas. Sentade lo cual, ningun obsticulo existe en
la Ley inpugnada para que, conforme a lo dispuesto en ¢! art. 10.7 de
su Estatuto de Autonomia, el Pais Vasco pueda establecer y regular las
servidumbres publicas que, en materias de su competencia, sean
nececsarias en beneficio de los bienes de dominio publice y patrimoniales
cuya titularidad correspenda a dicha Comunidad Auténoma.

. 23. El régimen de uso o aprovechamiento del dominio piblico
hidrdulico tiene su regulacién esperifica en los Capitulos Segundo v
Tercero de! Titulo IV de la Ley (ans. 48 a 72), que se refieren,
respectivamenie, a los usos comunes y privativos y a las aulorizaciones
y concesiones. Casi todos estos preceptos han sido empugnados, con mis
dewlie y mayor énfasis en el recurse del Gobierno Vasco, por supuesia
invasion de fas competencias cﬁc las Comunridades Autonomas ostentan
sobre ¢l aprovechamiento de las aguas que discursen integramente por
54 teImitono ¥ en materia de medio ambiente y ordenacion del territorio.

De acuerde con nuestras consideraciones anteriores, es necesario
tecordar aqui la distincion entre tas Comunidades Autdnamas gue han
asumido la competencia genérica sobre el régimen de los aprovecha-
mientas hidrdulicos en las agwas que discurran integramente por su
territorio ¥ aquellas otras que ostentan competencias en materia de

s dentro de jos limites establecidos por ef art. 148.1.10." de fa
mstitucidn. En ¢l primer caso. Ia regla general €5 que corresponde a las
Comunidades Auténomas legistar sobre los aprovechamientos de las
aguas pdblicas en las cuencas intracomunitarias, con las tinicas salveda-
des que deriven de otros titutos competenciales del Estado, como son fos
referidos a la legislacién bésica sobre contratos y concesiones administrati-
vas y sobre ¢l medio amibuente o a las bases del rgirnen minero y energético
(ar. 149.0.18%, 23* y 25* de la Constitucitn), entre otros” Con estas
excepciones, procede declarar que, en estas Comunidades Auténomas y
e relacion con las cuences intracomunitarias, la legislacién del Estado
sobre el aprovechamiento de las aguas piblicas s6lo puede tener cardcter
supletorio del Derecho propio de las mismas. Por el contrario, #n los
demds casos, <l Estado puede regular ¢l uso v aprovechamiento de las
agues continentsles, siempre que se salvaguarden las competencias
asumidas por las Comunidag.‘.es Autdonomas en materia de proyectos,

construccion y cxplotacién de los aprovechamienios hidraulicos, canale
y regadios de su interés, asi como las demds que osienten sobre matena
conexas, cuando haya de darse prioridad a otros titulos competenciale:
con arregiv & estos <riterios gencrales procede analizar abora jo
precepg:s impugnados de los Capitulos Segundo y Tercero del Titufo IN
de la Ley.

a) E} Gobierno Vasco impugnz los apartados 1y 2 del art. 45 de
Ley, refativos al uso comin general del dominio pitblico hidriulicc
porque considera que invaden las competencias del Pais Vasco sobre lo
aprovechamicnios hidraulicos en las aguas que discurren integrament
por su termtorio. De acuerdo con lo ya declarado en otro momento d
esta Sentencia. 5 cierto gue & esa Comunidad Auténoma le correspond
1a regulacion del uso comudn en dichas aguas. Pero es preciso adverty
que el art. 48, en sus apartados 1 y 2, no establece la regulacion de est
tipo de uithzacion del demanio hidrico, sinc que se remite a «lo qu
dispongan las Leyes v Reglamentos», sin prejurgar el caracter estatal .
autonomico de unas y otros, Por el contranig, se ¢ific a determinar lo
supuestos en que ¢l uso de las aguas, por ser comin, no Tegquier
autorizacién ni concesidon administrativa, especificando los limiies qu
circundan & ejercicio de este derecho gue todos tienen a usar de la
aguas supcrficiales. De zhi que deba entenderse que esie precepta guard
una relacibn directa ¢ inmediata, como alegz e Letrado del Estado, co
el sisterna general o bdsico de concesiones administrativas de agus
piblicas, por lo mismo que, a ravés de dicho precepio legal. se vien
a impedir, conforme 2 una ininterrumpida tradicidn legislativa, |
extension de aquel sistema concesional a determinadas formas &
utilizacién de tales aguas piblicas. En consecuencia, los apartados § ¥
det art. 48 no invaden competencias zutonomicas, pues se reconduce
2 la competencia que al Fstado reserva ¢l art. E49.1.18." de |
Constitucion.

Los Senadores recurrentes y los Gobiernos de Galicia, Balearss
Cenotabria impugnan ¢l apartado 3 del art. 48, por invasion Ge la
competencias de zqueltas Comunidades Autdnomas sobre proteccié
del medio ambiente y pesca fluvial. No cabe estimar la impugnacién, y
Que este preceplo no establece ninguna regulacidén sustantiva, 5ino qu
se remite 2 ia legislacion general del medio ambiente © a oira
legislaciones especificas, sin prejuzgar la titularidad de la competenci
para dictarlas,

b) Por idéntico motivo al de la impugnacion del anticulo anterio
¢l Gobitmo Vasco combate 1ambidn e} art. 49, relativo a los usc
comunes especiales de las aguas, a io que se opone el Letrado del Estad
con igual razonamiento, fundado en [a competenciz estatal para 2probe
la legislacién bdsica de las concesiones administrativas. ?:as mismz
razones artiba invocadas sirven para declarar que este precepio tampoc
puede considerarse inconstitucional, puests que sélo delimite Ic
supuestos de use comun especial que no excluyen a utilizacion de i
aguas ptblicas superficiales por terceros, en los que no cabe emplear |
\ecnica copcesional, gsino solo la autorizacién adminisirativa previ;
Dicho sea sin perjutcio de la competencia de la Comunidad Autdnom
del Pais Vasco para regular en concreto cada tipo de uso especial y par
otorgar las correspondienies autorizaciones.

¢} El mismo debaie se reproduce por el Gobierno Vasco y ¢
Letrado del Estado en relacién con ef art. 50.2 de 1z Ley, que impid
adquirir por prescriprién el derecho al uso privativo del domini
publico hidrédulico. A semgjanza de lo declarado en los supuesic
anteriores, £N €51¢ ¢a%0 NOS ENCONIrAMOS 2niL Un precepto que regul
uca dc ias bases de las concesiones administrativas de aguas piblica:
que corresponde aprobar al Estado, pues en realidad viene a reiterar d
otre modo la re?ln general contenida en ¢! apartado | del mismo ar1. &
segin la cual el uso privativo de aguas piiblicas se obtiene sélo pe
concesidn adminisirativa, a salvo los especificos supuestos de adqais:
cidn ex lege. Bien puede entenderse que si las Comunidades Auténoma
con competencia sobre los aprovechamientos hidrdulicos pudiera:
establecer otros modos de adquisicidn del uso privativo de las aguas 2
las cuencas intracomunitarias, s¢ daria al traste con el principio genera
de 1a adquisicién por concesidr, £¢ dexir, previa intervencién adminis
trativa constitutiva de aquel derecho, principio que, sin lugar a dudas
figura entre las bascs del sistema concesional en materia dc aguas, 4
acuerdo con ia Ley impugnada.

d) Elart. 51 regula ia extincién del derecho al uso privativo de la:
aguas. Pero, i se excluye la mencién a Ja expropiacion forzosa, gue
especifica para un supuesto concreto lo que cstablece el art. 33.3 de i
Constituctdn, la norma impugnada se limita a determinar el régimen 4.
extincién de las concesiones sobre el dominie pibico hidrdulico, su
causas, requisitos esencizles del procedimiento y efectos. Constituye,
wanto, la regulacidn aplicable a un elemento esencial de la refacié
concesional, susceptible de incluirse entre las bases de las concesione
adminisirativas, que corresponde al Estado regular en exclusiva, e
virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.18.* de fa Constitucidn. E
consecuencia, el art. 51 de la Ley no modifica el sistema de distribucid
de competencias entre ¢l Estado v las Comunidades Auténomas y ¢5 4
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lirecta aplicacion en todo el territorio, con la sola excepcidn previsia en
a Disposicidn adicional tercera de la Ley de Aguas, respecto de la
tornunidad Autdnoma de Cananas.

La Junta de Galicia, 1os Senadores recurrentes y los Gobiernos de
ialeares y Cantabna impugnan especificamente el apartado 4 del art. 5t.
0 eniender que la reversién de las obras que regula debe operar en
avor de las Comunidades Auténomas cuando sean titulares del dema-
ue hdriulico concedide. En sentido contrario. ¢l Letrade del Estado
:onsidera que las obras construidas deben revertir al Estado, como el
wecepto establece, por ser éste el titular dnico de 1odo el dominie
yiblico hidraulico. Ambos razonamientos se apoyan Cn UNA CONCESion
satrimonialista del dominio publice que el propto Lewrado del Estado
lice rechazar y que ya hemos descanado con anlerioridad. Sin necesidad
Je compartir la tesis en la que 1os recurTenics Se apoyan para sostener
a impugnacién de este precepto, tesis que va ha sido rechazada en otro
ugar de esta Sentencia, puede admitirse. no obstante, que el art. 51 4 de
a Ley da respucsta a una cuestidn gue se inserta directamente en el
'?’men de aprovechamienio de las aguas, vy, en tal sentido, debe

rmarse gue la reversion de las obras construidas para la explotacion
ie las mismas ha de producirse en favor de 1a entidad que en cada caso
£a competenie en materia de aprovechamientos hidraulicos. Por ello,
n la medida en que la norma recurrida extiende imperativamenic la
eversion en favor del Estado a las obras realizadas en los aprovecha-
nientos concedidos por las Administraciones hidraulicas autonémicas
‘T aguas Imtracomumtarias, procede declararla parcialmente inconstitu-
-icnal por invasién de las competencias estatutanas asumidas en esta
nateria por las comunidades Auténomas.

e} Elan. 52 es impugnado en su totalidad por ¢! Gobierno Vasco
', en su apartado 2, por la Juma de Galicia y ¢l Gobierno Balear, porque
onsideran que contempla dos modalidades de aprovechamiento de los
ecursos hidrdulicos cuya regulacion concierne a sus respectivas Comu-
idades Autdnomas en aguas intracomunitarias. El Letrado del Estado
ega, en sentido contrario, que aguella regulacion estatal forma también
sarte de las bases de las concesiones administralivas, conforme a lo
sedenado en el tantas veces citado art. 149.1.18.2 de 1a Constitucidn.

El art. 52 establece y delimita los derechos al uso privativo de ciertos
ecursos hidrdulicos por ministerio de la Ley, distinguiendo dos supues-
.05, El pnmero se refiere a la utilizacién de aguas que no son de dominio
sublico, segin la propia Ley, lo que supone una delimitacién general ex
ege de las facultades del propietario de las fincas por las que discurran
guas pluviales o en las que se encueniren aguas estancadas {apartado 1).
3e trata por ello de a regulacién de un aspecto especifico de! régimen
i la propiedad privada fundiana, cuya determinacién corresponde al
Estado en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1 8.* de la Constitucidn.

El apartado 2 crea un derecho de aprovechamiento privativo de
iguas de domimic pablico que no requicre concesidn administrativa.
jhora bien, en el contexto de la Ley de Aguas, se trata de una excepcian
1la regla general establecida en el art. 57, segiin la cual el uso privativo
le las aguas exige la previa concesién administrativa, precepto este
iltime que debe considerarse basico por la evidente razén de que
;onsagra la repla %enml de_sometimiento de los usos privativos al
sistema concesional. Por lo mismo, l2 cxcepcion a dicha regla general ha
Je entenderse también bidsica, va que, como es ficil entender, si las
Zomunidades Autdnomas pudieran regular libremente los supuestos de
wlquisicién del dereche al uso privativo de las aguas piblicas por
lisposicion legal, la norma general que impone el otorgamiento conce-
sional en cada caso podria guedar ‘vacia de contenide y virlualmente
inuvlada por una Jegislacién autondémica contraria a aquella opcién
adsica del legislador estatal.

N Los arts. 53 y 54 han sido impugnados por el Gobierno Vasco vy
a Junta de Galicia, asi como el primere de ellos por los Senadores
ecurrentes, por entender que invaden las competencias autonomicas
wobre los aprovechamientos hidriulicos, a lo Que el Letrado del Estado
“esponde una vez mas que forman parte de las bases del régimen de las
moncesiones administrativas. Pero sin perjuicio de la relacion que cstos
preceptos ticnen con el sistema de concesiones administrativas para
aprovechamientos hidraulicos, (o cierto es que se ciflen a prever algunas
potestades administrativas de ordenacién y himitacton de la explotacign
de los recursos hidriulicos en circunstancias excepcionales o para
zarantizar la utilizacion racional de los mismos. Por su caracter
potestative y su indirecta incidencia en ¢l tégimen de las concesiones no
pueden considerarse amé:arados por el titulo competencial que reconoce
al Estado ¢l art. 149.1.18.7 de la Constitucion. No obstante, es necesaric
advertir que el art. 53.3 se refiere a un supuesto concreto de otorga-
mieno de concesiones en precario, sobre caudales reservados o com-
prendidos en algin plan del Estado, es decir, sobre aguas respecto de
cuyo aprovechamienic ostenta la competencia exclusiva el propio
Estado. Por consiguiente, cste apartade 3 del an. 53 no invade
competencia aulondmica alguna i puede reputarse inconstitucional,
mieniras gue, conforme a lo arriba expuesto, 1os apartados | i/ 2 de este
mismo art. 53 y el art. 54 de la Ley tienen solo valor supletorio del
Derecho que puedan eswablecer las Comunidades Autdnomas cen
vompelencia general sobre los aprovechamicrios hidraulicos en las
Juencas intracormunitarnias.

g) El ar. 35, impughado por el Gobierno Vasco por el mismo
motivo que los articulos precedentes, regula un supuesto especifico de
utilizacidn de las aguas gue se capten con ocasién de las explotaciones
mineras y cuyo destino exclusivo ha de ser el de los propios aprovecha-
mientos de minas. No obslanie su insercion en el texto de la Ley de
Aguas, ¢ste precepto viene a regular en realidad un aspecto importante
del régimen de explotacién de los recursos mineros y, por lo mismo,
debe considerarse incluide entre las bases del régimen minero que
corresponde establecer al Estado segin lo dispuesto en el art. 149.1.252
de 1a Constitucion, ya que, dado el contenido del precepto impugnade,
ese ultimo titulo competencial es preferente sobre el més general relativo
2 los aprovechamientos hidrdulicos.

h) El an. 56, que ha sido impugnado también por el Gobierno
¥asco, prevé la adopeion de medidas urgentes y extraordinarias, en
casos de estadn de necesidad, relativas a la utilizacién del dominio
publico hidrdulico. Se disciplina asi un aspecto del régimen general de
los aprovechamicntos hidrdulicos que incide directamente en el sistema
de concesiones administrativas, puss expresaments se prevé que agque-
llas medidas de emergencia pueden adoptarse adn cuando 1a utilizacién
del dominio publico hidraulico «<hubiera sido obieto de concesiénn, Es
claro, por tanto, que la determinacién legal de los supuestos de hecho
excepcionales y de las medidas que hayan de adoptarse en tales casos
debe considerarse basica y aplicable directamente en toda ¢l territorio
del Estado.

Sin embargo, junto a la regulacion sustantiva de los supuestos de
hecho vy de los efjectos de las medidas consideradas, el art. 56 habilita
también al Gobierno para adoptar tales medidas por Decreto, oido el
Organismo de cuenca. Este apoderamiento al Gobierno no puede tener
alcance incondicianado, pues si asi fuera, podria privarse a la Comuni-
dad Autdnoma del Pais Vasco de sus competencias sobre los aprovecha-
mientos de las aguas que discumren integramenie por su termitorio. Por
eso debe entenderse, y asi 1o permite ¢l precepto al imponer la audiencia
del Organismo de cuenca, que al Gobierno corresponde aprobar las
referidas medidas cuando afecie [a situacidon de cmergencia a cuencas
intercomunitanas, asi como en los casos en que la citada situacidn
excepcional y las medidas que hayan de adoptarse para combatirla
afecten de manera conjunia o interdependicnte a esas cuencas hidrogri-
ficas y a las aguas contincniales que discurran integramente por el
territorio del Pais Vasco. En cambio, si fa situacién de necesidad o de
emergencia no excedicra de los limites de las aguas intracomunitarias,
la competencia para adoptar las medidas tendentes a superarlas corres-
ponde 2 los drganos de la Comunidad Autonoma de! Pais Vasco. Asi
interpretado, ¢k art. 56 de la Ley de Aguas no es inconstitucional.

i) Los arts. 57 a 64 de la Ley establecen ¢} régimen gencral de las
concesiones de aguas. De entre ellos, el Gobierno Vawo impugna
los arts. 57.1, 2, 3, 5y 6; 58; 59.2, 3 y 4, 60; 61; 43 c), dltimo pérrafo,
y 64.2, por considerar que no tienen cardcter basico. El Tribunal no
puede compartir esta tesis, pues un andlisis detenido de tales as
muestra que todos ellos se refieren a aspectos imprescindibles del
régimen concesional en materia de aguas, como sostiene con razén el
Letrado del Estado. As, el art, 57, tras establecer el principio general de
quec ¢l use privativo de las aguas se adquiere s6lo por concesidn {con las
excepciones previstas en la propia Ley), que es, como ya 3¢ ha dicho, una
opcion fundamental de ta nueva legislacion en materia hidrica, regula
otros tantos elementos esenciales de! sisterna concesional, como son: a)
la necesidad de tener en cuenta !a explotacion racional del conjunto de
los recurses hidraulicos vy la no garantia de la disponibilidad de los
caudales concedidos (apartado 2): %) la posibilidad de modificacién de
las concesiones preexistentes cuando asi 1o exija la rcalizacidn de obras
de una nuecva concesion (apartade 3); c) la facultad que se reconoce a las
Administraciones estatal y autonomica de acceder a la utilizacién de
aguas, previa autorizacion gspecial, como excepcion al régimen conce-
sional general (apartado 3), y d) 1a posibilidad de prorrogar excepeional-
menic ¥ por causa justificada el plazo de la concesion {apartado 6), plazo
que el propic Gobierno Vasco considera bdsico. Tanto por el caricter
esencial de los aspectos reguladas coma por su contenido principal, estos
preceptos deben considerarse bdsicos. Lo mismo puede decirse de la
regulacion del sistema de preferencia de las concesiones que se contiene
en el art. 58, ceve vrden concreto puede ser parcialmente modificado,
por lo demnas, en cada plan hidroiégico de cuenca, lo que equivale, por
tanie, a reconocer esta polestad a las Comunidades Autdnomas en
relacién con los planes de su competencia. El art. 59 delimita, en sus
apartados 2, 3 y 4 el alcance del principio general de especialidad o
predeterminacion del desting de la concesidn, con singular referencia a
las concesiones de aguas para riegos, en relacitn con las cuales el art. 60
establece algunas prescripciones bisicas que han de respetarse en los
casos £n que los peticionarios sean empresas o particulares interpuestos
no titulares de las tierras beneficiarias del riego. El art. 61 recoge el
principio bédsico de la transmisibilidad de los aprovechamicntos v
constitucidn de gravamenes sobre los mismos, con la exigencia, que
debe entenderse asimisma bdsica en cuanto garantia del destino conce-
sional, de autorizacion administrativa previa en ciertos casos. Del
misme modo, merece 1a calificacion de bdsico el art. 63 en su conjunte,
ya que contempla y regula en lo esencial otro aspecto indispensable del
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régimen  concesional, cual es e} de la revisién de las concesiones
otorgadas v los efectos econémicos que comporta. Este mismo razona-
miento puede ser aplicado al art. 64,2, también impugnado por ei
Gobicmo Vasco, pero sdlo en 1o que se refiere a la caducidad e Jos
aprovechamientos privativos adquiridos por concesién, ne en cambio a
la de los demds usos privativos ganados por otro titulo, cuyo cégimen
de caducidad tiene sélo cardcter supletono de la legislacion que sobre
este punio pueds dictar la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco para
los aprovechamicntos de aguas intracomunitarias.

j} En patticular, 1a Junta de Galicia v tos Senadores recurrentes
atacan el art. 57.5, en conexion con el 411 v con el 53.3, porque, a su
entender, anula la potestad autondmica de reserva de recursas esenciales
que confieren a las Comunidades Aviénomas sus Estatutos de Autono-
mia y, entre eflos, ei art, 28.4 del Estatuto de Galicia. Pero este reproche
carece de valor impugnatona, pues, aun cuando pudiera entenderse que
esid ¢n juego ese titulo competencial autonémico, ko cierto es gue los
preceptos que ahora se cuestionan no impiden el gercicio de las
potestades que las Comunidades Auidnomas tienen atribuidas ai tes-

10. Antes bien, el art. 37.5 se limita a facilitar al Estado y 2 las

munidades Auténomas el acceso al uso de las aguas en general sin
aecesidad de concesitn previa, mientras que los arts. 41.1 v 53.3 se
refieren a reservas de aguas o a caudales reservados por los. planes
hidrolégicos o por los planes de! Estado, pero sin predeterminar en el
primer caso la autoridad campetente para crear la reserva, que légica-
mente debe ser 1a que elabore y apruebe, en los werminos senalados, ¢l
plan hidroldgico, m excluir en ¢l segundo que puedan existir caudales
rescrvados en planes elaborados por las Comunidades Autdénomas.

k) La Junta de Galicia v ¢l Gobierno Vasco impugnan también
Ios arts. 65 a 68, que regulan el alumbramienio y wtilizacion de las aguas
subtcrréneas. Pero las razones que invocan pierden toda trascendencia,
¥t que, una vez declaradas de dominio piblico las aguas de esta
naturaleza, ¢l régimen de su utilizacién previsto por la Ley responde,
come regla rnera]: 2 la técnica concesional, quedando asi reducida ia
cuestion a determinar si los preceptos impugnados se cifien o no a
establecer las bases del sistema concesional en materia de aguas
subierrdneas. La res*mesm ha de ser positiva, pues las normas impugna-
das determinan sélo lay lineas maestras de ese especifico sistema
concesional, come son, de un lado, el requisito imprescindible del
ctorgamiento previo de autorizaciones de investigacién y la prioridad
parz conseguirlas {arts. 63 y 66), v, de otro, algynas condiciones
fundamentales de lgs concesiones mismas (arts. 67 y%S‘), remitiéndose
a la legislacidon sobre cxpropiacion forzosa al objeto de detceminar las
indemnizaciones que procedan en favor de los propietarios de los
terrenos donde las aguas se investiguen o alumbren o en favor de los
u:ular:_.fa dc aprovechamientos preexistentes afectados por ia nueva
concesion.

I} Dentro del Titule IV de la Loy, ¢l Gobierno Yasco recurre
finalmente contra los arts. 69.5, 70, 711 y 3y 72,1, 2 y 3. Por lo que
se refiere a este Gltimo precepto —art. 72- admite que puede ser bésico
que exista un Registra de Aguas, v asi debemos, en efecto, declararlo
aqui, por ser £sie un clemento esencial del sistema de concesiones
administrativas sobee [as aguas, en cuante instrumento indispensable de
garantia de las mismas. Lo que el Gobierno Vasco rechaza es la
referencia & los Organismos de cuenca contenida en los tres primeros
apartados del art. 72 y {a remision al reglamento de la regulacion de la
organizacién y funcionamiente del Registro. Pero taies especificaciones
no invaden competencia alguna de la Comunidad Auténoma vasca. Y
10 o hacen porque, de un fado, a lenor de lo dispuesto £n la Disposicidn
adicional cuarta de la Ley, las funciones atribuidas a los Organismes de
cuenca corresponden a la Administracidn hidraulica de! Pais Vasco en
las cuencas intracomunitarias; y, de otro, porque ja remmisién al
reglamento debe enienderse que opera solo cn relacidn con las cuencas
hidrogrificas & las que se extiende la competencia exclusiva del Estado,
¥a gue en refacidn con las demds corresponde a las Comunidades
Autdnomas regular su propia Administracion hidrdulica, incluido el
necesanio Registro de Aguas, sin oirp limite que ¢l de lz legislacidn
bédsica del Estado sobre el régimen de las Administraciones publicas
{art. £49.1.18.), que, por to que aqui interssa, se contiene ya en ¢l art.
72 de la Ley,

Andioga consideracién merecen las remisiones reglamentarias que
efectiia el art. 71.1 ¥ 3 en materias sustantivas y de pracedimienio, paes,
aunque at Estado compete reguiar ¢l procedimiento administrativo
comiin (art. (4%.1.18.* de ta Constitucién), cllo no obsia a las especiali-
dades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Autono-
mas, que pucden adapiar por ello ias reglas comunes a sus necesidades
¢ intereses peculiares respecto de los procedimientos especiales que
aprucben en materia de su competencia. Asi interpretado, ¢l art. 71, en
sus apartados { y 3, no £s inconstitucionat,

Por lo gue se refiere a los arts. 69.1 y 70, debe entenderse que son
de aplicacién meramente suplctoria en las Comunidades Auténomas
oon compeiencia general sobre los aprovechamientos hidriulicos de jas
aguas que discurran integramente por su termilonto, ya que, al referirse
& determinados usos especiales o privatives de bienes def demanio
hidriulico, no establecen reglas imperativas bisicas de las concesiones

ad-ainistralivas, a2t margen de la alusion a los principios de proteceid:
dei medic ambiente y de la calidad de las aguas, que en todo cast
vinculan a las Comunidades Auténomas, por imperativo de fos arts
13.3 y 84 de la Ley de Aguas, gue si tienen cardcler bdsico.

24, El recurso presentade por €] Gobierno Vasco se dirige tambiér
conira la totalidad de jos preceptos del Capitulo Cuanto del Titulo I'V di
la Ley {arts. 73 a 83) que regula las comunidades de usuarios. Alega e
Grgano recurrente, de un lado, que esas normas no son aplicables a [:
utilizacién de las aguas que discurran imtegramente dentro del Pai:
Vasco, v, de otro, que desconocen las polestades exclusivas de auloorga
nizacidn gque corresponden a lz (%Omunidad Autonoma segin sU
Estatute. El alegato no es convincente, porque no cabe identificar le
determinacion del régimen de utilizacién dei dominio piblico hidray-
lico, que corresponde al Estado o a la Comunidad Auidnoma del Paix
Vasco ¢n Jos términos seitalados en el fundamento juridico anterior, cor.
la regulacién de a organizacién administrativa que sea necesana para ls
geslibn de los recursos hidrdalicos. No es dudose que la Comunidac
Autonoma del Pais Vasco tiene una potestad de autcorganizacién qu
se manifiesta, por lo que ahora’interesa, en la econfiguracion de su propi:
Administracién hidriulica v en 1a de los organimos, corporaciones ¢
entidades administrativas de ella dependientes y en la determinacién di
su régimen juridico de organizacién v funcionamiento. Pero est
potestact organizatoria se halla limitadz por la competencia del Estad
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones piliblica:
{art. 149.1.18.* de 1z Constitucién), gue alcanza también a las corpor
ciones de Derecho piblico representativas de intereses econdmicos ¢
profesionales (SSTC 7671983, de 5 de agosto, v 2071988, de 18 &
febrera). Las comunidades de usuarios que regula la Ley son, como s
indica expresamente en ¢} arl. 74.1 dc la misma, Corporacionss d:
Dereche piiblico, adscritas 2! Organismo de cuenca (o a la Administra
cion hidriulica autondmica correspondiente, de acuerdo con ls Dispost
cidén adicional cuarta), por lo que ¢ Estado es competente para regula;
las bases de su régimen juridico, pudiendo corresponder a las Comuni
dades Auténomas, segan sus Estatutos y en el dmbsto de su competenci:
organizativa ¢n materia de Administracién hidriulica, las demd:
funciones normativas o ejecutivas sobre tales Corporaciones. Nada aleg:
¢l Gobierno Vasco sobre el eventual caricter no bésico de las prescrip
ciones contentdas en los arts. 73 a 83 de la Ley de Aguas, o de alguna:
de clias. Pero ello no nos exime de analizar si las mismas se hallar
amparadas por lo dispuesto en ¢l art. 149.1.18? de ls Constitucion.

A este respecto debe tenerse en cuenta gQue, como declaramos en ta:
recientes SSTC 48 y 4971988, de 22 de marro, reiterando una doctrin:
constante de este Tribunal; «la finalidad perseguida por la Constitucids
al conferir a los érganos ;cncrales de) Estado la competencia exclusiv:
para cstablecer las bases de una materiz es asegurar, ¢n aras de interese:
generales supeniores a los de las respectivas Comunidades Autdnomas
un’comiin denominador normativo, a partir del cual pueda cad:
Comunidad, en defensa de su propio interés, introducir las peculiarida
des que estime convenientes dentro del marco competencial que en ki
materia en cuestion le ba sido asignado por la Constitucién y su propi
Estatuto», Tratdndose de Corporacionss de Derecho piiblico, como es e
caso de las comunidades de usuarios de aguas publicas, cuya finalidac
no es otre gque {a gestidn autdnoma de los bienes hidriulicos necesario
pare los aprovechamientos colectivos de los mismos, en régimen d
participacion por los interesados, las bases del régimen juridico de este
especilico sistema de administracién pueden contemplar los siguiente
aspectos esenciales o de comun aplicacién: a) constitucién y modalida
des de las comunidades de usuartos, b} régimen general de potestade
administrativas que s¢ les atribuyen; ¢) relaciones basicas con L
Administracién piblica de que dependan, y d) configuracién de sw
drganos de administracién, entendiendo por bésica en este punto, segis
#] criterio sostenido ¢n Jas SSTC 48 y 49/1988 citadas con relacidn a u;
sapucsio andlogo, «1a normacidn que prevesa, en sus lineas fundamenta
les, 1a creacion de Grganos unipersonales y colegiados, asi como ¢f maodc
de integracién de estos Gltimos (su composicion y los minimos do
participacién de los diferentes componentes de la comunidad) y su
atribuciones esenciales». Esta regulacién basica debe respetar un marger
de desarrollo normativo lo suficientemente amplio como parz permiti
a las Comunidades Autdnomas competentes en la materia adoptar fay
opciones organizalivas que mejor s¢ acomodan a sus necesidades €
intereses, sin olvidar tampoco en este punto, conformne a la doctring
scntada en las citadas Sentencias constitucionales, que «no pueden
considerarse incluidas en el marco estatal basico aguellas normas gue no
resultan justificadas por ¢l objetivo de garantizar los principios basicos
que informan el modelo organizativo disefiado por el legistador estatals.

A ta luz de las observaciones generales que preceden, el examen de
los preceptos impugnados conduce a las siguienies conclusiones. En
primer lugar, deben considerarse bdsicos aquellos preceptos que se
refieren a la constitucion de las comunidades de usuarios, en si
modalidad fencral o en las variantes de Comunidad General y Jusnu
Central de Usuarios, ya sea obligatoria por disposicion legal {art. 73.3
inciso iniciat} o por decision del Organismo de cuenca, lo que equival
a decir de lz administracién hidraulica de! Pais Vasce en lo quc
concierne a las aguas 2 que se extiendc su competencia (arts. 73. 79, 80
82 y 83}, va sea facultativa para los uswarios {arts. 73.2 y 3, §2 v 83}
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También es basica por la misma razon la excepcidn contemplada zn
¢l art. 71.5 a la constitucién de las Corparaciones de Derecho publico
que en los apartados anteriores se regulan. Ninguna de estas normas
sobrepasa 1os limites materiales de la normacion basica, pues se cifie a
cstablecer los supuestos de constitucién de las entidades corporztivas en
cuestidén. '

En segundo lugar son basicos aquellos preceptos que anuncian, en
términos generales, las potesiades administrativas que se confieren a
dichas Entidades para el cumplimiento de sus fines, tales como la
ejecutividad de sus acuerdos en el ambito corpomtivo y su gjecucion
forzosa por la via de apremia (arts. 75.1 y 4 y 76.5 y 6, iiltimo pdrrafo),
el cardcter de beneficiarias de Ja expropiacién forzosa y de la imposicion
de servidumbres (art. 75.2) v la potestad sancionadora (art. 76.6, primer
pirrafo), puesto que todos ellos establecen otros tantos elementos
esenciales del régimen juridico de estas Corporaciones piublicas,

En tercer tugar, también deben considerarse bisicos 10s preceptos que
definen en sus lineas maestras la relaciones de estas Corporaciones con
la Administracién de que dependen o que ostenta la potesiad de tutela
sobre las mismas. Asi, tienen tal cardcter los pdrrafos segundo, in fine, y
cuarto del art. 73.1, que prescriben la aprobacién de los Estatutos u
Ordenanzas de las Comunidades de usuarios por el Organismo de
cuenca {0 la Administracién hidrdulica autonémica, en sa caso) y la
naturaleza v alcance de dicha potestad de aprobacién. Lo mismo puede
decirse del art, 73,5, referido a la aprobacion por el Organismo de cuenca
de los convenios especificos que sustituyan el régtmen de comunidad,
del an. 74.1, que establece ¢ principio general de la turela de las
comunidades dc usuarios por el Organismo de cuenca; del art. 74.3, en
cuanto prescribe la aprobacién por e! Organismo de cuenca de las
Ordenanzas ¥ Reglamentos de las Comunidades Generales v de lag
Junlas Centrales de Usuarios, del ari. 74.4, que prevé un control
sustiutivo de la Administracién hidrdulica para ¢l caso de que las
comunidades de usuarios no aprucben sus Ordenanzas; del art. 75.3, que
cstablece 12 obligacidn de las comunidades de realizar las obras e
instalaciones que la Administracién les ardene a fin de evitar ¢l mal use
del agua ¢ el deterioro del demanio hidriulico, asi como la sancidn
admunistrativa del incumplimiento de dicha obligacion, y, por dltimo,
del art, 76.5, que permite recurrir £n alzada ante ¢l Organismo de cuenca
contra los acuerdos de 1a Junta General y de la Junta de Gobiemno de
las Comupidades de usuarios. ]

En cuanto a los preceptos que regulan la organizacion interna de las
Comunidades de usuarios, s6lo pueden considerarse bisicos, in el
criferio expuesto con anierioridad, aguellos que prevén la creaciom de
los 6rgancs fundamentales y sus atribuciones esenciales, asi como los
que fijan las reglas generales de articulacion de 1a participacion de los
usuanos en tales 4rganos. De acuerdo con cllo, son bdsicos el art. 73.1,

scgundo, que prescribe la elaboracidn y aprobacidn de los
Estatutos y Ordenanzas de la Comunidad por los propios usuarios, sin
perjuicid de la aprobacidn definitiva por la Admintsiracion de tutela; el
art. 74.2, que establece el principio de participacién y representacién
obligatoria de los titulares de bienes y servicios y de los efamm;\antcs en
el uso del agua, en relacion a sus respectivos intereses; el art. 76.1, 2, 3,
4y 6, que reguia ¢l esquerna general de los organos fundamentales de las
Comunidades de usuarios, les principios de su integracion o composi-
cidn, en atencién al principio de participacién, y sus atribuciones
esenciales; y, por conexion, es también bdsico el ant. 77, que respeta la
organizacidn tradicional de los aprovechamientos colectivos de las aguas
y, en especial. de los Jurados o Tribunales de Riego. Todos los preceptos
de la Ley de Aguas mencionados constituyen el armazén legistativo
basico de las Corporaciones de usuarios, en cuyo desarrolle la Comuni-
dad Autdnoma del Pais Yasco dispone de un amplio margen de libertad
de decisidn para la configuracion normativa de los Organismos corres-
pondientes que dependan de su propia Administracion hidrdulica.

Por el contrano, no tienen caricter bdsico, porque establecen reglas
de detalle aicnas a los aspectos fundamentales del régimen de las
comunidades de usuarios, los siguientes preceptos: el inciso final del
parrafo primero del art. 73.1, relativo a las denominaciones especificas
de las comunidades; el an. 74.2, que prescribe el contenido de los
Estatutos u Ordenanzas, excepeion hecha del principio de participacion
y representacion que sanciona: ¢l art. 78, que regula un aspecto concreto
del modo de definicign de 1a titularidad de las cbras que integran los
aprovechamientos colectivos. Tampoco es basico el art. 3i, que no
regula un nuevo tipo de comunidad de usuarios, sino que condiciona el
olorgamienlo de concesiones para abastecimicnto <de aguas a varnias
poblaciones a la constitucion de mancomunidades, consorcios u otras
entidades semejantes. El régimen juridico bésico de estas entidades se
establece en la legislacion de régimen local, que a la Comunidad
Autonoma del Pais Yasco corresponde desarrollar y, €n su caso, sjecutar,
¢n el dmbito de sus competencias. Por otra parte, ¢l condicionamiento
de las concesiones que prevé el art. 81 de la Ley no puede considerarse
comg una norma badsica sobre concesiones administrativas, habida
cuenta de que regula un supuesto especifico y no contiens una norma
generzl del propio sisterma concesional. En consecuencia, el citado
precepto, al igual que los referidos arts. 731, pdrmafo primero, 1nciso
final, 74.2, con excepcign del principio de participacién que establece,
y 78 son de aplicacion meramente supletona en ¢l Pais Vasco.

25. El Titulo V de 1a Ley 29/1985, bajo la ribrica «De la proteccién
del dominio piblico hidraulico y de la calidad de las aguas continenta-
tesw, incluye una serie de disposiciones de difsrente alcance y finalidad.
Alguna se refiere a la proteccion del dominio pablico siricte sensu, en
concreto el art. B7, que atribuye al Estado ¢l apeo y deslinde de los
cances demaniales. Esta reserva estatal de competencia no es inconstitu-
cional, ya que, como hemos declarade en un fundamento juridico
anterior, las compelencias sobre la proteccién del demanio hidrdulico
carresponden al Estado para ¢l cumplimiento de los mandatos estableci-
dos en ¢t ar. 1321 de la Constitucidon. Dicho sea lo anterior sia
perjuicio de que aquetlas competencias estatales de apeo y desiinde
puedan ejercerse, por delegacién, a través de los Organismos de cuenca,
como sefiala el propio art. 87 0, en su caso, por medio de la
Administracién hidriulica avtonémica en las cuencas intracomunita-
rias, con arreglo a lo previsto en la Disposicién adicional cuana de la
propia Ley. .

La casi totalidad dec los preccptos de este Titulo V regulan la
denominada policia demanial. En lo que concierne a las aguas que
discurran integramente por su territorio, las competencias sobre esia
materia corresponden, sin duda, a las Comunidades Autdnomas que
hayan asumido en general las relativas a los aprovechamientos hidrduli-
cos. Asi lo hemos indicado ya en anterior fundamento juridico v procede
reiterario ahora, pues la policia de aguas debe entenderse comprendida
en el concepto de aprovechamientos- hidrdulicos. Como admite el
Letrado del Estado, la Propia Ley de Aguas viene a reconocerlo
expresamente cuando en el an. 86 previene que «la policia de las aguas
superficiales v subterriineas y de sus cauces y depésitos naturales, zonas
de servidumbre ¥ perimetros de proteccidn se ejercerd por la Adminis-
tracién hidriulica competente». A este respeci, la Ley se Nmila, en
términos generales, a establecer algunas prescripciones de principio, con
¢l fin de garantizar la calidad de las aguas continentales y de su entorno,
sin merma de la competencia de las Comunidades Auténomas para
dewarrollar o complementar aquellas normas generales y para ejccutarlas
en el dmbito de sus competencias administrativas sobre el dominio
publico hidriulico. Tales prescripciones encuentran ficil encaje en la
legislacién basica sobre proteccion del medio ambiente, que al Estado
corresponde dictar ex art. 149.1.23.* de la Constitucidn, por lo que no
pueden reputarse inconstitucionales los arts. §5, 89, d), y 91.

Dentro de este repertorio de medidas protecioras de la calidad de las
aguas, destaca la facultad que el art. 88.1 atribuye al Gobierno para
establecer alrededor de los lechos de lagos, embalses y lagunas un area
de proteccién en la que s¢ codicionard cl use del suclo y las actividades
que s¢ desarrollen. Es ésta una competencia de eiecuciéon gue no
eacuentra respatdo en el art. 149.1.23.* de la Constitucion, ni tampoco
enetart, 149.1.227 cuando se trate d¢ aguas que discurran integramente
por una Comunidad Auténoma. De ahi que esta atribucién no pueda
corresponder al Gobierno en relacién con las aguas o lechos intracomu-
nitarios. For atra parte, cuando se ejerza respecto de lagos, lagunas o
embalses en cuencas intercomunitarias, la decision gubernativa puede
incidir en ¢l ¢jercicio de las competencias autondémicas sobre ordenacion
del territerio, La competencia del Estado sobre 1a ordenacion de recursos
y aprovechamienios hidraulicos en estas aguas no justifica una interfe-
rencia semejante en la esfera competencial de las Comunidades Auténo-
mas, mixime con cl grado de indefinicidén que, en cuanto al condiciona-
miento del uso del suelo y de las actividades en aquellas dreas, se deriva
del art. 88.1. En fundamento juridico anterior ya s& ha senalado que no
es inconstilucional cl art. 6 de la Ley de Aguas, que sujeta las margenes
de los cauces piblicos 2 una zona de policla de 100 metros, dado que
puede considerarse como una norma general bdsica de proteccién del
medio ambiente. E! art. §8.3 exticndc esta zona de policiz a las
ma de lagos, lagunas y embalses, por lo que merece la misma
calificacién, También se ha expuesto que, respecto de tales zonas, los
planes hidrologicos de cuenca podrian establecer una regulacidn, asi-
mismo, basica de proteccion medioambiental. Ahora hien, atributr,
ademas, al Gobierno la potestad. de imprecisos limites, que le confiere
el art. 88.1 supone una exiralimitacion competencial, en detrimento de
las potcstades que todas las Comunidades Auténomas ban asumide
sobre la ordenacion del territorio v la gestién del medio ambiente. Por
ello, el art. 88.1 de la Ley de Aguas debe ser declarado inconstitucional.

No puede decirse lo mismo del art 88.2, que permite a los
Organismos de cuenca prever en sus proyectos zonas de servicio para la
explotacion de los embalses. En la medida en que tales zonas de servicio
sean estrictamente indispensables para los aprovechamientos hidriuli-
cos de competenciz estaal, aquetla facultad resulia inherente al gjercicio
de las competencias que airibuye al Estado ¢! art. 149.1.22° de la
Coustitucion, bien entendido que debe ser ejercida en coordinacion con
la planificacion y ordenacidn del territorio. Por lo dernds, las extralimi-
taciones en que pudiera incurtir la Administracién hidrdulica del
Estado, respecto d~ las estrictas condiciones que legitiman dicha
facultad, podrian ser impugnadas ante los Srganos judiciales com-
petentes,

26. El Capitulo Segundo del Titulo ¥ (arts. 92 a 100) incluye
determinadas normas sobre los vertidos en aguas contingntales que
afeclan a ta policia demanial, pero que tienen el cardcter de normas
hasicas de proteccidn del medio ambiente, cuya legitimidad deriva de lo
dispuesto €n el art. 149.1.23* de la Constitucién. No obstante, algunos
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de los preceptos impugnados alribuyen potestades de ejecucidn. Las gue
asignan estas potestades a los Organismos de cuenca {arts. 36 v 99) no
son incomstitucionales, habida cuenta de que las mismas se entiende
conferidas a las Administraciones hidrdulicas de las Comunidades
Auidnomas con competencia gencral ¢n meatena de aprovechamientos
hidraulicos respecto de ias aguas que discurren inlegramenie por su
territorio {Disposicion sdicional cuarta de Iz Ley). En cambio, las
competencias de ejecucion que se stribugcn al Gobierno {arts. 935,
parrafo segundo, 96 in fine y 98) corresponden a aguellas Comunidades
Autonomas respecto de las aguas iniracomunitanias, ¥ solo podran ser
mercidas por el Estado, come expresamente dispone el arl. 98, cuando
puedan considerarse incluidas en el Ambito de las competencias del
Ejecutivo estatal, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 149.1.22%de la
Constitucion.

27. El an. 101 se refiere a un materia —la rewntilizacién de aguas
depuradas— que se enmarca en el conceptv de aprovechamientos
hidraulicos, aunque también pueden incidir sobre la misma otros titlos
compelenciales. En principio, corresponde a las Comunidades Autone-
mes con competencla general sobre dichos aprovechamientos, en aguas
intracomunitarias. regalar y gestionar la reutilizacion de aguas depura-
das, pero ello sin perjuicio de fa competencia del Esuado sobre la
legislacion bdsica de) medio ambiente, las bases y coordinacion de la
sanidad u otras competencias reservadas al mismo en la Constitucién,
El pérrafo primero def art. 11 habilita precisamente al Gobierno para
establecer las «condiciones bdsicas para la reutilizacion directa de las
aguas, e funcidn de los procesos de depuracion, su calidad y los usos
previsioss, es decir, para dictar determinadas normas que, sicmpre que
su contenido sea efeclivamente basico, sc inscriben en el titule compe-
tencial sobre la sanidad que al Estado reserva ] an. 149.1.15% de la
Constivucion. Es cierto que ¢f precepto legal impugmado no ﬁ{a
directamente las conditiones que hayan de cumplirse para proceder a la
rentilizacidn de las aguas, sino que remite a ia potestad normativa del
Ciobierno para que, por via reglamentania, se especifiquen en cada caso
tales condiciones basicas. Pero es este un sapuesto en ¢l que concurren
razones de orden técnico o coyuntural que, de acuerdo con la reiterada
doctrina de este Tribunal permiten exceptuar la exigencia de rango legal
que, como regla general, deben cumplir jas normas basicas que njan en
una determinada matena, pues no s dudoso que los distintos procesos
de depuracidn, la calidad necesania en cada caso y los diferentes usos a
que sc destinen las aguas reutilizadas hacen virtualmente impaosible una
determinacién ex lege de los requisitos bdsicos que hayan de respetarse
en las diversas operaciones de reutilizacion directa de las aguas. Por iodo
¢tlo, ¢l pirrafo primero del art. 101 no s inconstitucional,

El parrafo segunde del art. 1¢! contiene una norma sustantiva, que
debe considerarse bésica en materia de concesiones administrativas,
pues introduce un especifico supuesio concesional en ¢l caso de que la
reutilizacién de las s s¢ Heve a cabo por persona distinta del primer
usuario, considerando a tal efecto que ambos aprovechamientos son
independientes y deben ser objeto de concesiones distintas. Por ello, este
precepto no excede de la compeiencia que atribuye al FEstado ¢
art. 149.1.18.* de la Constitucion. -

El art 102 remite al reglamento la determinaciéon de eventuales
ayudas o auxilios del Esiado a quienes realicen algunas de las activida-
des que el preceplo legal enuncia. Pero es claro Que este preceplo no
esiablece por si mismo regulacidn alguna de directa aplicacion gue
limite o menoscabe competencias autondmicas, lo gue, sin necesidad de
otras razones, obliga a rechazar la pretensién de inconstitucionatidad
dirigida frente al misma. Sea ello dicho sin peruicio de recordar agui la
reiterada doctring de este Tribunal, segidn la cual la faculad de) Estado
de otorgar subvenciones o beneficios econdmicos con cargo a sus
presupuesios no es concepto o titule vilido para delimatar sus compe-
tencias respecio de 1as que son propias de las Comunidades Autonomas
(SSTC 39/1982, de 30 de junio; §44/1985, de 25 de octubre, 179/19835,
de 19 de diciembre; 95/1986, de 10 de julio, y [52/1988, de 20 de julio,
entre otras). ]

Por dltimo, ef art. 103 recoge algunas prescripriones sobre el régimen
juridico de las llamadas zonas himedas. En rigor, no ¢s ésta una materia
que quepa incluir necesariamente dentro de [a relativa a Ias aguas o al
dominio publico hidraulico, aunque en ocasiones sea n0iofia su refacion
con la ordenacién y gestién de los recursos hidrdulicos. Pero, en
cualquier caso, ¢l contenido normative de este precepio legal no excede
de la legislacion bésica que ef Estado puede aprobar para proteger ci
medic ambiente, sin atribuir a los Organismos de cuenca postestades
decisorias que pudieran coartar las atribuciones que corresponden 2 las
Administraciones aulondmicas én €5ta MiSMa Matena.

28. Del Titule VI de la Ley de Aguas se impugnan los arts. 104 y
105, que regulan ef canon de utilizacion de determinados bienes del
dominio piiblico hidraulico v el canon de vertidos en aguas publicas,
respectivarmente. Consideran Jos recurrentes gue, por lo que atafie a las
aguas IMURCOMURilArias, £sos preceplos son incomslitucionales, sea
porque gravan objeios inbutanios de compelencia auvtondmiica, sea
porgue el sujelo activo de las exacciones debe ser la Comunidad
Auténoma y no ¢! Estado. El Letrado del Estado sostiene, por el
contrario, que, siendo 10das las aguas de titntaridad esiatal, el Estado es

el sujeto activo de la imposicién. Ahora bien, como se ha dectarado con
anterioridad, «] hecho de que ¢f dominio piblico hidrdulico sea en su
totalidad de titularidad estatal no significa que todas Ias competencias
que se cjerzan sobre el mismo hayan de corresponder también zi Estado,
ya que ¢l dominio pablico no ¢s conceple que por si solo delimite
competencias en la Constitucién o en los Estatutos de Autonomia. Pero
ampoco puede aceptarse, sin mads, la lesis —que los recusronics no
justifican en precepto especifico alguno- en virtud de 1= cual los arts. 104
y 105 de 1a Eey gravan objetos tributarios de competencia autondmica,

Las exacciones que reguian £5105 articulos tienen como presupuesio
o hecho imponible 1z utilizacidn del dominic pablice hidrivhceo en
determinados casos o para determunados fines. Para deslindar fas
compelencias en Telacion con ese régimen econdmico-financiero, resulia
decisivo atender a lo que establecen las normas reguladoras de la
financiacion autondmica que se refieren a estos supuestos, El art. 7.1 de
la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas. a la
que se remiten tanto ¢i art. 157.3 de la Constitucion como los Estatutos
de Autonomiia, dispone 2 ¢ste proposiio que fas Comunidades Auténo-
mas podrin eslablecer tasas sobre !a utilizacidn de su dominio publico,
de donde se sigue a confrario sensu que corresponde al Estado establecer
fas tasas gue graven Ja utilizacién del dominio piblico estatal. En
consecuencia, 1os anis. 104 y 105 de la Ley no exceden de la competencia
de] Estado en materia financiera, sin perjuicio de que, como los mismos
preceptos disponen, los tributos que ¢n cllos se crean havan de ser
grestionados, recaudados o percibidos por los Organismos de cuenca, lo
que gquivale a decir por fa Administracion hidrdntica de las Comunida-
des Auténomas £n {as cuencas iniracomuniiarias, que ban de destinarlos
a [a proteccion y mejora de) dominio pablico y de 1z calidad de las aguas,
A mayor abundamicnte, en fo que zlane al canon de vertidos autoriza-
dos, a que se refiere ¢] art. 103, hay que enlender que la creacién de esie
tributo responde wambién a la competencia de} Estado sobre la legisla-
c16n basica en matena de medio ambiente, puesto que se trala de una
opcitn esencial de la accidn administraliva encaminada a la proleccion
y mejora de 1a calidad de las aguas y demas recursos naturales integrados
¢n ¢] dominio piblico hideduhico. En consecuencia, los citados arts. 104
y 105 de la Ley no invaden las compelencias de las Comunidades
Auténomas.

El an. 107, también impugnado por su conexidn con los anieriores,
es susceptible de idéntico pronunciamienio en lo que atanie al apartado
[, por su parte, ¢l apartade 2 contiene normas comunes de procedis
micnte, de competencia estatal ex ar. 149.1.18 de la Constitucién, y
directamente aplicables, por tanto, en todo el lerritorio nacional.

29. Por lo que concierne a las impugnaciones dingidas contra los
preceptos incluidos en el Titulo VI de la Ley de Aguas, procede recordar
ahora la doctrina de este Tribunal establecida en la STC 8771985, de {6
de julio, v reiterada en tas SSTC 10271985, de 4 de octubte; 13771986,
de 6 de novicmbre, y 48/ 1988, de 22 de marzo, entre otras, segun la cual
las Comunidades AutOnomas tienen potestad sancionadora en las
materias sustantivas sobre las que ostentan competencias y, eh Su case,
pueden rogular las infracciones y sanciones ateniéndose a los principios
bisicos del ordenamiento esiatal, pero sin introducir divergencias
irrazonables o desproporcionadas al fin perseguideo respecto del régimen
juridico aplicables en otras partes del territorio, por exigencia denvada
del art. 149.1.1.* de la Constitucion. Con amreglo a esta doctrina, debe
declararse que los arts. 108 v 109 de 1a Ley, cuyas prescripciones tienen
cardcier bdsico, puesto que establecen de manera generzl fos tipes de
ilicitos administrativos en materias de aguas, fos criterios para la
calificacién de su gravedad y los limiles minimos v maximos de las
correspondientes sanciones, san de aplicacion directa en 1odo ef territo-
rio del Estado, sin perjuicio de la legistacién sancionadore que puedan
establecer las Comunidades Autdénomas en relacidn con los aprovecha-
mientos hidriulicos de su competencia, incluida la policiz demanial o de
aguas, lleganda, en su caso, a modular tipos v sanciones en el marce de
aguelias normas bdsicas, en atencidn a razones de oportunidad, qus
pueden variar en los distintos dmbitos territoriales. Asimismo, la
asignacion de competencias ejecutivas sancionadoras que dispone
el art. 109.2 debe entenderse referida a las organos ejecutivos de fas
Comunidades Auiénomas en materta de su competencia, Por otra parte,
los arts. 110 ¥ 111 son 1ambién de aplicacion directa en todoe el temterio
del Estado, puesto que s limitan a regular, de un lado, las indemnizacio-
nes por dafios ¥ perjuicios ocasionados en el dominio publico hidrdulico
(art. 1£Q.1}, lo que constituye un supucsio especifico de responsabilidad
civil por danos, materia que forma parte de 12 legislacién civil reservada
al Estado por el art, 149.1.8.2 de 13 Constitucion, o a disponer. de otro,
medios de ejecucién forzosa de las medidas sancionadoras, quc forman
parte del procedimiento administrativo comin cuva aprobacién corres-
ponde al Estado ex art. 149.1.18." de 1a Constitucion, va gue en este caso
el precepto impugnado no hace otra cosa que ¢specificar la aplicacién de
tales medios de ejecucidn forzosa previstos en Iz legislacion general
sohre ! procedimiento administrativo, ¥ fijar un limitc méaximo a la
cuantia de¢ las multas coercitivas, para garantizar un tratamiento
sustancialmenic iguat de los interesados farts. 110.2 v 111).

30, Poriiftimo, la Junta de Galicia impugna la Disposicién final
segunda Y, €n parte, la Disposicién derogatoria primera de la Ley.
Aquéila autoriza al Gobierme para dictar las disposiciones reglamenta-
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rias precisas |lJara cl cumplimiento de la Ley, lo que, segin la Junta de
Galicia, precluye inconstitucionalmente las potestades legistativas y
reglamenlarias de 1as Comunidades Auténomas en la materia. El alegato
no requiere un examen muy detenido para desecharto, pues es obvio que
semejante remisién genérica a la potestad reglamentaria del Gobierno
solo puede ser interpretada, de conformidad con la Constitucidn, como
habilitacién para €l ejercicio de aquella potestad normativa en las
materias de competencia estalal a que la propia Ley de Aguas se refiere,
sin merma alguna de las que correspondan a las Comunidades Autd-
noMas.

Frente a la Disposicion derogatoria primera la recurrente afirma que
ne puede operar un efecto derogatorio de la Ley de Aguas de 13 de junio
de 1879, ni del art. 38.5 de 1a Ley de Montes de 8 de junic de 1957, sin
infringir al tiempo la Disposicién transitoria tercera del Estatuto de
Autonomia de Galicia. Como en el supuesto anterior, el alegato es
también inconsisiente, va que ¢s del todo claro que la citada Disposicién
estatutaria gallega no impide, ni podria impedir, a las Cortes Generales
legislar en materias de su competencia, pudiendo por lo mismo
modificar por nuevas Leyes las que estuvieran vigentes antes de la
enirada en vigor del Esiatuto de Autonomia de Galicia, las cuales
tendrin en dicha Comunidad Auténoma valor aplicativo directo o
supletorio, segin las normas distributivas de competencias gue se
contienen en la Constitucion y en el citade Estatuto. Lo contrario
llevaria a |a consecuencia de gue, hasta 1anto legisle ¢l Parlamento de
Galicia sobre las materias de su competencia, la legislacién del Estado
previa al Estatuto quedarfa indefinidamente congelada, singular y
paraddjico efecto ésic que, como razonado queda, no se desprende en
modo alguno de aquella norma transitoria, que carece de fuerza para
enervar la potestad de modificar o derogar las leyes det Estado que las
Cortes Generales ostentan y que pueden - ejercer sc%\in el modo que en
cada momenic estimen mas oportuno. Todo ello, claro estd, sin
penuicio de que e! Parlamento de Galicia pueda legislar cuando lo
considere necesario, cn matenas de su competencia, pero sin olvidar que
en 1al caso, y respecto de las materias sobre las que ostente competencia
exclusiva, serd aplicable en Galicia, con cardcter supletorio, la legislacion
estatal que en su momento se halle en vigor ¥ no la que lo estaba cuando
entrd en vigor el Estatuwo de Autonomia.

31 En el conflicto positivo de competencia nim. 995/1986, acu-
mulado en <l presente proceso constitucional, el Gobierno Vasco
combate la mayor parte de los preceptos del Real Decreto 84971986, de
11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Publico
Hidrdulico, en desarrollo dg los Titules preliminar I, IV, V, VI y VIl de
la Ley 29/1%85. El érganc que plantea el conflicto reproduce en sus
alegaciones la argumentacion utilizada en €l recurso de inconstituciona-
lidad contra la Ley, aplicindola de manera genérica, con algunas
excepeiones, a los preceptos mentarios impugnados. Por su parte, el
Letrado del Estado se opone a la estimacion del conflicto por las mismas
a andlogas razones invocadas en defensa de 'a constitucionalidad de los
precepios impugnados de la Ley, si bien sefiala que, en el caso de que
se reconczea a la Comunidad Auténoma actora la titularidad de alguna
de las competencias controvertidas, ello no acarrea la nulidad de los
correspondientes preceptos, sirmo tan sélo su no aplicabilidad directa en
¢l Pais Yaso,

Planteada en estos términos la controversia, procede afirmar que la

fundamentacion juridica gencral que ha quedado expuesta er: relacidn
con los preceptos de 12 Ley impugnados per el Gobierno Vasco con base
en motivos competenciales es, en principio, aplicable a la resolucidn det
presente conflicto positivo de competencig, lo que nas exime ahora de
oCiosas repeticianes, més adn i se tiene en cuenta que muchos de los
preceptos del Reglamento de Dominie Pablico Hidrdulico cuestionados
por ¢l Gobierno Yasco reproducen con exactitud otros tantos preceptos
de la Ley de Aguas, conviniéndoles, por tanto, idénticos razanamientos
¥ conclusiones.
. No obstante lo cual, la circunstancia de que el Reglamento no
incluya ninguna cldusula cFencral de salvaguarda de las competencias
autondmicas en materia de aguas, semejante, por ejemplo, a las que
establecen las dispesiciones adicionales cuarta y séptima de Ia Ley de
Aguas, as{ como el cardcter infralegal de las normas controvertidas, nos
obligan a formular algunas obscrvaciones preliminares que permitan
centrar el alcance del conflicto y resolverlo en sus justos términos
constitucionales,

32. Al Pais Vasco cotresponde la competencia sobre los aprovecha-
mientos hidrdulicos, canales y regadios cuando las aguas discurran
integramente dentro de su termitorio, y la competencia exclusiva sobre
las aguas subterrdneas no renavables que sc hallen en su territono, sin
perjuicie del dominio publice estatal de los recursos hidrdulicos a que
se refiere ¢l Tiwlo I de la Ley de Aguas, y de las competencias del Estado
derivadas de otros titulos constitucionales especificos, en el sentido va
expuesto. Aunque el Reglamenio del Dominio Piiblico Hidraulico no
alude expresamente a aquel crileric primordial de distribucion compe-
tencial, en funcidn del cardcter intercomunilario de las aguas, hay que
entender, conforme a lo dispuestoen ia Ley de Aguas que desarrolla, que
las competencias de gjecucion que atribuye al Gobierno, a la Adminis-
tracion del Estado o a los Organismos dc cuenca corresponden al
Gobiermno ¥ a la Administracién hidrdulica del Pais Vasco en relacion

con las aguas syperficiales de las cuencas intracomunitarias y respecto
de las aguas subterrneas no renovables que se hallen en su temritorio,
salvo excepeién justificada en titulos competenciales distintos.

Por otra parte, conviene tener en cuenta que el Real Decreto
B49/1986 desarrolla o complementa la regulacion de la Ley de Aguas en
relacion con matenias, aspectos o cuestiones de distinta naturaleza. Esta
regulacién afecia, en primer lugar, a materias de la exclusiva competen-
cia del Estado -asi el régimen de titularidad del demanio hidrico y sus
pertcnencias, las servidumbres legales de cardcter civil y el régumen
econdmico-financierc de la utilizacién del dominio piblice hidriulico
estatal-; en segundo lugar, tienc por objetc matenas respecto de las
cuales la Comunidad Auténoma del Pals Vasco ostenta competencia
legislaliva plena en lo tocante & las aiuas que discurren integramente por
su territorio -los apravechamicntos hidrdulicos, en general, incluidos los
usos comunes y especiales y la policia demanial-; en tercer lugar, toma
en consideracion determinados aspectos sobre los que £l Estado tiene
séle competencia para establecer las bases ¢ la legislacion basica
-rigimen juridico de las Administraciones plblicas, concesicones admi-
nistrativas, medio ambiente, entre otras~, o, por ultimeo, incluye una
regulacion pormenorizada de distintos procedimientos administrativos,
que ¢l Letrado del Estado considera que corresponde aprobar al Estado
por tratarse de normas del procedimiento comun. .

Corolario necesario de la distincion anterior es que !a aplicabilidad
directa o meramente supletoria en ¢l Pais Vasco de los diversos
preceptos impugnados del Reglamento, respecto de las aguas que
discurren inu:gi:mcnte por su territorio, depende de la materia a la que
cada uno de tales preceptos se refiera o de la competencia del Estado que
hayan pretendido actuar. Asi, mientras que los que regulan las pertenen-
cias del demanio hidrico o cuestiones de {ndole civil o relativas al
n.‘%imen econémico-financiere de la utilizacién de los bienes demaniales
del Estado son directamente aplicables en 1odo ¢l territorio del Estado,
aquellos otros que disciplinan el régimen de utilizacién del dominio
publico hidrdulico resultan, salvo excepcién justificada en iitulos
competenciales distintos, de aplicacidon supletoria en el termitorio de la
Comunidad Autdnoma vasca.

D otro lado, es necesario advertir que los preceptos reglamentarios
que desarrollan las normas le*alcs bdsicas sobre ef régimen juridico de
la Administracién hidrdulica, las concesiones administrativas, el medio
ambiente y otras materias canexas no pueden por ese solo hecho
considerarse también bdsicos. Scgin ha declarade recientemente este
Tribunal en la STC 6971988, de 19 de abril, recogiendo y sintetizando
su anterior doctring sobre el particular, «la tar¢a que a este Tribunal
co para la defensa del sistema de distribucién de competencias
[ar. 161.1, ¢), de 1a Constitucién ¥ 59 de su Ley Orgdnica} cuando entra
en juego {...) la competencia estatal para la ordenacidn de lo bdsico, se
debe orientar en atencidn a dos finalidades esenciales, consistente la
primera en procurar que la definicién de 1o bdsico no quede, en cada
caso, & Ia libre disposicion del Estado -pues ello permitiria dejar sin
contenido las competencias autondmicas— y n:iﬁ‘arﬁe la segunda en la
preservacion de que el cierre del sislema nc se mantenga en la
ambigicdad permanente gque supondria reconocer al Estado 1a facultad
para oponer sin advertencia a las Comunidades Auténomas, como
norma basice, cualquier clase de preceplo legal o reglamentario, al
margen de cuél sea su rangg y estructuraw. Como dijimos entonces, 2 la
primera finalidad da satisFaccién ¢l concepto material de norma basica,
micntras que & la scg:nda atiende, como criterio general, la exigencia de
Ley formal para 1a definicion de lo bésico, exigencia ésta cuyz trascen-
dencia ‘s¢ gcentia «como garantia de la certidumbre juridica en la
articulacidn de las competencias cstalales é autonémicass, una vez
superada la ctapa inicial de vigencia de la Constitucién, en la que el
concepto matenal de norma basica Fudo adquinr excepcional relevan-
cia, y& que «no le era posible al Estado despiegar una actividad
legislativa tan intensa que pudiera, de manera inmediata, configurar
todas las ordenaciones bédsicas que contempian la Constitucion y los
Estatutos». De ahi que, como resulta del citado prenunciamienito -cuya
doctrina s& reitera en la STC 80/1988, de 28 de abnil- y de otros
anlteriores (SSTC 32/1983, de 28 de abril, y 42/1983, dec 20 de mayo), la
operacion de definicién de las hases debe llevarse a cabo normalmente
por las Cortes Generales, sea de manera e?resa. sea de forma que, en
razén de |2 cstructura de iz norma, diche definicién se pueda wnferir,
directa o indirectamente, pero sin especial dificultadw, siendo excepcio-
nal la posibilidad que el Gobierno la Nacion tiene de hacer uso de
su potested reglamentaria para regular I)or Decreto los aspectos basicos
de una matenia, posibilidaﬂimitada a los supuestos que sean «comple-
mento necesario para garantizar el fin a que responde la compelencia
estatal sobre las basesw, y siempre gue el Decreta en cuestién muestre
«por su identificacidn expresa o por su estructuran tal cardcter bisico,
en atencidn a la exigencig de seguridad juridica antes mencionada. En
consecuencia, cuando 1a Ley estatal posconstitucional ha regulado una
materia sobre la que compete al Estado establecer las bases, no puede
entenderse, como regla general, que las disposiciones reglamentarias que
¢l Gobierno aprucbe en desarrollo o para la ejecucién de 1a Ley tengan
también cardcter basico, a menos que tales normas complementarias de
rango infralega) indiquen expresamente su pretendida naturaleza basica
o asf resulte sin lugar a dudas de su propia estructura normativa en
cuanto complemento indispensable de las narmas legales bdsicas,
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Aplicada esta doctrina constitucional al caso que ahora nos ocupa, es
de sencilla comprobacién que el Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico no define a alguno o algunos de sus preceptos como bdsicos,
ni de su propia estructura se deduce claramente que lo sean, salvo en lo
que concierne la art. 272, que desarrolla en sus aspectos esenciales la
habilitacién conferida al Gobierne por ¢l art. 101, parrafo primero, de
la Ley, por lo que es obligado concluir que los restantes preceplos de
dicho Reglamento no contientn normas basicas aplicables en todo el
temitorio nacional, con excepcion también, clarp estd, de las que se
limitan a reproducir preceptos bdsicos de la Ley de Aguas, que lo son
en £uanio que sus prescripciones forman parte de dicha Ley. En
resumidas cuentas, hecha la salvedad concerniente al art. 272, procede
dectarar que todos los demds preceptos del Reglamento que desarrollan
n complementan las normas bdsicas establecidas en la Ley de Aguas
tienen valor meramente supletorio de la legislacién que corresponde
aprobar a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en ¢l marco de
aquellas bases, respecto de los aprovechamientos de ias aguas que
discurren integramenie por su {eTmtorio.

Por dltimo, ¢s de sefialar que una bucna parte de los preceplos del
Real Decreto B49/1986 que ¢l Gobierno Vasco combate tisnen por
objeto ta regulacién, con el detalle propio de una norma reglamentaria,
de los aspecios procedimentales de la gestion administrativa en rnateria
de apuas. Segun el criterio del drganc que plantea el conflicto, tales
preceptos desbordan con mucho los principios o reglas provedimentales
hdsicas, mientras que el Letrado del Estado justifica la constitucionali-
dad de todas estas normas procedimentales en la cldusula del «procedi-
miento administrativo comiiny que el art. 149.1.18.2 de Ia Constitucién
reserva a la compelencia exclusiva del Estado, sin juicio de las
especialidades denvadas de la organizacion propia de las Comunidades
Auténomas.

La resolucidn de esta controversia exige determinar ame todo lo que
debe entenderse por «procedimivnio administrativo comun», a los
efecros prevenidos en ¢l citado art. 149.1.18.% de la Constitucién. El
adjetivo «comin» que la Constitucion utiliza lleva a entender que lo que
el precepte constilucional ha quendo reservar en exclusiva al Estado es
la determinacién de 1os principios o normas que, por un lado, definen
la estructura general del ifer procedimental que ha de seguirse para la
realizacion de la actividad juridica de la Administracién y, por otro,
prescriben la forma de elaboracion. los requisitos de validez y eficacia,
los medos de revisién y los medios de ejecucion de los actos administra-
tives, incluyendn sefialadamenie las garantias generales de los panicula-
res ent el seno del procedimiento. Ahora bien, sin perjuicio de! obligado
respeto @ esos principios y reglas del wprocedimiente administrativo
comun», que en la actualidad se encuentran en tas Leyes generales sobre
la matena -lo que garantiza un Iralameinio asimismo comin de los
administrados ante tpdas las Administracionas publicas, como exige ¢l
propio an. 1491 18"~ coexisten numerosas reglas especiales de proce-
dimiente aplicables a la realizacién de cada tipo de actividad admimnis-
trativa ratione materiae. La Constitucion no reserva en exclusiva ai
Estado la regulacion de estos procedimientos administrativos especiales.
Antes bien, hay que entender que ésla €s una competencia conexa a las
que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Autdnomas osientan
para la regulacion del régimen sustantive Jde cada actividad o servicio de
la Administracion. Asi lo imponc la logica de la accion adminisirativa,
dado que el procedimiente no os sino lg forma de llevarla a cabo
conforme a Derecho, De lo contrarig, €5 decir, si las competencias sobre
el régimen sustantivo de la actividad y sobre el correspondiente
procedimiento hubieran de quedar separadas, de modo que al Estado
correspendieran cn todo caso estas ultimas, se llegaria al absurdo
resuitado de permitir que et Estado pudiera condicionar el ejercicio de
la accion administrativa autonémica mediante la regulacién en detalle
de cada procedimiento especial, o paralizar incluso el desempefio de los
cometidos propios de las Administraciones autonémicas si no dicta las
normas de procedimiento aplicables en cada caso. En consccuencia,
cuando la competencia jegislativa sobre una materia ha side atribuida
a una Comunidad Auténoma, a €sta cumple también la aprobacién de
las normas de procedimiento admimsirative destinadas a ejecularia, si
bien deberdn respetarse en tode caso las reglas del procedimiento
establecidas en la legislacion del Estado dentro del imbito de sus
competencias,

33. De acuerdo con las consideraciones generales que se acaban de
exponer, debemos dar respucsia 2 las pretensiones deducidas por el
Gobierno Vasco frente a los numerosos preceptos impugnados del Real
Decreto §849/1986 en el presente conflicto positive de competencia,

Procede declarar, en primer término, que invaden las competen-
cias de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco los siguientes precep-
tos: art. 1.4, inciso fingl, en cuanto que exige oir al Ministerio de Obras
Piblicas en el expediente de calificacion de las aguas minerales y
termales, pues el Pais Vasco ha asumido Ia competencia exclusiva en
esta maleria {arl. 10.11 de su Eswatuto), competencia que el Estado no
puede interferir mediante el tramite establecrdo en aque! precepto del
Reglamento, aonque sea para la eventual defensa de las aguas de
titularidad estatal que no lienen aquel carécter. eflo sin penuico de que
la Administracion del Estado puede comparecer como parte interesada

en el expediente de calificacién y defender sus derechos y competencias en
la via judicial competente, canfarme a las leves generales; &l art. §9.4, en
la medida en que prevé la reversion de obras al Estado al extinguirse
las concesiones de aprovechamienio de los recursos hidraulicos en aguas
gue discurren in mente par ¢l Pais Yasco, por las razones expuestas
en relacidn con el art. 51.4 de la Ley de Aguas, cuyos mandatos el
precepto reglamentario reproduce; el incise finat del an. 197.1. que
previene la intervencién del «Delegade del Gobierno en la Adminisira-
cidn hidraulica correspondiente, a tenor de lo dispuesto en el art. 14,
de la Ley de Aguas», puesto que la creacidn de este organo adminisira-
tivo es contraria & la Constitucion, segitn ha quedado razenado con
anterioridad.

En segundo término, debe declararse que no invaden las competen-
cias de la Comunidad Avténoma del Pais Vasco, dado que regulan
materias de ia competencia exclusiva del Estado, los siguientes precep-
tos: el art. !, apartados 2 y 3, éste ultimo cn los términos que cstablece
Ia de Aguas, cuyo art_ 1.3 reproduce sustancialmente; los ans. 2, 4,
6.7, 8,10, 12,13y 15.2, referidos todos ¢los a la definicion de los bienes
gue mtegran €l domimoe publico hidriulico estatal y a 12 regulacion de
las zonas d¢ servidumbre, siendo bdsica 1a determinacion de la zona de
policia que prevé ¢l art. § de la Ley de Aguas: los articulos impugnados
del Capitule Primero del Titulo I}, relativos a las servidumbres legales,
con excepcion de los arts. 35, 36, 37 y 45, que establecen normas
especiales de procedimicnto, que tienen sdlo caracter supletorio de las
que¢ pueda establecer 12 Comunidad Auténoma del Pais Vasco en
relacién con ¢l ejercicio de las competencias de su propia Administra-
cién hidrdulica; por referirse tamhén a las servidumbres legales, no
exceden de la competencia del Estado exart. 149.1.8.% de la Constitucion
los arts. 162.3 y 333 del Reglamento; tampoco invaden Jas competencias
del Pais Vasco el art. 53, que se refiere estrictamente a autorizaciones
administrativas de competencia estatal, segiin el art. 15 de la Ley de
Aguas, aungue su tramitacién se pueda atribuir a las Comuntdades
Auténomas, asi como €l art. 117, que se refiere 5510 2 concesinnes que
corresponde otorgar al Estado; de igual mode no invaden las competen-
cias aulonomicas los arls. 2352, 240, 241 y 242, que regulan el apeo y
deslinde de los cauces de dominio publico estatal, aunque su &jecucién
pueda encomendarse a las Comunidades Autdnomas; cl mismo razona-
miento es aplicable a los arts. 68, 323, 325 y 326, que regulan matenias
propias de la legislacidn civil, como son las referidas a la obligacion de
reparar ¢ indemnizar los dados causados al dommio piblico hidriulico.
asi como a bos arts. 327, dltimo inciso, v 334, por conexién con aguéllos:
por su parte, ¢l art. 272 contiene ciertas normas sobre la reutilizacién de
las aguas depuradas que, por su propio contenido esencial, cabe calificar
de bisicas, ¥ que desarrollan la habilitacién conferida al Gobierno por
¢l art, 101, parrafo primero, de la Ley. que ya hemnos declarado conforme
a la Constitucién, de donde se deduce que el citado ant. 272 no excede
de las competencias del Estado; los arts. 54.2, 3.2, 72.5 v 284 2 295
3131, ambos inclusive, son también de aplicacion directa por la
Comunidad Autdénama del Pais Vasco, pues regulan los cinones de
ocupacion y vertido. conforme a la competencia del Estado, segan lo
declarado con anterioridad respecto de los arts. 104 v 105 de la Ley de
Aguas; por ultimo, tampoce invaden las competencias de la Comumdad
Autonoma del Pais Vasco los ars. 197.1, excepcion hecha de la
referencia al Delegado del Gobiemo en la Administracion hidralica
autondémica, 260.2, 264.2, pirrafo primero, en cuanto a la obligacién de
notificacion a la autoridad sanitaria, vy 283.2, que se limitan a prever
supucstos de colaboracion entre las autoridades del Estado y de las
Comunidades Autdnomas, y son, por lo mismo, plenamente acordes con
la Constitucion, segin reterada docirina de este Tribunal, 0 bien
establecen obligaciones de coordinacién ¢on las autoridades sanitarias,
que corresponde regular al Estado en virtud de lo dispuesto en
el ant. 149.1.16.% de la Constitucién.

_ Todas las demis normas del Reglamento del Dominio Piblico
Hidraulico impugnadas por el Gobierno Vasce no resultan conformes
con las compelencias que aquella Comunidad Autdnoma ostenta sobre
los aprovechamientos de las aguas que discurren integramente por su
temritorio, sepun su Estatuto de Autonomia, bicn porque regulan
aspectos de la competencia exclusiva del Pais Vasco. bien porque
desarrollan las normas bdsicas del Estado establecidas en la Ley de
Aguas, sin quc pueda atribuirse a dichos precepios reglamentarios cl
mismao cardacter bisica, sin perjuicio de que algunas de ellas reproduzcan
normas bdsicas de la Ley, de obligado cumplimiento por la Comunidad
Autjnoma recurrente. ¢ bien porquée conticnen reglas sobre los procedi-
micntos administrativos especiales en materia de utilizacién de las
aguas. policia demanial u otras materias conexas, que corresponde
regular al Pais Vasco en el ambito de sus competencias, respelando las
normas del procedimiento administrativo comiin. Ahora bien, como
acertadaments afirma el Letrado del Estado. de ello no se sigue. la
invalidez de tales normas reglamentarias, sino tan solo su cardcter de
normas de_aplicacién supletoria por dicha Comunidad Auténoma en
defecta de lo que disponga en cada caso su Derecho propiv, de acuerde
con lo que establece €l arl. 1493 de [a Canstitucian, Por lo demads, debe
entenderse asimismo que las competencias ejecutivas que el Reglamento
atribuye a la Adminisiracién del Estade o a los Organismos de cuenca
corresponden también a la Administracion autdnoma del Pais Vasco en
o qae concierne a los aprovechamientos hidraulicos intracomunitarios.
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3. Ei Gobierno YVasco ha promovido tambign conflicto positive de
competencia frente a la Orden de 23 de diciembre de 1986 gue establece
normas complementarias que han de ser apticadas por las Confederacio-
nes Hidrograficas en relacion con las avtorzaciones de verlidos de aguas
residuales. Como se desprende del propio texto de la Orden impugnada,
en conexidn con los ants. 19 v 20.1 de la ley de Aguas, tales normas
vinculan solamente a los Organismes de cuenca dependientes del
Ministerio de Obras Publicas v Urbanisme, gue reciben la denomina-
cion tradicional de Confederaciones Hidrogrificas. No atanen, en
cambio. a la Administracion hidrdulica propia de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, en las cugncas intracomunitarias, y no hay,
por tanio, invasidn competencial alguna. En consecuencia, ¢l conflicto
debe scr desestimadao,

15, Finalmente, el Gobierno Vasco plantea también conflicto de
competencia frente al Estado en retacion con los arts. 1.1 ¥ 8; 2.1 ¢} y
8, 3, guidn decimocuarto; v Disposicion transitoria primera del Real
Decreto A30/1987, de B de mavo, por el que se definen los ambitos
territoriales de los Organismos de cuenca v de los planes hidrolagicos.

El primere de los preceptos objeto del conflicto (art. 1) define el
ambito territonal de lps {Organismos de cucnca, disponiendo a este
proposito que la Confederacion Hidrogrifica del None scomprende el
terntorio espaiol de las cuencas hidrograficas de los rios que vierten al
mar (Cantibrico desde la desembocadura del rio Eo, incluida la de este
rig, y la frontera con Francia. Ademas el werritorio espanol de las cuencas
de los rios Mifo-Sil, Limia, Nive v Nivellen (apartade 1), vy que la
Confederacién Hidrogrifica del Ebro «comprende el territorio espaiol
de las cuencas hidrograficas del rio Ebro. del rio Garona v de las demas
cuencas hidrograficas que vicricn al océano Atlintice a través de la
frontera con Francia, excepto las de los ros Nive y Nivelle. Ademads. la
cuenca endorreica de la Laguna de Gallocanmia» (apartado 8). De
conformidad con csta delimitacién, ¢l an. 2.1 ¢) define ¢l dmbito
territerial del Plan Hidrolégico 11T de la Confederacion Hidrografica del
Norte, gue cemprende las «cuencas de los rios que vierten al mar
Cantabrico entre_tl limite de los términos municipales de Castro
Urdiales y San Julidn de Musques y Iz frontera con Franciaw, ¥
¢l arl. 2.8 establece que el Plan Hidroldgico de la Confederacion
Hidrografica del Ebro sera tnico y extendido a la 1otalidad del ambito
territorial definido en el art. 1.8 Si se tiene en cuenta, de un lado, gue,
conforme al art. 14 de la Ley de Aguas. s¢ entiende por cuenca
hidrogritica «el territorio en que las aguas fluyen al mar a través de una
red de cauces secundarias que CONVEergen en un cauce prncipal y Gnicos,
¥ se repara. por otro. que ¢n las cuencas que discurren integramente por
¢l territorio det Pais Vasco corresponde a esta Comunidad Auténoma el
régimen de los aprovechamientos hidraulicos. comprendida la planifica-
cion hidrologica. en los términos establecidos en la Ley de Aguas
conforme a 1a Constitucion y €] Estatutlo de Antonomia, asi como la
orgamizacton de su propia Administracion hidrdulica. es del odo claro
que la competencia estatal sobre estos extremos no puede extenderse a
las cuencas intracomunitarias. Por ello, los arts. 1.1 ¥ 2.1 ¢) del Real
Decrete 6501987, que no distinguen cnire cuencas inlercomunitarias y
extracormunitasias, s6lo pueden eatenderse conformes con el bloque de
la constilurionalidad si se interpretan en € sentido de que los ambitos
territoriales definidos en los mismos no incluyen en wingdn caso las
aguas intracomuntitarias del Pais Yasco. En cambio, no hay indicios de
inconstitucionalidad en los aris. 1.8 ¥ 2.8 det Real Decreto 630/1987.
que no afectan, con toda evidencia, 3 cuencas intracomunitarias del Paijs
Vasco. Est2 misma interpretacion debe darse. por Jo que se refiere 2 la
Confederacion Hidrografica del Norte, a la Disposicion transitoria
primera de! citado Real Decrelo. _ -

El art. 3. guion decimocuarto, preve la posibilidad de incorperacion
de la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco a la Junias de Gobierno de
las Confederaciones Hidrograficas del Norte vy del Fbro. Esta prevision.
adoptada cn desarrollo de la Disposicion adictonal segunda de la !.;ey de
Aguas. no desconoce competencias propias de la Comumdad Autdénoma
del Pais Vasco. va que solo sc refiere a cuencas intercomunitarias. En
constcuencia, no puede considerarse inconstitucional.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, &1 Tribunal Constilucional, FOR La
AUTORIDAD QUE LE CONEIERE La CONSTITUCION DE La NaCION
ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad inter-
puestos ¢onira la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y en
consecusncia,

i u

a) Declarar que son inconstitucionales los arts. 16.1 ¢ ¥, por
conexién con el mismo, parcialmente, el ar. 16.2, asi como el art, 88.1
y el art. 51.4 de la Ley, con ct alcance. en lo gue a este dltimo concierne,
que se expone cn ¢l fundamento juridico 23 de esta Sentencia

b) Declarar que los arts. 53.1 y 2. 54, 69.1 y 70, de la Ley de Aguas
son de aplicavién supletoria ¢n las Comunidades Awtdnomas con

competencia general sobre los aprovechamientos de las aguas que
discurran integramente por sus respectivos territonos.

¢} Declarar gue ios arts. 64.2, por lo que se refiere 2 1a caducidad
de ios derechos de uso privativo que no se oblengan por concestdn, 3.1,
parrafo primero, inciso final, 74.2, a excepcidn del principio de
participacitn y representacién que establece, 78 y Bl son de aphicacion
supletoria por la Comunidad Auténama det Pais Vasco en ¢l dmbito de
sus competencias sobre los aprovechamientos hidrdulicos cuando las
aguas discurran integramente por su 1Titonio.

d} Declarar que los arts. 18.1 b) y €), 38.2, inciso final, 39.2, 40 ),
Ig_), hy. 9y, 411 v 3,421, 56, 7L 1 y 3, 95, parrafo scgundo. 956, inciso
inal, ¥ 98, no son inconstitucionales sl se interpretan en el sentido que
se expone en los fundamentos juridicos de esta Sentencia.

¢) Desestimar los recursos de inconstitucionalidad en todo lo
demis.

29 Estumar parcialmente el conflicto positivo de competencia
interpuesto por el Gobierno Vasco contra determinados precepios del
Reglamento del Dominie Miblico Hidraulico, aprobado por Real
Decreto 849/1986, de 11 de abnil, y en consecuencia:

a} Declarar que los arts. 1.4, inciso final, 89.4, en lo que se refiers
a la reversion de obras al Estade procedentes de la extincién de
concesiones de aprovechamiento de los recursos hidrdulicos en aguas
que discurren integramente por el territorio del Pais Vasco, y 197.1, en
cuanto gue prevé la intervencion del Delegado del Gobiemo en la
Administracion hidraulica del Pais Vasco, invaden las competencias de
la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco.

b}  Declarar que los arts. 9, 35, 36, 37, 45, 50.1, 2 v 4, 51, 52, 54.1
¥ 3, 55, 56, 57, 58, 61, 62, 3.1, 64, 65, 66, 67, 69, 70.1, 71, 72, excepto
apartade 3, 73, 74, 75, 76, 77, 78. 79. 80, 81, 82, 83, 84, B5, 86, B7, 88,
89.1, 2.3.5y 6, 90, 91, 92, 93.1, 1.3, en lo gue se refiere a la mencidn
del Organismo de cuenca, 54, 95, 96, 97.1, exceplo l1a expresién «serd
motivada y adoptada en funcion del interés publico. Las concesiones
serdn susceptibles de revision con arreglo 2 lo establecido en el articule
63dela Ley de Aguass, 97.2, 98, 99.2.3 v 4, 100, 101. t02, 103, 104, 105,
106, 107, 108, 109, 114G, 111, 112, 113, 114, 115, 1k6, 118, 119,120, 121,
122,123, 124,125,126, 127, 128, 129, 130, 131, 132, 133, 134, 135, 134,
137.1 ¥ 2, 138, 139, (40, 141, 142 144, excepto el inciso inicial del
apartado pnimero, 145, 146, 147 148, 149 150, 151, 152, 153, 154, 155,
156, excepto ¢l apartado §, letras a) y b}, (57, 158, 159, 160, 161.2 v 3,
162.1.2, excepto inciso inicial. v 4, 163 164, 16% 166, 167 168, 169,
170, V71, 172, 173, 174,175, 176, 177, 178, 179, 18O, 181, t82, 183, 184,
185, 186, 187, TR8, 1891 y 3190, 191.1. 192, 193, 194, 195, 197.2, 194,
199, 200, 201, 202, 203, 204, 205. 206, 207, 208, 209, 210, 211, 212, 213,
214,215,216, 217, 218, 219, 220, 221, 222,223, 224, 225, 226, 227, 228,
229, 230, 231, 233, 237, 238, 244, 245.2, 246.1.2, excepto el parrafo
segundo, y 3, 247, 248, 249, 250.1, excepta el pimafo segundo, y 2. 251
d). ¢). 0, g). h). 1), 282, 253, 255, 358, 259.1, parrafo segundo, y 2. 260.1,
261, 262, 263, 264.2, exceptoe la expresién «s¢ nanficard a la autoridad
sanitarias, y 3, 265, 266 267, 268 249270, 271, 273 2751y 2 2742,
277,278, 279, 280, 281, 282, 2831 v 3. 302, 303, 309, 310, 311. 312 314,
315,316, 317, 318, 319, 320, 321, 321 324, 327, inciso inicial, 328, 329,
330, 331, 332, 335, 337, 338, 339 v 330 del Reglamento def Dominio
Publico Hidraulico, son de aplicucion supletona por la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco en e] ejercicio de sus propias competencias,
sin pefjuicio de la aplicacion directa de los preceptos de la Lay de Apuas
gue algunos de ellos reproducen v que tenen cardcter de legislacidn
aplicable en todo el termtorio del Estado.

¢) Declarar que las compelencias ainbuidas por los preceptos
mencionades en el anterior apartado al Gobierno, a la Administracion
del Estado y a los Organismos de ¢ucnca. deben entenderse atnbuidas
a 1a Comunidad Auténoma del Pais Vasco en ¢] ambiwo de sus propias
Competencias.

d) Declarar que los restantes precepios del Reglamenta del Doma-
nio Piblico Hidrauwlico impugnados por el Gobierno Vasco no invaden
las competencias de la Comunidud Autdénoma del Pais Vasco.

1.° Declarar gue la Orden del Ministerio de Obras Publicas, de 23
de diciembre de 1986, por la que se dictan normas complementarias
sobre las autorizaciones de vertido ¢n aguas residuales, no invade las
competencias de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco.

4° Declarar que ¢l Real Decreto 650/1987, de 8 de mayo, por el
que s¢ definen los dmbitos territoriales de los Organismos de cuenca y
de los Planes Hidroldgicos no invade las caompetencias de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, siempre que los arts. 1.1 y 2.1 ¢) del citado
Real Decreto s¢ interpreten conforme a lo expuesto ¢n ¢l fundamenta
juridico 3% de esta Sentencia

Publiquese esta Sentencia en ¢l «Boletin Oficial del Estados.

Dada en Madnid a veintinueve de noviembre de mil novecientos
ochenta y ocho.-Firmado: Francisco Tomas y Valiente.-Gloria Begué
Canion.-Angel Latorre Segura.-Francisco Rubio Llorente.-Antonio
Truyol Serra.-Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-Regueral.~Carlos de la
Vega Benayas -Eugenio Diaz Eimil —Migue! Rodriguez-Pificro y Bravo-
Ferrer.-Jesus Leguina Villa.-Luis Lapez Gucm.—f(ubricad .



