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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

6545 Pleno. Sentencia 30/2011, de 16 de marzo de 2011. Recurso de
inconstitucionalidad 5120-2007. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura en relacioén con diversos preceptos de la Ley Organica
2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
Competencias en materia de aguas: nulidad de la disposicion estatutaria que
atribuye a Andalucia competencias exclusivas sobre las aguas de la cuenca
hidrografica del Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afectan a
otra Comunidad Auténoma.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente; don Eugeni Gay Montalvo, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera,
don Ramén Rodriguez Arribas, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don
Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega
Alvarez y don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 5120-2007, interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Extremadura contra los arts. 43, 50.1 a), 50.2 y 51 de la Ley
Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
Han sido parte el Abogado del Estado, el Parlamento de Andalucia y la Junta de Andalucia.
Ha sido ponente el Magistrado don Javier Delgado Barrio, quien expresa el parecer del
Tribunal.

I. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 5 de junio de 2007, la representacion
legal del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra los arts. 43, 50.1 a), 50.2 y 51 de la Ley Organica 2/2007, de 19
de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

2. La demanda de inconstitucionalidad comienza justificando la legitimaciéon del
Consejo de Gobierno para interponer el presente recurso, partiendo del caracter
supracomunitario de la cuenca hidrografica del Guadalquivir, cuyo ambito territorial
comprende dieciocho términos municipales de la provincia de Badajoz, y del perjuicio
causado a la autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura. Ambas circunstancias
se acomodarian a la interpretacién mas restrictiva posible del art. 32 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional (LOTC), que no es la mantenida por el Tribunal en su
jurisprudencia, en la que ya ha habido casos de impugnacion de Estatutos de Autonomia
por parte de Comunidades Autonomas (STC 99/1986, de 11 de julio), siendo notoria la
progresiva flexibilizacion del Tribunal en punto a la interpretacion del concepto de
«afectacion al propio ambito de autonomia» del art. 32.2 LOTC (SSTC 84/1982, de 23 de
diciembre; 56/1990, de 29 de marzo; 96/2002, de 25 de abril; 48/2003, de 12 de marzo;
y 194/2004, de 10 de noviembre).

En cuanto al fondo de la cuestién planteada con el presente recurso, el Consejo de
Gobierno de Extremadura sefiala que su objeto es la asuncion por parte de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, con el caracter de exclusiva, de la competencia sobre la cuenca
hidrografica del Guadalquivir. Desde esta premisa, y por razones sistematicas, se analiza
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en primer lugar el art. 51 del Estatuto de Autonomia para Andalucia (EAANnd), cuya
impugnacién va precedida de una serie de consideraciones a propésito del proceso de
elaboraciéon del precepto, alegando en primer lugar el Gobierno recurrente que si la
Comunidad Autonoma de Andalucia no ejercié desde el momento en que accedid a la
autonomia por la via del art. 151 CE un desarrollo competencial pleno en materia de
recursos y aprovechamientos hidraulicos, ello quiere decir que hasta la aprobacién del
nuevo Estatuto de Autonomia se habria entendido que las competencias no asumidas en
el de 1981 pertenecian al Estado ex art. 149.3 CE, lo cual estaria en contradiccion con el
caracter expreso del art. 149.1.22 CE.

Para el Gobierno extremefio, el espiritu de la reforma estatutaria se pone de manifiesto
con el examen de su iter procedimental, en el que se destaca un primer dictamen del
Consejo Consultivo de Andalucia (num. 202/2005, de 16 de junio) que concluia que el
traspaso de funciones y servicios para la gestion de las aguas y cauces de la cuenca
hidrografica del Guadalquivir debia instrumentalizarse por la via del art. 150.2 CE, es decir,
mediante leyes de transferencia o delegacion que podrian incorporarse al Estatuto
reformado en una disposicion adicional. Se admitia, en suma, para el actor, que la
competencia controvertida corresponde al Estado. La solucion apuntada por el Consejo
Consultivo se asumié en el informe de la ponencia para la reforma del Estatuto. Sin
embargo, en el dictamen emitido por el mismo Consejo con ocasion del expediente de
proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (dictamen 72/2006), el
organo consultivo apuesta decididamente, no ya por la asuncién de unas facultades
ejecutivas de titularidad estatal, sino por la asuncién de competencias exclusivas sobre la
cuenca hidrografica del Guadalquivir, basandose para ello en razones de orden histérico,
econodmico, geografico y simbdlico que conducian a una descalificacion del art. 149.1.22
CE en tanto que determinante de un sistema de distribucion competencial «irracional»
que, ademas de no salvaguardar ningun interés del Estado, impediria la adecuada
ordenacion de las competencias de Andalucia. Fruto de las consideraciones de ese
segundo dictamen seria una nueva redaccion del que finalmente sera el art. 51 del Estatuto
tras las enmiendas que en el Congreso de los Diputados han querido, sin éxito, a juicio del
Gobierno recurrente, brindar al precepto un cierto acomodo constitucional.

En definitiva, el Ejecutivo extremefio sostiene que la idea perseguida desde un principio
ha sido la de hacerse con el control de toda la cuenca hidrografica, sirviéndose para ello
de argumentos al margen del ordenamiento e incurriendo asi en la infraccion del
art. 149.1.22 CE, que atribuye al Estado competencias exclusivas sobre legislacion,
ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando, como es el
caso con el Guadalquivir, las aguas transcurran por mas de una Comunidad Auténoma. El
Gobierno de Extremadura admite a efectos dialécticos que podria tratar de justificarse la
compatibilidad entre el art. 51 EAANnd y el art. 149.1.22 CE desvinculando el término
«aguas» del concepto de cuenca natural utilizado como unidad de gestién en el &mbito de
la politica hidraulica. Asi, cabria compartimentar las competencias sobre los diferentes
tramos de un mismo curso fluvial o decantarse por los cursos fluviales aislados, de manera
que Andalucia tuviera competencia exclusiva sobre el Guadalquivir y los afluentes que
discurran integramente por su territorio, y el Estado la tuviera sobre los afluentes que
comparten su cauce con mas de una Comunidad Auténoma. Sin embargo, entiende el
Gobierno de la Junta de Extremadura que ninguna de ambas interpretaciones tiene cabida
en la Constitucion, pues, ademas de ser incompatibles con algun convenio internacional,
con la normativa europea y con la jurisprudencia constitucional, se oponen a la l6gica de
la gestién administrativa y a las experiencias nacional e internacional.

A este Ultimo respecto se trae a colacion en el escrito de demanda la Carta Europea
del Agua, adoptada por el Consejo de Europa en 1967, cuyo art. 11 dispone que la
administracion de los recursos hidricos ha de basarse en las cuencas naturales mas que
en las fronteras politicas y administrativas, criterio éste asumido en la Directiva 2000/60/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000 (preambulo y arts. 3, 16
y 16 bis), en cuya virtud se aprobd el Real Decreto 125/2007, de 2 de febrero, por el que
se fija el ambito territorial de las demarcaciones hidrograficas. Se trata, por tanto, de un
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principio comunitario que ha hecho necesario modificar la Ley de aguas y cuya vulneracion
por el nuevo Estatuto andaluz implicaria el incumplimiento de aquella Directiva comunitaria.
Un principio que, por lo demas, se ha recogido en la doctrina constitucional sobre el sentido
y alcance del art. 149.1.22 CE y que encuentra desarrollo legal en el Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
aguas.

El Gobierno de Extremadura pasa seguidamente a exponer la doctrina establecida en
la STC 227/1988, de 29 de noviembre, resolutoria de un recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas, y favorable al concepto
estructural de cuenca hidrografica, en linea, por lo demas, con el espiritu constituyente
que se deduce de los antecedentes parlamentarios del art. 149.1.22 CE —doctrina reiterada
en las SSTC 161/1996, de 17 de octubre; 110/1998, de 21 de mayo; y 123/2003, de 19 de
junio—.

Para el Consejo de Gobierno de Extremadura la contradiccion entre el art. 51 EAAnd y
el art. 149.1.22 CE no puede salvarse con la clausula «sin perjuicio» introducida en aquél
durante la tramitacion de la reforma en las Cortes Generales. Dicha clausula sélo tendria
sentido si con ella se pretendiera dar un nuevo sentido al precepto constitucional, lo que
sencillamente es imposible para un precepto estatutario; y de no tener esa intencion seria
entonces una prevision innecesaria, en la medida en que es evidente que el art. 149.1.22 CE
ha de ser observado por cualquier norma, también por un Estatuto. Si la competencia del
art. 149.1.22 CE es exclusiva del Estado no puede ser al mismo tiempo exclusiva de la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

El Gobierno recurrente sostiene que el precepto impugnado supone una alteracion del
régimen constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. A su juicio, si bien los Estatutos de Autonomia tienen la funcién de delimitar el
ambito competencial de las Comunidades Auténomas, corresponde al legislador estatal
determinar la extension y limites de las competencias exclusivas del Estado y, por tanto,
de las competencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas. El art. 51 EAANd,
sin embargo, estd sustituyendo al legislador del Estado, concretamente a la Ley de aguas
(2001), cuyos arts. 14 y 16 prescriben el caracter indivisible de la cuenca hidrografica
como unidad de gestidon, haciendo una interpretacion del art. 149.1.22 CE cuya
constitucionalidad ha sancionado la STC 227/1988, de 29 de noviembre. Por ello el
precepto impugnado seria inconstitucional al exceder los limites del ambito fijado a los
Estatutos de Autonomia por el art. 147.2 d) CE.

Solo una ley estatal como la de aguas —continua el recurso—, delimitadora de las
competencias constitucionales de manera horizontal y con un ambito territorial
supraautonémico, puede proporcionar la necesaria uniformidad en la determinacién de los
criterios de reparto, pues no seria constitucionalmente aceptable que hubiera tantos
criterios de reparto respecto de una misma materia como Estatutos de Autonomia, siendo
manifiesta la conculcacion del principio de igualdad y de orden normativo. La ordenacion
del sistema sélo puede realizarse desde el presupuesto de la supremacia de la Constitucion
(STC 18/1982, de 4 de mayo) y partiendo de que ningun Estatuto de Autonomia puede
establecer para si un régimen de distribucién competencial propio, sino que tal régimen ha
de ser comun para el Estado en su relacion con el conjunto de las Comunidades Autébnomas,
siendo doctrina constitucional reiterada que las leyes estatales de desarrollo de las
competencias definidas en el art. 149 CE integran el canon de constitucionalidad y sirven
para delimitar las competencias entre el Estado y las Comunidades Autéonomas (SSTC
69/1988, de 19 de abril; 163/1995, de 8 de noviembre; y 166/2002, de 18 de septiembre).

El Gobierno de la Junta de Extremadura sostiene, a continuacion, la inconstitucionalidad
del régimen excepcional de atribucion competencial previsto en el art. 51 EAAnd, por
oposicion al régimen general del art. 50 EAANnd. Dicho régimen excepcional pretenderia
justificarse en el caracter singular atribuido a la cuenca del Guadalquivir, siendo asi que,
para el recurrente, ello no es un titulo habilitante que permita la asuncién de nuevas
competencias, so pena de infringir la subordinacion jerarquica del Estatuto a la Constitucion
(STC 76/1983, de 5 de agosto), en la que aquella singularidad no encuentra cobertura
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alguna, como si es el caso con la atendida en la disposicién adicional primera de la
Constitucion. Ademas, el art. 138.2 CE proscribe la existencia de privilegios, esto es, de
diferencias entre Comunidades Auténomas que no estén constitucionalmente amparadas.
Y singularidades como la del Guadalquivir no serian tan excepcionales, pues también se
darian en el caso del Duero o del Segura.

También rechaza el Ejecutivo extremefio la pretendida primacia del criterio del interés
de la Comunidad Auténoma de Andalucia basado en la confluencia de distintos titulos
competenciales sobre el recurso natural del agua, en detrimento del criterio territorial y de
unidad de gestion consagrado en el art. 149.1.22 CE. Siendo este ultimo el adoptado por
el constituyente, alega el Gobierno de Extremadura que no cabe oponerle otro desde un
Estatuto de Autonomia, ni sostener, como hizo el Consejo Consultivo de Andalucia en el
segundo de sus dictdmenes, que el interés del Estado en la materia puede realizarse
mediante el ejercicio de la competencia atribuida en el art. 149.1.24 CE, pues en ambos
casos se trata de titulos distintos y no intercambiables, sin que la existencia de una
competencia estatal pueda nunca justificar la desaparicion de otra. Lo determinante, para
el actor, es que el criterio de delimitacién competencial adoptado por el constituyente en el
art. 149.1.22 CE es el territorial, siendo improcedente discutir sobre la eventual legitimidad
de otros criterios, pues la opcion adoptada por el constituyente no puede contradecirse o
revisarse en un Estatuto de Autonomia.

El Consejo de Gobierno concluye, finalmente, que, al margen del juicio que merezca
el art. 149.1.22 CE, éste ha de ser respetado en tanto no medie una reforma constitucional
o una modificacion del Derecho comunitario, estando fuera de lugar los criterios de justicia
material en los que, a su juicio, parece apoyarse el Consejo Consultivo andaluz para
proponer la redaccién del art. 51 EAAnd y que contradicen la normativa europea, la
Constitucion, la jurisprudencia de este Tribunal y los criterios logicos, técnicos y de
experiencia, suponiendo un privilegio que desconoce los intereses que también concurren,
en mayor o menor medida, en otras tres Comunidades Auténomas, entre ellas la de
Extremadura, en provecho de los intereses particulares de la Comunidad Auténoma de
Andalucia y en contra del criterio que mejor atiende a la proteccién del agua.

El recurso de inconstitucionalidad se centra a continuacion en el examen del art. 43
EAANd, estrechamente relacionado con el art. 51 EAAnd y dedicado al alcance territorial y
efectos de las competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia. ElI Gobierno de
Extremadura alega que la propia organizacion territorial del Estado que deriva de la
Constitucion exige que cada Estatuto limite el ejercicio de las competencias autondmicas
al ambito territorial de su Comunidad, pudiendo tener excepcionalmente las normas
autondmicas una eficacia extraterritorial cuando lo permita el bloque de constitucionalidad
(SSTC 1/1982, de 28 de enero, y 72/1983, de 29 de julio), tal y como, por lo demas, se
desprende del art. 7 EAANd. Sin embargo, a juicio del Gobierno demandante, en relacion
con el art. 43 EAANd la eficacia extraterritorial de la competencia sobre la cuenca del
Guadalquivir no encuentra fundamento alguno, al no tratarse de una competencia exclusiva
autondmica, y no puede ser disponible por el legislador autonémico al margen del bloque
de constitucionalidad.

Si el caracter supracomunitario de la cuenca —continta el recurrente— y su condicién
indivisible como unidad de gestion determinan el criterio de reparto competencial a favor
del Estado, es evidente que la Comunidad Auténoma de Andalucia no puede ostentar
competencia exclusiva, no ya sobre «la parte del objeto» situada fuera de su territorio, sino
tampoco sobre la intracomunitaria. En consecuencia, el art. 43 EAAnd adoleceria del
mismo defecto que el art. 51 EAANd al alterar el régimen constitucional de distribucion de
competencias.

En cuanto hace al art. 50.1 a) EAANd, el recurrente sostiene que, a diferencia del art. 13.12
del anterior Estatuto, se refiere a las aguas que transcurran por Andalucia, sin especificar
que «Uunicamente» lo hagan por su territorio, de manera que con tal omision se incurriria
en una ambiguedad buscada de propdsito para dar cabida a interpretaciones antagdnicas
y, por tanto, contrarias al principio de seguridad juridica.
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Por ultimo, y en relacién con el art. 50.2 EAANd, afirma el Consejo de Gobierno
extremefo que sus dudas de constitucionalidad se centran en el ultimo inciso del precepto,
en cuanto atribuye a la Comunidad Autbnoma de Andalucia facultades de policia del
dominio publico hidraulico sin dejar claro el tipo de cuencas al que se estd haciendo
referencia. Si se tratara de las intercomunitarias, seria constitucionalmente improcedente
que el Estatuto asumiera asi una competencia que corresponde al Estado (STC 161/1996,
de 15 de junio).

En virtud de todo lo expuesto, el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura
interesa del Tribunal que tenga por interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 43, 50.1 a), 50.2 y 51 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, y dicte Sentencia por la que se declare su
inconstitucionalidad y nulidad, asi como la de aquellos otros preceptos o disposiciones a
los que, en su caso, deba extenderse por conexion o consecuencia, todo ello con el alcance
que se deriva de los fundamentos del presente recurso. Por medio de otrosi se interesa
ademas la tramitacién prioritaria del recurso, habida cuenta la naturaleza de la ley
impugnada y el alcance de la Sentencia respecto de otros proyectos de reformas
estatutarias.

3. Por providencia de 3 de julio de 2007, el Pleno del Tribunal acord6 admitir a tramite
el presente recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de la demanda y documentos
presentados, conforme establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus respectivos Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro
de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso
y formular alegaciones. Asimismo, se acordo dar traslado al Gobierno y al Parlamento de
Andalucia, por conducto de sus Presidentes, con el mismo objeto. Por ultimo, se acordo
igualmente publicar la incoacion del procedimiento en el «Boletin Oficial del Estado» y en
el «Boletin Oficial de la Junta de Andalucia».

4. Mediante escrito registrado el 12 de julio de 2007 el Presidente del Congreso de
los Diputados comunicé que, por acuerdo de la Mesa del dia 10 anterior, la Camara se
daba por personada en el procedimiento y ofrecia su colaboracion a los efectos del art.
88.1 LOTC, con remision a la direccion de estudios y documentacion y al departamento de
asesoria juridica de la Secretaria General.

5. Por escrito registrado el 17 de julio de 2007, el Presidente del Senado comunicé al
Tribunal que, por acuerdo de la Mesa del dia 12 anterior, la Cadmara se daba por personada
en el procedimiento y ofrecia su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

6. Mediante providencia de 20 de julio de 2007, el Pleno acordé tener por personado
al Parlamento de Andalucia y, conforme a lo interesado por la Camara en su escrito de
personacion, registrado el 18 de julio de 2007, prorrogar en ocho dias mas el plazo
concedido en el proveido de 3 de julio anterior, a contar desde el siguiente al de expiracién
del ordinario.

7. ElAbogado del Estado presento su escrito de personacion y alegaciones el 23 de
julio de 2007. El representante del Gobierno comienza sefalando que la infraccion
constitucional relevante imputada por el recurrente al art. 51 EAANd se cifie a la violacion
del art. 149.1.22 CE, pues la también invocada lesion del art. 147.2 d) CE sélo podria ser
refleja, derivativa o consecuencia de aquélla. En cuanto a la invocacién del principio «de
igualdad y de orden normativo», recuerda el Abogado del Estado que los entes publicos no
son sujetos del derecho y principio de igualdad proclamado en el art. 14 CE en su faceta
de igualdad en la ley (STC 139/2005, de 26 de mayo), por lo que tal principio no puede ser
aducido como regla aplicable en las relaciones entre el Estado y una Comunidad Auténoma,
diciendo desconocer el Letrado del Gobierno la existencia de un supuesto principio
constitucional del orden normativo.

Tras esta primera consideracion, el Abogado del Estado pasa a examinar el significado
y alcance del art. 51 EAANd, sosteniendo que, interpretado adecuadamente, se ajusta al
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orden constitucional de competencias. Su defensa del precepto se fundamenta en dos
premisas. En primer lugar, que el objeto del recurso es aquel precepto en su redaccion
definitiva, quedando al margen el texto que figuraba en la propuesta del Parlamento
andaluz sometida a las Cortes Generales y también las reflexiones consignadas por el
Consejo Consultivo de Andalucia en su dictamen sobre el texto originario, que el Abogado
del Estado afirma no compartir. La segunda premisa es que el precepto recurrido ha de ser
interpretado de conformidad con el art. 149.1.22 CE vy la doctrina constitucional que lo
interpreta, siempre, claro esta, que la interpretacion propuesta no sea infiel al texto
estatutario (STC 161/1996, de 17 de octubre).

Sobre las referidas premisas el Letrado del Estado subraya dos extremos. De un lado,
que el art. 51 EAANnd no dice que la Comunidad Auténoma ostente «la competencia
exclusiva» sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio,
sino que aquélla ostenta «competencias exclusivas» sobre tales aguas; al contrario de lo
que ocurre con las aguas integramente intracomunitarias, respecto de las cuales el art. 50
EAAnd si proclama «la competencia exclusiva» sobre una serie de submaterias
determinadas con mayor exactitud. De otro, que las Cortes Generales introdujeron en el
precepto impugnado la expresion «sin perjuicio ... de lo previsto en el articulo 149.1.22 de
la Constituciony, ciertamente innecesaria por cuanto la fuerza de un precepto constitucional
no depende de su asuncién explicita en una norma subordinada, lo que hace mas
significativo que la representacion nacional haya querido afiadir esa invocaciéon expresa
en el articulo impugnado, destacando asi la indisponibilidad e intangibilidad de la
competencia del Estado y la sumision de las indeterminadas e innominadas «competencias
exclusivas» andaluzas a lo que, en ejercicio de la competencia del art. 149.1.22 CE,
legislen las Cortes Generales y reglamenten o decidan el Gobierno y otros 6rganos de la
Administracién estatal de aguas. En otros términos, se habria querido resaltar que las
competencias andaluzas sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir quedan a resultas
de la delimitacion que las propias Cortes Generales hagan del concepto «aguas que
discurran por mas de una Comunidad Auténomay. Y por el momento —continda el escrito
de alegaciones— la Ley de aguas (2003) ha concretado aquel concepto constitucional
mediante los conceptos de cuenca hidrografica (art. 16) y demarcacion hidrografica (art. 16 bis),
en una interpretacion del bloque de la constitucionalidad avalada por la STC 227/1988,
de 29 de noviembre, FJ 15.

En definitiva, concluye el Abogado del Estado que el art. 51 EAAnd encuentra un limite
absoluto en el criterio territorial del art. 149.1.22 CE actualmente concretado como «criterio
de la cuenca hidrografica», siendo éste el significado que mas razonablemente cabe
asignar a la mencién expresa de aquel precepto constitucional introducida por las Cortes
Generales enlanormarecurrida. Supuestaesta conclusioninterpretativa, las «competencias
exclusivas» andaluzas sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir comprendidas en su
territorio s6lo podrian ser las encuadrables en alguna de las dos hipétesis siguientes. Por
un lado, si en el futuro las Cortes Generales optaran por otra concrecién del concepto
constitucional «aguas que discurran por mas de una Comunidad Auténoma» seria posible
que la Comunidad Auténoma ostentara competencias hidraulicas exclusivas sobre algunas
aguas de la cuenca del Guadalquivir, aunque dificilmente sobre la cuenca como tal. Por
otro lado, atendiendo al Derecho vigente, las Unicas competencias exclusivas que la Junta
de Andalucia puede ostentar sobre aquella cuenca serian las que no quedan reservadas
al Estado por el art. 149.1.22 CE una vez admitida la correcciéon constitucional del criterio
de la cuenca hidrografica.

A esas competencias autondmicas, en ocasiones exclusivas —continua el Abogado del
Estado—, se refirié yala STC 227/1988, de 29 de noviembre, y tras ella las SSTC 208/1991,
de 31 de octubre, FJ 6 (control de calidad de las aguas potables y prepotables); 243/1993,
de 15 de julio, FFJJ 3 y ss. (pesca fluvial y proteccion de los ecosistemas fluviales);
15/1998, de 22 de enero, FFJJ 3 y ss. (pesca fluvial); 110/1998, de 21 de mayo, FFJJ 3y
ss. (pesca fluvial); 118/1998, de 4 de junio, FFJJ 13 y 19 (proteccioén civil; proteccion
especial de determinadas zonas, cuencas o tramos de cuencas, acuiferos o masas de
agua); 166/2000, de 15 de junio, FFJJ 3y ss. (pesca fluvial, proteccion de la fauna silvestre
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y sus habitats); 6 123/2003, de 19 de junio, FFJJ 2 y ss. (pesca fluvial); y 331/2005, de 15
de diciembre FFJJ 1 y ss. (reforestacion de cauces fluviales publicos y prohibicion de
aprovechar recursos hidricos sin autorizaciéon medioambiental autonémica en el Espacio
Natural de Dofiana). Recuerda a este respecto el escrito de alegaciones que, como se
advirtio en la STC 227/1988, de 31 de octubre, el criterio del territorio no es el Unico
aplicable en estamateria (FJ 18), acentuandose la necesidad de una especifica coordinacion
entre las diferentes Administraciones interesadas en la gestion de un mismo espacio sobre
el que se proyectan diferentes titulos competenciales.

A juicio del Abogado del Estado no procede detenerse en una revisién exhaustiva del
tratamiento que hace la Ley de aguas —a la que considera uno de los cuerpos legales mas
depurados técnicamente en el tratamiento de la concurrencia de competencias y en la
regulacién dela coordinacion, colaboraciony cooperacion entre el Estado ylas Comunidades
Auténomas— de las competencias autondmicas incidentes sobre aguas de cuencas
intercomunitarias, por lo que se limita a destacar que la Ley contempla técnicas de
coordinacioén, cooperacion y colaboracion de todos los tipos: integracion organica (Consejo
Nacional del Agua, Junta de Gobierno del organismo de cuenca, Consejos del Agua de la
demarcacion, comité de autoridades competentes); insercion procedimental (art. 25.3 y 4);
convenios, encomiendas, asesoramiento [arts. 24 g), 25.2, 113.5 Il, 124.1 y 4, 125];
coordinacion de planes y programas (art. 41.2), etc.

A la vista de la doctrina constitucional, el Abogado del Estado propone para el art. 51
EAANd la siguiente interpretacion conforme con la Constitucion. El precepto menciona
unas competencias plurales e indeterminadas que tienen como limite absoluto las
exclusivas del Estado amparadas en el art. 149.1.22 CE, tal y como estan actualmente
concretadas en la legislacion nacional de aguas, es decir, mediante el criterio de cuenca
hidrografica. Por tanto, debe descartarse que la Comunidad Auténoma haya pretendido
asumir competencias propiamente hidraulicas sobre los recursos hidricos de la cuenca del
Guadalquivir (competencias del art. 149.1.22 CE). No s6lo porque lo impida el propio art.
149.1.22 CE o porque las Cortes hayan introducido la cita de ese precepto constitucional,
sino porque esa interpretacion, ademas de inconstitucional, es incompatible con otros
preceptos del Estatuto de Andalucia, pues no se entenderia por qué el art. 50.2 EAAnd se
conforma entonces con una modesta participacion en la gestion de «aprovechamientos
hidraulicos intercomunitarios», entre los cuales estarian sin duda los de la cuenca del
Guadalquivir, y «en los términos previstos en la legislacion del Estado», o por qué el art.
57.1 EAANd limita la competencia autonémica sobre vertidos a las aguas intracomunitarias
del art. 50.1 EAAnd. Las indeterminadas competencias exclusivas autonémicas sélo
podrian ser, por tanto, las que se proyectan, inciden o ejercen efectivamente sobre las
aguas que fluyen por la cuenca del Guadalquivir dentro de los limites de Andalucia y que
figuran asumidas en otros preceptos del Estatuto, como pueden ser las de los arts. 48.1
(agricultura), 56.5 (ordenacion del territorio y emplazamiento de infraestructuras vy
equipamientos), 56.7 (obras publicas en el ambito de la Comunidad Auténoma que no
estén declaradas de interés general), 57.1 c) (competencia exclusiva «sin perjuicio» sobre
montes, marismas, lagunas y ecosistemas acuaticos), 57.2 (pesca fluvial) u otras.

Descartada la infraccion del art. 149.1.22 CE por el art. 51 EAANd, el Abogado del
Estado pasa a examinar las impugnaciones referidas a los arts. 43, 50.1 a) y 50.2 EAANd.
En cuanto a la del art. 43 EAANd, alega que no parece recurrirse por su contenido, sino por
su estrecha relacion con el art. 51 EAAnd, de manera que, no siendo este ultimo
inconstitucional, perderia su razén de ser aquella impugnacién. Sin embargo, el Abogado
del Estado niega que exista la estrecha relaciéon entre ambos preceptos alegada en el
recurso. El art. 43.1 EAAnd contiene una regla general para todas las competencias
autondmicas: la territorialidad; y seguidamente enuncia la excepcion: la eficacia
extraterritorial. Excepcion que puede venir expresamente determinada en el Estatuto o en
«otras disposiciones legales del Estado», estas ultimas amparadas no solo por el art.
149.1.8 CE. No se percibe, por tanto, inconstitucionalidad alguna en el precepto en si
mismo considerado y tampoco se desarrolla en la demanda. El art. 43.2 EAANd, por su
parte, contiene una norma especial para los casos de eficacia extraterritorial del «objeto de
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las competencias» autondmicas. El recurso, para el Abogado del Estado, tampoco da
razdn alguna para sostener que ese precepto esté redactado exclusivamente con la vista
puesta en el art. 51 EAANd. Es, ciertamente, un precepto que no destaca por su claridad y
en el que no se concreta qué significan las expresiones «objeto de sus competencias» y
«parte de este objeto situada en su territorio», pero con él se pretende dar aplicacion a la
STC 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 18, en punto a la modulacién de los efectos
extraterritoriales teniendo en cuenta la competencia afectada y sus efectos sobre las
correlativas de otras Comunidades o las concurrentes o compartidas del Estado. Lejos de
percibirse que el art. 43 EAANnd se haya redactado en funcion del art. 51 EAANd, es
manifiesto que se inspira en el art. 115 del nuevo Estatuto catalan, que, sin embargo,
carece de un precepto similar al art. 51 EAANd.

En relacion con el art. 50.1 a) EAANd, alega el Abogado del Estado que no es preciso
extenderse en que la inconstitucionalidad por omision nada tiene que ver con la redaccién
—torpe, anodina o elegante— de los Estatutos, ni con las ideas que su lector tenga sobre su
estilo. Por otro lado, si se tratara de una inconstitucionalidad de esa especie no tendria
sentido pedir la nulidad del precepto como, sin embargo, se suplica en la demanda. En
todo caso, no hay, para el Abogado del Estado, una omision inconstitucional. Las tres
competencias del art. 50.1 EAANd se refieren a cuencas intracomunitarias porque ésas
son las aguas que transcurren integramente por Andalucia, de manera que los
procedimientos comunes de interpretacion permiten disipar facilmente la duda que
manifiesta la demanda. Realmente, con la impugnacion de este precepto se perseguiria
simplemente una aclaracion, por lo demas innecesaria, del significado y alcance del
art. 50.1 a) EAAnd, pero ese tipo de pretension no es propia de un recurso de
inconstitucionalidad.

En fin, alega el Abogado del Estado, en relacion con el art. 50.2 EAANd, que la doctrina
de la STC 161/1996, de 17 de octubre, no se opone a que la legislacion estatal de aguas
reconozca o confiera a las Comunidades Autébnomas funciones o facultades en lo que
puede llamarse «policia del dominio publico hidraulico» también en cuencas
intercomunitarias, valiendo la cita de algunos ejemplos, como que la modificacion de la
zona de policia (art. 6.2 de la Ley de aguas) puede ser promovida por la Administracion
autondmica (art. 9.2 del Reglamento del dominio publico hidraulico, aprobado por Real
Decreto 846/1986, de 11 de abril), o que, segun el art. 17 d) de la Ley de aguas, entre las
funciones del Estado en relacién con el dominio publico hidraulico se encuentra el
otorgamiento de autorizaciones cuya tramitacion puede encomendarse a las Comunidades
Auténomas. No habria, por tanto, razén para considerar inconstitucional el ultimo inciso
del art. 50.2 EAANd.

En virtud de todo lo expuesto, el Abogado del Estado interesa que se dicte Sentencia
totalmente desestimatoria del recurso.

8. El escrito de alegaciones del Parlamento de Andalucia se registré en el Tribunal
el 1 de agosto de 2007 y en él se plantea, como cuestién previa, la inadmisibilidad del
recurso por falta de legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura. No
discute el Parlamento andaluz la legitimacion del actor para recurrir la Ley Orgénica 2/2007
en cuanto tal, pero si que los preceptos impugnados afecten al ambito propio de autonomia
de la Comunidad Auténoma de Extremadura, tal y como exige el art. 32.2 LOTC; y ello, de
un lado, porque nada se alega en ese sentido por el Gobierno recurrente y, de otro, porque
el tenor y sentido de los preceptos recurridos excluirian toda posible afectacion de aquel
ambito propio.

Para el Parlamento de Andalucia, en la jurisprudencia constitucional se reconoce la
legitimacién de las Comunidades Autdbnomas para impugnar leyes estatales siempre que
se identifique la competencia, facultad o mandato autonémicos eventualmente afectados
por la norma estatal recurrida, siendo asi que en el presente caso el Gobierno recurrente
se limita a entender vulnerada la competencia reconocida al Estado por el art. 149.1.22 CE,
cuando ninguno de los llamados a defender las competencias estatales han interpuesto
recurso contra el nuevo Estatuto andaluz, lo que no dejaria de ser un indicio de la
inexistencia de lesion alguna a las competencias del Estado. Ciertamente —continua el
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escrito de alegaciones—, siempre podria encontrarse en el Estatuto de Autonomia de
Extremadura algun precepto en el que se contengan mandatos tan genéricos como los del
art. 6 del Estatuto de Autonomia de Extremadura que permitieran una cierta conexion
entre los preceptos recurridos y el ambito propio de autonomia de la Comunidad Auténoma
extremefa, pero no cabe que sea el Tribunal quien, de oficio, invoque aquellos mandatos
para justificar una legitimaciéon que el propio actor no se ha cuidado de acreditar en los
términos exigidos por el art. 32 LOTC. Esto sentado, procederia sin mas la inadmision del
recurso por falta de legitimacion, aun cuando, segun se anticipaba, la redaccién del art. 51
EAANd, principal objeto de la demanda, excluye expresamente cualquier posibilidad de
afectacion a otra Comunidad Autdénoma, con lo que queda excluido de raiz el presupuesto
mismo de la legitimacion reconocida en el art. 32.2 LOTC a las Comunidades Auténomas.
Por ello, y de no aceptarse la solicitud de inadmision de la totalidad del recurso, se interesa
cuando menos su inadmision parcial en relacion con el art. 51 EAAnd.

A continuacion examina la representacion procesal del Parlamento de Andalucia el
fondo del recurso de inconstitucionalidad, defendiendo la constitucionalidad de todas las
normas impugnadas. Critica, en primer lugar, la Asamblea andaluza la insistencia del
recurrente en desentrafiar la supuesta voluntad del legislador estatuyente a través del
pormenorizado analisis de los dictamenes emitidos en su dia por el Consejo Consultivo de
Andalucia, oponiendo de contrario que su defensa de la constitucionalidad de la reforma
se ajustara estrictamente al sentido objetivo de los preceptos impugnados en su redaccién
definitiva. Ello no obstante, el Parlamento de Andalucia subraya que aquellos dictamenes
no forman parte, en sentido estricto, del procedimiento legislativo de la Ley Organica
2/2007 y, sobre todo, que su contenido es utilizado por el Gobierno recurrente de manera
sesgada, calificandolo de contradictorio e inspirado por el propésito de hacerse con el
control de la cuenca hidrografica del Guadalquivir. Ambos extremos son negados por la
Camara andaluza, cuyo representante procesal alega que la pretendida contradiccion es
fruto de un examen descontextualizado de los dictamenes, pues la opcién por la via del
art. 150.2 CE se considero la mas adecuada en tanto no habia perspectivas de una reforma
estatutaria. Por su parte, el juicio de intenciones contenido en la demanda no se compadece,
para el Parlamento, con el verdadero significado y objetivo de la reforma, que no seria sino
el de satisfacer, en el marco de la Constitucion, la reivindicacion de una mas amplia
competencia de la Comunidad Auténoma de Andalucia sobre aquella cuenca.

El escrito de alegaciones del Parlamento de Andalucia se detiene, a continuacion, en
la critica de los presupuestos tedricos en los que se fundamenta el recurso, sintetizados
en la idea de que, habiendo accedido Andalucia al autogobierno por la via del art. 151 CE,
no podria ahora incorporar a su Estatuto nuevas competencias en materia de agua, toda
vez que en su Estatuto originario habia ya asumido todas las que podian corresponderle.
Para la Asamblea, este razonamiento parte del principio erréneo de considerar perfecta la
ensambladura entre las competencias estatales y las autondmicas y desconoceria que,
como demuestran veinticinco afios de legislacion y jurisprudencia, entre los Estatutos de
las Comunidades Autonomas del art. 151 CE y el art. 149 existe un espacio que puede ser
recorrido mediante los procedimientos de reforma estatutaria.

Ese espacio —continta la Camara- es fruto de una serie de dificultades y deficiencias
técnicas apreciables en la Constitucion y en los primeros Estatutos y que, seguramente
inevitables en el momento fundacional del Estado autonémico, afectan, con caracter
general, a todos los espacios competenciales, siendo el del agua paradigmatico en ese
sentido. Asi, los arts. 148.1.10 y 149.1.22 CE disciplinan esa materia con notable
imperfeccion técnica al utilizar en ambos casos materias y criterios de delimitacion
incongruentes (el interés y el territorio) y, por tanto, poco favorecedores de una interpretacion
armonica, como se ha destacado en la STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 13. Las
dificultades para desentrafar el significado preciso de los conceptos implicados debieron
resolverse en atencion a la interpretacién que de los mismos hicieron el legislador ordinario
(Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas) y el Tribunal Constitucional (STC 227/1988, de 29
de noviembre). Y es precisamente esa interpretacion la que el recurrente pretenderia erigir
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en la unica constitucionalmente admisible, descartando la constitucionalidad de la opcién
alternativa incorporada en la reforma del Estatuto de Andalucia.

El Parlamento andaluz no discute la exposiciéon contenida en la demanda sobre el
modelo del Derecho de aguas actualmente vigente, pero si rechaza que sea el uUnico
compatible con la Constitucién, como ya se admitié en la propia STC 227/1988, de 29 de
noviembre, FFJJ 13 y 15. La cuestion a resolver en este proceso se reduce, por tanto, a
determinar si el legislador, estatuyente en este caso, puede modificar la configuracion del
Derecho de aguas derivado de su ley reguladora procediendo a una descentralizacién que
afectase a las cuencas intercomunitarias, siempre que se respeten los principios que se
tratan de salvaguardar mediante el sistema de gestién indivisible de los recursos
pertenecientes a una misma cuenca. Esto es, estableciendo otra formula igualmente valida
de delimitacion competencial.

Antes aun de confrontar el art. 51 EAANd con los preceptos constitucionales invocados
en la demanda, el Parlamento autondmico se detiene en unas consideraciones sobre la
legitimidad que asiste a la Comunidad Auténoma de Andalucia para incorporar entre sus
competencias las relativas a las aguas de la cuenca del Guadalquivir. Para la Camara, el
Guadalquivir es un rio andaluz, referente territorial, econémico, cultural, politico y humano
de esa Comunidad Auténoma. Es ésa una realidad sobre la que los andaluces han venido
reclamando una mayor presencia del poder politico autonémico en la toma de decisiones
que afectan a la politica hidraulica en los confines de su territorio, siendo de destacar las
quince resoluciones aprobadas por el Pleno del Parlamento de Andalucia en los ultimos
diez afios y en las que por una u otra via se solicita del Gobierno central el traspaso de las
competencias relativas a la cuenca del Guadalquivir. Esta perspectiva politica no puede, a
juicio de la Camara, descalificarse, como hace el recurrente, con los términos de
«decisionismo» o «voluntarismo extrajuridico», sino que ha de estar presente en la
interpretacion del Estatuto de Autonomia, que, mas alla de su forma de ley organica, es
materialmente una norma complementaria de la Constitucién, con la que completan la
estructura territorial del Estado, incorporando a través del principio dispositivo los
respectivos ambitos competenciales. En este sentido, afirma el Parlamento andaluz que el
contenido del precepto impugnado se justifica también por la especial configuracién de la
cuenca del rio, cuyo territorio se encuentra en mas de un 90 por 100 situado dentro de los
limites de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Una realidad a la que el Derecho no
puede ser indiferente, sin que sea necesario contar con una habilitacién constitucional
expresa del tipo de las referidas en la disposiciéon adicional primera de la Constitucion,
pues el principio dispositivo permite establecer diferencias competenciales entre
Comunidades Autdbnomas siempre que no se vulnere el principio de solidaridad interterritorial
ni se configuren privilegios.

En cuanto a la pretendida infraccion por el art. 51 EAAnd del art. 149.1.22 CE, alega el
Parlamento de Andalucia que en el recurso soélo se hace una descalificacion radical del
precepto a partir de su contraste con la legislacion vigente en materia de aguas vy, en
particular, con el Derecho comunitario, cuya garantia de ejecucion recuerda la Camara
andaluza que no ha de suponer una alteraciéon del esquema de distribucién competencial
plasmado en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia (STC 147/1988, de 2 de
julio), de manera que nada impide que, en cuanto titulares de las competencias asignadas
por la Constitucion y su respectivo Estatuto, pueda corresponder a las Comunidades
Auténomas, ratione materiae, la actualizacién de disposiciones comunitarias en su
territorio.

Circunscrito el problema a una cuestion de orden material —continda el Parlamento
autondmico—, hay que cuestionarse si los principios constitucionales que conciernen a la
ordenacion y gestion de los recursos hidricos, condensados en el mandato de utilizacién
racional de los recursos naturales (art. 45.2 CE), pueden satisfacerse igualmente mediante
diversas interpretaciones posibles de las reglas de distribucién de competencias
(STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 13). Entiende la Camara que la respuesta ha de
ser afirmativa, pues lo contrario supondria admitir que la obra del legislador esta agotada
y sin posibilidad de innovacién, de manera que el ordenamiento vigente quedaria petrificado.
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Afirma el representante procesal del Parlamento de Andalucia que no le corresponde
proponer los instrumentos legales que en el marco de la nueva ordenacion de competencias
vinieran a dar cumplimiento a aquellos principios constitucionales, aunque apunta que el
moderno Derecho de corte federativo proporciona un ilimitado repertorio de técnicas de
colaboracién que permiten un equilibrio entre los diferentes intereses en presencia.

En cuanto a la denunciada alteracién del régimen constitucional de distribucién de
competencias imputada por el recurrente al art. 51 EAANd, el Parlamento de Andalucia
alega que la suscribiria si con ello quisiera decirse que la entrada en vigor del nuevo
Estatuto significa una reordenacién de las competencias que en materia de aguas venia
ejerciendo hasta ahora el Estado, pero no si lo que pretende afirmarse es que el art. 51
EAANd supone la supresion de alguna de las competencias que la Constitucion atribuye al
Estado en esa materia. Para la Asamblea, de la lectura del precepto se desprende con
claridad que el caracter exclusivo de la competencia no define una plenitud de potestades
sobre la materia, pues, de acuerdo con la jurisprudencia, la exclusividad de la competencia
autondmica no supone un desapoderamiento del Estado en la medida en que éste tenga
atribuidos otros titulos constitucionales que le habiliten para intervenir. Asi, el Tribunal
parte de la base de que son los Estatutos los que, dentro del marco constitucional, deben
establecer el régimen de las competencias autonémicas. Ciertamente, los Estatutos han
de interpretarse de acuerdo con la Constitucion para determinar su verdadero alcance, lo
que significa que de ese contraste pudiera resultar un régimen juridico de la materia distinto
del que, en principio, podria deducirse de la literalidad de los preceptos estatutarios (SSTC
20/1988, de 18 de febrero; 178/1988, de 23 de junio; y 163/1994, de 26 de mayo). Es mas,
las limitaciones a las competencias «exclusivas» autonémicas no requieren en todo caso
de una expresa prevision estatutaria, pues pueden derivar directamente de las propias
previsiones constitucionales (por todas, STC 204/2002, de 31 de octubre). Y nada hay en
el art. 51 EAAnd —concluye el Parlamento— que se oponga a esa doctrina, pues las
competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia se constrifien expresamente a las
aguas que transcurran por su territorio y no afecten a otra Comunidad Auténoma, lo que
no contradice ninguna competencia expresa que la Constitucion atribuya al Estado, mas
alla de la interpretacion no vinculante para el Estatuto que del art. 149.1.22 CE hace la
vigente Ley de aguas. A lo que debe sumarse que, en un exceso de celo, el estatuyente ha
querido incluir en el precepto los titulos estatales que de forma mas directa habilitan al
Estado para intervenir en la materia.

Rechaza también el Parlamento de Andalucia que el precepto impugnado suponga
una modificacion de la delimitacion competencial que se articula mediante la relacion
bases-desarrollo, por cuanto es ésta una relacion dinamica en la que resulta muy dificil,
cuando no imposible, delimitar lo basico aprioristicamente y en abstracto sin conocer el
alcance que el legislador estatal pueda dar a este concepto a la vista de las modificaciones
estatutarias producidas respecto de una materia concreta, habida cuenta de la amplia
libertad de configuracion de lo basico de la que ha gozado ese legislador. Nada en el
Estatuto andaluz impediria que el legislador estatal pueda seguir definiendo lo basico en
relacion con aquellas materias respecto de las que posea tales competencias (planificacion,
medio ambiente, etc.); antes al contrario, el propio Estatuto vendria a confirmar esa
competencia sujetando la propia a los limites que el Estado establezca a través de la
correspondiente legislacion basica que sea ratificada como tal por el Tribunal
Constitucional.

Volviendo sobre la afirmacién del recurrente en el sentido de que no puede establecerse
en el Estatuto un régimen juridico especial para la cuenca del Guadalquivir basado en su
caracter singular, alega la Camara autonémica que es la propia singularidad de la cuenca
la que niega el recurrente al compararla con las del Duero o el Segura. En todo caso, y
mas alla de la realidad de esa singularidad, entiende la Camara que lo determinante es
que el Estatuto no es obstaculo para que otras Comunidades Auténomas puedan establecer,
dentro del marco constitucional, las particularidades que mejor puedan servir a sus
respectivos intereses, siempre que, como en el caso de Andalucia, no sean contrarios a
los intereses generales que corresponde garantizar al Estado a través de sus titulos
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competenciales. En definitiva, las competencias discutidas no serian contrarias al principio
de solidaridad interterritorial (art. 138 CE) ni a la regulacion de las condiciones basicas que
garantizan la igualdad de todos los esparioles (art. 149.1.1 CE).

En definitiva, el art. 51 EAANd es, para el Parlamento, plenamente conforme con la
Constitucion, incorporando en su propia literalidad cuantas limitaciones constitucionales
pudieran condicionar el ejercicio de la competencia que en el mismo se establece. De esa
«voluntad de constitucionalidad» darian también cuenta las manifestaciones prodigadas al
respecto durante la tramitacion de la reforma y el hecho de que ésta se aprobara sin
ningun voto en contra.

Por lo que hace a la impugnacion del art. 43 EAANd, alega el Parlamento de Andalucia
que la pretendida conexidon directa de ese precepto con el art. 51 EAANnd resulta
improcedente, pues se trata de una norma que tiene identidad propia al contemplar con
caracter general el alcance territorial y los efectos de todas las competencias de la
Comunidad Auténoma. Considerado, pues, en sus propios términos, el art. 43 EAAnd no
ofreceria visos de inconstitucionalidad; es mas, su redaccion habria venido a recoger la
jurisprudencia constitucional en la materia (SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 1;
72/1983, de 29 de julio, FJ 4; 243/1994, de 21 de julio, FJ 6), completando la concisién del
art. 41 del Estatuto precedente.

Respecto de la impugnacion del art. 50.1 a) EAAnd, basada en una supuesta
ambigledad pretendidamente buscada de propésito, el Parlamento de Andalucia alega
que, como quiera que en la propia demanda se reconoce que el precepto admite una
interpretacion conforme con la Constitucion, la queja del actor debe ser inadmitida por las
razones aducidas por el Tribunal al inadmitir por Auto de 12 de julio de 2007 el recurso
interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad Valenciana contra el mismo Estatuto
de Andalucia.

También habria de inadmitirse la impugnacion del art. 50.2 EAANnd, pues con ella
también se pretenderia una resolucién meramente interpretativa, si bien, en todo caso, la
remision a la legislacion estatal dejaria sin fundamento cualquier reproche sobre la eventual
vulneracion de las competencias estatales.

En atencion a todo lo expuesto, la representacion procesal del Parlamento de Andalucia
interesa que se dicte Sentencia por la que se inadmita el presente recurso o,
subsidiariamente, se desestime integramente la demanda declarando la constitucionalidad
de los arts. 43, 50.1 a), 50.2 y 51 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma
del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

9. La Junta de Andalucia present6 su escrito de alegaciones el 12 de septiembre
de 2007. Como primera cuestién plantea la falta de legitimacion del actor, afirmando que,
de acuerdo con la jurisprudencia (por todas, STC 68/2007, de 28 de marzo), la legitimacién
de las Comunidades Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta
al servicio de la reivindicacion de una competencia, sino de la depuracion objetiva del
ordenamiento, y se extiende a todos aquellos supuestos en que exista un punto de conexién
material entre la ley estatal y el ambito competencial autonémico. Prescindiendo, pues, de
la pretensiéon concreta del demandante, que se enmarcaria en la idea de depuracién del
ordenamiento, habria de determinarse si existe algun punto de conexion entre el interés de
la Comunidad Auténoma recurrente y la accién ejercitada. En opinién de la Junta de
Andalucia, no existe en el caso esa conexion y en la demanda ni siquiera se justifican
minimamente los titulos competenciales propios acreditativos de un interés legitimo, sino
que el recurrente sélo se centra en criterios de territorialidad que, ademas, responden a la
interpretacion realizada por el legislador ordinario en la Ley de aguas (cuenca
hidrografica).

Para la Junta de Andalucia, en este recurso el territorio no es el soporte y presupuesto
sobre el que la Comunidad Auténoma de Extremadura ejerce sus potestades, sino el
ambito del ejercicio de competencias ajenas, estatales, que son precisamente las que se
esgrimen como vulneradas en orden a la depuracion del ordenamiento. Entender que por
afectacion del «ambito propio de su autonomia» se comprende no sélo el haz de
competencias autondmicas, sino también el de las estatales, supondria dejar sin sentido
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elart. 32.2 LOTC, cuya interpretacion jurisprudencial no ha llegado al extremo de confundirlo
en su alcance con el art. 32.1 LOTC, toda vez que no se desvinculan completamente la
legitimacion y la defensa de intereses autondmicos afectados, entendiéndose que la
legitimacion para la depuracion objetiva del ordenamiento existe en la medida en que
pueda verse afectado el ejercicio o despliegue de las potestades propias (STC 194/2004,
de 10 de noviembre). En este caso no se especifica en qué medida las normas impugnadas
producen esa afectacion de funciones propias, que, ademas, ni siquiera se mencionan.

El escrito de alegaciones se centra seguidamente en la defensa de la constitucionalidad
del art. 51 EAANnd, comenzando con unas consideraciones previas en las que se precisa,
de un lado, que el unico parametro de constitucionalidad ha de ser la Constitucion y no los
textos legales (STC 99/1986, de 11 de julio, FJ 4) o la normativa europea (STC 208/1999,
de 11 de noviembre, FJ 4) —de la que, por lo demas, en este caso el actor habria deducido
conclusiones equivocadas—; y de otro, que la doctrina contenida en la STC 227/1988,
de 29 de noviembre, no puede ser objeto de una aplicacion plana, como la propuesta en
la demanda, olvidando que entonces se juzgaba una ley ordinaria y no un Estatuto de
Autonomia, es decir, una norma integrada en el bloque de constitucionalidad.

Esto sentado, alega la Junta de Andalucia que del contraste entre las redacciones de
los arts. 51 EAANnd y 149.1.22 CE resulta su perfecto encaje. A su juicio, lo primero que
llama la atencién es que ambos preceptos asumen las competencias descritas como
«exclusivas», si bien refieren esa exclusividad a ambitos distintos. En efecto —continta la
Junta andaluza—, en los Estatutos de Autonomia conviven dos conceptos de exclusividad:
uno basado en la plenitud de potestades y facultades sobre una materia, y otro que refiere
la exclusividad por relacién a la competencia sobre la materia, sea cual sea el tipo de
facultades que sobre ella puedan desarrollarse, y que tiene un claro encuadre constitucional
por cuanto es también utilizado en el art. 149.1 CE. Este doble concepto de exclusividad
ha sido constatado por la doctrina del Tribunal (SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 1;
89/1989, de 11 de mayo, FJ 7; 173/1998, de 23 de julio, FJ 5) y lleva a traspasar la
literalidad de los preceptos estatutarios para entender que se impone una interpretacion
sistematica del bloque de la constitucionalidad para determinar cual haya de ser la
calificacion juridica que estrictamente corresponda a cada competencia en cuestion (por
todas, STC 173/1998, de 23 de julio, FJ 6). Resultaria claro, en definitiva, que la calificacion
estatutaria de una materia como exclusiva no implica, en modo alguno, la exclusion de la
competencia estatal.

A partir de esas premisas se desciende ya al analisis del concreto problema planteado,
alegando la Junta de Andalucia que la exclusividad competencial reservada al Estado por
el art. 149.1.22 CE no se basa en la plenitud de potestades y facultades sobre una
determinada materia (recursos y aprovechamientos hidraulicos), sino que lo que refiere
como exclusiva es la competencia, en este caso constrefida a las potestades de
«legislacién, ordenacion y concesion» de dichos recursos y aprovechamientos. Por el
contrario, el art. 51 EAANd refiere como exclusiva la materia sobre «las aguas de la cuenca
del Guadalquivir», aunque sometiendo dicha exclusividad a varios limites, derivados tanto
del territorio como de competencias estatales conexas y de la mencion del propio art.
149.1.22 CE. Desde esta perspectiva, esta Ultima menciéon no es un «falso acomodo
constitucional», sino que con ella se da coherencia al sistema de distribucion competencial,
conformandose asi el régimen competencial sobre las aguas del Guadalquivir de manera
compartida entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia. El art. 51 EAAnd
vendria a posibilitar que la Comunidad Auténoma de Andalucia asuma potestades y
facultades en relacién con las aguas de aquella cuenca en el margen competencial que no
agota el art. 149.1.22 CE.

El analisis de constitucionalidad del precepto se completa con lo dispuesto en el
art. 148 CE, que segun la Junta de Andalucia también debe tenerse en cuenta para
determinar qué ha de entenderse por legislacién, ordenacion y concesion y cuales son
los margenes en los que puede asumir potestades la Comunidad Auténoma de
Andalucia en relacion con las aguas del Guadalquivir. En este sentido se alega que,
mientras el art. 149.1.22 CE parece que en principio articula la exclusividad de la
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competencia del Estado sobre un factor puramente territorial, el art. 148 CE basa el
otorgamiento de competencias a las Comunidades Autbnomas en el criterio del «interés
autondémico». Criterios, pues, distintos, pero no contradictorios, por impedirlo la fuerza
integradora de la Constitucion (STC 5/1983, de 4 de febrero, FJ 3), que impone una
interpretacion conjunta de ambos preceptos. Tal interpretacion deberia partir del
principio de que el art. 148 CE representa el techo minimo de asunciéon competencial
(STC 40/1998, de 19 de febrero), de manera que la interpretacion que se haga del art.
149.1.22 CE habria de dejar siempre a salvo la posibilidad de que las Comunidades
Autéonomas asuman competencias sobre las aguas supracomunitarias siempre que
sean de su interés, en cuanto éste es el minimo constitucionalmente reconocido. Dicho
en los términos del art. 51 EAANd, si «no afectan a otra Comunidad Auténoma». Por
tanto, el criterio del interés autonémico del art. 148 CE seria un minimo competencial
que ha de ser respetado por el art. 149.1.22 CE y a cuya luz han de contemplarse las
competencias exclusivas estatales sobre legislacion, ordenacion y concesion.

En el presente caso —continua el escrito de alegaciones— el titulo competencial del
Estado no viene delimitado por la presencia de un interés general en las aguas en cuestion,
sino por el hecho de que las mismas discurran por mas de una Comunidad Auténoma. El
art. 149.1.22 CE no pretenderia, por tanto, garantizar la defensa por el Estado de un
interés general de la Nacién espafiola, sino mas bien resolver los problemas de articulacion
de intereses que confluyen en torno a las aguas cuando éstas transcurren por diversas
Comunidades Auténomas. En este supuesto, insiste la Junta, no puede negarse el interés
autonémico o no extraer del mismo ninguna consecuencia competencial a la vista del
art. 148 CE, recordando que, ademas del fuerte contenido simbdlico del rio Guadalquivir
para Andalucia, estan los datos que acreditan que su curso y circunstancias son
practicamente andaluces en su integridad.

El escrito de alegaciones se ocupa seguidamente de los argumentos vertidos en la
demanda para fundamentar la inconstitucionalidad del precepto. Asi, y por lo que hace a
la defensa del principio de unidad de cuenca, recuerda la Junta de Andalucia que se trata
de un mero criterio legal, de manera que, ademéas de no condicionar la validez de un
precepto estatutario, es perfectamente mutable en tanto que sélo es uno de los criterios
legales posibles. En cuanto a la STC 227/1988, de 29 de noviembre, insiste el Gobierno
andaluz en que su objeto fue una ley ordinaria, mientras que el del presente proceso es
una norma integradora del bloque de la constitucionalidad cuyo unico pardmetro de
contraste es la Constitucién misma, sin olvidar que la propia STC 227/1988, de 29 de
noviembre, dejo dicho que el criterio legal enjuiciado no cerraba la posibilidad de otros
criterios legales distintos, por lo que si el legislador ordinario esta capacitado para instaurar
nuevos sistemas de gestion, tanto mas habria de estarlo el legislador estatuyente. De otro
lado, tampoco podria admitirse que en un caso como el presente, de conformacion del
bloque de constitucionalidad competencial, los criterios I6gicos, técnicos y de la experiencia
de la gestion administrativa pudieran elevarse a la categoria de criterios de delimitacién
competencial constitucional. Criterios de esa naturaleza han de estar inmediatamente
subordinados a las disposiciones competenciales previstas en la Constitucion y en los
Estatutos y no a la inversa.

Por ultimo, y respecto de la denuncia vertida en la demanda sobre la alteracion del
régimen constitucional de distribucién de competencias, opone la Junta de Andalucia que
efectivamente se esta modificando ese régimen, pero que precisamente ése es uno de los
objetos de la aprobacién de leyes de reforma de los Estatutos de Autonomia. Cuestion
distinta es que lo modificado sea el régimen constitucional, lo que se niega por cuanto la
asuncion de nuevas competencias se habria verificado dentro del marco constitucional.
De otro lado, entiende el Gobierno autonémico que carece de légica afirmar que el precepto
recurrido esta sustituyendo al legislador estatal, al que corresponde determinar la extension
y limites de las competencias exclusivas del Estado, con conculcacién del principio de
«orden normativo». Y ello por cuanto no se trata de que el legislador estatal se sustituya a
si mismo, pues se olvida que los Estatutos son normas del Estado. Mucho menos podria
hablarse de un régimen excepcional no habilitado por el art. 149.1.22 CE ni de vulneraciones
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del principio de igualdad que tienen su campo de actuacion frente a los ciudadanos, pero
no entre regimenes competenciales autonémicos, cuya esencia es la diversidad. En cuanto
a la pretendida primacia del principio del interés, la Junta entiende que pueda jugar como
justificacion de la opcion elegida, pero en modo alguno ello se arguye como titulo
competencial.

La Junta de Andalucia se centra a continuacién en la impugnacion del art. 43 EAANd,
alegando que no se fundamenta en atencion a ningun vicio intrinseco del precepto, sino en
virtud de la que se dice su estrecha relacion con el art. 51 EAAnd. La representacion
procesal del Gobierno autonémico, tras reconocer que no comprende el alcance de la
impugnacion ni su fundamento, sostiene que se trata de una impugnaciéon meramente
formal, traida al recurso como apoyo en defensa de la tesis del actor sobre la
supraterritorialidad. Sin embargo, la Idgica del articulo es, para el Gobierno andaluz, plena,
limitdndose a reconocer los efectos del principio de territorialidad en el ejercicio de las
competencias autondmicas y a prever la posible eficacia extraterritorial de las normas y
acuerdos autonémicos, de conformidad con la doctrina constitucional sobre la necesidad
de interpretar de manera flexible el limite del territorio (STC 37/1981, de 16 de noviembre).
Por ultimo, la doctrinade la STC 227/1988, de 29 de noviembre, pretendidamente vulnerada
por el art. 43 EAAnd no guarda, para la Junta, ninguna relacion con ese precepto.

En cuanto al art. 50.1 a) EAANd, sostiene la Junta de Andalucia que su impugnacion
resulta inadmisible, pues no se fundamenta en su inconstitucionalidad, sino en la hipétesis
de que con su redaccion se hubiera buscado a propdsito por el legislador andaluz una
ambigledad que diera pie a distintas interpretaciones antagdnicas con perjuicio del
principio de seguridad juridica. Repitiendo que, en todo caso, el legislador en cuestion
seria el estatal y no el andaluz, la Junta sostiene que no caben impugnaciones basadas en
hipotéticas actuaciones futuras.

Por ultimo, y en relacién con el art. 50.2 EAANd, alega la Junta de Andalucia que su
critica responde a la légica del recurso, que considera que, sin matices, el sistema de
reparto competencial en la materia responde exclusivamente al esquema de la territorialidad
o supraterritorialidad, sin tener en cuenta ni el ambito de la exclusividad ni la integracién
del art. 148 CE. Frente a ello, se repite en el escrito de alegaciones que existe un margen
de actuacion propio a favor de la Comunidad Auténoma, posibilitado por la redaccion del
art. 149.1.22 CE y todo ello mediatizado por lo dispuesto en el art. 148 CE. Dicho margen
permitiria la asuncién de las facultades que se refieren a la policia del dominio publico
hidraulico y siempre en los términos que la legislacion estatal en su caso fije.

Por lo expuesto, la Junta de Andalucia interesa la inadmisién del recurso v,
subsidiariamente, su desestimacion.

10. Mediante providencia de 15 de marzo se sefialé para deliberacién y votacion de
la presente Sentencia el dia 16 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad tiene por objeto principal, vy
practicamente Unico, el art. 51 de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia (EAAnd), impugnado por razén de las competencias
que en el mismo se atribuyen a la Comunidad Autonoma de Andalucia sobre la cuenca
hidrografica del Guadalquivir, con infraccion, a juicio del Consejo de Gobierno de la Junta
de Extremadura, de las reservadas al Estado en el art. 149.1.22 CE. También son objeto
de impugnacion formal los arts. 43, 50.1 a) y 50.2 de la misma ley organica, pero, como
coinciden en advertir las partes personadas en este procedimiento y aun el propio Gobierno
demandante, tales preceptos se recurren en la medida en que su interpretacion sistematica
en relacién con el art. 51 EAANnd padeceria, por derivacién, del mismo defecto de
inconstitucionalidad que en él se denuncia.

El tenor del art. 51 EAANd es el que sigue:

«La Comunidad Auténoma de Andalucia ostenta competencias exclusivas sobre
las aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afectan
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a otra Comunidad Auténoma, sin perjuicio de la planificacion general del ciclo
hidroldgico, de las normas basicas sobre proteccion del medio ambiente, de las
obras publicas hidraulicas de interés general y de lo previsto en el articulo 149.1.22
de la Constitucion.»

El Gobierno de la Junta de Extremadura opone, en esencia, a la constitucionalidad de
este precepto elargumento de que, tratandose de una cuenca hidrografica supracomunitaria,
la Comunidad Auténoma de Andalucia no puede asumir en su Estatuto la competencia
exclusiva sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurran por su territorio,
pues ello pugnaria con el art. 149.1.22 CE, que reserva al Estado competencias delimitadas
con arreglo a un criterio territorial que hoy por hoy, y en virtud de la legislacion estatal de
aguas, se concreta, con el beneplacito de la jurisprudencia constitucional, en el criterio de
la cuenca hidrografica natural como unidad de gestién en el ambito de la politica hidraulica.
Al atribuir a la Comunidad Auténoma competencias constitucionalmente reservadas al
Estado, el precepto impugnado también lesionaria, al entender de la parte recurrente, el
art. 147.2 d) CE, que contempla que los Estatutos de Autonomia deberan contener las
«competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion». A propdsito de
esta segunda supuesta vulneracién constitucional, debe acogerse la alegacion del Abogado
del Estado, en cuanto a que la eventual vulneracion del art. 147.2 d) CE sélo podria ser
refleja, derivativa o consecuencial de la del art. 149.1.22 CE, de modo que carece de
autonomia frente a ella.

El Abogado del Estado, por su parte, propone una interpretacion del precepto
impugnado conforme con la Constitucién, en el sentido de entender que con él no se
atribuye a la Comunidad Auténoma andaluza «la competencia exclusiva» sobre las aguas
de la cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio, sino que Unicamente se
proclama que la Comunidad Autbnoma ostenta una serie de «competencias exclusivas»
sobre tales aguas, esto es, solo determinadas competencias (aun con el caracter de
exclusivas), pero no todas las competencias posibles, sino respetando las que, también
con caracter exclusivo, el art. 149.1.22 CE reserva al Estado.

Por ultimo, tanto el Parlamento como la Junta de Andalucia oponen, por un lado, la falta
de legitimacion activa del Gobierno recurrente, y, por otro lado, defienden la constitucionalidad
sin reservas del art. 51 EAANd, alegando que el legislador estatutario puede modificar la
configuracién del Derecho de aguas siempre que respete los principios que se tratan de
salvaguardar mediante el sistema de gestion indivisible de los recursos pertenecientes a una
misma cuenca hidrografica, lo que en opinidén de ambos se garantiza sobradamente con
todas las salvedades y condiciones contempladas en el propio art. 51 EAANd.

2. Antes de examinar la cuestion de fondo es preciso resolver si, contra lo sostenido
por el Parlamento y la Junta de Andalucia, el Gobierno autonémico recurrente ostenta la
legitimacidon necesaria para interponer el presente recurso de inconstitucionalidad. El
Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura justifica esa legitimacién a partir de una
doble constatacion: de un lado, el caracter supracomunitario de la cuenca hidrografica del
Guadalquivir, cuyo ambito territorial comprende dieciocho términos municipales de la
provincia de Badajoz; y de otro, el perjuicio causado con las normas recurridas a la propia
autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura. Estas dos circunstancias serian
fundamento suficiente, a su juicio, para reconocerle la legitimacién necesaria para
interponer este recurso, incluso partiendo de la interpretacién mas restrictiva posible del
art. 32 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), que no es, por lo demas y
desde hace tiempo, la acogida en la jurisprudencia constitucional.

Si bien el Abogado del Estado no ha opuesto reparo alguno a la legitimaciéon del
Gobierno recurrente, el Parlamento y la Junta de Andalucia sostienen que ni siquiera
desde la interpretacion mas flexible del art. 32 LOTC es posible reconocer al Gobierno de
la Junta de Extremadura la legitimacion necesaria para impugnar, en los términos en que
lo hace, la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo. Y ello, de una parte, porque el Gobierno
demandante no habria fundamentado debidamente la existencia de una lesién concreta y
efectiva de sus propias competencias; y, de otra, porque el tenor de los preceptos recurridos
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excluye toda posible afectacion del ambito de autonomia de otras Comunidades Autébnomas.
El Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura no habria recurrido, en ultimo término,
sino en defensa de las competencias del Estado ex art. 149.1.22 CE, de suerte que con su
demanda perseguiria la depuracion objetiva del ordenamiento con abstraccion de cualquier
conexion con un interés autondmico propio, lo que estaria muy lejos del sentido mas cabal
del art. 32.2 LOTC, cuya flexibilizacion jurisprudencial no ha llegado al extremo de
confundirlo con el del art. 32.1 LOTC.

3. La objecion opuesta por el Parlamento y la Junta de Andalucia no puede prosperar.
Desde luego, y como no dejan de admitir ambas instituciones, no cabe negar legitimacion
activa al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura para interponer un recurso de
inconstitucionalidad contra un Estatuto de Autonomia —Ley estatal, con arreglo al art. 147.3 CE
y alos arts. 27.2 a) y 32.1 LOTC- frente al que, por lo demas, y en términos sobre cuya
suficiencia enseguida nos pronunciaremos, se denuncia una afectacion del ambito de
autonomia constitucionalmente garantizado al recurrente. Asi resulta con claridad de
nuestra doctrina sobre el art. 32.2 LOTC, conforme a la cual «la esfera de interés de la
Comunidad Auténoma que justifica su legitimacion no se identifica con la defensa de sus
competencias (SSTC 84/1982,26/1987y 74/1987), pues niel recurso de inconstitucionalidad
puede ser equiparado al conflicto de competencias, siendo como es un instrumento al
servicio de la depuracion objetiva del ordenamiento, ni cabe identificar el ‘propio ambito de
autonomia’ del art. 32.2 LOTC con el elenco de competencias estatutarias», habiendo
concluido que «dicha expresion legal remite, mas ampliamente, a la posicion institucional
que en el ordenamiento ostentan las Comunidades Auténomas, es decir, al conjunto de
sus competencias y facultades y también a las garantias, constitucionales y estatutarias,
que preservan dicha autonomia (STC 56/1990, fundamento juridico 3)» (STC 28/1991,
de 14 de febrero, FJ 3).

En los términos de la STC 48/2003, de 12 de marzo, reiterados en la STC 247/2007,
de 12 de diciembre, FJ 2 a), si bien en un principio «este Tribunal interpreté la restriccion
del art. 32.2 LOTC en un sentido estrictamente competencial (asi, STC 25/1981, de 14 de
julio), ... muy pronto —ya con la STC 84/1982, de 23 de diciembre— se inici6 una linea
jurisprudencial de progresiva flexibilizacién de ese criterio, hasta el extremo de que, al dia
de hoy, puede afirmarse que los condicionamientos materiales a la legitimacién de las
Comunidades Auténomas para impugnar leyes del Estado constituyen una verdadera
excepcién. En palabras de la STC 199/1987, de 16 de diciembre, “la legitimacion de las
Comunidades Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta al
servicio de una competencia violada, sino de la depuracion del ordenamiento juridico y, en
este sentido, ... se extiende a todos aquellos supuestos en que exista un punto de conexién
material entre la ley estatal y el ambito competencial autonémico, lo cual, a su vez, no
puede ser interpretado restrictivamente” (FJ 1)» (STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 1).

En el presente caso, al interés objetivo en la depuracidn del ordenamiento se suma el
interés institucional del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura en la defensa de
su ambito de autonomia, que entiende perjudicado por cuanto los preceptos recurridos
afectan al régimen de las aguas de una cuenca hidrografica en la que estan comprendidos
dieciocho términos municipales de su propio territorio. Esa sola circunstancia ya es
sobradamente acreditativa de la existencia de una conexion material relevante entre el
Estatuto impugnado y el ambito competencial de la Comunidad Auténoma de Extremadura,
lo que resulta suficiente per se para reconocer al Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura la legitimacién institucional prevista en el art. 162.1 a) CE, pues es obvio que
en dicho ambito competencial se incluye el concurso de esa Comunidad Auténoma en la
gestion de los intereses de aquellos municipios extremefos riberefios sobre unas aguas
respecto de las cuales, en virtud de un criterio territorial que se entiende constitucionalmente
indisponible por el Estatuto de Autonomia de Andalucia, no podria ostentar competencias
exclusivas la Comunidad Auténoma andaluza.

Ciertamente, tampoco se pretende en la demanda que pueda ostentarlas Extremadura,
sino solo el Estado. Ello no significa, sin embargo, que el Consejo de Gobierno de la Junta
de Extremadura recurra en defensa de una competencia ajena, sino, mas precisamente,
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que lo hace en defensa de un orden de distribucion de competencias que, a su juicio,
somete las aguas de la cuenca a la que pertenecen dieciocho municipios extremefios a la
competencia exclusiva del Estado central, excluyendo, por tanto, la posibilidad de que
cualquier Comunidad Auténoma, también la de Extremadura, se atribuya determinadas
competencias sobre las mismas. No parece discutible el legitimo interés de la Comunidad
Autonoma de Extremadura en que, de no poder ser ella misma la competente para la
entera disciplina del régimen de aquellas aguas, no lo sea la Comunidad Auténoma de
Andalucia, sino unicamente el Estado central y, en la medida en que asi resulte del criterio
territorial adoptado por el legislador de aguas, la propia Comunidad Autdbnoma extremefia
en el margen que para el ejercicio de competencias autonémicas permita el ejercicio de las
que primeramente correspondan al Estado.

La Junta de Andalucia ha alegado, en particular, que el interés legitimo del Gobierno
autonémico recurrente solo se basa en criterios de territorialidad que corresponden al
criterio del legislador estatal ordinario. Sin embargo, una cuestiéon central que habra de
resolverse en este proceso es justamente si tal criterio puede o no ser modificado en un
Estatuto de Autonomia, de manera que, en ultima instancia, los reparos opuestos a la
legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura tienen antes que ver con
la realidad de las tachas de inconstitucionalidad articuladas en su recurso que con su
legitimacion propiamente dicha. Tal es también el caso con la objecién a la legitimacion del
Gobierno recurrente basada en la imposibilidad objetiva de todo perjuicio a su ambito
competencial por razén del contenido mismo del art. 51 EAANd.

4. Procede, por tanto, descartar la concurrencia del ébice procesal aducido por el
Parlamento y por la Junta de Andalucia y pasar a analizar las razones vertidas por la parte
recurrente para negar la constitucionalidad del art. 51 EAAnd. A fin de delimitar con
precision la cuestion de fondo planteada en este proceso constitucional es necesario tener
presentes dos consideraciones, atinentes, respectivamente, al alcance y al contenido de
nuestro enjuiciamiento.

En primer lugar, al haberse atribuido la competencia controvertida a la Comunidad
Auténoma andaluza a través de la reforma de su Estatuto de Autonomia, el problema de
la constitucionalidad del art. 51 EAANd remite a si dicha competencia se encuentra o no
reservada al Estado por el art. 149.1.22 CE, puesto que s6lo en caso de respuesta negativa
podria ésta, en los términos del art. 149.3 CE, «corresponder a las Comunidades
Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos», de tal manera que, en atencion al
objeto de la impugnacién, queda, por tanto, excluida del ambito de nuestro enjuiciamiento
la cuestidn de la licitud o ilicitud constitucional y de los limites de una eventual atribucion
extraestatutaria de las competencias a las que se refiere el art. 51 EAANd.

Ensegundo lugar, el precepto impugnado debe enjuiciarse desde una doble perspectiva.
Por un lado, hemos de comprobar si el art. 51 EAAnd vulnera el art. 149.1.22 CE por
razones materiales o sustantivas, es decir, en atencion al contenido de la regulacion que
incorpora. Por otro lado, ha de comprobarse igualmente si esa regulacion resulta
constitucionalmente viable a través del tipo de ley que la contiene, de tal manera que si la
respuesta fuera negativa el precepto impugnado incurriria en una inconstitucionalidad de
caracter formal, en la medida en que esta consideracion traeria causa de la invalidez del
tipo normativo empleado en punto a la formalizacion juridica de la decisién que se
impugna.

El examen sobre la posible inconstitucionalidad del art. 51 EAAnd por razones
materiales, que subyace en el planteamiento del recurso del Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura y que ha sido asimismo introducido en el debate por el Parlamento
y la Junta de Andalucia, debe preceder al control de la constitucionalidad formal del referido
precepto dado que la cuestion debatida afecta a la competencia exclusiva del Estado ex
art. 149.1.22 CE, que recae sobre un recurso natural de tan esencial importancia vital,
social y econémica como es el agua. Debe recordarse que «la Constitucion, que si fija las
materias de competencia estatal, no especifica directamente el contenido o alcance ni de
las materias ni de las funciones materiales sobre las que se proyecta aquélla, ni tampoco
contiene reglas expresas de interpretacion que inmediatamente permitan concretar dicho
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contenido o alcance, lo que, en ultima instancia, sélo corresponde precisar a este Tribunal
Constitucional en el ejercicio de su jurisdiccion» (STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 7)
y asimismo que «el Estatuto de Autonomia, en cuanto que es norma estatal, puede realizar
su funcion atributiva de competencias a la Comunidad Autébnoma, con la consiguiente
delimitacién entre las competencias estatales y autonémicas, incidiendo en el alcance de
las primeras», si bien «es obvio que esa posible regulacién normativa estatutaria no puede
en ningun caso quebrantar el marco del art. 149.1 CE, desnaturalizando el contenido que
sea propio de cada materia y que permite su recognoscibilidad como instituciéon. Lo
importante, en este sentido, es que el Estatuto de Autonomia, por ser norma de eficacia
territorial limitada, si en ocasiones hubiere de realizar alguna precision sobre el alcance de
las materias de competencia estatal, lo haga para favorecer la mayor concrecién de las
competencias autonémicas que se correlacionan con ella y que, al hacerlo, no impida el
despliegue completo de las funciones propias de la competencia estatal regulada en el art.
149.1 CE de que se ftrate. Sdlo si se satisfacen estas exigencias, tal modo de proceder
resultara acorde a la Constitucion..., en cualquier caso, solo a este Tribunal corresponde
apreciar, como intérprete supremo de la Constitucion, si los Estatutos de Autonomia han
incurrido en algun vicio de inconstitucionalidad, sea por excederse en el margen
interpretativo de la Constitucién en el que legitimamente pueden intervenir, sea por
cualquier otro motivo» (STC 247/2007, FJ 10).

En consecuencia, resulta inexcusable que este Tribunal se pronuncie sobre el contenido
y alcance de la competencia exclusiva estatal en materia de aguas establecida en el
art. 149.1.22 CE vy la incidencia que la asuncidon de competencias autonémicas que se
contiene en el art. 51 EAANd tiene en el alcance de la referida competencia estatal.

5. Sentadas las premisas que anteceden, procede seguidamente que examinemos si
el art. 51 EAANd vulnera el art. 149.1.22 CE por razones materiales o sustantivas, esto es,
en atencion al contenido de la regulacién que incorpora, para lo cual resulta obligado partir
de la doctrina sentada en la STC 227/1988, de 29 de noviembre (reiterada en las SSTC
161/1996, de 27 de octubre, y 118/1998, de 4 de junio), en la que este Tribunal se pronuncio
sobre la constitucionalidad del principio de unidad de gestién de cuenca hidrografica, como
criterio de delimitacion territorial utilizado por la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas,
para precisar el alcance del art. 149.1.22 CE, criterio que se mantiene en la vigente Ley de
aguas (texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
reformado por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre), que define la «cuenca hidrograficay,
en coincidencia con lo establecido por el art. 2 de la Directiva 2000/60/CE de 23 de octubre
de 2000, del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establece un marco
comunitario de actuacién en el ambito de la politica de aguas (modificada por la Directiva
2008/32/CE de 11 de marzo de 2008, del Parlamento Europeo y del Consejo), como «la
superficie de terreno cuya escorrentia superficial fluye en su totalidad a través de una serie
de corrientes, rios y, eventualmente, lagos, hacia el mar por una Unica desembocadura,
estuario o delta». En tal sentido, las aguas continentales superficiales, asi como las
corrientes de aguas subterraneas renovables, en la medida en que confluyen en la red de
cauces naturales de una cuenca hidrografica, pertenecen a dicha cuenca y se integran
todas ellas, a través de la misma, en el ciclo hidroldgico (art. 1.3 de la Ley de aguas). Por
otra parte, al concepto de cuenca hidrografica ha de afadirse el de «demarcacién
hidrografica», entendiéndose por tal «la zona terrestre y marina compuesta por una o
varias cuencas hidrograficas vecinas y las aguas de transicion, subterraneas y costeras
asociadas a dichas cuencas» (art. 16 bis de la Ley de aguas, afadido por la Ley 62/2003,
de 30 de diciembre, y que incorpora asimismo la definicion contenida en el art. 2 de la
Directiva 2000/60/CE).

Al atribuir a la Comunidad Auténoma de Andalucia competencias exclusivas sobre aguas
de la cuenca del Guadalquivir, siendo como es ésta una cuenca hidrografica intercomunitaria,
el art. 51 EAANd se separa de la previsién establecida en el art. 149.1.22 CE y del criterio
que utiliza la Ley de aguas (texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001,
de 20 de julio, reformado por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre) para la concrecién de la
delimitacién territorial de las competencias del Estado que figura en el citado precepto
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constitucional («aguas [que] discurran por mas de una Comunidad Autdbnomay). Y lo hace el
precepto estatutario con un criterio («aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren
por su territorio y no afectan a otra Comunidad Auténoma») que conduce a un entendimiento
que acoge un modelo de gestion fragmentada de las aguas pertenecientes a una misma
cuenca hidrografica intercomunitaria, conforme al cual una parte de las aguas de la cuenca
del Guadalquivir seria de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma andaluza y otra
parte de las aguas de esa misma cuenca intercomunitaria seria de competencia exclusiva
del Estado.

Ya en este punto, habremos de acudir a la doctrina de la citada STC 227/1988, de 29
de noviembre, en la que hicimos unas consideraciones que interesa aqui recordar:

a) En primer lugar, es «necesario partir, ante todo, de las especificas referencias
constitucionales a la materia ‘aguas’ que se contienen en los arts. 148.1.10 y 149.1.22 de
la Constitucion. Segun el primero de estos preceptos, las Comunidades Autdbnomas pueden
asumir competencias sobre ‘los proyectos, construccion y explotacién de los
aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma’
respectiva; de conformidad con el segundo, el Estado tiene competencia exclusiva sobre
‘la legislacion, ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando
las aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoma’. Ambos preceptos no son
coincidentes, ni desde el punto de vista de la materia que definen, ni en atencién al criterio
que utilizan para deslindar las competencias estatales y autonémicas sobre la misma, que,
en el primer caso, es el interés de la Comunidad Auténoma, y en el segundo, el territorio
por el que las aguas discurren» (FJ 13).

b) En segundo término, enla STC 227/1988, rechazamos que fuera «inconstitucional
que la Ley de aguas utilice como criterio territorial para el ejercicio de las competencias del
Estado en materia de aguas continentales el de la cuenca hidrografica que exceda de una
Comunidad Auténoma», puesto que, «cuando la Constitucién utiliza la expresién ‘aguas
que discurran’, no toma en consideracion necesariamente las corrientes o cursos aislados,
ni menos aun obliga a compartimentar las competencias sobre los diferentes tramos de un
mismo curso fluvial. Antes bien, es licito 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 integrado de las aguas de cada cuenca que, a
través de corrientes principales y subalternas, trasvasan los confines del territorio de una
Comunidad Auténoma. A ello no se opone el hecho de que la Constitucién y los Estatutos
de Autonomia no hayan sancionado explicitamente el concepto estructural de la cuenca
hidrografica, pues en ningun caso podria atribuirse a esta omision el sentido de que sus
redactores lo han querido excluir implicitamente, lo que no se desprende, antes al contrario,
de los antecedentes parlamentarios» (FJ 15).

c) En tercer lugar, aunque es cierto que en la STC 227/1988 no deja de sefalarse
«que del conjunto de las normas del bloque de la constitucionalidad aplicables en materia
de aguas puede extraerse mas de una interpretacion, sin forzar los conceptos empleados
por tales normas y dentro siempre de los limites constitucionales», no lo es menos que
asimismo se advierte inmediatamente que «en el desempefio de la tarea interpretativa de
las normas competenciales establecidas en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia,
y por imperativo del criterio de unidad de la Constitucion, que exige dotar de la mayor
fuerza normativa a cada uno de sus preceptos, este Tribunal ha de tener en cuenta también
el conjunto de los principios constitucionales de orden material que atafen, directa o
indirectamente, a la ordenacion y gestion de recursos naturales de tanta importancia como
son los recursos hidraulicos, principios que, a modo de sintesis, se condensan en el
mandato constitucional que obliga a todos los poderes publicos a velar por la “utilizacion
racional de todos los recursos naturales” (art. 45.2 de la Constitucion). Por ello, entre las
diversas interpretaciones posibles de las reglas de distribucion de competencias, este
Tribunal soélo puede respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir dicho
mandato y alcanzar los objetivos de protecciéon y mejora de la calidad de vida y defensa y
restauracion del medio ambiente a los que aquél esta inseparablemente vinculado» (FJ 13).
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d) Como corolario de lo anterior, en la citada STC 227/1988, realizamos una precision
que ahora se revela de la maxima importancia, al afirmar que la «expresion “aguas que
discurran por mas de una Comunidad Auténoma” es un concepto constitucional cuyo
significado debe desentrafiarse atendiendo a criterios légicos, técnicos y de experiencia.
Desde el punto de vista de la l6gica de la gestién administrativa, no parece lo mas razonable
compartimentar el régimen juridico y la administracion de las aguas de cada curso fluvial y
sus afluentes en atencion a los confines geograficos de cada Comunidad Autbnoma, pues
es evidente que los usos y aprovechamientos que se realicen en el territorio de una de ellas
condicionan las posibilidades de utilizacién de los caudales de los mismos cauces, principales
y accesorios, cuando atraviesan el de otras Comunidades o surten a los cursos fluviales
intercomunitarios. Este condicionamiento, por lo demas, no sélo se produce aguas arriba en
perjuicio de los territorios por los que una corriente desemboca en el mar, sino también
aguas abajo, en posible perjuicio de los territorios donde nace o por donde transcurre, ya que
la concesion de caudales implica en todo caso el respeto a los derechos preexistentes, de
manera que los aprovechamientos concedidos en el tramo inferior o final de un curso pueden
impedir o menoscabar las facultades de utilizaciéon de las aguas en tramos superiores. Por
el contrario, el criterio de la cuenca hidrografica como unidad de gestién permite una
administracién equilibrada de los recursos hidraulicos que la integran, en atencion al conjunto
de intereses afectados que, cuando la cuenca se extiende al territorio de mas de una
Comunidad Auténoma, son manifiestamente supracomunitarios. Desde un punto de vista
técnico, es claro también que las aguas de una misma cuenca forman un conjunto integrado
que debe ser gestionado de forma homogénea... Asi lo pone de manifiesto la experiencia
internacional sobre la materia... La experiencia de gestion de estos recursos en nuestro
pais, articulada en torno a la unidad de cada cuenca, desde que se adoptd una concepcién
global de la politica hidraulica, conduce a la misma conclusién» (FJ 15).

e) Como consecuencia de lo anterior, en la STC 227/1988, FJ 15, este Tribunal no
acogio el entendimiento fragmentador de la cuenca hidrografica que propugnaba el
Gobierno Vasco en su impugnacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas, ley
refundida en la vigente Ley de aguas (texto refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio), al pretender introducir el concepto de «curso fluvial
concreto» para reclamar la competencia autonémica sobre los «cursos fluviales o corrientes
de agua que discurran integramente por el territorio de una Comunidad Auténoma, ya
desemboquen integramente en otro curso fluvial, en un lago o en el mar», e incluso el
concepto de «tramo final», por referencia a los cursos fluviales que discurran por mas de
una Comunidad Auténoma, en el sentido de que «aquélla donde muera cada curso tendria
competencia sobre el tramo final, desde que entra en su territorio, pues en tal caso la
utilizacion que se haga del caudal sélo afecta a los intereses de esa Comunidad
Auténomany.

f) Asimismo, en la STC 227/1988, FJ 16, advertimos que los «flujos o corrientes de
aguas subterrdneas, en la medida en que convergen en la red de cauces de una cuenca
hidrografica ... pertenecen a dicha cuenca y se integran asi, a través de la misma, en el
ciclo hidroldgico»; por ello, «una vez admitida la constitucionalidad del criterio de la cuenca
hidrografica, de conformidad con lo dispuesto en el art. 149.1.22 de la Constitucion, no es
dudoso que el mismo criterio territorial de delimitacién de competencias puede aplicarse a
las aguas subterraneas, siempre que se trate de aguas renovables integradas en la red de
cauces confluyentes en una misma cuenca, y en tal sentido deben interpretarse las
referencias a las aguas subterraneas que se contienen en los Estatutos de Autonomiay.

6. Nuestro punto de partida ha de ser necesariamente el integrado por las
consideraciones fundamentales de la STC 227/1988, ratificada por las SSTC 161/1996, de
17 de octubre, y 11/1998, de 13 de enero, que ahora nos llevan a concluir que aunque el
criterio de la cuenca hidrografica no sea el Unico constitucionalmente viable en el marco
del art. 149.1.22 CE, si ha de declararse que no le es dado al legislador estatal concretar
las competencias del Estado en esta materia mediante una fragmentacion de la gestion de
las aguas intercomunitarias de cada curso fluvial y sus afluentes.
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En efecto, como sefialabamos enla citada STC 227/1988, unainterpretacion sistematica
del art. 149.1.22 CE, en su relacion con el art. 45.2 CE que reclama una «utilizacion
racional de los recursos naturales», nos llevd a sostener que «entre las diversas
interpretaciones posibles de las reglas de distribucién de competencias este Tribunal s6lo
puede respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir dicho mandato», afadiendo
que «no parece lo mas razonable compartimentar el régimen juridico y la administracién
de las aguas de cada curso fluvial y sus afluentes en atencién a los confines geograficos
de cada Comunidad Autdbnoma pues es evidente que los usos y aprovechamientos que se
realicen en el territorio de una de ellas condicionan las posibilidades de utilizacién de los
caudales de los mismos cauces, principales y accesorios, cuando atraviesan el de otras
Comunidades o surten a los cursos fluviales intercomunitarios», en tanto que «por el
contrario, el criterio de la cuenca hidrografica como unidad de gestién permite una
administracion equilibrada de los recursos hidraulicos que la integran, en atencion al
conjunto de intereses afectados que, cuando la cuenca se extiende al territorio de mas de
una Comunidad Auténoma, son manifiestamente supracomunitarios», de modo que «es
claro también que las aguas de una misma cuenca forman un conjunto integrado que debe
ser gestionado de forma homogénea» (STC 227/1988, FJ 15).

En definitiva, hemos de concluir que el conjunto de esos intereses «manifiestamente
supracomunitarios», «debe ser gestionado de forma homogénea», lo que excluye la
viabilidad constitucional de la compartimentacion del «régimen juridico y la administracion
de las aguas de cada curso fluvial y sus afluentes en atencién a los confines geograficos
de cada Comunidad Auténoma» (STC 227/1988, de 29 de noviembre FJ 15).

De conformidad con todo ello, el art. 51 EAANnd debe reputarse inconstitucional y nulo
porque, alcompartimentar elrégimen juridico y laadministracién de las aguas pertenecientes
a una misma cuenca hidrografica supracomunitaria, como es la del Guadalquivir, el citado
precepto vulnera el art. 149.1.22 CE.

Esta consideracién sobre la inconstitucionalidad de caracter sustantivo en que incurre
el precepto estatutario impugnado podria ser ya suficiente para fundar la estimacion del
recurso y la consiguiente declaracion de inconstitucionalidad y nulidad del art. 51 EAANd.
Sin embargo, la singular posicién que corresponde al Estatuto de Autonomia en la
configuracion del Estado autondmico (SSTC 247/2007, FJ 5, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 4),
asi como la esencial importancia vital, social y econémica del agua (STC 227/1988,
FFJJ 6y 20), recurso natural que constituye el objeto del art. 149.1.22 CE, justifican y aun
aconsejan extender nuestro enjuiciamiento al analisis de la constitucionalidad formal de la
disposicion estatutaria controvertida, dando con ello expresa respuesta a la tacha de
inconstitucionalidad esgrimida en tal sentido por el Gobierno autonémico recurrente.

7. Por lo que respecta a esta segunda cuestidn, en efecto, el objeto de debate se
contrae estrictamente a dilucidar la legitimidad constitucional de que la concrecién del
concepto del art. 149.1.22 CE «aguas [que] discurran por mas de una Comunidad
Autéonoma» se lleve a cabo en un Estatuto de Autonomia.

En el origen de esta controversia se encuentra la diferente respuesta que merece a las
partes de este proceso constitucional este interrogante acerca de la aptitud formal del
Estatuto de Autonomia, en cuanto tipo normativo, para concretar respecto de una
determinada Comunidad Auténoma el criterio territorial empleado por el art. 149.1.22 CE
apartandose de lo que éste establece y de lo prescrito por el legislador estatal competente
en materia de aguas mediante el art. 16 de la Ley de aguas: de un lado, el Consejo de
Gobierno de la Junta de Extremadura niega esa posibilidad y solicita por ello la declaracion
de inconstitucionalidad del art. 51 EAAnd; de otro lado, el Parlamento y la Junta de
Andalucia proponen una respuesta afirmativa a dicho interrogante y solicitan, en
consecuencia, la desestimacion del recurso; finalmente, el Abogado del Estado admite la
insuficiencia de la norma estatutaria en punto al establecimiento de un criterio diferente al
sentado por el Derecho de aguas, pero propone al tiempo una interpretacion de la
disposicion impugnada que, a su parecer, permitiria acomodarla a la Constitucion.
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8. Yahemos sefialado que el art. 51 EAANd, al atribuir a la Comunidad Auténoma de
Andalucia competencias exclusivas sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir, siendo
como es ésta una cuenca hidrografica intercomunitaria, se separa del criterio empleado
por la Ley de aguas en punto a la concrecion del criterio territorial empleado por el
art. 149.1.22 CE.

En cuanto a las relaciones entre las normas estatutarias y la delimitacion de las
competencias del Estado ex art. 149.1 CE, hemos de partir de que si las primeras
«contribuye[n] a perfilar ... el ambito de normacién y poder propio del Estado» ello es sélo
«en la medida en que las competencias del Estado dependen mediatamente en su
contenido y alcance de la existencia y extension de las competencias asumidas por las
Comunidades Auténomas en el marco extraordinariamente flexible representado por el
limite inferior o minimo del art. 148 CE y el maximo o superior, a contrario, del art. 149 CE.
Esto no hace del Estatuto, sin embargo, una norma atributiva de las competencias del
Estado» (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 5). El Estatuto de Autonomia tampoco es norma
de ejercicio de las competencias estatales previstas por el art. 149.1 CE, de modo que, en
caso de hacer alguna precision sobre el alcance de éstas, su constitucionalidad pasa por
el respeto de dos limites: el primero, de caracter positivo, consiste en que dicha precision
se «haga para favorecer la mayor concrecion de las competencias autondmicas que se
correlacionan con» las competencias estatales que puedan presentar problemas de
delimitacién; y el segundo, de caracter negativo, reside en que la precision estatutaria «no
impida el despliegue completo de las funciones propias de la competencia estatal regulada
en el art. 149.1 CE de que se trate. Sdlo si se satisfacen estas exigencias, tal modo de
proceder resultara acorde a la Constitucion» (STC 247/2007, FJ 10).

En el presente caso es evidente que con la definicién estatutaria del criterio territorial
determinante de la delimitacién de las competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.22
CE no solo se estan asumiendo competencias fuera del ambito que acabamos de sefialar
—arts. 148 y 149 CE a sensu contrario— sino que ademas se menoscaban gravemente «las
funciones propias» de las competencias estatales, cuya razén de ser no es ofra, en la
I6gica del sistema de descentralizacién caracteristico del Estado autondémico, que la
garantia de la unidad ultima del ordenamiento a partir de un minimo denominador comun
normativo, imprescindible en tanto que presupuesto para que la diversificaciéon inherente
al principio autonémico no se resuelva en contradicciones de principio con el fundamento
unitario del Estado. Tal funcion integradora padeceria de manera irremisible si los Estatutos
de Autonomia fueran constitucionalmente capaces de imponer un criterio de delimitacion
competencial respecto de potestades y funciones que, como es el caso con las aguas que
discurren por varias Comunidades Auténomas, han de proyectarse sobre una realidad
fisica supracomunitaria, cuya disciplina seria sencillamente imposible si los criterios
adoptados en los Estatutos de las Comunidades Auténomas interesadas resultaran
incompatibles o excluyentes.

Y éste es el caso del art. 51 EAAnd que, al atribuir a la Comunidad Auténoma de
Andalucia competencias exclusivas sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir, por
mas que la atribucién competencial pretenda limitarse a aquellas aguas «que transcurren
por su territorio y no afectan a otra Comunidad Autébnoma» y se realice con las salvedades
a las que a continuacién aludimos, impide que las competencias reservadas al Estado por
el art. 149.1.22 CE y ejercidas por éste a través de la legislacion estatal en materia de
aguas desplieguen la funcién integradora y de reduccién a la unidad que les es propia.

El art. 51 EAANnd no supera, en suma, el canon de constitucionalidad expuesto y
vulnera el art. 149.1.22 CE por razén de la inadecuacion formal del Estatuto de Autonomia
para realizar una concrecion del criterio territorial de delimitacion de las competencias que
el citado precepto constitucional reserva al Estado.

9. Laconclusionalaque llegamos no se ve desvirtuada por las alegaciones realizadas
por el Parlamento y la Junta de Andalucia sobre la idoneidad del Estatuto de Autonomia de
Andalucia para adoptar una férmula de delimitacion territorial distinta de la acogida por el
legislador estatal de aguas.
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En primer lugar, con la perspectiva que ahora nos ocupa, carece de relevancia a los
efectos de nuestro analisis la cuestion de si, como sostiene el Parlamento de Andalucia,
los principios constitucionales que conciernen a la ordenacién y gestién de los recursos
hidricos, condensados en el mandato de utilizacién racional de los recursos naturales
(art. 45.2 CE), pueden satisfacerse igualmente mediante diversas interpretaciones posibles
de las reglas de distribucion de competencias. Independientemente de lo que ya hemos
dicho, ahora importa precisar que, aun cuando ello fuera cierto, cualquier otra eventual
concrecion del criterio territorial contenido en el art. 149.1.22 CE —que nunca podria
comportar un entendimiento fragmentador del concepto de cuenca hidrografica, con ésta
u otra denominacién que pueda utilizarse— sé6lo podria venir de un solo y unico legislador,
que sera siempre el legislador estatal de aguas, pues unicamente desde la posicién
supracomunitaria privativa de ese legislador puede proveerse un criterio capaz de ordenar
en Derecho la disciplina normativa de una realidad fisica también supracomunitaria.

En segundo lugar, por el mismo motivo tampoco pueden acogerse las alegaciones del
Parlamento de Andalucia relativas al caracter singular de la cuenca del Guadalquivir y a la
posibilidad de que otras Comunidades Auténomas establezcan mediante las respectivas
previsiones estatutarias las particularidades que mejor satisfagan sus respectivos intereses,
a las que subyace el olvido de la funcién de integracién que corresponde al ejercicio de la
competencia reservada al Estado por el art. 149.1.22 CE.

10. Este planteamiento tampoco es asumido por el Abogado del Estado, en cuya
opinidon «el art. 51 EAAnd encuentra un limite absoluto en el criterio territorial del
art. 149.1.22 CE actualmente concretado como ‘criterio de cuenca hidrografica’». Si, pese
a esta discrepancia, el representante procesal del Gobierno coincide con el Parlamento y
con la Junta de Andalucia en la solicitud de un pronunciamiento desestimatorio en estos
autos, ello es debido a que, en su opinion, el art. 51 EAAnd admite una interpretacion
conforme a la Constitucion.

Para el Abogado del Estado, en efecto, es determinante el dato de que el art. 51
EAANd no dice que la Comunidad Auténoma ostente «la competencia exclusiva» sobre las
aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren por territorio andaluz, sino Unicamente
«competencias exclusivas», al contrario de lo que ocurre con las aguas integramente
intracomunitarias, respecto de las cuales el art. 50 EAANd si proclama «la competencia
exclusiva» sobre una serie de submaterias determinadas con mayor exactitud. A su juicio,
el precepto menciona unas competencias plurales e indeterminadas que, ademas, tienen
como limite absoluto las exclusivas del Estado amparadas en el art. 149.1.22 CE tal y
como estan actualmente concretadas en la legislacion estatal de aguas, es decir, mediante
el criterio de cuenca hidrografica. Por tanto, debe descartarse que la Comunidad Autbnoma
haya pretendido asumir competencias propiamente hidraulicas sobre los recursos hidricos
de la cuenca del Guadalquivir (competencias del art. 149.1.22 CE). No sélo porque lo
impida el propio art. 149.1.22 CE o porque las Cortes Generales hayan introducido la cita
de ese precepto constitucional, sino porque esa interpretacion, ademas de inconstitucional,
es incompatible con otros preceptos del Estatuto de Andalucia, pues no se entenderia por
qué el art. 50.2 EAANd se conforma entonces con una modesta participacion en la gestion
de «aprovechamientos hidraulicos intercomunitarios», entre los cuales estan sin duda los
de la cuenca del Guadalquivir, y «en los términos previstos en la legislacion del Estado»,
o por qué el art. 57.1 EAANd limita la competencia autonémica sobre vertidos a las aguas
intracomunitarias del art. 50.1 EAANd.

De acuerdo con esta interpretacion de la disposicién impugnada que propone el
Abogado del Estado, las indeterminadas competencias exclusivas autonémicas sélo
pueden ser las que se deriven de alguna de las dos hipotesis siguientes. Por un lado,
atendiendo al Derecho vigente esas competencias serian las que se proyectan, inciden o
ejercen efectivamente sobre las aguas que fluyen por la cuenca del Guadalquivir dentro de
los limites de Andalucia y que figuran asumidas en otros preceptos del Estatuto, como
pueden serlas de los arts. 48.1 (agricultura), 56.5 (ordenacion del territorio y emplazamiento
de infraestructuras y equipamientos), 56.7 (obras publicas en el ambito de la Comunidad
Auténoma que no estén declaradas de interés general), 57.1 ¢) (competencia exclusiva
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«sin perjuicio» sobre montes, marismas, lagunas y ecosistemas acuaticos), 57.2 (pesca
fluvial) u otras. Por otro lado, si en el futuro las Cortes Generales optaran por una concrecion
alternativa del criterio territorial del art. 149.1.22 CE, seria posible que la Comunidad
Auténoma de Andalucia ostentara, en virtud de la disposicion impugnada en este proceso,
competencias hidraulicas exclusivas sobre algunas aguas de la cuenca del Guadalquivir,
aunque no sobre la cuenca como tal.

11. La solucion interpretativa propuesta por el Abogado del Estado no puede ser
acogida. Conforme a nuestra reiterada doctrina, la admisibilidad de la interpretacion
conforme requiere que la interpretacion compatible con la Constitucion sea efectivamente
deducible de ladisposicidonimpugnada, sin que corresponda a este Tribunallareconstruccién
de una norma contra su sentido evidente y, por ende, la creaciéon de una norma nueva para
concluir que esa reconstruccion es la norma constitucional, con la consiguiente asuncion
por el Tribunal Constitucional de una funcién de legislador positivo que institucionalmente
no le corresponde (SSTC 11/1981, de 8 de abiril, FJ 4; 45/1989, de 20 de febrero, FJ 11;
96/1996, de 30 de mayo, FJ 22; 235/1999, de 20 de diciembre, FJ 13; 194/2000, de 19 de
julio, FJ 4; 184/2003, de 23 de octubre, FJ 7; y 235/2007, de 7 de noviembre, FJ 7, entre
otras muchas).

Pues bien, la interpretacion de conformidad defendida por el Abogado del Estado no
satisface los presupuestos que sefala nuestra doctrina. Por lo que respecta, en primer
lugar, a la reduccion del alcance del art. 51 EAAnd a una mera recapitulacién de las
competencias que corresponderian a la Comunidad Auténoma de Andalucia, la
interpretacion que propone el Abogado del Estado no resulta constitucionalmente aceptable
porque pugna con el sentido légico que se deriva del entendimiento literal y sistematico
mas evidente del precepto: si su contenido es simplemente una recapitulacion sistematica
de las competencias que ya aparecen asumidas en otros preceptos del Estatuto, careceria
de sentido que el art. 51 EAANd, para hacer un resumen o una referencia a otros preceptos,
hubiera creido necesario incorporar a su texto las cinco cautelas que en el mismo se
contienen —(a) que las aguas no afecten a otra Comunidad Auténoma, y «sin perjuicio» (b)
de la planificacion general del ciclo hidroldgico, (c) de las normas basicas sobre protecciéon
del medio ambiente, (d) de las obras publicas hidraulicas de interés general (e) y de lo
previsto en el 149.1.22 CE-. Cautelas estas que, por otra parte, vienen a poner de relieve
que el objeto regulado en el citado precepto estatutario se encuadra en una materia que
es de la exclusiva competencia estatal por virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.22 CE.

En realidad, lo que sucede es que el art. 51 EAANnd acepta el concepto de «cuenca
hidrografica» y al mismo tiempo lo contradice, ya que, mediante el empleo de la clausula
«aguas que transcurran por su territorio y no afecten a otra Comunidad Auténomany,
introduce un criterio que pretende fragmentar la unidad de gestion de una cuenca
hidrografica intercomunitaria, como es la del Guadalquivir, para asumir competencias
sobre la misma que corresponden al Estado ex art. 149.1.22 CE. No se trata, pues, de los
supuestos que abordamos en nuestra STC 31/2010 en relacién con el art. 117.1 del
Estatuto de Autonomia de Cataluina (EAC), que atribuye a la Generalitat competencia
exclusiva «kenmateriade aguas que pertenezcan a cuencas hidrograficasintracomunitarias»,
o con el art. 117.3 EAC, en la medida en que este precepto contempla Unicamente la
participacion de la Generalitat en el ejercicio de competencias de «planificacién» y «gestion
estatales de los recursos hidricos y los aprovechamientos hidraulicos que pertenezcan a
cuencas intercomunitarias», cuya titularidad estatal, sin embargo, en modo alguno
resultaba alterada por el precepto estatutario, ni era objeto de debate.

En segundo lugar, por lo que se refiere a la interpretacion que también propone el
Abogado del Estado, segun la cual el art. 51 EAANnd seria una suerte de clausula de
ampliacién competencial condicionada a la eventualidad de que las Cortes Generales
optaran en el futuro por otra concrecion del concepto constitucional «aguas que discurran
por mas de una Comunidad Auténomay, que hiciera posible que la Comunidad Auténoma
de Andalucia asumiera entonces, sin necesidad de reforma previa del Estatuto,
competencias hidraulicas exclusivas sobre algunas aguas de la cuenca del Guadalquivir,
estamos ante una propuesta de interpretacioén conforme que ha de ser rechazada, al entrar
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en contradiccién con el art. 149.1.22 CE, puesto que, como hemos sefalado en el
fundamento juridico 7 de esta Sentencia, el legislador estatal no puede redefinir las
competencias exclusivas del Estado en relacion con una cuenca hidrografica
supracomunitaria, como es la del Guadalquivir, mediante un entendimiento fragmentador
de la cuenca que conduzca a «compartimentar el régimen juridico y la administraciéon de
las aguas de cada curso fluvial y sus afluentes en atencién a los confines geograficos de
cada Comunidad Autonomay (STC 227/1988, FJ 15).

Por otro lado, segun la interpretacion que propone el Abogado del Estado, el art. 51
EAANd incorporaria contenidos constitucionalmente reservados a tipos normativos
diferentes, pero lo haria condicionando su propia eficacia a la eventual adopcion de la
correspondiente disposicién por parte de laautoridad competente mediante el procedimiento
normativo adecuado. Dejando a un lado otras posibles objeciones derivadas del principio
de seguridad juridica, asi como las consideraciones de principio que habria de merecer
semejante técnica de asuncion competencial al margen del procedimiento de revisién
formal del Estatuto de Autonomia, la constitucionalidad de la disposiciéon queda excluida
en virtud del principio de competencia mismo, puesto que la necesidad de someter a
condicién la prescripcion que contiene pone de manifiesto que la autoridad normativa que
ha dictado esa disposicion carecia de habilitacién constitucional al efecto.

Como hemos sefialado, el Estado a través de la legislacion, ordenacion y concesion
de recursos y aprovechamientos hidraulicos ejerce la competencia que el art. 149.1.22 CE
le atribuye respecto de las «aguas que discurran por mas de una Comunidad Auténomany,
lo que supone que, a través de las potestades normativas y ejecutivas que tal competencia
puede contener, quede asegurada una administracién unitaria de un recurso natural de
tanta trascendencia para diversos sectores y subsectores materiales como es el agua. De
aqui que dicha administracién unitaria, que corresponde concretar al Estado segun diversas
modalidades técnicas, de acuerdo con la concurrencia de competencias distintas de las
diferentes Administraciones implicadas, no pueda resultar enervada por un precepto como
el art. 51 EAANnd, que determina que la Comunidad Auténoma de Andalucia pueda
configurarse, como consecuencia del tipo de competencia asumida, como la Administracion
ordinaria en régimen de exclusividad de las aguas del curso principal del rio Guadalquivir
y de los afluentes —o tramos de los mismos— que transcurran por el territorio de Andalucia,
separando dicha administracion de la correspondiente a los restantes tramos fluviales que
afluyen a dicho rio desde el territorio de otra Comunidad Auténoma.

En definitiva, dada la inequivoca inconstitucionalidad material y formal del art. 51
EAANd, no puede aceptarse la propuesta de interpretacion conforme a la Constitucion
sugerida por el Abogado del Estado, de modo que el referido precepto estatutario debe
declararse contrario al art. 149.1.22 CE vy, por tanto, inconstitucional y nulo, dado que
establece un criterio fragmentador de la gestion de una cuenca hidrografica intercomunitaria
para asumir competencias que corresponden al Estado, a lo que se une la inadecuacion
formal del Estatuto de Autonomia para la concrecién del criterio territorial de delimitacion
de las competencias reservadas al Estado por dicho precepto constitucional.

12. El recurso de inconstitucionalidad se dirige asimismo contra el art. 43 EAANd,
referido a la disciplina general del alcance territorial y los efectos de las competencias de
la Comunidad Auténoma de Andalucia. Sin embargo, la impugnacion de este precepto,
como coinciden en advertir las partes personadas y aun el propio recurrente, se fundamenta
en la relacion que la Junta de Extremadura cree advertir entre aquella disciplina comun y
el caso particular del alcance territorial de la competencia asumida en el art. 51 EAANd.
Apreciada la inconstitucionalidad de este ultimo precepto, el régimen general del art. 43
EAANd nunca podria particularizarse en los términos que pudieran resultar de la vigencia
del art. 51 EAANd, sin que proceda que nos pronunciemos ahora sobre dicho régimen
comun en la medida en que su impugnacion se ha cefiido a la instrumentalmente necesaria
para justificar el recurso contra el propio art. 51 EAANd.

Tampoco puede prosperar la impugnacién del art. 50.1 a) EAANnd, recurrido con el
argumento de que, al no especificar que las competencias alli referidas se proyectan sobre
las aguas que «unicamente» transcurran por territorio andaluz, incurre en una ambigtedad
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buscada a propdsito para dar cabida a interpretaciones antagénicas y, por tanto, contrarias
al principio de seguridad juridica. Como es evidente, la declaracién de inconstitucionalidad
y nulidad del art. 51 EAANd, en tanto que excepcién del art. 50 EAANd, supone la pervivencia
de este ultimo como norma que no admite ni permite otro criterio territorial que el de las
aguas que transcurran integramente por Andalucia.

Por dltimo, y en relacién con el art. 50.2 EAANd, afirma el Consejo de Gobierno
extremefo que sus dudas de constitucionalidad se centran en el ultimo inciso del precepto,
en cuanto atribuye a la Comunidad Autonoma de Andalucia facultades de policia del
dominio publico hidraulico sin dejar claro el tipo de cuencas al que se estd haciendo
referencia. De acuerdo con el propio recurrente, si se tratara de las intercomunitarias,
seria constitucionalmente improcedente que el Estatuto asumiera asi una competencia
que corresponde al Estado (STC 161/1996, de 15 de junio). Asi es, en efecto, y tal es la
razon por la que, declarada la inconstitucionalidad del art. 51 EAANd, esa interpretacion no
puede caber en el art. 50.2 EAANd. Todo ello sin perjuicio de que, como alega el Abogado
del Estado, nada impide que la legislacion estatal de aguas confiera a las Comunidades
Auténomas funciones o facultades de «policia del dominio publico hidraulico» en cuencas
intercomunitarias (STC 161/1996, de 17 de octubre), o que, segun el art. 17 d) de la Ley
de aguas, entre las funciones del Estado en relacion con el dominio publico hidraulico se
encuentre el otorgamiento de autorizaciones cuya tramitacion puede encomendarse a las
Comunidades Auténomas.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia:

1.° Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del art. 51 de la Ley Organica 2/2007,
de 19 de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

2.° Desestimar el recurso en lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciséis de marzo de dos mil once.—Pascual Sala Sanchez.—Eugeni
Gay Montalvo.—Javier Delgado Barrio.—Elisa Pérez VVera.—Ramon Rodriguez Arribas.—Manuel
Aragon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José Hernando Santiago.—Adela Asua
Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.—Firmado y
rubricado.
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