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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Pleno. Sentencia 227/1988, de 29 de noviembre. Recursos.
de inconstitucionalidad 824, 944, 977, 987 'y 988/1985 y
conflictos positivos de competencia 995/1986 vy 512y
1.208/1987 (acumulados). Promovidos los cuatro primeros,
respectivamente, por la Junta de Galicia, por 59 Senadores,
por el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, por el
Gobierno Vasco y por el Consejo de Gobierno de.{a
Diputacion Regional de Cantabria, todos ellos en relacion
con la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y los tres
siguientes’ planteados por el Gobierno Vasco en relacion,
respectivamente, con el Real Decreto 849/1986. de 11 de
abril: la Orden de 23 de diciembre de 1986 del Ministerio
de Obras Piblicas v Urbanismo, y. el Real Decreto
650/1987, de 8 de mayo.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomas y Valiente, Presidente; dona Gloria Begué Cantén, don Angel
Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don.Antonio Truyol
Serra,-don Fernando Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, don Carlos de la
Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifero
y Bravo-Ferrer, don Jesis Leguina Villa y don Luis Lopez Guerra,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

29199

la siguiente -

SENTENCIA

En los siguientes procesos acumulados: Recursos de inconstituciona-
lidad registrados con los nims. 824; 944, 977, 987 y 988 de 1985,
interpuestos, respectivamente, por la Junta de Galicia, representada por
el Abogado don Angel Fenoz de la Maza y Conde-Quiroga; 58
Senadores, representados por el Comisionado don Luis Fernandez
Ferndndez-Madrid; el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma de las Islas Baleares, representado por el Abogado don Pedro A.
Aguilé Monjo; el Gobierno Vasco, representado por el Abogado don
Ignacio Legarda Uriarte y el Consejo de Gobierno de la Diputacién
Regional de Cantabria, representado por el Abogado don Jos¢é Ramoén
Ruiz Martinez, todos ellos en relacion con la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de Aguas; y conflictos positivos de competencia registrados con
los nams. 995/86, 512/87 y 1.208/87, planteados por el Gobierno
Vasco, representado por el Abogado don Ignacio Legarda Urnarte, en
relacion, respectivamente, con el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril,
por el que se aprueba el Reglamento del dominio piblico hidrdulico en
desarrollo de la Ley de Aguas; la Orden de 23 de diciembre de 1986, del
Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo, por la que se dictan normas
complementarias sobre autorizaciones de vertidos de aguas residuales, y
el Real Decreto 650/1987, de 8 de mayo, por el que se definen los
ambitos territoriales de los Organismos de cuenca y de los planes
hidrolégicos. Ha comparecido el Abogado del Estado, en representacion
del Gobierno de la Nacion. Ha sido Ponente el Magistrado don Jesus
Leguina Villa, quien expresa el parecer del Tribunal.
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I. - “Antecedentes

1. ‘Por escrito que tuvo. entrada en.este Tribunal el' dia 14 de
septiembre de~1985, el Director general-Jefe de la Asesoria Juridica
General de la Junta de Galicia, en nombre del Consejo de Gobierno de
dicha Comunidad ‘Auténoma, interpuso recurso de inconstitucionali-
dad,:que quedé registrado con-el nam. 824/85, contra los siguientes
preceptos de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas; art. 1, parrafos

1.°,2.%y 3.5 art. 6, parrafo 2.9 letras a) y b), y parrafo 3.% art. 12,
art.-15;.apartados a):y b) e inciso inicial; art. 16, parrafo 1.°, apartado

¢) yparrafo 2.° y.en cuanto a la expresién. «ejerza’ competencia»
contenida en el paragrafo inicial del parrafo 1.% art. 17; art. 18, parrafo
1.2, apartados‘a), b) y c); art. 38; parrafo 2.%, inciso final, y parrafos 5.°
y 6.% art. 39; art:-41; art: 42; art. 43, parrafos 2.° y 3.% art. 48, parrafo
3:% art. 51, parrafo 4.°% art.'52, parrafo 2.% art. 53; art. 54; art. 57,
parrafo 5. arts. 65 a 68, ambos inclusive; art. 89, apartado d); art. 91;
arts. 92 a 100, ambos inclusive;art. 101; art. 102; art. 103; arts. . 104
105,+~asi como el 107, por conexién con ellos; art. 109, -parrafo 2.%
Disposiciones: transitorias’ segunda y tercera, y la cuarta por conexién
con ellas; Disposicion final segunda, y-Disposicion derogatoria, en
cuanto a la Ley de Aguas de 13 de junio de 1879, y art. 38.5 de la Ley.
de Montes de 8 de junio de:1957.

- El recurso se funda en las alégaciones que a continuacién se resumen:

-~ a) Delos arts. 149.1.22.2 y 148.1.10.2 de 1a Constitucién se deduce
que las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténamas en
materia de aguas se determinan con arreglo al criterio de territorialidad.
Es decir, el Estado ostenta la competencia exclusiva para legislar,
ordenar y hacer concésiones de recursos y aprovechamientos hidraulicos
«cuando las aguas discurran, o su explotacion y aprovechamiento’ afecte
a territorio de mds de una Comunidad Auténomax; a sensu contrario'y
como se deduce de los Estatutos de Autonomia, las Comunidades
Auténomas tienen competencia exclusiva, que comprende las potestades
legislativa, reglamentaria y ejecutiva en los restantes supuestos. El
art. 149.3 de la Constitucion establece la prevalencia de las normas
estatales-en caso de conflicto, es decir, en aquellos supuestos —«zonas
fronterizas» © «zona de encuadramiento»- en que por la propia
naturaleza de las cosas sea dificil en la préctica el deslinde competencial.
Pero ello no habilita al Estado para atribuirse por ley, ni siquiera por
leyes de armonizacidén, nuevas competencias, ni mucho menos, como se
deriva de la Ley examinada, que estabiliza y demanializa la casi
totalidad de las aguas, las competencias que corresponden a las
Comunidades Autonomas en virtud de la Constitucién y de sus
Estatutos de Autonomia. La Ley de Aguas parte de la hipotesis de que
«el agua es un recurso natural escaso que se integra en un ciclo unitario
de renovacion», de lo .que se deriva la nécesidad. de un tratamiento
general, comiin y coordinado de la materia. Pero este principio es
compatible con el criterio. de la territorialidad como sustrato de la
distribucién de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas. Ciertamente, el Estado puede y debe lograr en la materia un fondo
homogéneo que garantice un tratamiento unitario, que no uniforme.
Para ello tiene titulos suficientes en la Constitucién: art. 149.1.1.2, bases
de las concesiones (art. 149.1.18.%), bases del medio ambiente, de la
planificacion energética y de la planificacion econdémica general
(niims. 23.2, 25.2 y 13.2 del art. 149.1), e incluso el establecimiento de
un marco o comun denominador juridico, en virtud de los arts. 128,
132 y 149.18.2 Pero ello es bien distinto a la demanializacién general, a
la que se suma una exclusiva asuncion de titularidad de las aguas por
parte del Estado. Por el contrario, las Comunidades Auténomas tienen
competencia para aplicar y desarrollar aquel marco juridico general
cuando las aguas discurren integrameénte por su territorio, segin el
esquema bases-desarrollo. Incluso la opcion politica consistente en
determinar el caracter privado o demanial de las aguas sobre las que
recae su competencia forma parte del nicleo esencial de las potestades
autonomicas en la materia, -que no puede ser anulado o restringido por
el legislador estatal mediante una indebida armonizacién o una exhaus-
tiva regulaciéon. Es mas, la definjcién del caracter demanial o privado de

las aguas, .en los supuestos de competencia autondmica, deriva de la |

existencia de viejos derechos y normas consuetudinarias que tienen su
encaje en el Derecho foral -asi en Galicia «torna a torna» o «aguas de
pillota», en los términos del art. 90 de la Compilacién de Galicia de
1963- que corresponde a las Comunidades Auténomas establecer o
actualizar. La Ley de Aguas vulnera abiertamente estas normas y
ademads tiene un cardcter uniformista y armonizador -al margen, por
cierto, de las hipotesis de aplicacion y de los requisitos formales del
art. 150.3 de la Constitucién- que lo hacen inconstitucional en cuanto
% la demanializacién de las aguas y a la atribucién de su titularidad al
stado. ’

b) Aungue la generalidad de los Estatutos de Autonomia, salvo el
de Andalucia, sélo hablan de «aprovechamientos» de las aguas como
materia de competencia autonémica y no de «recursos»; la distincién
entre aquéllos y éstos seria artificiosa, pues en el demanio hidrico no se
concede al recurso sino un derecho real de aprovechamiento con
afectacion de destino. Prevalece en la materia la idea finalistica de
servicio sobre el recurso u objeto sobre el que recae, que tiene un

cardcter instrumental. Por ello, la prevalencia competencial sobre la-

regulacion de los aprovechamientos debe determinar -una prevalencia
sobre el recurso. En definitiva, la titularidad sobre el demamnio de las
aguas se atribuye al Estado o a las Comunidades Auténomas segin a
quien corresponda la competencia en orden a la concesitéa del aprove-
chamiento, es decir, segiin las aguas discurran o no_por el territorio de
mas._de una Comunidad Auténoma. A ¢llo no obsta la previsién del
art. 132.1 de.la Constitucién de que «son bienes de dominio piblico
estatal los que determine la ley», pues este precepto no prejuzga la
distribucién competencial entre el. Estado y las Comunidades Auténo-
mas, -aparte de que los diversos Estatutos de Autonomia: producen la
cobertura legal suficiente para la asuncién de la titularidad demanial por
la. Comunidad Autonoma respectiva. Por otra parte, 1a: posibilidad de
reserva de recursos- esenciales a que se. refiere el art.©128 de la
Constitucién y preceptos concordantes de los Estatutos, entre: ellos el
art. 28.4 del Estatuto de Autonomia de Galicia (en adelante, EAG), se
hace al «sector piiblico» y no sélo al Estado. Mas ain; es claro. que Ia
reserva de recursos tiene conexién directa con las competencias exclusi-
vas sobre las aguas a que se refiere el art. 27 del EAG y preceptos
estatutarios similares, pues tal «potestad de reserva», como uso priva-
tivo que retiene la Administracion con fines de estudio, investigacion o
planificacion sélo es posible bajo-el presupuesto de una asuncion
autondmica de la‘titularidad demanial sobre el propio recurso. Por
consiguiente, la ley no puede atribuir al Estado en exclusiva la
titularidad del dominio de las aguas terrestres, pues ello supone la
anulacion o total vaciamiento de las potestades autonémicas de reserva
(art.- 28.4.° del EAG y normas concordantes de otros Estatutos), que
agota exhaustivamente la concurrencia competencial autonémica
(esquema bases-desarrollo) y, lo que es mas grave, las posibilidades de
planificaciéon hidrolégica (art. 30 del EAG), aun dentro de las bases
definidas por los planes estatales. Asi, como consecuencia de dicha
anulacién total de la potestad de reserva autondémica y de la preemtion o
«total desplazamiento» de la legislacion comunitaria, la Ley de Aguas
entrega al Estado la potestad exclusiva y excluyente en el nivel decisorio
sobre la planificacion hidrolégica Sart. 1, parrafo 3.% art. 38, nims. 5.°
y 6.% art. 41.1.% art. 43.2°y 3.9.

Ademas, estas competencias que se atribuyen al Estado en materia de
planificacién hidrolégica atraen, por conexién, al dmbito estatal las
normas adicionales de proteccion del medio ambiente, propias de la
competencia autonémica (art. 27.30 EAG), ¢ incluso potestades de
ordenacién urbanistica, contra lo dispuesto en el art. 27.3 EAG.

La elaboracién del Plan Hidrolégica Nacional, regulada en el art. 43
de la Ley de Aguas prescinde de las exigencias del art. 131.2 de la
Constitucién y del art. 30 del EAG, pues deberia elaborarse dicho Plan
de acuerdo con las previsiones que sean suministradas al Estado por las
Comunidades Auténomas y con asesoramiento y participacion del
cuerpo social. :

La aprobacién de los Planes Hidrolégicos de cuenca por el Estado
determina que se traslade al Gobierno la declaracién de utilidad publica
de los trabajos de investigacion, estudios, proyectos y obras, cuando tal
competencia es propia de las Comunidades Auténomas en los casos en
que aquéllos afectan exclusivamente a una cuenca autondémica y las
obras no merezcan la calificacion de interés general del Estado (art. 27,
nams. 7, 12 y 14 del EAG). Y si bien corresponde al Estado el fomento
y coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica
(art. 149.1.15 de la Constitucion), ello no excluye 1a correlativa potestad
autonomica (art. 27.19 del EAG), cuando la investigacion afecta a un
objeto o materia encuadrable dentro de un titulo de competencia
exclusiva comunitaria, como es el caso de las aguas que discurren por
una cuenca integramente autondémica.

En definitiva, la Ley impugnada no respeta el orden competencial
concurrente que establecen la Constitucién y el EAG en materia de
reserva de aprovechamientos hidraulicos y de planificaciéon hidroldgica.
Incluso se cierra la posible produccion de reglamentos autonémicos en
algunos preceptos, como la regulacién de las zonas de servidumbre y
policia (art. 6), la ordenacion del dominio piblico hidraulico
[art. 18.1 ¢)], la determinacion del dmbito territorial de los planes
hidrolégicos de cuenca (art. 38.2), sin distinguir entre las cuencas intraco-
munitarias y extracomunitarias, y la regulacién reglamentaria de la
ela3bora°c)i6n y revision de los planes hidrolégicos de cuenca (art. 21.2.°

9.1.9).

Y Con mayor nitidez, los criterios que se vienen exponiendo han sido
aplicados por la Ley recurrida a la materia de las aguas subterraneas, cuya
titularidad reasume el Estado, al margen de la regulacion estatutaria de la
materia. La mayoria de los Estatutos de Autonomia, y entre ellos el de
Galicia, asume las competencias sobre aguas subterraneas que, obvia-
mente, se extienden a la titularidad dominical sobre las mismas cuando
mierezcan la consideracién de publicas 0 demaniales, siempre que su
explotacion no afecte a otra Comunidad Auténoma o que las obras para
su captacion no estén calificadas de interés ]gaeneral o afecten a mds de una
Comunidad Auténoma (art. 149.1.24.2 de la Constitucién). En otro caso,
siempre que se trate de aguas intracomunitarias, la titularidad demanial
corresponde a la Comunidad Auténoma. La accesoriedad del agua a la
obra es indudable consecuencia del principio general de que las aguas
subterrdneas, en principio res nullius, siguen, cuando fluyen, la condicién
del predio en que nacen, afloran o se alumbran, principio que late en la
generalidad de los Estatutos de Autonomia que han asumido competencia
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en la materia. Asi, la Disposicion transitoria tercera del EAG remite en
materia de.competencia exclusiva autonémica, como es la de. aguas
subterraneas; mientras el Parlamento Autonémico no legisle sobre ello, a
las eactuales leyes y disposiciones del Estado», que son las que se hallan
en vigor-akpromulgarse el Estatuto. También por esta razén, cuando la
nueva. Ley:-de _Aguas atribuye la titularidad demanial de las aguas
subterraneas al Estado en todo caso esta violando las previsiones.del EAG
sobre Derecho transitorio en materia de aguas subterraneas.

La Ley parte del concepto de cuenca hidrografica natural como idea.

base, ciertamente mds adecuada, para ¢l aprovechamiento y planificacién
de los recursos hidrograficos. Pero el concepto de cuenca, si bien postula
una unidad de gestién, no puede derivar en una atraccion por:el Estado,
so pretexto de coordinacién, de competencias propias de las Comunidades
Auténomas, pues del andlisis de la distribucion constitucional y estatuta-

ria de competencias en materia de aguas se deduce que no es posible una’

reégulacion general y uniforme de todas las aguas por la legislacion estatal,
tal y como se pretende en la Ley se examina. El objeto de ésta excede de
las posibilidades que al Estado otorgan los titulos competenciales del
art. 149 de la Constitucion.

¢) Aparte lo anterior, el alcance expropiatorio de la Ley de Aguas
respecto de las aguas y terrenos acuiferos subterraneos es evidente. Pero
con ello no sélo se vulneran las competencias autonomicas, sino que se
infringe el art. 33.3 de la Constitucion, ya'que se prescinde de la necesaria
indemnizacion. que comporta la garantia expropiatoria.

d) Conforme a las sefialadas consideraciones generales, se formulan
las siguientes objeciones especificas respecto de los preceptos 1mpugnados
de la Ley de Aguas:

El art. 1.1° es inconstitucional, pues el Estado carece de competencnas

para regular con caracter general y uniforme todd el dominio pubhco
hidraulico.

Los arts. 1.2.°y 2, 12 y 51.4.° en cuanto atribuyen al Estado, en
exclusiva, la titularidad dominical de las aguas, superficiales o subterra-

neas, desconocen la necesaria titularidad demanial de la Comunidad -

Auténoma que, en materia de su interés, se deduce de las potestades de
“reserva demanial (art. 28.4.° del EAG). En concreto, la reversion que
regula el art. 51.4.°, consecuencia de aquella mulandad exclusiva estatal,
debe operarse, en su caso, en favor de la Comunidad Autonoma cuando

resulte ser titular del demanio hidrico concedido.

Los arts. 1.3, 15 a), 17, 18 a) y b), 38.2.% inciso final y 5%y 6.°, 39.1.°,
42,1°y2° relatlvos ala planificacién hldrologxca exclusiva del Estado
infringen lo dispuesto en los arts. 131 y 149.1.13.2 de la Constituciéon en
relacién con el art. 30 del EAG, tanto porque atribuyen al Estado la
aprobacion de planes de cuenca exclusivamente autondmica, some-
tiendo a la Comunidad Auténoma al principio de jerarquia contrario a
la autonomia politica, como por la invasién de potestades reglamenta-
rias y ejecutivas de la Comunidad Auténoma, prescindiendo’ de la
necesaria coordinacion entre ésta y el Estado en los términos del art. 131
de la Constitucién, que debe realizarse mediante el esquema de
planificacion comin en que . aquél se inspira y no por medio del
Delegado del Gobierno, como dlspone elart. 16.1 ¢)dela Ley de Aguas.
Por otra parte, la composicion 'y estructura orgdnica del Consejo
Nacional del Agua es materia reservada a la Ley, de acuerdo con el
art. 131.2 de la Constitucidon. La precisién de que toda actuacion sobre
el dominio publico hidraulico deberd someterse a la planificacion
hidrolégica (art. 1.3 de la Ley de Aguas) supone un condicionamiento
del ejercicio que las competencias antonémicas, de alcance indetermi-
nado, que reformula el ambito competencial del Estado y las Comunida-
des Auténomas definido por la Constitucién y los Estatutos de Autono-
mia y que incluso incide en la regulacion de otros sectores no
hidraulicos, como, el medio ambxente (art. 41.2.° de la Ley) y la
ordenacion del térritorio (arts. 41.3.° y 88.1.° de la Ley), de exclusxva
competencia autonomlca

Los arts. 41.1.%, 53.3.° y 57.5.°, sobre reservas hidrdulicas anulan la
potestad autonémica de reserva.

Las competencias autonomicas excluswas sobre aguas subterraneas
quedan absolutamente desplazadas por la regulaciéon 1egal o las remisio-
nes al Reglamento estatal contenidas en los arts. 52.2.%, 52.1.°, 54 en su
cuarto parrafo, 65 a 68, 86 91 y 101 de la Ley recurrida.

Los arts. 6, parrafo pX a) y b) y pérrafo 3.% 46, pérrafos 1. 020 39
y 4.° en lo que afecta a la imposicion de servidumbre yala remision
al Reglamento de la propia Ley, y el art. 88, en cuanto al establecimiento
del drea de proteccién, se encuadran en la materia de proteccxon del
dominio y defensa del demanio o policia demanial, que constituye una
competencia autonémica cuando se refieren a aguas intracomunitarias.

El art. 87, sobre el apeo y deslinde de los cauces de dominio piblico,
invade una tipica competencia de ejecucién autonémica cuando corres-
pogfia a la Comunidad Autéonoma la titularidad demanial de las aguas
publicas.

El art, 42, relatlvo a los trabajos, estudios e investigaciones para la
elaboracion y revision de los planes hidraulicos, atribuye al Estado lo
que es. también una competencia de ejecucién autonémica cuando se
refiere a aguas integramente comunitarias.

El art. 18.1 ¢);-en cuanto a la prevision de «disposiciones de cardcter
general de .aplicacién en todo el territorio nacional relativas a la
ordenac‘ion del dominio pubhco hidraulico» entrafna una invasién de la

reserva de norma complementaria o de desarrollo autonémico en
materia de aguas.

El art.” 16 es inconstitucional, por un lado, por lo que se reﬁere ala
expresion «ejerza» competencia, comprendldo en-su parrafo 1.°, expre-
sion que apunta a la idea de una competencia meramente eJecunva, o
cual, tratandose del supuesto. del- dominio- hidraulico. en cuencas
comprendidas integramente dentro del territorio autonémico reduce
indebidamente las competencias estatutarias asumidas por las Comuni-
dades Autonomas; por otro lado, la creacién de la figura de un Delegado
del Gobierno en la Administraciéon Hidrdulica de las Comunidades
Auténomas [apartado c) del parrafo 1.° y parrafo 2.° del art. 16] es
inconstitucional por varias razones. En primer lugar, es una figura no
prevista en la :Constituciéon nien los-Estatutos de: Autonomia, que
vulnera abiertamente el art. 154 de aquélla, por el :que se atribuye la
coordinacién de la Administracion del Estado con la autonémica a un
Delegado del Gobierno, sin excepcion alguna, y no a distintos delegados
sectoriales. Ademas, con ello se infringen los arts. 22 y 23 de la Ley del
Proceso Autonomlco que forma parte del bloque de la constitucionali-
dad y que prevé una reforma de la Administracién _periférica del Estado
basada en la economia del gasto piblico, la supresion de gstructuras de
gestién -inpecesarias, la reestructuracion de los servicios periféricos
situados en el escaléon regional bajo 1a autoridad del Delegado del
Gobierno, etc. En segundo lugar, cuando se atribuye a dicho Delegado
hidrico la funcion de asegurar la comunicacion con los organismos de
la Administracion del Estado a efectos de la elaboracion del plan
hidrologico de cuenca se restringe ilegitimamente la libertad, de accion
que compete a la Comunidad Auténoma respecto de la elaboracién de
planes de cuenca exclusivamente autonémica. La funcién, que también
se les asigna, de velar por el cumplimiento de la legislacién hidraulica
del Estado y de las previsiones de planificacién hidrolégica, aparte de
demostrar que la Ley reduce a las Comunidades Auténomas a «meras
agencias ejecutivas» de la leglslacmn reglamentacion y planificacion
estatal, implica una supervision indeterminada e inconcreta en- cuanto
a sus medios y, por tanto, la instauracién de un control contrario a la
autonomia. Por ultimo, la ‘facultad que la Ley le otorga de impugnar los
actos y Acuerdos. que mfnnjan la legislacion hidraulica del Estado, no
se ajusten a la planificacion hidrologica y afecten directamente a su
competencia en- materia hidraulica es inconstitucional por cuanto
referida. a la jurisdiccion contencioso-administrativa-y no, como es
obligado, a la constitucional, al tratarse de conflictos entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. --

Los arts. 41, nims. 2.° y 3.°, 48.3.°, 88, 89.y 92 a 99 vulneran las

competencias de desarrollo legislativo y de ejecucion de las Comunida-
des Auténomas en materia de medio ambiente. En ella corresponde al
Estado la legislacion basica, sin perjuicio de que las Comunidades
Auténomas ?uedan establecer normas -adicionales de proteccion
(art. 149.1.23.% de la Constitucion:y normas correlativas de los Estatutos,
entre ellas el art. 27.30 EAG). A las Comunidades Auténomas les
corresponde, por tanto, €l desarrollo y ejecucién de la legislacion basica
del Estado, aparte del establecimiento de normas adicionales de protec-
cion y su ejecucion. El criterio de primacia de la regulaciéon ambiental
en materia de aprovechamiento de aguas, que constituye un prius en
toda ordenacién y explotacién de las mismas, de conformidad con el art.
45 de la Constitucién y con los criterios y directivas de la Comunidad
Economica Europea, no autoriza, sin embargo, a la legislacién estatal
para una regulaciéon exhaustiva de la misma y menos aun para atribuir
al Estado competencias ejecutivas o de ‘gestion ya que solo le correspon-
den las bases. Ademds, el art. 41.3.° condiciona el ejercicio de las
potestades autonomicas sobre ordenacion territorial (art. 27. 3. del
EAG), el art. 48.3.° afecta. a la pesca en aguas interiores y a la
acuicultura, que:son competencia exclusiva de Galicia (art. 27.15 del
EAG), y en cuanto a los arts. 92 a 99, relativos a los vertidos industriales
y contaminantes y que no tienen caracter basico sino reglamentario, no
tienen en cuenta que esta materia ya fue objeto de traspaso a.la Junta
de Galicia' por. el Real Decreto 2563/1982, de 24 de Jullo con
fundamento en el art. 27.30 del EAG. . .
- Ek art. 102 se refiere a los auxilios del Estado que consmuyen con
excepcnon de las operaciones de crédito reservadas al sector estatal, una
tipica medida de fomento que debe incluirse entre las competencias
autondémicas, cuando se trate de cuencas mtracomumtanas compren-
dida la rcglamentacwn de las mismas.

El art. 103 contempla las zonas hiimedas desde una perspectiva
medioambiental. En este sentido, la legislacién rectora de su delimita-
cién viene constituida por las normas adicionales de proteccién aitoné-
mica, por ¢uanto es un requlslto conexo a su control y proteccmn lo que
es 1nnegable cuando se integran en cuencas hidrograficas intracomunita-
rias. Desde el punto de vista de la desecacion de las mismas por razones
de salubridad, la materia se encuadra en la sanidad interior, respecto de
la que también tiene competencias de desarrollo y ejecucion de la
Comumdad Autonoma sin perjuicio de las bases y la coordinacion’
estatal (arts. 149.1.16.2 de 1a Constitucién y 33.1.° y 4.° del EAG) En
este sentido, el «informe favorable» a que se refiere el art. 103. 6.%de la
Ley de Aguas puede condicionar mutuamente el ejercicio de las
competencias estatales y autonomicas, atribuyendo facultades decisorias
por modo distinto al de las previsiones constitucionales y estatutarias.
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El art. 104 incurre en inconstitucionalidad al gravar parcialmente

objetos tributarios autonémicos, como las aguas de exclusividad compe-.

tencial comunitaria, que son aquellas que discurren integramente por el
territorio de una Comunidad Auténoma y que forman parte del dominio
publico de titularidad autondmica. Asi resulta de lo dispuesto en los arts.
133.2 y 157.1 b) de la Constitucion y en el art. 44 del EAG.

También invade las competencias autonémicas el art. 105 de la Ley,

ya que, respecto del canon de vertido que regula, el sujeto activo de la
1mposicion debe ser la Comunidad Auténoma y no el Estado, pues el
hecho imponible es la autorizacion del vertido que, como se ha dicho,
debe corresponder a la competencia autonémica. Se infringen asi los
arts. 133.2y 157.1 b)de la Constitucion y el art. 44 det EAG, en relacion
con los arts. 4 y 6 de la LOFCA. Por conexién con el art. 105 es también
inconstitucional el art. 107.

Las competencias relativas a la imposicién de sanciones que regula
el art. 109.2 de la Ley son propias de la competencia autonémica en los
supuestos en que le corresponde el demanio hidrico, sin que, en aras de
la igualdad de los ciudadanos (art. 149.1.1.* de la Constitucién), la
competencia estatal vaya mas alla de la producciéon de una adecuada
normativa.

El art. 15 b), que atribuye al Estado la adopcién de las medidas
precisas para el cumplimiento de los Acuerdos y convenios internaciona-
les en materia de aguas, si no se interpreta como una mera supervision
o fiscalizacion conexa a la responsabilidad exterior del Estado (art. 93 de
la Constitucion y disposiciones correspondientes de los Estatutos vasco,
catalan, andaluz y balear), es inconstitucional. Aunque el EAG no
establezca semejantes previsiones a las de dichos Estatutos sobre la
ejecucion de las obligaciones dimanantes de acuerdos internacionales, la
misma conclusion es aplicable a Galicia, pues el criterio de distribucion
de competencias es un a priori respecto de la firma de cualquier tratado,
que pasa a formar parte del Derecho interno.

La Disposicion final segunda precluye inconstitucionalmente las
potestades legislativas y reglamentarias
mas.

La Disposicion derogatoria 1 vulnera lo dispuesto en la Disposicion
transitoria tercera del EAG en cuanto que deroga la Ley de Aguas de 13
de junio de 1879 y el art. 38.5 de la Ley de Montes de 8 de junio de 1957.
Esta tltima derogacion supone ademds privar a las Corporaciones
Locales propietarias de montes de la titularidad de las aguas que tengan
su nacimiento en los mismos, sin indemnizacién ninguna, en infraccién
de los arts. 9 y 33.3 de la Constitucion, aparte de que la materia
comprendida en dicho precepto de la Ley de Montes estd literalmente
subsumida en el art. 27.12 del EAG, que resulta también infringido por
esta causa. .

2. Admitido a tramite el anterior recurso, por escrito que tuvo
entrada en este Tribunal el dia 29 de octubre de 1985, registrado con el

numero 944/85, se interpone recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 29/1985, de Aguas, por el Senador don Luis Fernidndez Fernandez-
Madrid, en su propio nombre y en el de los Senadores don Eulogio
Agudo Calleja, don José Luis Aguilera Bermidez, don Rodolfo Ainsa
Escarlin, don José Alarc6n Molina, don Ciastor Alonso Bar, don José
Maria Alvarez de Eulate Pefiaranda, don Francisco Alvarez-Cascos
Fernandez, don Domingo de Guzman Alvarez Ruiz de Vifiaspre, don
Evaristo Amat de Le6n Guitart, don Alfonso Javier Afién Lizaldre, don
Juan de Arespacochaga y Felipe, don Miguel Arias Caiiete, don Eduardo
Baselga Garcia-Escudero, don José Bautista de la Torre, don Carlos
Blanco-Rajoy Martinez-Reboredo, don Antonio Carlos Blesa Rodriguez,
don Juan Antonio Bolea Foradada, don Vicente Bosque Hita, don José
Calderén Llamas, don Francisco Cacharro Pardo, don Ambrosio Cal-
zada Hernandez, don José Cremades Mellado, don Jesis Cueto Les-
mero, don José Cholbi Diego, don José Gabriel Diaz Berbel, don
Manuel Antonio Diaz Mantis, don José Maria Escuin Monfort, don José
Maria Garcia Royo, don Juan Carlos Guerra Zunzunegui, don Angel
Isidro Guimera Gil, don Julio Gurriaran Canalejas, don Luis Hens
Tienda, don José¢ Maria Herrero Gonzilez, don Carlos Jaramillo
Rodriguez, don Joaquin Jiménez Hidalgo, don Félix Lopez Hueso, doiia
Maria del Carmen Lovelle Aleu, don César Llorens Barges, don José
Maria Santana, don Miguel Marquez Lopez, don Rafael Marquez y
Cano, don Ignacio Juan Martin Amaro, don Vicente Mateos Otero, don
Santos Misol de la Iglesia, don Eduardo Olano Gurriardn, don Fernando
Pardo Gomez, don Luis Guillermo Perinat y Elio, don Carlos Pinilla
Tourifo, don Enrique Prieto Carrasco, don Enrique Ramén Fajarnes,
don Manuel Julia Reigada Montoto, don Joaquin Ribas de Reina, don
Carlos Robles Piquer, don José Antonio Rueda Crespo, don José Isidoro
Ruiz Ruiz, don Federico Santamaria Velasco, don Juan Francisco
Serrano Pino, don Agustin de la Sierra Herrera y don Julio Ulloa Vence.
El recurso se funda en las siguientes alegaciones:

a) LaLeyimpugnada infringe el art. 81.1 de la Constitucion, ya que
de la simple lectura de su Titulo II se deduce que en él se establece un
sistema de competencias sobre el agua totalmente contrario a los
preceptos de los Estatutos de Autonomia, tales como, por ejemplo, €l art.
8.1.4 del Estatuto de La Rioja, el art. 35.1.11 del de Aragon, el art.
31.1 g) de Castilla-La Mancha, o el art. 26.8 del de la Comunidad de
Madnd. Dificilmente se puede dar un caso tan claro de reforma de unas
leyes orginicas, como son los Estatutos de Autonomia, por una Ley

e las Comunidades Auténo-

ordinaria como la impugnada, cuyos preceptos contradicen la letra y ¢l
espiritu de los arts. 81 y 147.3 de la Constituciéon, lo que acarrea su

. invalidez por haberse dictado prescindiendo del procedimiento estable-

cido para la reforma de los Estatutos de Autonomia. Esta Ley deberia
haberse tramitado como Ley Organica, por lo que el Tribunal Constitu-
cional tiene potestad para anularla en virtud de lo dispuesto en el art.
28.2 de su propia Ley Organica.

b) Infringe también la Ley recurrida los art. 147, 148 y 149 de la
Constitucion, pues incide en el sistema de delimitaciéon de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, sumiendo en la mds
absoluta inoperancia al art. 148.1.10 de la Constitucion, sin que el
legislador pueda, como seiialé la STC 76/1983, de -5 de agosto, dictar
normas que incidan en el sistema constitucional de distribucién de
competencias integrando hipotéticas lagunas existentes en la Constitu-
cion. Infraccidn que es tanto mds notoria en relacién con dos Comuni-
dades Auténomas, las de Baleares y Canarias, que han asumido en sus
Estatutos de Auténomia (arts. 10.6 y 29.6, respectivamente) competen-
cias exclusivas sobre el régimen de agua y aprovechamiento hidraulicos,
en el primer caso, y sobre aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios en el segundo, siendo asi que por su naturaleza insular estas
Comunidades carecen de aguas intercomunitarias o continentales, por lo
que no es aplicable respecto de ellas ni la reserva al Estado sobre este
tltimo tipo de aguas contenida en el art. 149.1.22.2 de la Constitucion,
ni la clausula residual del art. 149.3. Y aunque, por relacién al
archipiélago canario, la Disposicion adicional tercera de la Ley recurrida
mantiene la vigencia de las disposiciones que actualmente se aplican,
mientras dicha Comunidad no dicte su propia legislacion, esta dltima se
ve, sin embargo, sometida a restricciones no previstas en la Constitu-
cion, -

¢) Se infringe también el principio de solidaridad proclamado en el
art. 2 del Texto constitucional y reiterado, entre otros, en el art. 138,
que obliga a atender en particular a las circunstancias del hecho insular,

‘en cuanto que tal principio impone a todos los poderes publicos un

comportamiento leal aceptando las reglas del sistema y procurando su
conservacion. .

d)" Se infringen los arts. 132 y 33, en relacién con el 9, todos ellos
de la Constitucion. La atribucién de las aguas, sin excepcion, al dominio
publico estatal significa legitimar en su grado méximo la intervencién de
la Administracion en esta materia, ya que implica la atribucién de
titularidad dominical al ius eminens del Estado. Segin el art. 132 de la
Constitucion, corresponde al legislador, en los supuestos que €l precepto
no contempla, determinar qué bienes son de dominio piiblico. Pero a la
hora de realizar tal determinacién, que exige un motivo de interés.
publico, el legislador estd vinculado por los principios establecidos en el
art. 9 de la Constitucién (irretroactividad de las disposiciones sanciona-
doras no favorables o restrictivas de derechos individuales, seguridad
juridica e interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos), asi
como. por el respeto a los derechos contenidos en el art. 33 de la
Constitucion, conforme al art. 53.1 de la misma. En el presente caso, el
respeto de la propiedad privada debe llevar al legislador a establecer una
solucién para la necesaria tutela del interés publico que comporta la
utilizacién del agua que, en la medida de lo posible, no sea incompatible
con la garantia del citado derecho, en particular cuando éste ha sido
adquirido y consolidado. De no adoptarse tal criterio se infringe el
art. 33 y se incurre en arbitrariedad contraria al art. 9.3, ambos de la
Constitucién. Y es lo que ocurre en el presente caso, ya que en la
legislacion anterior a la Ley recurrida existen medios de tutela del interés
publico suficientes, que no comportan esa intervencién méaxima que es
la afectacién al dominio publico, en especial de las aguas subterrdneas
renovables. En cualquier caso, la garantia de los derechos de los actuales
propietarios exige una indemnizacion, en los términos contemplados en
el art. 33 de la Constitucién, cuando sus bienes se afectan al dominio
piblico. Por otro lado, las Disposiciones transitoria$ segunda y tercera
de la nueva Ley de Aguas establecen con caracter opcional la posibilidad
de que los propietarios renuncien expresamente a su derecho para
adquirir una cuasi concesién temporal y un futurp derecho preferente de
concesion sobre las aguas ya de dominio publico. Este sistema contra-
dice el art. 132.2 de la Constitucién, que exige para que un bien
adquiera la cualidad de dominio publico estatal que esta condicion sea

. determinada por la Ley y no por la voluntad del titular del derecho

afectado. Ademas se infringe el art. 9, en relacién con el art. 33, porque,
de no aceptarse aquella opcién, se amenaza a los propietarios con no
dispensar proteccion administrativa a su derecho, que por su caracter
real produce en todos la obligacion de respetarlo e impone a la
Administracién obligaciones de proteccién.

e) En cuanto al articulado de la Ley, se realizan en el escrito de
interposicién del recurso las siguientes consideraciones:

El art. 1.1, en cuanto declara la pretensién de la Ley de regular todo
el dominio hidrdulico y todos los usos de las aguas, infringe los
arts. 148.1.10.2 y 149.1.22.2 de la Constitucion y preceptos concordantes
de los Estatutos de Autonomia, ya que el Estado carece de competencia
sobre las aguas cuya cuenca se encuentra totalmente incluida en el
territorio de una sola Comunidad Auténima y, en todo caso, sobre la
construccion, los proyectos y la explotacién de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma.
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A los arts. 1.2, 2, 12 51.4, por los que se atribuye al Estado la
titularidad sobre el dominio hidrico de las aguas superficiales y
subterraneas, son de aplicacion las consideraciones generales antes
expuestas. Pero ademas la competencia autonémica sobre los aprove-
chamientos hidraulicos de interés de la Comunidad Auténoma cuando
las aguas discurren por cuenca integramente autonémica supone tam-
bién unos poderes implicitos o inherentes de las Comunidades Auténo-
mas, como es la potestad de reserva demanial, que el art. 128 de la
Constitucion no solo atribuye al Estado, como revela, por ejemplo, €l
art. 28.4 del Estatuto de Galicia.

Los arts. 1.3, 15 b), 17, 18 a) y b), 38.2, inciso final, 39.1, nims. 5
y 6 y 42.2 y 3, relativos a la planificacion hidrologica, no respetan lo
establecido en el art. 131.2 de la Constituciéon, que es aplicable, como
esquema coordinador a la planificacién sectorial segin la STC 76/1983,
de 5 de agosto. También es inconstitucional que toda actuacion sobre el
dominio publico hidraulico deba someterse a la planificacion hidrolo-
gica, por suponer un condicionamiento del ejercicio de las competencias
autonomicas sobre el sector hiddulico a las directrices de los planes
aprobados por el Estado, incluso cuando se trata de los relativos a
cuencas exclusivamente autonémicas. Por otra parte, el art. 13 dela Ley
impugnada, cuando se refiere a toda actuacion sobre el dominio piiblico
hidraulico, es practicamente ilimitado en su alcance, el art. 41.2
traspasa el desarrollo legislativo y la ejecucién autondémica sobre medio
ambiente a la o6rbita de la competencia del Estado a través de la
planificacion hidrologica, y lo mismo puede afirmarse en las materias de
ordenacién del territorio y urbanismo (arts. 40.3 y 86.1 de la Ley) y
proteccion de aguas subterraneas (art. 90). En definitiva, el art. 1.3 de
la Ley de Aguas y concordantes no sélo constituye una reformulacion de
la distribucion de competencias realizada por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia, sino también una limitaciéon de potestades
atribuidas constitucionalmente a diversos oOrganos y la creacion de
controles sobre la actuacién de las Comunidades Autonomas que no

aparecen en la Ley fundamental y que limitan e incluso hacen imposible |

el derecho a la autonomia que les garantiza el art. 137 de la Constitu-
cién.

Los arts. 41.1, 53.3 y 57.5, en relacion con el 38, sobre reservas
hidraulicas, significan la anulacién de cualquier potestad autonémica de
reserva y una importante restriccion de las competencias planificadoras
de las Comunidades Autonomas, haciendo desaparecer la competencia
exclusiva que a éstas corresponde sobre las aguas que discurren
integramente por el territorio de cada una de ellas. Queda asi afectada
la autonomia que la Constitucion les reconoce para la gestion de sus

intereses respectivos, pues, especiaimente en los supuestos a que se .

refieren los arts. 38.6 y 39.2, las decisiones autonémicas en materia de
su propio interés vienen a ser compartidas con el Estado, i

El art. 16 habla de las Comunidades Autonomas que «ejerzam»
competencia sobre el dominio hidraulico, expresion que indica una
potestad meramente ejecutiva y reglamentaia, vulnerando las competen-
cias -exclusivas reconocidas a aquéllas en la Constitucién y en sus
Estatutos. Este articulo es también inconstitucional en cuanto crea la
figura de un Delegado del Gobierno en la Administracién hidraulica de
las Comunidades Auténomas, infringiendo el art. 154 de la Constitu-
cién, que instituye un Delegado del Gobierno en las Comunidades
Autonomas como Unica figura y cargo con postestad coordinadora entre
la Administracion central y la autonémica. Aquel articulo infringe
también el art. 148.1.1.2 de la Constitucion, pues introduce la presencia
obligatoria del Delegado estatal en la libre organizacién de érganos
administrativos comunitarios, aparte de que recorta competencias del
Tribunal Constitucional, establecidas en el art. 161 de la Constitucién,
al entregar a la jurisdiccién contencioso-administrativa ¢l conocimiento
de las impugnaciones de la Administraciéon hidraulica autonémica
cuando afecten a la competencia del Estado. Tampoco se ajusta la figura
del atipico Delegado hidrico a lo dispuesto en los arts. .22 y 23 de la Ley
23/1983, del proceso autonémico. )

Los arts. 41.2y 3, 48.3, 87, 89 d), 91 a 100 y 103 son inconstituciona-
les por -invasion de las competencias de las Comunidades Auténomas.
En primer lugar, porque la regulacion del medio ambiente que se
contiene en la Ley supone una total asuncién de competencia por el
Estado, y el correlativo cierre por restriccion de las potestades autonémi-
cas, en una materia en que a aquél corresponde sélo la legislacion basica
y a las Comunidades Auténomas el desarrollo legislativo, la ejecucion y
la adopcién de normas complementarias de proteccion (art. 148.1.9.2 y
149.1.232 de la Constitucién). A ello. se anade que el art. 41.3
condiciona el ejercicio de las potestades autonémicas sobre ordenacién
territorial, propias de la exclusividad competencial comunitaria, mien-
tras que el art. 48.3 sustrae de la competencia autonémica las potestades
exclusivas que le corresonden sobre la utilizacién y explotacién de los
recursos pesqueros en aguas interiores, marisqueo, acuicultura y pesca
fluvial, segin el art. 148.1.11.2 de la Constitucién. El art. 102 contem-
pla los auxilios del Estado que, siempre que no consistan en operaciones
de crédito, estin reservados a las Comunidades Auténomas, pues las
subvenciones o ayudas no forman parte de las normas bésicas ambienta-
les, sino de las normas protectoras o accién ejecutiva propia de la gestion
autonémica. El art. 103 vulnera las competencias autonomicas sobre las
zonas humedas, tanto desde la perspectiva medioambiental como de la
salubridad o saneamiento (art. 149.1.16.2 de la  Constitucién). El

art. 104 grava parcialmente objetos tributarios auton6micos, como son
las aguas de exclusiva competencia comunitaria, y por ello incurre en
inconstitucionalidad, al no ser la materia propia de 1a hacienda general,
sino de la autonomica. Lo mismo puede decirse del art. 105, en cuanto
afecta a cuencas intracomunitarias, pues la tasa que regula corresponde
imponerla o no libremente a las Comunidades Auténomas en dicho
ambito, como se deduce de los arts. 132.2 y 157.1 de la Constitucién y
de los arts. 4y 6 de la LOFCA. Por conexi6n con dicho precepto debe
estimarse también nulo el art. 107. El art. 108 invade las competencias
autonomicas sobre las aguas a que se extiende, al regular las infracciones
y sanciones, sin que la competencia estatal en este aspecto pueda ir mas
alldi de la producciéon de una adecuada normativa. El art. 15 b)
desconoce las potestades autonoémicas de adopcion de medidas para el
cumplimiento de los acuerdos y convenios internacionales.

Son inconstitucionales la Disposicidn transitoria primera de la Ley
de Aguas y los arts. 59.3, 63 y 106 por infraccion de los arts. 9.3 y 33
de la Constitucion. En primer lugar porque, segin el primero de ellos,
la retroactividad de las leyes no puede producirse en los supuestos en
que el ambito afectado esté constituido por derechos subjetivos indivi-
duales garantizados en el titulo I de la Constitucion, que es el caso de
los derechos afectados por la Disposicion transitoria primera; que estan
dentro del art. 33 de la Constitucién, al tratarse de derechos reales
administrativos. Esta Disposicion transitoria de la Ley de Aguas
restringe a setenta-y cinco anos el disfrute de los derechos de aprovecha-
miento de aguas publicas obtenidos conforme a la normativa que se
deroga por aquélla en virtud de concesién o prescripcion acreditada.
Esta limitacién temporal, que supone que tales derechos se extinguen a
los setenta y cinco aios revirtiendo al Estado gratuitamente y libres de
cargas cuantas obras hubieran sido construidas dentro del dominio
publico hidraulico para la explotacion del aprovechamiento (art. 51.4 de
la nueva Ley), requiere, segin el art. 33 de la Constitucion causa
justificada de utilidad puablica o interés social y la correspondiente
indemnizacién. Sin embargo, la Ley impugnada no explicita motivo
alguno de utilidad publica o interés social y omite la indemnizacion
correspondiente. Por otra parte, se subordinan las concesiones preexis-
tentes a la nueva Ley, lo que significa 0 puede significar una alteraciéon
del equilibrio econémico de tales concesiones, que debe ser respetado en
raz6n de su caracter contractual, pues dicha Ley impone nuevas
limitaciones a las mismas. Asi, el art. 59.3 permite a la Administracion
imponer la sustitucion de caudales concesionales rodados por otros
elevados a cargo del concesionario, el art. 63 faculta a la Administracion
a revisar las concesiones cuando se hayan modificado los supuestos
determinantes de su otorgamiento, lo que implica que aquélla puede
ordenar discrecionalmente tal revision, y el art. 106.3 ¢) imponé a los
beneficiarios de las obras hidraulicas realizadas por el Estado la
obligacion de sufragar el 4 por 100 del valor de las inversiones, cuando,
por ejemplo, las obras subvencionadas integramente por el Estado para
el abastecimiento de poblaciones no gravaban con anterioridad en
absoluto sobre los Ayuntamientos. Todas estas nuevas condiciones
legales alteran el equilibrio econémico de las concesiones, sin que se
prevea indemnizacion alguna por ello, en infraccion del art. 33 de la
Constitucion. :

.-Son inconstitucionales las Disposiciones transitorias segunda y
tercera de la Ley de Aguas, en relacion con el art. 2 de dicha Ley, por
infraccién de los arts. 9.3, 33.3 y 103.1 de la Constitucién. El derecho
de propiedad es; segin se deduce del art. 348 del Codigo Civil, el
derecho de gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las
establecidas-por las leyes, y comprende las facultades de libre disposi-
cién (enajenar, limitar o gravar, transformar y destruir, aunque con
prohibicién del abuso de derecho o del ejercicio ansocial del mismo), las
facultades . de aprovechamiento (usar, disfrutar y consumir) y las
facultades de exclusion (cercar, deslindar y amojonar una finca, etc.).
Todas estas facultades son predicables perfectamente del derecho de
propiedad sobre aguas privadas, a tenor de la Ley de Aguas de 1879 y
del Cadigo Civil. Las Disposiciones transitorias segunda y tercera de la
nueva Ley de Aguas ofrecen a los propietarios de aguas ya alumbradas
la alternativa de transformar su derecho de propiedad en un derecho de
aprovechamiento temporal de aguas privadas o de seguir disfrutando de
sus derechos como hasta ahora, pero sin gozar de la proteccion
administrativa que se deriva de la inscripcion en el Registro de Aguas,
amén de quedar restringidos y congelados sus derechos en la forma que
se verd. Ello sitia a quienes ejerzan esta segunda opcién en una
situacion de inferioridad y ain de indefension, pues, aunque siempre
podrian acudir el Juez en defensa de sus derechos, ello supone un
camino largo, costoso y de dificil prueba, sin que puedan ejercer la via
interdictal frente a la Administraciéon y debiendo soportar la inmediata
ejecutividad de los actos administrativos. Segin la Ley impugnada, el
caracter opcional de esta alternativa excluye cualquier obligacién
compensatoria de la Administraciéon en favor de quienes acepten la
transformaciéon de su derecho. En pocas ocasiones podra decirse como
en esta que excusatio non petita, acusatio manifiesta. En realidad, si se
gjercita la primera opcién no hay expropiacion, por ser ésta imperativa
(art. 1 de la Ley de Expropiacion Forzosa), ni obligacion de indemnizar.
Pero el legislador ha sido consciente de lo arbitrario de la alternativa. El
art. 9.3 de la Constitucién garantiza la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos y el Tribunal Constitucional puede controlar la
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arbitrariedad de las leyes, de manera semejante a como la jurisdiccion
contencioso-administrativa puede anular un acto administrativo por
arbitrario, aunque el legislador goce de una .auténtica libertad de
conﬁfguracxon normativa. Ley arbitraria es aquella que carece de una
justificacion objetiva, y ello es aplicable a la nueva Ley de Aguas en el
punto de que se trata. Dicha Ley no establece de forma positiva, lo que
seria perfectamente valido y legitimo, una funcién social de la propiedad
privada de las aguas cuyo incumplimiento diera lugar a la pérdida del
derecho de propiedad o a la privacién de su protecciéon administrativa.
Asi no impone aquella sanciéon, cuando podia haberlo hecho, en los
casos de abusos o infracciones graves a que se refieren los arts. 48.4, 54,
89 y 108. Por el contrario, la pérdida del derecho de propiedad que se
prevé en las Dlspos1c10nes transitorias segunda y tercera no obedece a
criterio objetivo alguno. Y no se diga que la razon justificativa se halla
en que el legislador estima que mediante la afectacion de todas las aguas
al dominio publico estatal se puede conseguir una mejor explotacién de
los recursos hidraulicos. Pues en tal caso, amparandose en los arts. 128.2
y 132.2 de la Constitucién podria haberlas declarado de dominio publico
sin excepcién, pero indemnizando entonces a los propietarios afectados.
Lo que resulta arbitrario es colocar a los propietarios entre la espada y
la pared, obligindoles a transferir gratuitamente la titularidad de su
derecho al Estado o privandoles de proteccion administrativa. En este
tiltimo caso se infringe también el principio de objetividad de la
Administracién establecido en el art 103.1 de la Constitucion.

Por otra parte, el parrafo 3.° de tales DlSpOSlClOl’lCS transitorias
segunda y tercera si comporta una verdadera expropiacion sin indemni-
zacion, pues incluso si se opta por preservar el derecho de propiedad, el
incremento de los caudales totales utilizados asi como la modificacion
de las condiciones o régimen de aprovechamiento requiere la oportuna
concesién que ampare la totalidad de Ia concesion. En nuestro ordena-
miento juridico tiene la consideracion legal de expropiacién forzosa no
s6lo la privacidn total del derecho de propiedad, sino cualquier accién
del poder piblico que, de alguna manera, limite un derecho o interés
patnmomal ya adquirido por un pamcular En el presente caso hay
expropiaciéon, fundamentalmente, porque se establece una limitacion
permanente de la facultad de aprovechamlento de recursos hidrdulicos
ya apropiados por los particulares, ya que éstos no podrdn aumentar ni
mantener el caudal de agua propia del mismo, salvo por concesion
administrativa discrecional. Hay una transferencia coactiva a la Admi-
nistracion de la titularidad de todo o parte de los volimenes de agua que
produzcan los aprovechamientos hidraulicos propiedad de los particula-

res, presumiblemente para la satisfaccion de intereses generales, lo que -

a todas luces constituye una expropiaciéon que hay que indemnizar con
arreglo al art. 33.3 de la Constitucidén. Ademds, la concesion que puede
otorgarse en tales supuestos lo es para amparar «la totalidad de la
explotacion», no ya solo el incremento del caudal, por lo que afecta
incluso a la utilizacién del agua que el propietario disfrutaba hibremente
hasta ahora. Se transforma asi el derecho de propiedad en una especie
de usufructo temporal y condicionado. También se expropian las
facultades de libre dlSpOSlClOl’l del propietario, pues toda modificacion
de las condiciones y régimen de aprovechamiento de las aguas requiere
concesién. El hecho de que esta expropiacién parcial de los derechos de
propiedad sobre las aguas privadas venga ordenada directamente por
una Ley y afecte, con cardcter general, a todas aquellas personas que sean
titulares de tales derechos no significa que pueda eludirse la prohibiciéon
det art. 33.3 de la Constitucién. Aunque ordenado por una Ley, no deja
de suponer una privacién singular de derechos patrimoniales, pues el
sacrificio patrimonial que entrafia no afecta a toda la colectividad con
cardcter general sino que a aquellas personas, cualquiera que sea su
numero, titulares de bienes, derechos o intereses cuya transferencia
coactiva se dispone en favor del beneficiario que persomﬁca el interés
general que justifica la expropiacion. No se trata aqui, por tanto, de una
limitacion general del dominio, pues estas limitaciones no implican un
sacrificio patrimonial de unos en beneficio de otros. En las Disposicio-
nes impugnadas no se impone ninguna limitacion de caracter general al
derecho de propiedad sobre aguas privadas, no se dice que los titulares
de tales derechos deberan destinar obligatoriamente el agua a tal o cual
uso, por razones de conveniencia econémica general, o que deberin
observar tal o cual prohibicion o restriccién. Por el contrario, se ordena
la transferencia coactiva en favor de la Administracién de una parte,
ciertamente importante, de las facultades de aprovechamiento y libre
disposicién inherentes al dominio. No se establece la necesidad de una
simple autorizacién administrativa, de otorgamiento reglado, para la
realizacion de determinados actos por los propietarios de aguas priva-
das, sino que se confiere a la Administracion la potestad de otorgar
concesiones dlscrecmnales sobre tales titularidades parciales, prueba
- evidente de que las mismas se han expropiado.

Aparte de todo lo anterior y como consecuencia de ello, las
Disposiciones transitorias impu, fnadas trasgreden claramente el princi-
pio de buena fe, aplicable al orden constitucional (STC 27/1981, de 20
de julio). Este principio no postula otra cosa que una adecuacion entre
medios y fines, determinando que la Administracién Piblica debe elegir
los medios restrictivos de la libertad y no omitir ninguna de las
actividades que le sean exigibles. Se infringe la confianza que incorpora
la buena fe cuando la Administracién Publica niega su proteccién
solamente a un tipo de propietarios o titulares del derecho. En este

sentido se pronuncia el art. 9.3 de la Constitucién cuando. tiza la
seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de ?aragoderes
publicos. En definitiva, las Disposiciones transitorias 1mpugnadas crean
una discriminacién prohlblda por'.el art. 14 dela’ Constitucion,. al
proteger tan solo a los titulares de algunos derechos sobre: las aguas y no
a todos ellos, sin que la desigualdad creada tiénda a .promover la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra, sino solamente
a ampliar el circulo de la potestad directa de la Administracion,
intentando conseguir un estado de indefensién que obligue a los
particulares a declarar su voluntad de abandonar sus propiedades y
derechos sobre las aguas.

La Disposicién adicional tercera es inconstitucional por cuanto
extiende al territorio de la Comunidad Auténoma de Canarias la
aplicacién de los articulos de la nueva Ley de Aguas que definen el
dominio piblico hidrdulico estatal y aquéllos que impongan una
modificacidn de las disposiciones contenidas en el Cédigo Civil. Se
infringe con ello el principio de legalidad y seguridad juridica, al hacer
extensible el art. 2 de la propia Ley de Aguas a Canarias, donde no
existen, por definicion, aguas continentales. Se infringe también el art.
81 de la Constitucién, en relacion con el art. 150.2 de la misma, pues
se vulnera por medio de una ley ordinaria la Ley Orgdnica 11/ 1982 de
10 de agosto, de transferencias complementarias a Canarias, que
transfiere a esta Comunidad las competencias a que se refiere el art. 34
A).2 de su Estatuto de Autonomia.

En consecuencia, se solicita de este Tribunal que dec]are la inconsti-
tucionalidad de toda la Ley impugnada o, subsidiariamente, de sus arts.
1.1,1.2,2, 12, 51.4, 1.3, 15, 17, 18a)yb) 38, 39, 41, 42, 48 86, 90, 53,
57, 51, 6 45 87 89 91 a 100 103, Dlsposwxones transitorias primera,
segunda y tercera, DlSpOblClOﬂ adicional tercera, concordantes y demas
a que se hace mencién en el escrito del recurso.

3. Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el dia 7 de
noviembre de 1985, el Jefe de la Asesoria Juridica de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares, en nombre del Consejo de Gobierno,
mterpone recurso de 1nconsmu01ona11dad que quedod registrado con el
nim. 977/1985, contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.

Los fundamentos Juridicos de este recurso son los siguientes:

a) Se resalta ante todo que en las islas Baleares es un hecho
geogrificamente incontrovertible que sus aguas discurren por una
unica Comunidad Auténoma, por lo que el Estado no se reserva alli
ninguna competencia exclusiva sobre la materia, de acuerdo con
el art. 149.1, 222, de la Constitucién. También se sefala que los
alumbramientos de aguas subterrdneas renovables, fundamentalmente
realizados a iniciativa privada, constituyen mas del 90 por 100 de las
disponibilidades de agua en las islas Baleares, por lo que cobran especial
importancia para las mismas las restricciones y limitaciones a la
titularidad dominical privada de aguas que la Ley impugnada impone.

b) El art. 10.6 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Auténoma de las Isias Baleares atribuye a la misma la competencia
exclusiva sobre el «régimen de aguas y aprovechamientos hidraulicos,
canales y regadios», ademds de sobre las «aguas minerales y termales».
El Estatuto cuidé de utilizar la termmologla mas amplia y omnicom-
prensiva y por ello se refiere al «régimen de aguas y aprovechamlen-
tos...», con lo que engloba no sélo el supuesto del art. 148.1, 10.%, de la
Constntucmn sino también lo contemplado en el art. 149.1, 22.2, ¥ dela
misma. A estos efectos, debe rechazarse la tesis segin la cual las
Comunidades Autonomas de segundo grado o de autonomia plena
diferida s6lo pueden asumir inicialmente competencias dentro del grupo
de las materias enunciadas en el art. 148.1 de la Constitucién. Por el
contrario, también pueden asumir inicialmente competencias en el
marco de lo dispuesto en el art. 149.1, a los solos efectos de negar la
reserva de competencia en favor del Estado. No se trata entonces de
competencias vacantes, sino de competencias negadas al Estado que éste
no puede seguir ejerciendo aunque no se hayan modificado los Estatutos
de Autonomia segun lo previsto en el art. 148.2 de la Constitucion. Esta
conclusion se desprende de lo que establecen los arts. 147.2, d), y 149.3
de la Constitucion, que permiten a las Comunidades Auténomas asumir
competencias «dentro del marco establecido en la Constituciony, es
decir, en atencion al art. 148.1 y también a las competencias negadas al
Estado en el art. 149.1, y no queda desvirtuada por lo dispuesto en el
art. 148.2, pues éste permite asumir a las Comunidades Auténomas
competencias vacantes, pero no las que inicialmente atribuidas a los
Estatutos de Autonomia hayan sido negadas al Estado. Tampoco obsta
a ello lo dispuesto en el art. 16.2 del Estatuto de Autonomia para las islas
Baleares, siempre que se dé al mismo la interpretacién expuesta.
Afirmada asi la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares sobre todas las materias comprendidas en el régimen
de aguas y aprovechamientos hidraulicos, es indudable que corresponde
a aquélla, de acuerdo con el art. 45 de su Estatuto, la potestad legislativa,
en los términos previstos en el mismo, y la funcion ejecutiva, incluida
la potestad reglamentaria y de inspeccion. Todo ello se vulnera
abiertamente por la Ley 29/1985, de 2 de agosto, al no contener una
disposicion que deje a salvo la competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares, que resulta asi gravemente discriminada
en comparacion con lo previsto €n la disposicion adicional tercera de
dicha Ley respecto de Canarias. Ello no significa que el Estado no deba
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garantizar un tratamiento unitario, que no uniforme, en la materia, lo
que puede y debe lograr estableciendo las bases de las concesiones
(arI 149.1, 18.2, de la Constitucion) del medio ambiente, de la planifica-
cxon energenca y de la planificacion econémica general (art. 149.1,

13.2, 23.2 y 25.2 de la Constituciéon) y definiendo y estableciendo los
criterios observados en orden a la apreciacion de las circunstancias
determinantes de la demanialidad (arts. 128, 132 y 149.1, 82 de la
Consmumon) pero que es tema distinto al de una «general demanializa-
cion» a la que se suma una exclusiva asuncion de titularidad por parte
del Estado. De manera subsidiaria a la interpretacién sefalada, debe
concluirse que, en virtud del art. 148.2 de la Constitucién y 16.2 de su
Estatuto, la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares asume, por el
mero transcurso del plazo de cinco dias previsto en aquel precepto
constitucional y sin necesidad de reformar el Estatuto de Autonomia,
todas las competencias a que éste se refiere y que estén incluidas en el
ambito del art. 149 de la Constitucién, como las contempladas en el art.
10.6 de aquél en materia de aguas y en su art. 10.22 sobre conservacion,
modificaci6n y desarrollo del Derecho civil especial de Baleares. Estas
serian asi titularidades latentes y no meras expectativas de derecho, que
no pueden ser desconocidas por el Estado. Por tanto, la Ley de Aguas
debe ser tachada globalmente de inconstitucional en tanto en cuanto
vulnera la competencia exclusiva de las islas Baleares, bien sea como
titularidad actual, bien sea, subsidiariamente, como titularidad sometida
a plazo.

c¢) La demanializacién generalizada de todas las aguas y, en
especial, de las subterraneas renovables constituye un grado de interven-
cion maxima que no viene exigida por el interés general, ni siquiera
desde la consideracién de la totalidad de las aguas como recurso
unitario, lo que sittia aquella decisiéon en contradiccion con el art. 9.3 de
la Constitucion. Pero ademds, dicha demanializacién se realiza
mediante la asuncion exclusiva al Estado de titularidad sobre el dominio
publico hidraulico, lo que supone desconocer la competencia de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares sobre la totalidad de sus
aguas, que tengan el cardcter de publicas, ya que el concepto de aguas
que discurren o no por el territorio de mas de una Comumdad
Auténoma no se utiliza en la Constituciéon y los Estatutos unicamente
como criterio delimitador de competencias normativas o de gestidn,
sino también para el deslinde de las respectivas titularidades. La
posibilidad de titularidad autonémica viene, por lo demas, confirmada
por el art. 128 de la Constitucién, que permite reservar recursos
esenciales al «sector piiblico» y no s6lo al Estado y por el art. 132 que
remite la regulacién del dominio publico a la Ley, pero no sélo a la ley
estatal, Como consecuencia de ‘la indebida atribucién exclusiva de
titularidad estatal sobre el domlnlo publico hldrauhco son inconstitucio-
nales ¢l art. 6, 2.%,a) y b), y 3. el art. 46, 1.° vy 2.°, y los arts. 86, 87,
88, 104, 105 y 109.2 de la Ley de Aguas. -

d) Los arts. 1.3 y conexos de la Ley de Aguas atribuyen al Estado,
en todo caso, la competencia sobre la planificacion hidroldgica, a la que
deberi someterse toda actuacion sobre el dominio ptiblico hidraulico.
Pero si esta competencia encuentra justificaciéon en los arts. 131 y
149.1.13 de la Constitucidn, que posibilitan la formulacién de un Plan
Hidrolégico Nacional (arts. 40.1, 130.1 y 138.1 del propio texto legal),
no por ello permiten el agotamiento en exclusiva de la materia con
desplazamiento de las competencias autonémicas concurrentes. Por eso
son inconstitucionales los siguientes preceptos de la Ley de Aguas:

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

Los arts. 38.2, in fine, y 38.6 que atribuyen al Estado la reglamenta-
ria, incluyendo la delimitacién territorial, para la elaboraciéon
y revision de los planes h1drologlcos de cuenca, aunque ésta sea
intracomunitaria. .

La regulacién por Decreto y no por Ley de la composicién del
Consejo Nacional del Agua, que se establece con caracter unicamente
consultivo, todo ello en infraccién del art. 131 de la Constitucion.

El Plan Hidrolégico Nacional no se elabora con fundamento en las
previsiones suministradas por las Comunidades Auténomas [arts. 18.1,
a), y 42.2 de la Ley de Aguas], infringiendo lo que dispone el art. 131. 2
de la Constitucion.

Todos estos articulos vulneran también el art. 11.13 del Estatuto de
Autonomia para las Islas Baleares, que atribuyen a esta Comunidad
Auténoma las competencias de desarrollo legislativo y ejecucion en la
materia de «ordenacion y planificacién de la actividad econémica de las
islas Baleares», sometiéndola a un principio de jerarquia incompatible
con su autonomia politica.

e) Elart 16 de la Ley 29/1985 es inconstitucional porque, en su
inciso inicial, utiliza el término «ejerza» competencias referido a ‘las
Comumdades Auténomas, en vez del criterio de la asuncign de las
competenc1as por las Comumdades Auténomas como base del deslinde
entre éstas y las del Estado. Pero, ademads, vulnera el principio bdsico de
autoorganizacion qué se deriva de los arts. 148.1, 1.2, de la Constitucién
y 10.1 del Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares, en cuanto que
crea un Delegado del Gobierno en la Administracién Hidraulica
autonémica, Se infringen con ello también los arts. 131.2 y 154 de la

Constitucion en cuanto a las formas de coordinacion entre Administra-
cién estatal y autonémica.

Los arts. 41.2, 48.3, 88 y 89, d), de la Ley impugnada inciden,
vulnerdndolas, en las competencias sobre medio ambiente que corres-
ponden a la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares, en virtud de
los arts. 148.1, 9.2, y 149.1, 23.2, de la Constitucién y 11.5 de su Estatuto
de Autonomia. Los arts. 41.3 y '88.1 vulneran también las competencias
autonémicas en materia de ordenacién del territorio y urbanismo,
establecidas en el art. 10.3 de dicho Estatuto, conforme al art. 148.1, 3.“,
de 1a Constitucién. Los arts. 92 a 100 de la Ley de Aguas vulneran las
competencias autonémicas sobre «actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas vy, en especial, vertederos industriales y contaminan-
tes de la dtmosfera, asi como de las aguas interiores y litorales» que le
corresponden en virtud del art. 12.3 de su Estatuto de Autonomia.

g) Los arts. 1.2, 2, a) y d), conexos a los arts. 12, 52.2 y
disposicionés transitorias primera, segunda y tercera de la Ley recurrlda
en cuanto integran en el dominio publico estatal las aguas y terrenos
acuiferos subterraneos tienen un alcance expropiatorio, aparte la arbitra-
riedad que supone la alternativa que ofrecen las disposiciones transito-
rias segunda y tercera, que infringen frontalmente el art. 33.3 de la
Constitucion, al no establecer indemnizacion alguna a favor de los
propietarios.

h) Concluye sehalando la representacion del Consejo de Gobierno
de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares que no es obsticulo a
la interposiciéon de su recurso el hecho de que dicho Consejo de
Gobierno y el Parlamento de la Comunidad Autonoma hayan solicitado
del Parlamento de la Nacidn la aprobacién de una Ley orginica de
transferencia en materia de aguas, a través del procedimiento estable-
cido en los arts. 87.2 y 150.2 de la Constitucién, ya que las competencias
son indisponibles de sus titulares.

En consecuencia, se solicita que se declare la inconstitucionalidad de
la Ley 29/1985, de 2 de agosto, y, en particular, la de sus arts. 1.2, 1.3, 2,
6.2, a) y b), y 3, 12, 15, a), 16, 17, 18, a) y b), 38.2, inciso ﬁnal 5

'y 6,391, 41, 2y3 42, 2y3 46 1y2 483, 514, 522 86, 87y88

89, d), 92, 93, 94, 95, 96, 97,. 98, 99, 100, 102, 104, 105, 109.2 y
disposiciones transitorias primera, segunda y tercera.

4. Con fecha 8§ de noviembre de 1985 y con el nmim. 987/1985
queddé registrado un escrito mediante el que los Letrados don José
Ignacio Lopez Carcamo y don Miguel Ignacio Legarda. Uriarte, en
nombre del Gobierno Vasco, interpusieron recursos de inconstituciona-
lidad contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, fundando su
pretension en las siguientes. alegaciones:

a) Del procedimiento de elaboracién del art. 149.1, 222 de la
Constitucion se deduce que el criterio territorial, es decir, segin las aguas
discurran o no fuera del territorio de una Comunidad Auténoma, es en
si determinante de la distribucion de competencias en materia dé aguas
continentales, v que la posibilidad de aplicar el criterio territorial de una
forma separada y vélida sélo para los aprovechamientos hidrdulicos, y
no para los «recursos», no es en absoluto aceptable. El concepto de
aprovechamiento postula la existencia misma del recurso y asi deriva
también de la Ley de Aguas de 1879, aparte de que la expresion
«recursos hidraulicos» no es empleada ni en el lenguaje vulgar ni en el
Derecho vigente, salvo la mencién que contiene el propio art. 149.1, 22.% a
citado, ni por la doctrina especializada, recursos y aprovechamlentos
hidraulicos son dos conceptos intima e indestructiblemente conexos,
siendo el aprovechamiento de las aguas el punto central de la ordenacién
de las mismas. Por ello carece de todo significado que el art. 149.1, 22.%,
de la Constitucién se refiera tanto a los recursos como a los
aprovechamientos, mientras que los Estatutos de Autonomia y, entre
ellos, el del Pais Vasco en'su art. 10.11, aludan sélo a los aprovecha-
mientos. Este precepto estatutario no es mds que una réplica simétrica
de la competencia que aquel precepto constitucional reserva en exclu-
siva al Estado. Es decir, que, conforme a uno y otro, la interpretacion
procedente es la de que en las aguas que discurran por mas de una
Comunidad Auténoma toda competencia es del Estado, mientras que en
las aguas que discurran’ integramente dentro del Pais Vasco toda la
competencia es de la Comunidad Auténoma.

b) Lase J)resxones «discurran por mas de una Comunidad» del
art. 149.1,22.7 de la Constitucion y «discurran integramente dentro del
Pais Vasco» del art. 10.11 del Estatuto de Autonomia son suceptibles de
varias interpretaciones, segin se adopte el criterio de la cuenca fluvial,

- el del curso fluvial concreto y el del caudal de aguas que aporta una

Comunidad Auténoma a un curso fluvial concreto. El criterio de la
cuenca hidrogrifica no es vilido, de acuerdo con la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia, pues ello significaria un desapoderamiento de
las competencias de las Comunidades Auténomas, ya que existen
escasisimas cuencas hidrogréficas comprendidas integramente dentro
del territorio de las distintas Comunidades. Ademds, la configuracién
hidrografica de Espana en 1978 era la misma que en la actualidad, por
lo que en ninglin’ momento pudo estar en la mente del legislador el
criterio de Ia cuenca hidrogréfica a la hora de aprobar la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia. El criterio mas respetuoso con el blogue
de la constitucionalidad es el del curso fluvial concreto, entendiendo por
tal una corriente de agua continua y mas o menos caudalosa que va a
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desembocar en otra, en un lago o en el mar. No puede defenderse, en
cambio, como criterio general interpretativo el del caudal de aguas que
aporte una Comunidad Auténoma a un curso fluvial concreto, porque
ello supondria un desapoderamiento total del Estado en la materia,
porque en un curso fluvial que discurriese por mas de una Comunidad
Autonoma el unico aporte que discurriria por mas de una de ellas seria
el de aquellas donde naciese el curso fluvial, 1o que carece de justifica-
cién, y porque los intereses propios de una Comunidad Auténoma, a los
que se vincula su autonomia (art. 137 de la Constitucidén) se. verian
vulnerados si fuese factible que las distintas Comunidades Auténomas
por las que discurriese un mismo curso fluvial proyectasen su competen-
cia sobre el mismo, ya que no es indiferente para cada Comunidad
Autonoma el uso que se haga por otra de las aguas que posteriormente
hayan de discurrir por su territorio. No obstante, estas consideraciones
pueden matizarse respecto del aporte hidrico de la Comunidad Auto-
noma donde muera dicho curso fluvial, pues la utilizacién que dicha
Comunidad Auténoma haga de tal caudal afecta tnicamente a sus

propios intereses. En definitiva, se puede sentar como criterio interpreta-’

tivo de las expresiones establecidas en el art. 149.1, 22.2 de la
Constituciéon y 10.11 del Estatuto del Pais Vasco el del curso fluvial,
matizado con el del caudal que se aporte a un curso fluvial, siempre que
éste muera dentro del territorio de una Comunidad Auténoma. Por lo
demads, ello no implicaria un desconocimiento del mandato constitucio-
nal de solidaridad, ya que el Estado puede incidir sobre la normativa
autonémica mediante las leyes de armonizacion, ex art. 150.3 de la
Constitucion.

¢) Lo dicho con anterioridad se refiere solo a las aguas superficiales,
pues el art. 10.11 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco no
condiciona la distribucién de competencias sobre las aguas subterraneas
al criterio de la territorialidad indicado. Este criterio solo juega respecto
de las aguas subterrdneas como limite general al ejercicio de la
competencia autonémica ex art. 20.6 del Estatuto.

d) En cuanto a las obras hidraulicas, debe seguirse el criterio de la
especialidad, es decir, el de los aprovechamientos. hidraulicos y no el
genérico e inconcreto del interés de la obra publica. Por tanto, hay que
entender que las obras hidraulicas afectaran a mas de una Comunidad
Auténoma cuando se realicen en relacion con aguas que discurran por
mds de un territorio autonémico.

€) El cardcter exclusivo de la competencia: de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en materia de aguas, cuando discurran
integramente por su territorio se ve matizado por el fenémeno de la
«concurrencia imperfecta de titulos», que ocasiona que una materia
tenga dimensiones calificables dentro de varios conceptos y, por tanto,
dentro de varios titulos competenciales. Este fenémeno de concurrencia
aboca a la determinacién de cudl sea el titulo que prevalece, tarea que
el Tribunal Constitucional ha acometido en varias ocasiones a través de
criterios diversos («contenido inherente», «cardcter especifico», etc.),
pero que en todo caso obliga a descender al caso concreto, como se
deduce de la propia jurisprudencia constitucional. El criterio mas
adecuado, como revela la STC 125/1984, es, prescindiendo de otros de
aparente validez general, el mas practico y con mayor virtualidad para
la solucidon de casos concretos, a saber, ¢l grado de incidencia que una
regulacién o medida determinada sobre una materia tiene en otra o, si
se quiere, la amplitud de las dimensiones de una materia clasificables en
otra. Desde este punto de vista habra que analizar la influencia de los
titulos competenciales que puedan incidir tedricamente en la materia de
aguas, teniendo en cuenta que el titulo principal del que hay que partir
es el contenido en el art. 10.11 del Estatuto de' Autonomia del Pais
Vasco, en consecuencia con el art. 149.1.22 de la Constitucion.

Uno de estos supuestos de concurrencia se produce con la competen-
cia del Estado sobre las bases del régimen energético (art. 140.1.25 de la
Consticucién) a que se remite el art. 10.11 del Estatuto Vasco. pero esta
remisién no significa una comparticién funcional establecida abstracta
y aprioristicamente en materia de aguas, por lo que el Estado no puede
ampararse en dicho titulo competencial para imponer una legislacion
basica sobre aguas, limitando el ejercicio de la competencia autonémica.
Ello no obsta para que ciertas disposiciones de la Ley de Aguas puedan
tener caracter bdsico, por su condicién de principios infermadores
garantizadores de un comun dénominador normativo del régimen
. energético y por su alto grado de incidencia en la materia de aguas. Pero
tales dlSpOSlClOI’lCS habrin de determinarse casulisticamente como base
del régimen energético, en la medida de la incidencia de este titulo
competencia, y'no como bases del régimen de las aguas.

Otro supuesto de concurrencia se produce con la competencia
exclusiva del Pais Vasco en materia de ordenacion -del territorio y
urbanismo. A este respecto, si es claro que un planeamiento de las aguas
continentales ha de materializarse, por ¢jemplo, en un inventario de los
recursos hidraulicos, directrices sobre la recarga de acuiferos, etc., en
ningun caso podra definir, por ejemplo, los perimetros de proteccion, las
medidas de recuperaciéon y conservaciéon del entorno afectado, etc.,
porque ello supondria una actuacion sectorial unilateral sobre un
territorio que, como caracteristica fundamental, tiene la de ser tinico y
escaso y cuya 6ptima utilizacién no puede ser decidida de forma univoca
por la Administracién de las aguas, ya que produciria la descoordinacion
y dispersion administrativa de las actuaciones sobre el territorio. Por el
contrario, habrd de ser la autoridad con competencias en ordenacion del

territorio, que es el Gobierno Vasco en esta Comunidad Auténoma, la
que desde una vision integral -de la materia acomode los diversos
requerimientos sectoriales sobre el territorio, en su- caso, con una
participacion activa de todas las administraciones afectadas. En defini-

. tiva, los planes hidrolégicos deberian entrar a formar parte de la

ordenacién territorial y urbanistica, debiendo quedar sujetos a lo que el
planeamiento propio en esta materia indique, y recurriendo, cuando sea
preciso, a tramitar las acomodaciones y modificaciones que ese mismo
planeamiento urbanistico precise por ¢l procedimiento que a tal efecto
prevé la legislacion urbanistica.

En cuanto al dominio publico de las aguas continentales, éste no

" viene establecido por la Constitucion (art. 132), sino que depende de que

una ley lo disponga. Pero la competencia para aprobar dicha ley viene
determinada por el criterio territorial de que las aguas continentales
discurran integramente o no por €l Pais Vasco.

Por lo que se refiere a la organizaciéon administrativa del agua, rige
el mismo criterio territorial de distribucién dé competencias, de_
manera que el legislador estatal podra regular la organizaciéon adminis-
trativa de las aguas a las que extiende su competencia, mientras que a

"la Comunidad Auténoma del Pais Vasco correspsonde establecer en

exclusiva su organizacion en relacion con las aguas que discurran
integramente dentro del Pais Vasco.
De acuerdo con las anteriores consideraciones generales, se
gormulan las siguientes impugnaciones al articulado de la Ley 29/1985,
e Aguas:

El art. 1, 2 y 3, que constituye la base del resto del articulado, es
inconstitucional en cuanto que considera las aguas continentales superfi-
ciales y las subterraneas renovables como un recurso unitario y de
dominio publico estatal y atribuye la planificacién hidroldgica, en todo
caso, al Estado. Se desconoce con ello el criterio territorial de distribu-
cion de competencias y la titularidad del derecho de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco sobre las aguas que discurran integramente
dentro de su territorio, lo que no queda contradicho por lo dispuesto en
el art. 132 de la Constitucion. En cuanto a la planificacién hidrologica
s6lo puede realizarla el Estado sobre las aguas que discurran por mds de
una Comunidad Auténoma, pero no «en todo caso», sin que esto iltimo
se justifique tampoco en aplicacion de los arts. 149.1.13 y 149.125 de la
Constitucion.

También son inconstitucionales los arts. 2,4, 5,6, 7,9, 10y 12 en
cuanto que definen el dominio publico hidrdulico del Estado, descono-
ciendo que dicha regulacion corresponde al Parlamento Vasco respecto
de las aguas que discurren ifitegramente dentro del Pais Vasco.

Los arts. 13, 14 y 15, a), ¢) y d), son inconstitucionales porque
interpretan el concepto «aguas que discurran por mds de una Comuni-
dad Auténoma» en el sentido de «cuencas hidrograficas que exceden del
ambito territorial de una sola Comunidad Auténoma», operacion
intérpretativa que, ademas de vulnerar lo dispuesto en el art. 149.1.22
de la Constitucién y 10.11 del Estatuto Vasco, son ejemplo de ley
meramente interpretativa de la Constitucién y, como tal, prohibida
seguin la doctrina establecida en la STC 76/1983, de 5 de agosto.

El articulo-16 es in¢onstitucional porque, aunque se admitiera que el
criterio de cuenca es conforme a la Constitucion, respecto de las cuencas
comprendidas integramente dentro del territorio autonémico la compe-
tencta de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco es exclusiva.
Respecto de la letra c), lo alli dispuesto supone una tutela inconstitucio-
nal del ejercicio de las competencias hidraulicas comunitarias sobre sus
aguas continentales, incompatible con lo dispuesto en los articulos 153

|y 154 de la Constitucion.

Los arts. 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30 31, 32, 33, 34,
35, 36 y 37 son inconstitucionales por conexidn, pues parten del
concepto de cuenca como delimitador de competencias.

El art. 18.1, b), es: inconstitucional porque el Estado no puede
imponer a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco un 6rgano consul-
tivo en materias que pertenczcan a su dmbito de autonomia.

El art. 18.1, e), resulta inconstitucional por la misma razén.

Los arts. 38 39, 40, 43 y 44, relativos a la planificacién hidrologica,
son inconstitucionales en la medida en que afectan también a las aguas
que discurran integramente por el territorio del Pais Vasco, invadiendo
la competencia exclusiva autonémica. El art. 44, especxﬁcamente es
inconstitucional por referirse a obras hidraulicas de interés general con
independencia de que afecten o no a aguas de titularidad autonémica.
Los arts. 38.4 y 40, a), f), g), h), j) y ), no respetan las competencias
autonémicas sobre ‘ordenacién del territorio.

Los arts. 45, 46, 47,48, 1 y 2, 49, 50.2, 51, 52, 53, 54, 55 y 56 regulan
la utilizacién del dominio publlco hidraulico sin atenerse al limite
constituido por la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco sobre las aguas que discurran integramente dentro de su
territorio, que en ningin caso pueden considerarse dominio publico
estatal.

Dentro del capitulo tercero del titulo IV de la Ley de Aguas, relativo
a las autorizaciones y concesiones, s6lo podrian considerarse de compe-
tencia estatal aquéllas que puedan ‘entenderse como basicas, en virtud de
lo dispuesto en el art. 149.1.18 de la Constitucién. Por no tener tal
cardcter bdsico son inconstitucionales los arts. 63, ¢), y ultimo pdrrafo,
64.2, 69.1, 65, 66, 67 y 68.
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Los arts. 57,1,2,3,5y6,58,1,2,3y4,59,2,3y4;60,61y70
son inconstitucionales porque regulan la materia de aguas, siendo
remota su incidencia en la materia de concesiones.

El art. 57.4, exceptuando lo referente a la motivacion de la
resolucion, a su otorgamiento en funcién del interés publico y a su
revisién en cuanto a los supuestos a) y b) del art. 63, que son aspectos
basicos del régimen de concesiones, es inconstitucional por pertenecer al
concepto material de aguas o no tener aquel cardcter bdsico, como
ocurre en lo referente al cardcter temporal y determinacién del limite
maximo del plazo.

En cuanto al art. 71, 1 y 3, es inconstitucional ila habilitacion
reglamentaria al ejecutivo central que se contiene en el apartado 1, por
no tener caracter basico, y la que se contempla en el apartado 3, con
independencia de que la existencia de un procedimiento simplificado
para los supuestos a que se reflere pueda tener cardcter basico.

El art. 72, 1, 2 y 3, es inconstitucional tan sélo en lo que se refiere
a los organismos de cuenca y, aunque puede ser bdsico que exista un
Registro de Aguas, al amparo del art. 149.1.18 de la Constitucidn, no lo
es la fijacion reglamentaria de su organizacion y funcionamiento.

Los arts. 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81, 82 y 83 son inconstitucio-
nales por no distinguir el que las aguas discurran o no integramente
dentro del Pais Vasco, aparte de que la manera en que los ciudadanos
participan en la administracién de las aguas del Pais Vasco es una
competencia de autoorganizacion, exclusiva de la Comunidad Auté-
noma.

Las regulaciones de los arts. 85, 87 y 91 entran dentro del concepto
material de aguas y no del de medio ambiente por no incidir suficiente-
mente en esta tltima materia. En tal sentido no respetan las potestades
autonémicas sobre las aguas de su competencia. .

El art. 93.1 contiene una habilitacidon reglamentaria al Gobierno
Central, que no es competencia del mismo, aunque pueda considerarse
basico el contenido minimo que el reglamento debe tener. La mencién
que en el art. 93.2 se hace al canon de vertido definido en el art. 105 es
inconstitucional por conexién con este dltimo. .

Los arts. 93.2 y 97 no son bdsicos en materia de medio ambiente,
como se deduce del término «podran» incluido en ambos, que no se
compadece con la naturaleza de las bases.

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

Los arts. 99, 100 y 101 tampoco son basicos en materia de ’me_dlo
ambiente, por no tener carcter necesario, como se deduce del término
«podran». ) .

El art. 103.1, 3, 4, 5 y 6 contempla una matera _e§pec1ﬁca de aguas.

Los arts. 104, 105 y 107.1, este Gltimo por conexion, no respetan las
competencias autondmicas sobre sus aguas, que comportan también la
determinacion del régimen financiero de gestion de las mismas.

Por la misma razén son inconstitucionales los arts. 108, 109, 110y
111 que se refieren a las infracciones y sanciones. El dltimo de ellos no
queda amparado por la competencia estatal sobre e}’procedlmlento
administrativo comun (art. 149.1.18.% de la Constitucién), pues, cual-
quiera que sea la consideracién que merezcan las regulaciones conteni-
das en los arts. 104 y siguientes de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo, una cosa es la regulacién de los medios de ejecucion forzosa y otra
la autorizacién concreta de la multa coercitiva, su forma y'su cuantia,
aspectos estos propios de la legislacion sectorial, que siguen el esquema
de distribucién de competencias en cada materia.

Por todo ello, se solicita que se declaren inconstitucionales y nulos
losarts. 1.2y3,2,4,5,6,7,9,10, 12, 13, 14, 15 a), ¢) y d); 16, 18.1
b)ye), 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35,
36, 37, 38, 39, 40, 43, 44, 45, 46, 47, 48.1 v 2, 49, 50.2, 51, 52, 33, 54,
55,56, 57.1, 2, 3y 4, excepto «serd motivada y adoptada en funcién del
interés piiblico», 5 y 6, 58, 59.2, 3 y 4, 60, 61, 63. c) y parrafo ultimo,
64.2, 65, 66, 67, 68, 69.1, 70, 71.1 y 3, 72.1, 2y 3, 73, 74, 75, 76, 77,
78, 79, 80, 81, 82, 83, 85, 87, 91, 93.1, parrafo primero, y 2; 95, parrafo
2,96, 97, 99, 100, 101, 103.1, 3, 4, Sy 6; 104, 105, 107.1, 108, 109, 110
y 111,

5. El mismo dia 8 de noviembre de 1985 formulé recurso de
inconstitucionalidad contra 1a Ley 29/1985 el Letrado don José Ramén
Ruiz Martinez, en nombre del Consejo de Gobierno de la Diputacion
Regional de Cantabria, recurso que fue registrado con el num. 988/1985,
y que se fundamenta en las siguientes alegaciones:

a) La Ley impugnada infringe el art. 81.1 y 2, en relacién con los
arts. 137, 147 y 148, todos ellos de la Constitucién, porque, tratindose
de una ley ordinaria, regula las competencias exclusivas que el Estatuto
de Autonomia de Cantabria (art. 22.8) atribuye a esta Comunidad
Auténoma sobre «los proyectos, construccién y explotacién de los
aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios de interés para la
Comunidad Autonoma, cuando las aguas discurran integramente por
Cantabria ..,». La Ley de Aguas modifica una ley orgdnica como es el
Estatuto de Autonomia de Cantabria, pues no es competencia del Estado
establecer las bases-sobre €l régimen juridico de la administracion del
dominio hidréulico en cuencas hidrograficas que discurran integramente
por el -territorio de la Comunidad Auténoma. En especial, la infraccién
deriva del art. 16 de la Ley recurrida. que impone un Delegado del

Gobierno en la administracion hidraulica autondémica, vaciando en
parte las competencias del Delegado del Gobierno en la Comunidad
Auténoma.

b) La Ley infringe también los arts. 9.3 y 103.1 de la Constitucion,
pues en los dos primeros parrafos de sus Disposiciones transitorias
segunda y tercera incurre en una manifiesta arbitrariedad que no admite
paliativos, pues no se puede privar de proteccién administrativa a
quienes, sin incumplir una obligacidon previamente establecida, sencilla-
mente se nieguen a perder su derecho de propiedad.

¢) Infringe al art. 33.1 y 3 de la Constitucién porque convierte, sin
mas, la propiedad privada en concesién y excluye cualquier obligacion
compensatoria por parte de la Administracién. Asi sucede, en virtud de
la opcidn alternativa que establece el parrafo segundo del nim. 1 de las
Disposiciones transitorias segunda y tercera, y en virtud de la necesaria
conversion de la propiedad privada en concesién, por el mero hecho de
producirse un incremento de los caudales totales utilizados, que regula
el nim. 3 de dichas Disposiciones transitorias.

d) La Ley de Aguas infringe el art. 132.1 y 2 de la Constitucién,
puesto que en su art. | califica las aguas continentales de dominio
publico estatal, cuando deberia hacer referencia al dominio publico sin
mds, ya que las aguas continentales de la Diputacion Regional de
Cantabria integran el dominio publico de esta Comunidad Auténoma,
de acuerdo con el art. 45.1 b) de su Estatuto de Autonomia en conexién
con el art. 77.1 de la Ley 3/1984, de 26 de abril, sobre régimen juridico
del Gobierno y de la Administracion de la Diputacion Regional de
Cantabria.

e) La Ley impugnada vulnera los arts. 147, 148 y 149 de la
Constitucion, pues incide en el sistema de delimitaciéon de competencias
entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Cantabria, haciendo
inoperante el art. 148.1.10.2 del texto constitucional y los arts. 22.8 y
25.1 a) y b) del Estatuto de Cantabria. Segiin este ultimo precepto, la
Diputacion Regional de Cantabria también ejercera competencias en
materia de aguas Subterraneas [apartado a)] y de ordenacién y concesion
de aprovechamientos hidraulicos en aquellos cursos fluviales que
discurran inicamente por Cantabria, asi como la policia de los mismos,
si bien estas competencias se asumirdn de acuerdo con los arts. 147.3 y
148.2 de la Constitucién o segiin lo previsto en el art. 150.1 y 2 de la
misma. Pero estas iltimas competencias, en cuanto referidas a aguas que
discurran dentro de la Comunidad de Cantabria no se las ha reservado
al Estado en el art. 149.1.22.2 de 1a Constitucién, ni tampoco en virtud

.de la cldusula residual del art. 149.3, desde el momento en que se

encuentran recogidas en el Estatuto de Autonomia y, aunque no son
competencias ya asumidas, constituyen una firme expectativa de dere-
cho que no se puede coartar. : :

f) Sobre el articulado de la Ley se expresan las siguientes alegacio-
nes:

Por las razones expuestas es inconstitucional el art. 1.1 de la Ley
29/1985 donde de declara que la Ley pretende regular todo el ambito del
llamado dominio piiblico hidraulico y todos los usos de las aguas sin
tener en cuenta en absoluto la distribuciéon de competencias entre el
Estado y la Comunidad Auténoma de Cantabria, es decir, que aquél sélo
tiene competencias sobre las aguas que discurran por el territorio de mas
de una Comunidad Auténoma y que no ejerce la totalidad de poder

" publico. :

Son inconstitucionales los arts. 1.2, 2, 12 y 51.4 de la Ley impugnada
porque en ellos se atribuye al Estado en exclusiva la titularidad sobre el
dominio hidrico de las aguas superficiales o subterrdneas, incluyendo las
aguas de competencia comunitaria. La titularidad de estas ultimas,
cuando son demaniales, es parte material integrante del propio titulo de
competencias, pues los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios
de interés de la Comunidad Auténoma cuando las aguas discurren por
cuenca integramente autondmica suponen no so6lo los poderes expresos
de aquélla, sino también poderes implicitos o inherentes, como reconoce
la STC 71/1983. La potestad autonémica sobre las aguas implica asi una
potestad de reserva demanial, potestad esta no atribuida exclusivamente
al Estado por el art. 128 de la Constitucién y, por consiguiente, esta
declaracion de titularidad debe operar en t}z,lvor de la Comunidad
Auténoma cuando resulte ser titular del demanio hidrico concedido.

Los arts. 1.3, 15 a), 17, 18 a) y b), 38.2, inciso final, y nims. 5 y 6;
39.1 y 43. 2 y 3, que atribuyen al Estado en exclusiva la planificacion
hidrolégica, son inconstitucionales. En primer lugar, esta planificacién
que es un supuesto concreto de los arts. 131 y 149.1.132 de la
Constitucién, no se ajusta, como requiere la STC 76/1983, al esquema
coordinador y participativo del art. 131.2 de la misma, que obliga a que
las previsiones sobre las que se elabora la planificacién sean suministra-
das por las Comunidades Autonomas y a constituir en virtud de ley y
no de decreto, como prevé la Ley impugnada, un Consejo como érgano
coordinador, sin perjuicio de que se le asignen funciones de caracter
consultivo,, También es inconstitucional la prevision de que toda
actuacién sobre el dominio publico hidrdulico deberd someterse a la
planificacion hidrolégica, por suponer un condicionamiento del ejercicio
de las competencias autonémicas en la materia no conforme al art. 131
de la Constitucion y a los Estatutos de Autonomia en relacién con las
cuencas exclusivamente autondmicas. Por iltimo el alcance de la
planificacién hidrolégica estatal, tal y como viene regulado en la Ley de
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Aguas, es practicamente ilimitado y afecta, con caricter vinculante, a
otros dmbitos sobre los que las Comunidades Autonomas ostentan
competencias, invadiendo las mismas, tales como las de dictar normas
adicionales de proteccién medioambiental o la competencia exclusiva en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

El art. 16 se refiere a la Comunidad Auténoma que «ejerza»
competencias en materia de aguas y no que «haya asumido» las mismas,
diferencia que no es solo semantica sino que alude a una potestad
meramente ejecutiva y reglamentaria en vez de a una competencia plena
o ‘exclusiva. Por ello la expresion «ejerza» es inconstitucional al
convertir la competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas
sobre sus aguas en una competencia compartida. Este articulo es
también inconstitucional por cuanto crea la figura de un Delegado del
Gobierno en la administracion hidrica autonémica, infringiendo tanto el
art. 154 de la Constitucion que atribuye a un unico Delegado del
Gobierno en la Comunidad Auténoma la funcién de dirigir la Adminis-
tracion del Estado en el territorio de aquélla y coordinarla con la
Administracién autonémica, cuando proceda, como el art. 148.1.1.2 de
la propia Constitucion que atribuye a las Comunidades Auténomas la
competencia exclusiva para organizar sus instituciones de autogobierno.
Este atipico Delegado hidrico tampoco se ajusta a las previsiones de los
arts. 22 y 23 de la Ley 12/1983, del Proceso Auténomico.

Los arts. 41.2 y 3, 48.3, 86, 88, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99 y 102
contienen una regulacién medioambiental que vulnera.competencias de

desarrollo o ejecutivas de las Comunidades Auténomas. No puede.

sostenerse que «dado que el agua es parte de la regulacién medioambien-
tal», esfo determine una exclusién de la gestion autonémica sobre la
materia, aunque ésta deba realizarse dentro de un marco minimo basico,
ni que la primacia de la regulaciéon ambiental en materia de aprovecha-
miento de aguas como meta de toda ordenacién de las mismas,
conforme a los criterios y directivas de la Comunidad Econémica
Europea, autorice a la legislacion estatal para una regulacion exclusiva
de la matena. Por ello corresponden a las Comunidades Auténomas las
siguientes atribuciones que la Ley de Aguas entrega expresamente o por
conexion al dmbito de la regulacion estatal: Declaraciéon como de
proteccién espetial de determinadas zonas, cuencas o tramos de
cuencas, acuiferos o masas de agua, clasificacion de dichas zonas y
condiciones especificas para su proteccion (art. 41.2); vinculacién de los
instrumentos de ordenacion urbanistica y del territorio por los planes
hidrolégicos (art. 41.3); sometimiento de la proteccion y utilizacién de
los recursos pesqueros en aguas interiores, marisqueo, acuicultura y
pesca_fluvial a la legislacion de medio ambiente (art. 48.3), cuando
constituyen una competencia exclusiva autonémica, segin el articu-
lo 148.1.11.2 de la Constitucién, y el art. 22.9 del Estatuto de Cantabria;
establecimiento de zonas de servidumbre y policia en las margenes de
lagos, lagunas y embalses (art. 88.3), que compete al desarrollo y
ejecucién autonémica de la legislacion ambiental y no al Gobierno,
aparte de que se viene a entregar a este un cheque en blanco en materia
de limitaciones del dominio, sin precisarlo de acuerdo con lo dispuesto
en el art. 33.2 de la Constitucion; 1o mismo puede decirse de la fijacion
de perimetros de proteccion y prohibiciones de actividades dentro de los
mismos a que se refiere el art. 89 d); los arts. 92 a 100 afectan a la gestion
autonémica sobre vertidos industriales y contaminantes y se trata de
preceptos de cardcter reglamentario y no basico que no tieneh en cuenta
que esta materia ha sido asumida y transferida a diversas Comunidades
Auténomas; el art. 102, que regula los auxilios del Estado, sin tener en
cuenta que estos auxilios, siempre que no consistan en operaciones de
crédito, constituyen una tipica medida de gestion o ejecuciéon en materia

" de medio ambiente, atribuido a las Comunidades Aut6nomas; la
regulacion de las zonas himedas que contiene el art. 103, que no es
basica y corresponde a las Comunidades Auténomas tanto desde la
perspectiva medioambiental como sanitaria; en cuanto al ‘canon de
utilizacién y ocupacion que regula el art. 104, constituye un hecho
imponible cuyo sujeto activo de la imposicion es el ente titular del
dominio, por lo que tal poder de imposicion corresponde a las
Comunidades Autonomas y no al Estado, de acuerdo con los arts. 133.2
y 157.1 b) de la Constitucion, en relacién con las aguas que forman parte
de una cuenca incluida exclusivamente en el 4mbito comunitario; el art.
105, que regula un canon de vertidos que, cuando se trata de cuencas
intracomunitarias, corresponde imponer a las Comunidades Auténo-
mas, ya que el hecho imponible es la autorizaciéon de vertidos y ésta debe
corresponder a aquéllas; el art. 108, -que regula competencias sobre
imposicion de sanciones que constituyen una tipica competencia auto-
nomica de ejecucion en materia de proteccion y defensa del demanio,
sin que la competencia estatal pueda ir mds alla de la produccion de una
adecuada normativa; el art. 15, que atribuye al Estado las medidas
precisas para el cumplimiento de los acuerdos y convenios internaciona-
les en materia de aguas, vulnera el art. 93 de la Constitucion y
concordantes de los Estatutos de Autonomia, que asignan esta compe-
tencia a las Comunidades Auténomas cuando se trata de materias de su
competencia.

Por todo ello la representaciéon del Consejo de Gobierno de la
Diputacién Regional de Cantabria solicita que se declare la inconstitu-

cionalidad de toda la Ley de Aguas o, subsidiariamente, de los articulos .

de la misma a que hace mencién en el cuerpo de su escrito.

6. Por Auto de 3 de enero de 1986, a solicitud del. Letrado del
Estado y oidas las demads partes interesadas, el Pleno de este Tribunal
acordd acuular los recursos ‘de inconstitucionalidad: ndms. 944/85,
977/85, .987/85 y 988/85. Posteriormente, y también -a solicitud del
Letrado del Estado y oidas las partes comparecidas, el Pleno ‘acordé6, por
Auto de 17 de abnl de 1986; acumular los mencionados recursos al
registrado con el nim. 824/85, promovido por la Junta de Galicia.

7. El Letrado del Estado se opone al recurso de inconstitucionali-
dad nim. 824/85 en escrito recibido en este Tribunal el dia 31 de
octubre de 1985. Por escrito que tuvo entrada el dia 18 de febrero de
1986 se opone igualmente a la estimacién de los recursos mims. 944/85,
977/8S, 987/85 y 988/85. Las alegaciones que el Letrado del Estado
formula en ambos escritos, sustancialmente coincidentes, pueden resu-
mirse como sigue:

a) El conjunto de las alegaciones que contra la constitucionalidad
global de la Ley de Aguas exponen los recurrentes gira en torno a la
supuesta inadecuacion constitucional de la declaracién de todas las
aguas continentales renovables como del dominio piiblico estatal,
apreciacién desde la que se impugna el art. 1.2 de la Ley y cuantos
preceptos se apoyan o son consecuencia necesaria del mismo. En primer
lugar, se aduce por los Senadores recurrentes y por la Junta de Galicia
que la Ley de Aguas tiene una naturaleza, contenido y alcance
armonizador y se afirma su inconstitucionalidad por no revestir forma
de Ley Organica. Pero con ello se confunde la armonizacién a que se
refiere el art. 150.3 de la Constitucién con las facultades estatales de
fijacion de las bases minimas homogéneas de una materia y con las que
resultan del ejercicio de sus propias competencias, al tiempo que se
pretenden resolver los problemas competenciales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas atendiendo exclusivamente al rango de las
disposiciones normativas que de uno y otros poderes piiblicos emanen
con olvido de la vertiente sustantiva del problema. Los recurrentes
parten de una nocioén excesivamente simplista en orden a la distribucién
de competencias, ya que consideran, sin mayores precisiones, que toda
norma ajena a la Constitucién y a los Estatutos de Auténomia que afecta
o se refiera a las competencias autonémicas o estatales es, sin mds, nula
de pleno derecho. Pero las Leyes estatales pueden cumplir también, en
ocasiones, una funcion atributiva de competencias (art. 150 de la
Constitucién) y, en otras, una funciéon delimitadora de su contenido,
como sucede cuando la Constitucién o los Estatutos de Autonomia se
remiten a aquéllas para precisar su alcance. Fuera de estos casos el
legislador estatal no puede dictar normas que incidan en el esquema
constitucional de distribucién de competencias para lienar supuestas
lagunas o sentar interpretaciones, pero si puede, en uso de sus propias
competencias, llevar a cabo el proceso de desarrollo normativo que le
corresponde constitucionalmente, lo que implica una interpretacion
indirecta por la norma de desarrollo, que no necesariamente debe
producirse por 1a via del art. 150.3 de 1a Constitucién. Si en esta funcion
el legislador dicta normas que pueden colisionar con las previsiones
estatutarias, no resultan nulas por un problema de rango, sino por una
cuestion sustantiva o material, como es la de la competencia. Ademds,
no cabe dejar de sefialar que, cuando los recurrentes argumentan sobre
la pretendida nulidad de la Ley de Aguas con base en su rango no
orginico y en la modificacion estatutaria que, segun dicen, lleva a cabo,
estan implicitamente afirmando que si tuviera cardcter organico seria
constitucional, aunque modificase los Estatutos, lo cual es totalmente
inexacto. Todo lo anterior pone de manifiesto, en cualquier caso, que los
actores hacen supuesto de la cuestion, ya que presupuesto obligado de
la infraccion del art. 81 de la Constitucién que dicen producida seria
que la Ley reformara los Estatutos, lo que no consta.

A este uitimo respecto, y con caricter general, afirma el Letrado del
Estado que el Estado puede declarar un bien o una categoria de bienes
como del dominio piblico estatal y que declarar todas las aguas
continentales corrientes como bienes de dominio publico estatal no
altera el esquema del art. 149.1.222 de la Constitucién. Considerada
como un recurso natural, el agua tiene unas caracteristicas peculiares
que hacen de ella un bien piblico escaso cuya gestion y control ha de
corresponder al Estado. El agua es un bien indispensable, no ampliable
ni renovable, aunque si reutilizable, itinerante y aleatorio en el modo y
momento de presentarse, condicién esta particularmente clara en el caso
de Espana. Por eso se impone su gestiéon piiblica por el Estado, a quien
ha de corresponder este patrimonio inalienable e imprescriptible de
todos los integrantes de la comunidad nacional, sin que a estos efectos
sean susceptibles de separacion las aguas superficiales y las subterrineas
renovables, dado que para la actual hidrografia es incontestable tanto su
interinfluencia, incluso a grandes distancias, como que el conjunto de las
aguas (pluviales, superficiales, corrientes o estancadas, y subterraneas)
forman un ciclo unico, independiente y cerrado. Estas observaciones
han constituido en todos los paises el fundamento técnico indiscutible
para disefiar un marco juridico publico del recurso, similar al que
plantea la Ley impugnada, en perfecta armonia con los acuerdos y
convenios internacionales en la materia y con la Carta Europea del
Agua. El agua ha de estar disponible en la cantidad y calidad precisa que
exija en cada momento el interés general y esta referencia al interés
general coloca al agua, como recurso natural, en la linea que marcan los
arts. 128.1 y 132.2 de la Constitucién que permiten al Estado determi-



12 Viernes 23 diciembre 1988

BOE num. 307. Suplemento

nar por Ley los bienes de dominio piblico estatal. Otra cosa seria que,
en relacién con las potestades administrativas que entran en juego con
la técnica del dominio publico, el titular dominical deba atemperar sus
facultades a las exigencias que impone la estructura del Estado de las
autonomias. Pero es indiscutible que las facultades de declarar las aguas
como del dominio publico, asumir su titularidad y regular su régimen
Juridico corresponde ejercerlas al Estado mediante Ley, sin que a ello se
oponga el art. 128.2 de la Constitucién, que contiene una reserva de ley
y no una atribucién competencial especifica, relativa ademds a una
intervencién administrativa distinta a la que representa el dominio
piblico y compatible con ésta a través de la formula de las reservas
demaniales y que no puede servir para recortar las competencias que
atribuye al Estado el art. 132.2 de la Constitucién.

Que una Ley del Estado, como es técnica y constnucmnalmente
posible, declare al agua como bien de dominio publico significa que se
crea una titutaridad publica que se atribuye al Estado, que faculta al
duefio para usar, disponer y aprovechar el agua con ciertas pecualiarida-
des, y que afecta a un uso o servicio publico, por lo que se la somete a
un régimen juridico publico especifico. Son estas notas las que segiin
nuestra doctrina, jurisprudencia y Derecho positivo, hacen recognosci-
ble 1a institucién del dominio piiblico y son manifestaciones de su
régimen especifico: El régimen de inventario y catalogaciones; la
imposicién de limitaciones y servidumbres para garantizar los fines de
utilidad publica; la facultad de deslinde administrativo; la policia
demanial, tanto en el marco de las relaciones de supremacia general (uso
comin) como especial (usos privativos); la facultad de reintegro
posesorio; las reservas demaniales; la inembargabilidad, 1mprescr1pt1b1—
lidad e inalienabilidad.

Todo ello conduce a sefialar que, aparte el art. 1.1 de la Ley, que se
limita a enunciar el objeto de su regulacién, en el marco de las
competencias a que se refiere el art. 149 de la Constitucion, el art. 2.1
contiene una declaracion general de demanialidad de 10s recursos
hidraulicos, con fundamento en el art. 132.1 de la Constitucion,
declaracién que especifican los arts. 2,4,5,9, 10y 12 de la Ley. De esta
configuracion del agua como bien de dominio publico estatal resuitan,
segun lo dicho con anterioridad: Limitaciones (arts. 6 y 53.2), facultades
de deslinde y apeo de cauces (art. 87), posibilidades de reserva demanial
(arts. 41.1 y 57.2), normas de regulaciéon del uso y aprovechamiento
(titulo IV), atribuciones de policia demanial (titulos V y VII) y
facultades de aprovechamiento de los rendimientos de la explotacion del
recurso propias de todo duefio. En definitiva, la ley no hace sino
especificar, respecto de una categoria especial de bienes de dominio
publico, las normas generales que configuran y dan contenido a la
institucion en nuestro Derecho, todas las cuales deben entenderse
incluidas en el art. 132.2 de la Constltucmn sin que quepa devaluar el
contenido del dominio piblico.

Frente a las competencias especificas del Estado en orden a la
demanializacién de las aguas continentales renovables no puede deri-
varse para las Comunidades Auténomas del art. 149.1.22.2 de la
Constitucién la facultad de declarar, como bienes de «su» dominio
publico, las aguas que discurran integramente por sus réspectivos
territorios. Esta pretension, que responde a una concepcion patrimonia-
lista del dominip publico no demasiado aceptable, desconoce que una
cosa es la titularidad dominical de las aguas y otra muy distinta las
facultades administrativas que sobre ellas puedan actuar los poderes
publicos competentes.conforme al disefio constitucional de delimitacién
competencial en la materia, asi como ‘que las competencias de las
Comunidades Auténomas no resultan directamente del art. 149.1.22. 2
de la Constitucién, sino de lo que establezcan los Estatutos de
Autonomia que aquel precepto se cifie a delimitar.

Por lo demads, las determinaciones legales no implican ninguna suerte
de arbitrariedad o atentado a los principios de seguridad juridica o
solidaridad. Precisamente es este Gitimo el que se hace presente en el
sistema de gestion integral pubhca que la Ley de Aguas articula,
mientras que sélo cabria apreciar la vulneracién del principio de
seguridad juridica si por tal se entiende la petrificacion de unas
determmadas situaciones juridicas, lo que es absolutamente insoste-
nib|

b) Partiendo. de lo anteriormente expuesto, hay que dilucidar el
alcance de las competencias estatales relativas al dominio piblico
hidréulico, pues si bien de ello se deduce una irrenunciable responsabili-
dad del Estado en la gestion y titularidad del agua, no es menos cierto
que, por mandato constitucional, tiene la obhgacwn de articularla con
las exigencias que derivan de la organizacion autonémica y, en concreto,
con las competencias que cada Comumdad Auténoma ha asumido en
virtud de los arts. 148.1.10.% y 149.1.222 de la Constitucion.

A este respecto considera el Letrado del Estado que tanto de los
origenes " legislativos como de la problematica general que el agua
conlleva en un pais donde su escasez impone actuaciones supracomuni-
tarias inspiradas en el principio de solidaridad, se deduce que corres-
ponde al Estado la legislacion, ordenacién y concesion de- todos los
recursos hidréulicos, mientras que a las Comunidades Auténomas tan
s6lo puede, corresponder cuanto se refiera a los aprovechamientos de
aguas que discurran mtegrameme por su propio territorio.' Pero eso no

Nevaral criterio simplista de atribuir a la competencia de las' Comunida- :

des Auténoffias «tddo» cuanto se refiere a las aguas que discurran

integramente por sus respectivos territorios, pues tal interpretaciéon ni
parece acorde con las mads minimas exigencias de racionalidad y gestion
unitaria que las peculiares caracteristicas de este recurso exigen y que
propician actuaciones coordinadas y cooperativas, ni resulta del Texto
constitucional.

Hay que reconocer que en este punto las pautas constitucionales no
son claras ni han sido aclaradas por los Estatutos de Autonomia. La
Constitucion delimita las competencias separando funciones (de legisla-
cion, ordenacidn y concesion) en relacién con un recurso (del que no
espec1ﬁca segin su situacion) con base en un criterio insuficiente (cual
es el de discurrir por un territorio). Los Estatutos de Autonomia,
prescindiendo de las funciones, salvo excepcién, separan las aguas segin
su situacidon fisica, superficial o subterranea, se apartan del criterio
territorial que la Constitucion utiliza (aguas que discurran por mads de
una Comunidad Auténoma) y se refieren a los aprovechamientos que
afectan a otro territorio (art. 13.12 del Estatuto de Andalucia), etc. Si a
ello se una la anfibologia conceptual de 1a Constitucion y el hecho de que
no parece haber tenido demasiado presente la perspectiva técnica, queda
de manifiesto la necesidad de ordenar y aclarar el conjunto. En este
sentido deben hacerse ciertas precisiones.

En primer lugar, es insuficiente el criterio territorial de la Constitu-
cién tomado en su puro tenor literal en lo que hace a las aguas que
«discurran» por mas de una Comunidad Auténoma, pues con ello
quedarian desconectados los afluentes de la corriente principal Sélo la
cuenca hidrogrifica, como unidad territorial de gestion de las aguas
puede. dar satisfaccion racional a las exigencias de explotacion y
aprovechamiento integral de las aguas. Esos son, ademads, los preceden-
tes organizativos que estan en la base de nuestra Administracion
Hidraulica y, aunque la Constitucién no hable de cuencas hidrograficas,
utiliza ese criterio, porque cuando se refiere a las aguas que discurran
por una zona supracomunitaria delimita un territorio, que es el territorio
por donde discurren naturalmente las aguas como consecuencia de la
configuraciéon orogréfica nacional. Por eso debe rechazarse el criterio
que postula la representacion-del Gobierno Vasco al entender que la
interpretacion mas respetuosa con la Constitucién y el Estatuto de
Autonomia es la que refiere la expresion «discurran integramente dentro
del Pais Vasco» a un «curso fluvial concreto» o «corriente de agua
continua y mas o menos caudalosa que va a desembocar en otra, en un
lago o en el mam. Aparte de que no se aporta razonamiento alguno que
avale tal criterio, su puesta en practica conduciria a estructurar la
Administracién Hidrdulica sobre un conjunto de cuencas principales y
subcuencas descoordinadas o susceptibles de gestion no -homogénea y
podria plantear problemas con otros paises en €l caso de corrientes
internacionales. A dicho criterio llega el Gobierno Vasco por entender
que el mantenido en la Ley supone un desapoderamiento de las
competencias que cree tener, lo que significa hacer supuesto de la
cuestion. Por estas razones y otras similares cabe reiterar que el unico
concepto sobre el que racionalmente cabe estructurar.la gestion unitaria
del agua, con subordinacién a los criterios del interés general que postula
el art. 128.1 de la Constitucion, es el de cuenca hidrografica. Este criterio
es también aplicable a las aguas subterrianeas, dada su interrelacion,
cientificamente indiscutible, con las superﬁciales.

Desde el Punto de vista material, cuando la Constituciéon en el
art. 149.1.22.% utiliza el término «recursos» no se refiere al ‘bien en
concreto sino tan s6lo a alguno de sus aspectos. Si asi no fuera, -las
Comunidades Auténomas podrian legislar sobre todos los aspectos
relacionados con el agua, incluyendo la regulac1on de su propiedad, que
corresponde al Estado en virtud del art. 149.1.8.2 de la Constitucion,
produciéndose una colisién oﬁue se venﬁcana también respecto de lo
dispuesto en los arts. 149.1.1.%, 3.2 y 18 y 132.2. De otro lado, hablar
de concesion de recursos y de’ aprovechamientos hidraulicos seria una
redundancia, aparte de que cuando la Constitucién quiere referirse a
bienes en concreto utiliza la expresion «recursos naturales» y no la de
«recursos» (arts. 45.2 y 132.2). En el dmbito constitucional econémico
la voz «recursos» se asimila a riqueza o elemento cuantificado de una
actividad econémica que, en algunos casos, puede ser objeto de reserva
(art. 128). En este sentido, .y en materia de aguas, la expresion «recursos»
es asimilable a la de caudales o cantidades de un elemento econdomico
como es el agua y que es posible conceder por los poderes piblicos,
aparte su destino o aprovechamiento final. Por eso sostiene el Letrado
del Estado que las expresiones constitucionales «concesion de recursos
y aprovechamientos hidraulicos» equivalen a otorgamienta de caudales
y ﬁjacién de usos o destinos de las aguas, pudiendo extenderse, por
razon de- conexidn, a cuanto afecta a las instalaciones privadas precisas
para instrumentar y hacer eféctivo lo concedido. Si a ello se suma el
€scaso rlgor con que parecen utilizarse los conceptos de ordenacxon y
concesion, resulta en definitiva que, en virtud del art. 149.1.22.% de la
Consutucxon a las Comunidades Auténomas de primer grade podrian
corresponder las funciones de legislar, ordenar y otorgar caudales y usos
de las aguas que discurran por cuencas hidrograficas comprendidas
integramente en su territorio. El resto de las competencias son propias
del Estado, el cual, respecto-de las de segundo grado las extiende hasta
el limite que marca el art. 149.1.10.2 de la Constitucién en rela(:1on con
las correspondientes normas estatutarias.

Ademas, desde otra perspectiva; habria que reconocer, como hace la
Junta de Ga11c1a, que la Constitucién contiene titulos competenmales
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que analizados sistemdticamente, pueden proporcionar una regulacién
homogénea de la materia, sometiéndola a unos principios generales y
comunes con fundamenw en la igualdad basica de los ciudadanos en
orden al ejercicio de los derechos (art. 149.1.1.2), lo que significaria que
las facultades de legislacion, ordenacién y concesion de recursos de las
Comunidades Auténomas serian hipotéticamente admisibles tan sélo en
lo que no afectaran a los aspectos basicos. Por ello.se impone
complementar el art. 149.1.22.2 de la- Constitucién con la, lperspecnva
que proporcionan otros preceptos constitucionales, tales como-los nums.

8, 13, 18, 23, 24 y 25 del. prop10 art. 149.1. Tado. este conjunto de-

utulos competenciales sobre el mismo objeto, en sus diferentes perspec-
tivas, representa un apoyo bastante al conjunto de. preceptos que
conﬁguran el régimen juridico homogéneo del dominio hidrico estatal,
maxime si se tiene en cuenta: Que es. perfectamente. posible concebir
competencias atribuidas a Organos distintos sobre un mismo ambito
fisico o material; que representan un conjunto de minimos, indiscutibles
para hacer posible. la homogeneidad técnica y la coordinacién entre
Estado y.Comunidades Autonomas que encajan perfectamente en la
nocién de bases; que segiin la Disposicion adicional. cuarta de la Ley de
Aguas, «las funcnones atribuidas por la Ley a los Qrganismos de cuenca

en aquellas que excedan del ambito de una Comunidad Auténoma,,.

correspondera a las Administraciones hidraulicas de aquellas Comuni-
dades que, en su propio territorio y en virtud de sus Estatutos de
Autonomia ejerzan competencias sobre el dominio publico hidriulico y
se trate de cuencas hidrograificas comprendldas integramente dentro de
su ambito territorial»; y que, segin la Disposiciéon adicional séptima,
«las posibles limitaciones en el uso del suelo y reservas de terreno
prescritas en los arts. 6.11,:18.1.d), 41 y 48 de esta Ley, se aplicardn sin
menoscabo de las competencias que las Comunidades Auténomas
puedan gjercer en materia de ordenacion del territorio». Por eso carece
de sentido imputar a la Ley de Aguas una-vulneracion generalizada.de
las competencias de las Comunidades Auténomas. Asi, respecto de sus
diferentes preceptos impugnados alega el Letrado del Estado lo
siguiente:

El art. 1.1 contiene s6lo una declaracion general que condensa los
objetivos y contenido de la Ley, sin prejuzgar o impedir regulaciones
como las pretendidas por los actores.

El‘art. 1.2 contiene una declaracion general de demanializacion de las
aguas ya justificada.

‘El art. 1.3 contiene una declaracién irreprochable, en la que la
expresién «en todo caso» queda matizada por la remisién a «los
términos .que se establecen en esta Ley».

El titulo primero de la Ley enumera las pertenencias del dominio
publico hidraulico y especifica las servidumbres legales. No puede
négarse al legislador estatal la facultad de declarar las aguas como bienes
de dominio publico, lo que incluye la de especificar sus pertenencias y
establecer limitaciones y servidumbres, como parte del contenido del
dominio piblico y de su titular, el Estado Todas estas facultades se
comprenden en el art. 132.2 de la Constitucién y resulta mdudable la
competencia estatal para establecerlas en virtud del art. 149.1. 83 dela
misma. Ademds las limitactones y servidumbres no s6lo tienen por
finalidad la proteccién del dominio publico hidraulico, sino también,
como resulta del art. 11.2 de la Ley, la protecelon de personas y blenes
objetivo perseguible por la via del art. 149.1.29.2 de la Constitucion. Por
dltimo, hay que tener en cuenta que las limitaciones del uso del suelo
que de elio pueden derivarse se entienden «sin menoscabo de las
competencias que las Comumdades Auténomas pueden ejercer en
materia de ordenacion del territorio» (Disposicién adicional séptima de
la:Ley impugnada).

Del titulo II de la Ley se impugnan los arts. 13.2.°, 15.c) yd) y 19
a 37, en cuanto a la definicién y aplicacién del concepto de cuenca
hldrograﬁca el art. 13.3, que establece un principio de compatibilidad
de la gestion piblica del agua con la ordenacién del territorio y la
proteccion del medio ambiente; el art. 15.a) y los arts. 17 y 18 en relacién
con la competencia del Estadq sobre plamificacién hidrologica; el art.
15.b), que remite al Estado la mision de adoptar medidas precisas para
¢l camplimiento de los acuerdos y convenios internacionales en materia
de aguas, y el art. 16, en cuanto a la expresion «ejercera» y a la figura
del Delegado del Gobierno que crea. En cuanto al concepto de cuenca
hidrografica nada hay que anadir a lo ya alegado por lo que respecta a
su definicién, indivisibilidad y distribucion de competencias para
otorgar concesiones y autorizaciones segin el cardcter intra o extraco-
munitario de las cuencas, que es consecuencia de lo anterior, mientras
que los posibles condicionamientos que se imponen a las Comunidades
Auténomas en orden a la organizacion de sus Administraciones hidrau-
licas tienen respaldo en el art. 149.1.18. de la Constltucwn El principio
de compatibilidad que establece el art. 13.3.° de la Ley de Aguas no
expresa sino el reconocimiento de otras competencias que, lejos de
desconocerse, se respetan. Por lo que se refiere a la planificacion
hidrolédgica, corresponde al Estado sobre todas las aguas de su territorio
en virtud del art. 149.1.13.2 de la Constitucién, péro ello no excluye otras
intervenciones piblicas ni atrae hacia el Estado la totalidad de los
aspectos de la planificacion, como se deduce de la propia Ley, sino sdlo
las bases, en relacion con cuencas de caricter intracomunitario.
prevision del art. 15.b) es indiscutible en conexién con el art. 149.1.3.2

" contenida en el art. 16 de la:Ley se pretenden-deducir-de

“de la, Constitucion, pues. la Ley no habla de la wejecusion» de los

acuerdos y conwmos internacionales, .sino. de - «garantizar el cumph-
miento» de los mismos. Las consecuencias que.de la:expresion «ejelza»
contrario estan
fuera del espiritu.de la misma,.pues es ciamque se. aiude con:ello a las
Comunidades Autonomas que hayan asumidode modo efectivd

tencias en materia de aguas. En.cuanto :a: la figura del Wﬂo del
Gobierno que prevé ese mismo precepto, ni lintitg:qi condiciona las
atribuciones de las Comunidades Aut6nomas; smo«’qum&ﬁmslones se
circunscriben al dmbito de la coordinacién n: admittistra-
tiva y a la utilizacion de los cauces nonnai,es prevxstoatn&l ordena-
miento en defensa de la legalidad. Fuera de lo antetibr,"la gestion
integral unitaria del agua y la administracién- publica «dezla ‘misma se
estructura y se hace efectiva mediante la creacién de--umw Consejo
Nacional del Agua y de unos Organismos de cuenca y a t'avos de una
serie de Planes Hidrolégicos.

Respecto a este ultimo aspecto de la planificacion hidrolégica, que
regula en detalle el titulo III de la Ley de Aguas, recalca el Letrado del
Estado que dicha planificacion es una exxgencm derivada de las
circunstancias generales que caracterizan al agua como recurso, especial-
mente en nuestro pais, donde la satisfaccion de la demanda de muchas
cuencas geograficas requiere tener en cuenta. el aprovechamiento de
aguas de otras, Por eso la explotacién de los sistemas hidrogrificos debe

. efectuarse de forma que contemple los usos del agua en el orden de

prioridad que interesa al pais, no al que pueda resultar mas conveniente
para una sola Comunidad Auténoma, cuyas explotaciones y aprovecha-
mientos drenan en algunos casos cauces de otras cuencas o de otras
Comunidades. La nueva Ley de Aguas atiende a estas necesidades
configurando la cuenca hidrografica como marco geografico natural para
la gestion del recurso, estableciendo un principio de unidad del agua
para la captacion, conservacion e incremento de los recursos y para la
coordinacién de sus usos, respetando la autonomia de gestion dentro de
las exigencias del interés general y estableciendo la participacion de los
usuarios en el gobierno de los organismos de la Administracion
especializada. Todas estas ideas, acordes con las que inspiran la
legislacion comparada en la materia, encuentran adecuada cobertura en
los arts. 131 y 149.1.13.* de la Constitucién, que atribuyen al Gobierno
tanto la fijacién de las bases como la coordinacion de la planificacion

- general de la actividad econémica, uno de cuyos condicionamientos

esenciales es el agua, dada su condicién de recurso natural escaso. En
este sentido, frente a lo que alegan los recurrentes, no puede decirse que
la Ley 29/1985 no se ajuste al esquema planificador que establece el art.
131.2 de la Constitucion, pues presupone y hace efectiva la participacién
de las Comunidades Auténomas en la elaboracion de los planes
hidrolégicos de cuenca supracomunitaria y en la Adminisracion hidrols-
gica del Estado y el Consejo Nacional del Agua (arts. 17, 18, 21, 23 y 25),
sin perjuicio de que en la elaboracién del Plan Hidrolégico Nacional
puedan participar aquéllas suministrando de motu propio o a instancia
de los Organismos estatales las previsiones que consideren oportunas,
aparte de que las exigencias del art. 131.2 no son extensibles a la Ley
29/1985, puesto que no es una Ley especifica de planificacién. Por otra
parte, las Comunidades Auténomas tienen competencia para elaborar
los planes hidroldgicos de las cuencas intracomunitarias (art. 39.1) y, si
bien al Gobierno corresponde la aprobacién de los mismos, dicha
aprobacion tiene un caricter reglado, como se deduce del art. 38.6 de la
Ley, y constituye por eso un tipico mecanismo de coordmacxon que
compete al Estado, en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1. 132 dela
Constitucion. En este mismo precepto encuentran su justificacion los
arts. 28.2, 40 y 43.1 de la Ley, por su caracter basico, y los arts. 38.5y
6, 39 y 43.2 y 3, que son preceptos de coordinacion general de la
planificacion hidrologica. Las previsiones relativas a la determinacion
reglamentaria del ambito terntorial de cada Plan Hidrolégico y del
procedimiento para su elaboracion y revision se justifican sobradamente
desde la naturaleza técnica de estos aspectos, que imponen su trata-

. miento en normas de rango no legal. La Disposicion adicional séptima

facilita la interpretacion del art. 41.1 y 3 de la Ley, que se entiende sin
perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas sobre
ordenacion del territorio, al igual que el art. 41.2 respeta las decisiones
que éstas puedan adoptar en ejercicio de sus competencias sobre medio
ambiente, decisiones que habran de ser incluidas en los planes hidrolégi-

- cos. Por iltimo, la declaracién de utilidad publica de los trabajos,

proyectos, estudios y obras previstas en dichos planes es una consecuen-

~ cia necesaria de su aprobacion, lo que explica su atribucion a los mismos

organos a los que corresponde la aprobacién.

Por lo que se refiere al titulo IV de la Ley de Aguas (arts. 45 a 83),
sefiala el Letrado del Estado que la competencia de éste no sélo alcanza
a las aguas comprendidas en cuencas hidrogrificas que no discurran
integramente por el territorio de una Comunidad Autonoma, sino que,
en lo que afecte a las aguas incluidas en cuencas intracomunitarias,
corresponde al Estado la exclusividad y totalidad de la legislacion civil,
la fijacion de las bases y la coordinacion de la planificacion general de
la actividad hidrdulica, el establecimiento de las bases del régimen
juridico de las Administraciones piblicas, de las concesiones adminis-
trativas, del medio ambiente y del régimen minero y energético, asi
como las obras publicas de interés general y la regulacion de las
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condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en
sus posiciones juridicas fundamentales. Todo ello se articula en la Ley
impugnada a través de lo establecido en la Disposicién adicional cuarta,
segin la cual las funciones que se atribuyen a los Organismos, cuando
se trate de las cuencas intracomunitarias, corresponderan a las Adminis-
traciones Hidraulicas autonémicas, de acuerdo con lo dispuesto en los
Estatutos de Autonomia. Desde esta perspectiva puede indicarse que el
establecimiento legal de la servidumbre a que se refiere el art. 45 de la
Ley, al tiempo que asegura la igualdad de esta regulaciéon en todo el
territorio nacional, corresponde al Estado en cuanto titular del demanio
hidrdulico y en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.82 de la
Constitucién. Las competencias de las Comunidades Auténomas se
concretan en la imposicion forzosa de las servidumbres legales del agua
(art. 46), pero no pueden referirse a su configuracién, definicién o
creacion, por ser materia de la legislacion civil. La regulacién de los usos
de las aguas publicas (arts. 48 a 72) se corresponde con la competencia
estatal de fijacion de las bases de los contratos'y concesiones administra-
tivas (art. 149.1.18.2 de la Constitucién), que no impiden la -actuacién
complementaria de las Comunidades Auténomas en funciones de
desarrollo y ejecucion. Mas en concreto, el art. 48.3 de la Ley de Aguas
se remite a la legislacion general del medio ambiente y a la legislacién
especifica en materia pesquera, sin innovar el ordenamiento ni alterar
las competencias autonémicas. La reversion al Estado de las obras
construidas dentro del dominio publico hidraulico al extinguirse la
concesion (art. 51.4 de la Ley) es una consecuencia del dominio piiblico
estatal. La existencia de Registros Piblicos de Aguas en los Organismos
de Cuenca (art. 72) y su regulacién en la Ley de Aguas responde a las
competencias bésicas del Estado sobre el régimen de las Administracio-
nes piblicas (art. 149.1.18.% de la Constitucién), asi como que la
inscripcién sea medio de prueba de la existencia y situacién de la
concesidn es una cuestion meramente procesal sobre la que puede
pronunciarse el Estado (art. 149.1.6. de 1a Constitucién). Finalmente, la
regulacion de las Comunidades de usuarios de las aguas piblicas (arts.

73 a 83 de la Ley) es perfectamente reconducible al art. 149.1.18.2 de la’

Constitucién desde el momento en que con ello se establece el régimen
Jjuridico basico de una suerte de Administracién especializada de base
corporativa. :

En cuanto al Titulo V,.relativo a la proteccién del dominio publico
hidrdulico y de Ia calidad de las aguas continentales, entran en juego una
pluralidad de titulos competenciales, lo que impone un examen porme-
norizado de sus preceptos. Las prescripciones de los arts. 86, 87, 88 y 91
se justifican. desde las atribuciones del Estado con base en el
art. 149.1.22.% de la Constitucién: La condicién de dueiio que ostenta el
Estado sobre todas las aguas continentales justifica las facultades de apeo
y deslinde que se le atribuyen (art. 87), mientras que las facultades de
policia demanial se encomiendan al Estado o a las Comunidades
Auténomas segin las aguas discurran o no por cuencas intracomunita-
rias (arts. 86, 88.2 y 91), sin perjuicio de las competencias autonémicas
en materia de ordenacion del territorio (art. 88.1, en conexién con la

Disposicion adicional séptima, ¥ ‘al art. 88.3 de la Ley de Aguas). Los

arts. 89 y 90 son preceptos basicos en materia de concesiones, sin que
sea €]l medio ambiente el titulo competencial desde el que deba

dilucidarse su constitucionalidad, de la misma manera que no es ésta’

sino aquélla la competencia estatal que justifica la regulacién de los
vertidos y de la reutilizacion de aguas depuradas contenida en la Ley
recurrida (arts. 92 a 101). El art. 102 previene una medida de fomento
que no supone atraer indiscriminadamente competencias a la 6rbita
estatal, sin olvidar la participacion de las Comunidades Auténomas que
se establezca reglamentariamente. Tampoco es inconstitucional el art. 103,
que se limita a definir las zonas humedas para afirmar el principio
de coordinacién entre las Administraciones competentes y no reserva al
Estado sino una facultad de promover la accién de dichas Administra-
ciones.

La impugnacion del canon de ocupacién o utilizacién que se regula
en el art. 104 de la Ley no puede prosperar, pues, siendo todas las aguas
de titularidad estatal, es el Estado el sujeto activo de la imposicidn,
conforme al art. 26 de la Ley General Tributaria. Ademas, el régimen
econémico-financiero de las concesiones forma parte también de las
bases de su regulacion. Estas consideraciones son extensibles al canon de
vertido regulado en el art. 105 de la Ley de Aguas, mientras que los
aspectos procedimentales que regula el art. 107 son pura consecuencia
de lo anterior.’ _

La regulacién de las infracciones y sanciones contenida en los arts. 108
y siguientes de la Ley impugnada no hace sino garantizar la igualdad
de todos los espafioles ante las previsiones de la Ley, encontrando su
fundamento- constitucional en el art. 149.1.1.2 de la Constitucion.

¢) La representacion de los érganos ejecutivos de las Comunidades
Auténomas de Galicia, Baleares y Cantabria y, sobre todo, los Senadores

recurrentes afirman el cardcter expropiatorio de las Disposiciones

transitorias primera, segunda y tercera de la Ley de Aguas. ,
En lo que se refiere a la primera y excluyendo el pretendido cardcter
retroactivo de la misma, pues rige desde su entrada en vigor, no existe
la supuesta . privacion de derechos que se denuncia, pues se dice
expresamente que los titulares legitimos «seguiran disfrutando de sus

derechos de acuerdo con el contenido de sus titulos administrativos». Lo
unico que resulta afectado son algunas condicioneés de ejercicio de tales
derechos en aras de la necesaria coordinacion entre las mismas y de las
necesidades que impone el interés general explicitado en la Ley. Los
titulares a que la norma alude estdn en una relacién de subordinacién
especial respecto-del 6rgano concedente de los titulos que ostentan y, por
esta causa, resultan afectados por cuantos actos puede acordar éste en
base al-indiscutible ius variandi que le corresponde. Frente a pronuncia-
mientos constitucionales como el contenido en el art. 128, que subor-
dina toda la riqueza nacional al interés general, no es posible pretender

. mantener situaciones juridicas inalterables y a perpetuidad contra lo

dispuesto en la Ley y al margen de la evolucion o alteracién de las
circunstancias de todo orden que puedan afectarlas. El mantenimiento

- a perpetuidad de derechos de aprovechamiento sobre aguas publicas

adquiridas por prescripcion trae a la imaginacion situaciones de vincula-

" cién perpetua propias de etapas histéricas muy lejanas y no conformes

con las consecuencias resultantes de los propios origenes de esos
derechos supuestamente perpetuos. Si en épocas pasadas se adquirieron
por prescripcién o por otro titulo es porque una Ley asi lo permitia. Si
esa Ley cambia, logico también es que lo haga el ¢orrelativo derecho que
de ella nacié. Frente a la nueva, no existe derecho adquirido alguno que

- puedd oponerse a su efectividad por los sujetos a que afecta ni, por

consiguiente, expropiacion indemnizable. Asi lo demuestra la evolucién
de la consideracion de los iura quaesita en la teoria juridica-contempora-

nea y lo confirma la STC 27/1981, de 20 de julio.

En cuanto a las Disposiciones transitorias segunda y tercera los
recurrentes entienden que vulneran tanto el art. 33.3 de la Constitucion,
como los arts. 9.3 y 103.1 de la misma. Pero su argumentacién incurre
en un conjunto de imprecisiones. De entrada constituye un error
enjuiciar la constitucionalidad de aquellos preceptos desde la titularidad
de los «propietarios de aguas privadas», porque esa propiedad no existe
en el sentido en que se afirma por los recurrentes. La propiedad privada
de las aguas unicamente puede predicarse sobre aquellas que hayan sido
objeto de captacién o apropiacién en un momento dado, pero no sobre
las que sean susceptibles de futura y concreta apropiacion. Sobre éstas,
no hay sino, como acertadamente sefiala la Ley de Aguas, la titulacién.
de «algin derecho sobre aguas privadas». La Ley no sélo respeta este
derecho sino que lo permite durante un plazo de cincuenta afios, durante
los cuales la renovacion del agua, es decir, la aparicion de aguas todavia
no captadas, se producird en infinidad de ocasiones. Pero, ademas,
permite que los titulares actuales de derechos sobre aguas continten
disfrutindolos «en la misma forma que hasta ahora» si1 no optan por
transformarlos en derechos de aprovechamiento. temporal, si bien en
aquel caso no podrian gozar de la proteccién administrativa que se
deriva de la inscripcion en el Registro de Aguas. Contra lo que afirman
los recurrentes esta ultima previsiéon no es arbitraria ni coloca a los
«titulares histéricos» en una situacion injustificada de inferioridad, pues
la diferencia de trato deriva de que éstos no son titulares registrales o,
si se quiere, porque no son titulares concesionales. Su situacion juridica
no es la misma y en estas circunstancias la Administracién no tiene por
qué dispensarles un trato igual. También se.aduce el caracter expropiato-
rio de.tales Disposiciones porque, en todo caso, el incremento de los
caudales totales utilizados o la modificacion de las condiciones o
régimen de aprovechamiento requeririn la oportuna concesion que
ampare la totalidad de la explotacion. Pero de lo que se les priva con ello
no es de sus derechos actuales, que pueden mantener «en la misma
forma que hasta ahora», sino mds bien de las expectativas de obtener
mayores aprovechamientos futuros a través de las oportunas obras de
profundizacién o ampliacion de las captaciones. Las condiciones actua-,
les de sus aprovechamientos o el volumen de agua que hasta ahora
vienen utilizando no resultan alterados, y en esa misma medida la
supuesta expropiacién se demuestra inexistente. En cualquier caso, el.
supuesto peligro que corren los actuales titulares de algin derecho de
aprovechamiento sobre aguas de ver disminuido en el futuro el caudal

. que hoy disfrutan como consecuencia del otorgamiento de la prevista

nueva concesiéon que ampare la totalidad de la explotacién, en ningin
supuesto puede conducir a las consecuencias pretendidas, ya que, ni en
la letra ni en el espiritu representa una vulneracion del art. 33.3'de la
Constitucién ni es licito fundar la inconstitucignalidad de una ley en un
eventual uso torticero de la misma. : ) .
d) Los Senadores recurrentes cuestionan también la Disposicion
adicional tercera de la Ley de Aguas por considerar aplicables en
Canarias ciertos preceptos de la misma, siendo asi que la propia Ley,
segin su art. 2, se refiere a las aguas continentales y éstas por definicion
no existen en las islas. Pero esto es un nuevo problema de interpretacion,
no de inconstitucionalidad de la Ley, que se resuelve teniendo en cuenta
que la Ley de Aguas no utiliza el concepto de aguas «continentales»
como sinénimo de «peninsulares», sino pura y simplemente por
oposicion a las «maritimas», y no puede existir duda alguna de que ha
intentado regular todas las aguas que discurran por el territorio nacional,
peninsular o insular. Igualmente debe rechazarse la alegagion de que la-
Ley impugnada infringe la Ley Orgdnica 11/1982, de 10 de agosto, de-
transferencia a la Comunidad Auténoma de Canarias, pues nuevamente
se confunde el problema competencial ya examinado con un problema
de rango normativo. . :
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Por todo lo cual, el Letrado del Estado solicita la desestimacion de

los recursos de inconstitucionalidad promovidos contra la Ley 29/1985,

de 2 de agosto, de Aguas.

8. Por escrito recibido en este Tribunal el dia 13 de septiembre de
1986, el Letrado don Miguel Ignacio rda Uriarte, en nombre del
Gobierno Vasco, plantea conflicto positivo de competencia frente al
Gobierno del Estado, por entender que el Real Decreto 84971986, de 11

de abril, por el que se aprueba el Reglamento -del Dominio - Piblico -

Hidraulico, en desarrollo de los Titulos Preliminar, I, IV, V, VIy vl
de la Ley de Aguas, no respeta el orden de competencias establecido en
la Constitucién y en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

El representante del Gobierno Vasco reproduce las alegaciones
formuladas en el recurso de inconstitucionalidad 987/1985. Por las
mismas razones determinantes de la impugnacion del art. 1.2y 3 de la
Ley de Aghuas, se impugna el art. 1.2 y 3 del Reglamento, que reproduce

lo dispuesto en la Ley. También se impugna el art. 1.4 del Reglamento, -
porque invade una competencia exclusiva del Pais Vasco, establecido en

el art. 10.11 del Estatuto. Del Titulo I del Reglamento se consideran
inconstitucionales los arts. 2, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 12, 13 y 15.2, en cuanto
definen el dominio hidraulico del Estado, desconociendo que en las
aguas que discurren integramente dentro del Pais Vasco dicha regulacién
corresponde a la Comunidad Auténoma. Del Titulo II se impugnan los
arts. 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, la expresion del
art. 29 «asimismo, en idénticas condiciones podrdn construirse puentes
sobre el acueducto para atravesarlo», 30, 32, 33, 35, 36, 37, 38, 39, 40,

41, 43, 45, 46, 47, 48, 49, 50.1.2 y 4, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 61,

62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70.1, 71, 72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80,
81, 82, 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 90, 91 y 92. Todos estos articulos son
inconstitucionales porque regulan la utilizacion del dominio publico
hidraulico también respecto de las aguas que discurran integramente
dentro del Pais Vasco, infringiendo la competencia autonémica sobre

aguas continentales que se refuerza con la competencia exclusiva en
materia de servidumbres publicas relativas al ejercicio de las competen-

cias de la Comunidad, segiin el art. 10.7 de su Estatuto. Del Capitulo
Tercero de este mismo Titulo II, relativo a las concesiones de aguas
publicas, se consideran inconstitucionales en cuanto que afectan a las
aguas que discurren integramente por el Pais Vasco los arts. 93.1, 94, 95,
115, 156.1 ¢).2 y 3, 161.2, 165.1, 178, 179.1 y 2, 180, 181, 183.1 y 2,

184.1,4,5,6,7, 8,9y 10, 185, 186, 187 y 188.2, porque no establecen

reglas basicas sobre las concesiones, y los arts. 94, 95, 96, 97.2, 98, 99.2.3
y 4, 100, 101, 102, 103, 136.1, 137.1, 138.2, 139, 140, 144.1, excepio el
primer inciso, 144,2, 153, 154.1, 155.1, 1624, 166.1, 167.1, 168 y 170.2,
perque estas regulaciones estdn incluidas en la materia de aguas, siendo

remota su incidencia en la materia de concesiones. Por las mismas

razones es inconstitucional el art. 97.1, excepto en lo .r‘eferent.e ala
motivacion de la resolucién, a su otorgamiento en funcién del interés

piiblico y a su revisién en los supuestos del art. 63 a) y b) de la Ley de .
Aguas; por ser estos aspectos bdsicos en materia de concesiones.

El art. 93.3 es inconstitucional, porque parte del concepto de cuenca como
delimitador de competencia. . Los arts. 132, 133, 134 y 135 son
inconstitucionales, porque las obras hidraulicas han de seguir el régimen
de las aguas en todos los aspectos. Los arts. 104, 105, 106, 107, 108, 109, -
110, 111, 112, 113, 114, 115, 116, 117, 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124,
125, 126, 127, 128, 129, 130, 131, 136.2, 137.2, 141, 142, 1443 4 y 5,
146, 147.1, 148.1.3, 4, 5 y 6, 149, 150, 151, 152, 154.2, 155.2 y 3, 157,
158, 159, 160, 162.4, 163, 164, 1652, 3y 4, 166.2,3y 4. 167.2, 3, 4, 5,
6,7y8,169,170.1,171.3,4,5,6y7,172.2,173.3y5,174.2y 3, 179.2,
3y 4, 181, 182, 183.1, parrafo segundo, 184.2, 3y 10, 186.1 y 188 son.
inconstitucionales, pues contienen una reglamentacion no bdsica_de
aspectos procedimentales, que corresponde al ejecutivo autonémico.
Los arts. 171.1,2,7,8y09, 172.1,173.1,2,5,6 y 7, 174.1, 175, 176 y

177 son inconstitucionales, porque disciplinan la utilizacién del domi-

nio piblico hidriulico en aquellas aguas -que ‘discurran integramente
dentro del Pais Vasco. El art. 162.3 infringe el art. 10.7 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, que atribuye a la Comunidad Auténoma
competencia exclusiva en lo relativo a servidumbres piblicas en
materias de su competencia. Los arts. 172.3, 173.3 y 175.3 son
inconstitucionales, ya que no distinguen cuando las aguas son o no de
competencia autonémica, siendo asi que la manera en que los ciudada-
nos participen en la administracién de las aguas del Pais Vasco-es una
competencia de autoorganizacion exclusiva de la. Comunidad Auté-
noma. El art. 168.3 infringe las reglas de distribucion de competencias
en materia sancionadora. Los arts. 138.1, 147.2y 3, 148.2y 4, 189.1 y
“3, 190, 191.1, 192, 193, 194, 195 y 197 son inconstitucionales en cuanto
a la expresién «organismos de cuenca» que ‘en cllos se contienen.’
Ademas, la fijacién reglamentaria de la organizacién y normas de:
funcionamiento del Registro de Aguas es una competencia de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, a tenor del art. 11.1 b) de su
Estatuto y por €l cardcter no basico de aquella reglamentacién. Toda la-
regulacioén del Capitulo Cuarto del Titulo II, referida a las comunidades
de usuarios, es inconstitucional. en cuanto referida a las aguas de
competencia autonémica por tratarse de una competencia de autoorga-
nizacién. Del Titulo.III del Reglamento son inconstitucionales, en'
primer lugar, los arts, 233, 235.2, 240, 241, 242, 244, 272, 273, 275.1 y:
2, 276.2, 277, 278, 279, 280, 281, 282 y 283, porque.-su. regulaciéon

material se refiere a las aguas y no al medio ambiente, lo que determina
la competencia autonémica para establecerla. Los arts;'237 y 238 son
inconstitucionales por no tener caricter basico. Los :arts. .246.1, 2,
excepto el parrafo segundo, y 3, 247, 248, 249, 250.1, excepto el parrafo
segundo, y 2, 251 d), e), ), g), h) e 1), 252, 253, 258, 2592, 261 vy 262.2,
desarrollan 1a habilitacion reglamentaria contenida en el art. 93 de la Ley

~ de Aguas que ya se considerd inconstitucional al entenderse referido al

ejecutivo central, de donde se deduce su inconstitucionalidad, Los arts.
245.2, parrafo segundo, 255 y 268 regulan una competencia de autoorga-
nizacién de la Comunidad Auténoma en aquellas aguas que discurran
integramente dentro de su-territorio. Los arts. 259.1, parrafo segundo,
260y 261 no son basicos en materia de medio ambiente. Los arts. 262.1,
263, 264.2 y 3, 265, 266, 267, 268, 269, 270 y 271 tampoco son basicos
en dicha materia. En cuanto al régimen econémico-financiero de la
utilizacién del dominio piblico hidriulico que regula el Titulo IV del
Reglamento, hay que tener en cuenta la competencia del Pais Vasco
sobre las aguas que discurran integramente por su territorio. Por ello son
inconstitucionales los arts. 284, 285, 286, 287, 288, 289, 290, 291, 292,
293, 294, 295.1, 2 y 3, 302, 303, 309, 310, 311, 312, 313.1, en relacién
con el Titulo V relativo a las infracciones y sanciones, invaden las
competencias del Pais Vasco los arts. 314, 315, 316, 317, 318, 319, 320,
321, 322, 323, 325, 326, 327, 328, 329, 330, 331, 332, 333, 334, 335, 337,
338, 339.y 340. En cuanto al art. 324, es inconstitucional la referencia
a la autonzacién concreta de la multa coercitiva, la forma en que puede
imponerse y su cuantia.

Por todo ello, solicita la representacion del Gobierno Vasco que se
declaren . nulos o inaplicables en dicha Comunidad Auténoma los
preceptos impugnados. -

9. Admitido a tramite el conflicto de competencia por providencia
de 24 de septiembre de 1986, se dio traslado de la demanda y
documentos anexos al Gobierno que, por medio del Letrado del Estado,
contesté a aquélla el dia 31 de octubre de 1986, sobre la base de las
siguientes alegaciones:

En el presente conflicto se reproducen las alegaciones vertidas en el
precedente recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de Aguas de 2
de agosto de 1985. Ante ello, podria ser digna de atencion la posibilidad
de aplicar lo dispuesto en el art. 67 de la Ley Orgédnica del Tribunal
Constitucional.. Por otra parte, la impugnacién concreta de preceptos del
Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico es tan escasa en su
argumentacion, que en realidad el objeto del conflicto acaba por
volatilizarse, lo Gue impide exigir razonablemente un examen articulo
por articulo de las alegaciones que el actor ha hecho. En la practica,
tratdndose de un conflicto promovido sobre las normas reglamentarias
de desarrollo de una ley recurrida de inconstitucionalidad, es fatal que
el escrito de formalizacion acabe por convertirse en réplica y éste de
.alegaciones en duplica.del recurso de'inconstitucionalidad. Ello legitima
que se aprovecha la ocasion para precisar y completar las alegaciones de
la Abogacia-del Estado en los recursos contra la Ley de Aguas.

Asi, se reitera en primer lugar que el art. 132.2 de la Constitucién
reserva al legislador estatal la determinacion de-los bienes o categorias
de bienes que hayan de integrarse en el dominio publico de! Estado, sin
que pueda aceptarse la tesis de que dicho precepto no prejuzga la
competencia legislativa en la materia, ya que ello llevaria a la paradéjica
conclusién de que pudiera corresponder al legislador autonémico
declarar determinados bienes o categorias del dominio piblico del
Estado. Al contrario, esta competencia es siempre del legislador estatal,
no sélo en virtud del art. 132.2, sino también, en conexion con él, de los
arts. 149.1.8.2, ya que la determinacién de los bienes extra commercium
atafie a la legislacion civil en sentido .material, y 149.1.18.2 de la
Constitucion. Por otra parte, es posible la incidencia de competencias
autondmicas sobre el dominio publico estatal, como resulta de la STC
71/1984, de 3 de julio, por lo que es perfectamente conciliable una
declaracién de demanialidad estatal de las aguas continentales con las
competencias autonomicas incidentes sobre pertenencias demaniales,
aunque también es cierto que la declaracién de demanialidad a favor del
Estado proporciona a éste un claro titulo de:intervencién, incluso en
aguas intracomunitarias. :

En segundo lugar, la palabra «recurso» que utiliza el art. 149.1.22.%
de la Constitucidon no ¢s no significativa o seménticamente nula. Esta
expresion se introduce en virtud de una enmienda del Senador sefior
Martin-Retortillo, que la fundamenta en la necesidad de que los recursos
hidraulicos, sin excepcion ninguna, fueran competencia exclusiva del
Estado, lo que no impediria que las. Comunidades Auténomas pudieran
llevar a cabo la ejecucién de las obras hidraulicas de todo tipo y de los
correspondientes sistemas de utilizacion. La palabra «recursos» resalta
el caracter limitado del bien, la exigencia de racionalidad en su uso y su
interrelacion. A esta luz resultan fundadas las siguientes tesis sobre el
significado del art. 149.1.22.2 de la Constitucion: la expresion «discurran

.por mds de una.Comunidad Auténoma» no es univoca y debe

entenderse que atribuye un amplio margen de interpretacién al legisla-
dor estatal, al que legitima, sin imponérselo, para utilizar el criterio de
la' cuenca hidrografica como criterio de delimitacion, siendo claro por
demds - que en la nocién de «aguas» se comprenden también las
subterraneas fluyentes, con excepciéon tan solo de las no fluyentes o
fosiles; en la expresion «legislacidon, ordenacién y concesion de recursos

.y aprovechamientos hidraulicos», el adjetivo «hidraulicos» es atributo
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de los «ecursos» y de los «aprovechamientos», que a su vez se refieren
tanto a la legislacion como a la ordenacion y a las concesiones, por lo

que al Estado corresponde la legislacién sobre recursos y aprovecha- -

mientos hidraulicos, la ordenacion de los recursos y aprovechamientos
hidraulicos y la concesién de recursos y aprovechamientos hidraulicos
-cualquiera que sea el significado de esta Gltima expresion- en aguas de
su competencia. Por el contrario, el art. 10.11 del Estatuto del Pais
Vasco, que obedece claramente al tenor del art. 149.1.222 de la
Constitucién pero también al del art. 148.1.10.2, se refiere sélo a los
«proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrau-
licos...; aguas minerales, termales y subterrdneas». El precepto estatuta-
rio, al contrario que otros (arts. 13.12 del Estatuto de Andalucia, 35.1.11
del de Aragén, 7.1.7 del de Extremadura y 29.6 del de Castilla y Leén)
no se refiere a los «recursos» hidraulicos, por lo que no puede sostenerse
que este precepto sea una réplica simétrica del art. 149.1.22. 3 dela
Constitucién ni que la Comunidad Autéonoma haya asumido todas las
competencias posibles en materia de aguas. El inico novum del Estatuto
Vasco es la referencia a las aguas subterrdneas tras las minerales y
termales, que reposa en la inexacta idea, hoy contraria a la vigente Ley
de Aguas, de que constituyen un tipo de aguas analogas a las minerales.
Acaso respecto de este tipo de aguas sea mds hacedero sostener que la
Comunidad Auténoma ha asumido mayor grado de competencia,
aunque siempre, claro estd, respetando las competencias que resultan
atribuidas al Estado por el texto constitucional.

Por 1o que se refiere a las obras hidraulicas, el art. 148.1. 102 de la
Constitucion no utiliza el criterio espacial, sino el del interés, para
delimitar las competencias autonémicas. Ei art. 10.11 del Estatuto vasco
utiliza el criterio espacial, pero el del interés esta implicito en ésta como
en todas las competencias autonémicas. Asi, la Comunidad Auténoma
puede realizar obras hidrdulicas, aunque no sean de aprovechamiento
-unicas a las que se refiere el citado art. 10.11- en virtud de lo dispuesto
en el art. 10.33 de su Estatuto, pero el Estado puede también realizar
obras publicas de .interés ﬁeneral aun en aguas intracomunitarias, en
virtud del art. 149.1.24.* de la Constitucién. Y en cuanto a la
concurrencia de los titulos competenciales sobre aguas y ordenacién del
territorio, sefiala el Letrado del Estado que el art. 38.4 de la Ley de Aguas
prevé la coordinacion entre la planificacion hidrolégica y la territorial y
que, aunque los planes hidroldgicos de cuencas integramente comunita-
rias deben ser aprobados por la Administracion estatal, la aprobacion es
una técnica de coordinaciéon, como sefiala la STC 144/ 1985.

Dicho lo cual, el Letrado del Estado responde «en la medida de lo
posible» a las objeciones de la parte actora a los preceptos del
Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico. Asi, la impugnacion del
art. 1.2 no tiene en cuenta que la Ley de Aguas, en sus disposiciones
adicionales cuarta y séptima salva expresamente las competencias
autonémicas. En cuanto al art. 1.3, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco carece de competencia estatutaria sobre la planificacién hidrol6-
gica, pues no ha asumido competencia alguna sobre la «ordenacién» de
los recursos hidraulicos. El art. 1.4 establece un informe estatal precep-
tivo sobre la calificacion de aguas minerales y termales, para evitar que
se susiraigan mdebldamente al régimen juridico de la Ley de Aguas. Los
preceptos del Titulo 1 del Reglamento que se impugnan definen las
pertenencias del dominio publico hidraulico estatal, sobre lo que la
Comunidad Auténoma carece de toda competencia. La misma argu-
mentacion es aplicable a los preceptos del Titulo I, debiendo anadirse
que las servidumbres legales de aguas son materia tipicamente civil y
competencia del Estado ex art. 149.1.8.2 de la Constitucién, sin que

pueda aducirse de contrario, el art: 10.7 del Estatuto Vasco, pues las .

servidumbres publicas a que se refiere son aquellas que sirven de
proteccion al dominio piblico autonémico, lo que no es el caso. Los
articulos del Capitulo Segundo del Titulo II regulan los usos comunes,
especiales y privativos y la regulacion uniforme de esta materia, incluso
con referencia a aguas intracomunitarias estriba en tratarse de usos del
dominio publico estatal. No hay duda de que las llamadas que estos
articulos contienen al organismo de cuenca quedan comprendidas en lo
dispuesto en la Disposicion adicional cuarta de la Ley de Aguas. Por lo
demds, los usos comunes y especiales no quedan comprendidos en'la
expresi()n «aprovechamientos hidraulicos» del art. 10.11 del Estatuto
Vasco, que debe entenderse referido.a los usos privativos, aunque la
regulacion de éstos es también aplicable a las aguas intracomunitarias,
en cuanto definen un .minimo uniforme de regulacién de los usos
privativos del dominio piiblico estatal. Las normas del Capitulo’ Tercero
del Titulo II, relativo a autorizaciones y concesiones, se aplican también
a las concesiones de aguas mtracomumtanas como normas basicas en
materia de concesiones (art. 149.1.18.% de la Constitucién). Las normas
procedimentales de este Capitulo se justifican en la cldusula del
tratamiento comun a los administrados y el procedimiento comun
(art. 149.1.18.2 de la Constitucién) y las relativas al alumbramiento y
utilizacién de aguas subterraneas, por el caracter de dominio publico
estatal de estas aguas, aun las no fluyentes que pertenezcan a cuencas
intracomunitarias. El régimen del Registro de Aguas se justifica porque
no se crea con ello una competencia a se stante, sino que se crea un
medio auxiliar para el ejercicio de las que se tengan (STC 157/1985). El
Capitulo Cuarto del Titulo III, referido a las Comunidades de Usuarios,

se justifica con base en el art. 149.1.18.2 de la Constitucion, al ser la-

regulacion basica de unas entidades de naturaleza admlmstranva El

Titulo III del Reglamento contiene normas generales sobre apeo,
deslinde y protecciéon del dominio publico hidraulico, de competencia
estatal dada la estatalidad del dominio. Esta misma justifica la regula-
cion de los vertidos con finalidades de proteccion. La creacién y
regulacion de los canones de.ocupacion, vertido y regulacion y las tarifas
de utilizacion del agua corresponden al Estado como titular del dominio
publico hidrdulico. Las infracciones demaniales y las sanciones de

-autoproteccion que regula el Titulo V corresponden también al titular

del dominio publico hidraulico.

Por ultimo, indica el Letrado del Estado que el eventual reconoci-
miento a la Comunidad actora de la titularidad de alguna de las
competenmas que controvierte, jamds podria aparejar la nulidad de
ningin precepto, sino sOlo la declaracién de que, en el Pais Vasco, su
aplicacion sera supletoria. En virtud de todo ello, solicita que se declare
que la titularidad de las competencias controvenidas corresponde al
Estado, asi como que se dé al presente procedimiento el tramite del
recurso de inconstitucionalidad y se decrete su acumulacion con los
recursos 824/85, 944/85, 977/85, 987/85 y 988/85.

10. Por providencia de 27 de mayo de 1987, la Seccién Segunda de
este Tribunal acordo que el citado conflicto se tramite por las reglas del
recurso de inconstitucionalidad, a tenor de lo dispuesto en el art. 67 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional, asi como estar a lo que se
resuelva en el conflicto 512/87 sobre la solicitud de acumulacion
formulada por el Letrado del Estado.

11. Por escrito presentado en este Tribunal el 18 de abril de 1987,
los Letrados don José Ignacio Lopez Carcamo y don Miguel Ignacio
Legarda Uriarte, en nombre del Gobierno Vasco, promueven conflicto
positivo de competencia frente al Gobierno del Estado en relacion con
la Orden de 23 de diciembre de 1986, por la que se dictan normas
complementarias sobre las autorizaciones de vertidos de aguas residua-
les. Esta Orden es mero desarrollo o complemento de la Ley de Aguas
y del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico impugnado, por lo
que, subsistiendo los vicios sustantivos y competenciales que en su dia
determinaron la impugnacidén de aquélla y éste, se dan por reproducidas
las fundamentaciones expuestas en el recurso de inconstitucionatidad
num. 987/85 y en el conflicto positivo de competencia num. 995/86.

Se solicita la declaracion de nulidad de la Orden objeto del conflicto,
que se reconozca la titularidad de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco sobre la competencia en ella ejercitada y que se acumule este
conflicto a los citados recursos de inconstitucionalidad -asi como a los
acumulados a éste- y conflicto de competencia.

12. Admito a tramite el conflicto positivo de competencia nim.

,512/87 por providencia de 6 de mayo de 1987, el Letrado dei Esiado

manifiesta. que se tengan por reproducidas las alegaciones que en su
momento formulé en relacién con la Ley 29/1985 y Real Decreto
849/1986, solicitando que dicho conflicto se tramite por las reglas del
recurso de inconstitucionalidad, se acumule a los recursos 824, 944, 977,
987 y 988/85 v al conflicto nam. 995/86 y se dicte Sentencia declarando
la plena adecuacion constitucional de la Orden ministerial impugnada.
La representacion de la Comunidad Auténoma de las Istas Baleares pide
también la acumulacién det conflicto num. 512/87 a los recursos y
conﬂlctos mencionados.

i3." Por Autode 30dej Jumo de 1987, el Pleno acuerda acumular los
conﬂlctos de competencia nums. 995/86 y 512/87 a los recursos de
1ncons§1tucxonalldad ya acumulados niumis. 824, 944, 977, 987 y 988
de 1985

14. Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal ¢l dia 17 de
septiembre de 1987, el Letrado don Miguel Ignacio Legarda Uniarte, en
nombre del Gobierno Vasco plantea conflicto positivo de competencia
frente al Gobierno del Estado en relacién con los arts. 1.1 y 8, 2.1 ¢),
2.8, 3, guién 14 y Disposicion transitoria primera del Real Decreto
650/ 1987 de 8 de mayo, por €l que se definen los ambitos territoriales
de los Orgamsmos de cuenca y de los Planes hidrolégicos. En el escrito
se sefiala que esta disposicién es un mero complemento o desarrollo de
la Ley de Aguas recurrida, por lo que se dan por reproducidas las
fundamentaciones expuestas en el recurso de inconstitucionalidad nim.
987/85. Se solicitd que se dé a este proceso el tramite del recurso de
inconstitucionalidad y se acumule a dicho recurso y a los demaés recursos
y conflictos con €l acumulados, y que se dicte Sentencia por la que se
declare nulo o inaplicable en el Pais Vasco los preceptos impugnados del
Real Decreto objeto del conflicto, asi como que se reconozca la

titularidad de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre la

competencia en él ejercitada.

15. Admitido a tramite el conflicto niim. 1.208/87, por providenica
de 23 de septiembre de 1987, el Letrado del Estado manifiesta que son
extensibles al mismo las consideraciones formuladas con motivo de los
recursos y conflictos a los que se solicita se acumule, afiadiendo que el
Real Decreto 650/1987 contiene normas sobre orgamzacwn interna de
la Administracién del Estado que no atribuye 'a ésta competencias
autondémicas ni impide al Pais Vasco estructurar su propia Administra-
cién hidraulica. Solicita el Letrado del Estado que se dicte Sentencia por
la que se declare que corresponde al Estado la competencia controver-
tida, al tiempo que se adhiere a la solicitud de acumulacion. También
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se adhieren a esta peticion el representante de la Diputacién Regional de
Cantabria y el Letrado de la Comunidad Auténoma dé las Islas Baleares.

16. Por Auto de 27 de octubre de 1987, el Pleno acuerda acumular
el conflicto nim. 1.208/87 a los procesos ya acumulados con anteriori-
dad a que se refieren las prartes comparecidas. .

17. Por providencia de 22 de noviembre de 1988 el Pleno sefialé
para deliberacion y votacion de los presentes recursos y conflictos el dia
24 °del mismo mes y afio.

II. Fundamentos juridicos

1. Antes de entrar en el examen del contenido de la Ley de Aguas
y de las demds normas que constituyen el objeto de los recursos de
inconstitucionalidad y conflictos de competencia acumulados, es preciso
resolver algunas cuestiones planteadas por los demandantes en los
recursos 824/85, 944/85 y 988/85, relativos al carécter y el rango de la
mencionada Ley 29/1985. Alega la representacién del Gobierno de
"Galicia que la Ley tiene, por su contenido, un cardcter armonizador de
la legislacion propia de las Comunidades Auténomas sobre la materia,

sin que se haya respetado el tramite que para la aprobacién de ese tipo

de leyes establece el art. 150.3 de la Constitucion. Por su parte, los
Senadores recurrentes y la representacion del Gobierno de Cantabria
alegan que la Ley de Aguas vulnera tanto el art. 81.1 de la Constitucidn,

porque implica una reforma de los Estatutos de Autonomia y no tiene

el caracter de Ley Organica, como los arts. 147, 148 y 149 de la
Constitucion, al tratarse de una Ley interpretativa del sistema de
distribucién de competencias en materia de aguas que se interpone
ilegittmamente entre la Constitucién y los Estatutos de Autonomia.

Com~ tales objeciones previas, todas estas alegaciones deben ser
rechazadas. En primer lugar, es evidente que la Ley de Aguas de 2 de
agosto de 1985 no se propone formalmente como una ley de armoniza-
cion, por lo que no se alcanza a comprender la razén en virtud de la cual
habria de haberse tramitado por el procedimiento especial previsto en
el art..1:0.3 de la Constituciéon. Que en su contenido incluya o no
preceptos que solo serian vilidos de haberla -dotado de tal cardcter,
porque presuntamente pretendan armonizar las disposiciones normati-
vas de las Comunidades Auténomas en materias atribuidas a la
competencia de estas tltimas, es cuestién distinta y que afecta al fondo
del problema. Por consiguiente, lo que porcede ahora es examinar si los
preceptos de la Ley de Aguas, tal como ha sido aprobada, es decir, como
ley ordinaria, infringen o no las exigencias constitucionales, tanto de
orden sustantivo y competencial como de forma y rango, pues, €n caso
afirmativo, deberdn ser pura y simplemente declarados nulos, sin
necesidad de prejuzgar si podrian tener validez en el caso de que se
hubieran incluido en una norma tramitada y promulgada formalmente
como Ley de armonizaci6n, valoracion ésta que corresponde en princi-
pio al legislador. En consecuencia, carece de relieve a nuestros efectos
enjuiciar el supuesto cardcter armonizador del contenido de la Ley, pues
bastard sefialar, en su caso, si dicho contenido normativo, en tanto que
dotado de la forma de ley ordinaria, infringe o no las prescripciones
constitucionales o estatutarias sobre la distribucién de competencias en
la materia, lo que nos remite al examen del articulado.

2. De manera semejante, se viene a confundir la existencia de
pretendidas infracciones de los Estatutos de Autonomia con la modifica-
cién formal de estos ultimos, cuando se aduce que la Ley de Aguas
infringe el art. 81.1 de la Constituci6n al carecer de cardcter organico y
alterar, seglin los recurrentes, las reglas de distribucion de competencias
contenidas en aquéllos. Con independencia de que, en caso de proponer
o implicar una modificacién de los Estatutos, la Ley de Aguas tampoco
seria vélida de haber sido aprobada como Ley organica, ya que no basta
una ley de esta naturaleza para operar una modificacién estatutaria,
sometida a requisitos mds complejos, 1o que en realidad se plantea con
este alegato no es un problema de derogacién de unas normas, las de los
Estatutos, por otras posteriores, las de la ley ordinaria, sino la cuestién
sustantiva y no formal de validez de estas dltimas en cuanto que no
conformes a aquellas otras, a las que estin vinculadas. Pero ello nos
lleva de nuevo al enjuiciamiento del articulado de la Ley de Aguas, con
la consecuencia de que, en el supuesto de que los preceptos de esta Ley
fueran contrarios a las reglas establecidas en los Estatutos de Autono-
mia, habria que declararlos nulos o, en su caso, de aplicacién subsidia-
ria, no en razon de su rango sino por infracciéon de las normas del bloque
fle la constitucionalidad, a cuyo respeto se hallan estrictamente vincu-
ados.

3. En tercer lugar, no puede estimarse que la Ley 29/1985, sea
inconstitucional por su naturaleza meramente interpretativa del sistema
constitucional de distribucion de competencids entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en la materia que regula. Una cosa es que el
legislador estatal realice, con pretensiones normativas de validez gene-
ral, una interpretacién genérica y abstracta del sistema constitucional y
estatutario de distribucién de competencias, subrogiandose en el ejercicio
del poder constituyente sin una expresa previsién constitucional o
estatutaria (supuesto contemplado en la STC 76/1983, de 5 de agosto,
en la que los recurrentes se apoyan), y otra muy distinta que ejercite las
potestades normativas que la Constitucion y los Estatutos de Autonomia
le atribuyen especificamente para la regulacién de un sector material del
ordenamiento. El desarrollo de esta actividad requiere, como presu-

puesto logico, una interpretacion del alcance y los limites de la

: competencia legislativa del Estado, definida en la Constitucién y en los

Estatutos. Semejante operacion interpretativa, que es comuin al ejercicio

. de toda potestad. piblica, no sélo no esta vedada, sino que resulta

imprescindible en el iter de elaboracién de toda norma o acto de los

" poderes puiblicos pero que’ no puede confundirse con el resultado

concreto .a que se llegue en cada caso. Si en la regulacion de una
determinada materia el legislador ha desbordado o no los limites
establecidos en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, es
cuestion que ataiie al correcto o incorrecto desempefio de los poderes
que le han sido conferidos por el constituyente, los cuales, por amplios
0 genéricos que puedan ser en algunos casos, no suponen ejercicio del
poder constituyente mismo, estando sujetos en todo caso al control de
constitucionalidad de las leyes que la Constitucion encomienda a este
Tribunal como su intérprete supremo.

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

4. Los motivos de inconstitucionalidad invocados son numerosos
y parcialmente distintos en cada uno de los recursos acumulados en el
presente proceso. No obstante, la unidad tematica que subyace a los
mismos justifica su examen y enjuiciamiento conjunto. Conviene a tal
efecto ordenar sistemiticamente los diferentes problemas juridico-
constitucionales que suscitan las alegaciones de las partes. Todos ellos
pueden agruparse en dos lineas de razonamiento claramente diferencia-
das. La primera incluye los motivos de inconstitucionalidad de algunos
preceptos de la Ley de Aguas por infraccion de principios constituciona-
les y de derechos fundamentales, como son los contenidos, respectiva-
mente, en los arts. 9.3 y 33 de la Constitucion. La segunda comprende
las alegaciones de inconstitucionalidad por invasion de competencias de
las Comunidades Auténomas que se reprocha a otra.serie, mucho mds
numerosa, de preceptos impugnados. Procede que nos adentremos ya,
por este mismo orden, en ¢l estudio de ambos bloques de cuestiones.

5. Los Senadores recurrentes y los Gobiernos de las Comunidades
Auténomas de Galicia, Islas Baleares y Cantabria invocan, con diferente
extensiéon y concrecion, pero sobre la base de una argumentacién

- sustancialmente idéntica, la infraccién de los arts. 9.3 y 33 de la

Constitucién por aquellos preceptos de la Ley de Aguas que establecen,
de un lado, la naturaleza demanial de las aguas continentales, de sus cauces
hechos acuiferos, y regulan, de otro, la transformacion de los derechos.de
aprovechamiento preexistentes sobre aguas publicas y el nuevo régimen
aplicable a los derechos sobre aguas privadas. Los recurrentes sostienen
a este prop6sito que, aun cuando el legislador puede declarar que un
bien es de dominio publico, en virtud de lo dispuesto en el art. 132 de
la Constitucién, debe respetar al tiempo los principios de irretroactivi-
dad de las disposiciones no favorables o restrictivas de derechos
individuales, de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos (art. 9.3 de la Constitucién), en relacion también
con el principio de igualdad ante la ley (art. 14 de la Constitucidn), asi
como la garantia del derecho de propiedad privada y demds derechos
patrimoniales, que en caso de privaciéon demandan una compensacion
indemnizatoria (art. 33.1 y 3 de la Constitucién). A su juicio, la Ley de
Atguas infringe aquellos principios y esta garantia porque, por una parte,
afecta a derechos patrimoniales adquiridos, sin justificacién alguna en
razones de interés piblico, y discrimina a quienes opten por preservarlos
respecto de los que se inclinen por transformarlos en nuevos derechos
de aprovechamiento temporalmente limitados; y, por otra, porque
dispone o prevé la expropiacion de aquellos derechos adquiridos, en
alglin supuesto, sin indemnizacién. EI Letrado del Estado sostiene que
los preceptos de la Ley de Aguas impugnados por esta causa no vulneran
los aludidos principios y derechos constitucionales, pues al demanializar
las aguas continentales ¢l legislador ha desarrollado una previsién
constitucional que resulta plenamente justificada en atencién a las
caracteristicas especificas de los recursos hidraulicos, al tiempo que ha
respetado, hasta donde la Constitucién lo impone, los derechos indivi-
duales creados al amparo de la legislacion anterior, que no tienen el
cardcter ilimitado y el contenido absoluto que los recurrentes pretenden.

La solucién de esta controversia impone determinar con precision el
contenido y el alcance de la regulacion que la Ley recurrida introduce
sobre el dominio de las aguas continentales y su incidencia sobre las
situaciones juridicas consolidadas al amparo del régimen normativo
anterior, con el fin de contrastar seguidamente, desde ese punto- de
partida, los preceptos legales cuestionados con lo dispuesto en los
arts. 9.3 y 33 de la Constitucidn, a la luz de la doctrina sentada sobre
los mismos por este Tribunal.

6. Lanueva Ley de Aguas declara en su Preambulo que «el agua es
un recurso natural escaso, indispensable para el ejercicio de la inmensa
mayoria de las actividades econémicas; es irremplazable, no ampliable
por la mera voluntad del hombre, irregular en su forma de presentarse
en el tiempo y en el espacio, facilmente vulnerable y susceptible de usos
sucesivos». Por estos motivos el legislador estima que «se trata de yn
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recurso que debe estar disponible no s6lo en la cantidad necesaria sino
también con la calidad precisa», que esta disponibilidad «debe lograrse
sin degradar el medio ambiente en -general y el recurso en particular,
minimizando los costos socio-econémicos y con una equitativa asigna-
cién de las cargas generadas por el proceso, lo que exige una previa
planificacién hidrolégica y la existencta de unas instituciones adecuadas
para la eficaz administracién del recurso». De ello deduce el reconoci-
miento para el mismo «de una sola calificacién juridica, como bi¢n de
dominio publico estatal, a fin de garantizar en todo caso su tratamiento
unitarion. En congruencia con esta filosofia de la Ley que, por lo que
ahora interesa, se extrae de su Preambulo, los arts. 1.2 y 2 declaran de
dominio publico las aguas continentales, tanto las superficies como las
subterrdneas renovables, los cauces de corrientes naturales, los lechos de
los lagos, lagunas y los de los embalses superficiales en cauces piiblicos,
asi como los acuiferos subterridneos, a los efectos de los actos de
disposicion o de afeccion de los recursos hidraulicos. No obstante esta
declaracién general de demanialidad, 1a Ley no ha desconocido los
derechos de naturaleza privada preexistentes a la misma. Por el
contrario, las Disposiciones transitorias segunda y tercera permiten a sus
titulares elegir entre la conversién de aquellos derechos en otros que la
Ley denomina «de aprovechamiento temporal de aguas privadas» que
seran respetados por un plazo mdximo de cincuenta afios -a lo que se
afiade un derecho preferente para la obtencién de la correspondiente
concesion administrativa en favor de quienes, al término de dicho plazo,
se encontraran utilizando los caudales, en virtud de titulo legitimo-, o
el mantenimiento de la titularidad de los derechos anteriores «en la
misma forma que hasta ahora». En este tltimo supuesto, sin embargo,
no podran gozar de la proteccion administrativa que se deriva de la
inscripcion en el Registro de Aguas. Por lo demds, en cualquiera de las
dos opciones el incremento de los caudales totales utilizados o la
modificacién de las condiciones o régimen de aprovechamiento requeri-
rén la oportuna concesién que ampare «la totalidad de la explotaciény,

aparte de que, en todo caso, a los aprovechamientos de aguas a que se¢

refieren una y otra les son de aplicacion las limitaciones establecidas en
la Ley al uso del dominio publico hidraulico. Las mencionadas
Disposiciones transitorias sefialan expresamente que «el cardcter opcio-
nal de la alternativa» exime a la Administracién de cualquier obligacién
compensatoria.

Todas estas determinaciones legales afectan al régimen juridico de las
que el Cédigo Civil (art. 408) denomina aguas de dominio privado, en
concreto a las aguas procedentes de manantiales o, como dice el Cédigo,
a las «continuas o discontinuas que nazcan en predios de dominio
privado, mientras discurran por ellos» (art. 408.1), y a las aguas privadas
procedentes de pozos o galerias en explotacién o, segin la letra del
Cédigo Civil, a las «aguas subterrdneas que se hallen» en predios de
naturaleza privada (art. 408.3). Pero es necesario advertir que, sin
perjuicio de su calificaciéon legal como aguas «de dominio privadoy, la
legislacion anterior a la nueva Ley de Aguas no establecia sobre ellas un
derecho de propiedad reconducible al régimen general definido en el
art. 348 del Codigo Civil -al que los Senadores recurrentes hacen
referencia en sus alegaciones-, y en los preceptos concordantes. La
propiedad privada de determinadas aguas terrestres era ya en aquella
legislacién una «propiedad especial» (Titulo IV del Libro Segundo del
Codigo Civil), sometida a limites estrictos en lo que atafie a las
facultades del propietario. Asi, el derecho del propietario de un predio
sobre las aguas que nacen en éste -derecho accesorio, pues, a la
propiedad fundiaria- se extiende a su «uso y aprovechamiento» mientras
las aguas discurran por él (art. 412 del Cddigo Civil y art. § de la Ley
de Aguas de 1879), y alcanza sé6lo a las aguas efectivamente utilizadas,
pues las no aprovechadas y sobrantes «entran en la condicién de
publicas», segiin los mismos preceptos legales que acaban de citarse, «sin
que puedan ser en manera alguna desviadas del curso por donde
primitivamente se alejaban» (art. 9 de la Ley de Aguas de 1879). Mas
ain, en el caso de que las aguas o parte de ellas no hayan venido
aprovechandose por el duefio o dejen de aprovecharse por espacio de un
afio y un dia consecutivos, este derecho de aprovechamiento privativo,
anejo a la propiedad privada del predio, cede en favor de los derechos
de aprovechamiento eventual sobre las mismas aguas, ya publicas al
salir del predio en que nacen, que hayan consolidado los propietarios de
los predios inferiores por el uso continuado de aquéllas durante un afio
y un dia (arts. 10, 11 y 14 de la Ley de Aguas de 1879) o durante veinte
afos en el caso de aguas que pertenecen «a los pueblos» (art. 13 de dicha
Ley). En consecuencia, segin la legislacion general derogada por la Ley
de Aguas ahora impugnada, el «dominio privado» sobre determinadas
aguas superficiales se limitaba a una facultad de apropiaciéon o de
aprovechamiento privativo preferente, accesoria a la propiedad del
predio en que nacen, de las aguas efectivamente utilizadas mientras
discurren por sus cauces naturales en ese mismo predio, si bien este
derecho o facultad cede ante los derechos consolidados por el tiempo de
otros particulares sobre las aguas que el duefio de aquel predio no haya
aprovechado o cuyo aprovechamiento interrumpa.

Por lo que se refiere a las aguas subterraneas, la Ley de 1879 atribuia
al dueéfio de un predio «en plena propiedad» las que en él hubiere
obtenido por medio de pozos ordinarios (arts. 18 y 21), y al que las
hallare e hiciere surgir a la superficie del terreno por medio de pozos
artesianos, socavones o galerias le reconoce el caricter de duefio de las

mismas «a perpetuidad» (art. 22). Pero una cosa es la propiedad de las
aguas ya alumbradas (art. 418 del Cédigo Civil) y otra el derecho o
facultad de alumbrar aguas subterrineas. Este iltimo, igualmente
accesorio a la propiedad del predio en cuyo subsuelo se hallen las aguas,
es también un derecho estrictamente limitado y condicionado a que no
se distraigan o aparten «aguas publicas o privadas de su corriente
natural» (art. 23 de la Ley de Aguas de 1879), a cuyo efecto la Ley fijaba’
una serie de garantias y condiciones -régimen de distancias, autorizacio-
nes, suspensiones-, que ha sido completado en sentido limitativo por
una prolija legislacion posterior.

Por otra parte, la Ley de Aguas de 1879, modificada y completada en
este aspecto por una serie de normas posteriores relativas a aprovecha-
mientos hidraulicos para fines especificos, reconocia derechos de utiliza-
cién privativa sobre aguas de dominio publico sometidos a diferentes
requisitos y limites, que en cuanto a los de orden temporal eran en
algunos casos derechos a perpetuidad (por ejemplo, arts. 188, 220 y 225),
si bien el art. 126 de la Ley del Patrimonio del Estado, de 15 de abril
de 1964, prohibi6 el otorgamiento de concesiones sobre cualesquiera
bienes de dominio publico por plazo superior a hoventa y nueve afios.
Sobre estos derechos de aprovechamiento de aguas publicas incide la
Disposicion transitoria ‘primera de la Ley 29/1985, que se impugna por
infraccién del art. 33.3 de la Constitucion.

7. A la vista de estos antecedentes es posible analizar ya las
alegaciones relativas a la vulneracion de los arts. 9.3 y 33 de la
Constitucion.

Ante todo se afirma que la Ley de Aguas de 1985 incurre en
arbitrariedad por un doble motivo. En primer término, porque careceria
de justificacion razonable desde 1a perspectiva del interés general, ya que
los objetivos de utilizacidon racional y proteccidon adecuada de los
recursos hidriulicos que la Ley persigue podrian haberse alcanzado
igualmente, y con mayor respeto hacia los derechos individuales,
mediante otras técnicas juridicas distintas a la demanializacion de las
aguas, especialmente gravosa para aquellos derechos. La opcion del
legislador adoleceria asi de falta de proporcionalidad en relacion con los
fines. perseguidos y equivaldria a una especie de sancién expropiatoria
no fundada en el incumplimiento de la funcién social de la propiedad
privada. De ahi la arbitrariedad de la Ley, que el Tribunal Constitucio-
nal debe controlar en aplicaciéon del principio de interdiccion de la
misma (art. 9.3 de la Constitucion), de manera semejante, al decir de los
recurrentes, a como los drganos de la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa controlan la arbitrariedad de la Administracion.

E! segundo motivo, en cierto modo contradictorio con el anterior y
que hay que entender formulado con caracter subsidiario, consiste en el
reproche de que, una vez que el legislador ha optado por la demanializa-
cion, es arbitraria la alternativa que se ofrece a los titulares de derechos
preexistentes sobre aguas privadas entre aceptar la transformacién de su
derecho o mantenerlo como hasta ahora, pero sin acceder en este dltimo
caso a la proteccion que brinda la inscripcion en el Registro de Aguas,
de manera que el cardcter opcional de esta alternativa excluye todo
derecho a indemnizacién. La arbitrariedad denunciada radicaria aqui en
que se coloca a tales titulares, segin expresan algunos de los recurrentes,
«entre la espada y la pared», pues se discrimina a los que opten por
conservar sus derechos en punto a las garantias de los mismos,
constrifiéndolos, si quieren gozar de tales garantias, a aceptar voluntaria-
mente la pérdida de sus derechos privados originarios, lo que excluye el
caracter expropiatorio de la privacién. En opinion de los recurrentes,
para no incurrir en arbitrariedad la Ley deberia haber dispuesto la
perpetuacion de aquellos derechos privados o, en sentido contrario, la
demanializacién total imperativa, mediante las correspondientes indem-
nizaciones. .

Tales argumentos no son_convincentes. En primer lugar, este
Tribunal ha declarado ya que «la nocién de arbitrariedad no puede ser
utilizada por la jusrisprudencia constitucional sin introducir muchas
correcciones y matizaciones en la construcciéon que de ella ha hecho la
doctrina del Derecho Administrativo, pues no es la misma la situacién
en la que el legislador se encuentra respecto de la Constitucion, que
aquélla en la que se halla el Gobierno, como titular del poder
reglamentario, en relacion con la Ley» (STC 66/1985, de 23 de mayo; v,
en sentido semejante, SSTC 108/1986, de 29 de julio, y 99/1987, de 11
de junio). En efecto, la funcién de legislar no puede entenderse como
una simple ejecucion de los preceptos constitucionales, pues, sin
perjuicio de la obligacién de cumplir los mandatos que la Constituciéon
impone, el legislador goza de una amplia libertad de configuracién
normativa para traducir en reglas de Derecho las plurales opciones
politicas que el cuerpo electoral libremente expresa a través del sistema
de representacién parlamentaria. Por ello, el Tribunal Constitucional ha
afirmado también que, si el Poder legislativo opta por.una configuracién
legal de una determinada materia o sector del ordenamiento, «na es
suficiente la mera discrepancia politica -insita en otra opcidon- para
tachar a la primera de arbitraria, confundiendo lo que es arbitrio
legitimo con capricho, inconsecuencia o incoherencia creadores de
desigualdad o de distorsion en los efectos legales, ya en lo técnico
legislativo, ora en situaciones personales -que se crean o estimen

~ permanentes. Ello habria- que razonarlo en detalle y ofrecer, al menos,

una demostracién en principio convincente» (STC 99/1987, funda-
mento juridico 4.°). -
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En el presente caso no ofrecen los recurrentes una demostracién-
semejante. No discuten, en efecto, la legitimidad o incluso la necesidad’

o imperiosa conveniencia de asegurar una mejor-y mds razbnable

utilizacion de los recursos hidraulicos en su conjunto, habida cuenta de
las caracteristicas de los mismos, que el Predambulo de la Ley de Aguas’

describe y que se presentan de forma grave y acuciante en extensas zonas
de nuestro territorio. Sostieneh, en cambio, que para alcanzar ‘los
mismos fines existian otras alternativas posibles y - menos lesivas de los
derechos patrimoniales de los particulares. Sin embargo, esta alegacion
ggdbasta para concluir que sé ha infringido la interdicciéon de-arbitrarie-

La Constitucién sanciona una garantia de la propiedad 'y de-los

bienes y derechos patrimoniales de los particulares (art. 33). Pero esta:

garantia no es absoluta,'ya que-el art. 128.1 establece que ‘«toda la
riqueza - del -pais - en sus distiritas formas estd subordinada al interés
general», y, por lo que aqui interesa; el art. 45.2 impone a los poderes
publicos el deber de velar «por la utilizacién racional de todos los
recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y

defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable:

solidaridad colectivan. De una interpretacion sistemdtica de estos

preceptos. no cabe derivar la-tesis de que toda medida de ordenacién

legal de los recursos naturales y, én especial, de un recurso tan vital y
escaso como el agua, deba atender prioritariamente al criterio de evitar
cualquier - sacrificio no imprescindible de los derechos e intereses
patrimoniales de caracter individual. M4s en concreto, la Constitucién:
no garantiza que la propiedad privada haya de exténderse a todo tipo de
bienes. Antes bien, el art. 132.2, al tiempo. que excluye directamente la
titularidad privada de algunos gérieros de bienes, permite al legislador
declarar la demanialidad de otros. Conforme a esta previsidh constitu-
cional, la opcién de incluir las aguds continentales en el dominio publico
es legitima en todo caso. : : s :

Es cierto que aquella potestad del legislador'no puede,-sin infringir
la Constitucidn, ejercerse desproporcionadamente, con sacrificio exce-
sivo ¢ innecesario de los derechos patrimoniales de los particulares, péro
tambien lo-€s que, por lo que se refiere a‘los recursos hidraulicos, la Ley
de Aguas no impone tal sacrificio excesivo, si se tiene en cuenta, por un
lado, que la mayor parte de dichos recursos son'ya del dominio piblico,
conforme una tradicién ininterrumpida de nuestro Derecho histérico, y
por otro, que la:-propia Ley 29/1985 permite, aunque con ciertas
limitaciones dirigidas en su conjunto ‘a la realizacién de los objetivos
que los recurrentes parecen compartir o al menos no combaten, que los
titulares de derechos sobre aguas privadas mantengan su titularidad «en
la misma forma que hasta ahora». Si a ello se ahade que a todos los
aprovechamientos de aguas, sean piblicas o privadas, han de aplicarse
en el futuro las normas relativas a Ias limitaciones del uso del dominio
publico hidraulico (apartado 4-de las Disposiciones transitorids segunda
Yy tercera), no es posible aceptar que la opcion del legislador favorable a
la demanializacion de las aguas continentales, pero respetuoso al tiempo
de la voluntaria conservacién de los derechos privados preexistentes,
haya de entenderse inconstitucional por desproporcionada. En resumi-
das cuentas, sin entrar en la valoracién politica que ello pueda mercer
a los recurrentes (acerca de la cual ningin pronunciamiento puede hacer
este Tribunal), el legislador ha elegido una de las distintas alternativas
posibles, explicitamente amparada por el art. 132.2 de la Constitucién,
sin infringir por ello el principio de interdiccién de la arbitrariedad de

los poderes publicos consagrado en el art. 9.3 del mismo Texto
constitucional. : ,

8. - La alegacion subsidiaria de arbitrariedad, a la que se acompaia
la de infraccién del principio de buena fe por el legislador y del principio
de objetividad de la Administracion- (art. 103.1 de la Constitucion),
constituye, en realidad, un reproche de -discriminacién contrarid
al art. 14 de la Constitucién, pues lo que se imputa en tal sentido a la
Ley de Aguas, en concreto al apartado segundo de las Disposiciones
transitorias segunda y tercera, es la ilegitimidad del trato desigual que se
dispensa a quienes opten por mantener la titularidad de sus derechos de
naturaleza privada, al negarles la proteccién administrativa que depara
la inscripcion en el Registro de Aguas. Sin embargo, segiin reiterada
doctrina de este Tribunal, no toda desigualdad de trato legal es
discriminatoria, sino sélo aquella que, afectando a situaciones sustan-
cialmente iguales desde el punto de vista de la finalidad de la norma
cuestionada, carezca de una justificacion objetiva y razonable. En el
presente caso no-Concurren estas circunstancias, ya que no es igual, por
referencia a la proteccion administrativa del Registro de Aguas, la
situacién en que se encuentran aquellos propietarios que la de quienes
hayan optado, -previa acreditacion de sus derechos, por transformarlos
en los derechos que Ley denomina de «aprovechamiento temporal de
aguas privadas». En efecto, 1a inscripcién en ¢l Registro de Aguas es, de
acuerdo con lo dispuesto -en la propia Ley impugnada (art. 72), un
instrumento de prueba de las concesiones administrativas sobre el
dominio publico hidraulico, que legitima a sus titulares para interesar la
intervencion administrativa en defensa de sus derechos, en la medida en
que tales derechos son de naturaleza publica y otorgados por la
Administracién. Pero al margen de esta singular proteccion administra-
tiva, que se explica por los -motivos antes dichos, los titulares de
cualquier derecho sobre los bienes a que la Ley se refiere —e incluso sobre

- otros a los que pueda afectar— pueden sin duda recabar su tutela de los

Jueces y Tribunales, ya que las concesiones se entienden hechas sin-
perjuicio de tercero (art..59:1 de la Ley). Es, sin embargo, enteramente
razonable que: la Administracién no tenga la carga de:suministrar una
proteccion especifica a derechos que ella misma no ha otorgado, que no
han sido previamente acreditados. ante la misma y que, en ultima
instancia; afectan a bienes.ajenes a su titularidad. : .
Pues bien, las Disposiciones transitorias segunda y tercera equiparan
a.las concesiones los «derechos de aprovechamiento temporal de aguas
privadas» que regulan,sen lo que se refiére a la proteccién administrativa

[ registral. Ello se explica tanto porqgue-tales aguas, cualquiera que sea su

calificaciéon en el periodo transitorio, estin abocadas a convertirse en
aguas de dominio publico.por el mero transcurso del tiempo, como por
la circunstancia de que los.derechos, privados preexistentes han tenido
que ser debidamente acreditados ante la.Administracion a los fines de
su transformacién e inscripcién en el Registro de Aguas. Muy distinta
es, a tales efectos, la situacion de quienes optan por mantener la
titularidad de sus derechos privadosen la' misma forma que hasta ahora,
pues, al recaer tales derechos sobre aguas que ni son de titularidad
publica ni estdn llamadas a serlo por ministerio de la Ley al final de un
periodo de transicidn, no-es una situacion juridica que, por esencia y
menos por aplicacién del principio de igualdad, corresponda necesaria-
mente defender a la Administracion. Por otra parte, a estos titulares no
se les exige acreditar sus derechos ante aquélla, por lo que mal podria
la Administracién intervenir para la proteccién de derechos que ni tiene
ni estd obligada a tener por acreditados. Por lo tanto, no hay infraccion
alguna .del principio de igualdad ante la Ley, ya que se comparan
situaciones que no son iguales ni requieren un mismo trato juridico. Lo
que no impide, como queda dicho, que todo titular de derechos e
intereses legitimos pueda impetrar la tutela judicial de los mismos,
reconocida por igual en la propia Constitucion (art. 24.1), asi como
acceder, en su caso, a la proteccion reforzada que dispensan otros
instrumentos registrales. . -

9. En relacién con el problema de la demanializaciéon ope legis de
las aguas continentales, consideran asimismo los Senadores recurrentes
que se ha vulnerado el principio de irretroactividad de las disposiciones
no favorables o restrictivas de derechos individuales. Pero esta objecion
debe ser rechazada a /imine, dado que los preceptos de la Ley
impugnados por este motivo no tienen caracter retroactivo. En efecto,
no hay retroactividad cuando una Ley regula de manera diferente y pro
futuro situaciones juridicas creadas con anterioridad a su entradd en
vigor y cuyos efectos no se han consumado, pues, como este Tribunal
ha declarado en anteriores ocasiones (SSTC 42/1986, de 10 de abril y
99/1987, de 11 de junio), una norma es retroactiva, a los efectos
del art. 9.3 de la Constitucién, cuando incide sobre «relaciones consa-
gradas» y «afecta a situaciones agotadas» y «lo que se prohibe en el art.
9.3 es la retroactividad entendida como incidencia de la nueva Ley en
los efectos juridicos ya producidos de situaciones anteriores, de suerte
que la incidencia en los derechos, en cuanto a su proyeccion hacia el
futuro, no pertenece al campo estricto de la irretroactividad». La Ley
29/1985 procede a dar una nueva regulacién de los derechos individua-
les sobre las aguas continentales, pero no altera los efectos juridicos de
los derechos que la legislacién anterior reconocia mientras éstuvo en
vigor. Cosa distinta es que el nuevo régimen legal no reconozca ya, en
adelante, algunos de aquellos derechos o que los regule de manera mas
restrictiva. : ‘ -

Sucede aqui que los recurrentes parecen confundir el principio de
irretroactividad establecido en el art. 9.3 de la Constitucion con el
respeto a los derechos que han sido adquiridos al amparo de la
legislacion que la Ley recurrida viene a derogar. Pero también hemos
sefialado en anteriores ocasiones que la Constitucion no emlea la
expresion derechos adquiridos, que no es posible equiparar el concepto
de derecho individual que utiliza el art. 9.3 con el jus quaesitum
(STC 27/1981, de 20 de julio) y, en definitiva, que la «invocacién del
principio de irretroactividad no puede presentarse como una defensa de una
inadmisible petrificacién del ordenamiento juridico» (SSTC 27/198],
6/1983, de 4 de febrero y 99/1987, de 11 de junio, entre otras). Sin
quebrantar el principio de irretroactividad sancionadoen el art. 9.3 del
texto constitucional, el legislador puede variar, en sentido restrictivo y
con eficacia ex nunc, el régimen juridico preexistente de los derechos
individuales, siempre que se ajuste a las restantes exigencias de la
Constitucidn. :

10. Junto a las alegaciones examinadas invocan los recurrentes la
infraccién del principio de seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitu-
cién). Pero de la misma jurisprudencia de este Tribunal, que acaba de
recordarse, se deduce la falta de fundamento de este supuesto vicio de
inconstitucionalidad de la Ley de Aguas. Sefialibamos en las menciona-

~das SSTC 27/1981 y 99/1987 que la seguridad juridica es «suma de

certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de
lo no favorable e interdiccién de la arbitrariedad», sin perjuicio del valor
que por si mismo tiene aquel principio. En el caso que ahora nos ocupa,
es obvio que las normas a las que se imputa la inseguridad no son
normas inciertas o faltas de la indispensable claridad, no obstante la
inevitable exégesis que de las mismas haya de hacerse; tampoco
contradicen la jerarquia normativa v han sido formalmente publicadas:
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no inciden en irretroactividad desfavorablc a los derechos individuales,
aunque dispongan un nuevo régimen mas restrictivo aplicable en lo
porvenir a situaciones juridicas preexistentes, cuyo respeto no puede
producir una congelacion del ordenamiento juridico o impedir toda
modificacién del mismo, como ya se ha expuesto, y, por iltimo, no
incurren en arbitrariedad ni carecen de razonabilidad por relacion a los
licitos propoésitos con que el legislador pretende dar respuesta a la
cambiante realidad social. De todo ello se sigue que la Ley no conculca
el principio de seguridad juridica, el cual, debe insistirse, no ampara la
necesidad de preservar indefinidamente el régimen juridico que se
establece en un momento histérico dado en relaciéon con derechos o
situaciones determinadas. :

11. Cuestién distinta, aunque no completamente ajena a la. seguri-
dad juridica, dada la relacién reciproca que media entre numerosos
principios y preceptos constitucionales, es saber y decidir ahora si las
Disposiciones transitorias primera, segunda y tercera de la Ley impug-
nada vulneran o no las garantias del derecho de propiedad privada y de
los derechos patrimoniales contemplados en el art. 33 de la Constitu-
cién.

Los recurrentes atribuyen la vulneracion de la garantia indemnizato-
ria, reconocida en el apartado 3 de aquel precepto constitucional, en caso
de privacion forzosa de los bienes y derechos, a lo que prescribe, en
primer término, la Disposicién transitoria primcra de la Ley, en virtud
de la cual se fija un plazo méaximo de setenta y cinco anos para el
disfrute de los derechos preexistentes de aprovechamiento de aguas
publicas, derechos que en algunos casos se-han ganado por plazo
superior o a perpetuidad con arreglo a la legislacién anterior. Ademads,
las concesiones anteriores se sujetan al régimen juridico establecido por
la nueva Ley, lo que, al implicar la aplicaci6n a las mismas de las nuevas
limitaciones legales (arts. 59.3, 63 y 106), puede significar una alteracién
del equilibrio econémico de la concesion. Todo ello_se impone, en
opinion de los recurrentes, sin causa justificada de utilidad publica o
interés social y sin prever la indemnizacién correspondiente.

Es claro que la garantia expropiatoria del art. 33.3 de la Constitucién
alcanza, tanto a las medidas ablatorias del derecho de propiedad privada
en sentldo estricto como a la privacion de los «bienes y derechos»
individuales, es decir, de-cualquier derecho subjetivo e incluso interés
legitimo de contenido patrimonial, entre los que se incluyen, sin duda,
los derechos de aprovechamiento privativo o especial de bienes de
dominio publico. Resulta imprescindible determinar por ello si, en' el
supuesto que zhora examinamos, nos hallamos ante una verdadera
expropiacion o privacion mdemmzable 0 ante otro tlpo de intervencién
limitativa de derechos que no comporta compensaciones economicas.
Este Tribunal se ha referido ya en mds de una ocasion (SSTC 108/1986,
de 29 de julio, 37/1987, de 26 de marzo, y 99/1987, de 11 de junio, enire
otras) al concepto de expropiacién o privacion forzosa ‘que se halla
implicito en el art. 33.3 de la Constitucion, déclarando en sustancm y
por lo que aqui interesa, que debe entenderse por tal la privaciéon
singular de la propiedad privada o de derechos o intereses patrimoniales
legitimos acordada imperativamente por los poderes publicos, por causa
justificada de utilidad piiblica o interés social. De ahi que sea necesario,
para que se aplique la garantia del art. 33.3 de la Constitucion, que
concurra el dato de la privacién singular caracteristica de toda expropia-
cién, es decir, la sustraccion o ablacion de un derecho o interés legitimo
impuesto a uno o varios sujetos.

Distintas son las medidas legalés de delimitacién o regulacwn
general del contenido de un derecho que, sin privar singularmente del
mismo a sus titulares, constituyen una configuracion ex novo modifica-
tiva de la situacién normativa anterior. Estas medidas legales, aunque
impliquen una reforma restrictiva de aquellos derechos individuales o la
limitacion de algunas de sus facultades, no estan prohlbldas por Ta
Constitucién ni dan lugar por si solas a una compensacion indemnizato-
ria. Muy al contrario, al establecer con caracter general una nueva
configuracién legal de los derechos pammomales el legislador no sélo
puede, sino que debe tener en cuenta las exigencias del interés general.
Asi resulta con toda evidencia por lo que se refiere al régimen juridico
de la propiedad privada, pues por imperativo constitucional, Ja ley debe
delimitar el contenido de ese derecho en atencién a su funcion social
(art. 33.2 de la Constitucion). Y lo mismo puede decirse de los derechos
individuales de aprovechamiento sobre bienes de dominio publico, ya
que su regulacion general no s6lo puede tener en cuenta el interés
individual de los usuarios o titulares de aquellos derechos, sino que debe
también tomar en consideracion el interés general inherente al caracter
publico del bien sobre el que recaen.

Es obvio, por otra parte, que la delimitacién del contenido de los

derechos patnmomales o la introduccién de nuevas limitaciones no
pueden desconocer su contenido esencial, pues en tal caso no cabria
hablar-de una regulacién general del derecho sino de una privacién o
supresién del mismo que, aunque predicada por la norma de manera
generalizada, se traduciria en un despojo de situaciones juridicas
individualizadas, no tolerado por la norma constitucional, salvo que
medie la mdemmzacmn correspondiente. Pero no puede olv1darse que,
de manera semejante a lo que ya dijéramos en la STC 37/1987 sobre el
derecho. de propiedad, la fjjacion del contenido esencial «no puede
hacerse desde la exclusiva consideraciéon subjetiva del derecho o de los
intereses individuales» que en cada derecho patrimonial subyace, sino

que debe incluir igualmente la dlmensmn supramd1v1dual o social

. integrante del derecho mismo.

En el supuesto que regula la Dlsposmon transitoria pnmera de la
Ley de Aguas y, en concreto, por lo que atafie a la fijacién con caracter
general del plazo maximo de setenta y cinco anos, a partir de su entrada
en vigor, como limite temporal de los derechos de aprovechamiento de
aguas publicas ganados con anterioridad, no puede decirse que se
produzca una ablacién de los mismos, ni siquiera parcial, a la que
convenga el calificativo de expropiatoria, sino que se trata de una nueva
regulacion del contenido-de aquellos derechos, que afecta, sin duda, a un

- elemento importante de los mismos, pero que no restringe o dervirtia

su contenido esencial. En efecto, a diferencia del derecho de propiedad
privada, no sujeto por esencia a limite temporal alguno conforme a su
configuracion juridica general, es ajeno al contemdo esencial de los
derechos indjviduales sobre bienes de dominio publlco garantizado
indirectamente por la Constitucion a través de la garantia expropxatona,
su condicién de derechos a perpetuidad o por plazo superior al maximo
que determine la ley. Antes bien, debe entenderse que los derechos de
aprovechamiento privativo a perpetuidad no son compatibles, en el
plano de la efectividad no puramente formal de las normas juridicas,
con los principjos de inalienabilidad e imprescriptibilidad de los bienes
de dominio publico que el art. 132.1 de la Constitucién consagra, pues
el significado y el alcance de estos principios no puede quedar reducido
a la finalidad de preservar en manos de los poderes publicos la nuda
titularidad sobre los bienes demaniales, sino que se extienden en sentido
sustantivo a asegurar una ordenacwn racnonal y soc:almente aceptable
de su uso y disfrute, cuya incongruencia con la cesion ilimitada en el
tiempo del dominio 1til o aprovechamiento privativo resulta patente.

Por ello, la limitacién temporal de tales aprovechamientos privativos no
es una privacién de derechos, sino nueva regulacion: de los mismes que
no incide en su contenido esenc:lal :

- Finalmente, de acuerdo con lo declarado en anteriores fundamentos
la fijacion de la duracién médxima de estos aprovechamientos en setenta

- ¥ cinco afios no es tampoco arbitraria ni engendra inseguridad juridica,

ya que, aun cuando pueda suponer una disminucién de las expectativas
de rentabilidad patrimonial originadas por situaciones creadas al
amparo de la legislacion, anterior, este nuevo limite temporal es
razonable y suficiente, a efectos de la amortizacion de las obras
necesarias para la normal utilizacion de la concesién, mas atn si se tiene
en cuenta Faposxbxhdad de prérroga que el art. 57.6 de la propia Ley
impugnada previene. .

Sentado lo anterior, no sé alcanza a comprender la razén por la que
la regulacion general de los arts. 59.3, 63 y 106 de la Ley, también
impugnados con una argumentacm'l semejante a la utilizada frente a la
Disposicion trapsitoria primera, pueda infringir los arts. 9.3 y 33.3 de la
Constitucion, si se tiene en cuenta que el art. .63 prevé la indemnizacion,
de conformidad con. lo dispuesto en la legislacion general de expropia-
cion forzosa, en el caso de que se revisen las concesiones por causa
imputable a la voluntad de la Admlmstramon mientras que los otros
preceptos no arrojan sobre los concesionarios carga alguna que no sea
estrictamente compensada (art. 59.3), o que no provenga de los
beneficios que les reporten las obras reahzadas a cargo del Esta-
do (art. 106).- : .

12. Los Senadores recurrentes y los represcntantcs de la Junta de
Galicia, del Gobierno balear y del Gobierno cantabro imputan también
al apartado tercero de las Disposiciones transitorias segunda y tercera de
la Ley la vulneracion del art. 33.3 de la Constitucion, porque, de una
parte, segin alegan, se establece en ellos una limitacién permanente de
la facultad de aprovechaniento de recursos hidraulicos ya apropiados
por los particulares, dado que éstos no podrdan aumentar el caudal de
agua propio del mismo, salvo por concesion administrativa discrecional;
y, de otra, porque se expropian las facultades de libre disposicion del
propietario, ya gue, segin estos preceptos, toda modificacion de las
condiciones o régimen del aprovechamiento de las aguas requiere la
oportuna concesion que ampare no ya solo el incremento del caudal,
smo la totalidad de la explotacion.

El enjuiciamiento de esta- pretension reqmere algunas precisiones
previas. En primer lugar, como ya se ha sefialado, la Ley 29/1985 no
produce efecto expropiatorio alguno sobre los caudales de aguas conti-
nentales ya apropiados por particulares en el momento de su entrada en
vigor, pues de lo contrario deberia haber previsto la correspondiente
indemnizacién al ser tales aguas de la propiedad. de los duefios de los
predios donde se hallan los manantiales de los que brotan, en el caso de
las superficiales, o de quienes las hayan alumbrado, en el caso de las
subterraneas, todo ello dentro de los limites que imponia la legislacion
derogada. Por el contrario, esta legislacion no disponia la propiedad de
aquéllos sobre las aguas ain no alumbradas, que habian de considerarse,
por tanto, Igun la opinién dominante en la doctrina de los autores,
como res nullius. De ahi que no exista obstaculo juridico alguno para
que la nueva Ley califique.en general a estas ultlmas como bxenes de
dominio pubhco

El nuevo régimen legal afecta solo por lo que ahora interesa, a los
derechos que sobre las aguas superﬁc1a]es y subterrdneas reconocia la
legislacion anterior en tanto que accesorios al dereche de propiedad
privada sobre los terrenos en donde surgen o 'se extraen a la superficie,
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derechos que no eran de aprovechamiento, extraccién o disposicién
ilimitada, sino estrictamente condicionados en su alcance por razones de
interés general y en atencion a los derechos preferentes de terceros, como
ya dijimos anteriormente.

En este sentido, si la Ley hubiera dispuesto imperativamente la
privacién de la facultad de los propietarios de aprovechar las aguas que
nazcan en sus predios mientras discurran por ellos, con exclusion de las
sobrantes, o si hubiera establecido de igual manera la supresién del
derecho ‘a alumbrar aguas subterrdneas que fluyen o se hallan en el
subsuelo de terrenos de propiedad privada, en la forina y volumen
material determinantes del contenido de los derechos preexistentes,
podria haberse discutido en qué medida aquella privaciéon comportaba
un despojo expropiatorio indemnizable o, por el contrario, como ha
estimiado el Tribunal Constitucional Federal aleman ante un supuesto
sumejante al que ahora nos ocupa (Sentencia de 15 de julio de 1981),
introducia s6lo una mera limitacion general del contenido y alcance del
derecho de propiedad sobre inmuebles o una transformacién de situacio-
nes juridicas individuales por ‘exigencias del bien comin, que no
confiere derecho a indemnizacién. Sin embargo, en nuestro caso, una
discusion semejante es del todo superflua, puesto que las Dlsposmones
transitorias segunda y tercera de la Ley 29/1985 permiten a los
interesados mantener la titularidad de sus derechos «en la misma forma
que hasta ahora», lo que, a la luz del apartado 3 de ambas Disposiciones,
significa que se respetan integramente, con el mismo grado de utilidad
o aprovechamiento material con que hasta la fecha de su entrada en
vigor se han venido disfrutando, aquellos derechos o facultades anejas
a la propiedad fundiaria, es decir, en la medida en que forman parte-del
patrimonio de su titular.- Cosa distinta es que, de acuerdo con el
apartado 4 de dichas Disposiciones transitorias, tales derechos deban
ejercerse en adelante con respeto a «las normas que regulan la sobreex-
plotacion de acuiferos, los usos del agua en caso de sequia grave o de
urgente necesidad 'y, en" general, las relativas a las limitaciones del uso
del dominio publico hidraulico», limites éstos que los recurrentes no
combaten y que, evidentemente, carecen de virtualidad expropiatoria,
por tratarse de prescripciones generales que delimitan el contenido.del
derecho de propiedad privada (art. 33.2 de la Constitucion), de acuerdo
con la funcién social que los bienes sobre los que recae, en este caso los
recursc);s hidraulicos, estdn llamados a cumplir (STC 37/1987, de 26 de
marzo

La Ley respeta los derechos preexistentes en funcxon del contenido
efectivo o utilidad real de los mismos o, como aducen los recurrentes,
«congelindolos» en su alcance material actual, es decir, limitiandolos a
los caudales totales utilizados, de suerte que cualquier incremento de los
mismos requerira la oportuna concesiéon. Pero esta congelacion del
sustrato material de los derechos consolidados con anterioridad no
implica en modo alguno una expropiacién parcial de los mismos, pues
con ello solo quedan eliminadas las simples expectativas de aprovecha-
mientos de caudales superiores que eventualmente podian obtenerse en

razon, por un lado, de 1a titularidad del derecho de propiedad inmobilia- -

ria, pero también, y en necesaria concurrencia con ello, del caracter de
res nullius que las aguas no afloradas o alumbradas trenian segin la
legislacion anterior y de la inexistencia o preferencia-de derechos de
terceros. En definitiva, lo que se excluye en adelante es la posibilidad de
apropiacion patnmomal de incrementos eventuales de los caudales
utilizados sin que medie un titulo concesional. Ahora bien, desde el
momento en que todas las aguas superficiales y subterrneas renovables
se transorman ex lege en aguas de dominio piblico, es licito que, aun
partiendo del estricto respeto a los derechos ya existentes, los incremen-
tos sobre los caudales apropiados sélo puedan obtenerse mediante
concesién administrativa.

Por ultimo, es claro que tampoco existe expropiacion forzosa por el
hecho de que la concesion que haya de obtenerse en caso de incremento
de los caudales totales utilizados o de modificacion de las condiciones
o régimen de aprovechamiento se extienda obligatoriamente a la
totalidad de la explotacién, incluyendo asi los caudales aprovechados en
virtud de la titularidad privada del predio donde las aguas nacen o se
alumbran. En este supuesto, la decision de incrementar el aprovecha-
miento o de modificar las condiciones corresponde libremente al
interesado, lo que por si sola excluye su caricter expropiatorio. En
realidad se trata aqui de una nueva transformacién voluntaria del
derecho originario, habida cuenta de que éste alcanza uinicamente a la
obtencién, uso privativo y eventual disposicién de caudales determina-
dos. Que el legislador preserve los derechos privados preexistentes sélo
en los estrictos términos en que venian disfrutindose y que no permita
su modificacién o amphac1on sin una simultdnea novacién de su
naturaleza y previa intervencion de la Administracion, podrd ser objeto
de discrepancia o de critica en términos de valoracién politica, pero no
supone una transferencia coactiva de facultades integradas en el patri-
monio del propietario o titular de la explotacion.

13. En las alegaciones que versan sobre el sistema de distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades Aut6nomas en
materia de aguas, los recurrentes imputan a la mayor parte de los
preceptos legales impugnados la vulneracion de las reglas constituciona-
les y estatutarias que configuran dicho sistema. Ello nos obliga, con
caracter prev10 al enjuiciamiento de cada uno de los preceptos impugna-

dos, que son muy numerosos, a formular algunas consideraciones
generales sobre el esquema de distribucion competencial que en materia
hidrica se infiere de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia.

Esta operacidon previa, como vienen a reconocer todas las partes, se
revela especialmente ardua. Para llevarla integramente a cabo, es
necesario partir, ante todo, de las especificas referencias constitucionales

a la materia que se contienen en los arts. 148.1.10.% y 149.1.222
de la Constitucion. Segiin el primero de estos preceptos, las Comunida-
des Auténomas pueden asumir competencias sobre «los proyectos,
construccién y explotacion de los aprovechamientos hidraulicos, canales
y regadios de interés de la Comunidad Auténoma» respectiva; de
conformidad con el segundo, ¢l Estado tiene competencia exclusiva
sobre «la legislacion, ordenacidn y concesion de recursos y aprovecha-
mientos hidriulicos cuando las aguas discurran por mas de una
Comunidad Autonoma». 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 autono-
micas 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. A esta inicial dlﬁcultad viene a sumarse la_que comporta
desentranar el SIgmﬁcado preciso de la expresion «legislaciéon, ordena-
cién y concesion de recursos y aprovechamlentos hidraulicos», que se
contiene en el citado art. 149.1.22.2 de la Constitucién. En cualquler
caso, son los Estatutos de Autonomia los que, de acuerdo con aquellas
previsiones constitucionales, determinan las competencias asumidas por
cada Comunidad Auténoma." Serd preciso, por tanto, acudir a las
normas estatutarias para conocer el concreto sistema de delimitacion
competencial que se ha producido-en cada caso, pues no todos los
Estatutos utilizan las mismas formulas conceptuales para definir las
competencias de la Comunidad Auténoma respectiva en materia de

uas. -

a En relacién con la aludida diversidad de formulacmnes estatutarias,
debe senalarse también, como observacién preliminar, que las Comuni-
dades Auténomas que se han constituido por el procedimiento del
articulo 143 de la Constitucién (salvo en el caso de que se haya ampliado
su ambito competencial por la via del art. 150 de la Constitucion) no
pueden haber asumido competencias sino en el marco de lo dispuesto
en el art. 148.1, en tanto que las Comunidades. que han accedido a la
autonomia por el procedimiento previsto en el art. 151 o disposicién
transitoria segunda de la Constitucion han podido incluir en sus
Estatutos cualesquiera competencias no reservadas al Estado por
el art. 149.1 (art. 149.3 de la Constitucion). Dicho esta con ello que, en
materia de aguas terrestres, las competencias de las primeras, cuales-
quiera que sean las expresiones con que se plasmen en los Estatutos no
pueden exceder del ambito material acotado por el art. 148.1.10.2 de la
Constitucion, a cuya luz deben ser interpretadas y aplicadas; en tanto
que el limite material de las competencias asumidas por las segundas
viene constituido por las que el art. 149.1.22. 2 reserva en exclusiva al
Estado, siendo preciso determinar, dentro de este limite, cudles han
asumido efectivamente y cudles no.

A este respecto, es necesario rechazar la tesis, defendida por el
Gobierno de las islas Baleares y por el de la anutamon Regional de
Cantabria, de que sus respectivas Comunidades Auténomas pueden
haber asumido, y han asumido en sus Estatutos, competencias que, aun
sobrepasando los limites establecidos en el art. 148.1 de la Constitucion,
no desborden, sin embargo, el marco de las reservadas al Estado en
el art. 149.1. Semejante asuncion de competencias no es posible sino
mediante el procedimiento  de reforma estatutaria previsto en
el art. 148.2 o por transferencia del Estado ex art. 150 de la Constitucién,
circunstancias ambas que, como es notorio, no concurren en ninguna de
las dos Comunidades Auténomas. Y aunque sus Estatutos de Autono-
mia prevean expresamente una futura asuncién de competencias com-
plementarias en esa materia cuando se actien los procedimientos
constitucionales que lo permiten, no puede extraerse de ello la conciu-
sion de que las mismas han sido entre tanto negadas al Estado. Esta
conclusién carece de todo fundamento en las normas constitucionales
aplicables al caso, que no permiten reconocer en este momento la
titularidad autondmica de competenc1as que todavia no se han podido
asumir efectivamente, ni menos aun llevar a la absurda conclusion de
que tampoco el Estado puede ejercerlas. Es mas cierto, por el contrario,
que el Estado tiene todas las competencias que, de acuerdo con la
Constitucién, no han sido o no han podido ser asumidas por las
Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos, y mientras no
las asuman o les sean transferidas, puesto que las previsioncs estatuta-
rias sobre una futura aplicacién del 4mbito competencial autonémico no
constituyen en si mismas sino meras expectativas, como reconoce la
representacion del Gobierno cédntabro, que, en cuanto tales, no se-ven
coartadas porque.el Estado contintie ejercxendo aquellas competencias
como titular actual de las mismas.

Hecha esta salvedad, y dirigiendo de nuevo la atencion al modelo
constitucional de distribucién competencial en materia de aguas-terres-
tres, debe tenerse en cuenta también, en la completa definicion de dicho
modelo que los recursos hidricos no sélo son un bien respecto del que
es preciso establecer el régimen juridico de dominio, gestion y aprove-
chamiento en sentido estricto, sino que constituyen ademads el soporte
fisico de una pluralidad de act1v1dades, piblicas o privadas, en relacién
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con las cuales la Constitucion y los Estatutos de Autonomia atribuyen
competencias tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas:
Concesiones administrativas, proteccion del medio ambiente, vertidos
industriales o contaminantes, ordenacion del territorio, obras prblicas,
régimen energético, pesca fluvial, entre otros. Como admiten las partes,
la incidencia de éstos y otros articulos competenciales debe ser tenida

asimismo en cuenta para la resolucion de los presentes recursos de’

inconstitucionalidad.

En todo caso, parece claro 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. La misién de
este Tribunal no consiste en senalar en abstracto cudl de entre las
constitucionalmente posibles resulta la mas oportuna, adecuada o
conveniente, sino que debe cefiirse a enjuiciar en concreto si las normas
legales ahora cuestionadas infringen o no la Constitucién o los Estatutos
de Autonomia. A tal efecto, sin que ello suponga una descalificacion de
otras opciones desde la perspectiva estricta de su legitimidad constitu-
cional, debemos determinar si dichas normas son o no ajustadas a una
interpretaciéon de las reglas constitucionales y estatutanas que pueda
considerarse licita. Tal interpretacion no puede desconocer la necesidad
de analizar el sentido de aquellas reglas de manera sistematica y
armoénica, a la luz de los principios de unidad, autonomia y solidaridad
que se establecen en el art. 2 de la Constitucién, de manera que ninguno
de ellos padezca. Pero ademads, en el desemperfto de la tarea interpreta-
tiva de las normas competenciales establecidas en la Constitucién y en
los Estatutos de Autonomia, y por imperativo del criterio de unidad de
la Constitucién, 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
atanen, directa o indirectamente, a la ordenacién 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 |

«tilizacién racional de todos los recursos naturales» (art. 45.2 de la
Coristitucion). Por éllo, entre las diversas interpretaciones posibles de las
reglas de distribucién de competencias, este Tribunal sélo puede
respaldar aquellas que razonablemente permyitan cumplir dicho mandato
y alcanzar los objetivos de proteccién y mejora de la calidad de vida y
defensa y restauracion del medio ambiente a los que aquél esta
inseparablemente vinculado.

14. Objeto primero y principal de impugnacién en todos los
recursos dirigidos contra la Ley de Aguas es el art. 1.2 de la misma en
cuanto dispone que las aguas continentales superficiales y las subterra-
neas renovables «forman parte del dominio publico estatal». Se rechaza
esta declaracién inicial porque, a juicio de los recurrentes, desconoce las
competencias que han asumido diversas Comunidades Auténomas

sobre las aguas que discurran integramente por su. territorio, lo que |

impediria al Estado, por un lado, declarar-la demantalidad de recursos
hidraulicos sobre los.que carece de competencias, y, por otro, atribuirse
la titularidad de esas aguas intracomunitarias.

Como con mayor detalle ha quedado expuesto en los antecedentes,
la Junta de Gaticia y los Senadores recurrentes, asi como, de manera
menos contundente, el Gobierno balear, alegan que cuando las ‘aguas
discurren integramente por una Comunidad Auténoma corresponde a
ésta la potestad de declararlas o no desmaniales, tanto porque ese
criterio territorial es el que se utiliza en el art. 149.1.222 de la
Constitucién como eje de la distribucion de competencias en materia-de
aguas, como porque algunos Estatutos de Autonomia (por ejemplo; el de
Galicia en el art. 28.4) atribuyen a las Comunidades Autonémas
potestades de reserva demanial o de reserva al sector publico de recursos
esenciales, que el art. 128 de la Constitucion no confiere sélo al Estado.

Por otra parte, en todos los recursos interpuestos contra la Ley de Aguas |

se razona también que, aun aceptando la potestad del legislador estatal
para declarar la demanialidad de todas las aguas continentales, ¢l Estado
no- puede atribuirse, sin embargo, la titularidad de aquellas aguas que
discurran integramente por el territorio de una Comunidad Auténoma,
pues el criterio territorial establecido en el art. 149.1.222 de la

Constitucién es valido, asi para diferencias las compétencias sobre el .

aprovechamiento de las aguas, como para determinar a qui€n corres-
ponde la titularidad de las mismas, cuando son piiblicas. Segin los

recurrentes, separar titularidad dominical y competencias sobre aprove-
chamientos-seria artificioso, pues aquélla es instrumental a las potesta-

des piblicas de gestion de los recursos hidraulicos, de manera que,
.aunque la Constituciéon y los Estatutos de Autonomia no atribuyan
expresamente a las Comunidades Auténomas la titularidad demanial de
las aguas que discurran por .su territorio, dicha titularidad seria una
potestad inherente a las competencias asumidas por aquéllas sobre los
aprovechamientos. Se dice también que, aunque los Estatutos de
Autoriomia, salvo el de Andalucia (y los de Aragén y Extremadura, debe
afiadirse), no utilizan el concepto de «recursos hidraulicos», sino sé6lo el
de aprovechamientos, para delimitar las competencias autonomicas, al
contrario de lo-que hace el art. 149.1.22.2 para definir las competencias
reservadas al Estado, esta diferencia terminolégica carece de todos
significado, pues 1a: expresion «recursos hidraulicos» no es equiparable

a dominio de las aguas, ni tiene un valor preciso en el Derecho positivo,
en la doctrina juridica o en el lenguaje comun.

A estos argumentos responde el Letrado del Estado afirmando que
las aguas continentales forman un ciclo unico, independiente y cerrado,
sometido, como recurso natural, a las exigencias del interés general, lo
que, en la linea trazada por los arts. 128.1 y 132.2 de la Constitucién,
permite al Estado declararlas por entero como bienes del dominio
publico estatal. Esta potestad del Estado no altera, a su juicio, el
esquema del art. 149.1.22.% de la Constitucion,. pues una cosa es la
titularidad de los recursos hidraulicos y otra las potestades administrati-
vas que entran en juego con la técnica del dominio piblico, a las que se
refiere aquel precepto v los demas concordantes de la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia. La pretension de las Comunidades Autonomas
de declarar como bienes de «su» dominio puiblico las aguas que
discurran integramente por sus respectivos territorios responderia mas
bien a una concepcion patrimonialista del dominio piblico que para el
Letrado del Estado no és aceptable, pues ello significaria que podrian
legislar también sobre aspectos relativos a la propiedad del agua, en
colision con lo prevenido en los arts. 132.2 y 149.1.12 32 8%y 18 de
la Constitucion.

A ese conjunto de alegaciones de las partes cabe formular las
siguientes observaciones: »

En primer lugar, del art. 149.1.22.2 de la Constitucion no se infiere
expresamente que el legislador pueda incluir en el dominio publico del
Estado unicamente las aguas que discurran por mas de una Comunidad
Auténoma, y tampoco se establece en ese precepto y en ningiin otro de
la Constitucién y de los Estatutos-de Autonomia-que a las Comunidades
Auténomas corresponda 1a-potestad de demanializar o, en su-caso, de
ser titulares de las aguas continentales que discurran integramente por
su territorio. A esta primera constatacion, fundada en el tenor literal
del art. 149.1.22.2 y de los que con el mismo concuerdan, hay que afadir
que’ tampoco - es manifiesto que la potestad de demamializar y la
titularidad de los bienes de dominio publico constituyan una atribucion
implicita o inherente a las competencias que las Comunidades Aut6no-
mas han asumido sobre los aprovechamientos hidraulicos, segin el
indicado criterio territorial. Muy al contrario, en un plano de regflexion
mas general, puede afirmarse que, con base en el texto de la Constitu-
cion y de los Estatutos de Autonomia, las normas que distribuyen
competencias éntre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre
bienes de dominio piblico no prejuzgan necesariamente que. la titulari-
dad de los mismos corresponda a éste o a aquellas. Asi lo demuestra el
hecho de que varios Estatutos de Autonomia, entre ellos el del Pais Vasco
(art. 10.31), el de Galidia (art. 27.3) y el de las Islas Baleares (art. 10.3), hayan.
asumido competencias sobre -la ordenacion ‘del litoral, siendo asi que
el art. 132.2 de la Constitucion considera inequivocamente como de
dominio publico estatal la zona maritimo-terrestre y las playas. Otros
preceptos estatutarios atribuyen también competencias a las Comunida-
des- Auténomas para ser ejercidas sobre bienes de dominio publico de
titularidad estatal. Asi, por ejemplo, el art. 12, apartados 9y 10, del
Estatuto Vasco, relativos a la ordenacion del transporte, aunque discurra
sobre las infraestructuras de titularidad estatal,.y al salvamento mari-
timo y vertidos en aguas territoriales del Estado. De donde se sigue que
son, en principio, separables la propiedad piblica de un bien y el
ejercicio de competencias publicas que lo utilizan como soporte natural.
En otros términos, no puede compartirse sin mas la afirmacion de que,
en todo caso, la potestad de afectar un bien al dominio publico y la
titularidad del mismo sean anejas a las competencias, incluso- legislati-
vas, que atafien a la utilizaciéon del mismo. A

En segundo término, es cierto que el art. 128.2 de 1a Constitucién no
atribuye en exclusiva al Estado la facultad de reservar al sector publico,
mediante ley, recursos esenciales, como fambién lo es que algunas
normas’ estatutarias (entre ellas, el art. 28.3 del Estatuto de Galicia)
permiten a las respectivas Comunidades Auténomas efectuar reservas.
semejantes a su propio sector publico. Pero, aparte de que «reserva de
recursos al sector publico» y «demanializacion» no son conceptos
juridicamerite equivalentes, pues cabe la reserva sin incorporacién al
demanio vy, viceversa, dominio publico sin reserva de uso del bien
demanial, de ello tampoco se sigue en qué supuestos especificos y con
respecto a qué tipo de bienes o recursos en concréto pueden actuar el
Estado y las Comunidades Auténomas aquellas potestades piiblicas.

En definitiva, la cuestién planteada no puede resolverse induciendo
libremente de las reglas competenciales sobre la ordenacién, gestion,
aprovechamiento o reserva al séctor publico de determinadgs recursos
lo que esas mismas reglas no dicen sobre la titularidad demanial de los
mismos. Por eso parece conveniente partir del analisis de los preceptos
constitucionales que regulan especificamente el dominio publico.

La Constitucion se refiere expresamente a los bienes de dominio
publico en los dos primeros apartados del art. 132. Este precepto reserva
a la ley la regulacion de su régimen juridico, sobre la base de algunos
principios que ella- misma establece (apartado 1), y dispone que «son
bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo
caso, la-zona maritimo-terrestre, las playas, el mar ternitorial y los
recursos naturales de la zona econéomica y la plataforma continental»
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(apartado 2). Ciertamente, este art. 132.2 no es en si mismo una norma
de distribucion de competencias, ni traza nitidamente la frontera entre
un dominio publico estatal y otro autonémico. Lo que establece, junto
a la asignacion directa y expresa de algunas categorias genéricas de
bienes al dominio publico estatal, es una reserva de ley ~obviamente de
ley del Estado- para determinar qué otros bienes han de formar parte
de ese mismo dominio puiblico adscrito a la titularidad estatal. Pero eso
no significa, como es evidente, que corresponda en exclusiva al Estado
la incorporacion de cualquier bien al dominio publico, ni que todo bien
que se integre en el demanio deba considerarse, por esta misma razén,
de la titularidad del Estado.

Ello no obstante, el art. 132.2 de la Constitucién ofrece una clara -

pauta interpretativa para determinar los tipos de bienes que al legislador
estatal corresponde en todo caso demanializar, si asi lo estima oportuno
en atencién a los intereses generales, incluyéndolos en el dominio
publico estatal. Dicha pauta se deduce de una lectura sistematica del
conjunto del precepto, v se confirma, en la linea de la interpretacion
unitaria de la Constitucion a que hemos hecho referencia con anteriori-
dad, si se tienen en cuenta. por un lado, el significado y alcance de la
institucion del dominio publico y, por otro, los preceptos constituciona-
les relativos a la distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas que guardan directa relacién con el régimen
Jjuridico de la titularidad de los bienes. . : .

En efecto, no es casual, como lo demuestran también los anteceden-
tes parlamentarios, que la Constitucion hayva incorporado directamente
al dominio publico estatal en el art. 132.2 determinados tipos de bienes
que, como la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial, etc.,
constituyen categorias o géneros enteros definidos por sus caracteristicas
fisicas o naturales homogéneas. La Constitucién ha dispuesto asi que
algunos de los tipos de bienes que doctrinalmente se han definido como
pertenencientes al demanio «natural» formen parte del dominio piiblico
del Estado. Sin embargo, con un criterio flexible, no ha pretendido
agotar la lista o enumeracion de los géneros de bienes que, asimismo, en
virtud de sus caracteres naturales, pueden integrarse en el demanio
estatal («en todo caso», reza el art. 132.2), pero si ha querido explicita-
mente reservar a la ley, y precisamente a la ley estatal, la potestad de
completar esa enumeracion. Asi se desprende, por lo demds, del inciso
inicial de este art. 132.2: «Son de dominio publico estatal los que
determine la ley ..». Tanto el verbo utilizado —«son», en vez de la
expresion «pueden ser»—, como la misma reserva absoluta de ley indican
a las claras que la Constitucién se esta refiriendo no a bienes especificos
o singularmente identificados, que pueden ser o no de dominio puiblico
en virtud de una afectacion singular, sino a tipos o categorias genéricas
de bienes definidos segin sus caracteristicas naturales homogéneas. En
caso contrario, resultaria dificilmente explicable la reserva absoluta a la
voluntad del legislador estatal que el precepto establece. pues no es
imaginable que la afectacién de un bien singular al dominio puiblico
requiera en todo caso la aprobacion de una ley, asimismo singular, sino
que normalmente debera bastar el correspondiente acto.administrativo
adoptado en virtud de una genérica habilitacién legal. En cambio,
cuando se trata de categorias completas de bienes formados por la
naturaleza, a semejanza de los que en el propio precepto constitucional
se declaran de dominio piiblico, el art. 132.2 exige la demanializacion
por ley y s6lo por ley del Estado. Al tiempo, y por lo que aqui interesa,
viene a senalar que, en tales supuestos, los bienes demamalizados se
integran necesariamente en el dominio publico estatal.

El significado de la institucion juridica del dominio publico refuerza
esta interpretacion. En efecto, la incorporacién de un bien al dominio
piiblico supone no tanto una forma especifica de apropiacion por parte
de los poderes publicos, sino una técnica dirigida primordialmente a
excluir el bien afectado del trafico juridico privado, protegiéndolo de
esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son
comunes en dicho trafico iure privato. El bien de dominio publico es asi

ante todo res extra commercium, y su afectacion, que tiene esa eficacia |

esencial, puede perseguir distintos fines: Tipicamente, asegurar el uso
publico y su distribucién publica mediante concesion de los aprovecha-
mientos privativos, permitir la prestacion de un servicio publico,
formentar la riqueza nacional (art. 339 del Cédigo Civil), garantizar la
gestién y utilizacién controlada o equilibrada de un recurso esencial, u
otros similares. Dentro de esta amplia categoria de los bienes demaniales
es preciso distinguir entre los singularmente afectados a un servicio
piiblico o a la produccion de bienes o servicios determinados en régimen
de titularidad publica y aquellos otros que, en cuanto géneros, se
declaran no susceptibles de apropiaciéon privada en atencién a sus
caracteristicas naturales unitarias. En los primeros, la afectacion se halla
intimamente vinculada a la gestion de cada servicio o actividad publica
especifica, de la que constituyen mero soporte material. En cambio, a la
inclusion genérica de categorias enteras de bienes en el demanio, es
decir, en la determinacion del llamado dominio publico natural,
subyacen prioritariamente otros fines constitucionalmente legitimos,
vinculados en iltima instancia a la satisfacciéon de necesidades colecti-

vas primarias, como, por ejemplo, la que garantiza el art. 45 de la-

Constitucién, o bien a la defensa y utilizacion racipnal de la «riqueza del
pais», en cuanto que subordinada al interés general (art. 128.1 de la
Constitucion). Por ello, en el supuesto de la afectacion en régimen

demanial de un bien singular a un servicio publico stricto sensu, resuita
claro que la titularidad del bien es accesoria a la de la competencia para
la gestién del servicio, salvo prescripcion expresa en contrario, a lo que
no se opone el art. 132.2 de la Constitucion. En tales casos tanto el
Estado como las Comunidades Auténomas pueden ejercer las potestades
que les confieren la Constitucion (art. 128.2) v los Estatutos de
Autonomia, cuando elio implique una fectacion de bienes al dominio
publico, y de acuerdo con las leyes que regulen el régimen juridico de
este ultimo (art. 132.1 de la Constitucién). Por el contrario, tratindose
del «demanio natural», es légico que la potestad de demanializar se
reserve al Estado en exclusiva y que los géneros naturales de bienes que
unitariamente lo integran se incluyan, asimismo, como unidad indivisi-
ble en el dominio piblico estatal. Esta afirmacion resulta mas evidente
aun por referencia a un recurso esencial como el agua, dado el caracter
de recurso unitario e integrante de un mismo ciclo (hidrolégico) que
indudablemente tiene y que la propia Ley de Aguas impugnada le
reconoce. Todo ello sin perjuicio de las competencias atribuidas a las
Comunidades Auténomas sobre la gestién y aprovechamiento de los
recursos hidraulicos, en virtud de la Constitucion y de sus respectivos
Estatutos de Autonomia, competencias a las que, por los motivos
senalados, no es inherente la potestad de afectacion vy la titularidad del
bien sobre el que recaen.

Pero es que, ademds, las normas constitucionales relativas a la
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas que inciden directamente sobre el régimen juridico de la
titularidad de los bienes conducen a la misma conclusién. Si la técnica
Jjuridica del dominio publico. supone ante todo la segregacién de
determinados bienes del trifico juridico privado, es obvio que la
inclusién en el mismo de categorias enteras de bienes, definidas por sus
elementos naturales, constituye una linea devisoria, de alcance general,
respecto de la clasificacion de los bienes en susceptibles o no de ser
objeto del derecho de propiedad privada. Las normas juridicas estable-
cen asi una summa divisio que, sin perjuicio de la afectacién singular de
otros bienes que pueden ser indistintamente objeto de apropiacién
privada, repercute de manera directa en el régimen juridico del derecho
que reconoce el art. 33.1 de la Constitucion, al que fijan un limite
objetivo esencial. En consecuencia, aquella forma de afectacién general
al dominio publico mediante ley de todo un género de bienes definidos
por sus caracteristicas naturales compete en exclusiva al Estado, y ello
tanto porque se debe entender incluida en el concepto material de
legislacion civil, a que se refiere el art. 149.1.8.2 de la Constitucién, como
porque atafie a las condiciones basicas o posiciones juridicas fundamen-
tales de todos los espaioles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les, respecto de los que el Estado debe garantizar la igualdad sustancial,
mediante su propia regulacién, de acuerdo con el art. 149.1.1.2 de la
Constitucién. Por estricto que sea el alcance de este Gltimo precepto, es
facil advertir que la igualdad sustancial de todos los espafioles en el
ejercicio del derecho constitucional de propiedad quedaria quebrantada
sl la zona maritimo-terrestre, las playas, las aguas continentales u otros
tipos de bienes naturales.semejantes pudieran ser o no objeto de
apropiacion privada en las distintas zonas del territorio del Estado. De
ahi que sélo el legislador estatal pueda disponer, como condicién basica
que garantice la igualdad sustancial, la determinacién de las categorias
de bienes naturales que quedan excluidas del trafico privado. Por otra
parte, a la luz de los antecedentes histéricos, no cabe duda de que la
regulacion de la clasificacion primaria de los bienes en susceptibles o no
de dominio privado constituye parte de la legislacion civil, sin perjuicio
del carécter ptiblico de la legislacién que fije el régimen exorbitante de
proteccion y uso de los bienes publicos.

El conjunto de razones expuestas permite concluir que corresponde
al legislador estatal en exclusiva la potestad para excluir genéricamente
del tréifico juridico privado las aguas continentales, consideradas como
un género de bienes naturales 0 un recurso natural unitario, y para
integrarlas en el dominio publico del Estado. Por tanto, no es inconstitu-
cional el art. 1.2 de la Ley de Aguas, 29/1985, de 2 de agosto, como
tampoco lo son los preceptos que se impugnan por estricta conexién con
aquél. . ,

15. La titularidad estatal del dominio piblico hidrdulico no prede-
termina, como se ha dicho, las competencias que el Estado y las
Comunidades Auténomas tienen atribuidas en relacién con el mismo. Si
es cierto, como alega el Letrado del Estado, que del art. 149.1.22.% de la
Constitucién no se deriva la titularidad dominical autonémica sobre las
aguas que, en virtud de ese precepto, los recurrentes califican de
intracomunitarias, pues ello responde a una concepcién patrimonialista
del dominio piblico que no se desprende del texto constitucional ni de
los Estatutos de Autonomia, también lo es que no cabe servirse de esa
misma concepcion para sostener, sin mas, que al Estado corresponden
una serie de potestades exclusivas sobre las aguas publicas en concepto
de duefio de las mismas. Por ello, lo que importa es analizar los
preceptos constitucionales y estatutarios que regulan la distribucion de
competencias en esta materia. Entre ellos merece atencion preferente
el art. 149.1.22.% de la Constitucion, que reserva en exclusiva al Estado
la «egislacion, ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de una Comunidad
Auténomanr.
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El primer problema que plantea la interpretacion de este precepto
constitucional es el que concierne al significado de la expresion «aguas
que discurran por mas de una Comunidad Auténomay», ya que la Ley
de Aguas parte del principio de unidad de gestién de cada cuenca
hidrografica, entendida como «territorio en la que las aguas fluyen al
mar a través de una red de cauces secundarios que convergen en un
cauce prin¢ipal dnico» (arts. 13.2 y 14 de la Ley). Desarrollando el
criterio territorial de delimitacién de las competencias del Estado,
enunciado en la norma constitucional antes citada, la Ley impugnada
utiliza el de la cuenca hidrogrifica, distinguiendo asi entre funciones que
corresponden al Estado en las cuencas «que excedan del ambito
territorial de una sola Comunidad Auténomay (art. 15) y las que pueden
ejercer las Comunidades Auténomas, en virtud de sus Estatutos de
Autonomia, sobre el dominio publico hidraulico «en cuencas hidrografi-
cas comprendidas integramente dentro de su territorio» (art. 16).

El Gobierno Vasco considera que, con arreglo a la Constituciéon y a
los estatutos de Autonomia, el criterio de la cuenca hidrografica no es
valido para deslindar el ambito territorial de competencias del Estado y
de las Comunidades Autonomas sobre las aguas continentales, ya que tal
criterio territorial, asi entendido, implica en la practica un desapodera-
miento de las competencias autonémicas. Considera por ello que el
criterio mas respetuoso con las normas del bloque de la constitucionali-
dad es el del «curso fluvial concreto», segin el cual corresponden a cada
Comunidad las competencias que su Estatuto de Autonomia le atribuye
sobre los cursos fluviales o corrientes de agua que discurran integra-
mente por su territorio, ya desemboquen integramente en otro curso
fluvial, en un lago o en el mar. Mds aun, entiende el Gobierno Vasco
que ese criterio principal puede matizarse 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 utilizacién que se haga del caudal afecta sélo a los intereses de esa
Comunidad Auténoma.

Sin embargo, no puede entenderse que el criterio de delimitacién
territorial utilizado por el legislador sea contrario a lo dispuesto en
el art. 149.1.22. de la Constitucion y preceptos concordantes de los
estatutos de Autonomia. La expresion «aguas que discurran por mas de
una Comunidad Auténoma» es un concepto constitucional cuyo signifi-
cado debe desentraiiarse atendiendo a criterios l6gicos, técnicos y“de
experiencia. Desde el punto de vista de la logica de la gestion
administrativa, no parece lo mas razonable compartimentar el régimen
juridico y la administracion de las aguas de cada curso fluvial y sus
afluentes en atencidn a los confines geograficos de cada Comunidad
Auténoma, 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 acceso-
rios, cuando atraviesan el de otras Comunidades o surten a los cursos
fluviales intercomunitarios. Este condicionamiento, por lo demaés, 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 utilizacion de las aguas en tramos superiores. Por ‘el
contrario, el criterio de la cuenca hidrografica como unidad de gestion
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. 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, como
pone de relieve el Letrado del Estado, sin que a ello oponga objecién
. alguna la representacion del Gobierno Vasco. Asi lo pone de manifiesto
la experiencia internacional sobre la_materia. No es ocioso recordar a
este respecto los principios ‘que se incluyen en la Carta Europea del
Agua, aprobada en 1967 por los paises miembros de! Consejo de Europa,
en-la que se declara que «el agua no tiene fronteras» (punto 12) y, en
concreto, que «la administracion de los recursos hidraulicos debiera
encuadrarse mds bien en el marco de las cuencas naturales que en el de

las fronteras administrativas y politicas» (punto 11). La experiencia de.

gestion de estos recursos en nuestro pais, articulada en torno a la unidad
de cada cuenca, desde que se adopt6 una concepcién global de la politica
hidrdulica, conduce a la misma conclusion.

De todo elio cabe deducir que, cuando la Constituciéon utiliza la
expresién «aguas que discurran», no toma en consideracion necesaria-
mente las corrientes o cursos aislados, ni menos ain obliga a comparti-
mentar 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 Constitucion y los
Estatutos de Autonomia no hayan sancionado explicitamente el con-

cepto estructural de la cuenca hidrogréfica, pues en ningiin 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. Aun mas, la virtual totalidad de los
Estatutos de Autonomia, y entre ellos el del Pais Vasco (art. 10.11),
atribuyen a las Comunidades Auténomas competencias sobre las aguas
que discurran «integramente» por su territorio, lo que indica que se ha
adoptado también una concepcidn integral de la gestion del recurso
como la que proporciona el criterio de la cuenca hidrogrifica, pues en
otro caso el adverbio resultaria superfluo.

No es, por tanto, 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. Ello no obstante, es claro también que
no es este criterio territorial el inico que debe tenerse en cuenta, pues,
aparte el alcance juridico de las competencias que corresponden al
Estado y a las Comunidades Auténomas, de acuerdo con el art. 149.1.22.2
de la Constitucion y concordantes de los Estatutos, éstas pueden asumir
también competencias sobre «los proyectos, construccion y explotacion
de los aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la
Comunidad Auténomay, conforme al art. 148.1.10.2 de la Constitucion
y a sus respectivos Estatutos de Autonomia, criterio éste, el del interés
comunitario, que no es necesariamente coincidente con el criterio

territorial de la cuenca hidrografica, y que debe ser concretado en cada
€aso.

16. Alega también el Gobierno Vasco que en el art. 10.11 del
Estatuto Vasco la asuncién de competencias autondmicas sobre las
aguas subterraneas no estd condicionada al criterio de la territorialidad,
en el sentido que se acaba de exponer, lo que, a su entender, significa
que, aun cuando se aceptara la constitucionalidad del principio de
unidad de gestidon de la cuenca hidrografica, aquel criterio distributivo
de competencias no seria aplicable a las aguas subterraneas, en relaciéon
con las cuales la Comunidad Auténoma Vasca tiene competencia
exclusiva con el tnico limite general del alcance territorial de sus potestades
ex art. 20.6 del Estatuto. La Junta de Galicia se refiere también a esta
cuestion de forma mas matizada, si bien el art. 27.14 del Estatuto de
Galicia limita las competencias autonémicas sobre aguas subterraneas a
lo dispuesto en ¢l art. 149.1.22.2 de la Constitucion.

A este respecto, es preciso tener en cuenta ante todo que la Ley de
Aguas solo- regula el régimen de las aguas subterrianeas renovables
[art. 1.1, en conexiOn con los arts. 1.2 y 2 a)], es decir, de las aguas
corrientes o fluyentes, y, por lo tanto, no prejuzga la titularidad de las
competencias sobre las aguas subterrineas no corrientes, fdsiles o
estancadas. Por io que se refiere a las primeras —-dnica cuestion que cabe
abordar ahora-, no es posible ignorar que las aguas subterrineas
renovables tienen una relacion directa de conexién o comunicacion
reciproca con los cursos de aguas superficiales y que, en el caso de las
llamadas aguas subdlveas o en el de algunas corrientes que en ciertos
tramos desaparecen de la superficie, forman-parte inescindible de esos
mismos cursos. En consecuencia, tales flujos o corrientes de aguas
subterraneas, en la medida en que convergen en la red de cauces de una
cuenca hidrografica, segin el concepto que proporciona el art. 14 de la
Ley de Aguas, pertenecen a dicha cuenca y se integran asi, a través de
la misma, en ¢l ciclo hidrolégico.

Ahora bien, una vez admitida la constitucionalidad del criterio de 1%
cuenca hidrografica, de conformidad con lo dispuesto en el art. 149.1.22.
de la Constitucién, 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 Autonomia, lo que viene a significar que las competencias de las
Comunidades Auténomas, y en concreto las del Pais Vasco, no estdn
condicionadas por el limite territorial especifico que impone
el art. 149.1.22.* de la Constitucién sélo en relacién con los acuiferos o
masas de aguas subterraneas no renovables que carecen de relacion con
el conjunto de la cuenca intercomunitaria.

17. En conexidn con este mismo problema advierten los Senadores
recurrentes que en los archipiélagos balear y canario no existen aguas
intercomunitarias o continentales v que, en consecuencia, no es de
aplicacién en estas Comunidades ni la reserva al Estado sobre este tipo
de aguas contenida en el art. 149.1.22.2 de la Constitucidn, ni la cldusula
residual del art. 149.3. El Gobierno de las Islas Baleares sefiala también
que al Estado no corresponde en su territorio ninguna competencia
derivada del mencionado precepto constitucional, al no existir en el
mismo aguas que discurran por mas de una Comunidad Auténoma, al
tiempo que considera que se discrimina a las Islas Baleares respecto de
la Comunidad Auténoma de Canarias, ya que la Disposicion adicional
tercera de la Ley respeta la vigencia de la legislacion especial de aguas
de Cananas, con algunas excepciones.

La resolucion de esta cuestion requiere, ante todo, despejar un
equivoco que en parte anida en el razonamiento de los Senadores
recurrentes. No es aceptable utilizar un concepto estricto y univoco de
«aguas continentales» con la pretensién de que la Ley de Aguas sélo
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puede aplicarse en el territorio continental y no en los archipiélagos. Ni
la Constitucién ni los Estatutos emplean ese concepto, mientras que no
hay duda de que la Ley de Aguas [art. 1.2 y 2a)] lo utiliza como

equlvalente al de «aguas terrestres», por contraposicion a.las «aguas’

maritimas», y no como equlvalente al de aguas «peninsulares», por
oposicion a las aguas «insulares», términos estos tltimos que carecen de
toda significacién en nuestra tradicion ‘juridica, positiva y doctrinal.
Dicho lo cual, es manifiesto que en las Comunidades balear y canaria
no existen aguas terrestres intercomunitarias, lo'que ciertamente priva
de operatividad en tales Comumdades Auténomas al criterio territetial
especifico que el art. 149.1.22.2 de la Constitucién utiliza a efectos de la’
distribucién de competencias. Pero -ello no mgmﬁca que el -Estado
carezca de toda potestad o de cualquier competenc1a €n materia de aguas
en Canarias y Baleares. Por de pronto, si la tiene para regular el régimen
de la propiedad de las aguas y para declararlas del dominio publico
estatal, pues esa potestad deriva, como se ha expuesto, del art. 132.2, en
conexion con el art. 149.1.1.% y 8.2 de la Constitucion. -Por ello no es
inconstitucional la Disposicidn adicional tercera de la Ley de Aguas, al
disponer que seran de aplicacion en Canarias los articulos de la misma
«que definen el dominio hidriulico estatal y aquellos que supongan una
modificacion o derogacién de las disposiciones contenidas en el Cédigo
Civily, debiendo recordarse a este proposito que la Ley Orgdnica
11/1982, de 10 de agosto, ha transferido, en efecto, a la Comunidad
Auténoma de Canarias la potestad legislativa en materia de aguas
superficiales y subterrdneas [art. 34 A), 2, del Estatuto de Canarias], pero
s6lo «en cuanto no se encuentre reservada al Estado por la Constitu-
cion» (art. 2 de la citada Ley Orgénica). Ademas, corresponden al Estade
en ambas Comunidades, en virtud de lo dispuesto en el art. 149.3 de la
Constitucién, todas aquellas competencias que no hayan asumido
efectivamente en sus Estatutos de Autonomia, conforme al art. 148.1.10.2
de la Constitucién, o que no les hayan sido transferidas de acuerdo con
el art. 150 de la Constitucidn, asi como las que, en conexion con los
recursos hidraulicos, deriven en su favor de otros titulos competenciales
enunciados en la Constitucion.

A este respecto, la constitucionalidad de la Ley de Aguas, en relacion
con las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma de
Canarias no plantea problema alguno, aparte la demanializacion de las

aguas, ya justificada, dado que la referida Disposicion adicional tercera

establece que la Ley no tiene efectos derogatorios sobre la legislacion
especial aplicable en el territorio de dicha Comunidad Auténoma, a la
que remite la potestad de derogar o modificar esa legislacion especial
preexistente, si bien, desde la entrada en vigor de la nueva legislacién
autondmica, se aphcan en Canarias los articulos de la Ley 29/19835, «que
definen el dommlo publico hidraulico estatal y aquellos que supongan
una modificacién o derogacion de las disposiciones contenidas en el
Codigo Civil». En lo que atafe a las Islas Baleares, sus competencias
propias se cifien hoy en dia a lo que dispone el art. 10.6 de su Estatuto
de Autonomia, que debe ser interpretado de acuerdo con el 148.1.10.2
de la Constitucion.

De otro lado, el hecho de que no se establezca para la Comunidad
de las Islas Baleares una regla semejante a la que se contiene en la
Disposicion adicional tercera de la Ley de Aguas respecto de la de
Canarias no supone discriminacién alguna para aquélla. La alegacion
que al efecto formula el Gobierno Balear, sin apoyo expreso en precepto
constitucional alguno, carece de fundamento, pues no es discriminatoria
la diversidad entre las Comunidades Auténomas en razén de las
competenaas asumidas en sus respectivos Estatutos, ya que la Constitu-
cién no impone que todas ellas tengan el mismo ambito o nivel
competencial, sino que remite a cada Estatuto y, en su caso,’a las leyes
de transferencias la determinacién de dicho dmbito, que puede sery es
naturalmente diferente, en el marco de lo que la propia Constituciéon
dispone. Asi ocurre en materia de aguas entre las dos Comunidades
Auténomas insulares, segin lo dispuesto en el art. 10.6 del Estatuto
Balear y en los arts. 29.6 y 34 A).2 del Estatuto Canario, teniendo en
cuenta en relacion con este tltimo la Ley Organica 11/1982, de 10 de
agosto, de transferencias complementarias para Canarias. Por lo demds,
debe recordarse aqui que, a diferencia de las Islas Baleares, el archipié-
lago canario contaba, antes de la entrada en vigor de la Constitucion,
con una legislacion especial sobre el régimen de las aguas terrestres. En
esta circunstancia, y no el hecho insular en si, la que explica y justifica,
junto con las competencias asumidas y transferidas a esa Comunidad
Auténoma, la singularidad de la Disposicion adicional tercera de la Ley
de Aguas.

18. Aun cuando el criterio del territorio por ¢l que discurren las
aguas es esencial dentro del sistema distribucion de competencias que
rige en esta materia, no es, sin embargo, el inico aplicable al caso. Por
ello, una vez admitida la constitucionalidad del criterio de la cuenca
hidrogrifica utilizado por la Ley, la respuesta que haya de darse a las
pretensiones de los recurrentes exige determinar las competencias que
corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas (singularmente
a las que actiian como partes en este proceso) sobre las aguas que
integran cuencas hidrogréficas intracomunitarias, asi como, en su caso,
en relacién con otros recursos o aprovechamientos hidraulicos.

La respuesta a esta cuestion no puede ser la misma para todas las
Comunidades Auténomas, pues depende de lo que, en cada caso,

-rencias aprobadas conforme a las previsiones del art.

dispongan los Estatutos de Autonomia y las leyes organicas de transfe-

150.2 de la
Constitucién.

Por lo que se refiere a las Comunidades Auténomas de las Islas
Baleares y Cantabria, la cuestion no ofrece especiales dificultades, ya
que, como,. queda dlChO sus competenmas actuales estdn condicionadas
por lo dispuesto en el art. 148.1. 10.2 del Texto constitucional, en cuya
virtud han podido asumir competencias sobre «los proyectos, construc-
cién y explotacmn de los. aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios- de interés de la Comunidad Auténoma». El Estatuto de
Autonomia. de Cantabria, en su art. 22.8, reproduce el contenido de
aquel precepto constitucional, anadiendo como limite adicional de las
competenmas de la Comunidad Auténoma el de que las aguas discurran
integramente por Cantabria. El Estatuto de las Islas Baleares (art. 10.6)
utiliza una férmula mas genérica, pero que en la actualidad es forzoso
entenderla como referida estrictaniente a los «proyectos, construccién y
explotacion ‘de aprovechamnemos hidraulicos, canales y regadios» de
interés autondmico. En razén del caracter insular de esta Comunidad
Auténoma, es evidente que su-interés €n esta materia no puede incidir
€n aguas ajenas a su territorio, pero por la misma razon debe entenderse,
en sentido contrario,. que la-regla general ha de ser la de que todos
aquellos aprovecharmentos no exceden del propio interés de la Comuni-
dad Auténoma balear, salvo excepcién justificada.

Distinto es el caso de Galicia y el Pais Vasco, cuyas competencias no
tienen el hmlte del art. 148.1.10.2 de la Constitucién, sino el del
art. 149.1.22.* Sin embargo, las competencias asumidas por ambas
Comunidades en sus Estatutos y, en relacion con las cuencas intracomu-
nitarias, se cifien a los «aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios» (art.” 10.11 del Estatuto Vasco'y art. 27.12 del Estatuto
Gallego), salvo en el caso de las aguas subterrdneas intracomunitarias,
no sujetas a este limite (art. 10.11 del Estatuto Vasco y art. 27.14 del
Estatuto Gallego). Sobre esta materia, las competencias de ambas
Comunidades no son solo ejecutivas, sino también legislativas, como se
desprende de sus respectivos Estatutos y no discute ¢l Letrado del
Estado. Resulta por ello indispensable que analicemos ahora el alcance
de la expresiéon «aprovechamientos hidraulicos» utilizada por ambos
Estatutos, pues los conceptos de canales y regadios no plantean, en lo
que ahora importa, problemas de interpretacion.

Tanto las partes recurrentes como el Letrado del Estado hacen notar
que el art. 149.1.222 de la Constitucion utiliza los conceptos de
«wrecursos» y de «aprovechamientos» hidraulicos, en tanto que los
Estatutos de Autonomia de Galicia y del Pais Vasco aluden s6lo a este
ultimo. Pero la coincidencia termina aqui, puesto que aquéllas privan de
todo significado a esta diferencia terminoldgica y, en concreto, al
concepto de «recursos hidraulicos», al paso que el Letrado del Estado
insiste en que las Comunidades Auténomas de primer grado o techo
competencial mds elevado, como es el caso de Galicia y del Pais Vasco,
no han asumido mds competencias que las relativas a los aprovecha-
mientos. Asi planteada la controversia, puede convenirse en que, aun
aceptando que la competencia de las Comunidades Auténomas
ex art. 149.1.22.2 puede alcanzar también a los recursos hidricos y no
s6lo a los aprovechamientos, sin perjuicio de la reserva de Ley estatal
para incorporar las aguas continentales al dominio publico del Estado,
lo que importa en este proceso es determinar, como s¢ acaba de,indicar,
la extension que haya de darse a la materia de aprovechamientos
hidraulicos, en relacion con la cual han asumido competencias estatuta-
rias las Comunidades antes citadas de Galicia y Pais Vasco, segun lo
permitido por el citado art. 149.1.22.2 de la Constitucién.

El concepto de «aprovechamientos hidrdulicos» admite una defini-
cién suficientemente precisa, a la luz de la concepcion del dominio
publico que esta latente en las nociones que la Constitucién, los
Estatutos y la Ley de Aguas utilizan en esta materia. El régimen
demanial comporta la titularidad publica de los bienes sobre los que
recae, pero sobre todo supone que tales bienes quedan sujetos a reglas
exorbitantes del Derecho privado. Estas reglas pueden clasificarse en dos
grupos: las que se refieren a la proteccion del demanio, de un lado, y las
que regulan su utilizacién o aprovechamiento, incluida la denominada
policia de aguas o regulaciéon y vigilancia del buen orden en el uso y
aprovechamiento, de otro. Los Estatutos de Galicia y el Pais Vasco
aluden concretamente a este Gltimo grupo de materias. En cambio, no
atribuyen a las respectivas Comunidades Auténomas las competencias
sobre la protecciéon del dominio piblico hidrdulico, concepto éste que no
es posible encuadrar estrictamente en el de aprovechamientos. Por lo
demas, si el Estado ha asumido la titularidad de las aguas continentales
publicas, es 16gico que haya de corresponderle también la potestad de
proteccion del demanio hidrico, con el fin de asegurar la integridad de
aquella titularidad sobre todos los bienes que lo componen, en aplica-
cion y desarrollo de los principios establecidos en el art. 132.1 de la
Constitucion.

En consecuencia, por lo que se refiere a las aguas publicas superficia-
les y subterraneas renovables que discurran por cuencas hidrograficas
comprendidas integramente en sus respectivos territorios, las Comuni-
dades de Galicia y el Pais Vasco tienen atribuida la competencia general
sobre el régimen de utilizacion y aprovechamiento. De acuerdo con lo
dispuesto en sus Estatutos de Autonomia, y como admite el Letrado del
Estado, para el ejercicio de esta competencia no sélo les corresponden
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funciones de caracter gjecutivo o administrativo. si‘no.también funciones
legislativas. Ahora bien, dicha competencia autonoémica general sobre el
régimen de aprovechamiento de los citados recursos hidraulicos no
puede enervar el e)ermmo-_d‘éﬁ las que. sobre esos mismos bienes,
wrresponden al Estado en virtad de especificas habilitaciones constitu-
conales. De modo singuldr, aquella genérica competencia autonomica
sabre el aprovechamiento de los recursos hidrdulicos no puede ciliescono-
cer la competencia especifica que el citado art. 149.1.18.% de la
Constitucién atribuye al Estado sobre la legislacion bésica en materia de
contratos v concesiones administrativas.

De tales premisas se desprende logicamente que, en principio, no
puedan estimarse inconstitucionales ni. invasoras de competencias
autonémicas las normas del Estado que determinan el régimen de
proteccién los bienes del dominio publico hidraulico y establecen las
reglas basicas del sistema concesional, aun cuando incidan, como es
obvio, en el régimen de aprovechamiento de las aguas continentales
sobre las que las Comunidades Auténomas extienden sus competencias
en virtud del art. 149.1.22.2 de la Constitucién y preceptos concordantes
de los Estatutos de Autonomia. =

Las consideraciones que preceden deben cerrarse con una ultima
precisién, ya apuntada en fundamentos juridicos anteriores. Consiste
ésta en que sobre los recursos hidraulicos convergen diferentes activida-
des, que responden a finalidades distintas y se enmarcan en otras tantas
politicas sectoriales, respecto de las cuales la Constitucidn y los Estatutos
de Autonomia atribuyen competencias sea al Estado, sea a las Comuni-
dades Autonomas. El sistema de distribucién competencial en relacion
con las aguas continentales no se agota, por tanto, en los enunciados
normativos de los arts. 148.1.10.2 y 149.1.22.% de la Constitucién y en
los preceptos de los Estatutos de Autonomia especificamente referidos
a los aprovechamientos hidrdulicos, de la misma manera que el régimen
juridico de las aguas no se reduce a la regulacion de su propiedad, a la
proteccién del demanio y a la.utilizacion de los caudales en sentido
estricto. Por ello, caso por caso, en atencién a los distintos preceptos
impugnados, sera necesario tener en cuenta la posible concurrencia de
otros titulos competenciales y resolver los problemas de entrecruza-
miento o prevalencia de unos u otros.

19. El art. 1 de la Ley, unico precepto del Titulo Preliminar, se
recurre en su totalidad: La impugnacién del apartado 1 no puede ser
estimada, pues dicho precepto ‘carece de contenido material propio,
limitindose a senalar el objeto de la Ley sin prejuzgar su regulacion.

El apartado 2 declara la pertenencia de las aguas continentales
superficiales y subterraneas renovables al dominio publico estatal. Este
apartado no es inconstitucional por las razones ya expuestas. En
conexién con el mismo se impugna también el Titulo I de la Ley
(arts. 2 a 12), con excepcién de los arts. 3, 8 y 11. Este Titulo define los
bienes que constituyen el dominio piblico hidraulico del Estado, asi
como los recursos hidricos y bienes accesorios que tienen naturaleza
privada. No es aceptable la tesis de que es a las Comunidades
Auténomas recurrentes —o a algunas de ellas— a las que corresponde
efectuar tal declaracion sobre las aguas que discurran integramente por
su territorio, pues, tratdndose de categorias genéricas y unitarias de
bienes naturales, dicha competencia corresponde en exclusiva al Estado,
de conformidad con lo dispuesto en el art. 132.2, en conexién con el art.
149.1.1.% y 8.2 de la.Constitucion. Por ello, los preceptos del Titulo I que
se impugnan por dicho motivo no son inconstitucionales.

20. El apartado 3 del citado art. 1 dispone que «corresponde al
Estado, en todo caso, y en los términos que se establecen en esta Ley,
la planificacién hidrolégica a la que deberd someterse toda actuacion
sobre el dominio piblico hidraulico». Este precerio se desarrolla en los
arts. 15 a), 16.1¢), 18.1a) yb), 21 a), 33, yen el 7 .tulo III (arts. 38 a 44).
Todos ellos se impugnan por entender los recurrentes que no respetan
las competencias de las Comunidades Auténomas y no se acomodan a
las prescripciones que, en materia de planificacién estatal, establece el
art. 131 de la Constitucion.

a) Esta ultima alegacién no es atendible. Como declara
la STC 29/1986, de 20 de febrero, «el art. 131 de la Constitucion
responde a la prevision de una posible planificacién econémica de
caracter general como indica su propio tenor literal, y (...) de los trabajos
y deliberaciones parlamentarias para la elaboracion de la Constitucion
se deduce también que se refiere a una planificacién conjunta, de
cardcter global,"de la actividad economica. Por ello, resulta claro que la
observancia de tal precepto no es obligada constitucionalmente en una
planificacion de 4mbité més reducido, por importante que pueda sen».
Ello sin perjuicio de que el legislador pueda «llevar a cabo la planifica-
cién por Ley, previas-las consultas que estimara pertinentes en la fase
de elaboracion de cada- plan, para garantizar su mayor acierto y
oportunidad». De acuerdo con esta doctrina no cabe aceptar que la
planificacion sectorial hidroldgica regulada en la Ley de Aguas vulnere
el art: 131 de la Constitucién, puesto que no le es aplicable lo dispuesto
en dicho precepto, sin perjuicio de que el legislador haya ordenado que
el Plan Hidrolégico Nacional se apruebe por Ley (art. 43 de la Ley), y
haya previsto asimismo la participacion ‘de las Comunidades Auténo-
mas 1nteresadas en el procedimiento de “elaboracién de los Planes
Hidrolégicos estatales [art. 17, en conexién con los arts. 18.1 a) y b), 23,

33, 39 y concordantes], participacion ésta que, como se insistird mas
adelante, resulta necesaria como instrumento general de colaboracion y
coordinacién de la planificacién hidrologica con otras medidas de
planeamiento concurrentes.

b) Los recurrentes no consideran inconstitucional la facultad que se
atribuye al Estado para elaborar y aprobar la planificacién hidrolégica
en relacion con las aguas que discurran por mas de una Comunidad
Auténoma, pero niegan que aquél pueda ejercer competencias de
planificacion sobre los recursos hidriulicos que denominan intracomu-
nitarios, ora regulando esa planificacién, ora atribuyendo al Gobierno la
potestad de aprobar los Planes que elaboren las Comunidades Auté-
nomas.

No es posible desconocer, sin embargo, que el agua constituye un
recurso de vital importancia, imprescindible ademas para la realizacion
de miltiples actividades economicas. Por esta razon, la ordenacion de
los recursos hidraulicos, donde quiera que se hallen, no puede sustraerse
a las competencias.que el Estado ha de ejercer para establecer las bases
y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica,
en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.13.2 de la Constitucién. Esta
competencia no atrae hacia el Estado toda la actividad planificadora,
sino s6lo la de fijacion de las bases y la de coordinacion de la
planificacién que recaiga sobre objetos 0 ambitos ajenos a la competen-
cia estatal, en cuanto que afecte de manera directa a la ordenacién de
la actividad econdmica. Ahora bien, la Ley impugnada no encomienda
en exclusiva al Estado la planificacién hidroldgica. El art. 1.3 asigna al
Estado dicha competencia de planificacién «en los términos que se
establecen en esta Leyn, reconociendo explicitamente a las Comunida-
des Auténomas que ejerzan competencias -sobre el dominio piiblico
hidraulico en cuencas hidrograficas comprendidas integramente en su
territorio la potestad de elaborar sus propios planes hidrolégicos
[arts. 16.1 c), 38.6 y 39]. Por consiguiente, la competencia del Estado en
materia de planificacion hidrolégica, enunciada en los arts. 1.3 y 15a)
de la Ley, debe entenderse que no menoscaba las que, segun sus
Estatutos, son propias de las Comunidades Autonomas para elaborar y
revisar los planes hidrolégicos de cuencas intracomunitarias a que la

propia Ley se refiere. Es cierto, no obstante, que, conforme al mandato

del art. 38.6, estas competencias autondémicas deben ejercerse con
observancia de las prescripciones establecidas en los arts. 38 a 44 de la
Ley, en comunicacion con la:Administracion del Estado [art. 16.1 ¢)], en
coordinacién con las diferentes planificaciones que les afecten (art. 38.4)
y con sujecion a la aprobacién final de los planes por el Gobierno (art.
38.6). Pero tales determinaciones legales no suponen en si mismas una
ilegitima sustraccion a las Comunidades Auténomas de toda competen-
cia sobre la planificacion hidroldgica. Por ello, v en respuesta a los
razonamientos y pretensiones de las partes, nuestra atencién debe
centrarse ahora en la indagacién de si aquellas limitaciones impuestas
por la Ley de Aguas al ejercicio de las potestades de planificacion de las
Comunidades Auténomas habilitadas para ello exceden o no de la
competencia del Estado sobre las bases y coordinacion de la planifica-
cién econdmica.

El art. 16.1 ¢), en lo que ataiie a la prevision de comunicacién entre
el Estado y las Administraciones de las Comunidades Auténomas para
la elaboracion de los planes hidrolégicos de cuenca, sin entrar ahora en
la forma en que dicha comunicacion se instrumenta, no es inconstitucio-
nal, pues es la expresiéon de un principio general de colaboracion
inherente al modelo de organizacion territorial del Estado adoptado por -
la Constitucién (SSTC 18/1982, de 4 de mayo; 64/1982, de 4 de
noviembre; 80/1985, de 4 de julio; 96/1986, de 10 de julio, entre otras).

El art. 38, en sus cuatro primeros apartados, establece reglas sobre la
finalidad, la forma y la eficacia juridica y la necesidad de coordinaciéon
de la planificacion hidrolégica con otros planes sectoriales. Se trata de
preceptos generales, relativos todos ellos a aspectos esenciales de la
planificacién de los recursos hidrdulicos, que permiten muy diversas
opciones y modalidades de desarrollo y concrecion de sus mandatos, por -
lo que no es dudoso su caricter de normas basicas. Igual juicio merecen
el art. 40, que prescribe los aspectos que deben contemplar los planes,
y el art. 41.1 y 2, que permite establecer reservas de agua y terrenos y
declarar de proteccion especial determinadas zonas, cuencas o tramos de
cuenca, acuiferos o masas de agua; son preceptos basicos en la medida
en que fijan las especificaciones de los planes, sin perjuicio de lo que
mas adelante se dird acerca de si alguna de estas determinaciones puede
invadir las competencias que las Comunidades Auténomas ostenten en
virtud de otros titulos sectoriales. El art. 42.2 es también basico, puesto
que se refiere a un efecto esencial de la aprobacion de los planes, cual
es la declaracion de utilidad publica de los trabajos de investigacion,
proyectos y obras previstos en los mismos. El art. 42.1 debe interpretarse
en el sentido de que la potestad que atribuye al Gobierno alcanza sélo
a los planes que corresponde elaborar y revisar a la Administracion del
Estado o a organismos que de ella dependan, pues, en materia de su
propia competencia, la declaracién de utilidad publica de los trabajos,
estudios e investigaciones requeridas corresponde a las Comunidades
Auténomas, de acuerdo con la doctrina establecida en nuestra
STC 37/1987, de 26 de marzo. El art. 43 se refiere a una materia, el Plan
Hidrologico Nacional, que es ajena a la competencia autonémica, y cuya
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regulacién, como ya se ha dicho, no vulnera el art. 131 de la

Constitucion.

¢) Con vinculacién a las normas bésicas establecidas en los
preceptos mencionados anteriormente, la Ley reconoce a las Comunida-
des Auténomas que hayan asumido competencias sobre el dominio
publico hidrulico en cuencas intracomunitarias la facultad de elaborar
y revisar los planes hidrologicos de esas .cuencas. Sin embargo,
el art. 38.2 remite al reglamento la determinacién del ambito territorial
de cada Plan Hidrologico, y el art. 39.2 dispone que ¢l procedimiento
para la elaboracién y revision de los Planes Hidrologicos se regulara por
via reglamentaria. Alegan los recurrentes que el Estado no puede dictar
las correspondientes normas reglamentanas en relacion con los planes
hxdrologlcos de competencia autonémica, pues al hacerlo excederia su
competencia sobre las bases de la planificacién. Debe aceptarse, en
efecto, que estas remisiones normativas no pueden entenderse realizadas
inicamente en favor del Gobierno o de la Administracion del Estado.
En relaci6n con las cuencas intracomunitarias y en aquellas Comunida-
des Autonémicas que han asumido competencias sobre los aprovecha-
mientos hidriulicos -lo que incluye su regulacién y ordenacién, como
el Letrado del Estado admite-, es claro que la determinacién del dmbito
territorial de cada.plan y del procedimiento para su elaboracién y
revision corresponde fijarlos a la Comunidad Auténoma, pues no cabe
calificar como aspectos basicos de la planificacién econémica la delimi-
tacion del dmbito espacial de cada plan hidrolégico y la regulacién en
detalle de su procedimiento de elaboraci6n, una vez que la propia Ley
reconoce la competencia autonémica sobre la materia. Por el contrario,
puede considerarse bdsico y acorde con la necesidad de coordinacion el
mandato del art. 39.2 de que se establezca en todo caso, por el titular
de la potestad reglamentana la participacién de los Departamentos
ministeriales interesados, asi como los plazos de elaboracién del plan.
Pero la. ordenacién concreta de tales aspectos corresponde a las
Comunidades Auténomas que no se hayan limitado a asumir las
competencias enunciadas en el art. 148.1.10.2 de la Constitucién, en lo
que se refiere a las cuencas hidrogrificas comprendidas integramente en
su territorio. Asi interpretados, los arts. 38.2, inciso final, y 39.2 no son
inconstitucionales.

d) En lo que atafie a la planificacion hidroldgica, los recurrentes
centran especialmente su atencion en el art. 38.6, que atribuye al
Gobierno la facultad de aprobar los planes elaborados o revisados por
las Comunidades Auténomas. Si esta facultad hubiera de considerarse
como un simple mecanismo de control de la actividad planificadora de
las Comunidades Autonomas con competencia para ello, el citado
art. 38.6 deberia ser declarado inconstitucional, por infraccion de lo
dispuesto en-el art. 153 de la Constitucion. Pero no es ésa la_conclusion
a la que debe llegarse en este caso, y ello porque la aprobacién exigida
por ¢l precepto legal impugnado no configura un supuesto de control

sobre el ejercicio de una competencia propia y exclusiva de las

Comunidades Auténomas. Los planes hldI'OlOglCOS de cuenca, cuyo
contenido regula el art. 40 y.que tienen caracter vinculante segun
el art. 38.3, comprenden una serie de disposiciones relativas a la
proteccion y aprovechamiento: de los recursos hidraulicos (prioridad y
compatibilidad de usos, medio ambiente, ordenacién del territorio,
agricultura y montes, infraestructura, aprovechamlentos energéticos,
proteccidn civil, etc.), que inciden en 1a actividad de diferentes Adminis-
traciones pubhcas -la de las Comunidades Auténomas, en primer lugar,
pero también las del Estado y otros entes territoriales e institucionales—,
siendo patente tanto su directa relacién con la ordenacién general de la
actividad econémica como la obligacién de respetarlas que a todas ellas
incumbe. Por ello, si hubiera de admitirse que cada Administracién
puede realizar las actividades de su competencia en régimen de estricta
separacion, la planificacién hidroiogica se haria imposible. De donde se
sigue que en materia de politica hidraulica se acentiia la necesidad de
una especifica coordinacion entre las diferentes Administraciones intere-
sadas; coordinacion que, como hemos declarado en anterior ocasién,
«persigue la integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en
el conjunto o sistema, evitando_contradicciones o reduciendo disfuncio-
nes que, de subsistir, impedirian o dificultarian, respectivamente, la
realidad misma del sistema» y que, por lo mismo, «debe ser entendida
como la fijacién de medios y sistemas de relacion que hagan posible la
informacion reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspec-
tos y la accién conjunta de las autoridades (...) estatales y comunitarias
en el ejercicio de sus respectivas competencias» (STC 32/1983, de 28 de
abril, y en el mismo sentido, SSTC 42/1983, de 20 de mayo; 11/1984,
de 2°de febrero; 144/1985, de 25 de octubre, entre otras). Con arreglo a
lo dispuesto en el art. 149.1.132 de la Constitucion en materia de

planificacién de la actividad econémica, la coordinacion es competencia
del Estado, lo que permite entender, siguiendo la doctrina sentada en la
STC 144/1985, de 25 de octubre, que en este caso el acto de aprobacion
que contempla el art. 38.6 de la Ley de Aguas es materialmente una
actividad de coordinacion, ya que a través del mismo se integran en un
solo sistema ordenado las acciones emprendidas por diversas entidades
u organos, de suerte que es la determinacién definitiva y unitaria del
plan lo que posibilita la accion homogénea de todos ellos en relacién con
un mismo recurso. Por lo demads, no es dudoso que la regulacién del

. precepto impugnado no trata de suplantar la voluntad planificadora de

la Comunidad. Auténoma por la del Estado, sino que pretende sélo
integrar aquélla en el conjunto superior de la politica hidraulica general,
evitando las disfunciones que pudieran producirse. En definitiva, la
coordinacion de actividades que implica la planificacion hldrologlca de

" cuenca se-realiza, seglin la-Ley, mediante un doble mecanismo: la

integracion de voluntades y actividades afectadas en el procedimiento de
elaboracién del plan, que corresponde llevar a cabo a las Comunidades

. Auténomas competentes en relacion con las cuencas intracomunitarias,

y un acto final de aprobaciéon por el Gobierno mediante el cual se
coordina la decision de aquéllas con las peculiares exigencias de la
politica hidraulica, a las que antes se ha hecho referencia. Por todo ello,
el art. 38.6 de 1a Ley de Aguas no puede reputarse inconstitucional.

Por el contrario, la prevision final del art. 39.2 de una actuacion
subsidiaria del Gobierno, en caso de falta de propuesta de planes
hidrolégicos de cuenca, no puede alcanzar a las Comunidades Auténo-
mas que sean competentes para formular dicha propuesta, ya que se
trata de una forma de control sustitutivo que no ha sido previsto por la
Constitucion en las relaciones ordinarias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas (art. 153). Dicha previsién solo puede ser aplicable,
por tanto, a los planes cuya elaboracién v revisién corresponda a
organismos no dependlentes de las Comunidades Aut6nomas, pues en
caso contrario seria inconstitucional. Por lo demas, la falta de plan no
impide, como es obvio, la vigencia en las cuencas hidrogrificas
intracomunitarias de los preceptos que establecen normas de directa
observancia en relacidon con los aprovechamientos hidraulicos, ni la
aplicacion en tales cuencas de las determinaciones que se contengan en
el Plan Hidrolégico Nacnonal ni es obstaculo, en fin, al ejercicio efectivo
de las demas competencias que al Estado y a_ las Comunidades
Auténomas corresponden en materia hidrica.

e¢) Como ya se ha expuesto, el art. 40 de la Ley preceptia el
contenido necesario de los planes hidrolégicos de cuenca y, desde dicha
perspectiva, no es inconstitucional, pues debe entenderse incluido entre
las bases de la planificacion econémica. Ahora bien, desde otro angulo.
se objeta a algunos de los apartados del citado art. 40 que constituyen
o permiten una invasién estatal de competencias de las Comunidades
Auténomas en materia de medio ambiente o de ordenacion del
territorio. Este efecto puede producirse cuando correspende al Estado la
elaboracion del plan hidrologico de cuenca; es decir, en relacion con las
cuencas intercomunitarias, vinculando con ello el ejercicio de otras
competencias estatutarias que las autoridades autonémicas ostentan
sobre la ordenacion del medio fisico en su propio territorio, tal y como
se establece expresamente en el art. 41.3 de la Ley impugnada, aparte el
efecto general vinculante de los planes hidrologicos (art. 38.3). Es cierto
que algunas de aquellas previsiones, singularmente las que se contienen
en los apartados f), g), h).y j) del art. 40 y en el art. 41.2, pueden
concurrir o coincidir con el ejercicio de competencias autonomicas
fundadas- en otros :titulos ajenos a la materia de aprovechamientos
hidraulicos; como también lo es, en sentido inverso, que la ordenaciéon
del territorio, los . planes de conservaciéon de suelos o las obras de
infraestructura que competen a las Comunidades Auténomas o a otras
Administraciones pablicas pueden tener una incidencia mas o menos
directa sobre la proteccion y el aprovechamiento de los recursos
hidraulicos, que corresponde planificar y administrar al Estado en las
cuencas hldrograﬁcas que no sean intracomunitarias.

La proyeccion sobre un mismo medio fisico o recurso natural de
titulos competenciales distintos en favor del Estado o de las Comunida-
des Auténomas impone la colaboracion entre ambas Administraciones;
colaboraciéon que «resulta imprescindible para el buen funcionamiento
del Estado de las Autonomias», como ha sefalado este Tribunal, por
relacion genérica a supuestos como el que ahora se plantea, en la
STC 76/1983, de 5 de agosto. Mas atin, este entrecruzamiento de competen-
cias obliga, como queda dicho, a la coordinacion entre las Administra-
ciones implicadas, segin se declara también en aquella Sentencia;
coordinacion que corresponde al Estado en la medida en que resulten
afectados los objetivos de la planificacion econémica. Sentado esto,
procede afirmar también que ni la competencia en materia de coordina-
cién ni la competencia sobre las bases de la planificacién autorizan al
Estado para atraer hacia su é6rbita de actividad cualquier competencia de
las Comunidades Auténomas por el mero hecho de que su ejercicio
pueda incidir en el desarrollo de las competencias estatales sobre
determinadas materias. La coordinacién no supone «una sustracién o
menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a la misma:
antes bien, presupone, 16gicamente, la titularidad de las competencias en
favor de la entidad coordinada» (STC 27/1987, de 27 de febrero); por
lo que no puede servir de instrumento para asumir competencias
autondmicas, ni siquiera respecto de una parte del objeto material sobre
el que recaen.

La coordinacién de los planes hidrologicos de cuenca que corres-
ponde elaborar a la Administracion del Estado o a Organismos de ella
dependientes con las diferentes planificaciones que les afecten ha de
realizarse primordialmente a través del procedimiento de elaboracion de
aquéllos, como dispone el art. 38.4 de la propia Ley de Aguas; a cuyo
efecto, resulta necesaria la participacion de las Comunidades Auténo-
mas que la Ley regula. Pero, sin perjuicio de esta participacién, la
Administracién del Estado no puede establecer unilateralmente en los
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planes hidrolégicos cualesquiera prescripciones vinculantes para la
planificacién urbanistica u otras actuaciones publicas de competencia
autonémica en virtud de una genérica potestad de coordinacién, sino
tan s6lo en la medida en que cuente con un titulo competencial
especifico para ello.

De acuerdo con el razonamiento anterior, puede afirmarse que los
apartados a), b), ¢), d), €)-e 1) del art. 40 de la Ley de Aguas no invaden
ni autorizan invasion alguna de competencias autonémicas sobre otros
sectores 0 materias, ya que afectan estrictamente al régimen de protec-
cion v aprovechamiento de los recursos hidraulicos. El apartado f)
dispone la inclusion en los planes hidrolégicos de las «normas bdsicas
sobre mejoras y transformaciones en regadio que aseguren el mejor
aprovechamiento del conjunto de recursos hidraulicos y terrenos dispo-
nibles». En cuanto que se trata de una dlSpOSlClOD bdsica, esta prevision
encuentra su justificacion en el art. 149.1.13.2 de la Constitucién y
concordantes de los Estatutos de Autonomia, siempre que las normas a
que alude el precepto legal se propongan éstrictamente el logro de un
mejor 0 mds racional aprovechamiento de las aguas continentales, como
recurso econoémico esencial, y no se extiendan a otras prescripciones
sobre la politica agricola. El apartado g) establece que los planes
regularin «los perimetros de proteceidn y las medidas para la recupera-
cion del recurso y entorno afectados». La inclusién en los planes
hidrolégicos de los denominados «perimetros de proteccién», enten-
diendo por tales la delimitacién de zonas dentro de las que no es posible
el otorgamiento de nuevas concesiones de aguas subterraneas (art. 54.2
de la Ley de Aguas) o en las que se limiten ciertas actividades que
puedan constituir un_ peligro de contaminacién o degradacién’ del
dominio hidrico (art. 54.3), no plantea ningin problema competencial,
ya que se trata de medidas relativas a la proteccidn y aprovechamiento
de los recursos hidraulicos que corresponde adoptar al Estado en las
cuencas intercomunitarias. Lo mismo puede decirse, en principio, de la
referencia a las «medidas para la conservacién del recurso y el entorno
afectados», previstas en el mismo apartado g). Conviene, sin. embargo,
precisar que, por lo que se refiere a la conservacion y protecciéon del
«entorno», las medidas que el Estado puede incluir en los planes
hldrologlcos estan limitadas por las competencias que, en relacion con
la ordenacién del territorio y la proteccion del medio ambiente,
corresponden a las Comunidades Auténomas. El alcance efectivo de
dichas medidas de conservacion y proteccién mencionadas en el citado
articulo 40 g) deben ponerse en conexién con lo dispuesto en el art. 6 b)
de la misma Ley, que sujeta las mdrgenes de los cauces publicos a «una
zona de policia de 100 metros de anchura en la que se condicionara el
uso del suelo y las actividades que se desarrollen». La constitucionalidad
de este precepto resulta de la competencia estatal para aprobar la
legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23.2
de la Constitucion), correspondiendo a los planes hidrologicos la
creacion en cada caso de las medidas que sean necesarias para limitar
los usos del suelo, a efectos de conservacion y recuperacion medioam-
biental, sin perjuicio de la competencia de las Comunidades Auténomas
que la tengan atribuida para establecer normas complementarias y
adoptar las medidas precisas para la proteccién del medio ambiente. De
manera semejante, los planes hidrolégico-forestales que deben formar
parte de la planificacién hidroldgica de cuenca, segin el apartado h).del
articulo 40 de la Ley, sélo pueden incluir normas bdsicas que tengan por
objeto la proteccion del medio ambiente, sin perjuicio también de las
competencias que correspondan a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutos de Autonomia. En cuanto a las
«anfraestructuras basicas requeridas por el plan», a que alude el apartado j)
con independencia de las obras publicas de interés general (art. 44 de
la Ley de Aguas), la Administracion del Estado puede prevenir en los
planes hidrolégicos las que sean indispensables o accesorias al ejercicio
de las competencias de proteccion y aprovechamiento de 1os recursos
hidraulicos que le corresponde ordenar en las cuencas hidrogréficas de
su competencia, ya que en tales términos la prevision de infraestructuras
resulta inherente al ejercicio de dichas competencias sobre el demanio
hidraulico en tales cuencas,.sin menoscabo de la colaboracién vy
coordinacién con las Comunidades Auténomas para disponer y ordenar
otras infraestructuras no basicas, en el sentido expuesto, a través de las
correspondientes medidas de planiﬁcacic’m ‘territorial o de actuaciones
especificas. Por tltimo, el apartado 1, que obliga a recoger en los planes
hidrolégicos «os criterios sobre estudios, actuaciones y obras para
prevenir y evitar dafios debidos a 1nundac1ones avenidas y otros
fenémenos hidraulicos», €s susceptible de ser reconducido la materia de
«proteccion civily, y en tal sentido, si se entiende que tales criterios son
simples" prescripciones genéricas ‘de coordinaci6n y no suponen la
‘prevision de actuaciones y obras concretas, no puede estimarse que
invada competencias autondmicas, pues constituyen una manifesacion
dela competenc1a general sobre segundad publica que al Estado reserva
el art. 149.1.29.2 de 1a Constitucién, de acuerdo con lo ya declarado en
nuestra STC 123/1984, de 18 de diciembre. :

El art. 41.1 dispone, por ultimo, que «en los planes hidrolégicos de -

cuenca se podran establecer reservas de agua y de terrenos, necesarios
para las actuaciones y obras previstas». Nada hay que objetar a las
reservas de aguas, en cuanto que afectan al aprovechamiento de las
mismas, que puede ordenar el Estado en las‘cuencas intercomunitarias.
En cambio, las reservas de terrenos afectan directamente a la planifica-

cion territorial, de competencia autonémica. Es cierto que la Disposi-
cién adicional séptima de la Ley sefiala que las limitaciones en el uso del
suelo y reservas de terrenos previstas en dicho precepto (y en otros que
ahora no vienen al caso) «se aplicaran sin menoscabo de las competen-
cias que las Comunidades Auténomas puedan ejercer en materia de
ordenacién del territorion. Pero esta clausula general de salvaguarda de
las competencias de las -Comunidades Auténomas en tal materia no
resuelve definitivamente el problema, ya que serd preciso dilucidar en
su momento si una reserva de terrenos prevista en un plan hldrologlco
estatal menoscaba o no las competencias autonémicas, o bien en qué
circunstancias puede producirse dicho menoscabo. En Gltima instancia -

- es preciso insistir, particularmente en este punto, en la necesidad de
| cooperacién y coordinacién entre las distintas planificaciones que

afectan al territorio y a la ordenacién de los recursos hidraulicos. Pero,

L en caso de conflicto, no puede considerarse legitima una reserva de

terrenos prevista en un plan hidrolégico estatal que afecte a un ambito
territorial superior al estrictamente necesario para realizar las infraes-
tructuras bdsicas requeridas por el plan.-Si, como antes se ha dicho, la
programacién de tales infraestructuras es una facultad inherente a las
competencias sobre proteccion y aprovechamiento del dominio publico
hidrdulico, también debe serlo la reserva de terrenos imprescindible para
realizarlas; pero sélo en este supuesto la reserva de terrenos contenida
en los planes hidroldgicos estatales puede vincular el ejercicio de las
competencias de las Comunidades Aut6nomas sobre ‘ordenacién del
territorio. Asi interpretado, el art. 41.1 de la Ley de Aguas, en conexién
con el art. 41.3, no es inconstitucional.

El art. 41.2 prevé un supuesto en el que convergen actuaciones
encaminadas a la proteccion de los recursos hidraulicos con otras que
pueden encuadrarse en la ordenacion del territorio y en la proteccion del
medio ambiente. Sin embargo, el precepto deja intacta la determinacién
de las autoridades que sean competentes, de acuerdo con la legislacion
ambiental, para declarar de proteccion especial determinadas zonas,
cuencas o tramos de cuencas, acuiferos o masas de agua y, en concreto,
por lo que ahora importa, no atribuye tal competencia a‘la Administra-
cién que elabora el correspondiente plan hidroldgico, puesto que se
limita a sefialar que estos planes «recogeran» la clasificaciéon de dichas
zonas y las condiciones especificas para su proteccion. Lo que la Ley
impugnada ordena en este punto es que, cualquiera que sea la entidad
administrativa - competente para realizar la referida declaracién de
proteccion especial, cuestion sobre la que no es preciso anadir nada
ahora, dicha declaracion vincula el contenido de los planes hidroldgicos
y debe, por tanto, «recogerse» o incluirse en los mismos, con la obligada
consecuencia de que tales reglas tuitivas del demanio hidrico deben ser
respetadas a su vez por los diferentes instrumentos de ordenaciéon del
territorio (art. 41.3). Por consiguiente, en la medida en que no prejuzga
1a distribucién de competencias sobre la declaracién de zonas, cuencas
o tramos de proteccion especial, el art. 41.2 de la Ley tampoco puede ser
tachado de inconstitucional.

En suma, de cuanto antecede se deduce que las prescripciones de los
planes hidrolégicos que, de acuerdo con su contenido necesario (art. 40)
o facultativo (art. 41.1 y 2), se adopten en los términos referidos, no
suponen invasion de las competencias de las Comunidades Auténomas
en materia de ordenacion del territorio o en otras materias conexas. Por
ello, en la medida en que la planificacion hidrolégica estatal se ajuste a
esos estrictos términos, es ‘licita la opcién del legislador que obliga a
respetar aquellas prescripciones en los diferentes instrumentos de
ordenacion del territorio (art. 41.3 de la Ley).

f) El Titulo III de la Ley, relativo a la planificacion hidrolégica, se
cierra con el art. 44, segin el cual «las obras publicas de cardcter
hidraulico que sean de interés general o cuya realizacién afecte a mds de
una Comunidad Auténoma habrin de ser aprobadas por Ley e incorpo-
radas al Plan Hldrolo%lco Nacional». El Gobierno Vasco impugna este
precepto porque se refiere a las obras hidraulicas de interés general con
mdependencm de que afecten a aguas que caen bajo la competencia
autondémica, pues, a su juicio, en éstas wltimas las obras h}draullcas que
se realicen no pueden ser de interés general. Pero esta impugnaciéon no
puede ser estimada. El art. 44 de la Ley se limita a reiterar, por relaciéon
al supuesto especifico de las obras hidraulicas, lo dlspuesto con caracter
general en el art. 149.1.24.2 de 1a Constitucién. Este precepto, al reservar
al Estado la competencia sobre las obras piblicas de interés general no
utiliza un criterio territorial de d15tr1buc1on de competencias semejante
al que se establece en la regla 22.2 del mismo art. 149.1, por lo que no
puede excluirse a priori, como el Gobierno Vasco pretende que puedan
existir obras de interés general que afecten a las aguas que discurren
integramente por el territorio del Pais Vasco. Por lo demads, el mencio-
nado art. 44 de la Ley no prejuzga qué deba entenderse por obras
hidrdulicas de interés general ni cudles sean éstas, lo que excluye que én
este proceso constitucional el Tribunal deba pronunciarse sobre dicha
cuestion. En consecuencia, el art. 44 de la Ley no incurre en inconstitu-
tionalidad por invasion de competencias autondémicas.

21. El Gobierno, Vasco discute la constitucionalidad de la casi
totalidad de los preceptos del Titulo II de la ley de Aguas, relativo a la
«Administracién Piblica del agua», porque parten del concepto de
cuenca hidrografica como delimitador de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas. Pero, una vez admitido que la utiliza-
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cion de ese criterio territorial de delimitacién no es inconstitucional, tal
como razonado queda en anterior fundamento juridico, no puede
estimarse la impugnacion que por este motivo se-hace de los arts. 13.2,
14,15¢c)yd) y 19 a 37 de la Ley. De otro lado, hemos sefialado también
que las referencias a la planificacion hidrolégica contenidas en los
articulos 15a), 17 y 18 no invaden competencias autonémicas ni
infringen el art. 131.2 de la Constitucién. Al margen de estas dos
precisiones - iniciales, que reiteran lo ya declarado mds arriba, es
necesario que procedamos a examinar los alegatos de las partes sobre los
demads preceptos recurridos del mencionado Titulo II. = -

a) Entre los principios que rigen el gjercicio de las funciones del
Estado en materia de aguas, el art.’ 13.3 de la. Ley menciona la
«compatibilidad de la gestlon piblica del agua con la ordenacion del
territorio, la conservacién y proteccion del medio ambiente y la
restauracién de la naturaleza». A ello se objeta por los Senadores
recurrentes y el Gobierno Vasco que una disposicion de esta naturaleza
es practicamente ilimitada en su alcance y, por lo mismo, ‘permite que
se produzcan interferencias en el ejercicio de las competencias autono-
micas_sobre aquellas otras materias «compaubles» con la gestion del
agua. No obstante la relativa imprecision del concepto utilizado, dicha
«compatibilidad» no puede ser entendida como lo hacen los recurrentes.
Por el contrario, como senala el Letrado del Estado, el precepto
impugnado debe ser interpretado en el sentido de que las competencias
estatales de gestion en materia de aguas dejan expresamente. a salvo el
ejercicio de las competencias autonomicas sobre ordenacién del territo-
rio y proteccién ambiental, y que, en ese sentido precisamente, son
compatibles con las mismas, en los términos que la propia Ley de Aguas,
de conformidad con la Constitucién y los Estatutos de. Autonomia,
establece.

b) El art. 15 b) atribuye al Estado la funcién de adoptar «las
medidas precisas para el cumplimiento de los dcuerdos y convenios
internacionales en materia de aguas». Para el representante de la Junta
de Galicia, a menos que se interprete como habilitante de una mera
facultad de supervision o fiscalizacién, conforme al art. 93 de'la
Constitucion, dicha norma supone una infraccién de los preceptos de
algunos Estatutos de Autonomia que atribuyen explicitamente a las

correspondientes Comunidades. la potestad de ejecucion de los tratados |

y acuerdos internacionales en materias de su competencia, asi como del
resto de los Estatutos que implicitamente reconocen también dicha
facultad a las Comunidades Auténomas. Pero el tenor literal del
precepto desmiente esta tesis, pues es evidente que el art. 15 b) no
autoriza al Estado para ejecutar, en todo caso, los convenios y acuerdos
internacionales en materia de aguas, por lo que es susceptible de ura
interpretacion conforme con las prescnpcwnes constituciomales y estatu-
tarias. Baste decir a este proposito que, cuando asi lo disponen los
Estatutos de Autonomia, carresponde a las Comunidades Auténomas la
ejecucion de los tratados y convenios internacionales en- materia de su
competencia, sin perjuicio de la obligacion del Estado de garantizar su
cumplimiento, y dentro de este esquema competencial encuentra legi-
timo encaje el citado art. 15 b) de la Ley, cuyo alcance en cada caso
dependera de los supuestos concretos que se: planteen.

¢) Al art. 16.1 se reprocha, en primer lugar, que alimenta la
equivocada idea de que las Comunidades Auténomas sélo tienen
competencias ejecutlvas en materia de aguas, ya que en su inciso inicial
utiliza 1a_expresién «ejerza competencia» al referirse a las potestades
autonémicas sobre el dominio publico hidraulico. Pero esta alegacion es
del todo inconsistente, pues no cabe confundir el ejercicio de una
competencia con el caracter meramente ejecutivo o administrativo de la
misma, ni del citado inciso puede deducirse restriccion -alguna de las
competencias autonémicas de cualquier naturaleza que, en cada caso,
segin sus Estatutos, ostenten las Comunidades Auténomas.

Resulta, en. cambio, enteramente atendible la impugnacién del
apartado c¢) de ese mismo art. 16.1, que crea la figura de un delegado del
Gobierno en la Administracién hldrauhca de las Comunidades Auténo-

mas con la misién de asegurar la comunicacién entre esta Gltima y los

organismos correspondientes de la Administracién del Estado. De este
modo, la Ley impone una prescripcion organica especifica a 1a Adminis-
tracion autonémica, que. vulnera directamente la competencia-asumida
por todas las Comunidades Auténomas para organizar su propia
Administracion. Pues, no habiendo duda de que esta. potestad de
autoorganizacién administrativa se halla limitada. por la competencia
del Estado sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas (art. 149.1.18.2 de la Constitucion), es también evidente que
este titulo, competencial del Estado no es bastante en ningun caso para
legitimar Ia insercién forzosa en el seno de la Administracién autoné-
mica de un 6rgano jerarquicamente dependlente de la Administracién
del Estado, pues a ello se opone de raiz el derecho de todas las
naclonahdades y regiones a la autonomia (arts. 2 y 117 de la Constitu-
cion), cuya mds genuina expresion es la capacidad de autoorganizarse
libremente, con respeto a los mandatos constitucionales. El Letrado del
Estado aduce, en defensa del precepto de que ahora se trata, que el
delegado del Gobierno en la Administracién hidrdulica autonémica no
limita ni condiciona las atribuciones de las Comunidades Auténomas,
ya que sus funciones se circunscriben al ambito de la coordinacién y la

colaboracién. Pero, con “independencia- de’ srso!ﬁ’éw u otras sus
funciones, y de la mcadenma que puedan tener cnhel%nmcio de las
competencias autonémicas en-materia-de agogs; la

de dicha figura organizativa conculca las conpetés h Comum-
dades Autonomas tienen para. erganizar libremente sus : institu-
ciones. Por lo demds, como indican todos los recuncmek, t. Constitu-
cion ha previsto otro 6rgano especifico de: coordiniitién eéntre la
Administracién del Estado en el territorio de la Comunidad Auténoma
y la Administracion de esta ltima, que es el Delegddo det Gobierno (art.
154), ajeno a la organizacién autonémica. La previsién del art. 16.1 ©)
de la Ley de Aguas resulta también incompatible con dicha prescripcion
constitucional, que establece el cauce orgdnico ordmano de coordina-
cion entre ambas Administraciones. Dicho sea todo ello'sin perjuicio de
que, al amparo del art. 149.1.18.2, el Estado pueda establecer normas
basicas que aseguren la comunicacion e informacién inmediata: entre
dichas Administraciones en materia hidrica. Por estas razones, el art.
16.1 c)-de la Ley de Aguas debe declararse inconstitucional.

Por conexion con el mismo, también es inconstitucional et apartado
2 del art. 16, en lo que se refiere a la facultad de impugnacién de los
actos y acuerdos de las Comunidades Auténomas que se asignan al
delegado del Gobierno en la Administracion hidraulica. Dicho sea sin
dafio de la legitimacion de la Administracion del Estado para recurrir
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa los actos y acuerdos de
las Comunidades Autéonomas, conforme a las leyes generales.

Las demds prescripciones del art. 16 [apartados 1 a) y b)] pueden ser
calificadas de un. modo- natural. como normas bdsicas del régimen
Jundlco de las Administraciones publicas en materia hldraullca cuya
legmmndad deriva de lo dispuesto en el art. 149.1.18.% de la Constitu-
cién. Tienen, en efecto, ese cardcter los principios del art. 13 a los que
se remite el apartado 1 a) del art. 16, tanto por su mismo contenido
principial, como porque se refieren a aspectos esenciales de la Adminis-
tracion hidrdulica -la. unidad de gestion, el tratamiento integral, la
economia del agua, el respeto a la unidad de 1a cuenca hidrogrifica, de
los sistemas hidraulicos y del ciclo hidrolégico, la compatibilidad de la
gestion piiblica del agua con la ordenacién del territorio, la conservacién
y proteccion del medio ambiente y la restauracion de la naturaleza- o
porque reiteran algunos principios organizativos que han sido consagra-
dos en el propio texto constitucional ~-descencentracion, descentraliza-
¢ién, coordinacién, eficacia y participacion de los usuarios (arts. 103.1
{ 129.1 de la Constitucion) Para el desarrollo de estas normas basicas,
as Comunidades Auténomas disponen de un amplio margen-de hbertad
de decisién, que les permite sin duda expresar sus propias opciones
politicas sobre la organizacién administrativa que de ellas depende. Otro
tanto puede decirse del apartado 1 b) de este mismo art. 16, que se limita
a ﬁjar un porcentaje minimo de participacion de los usuarios en los
6rganos colegiados de la Administracion hidraulica, con el fin de
garantizar el cardcter representativo de dichos 6rganos colegiados, a
través de los cuales se plasma el principio de participacion establecido
en el art. 13 de la Ley, cuyo caricter basico ha quedado ya justificado.
Tratdhdose ‘en_este caso de una- garantia minima, esta regla debe
considerarse asimismo basica, ya que, como declaramos en un supuesto
andlogo, no contiene una regulacion tan precisa que vacie de contenido
la competencia de las Comunidades Auténomas e impida su adaptacién

a las caracteristicas especlﬁms de cada una de ellas (SSTC 48 y 49/1988,
de 22 de marzo). .

d) El Gobierno Vasco impugna especificamente los apartados b) y

.e) del art. 18.1, porque, en su criterio, no cabe imponer a la Comunidad

Auténoma en matenas de su competencia la intervencion de un érgano
consultivo estatal, como es el Consejo Nacional del Agua. El apartado
b) del citado precepto demanda, en efecto, que, antes de su aprobacion
por el Gobierno, el Consejo emita informe sobre los planes hidroldgicos
de cuenca, sin excluir de aquella exigencia los elaborados por las
Comunidades Auténomas. Pero, frente a este alegato, debemos declarar
que, si al Gobierno compete aprobar también estos planes (art. 38.6 de
Ia Ley), el informe preceptivo del Consejo Nacional def Agua, dirigido
precisamente al Gobierno, no invade competencia autonémica alguna,
siempre que tal informe se cifia a aquellos aspectos que condicionan su
aprobacion gubernativa, segin el citado art. 38.6.

El apartado e) del art, 8.1 prevé asimismo el informe preceptivo del
Consejo Nacional del Agua sobre las cuestiones comunes a dos 0 mds
organismos de cuenca. Por las razones que esgrime el Gobierno Vasco,
esta intervencion necesaria del’ Consejo podria considerarse inconstitu-
cional, si el citado informe hubiera de emitirse en relacién con las
cuestiones comunes, a dos cuencas hidrégraficas localizadas en una
misma Comunidad Auténoma, supuesto éste en el que:- el Estado
careceria de competencias, incluso consultivas, por tratarse de proble-
mas internos a una sola Administracién hidriulica autondémica. Sin
embargo, la Ley de Aguas no contempla expresamente este tipo de
supuestos, rigurosamente excepcionales en la practica, pues el concepto
de «organismo de cuenca» que utiliza el art. 18.1 ¢) se refiere
inequivocamente en la-propia Ley a la organizacion administrativa
especifica de las «cuencas hidrograficas que excedan el &mbito territorial
de una Comunidad Auténoma» (art. 19). En consecuencia, el informe
exigido por ¢l precepto que ahora nos ocypa debe entenderse referido
sélo a las cuestiones comunes que se planteen entre dos o mds
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organismos dependientes de la propia Administracién del Estado en
cuencas hidrograficas de su competencia, por lo que, asi interpretado, no
afecta al ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas.

Por su parte, la Junta de Galicia recurre el apartado ¢) del ait. 18.1, |

por entender que, al admitir este precepto la posibilidad d¢ que se
apryeben «disposiciones de caricter general de aplicaciéon en todo el
territorio nacional relativas a la ordenacion del dominio publico
hidraulico», entrafia una invasiéon de la. potestad reglamentaria de
aquella Comunidad Auténoma en relacién con las aguas continentales
de su competencia. El alegato carece de fundamento, pues el precepto en
cuestion se limita a exigir el informe preceptivo, del Consejo Nacional
del Agua sobre los proyectos de reglamentos de aplicacion general
elaborados por el Gobierno u otros organos de la Administracion -del
Estado, pero no prejuzga cudles sean las disposiciones;a informar.-que,
obviamente, al tratarse de normas de aplicacion en todo el territorio
nacional, deberan referirse a aquellos aspectos de la ordenacion de-los
recursos hidraulicos sobre los que el Estado tiene competencias exclusi-
vas— ni excluye el gjercicio de la potestad reglamentaria de la Adminis-
tracién gallega dentro de su propio ambito de competencias en la
materia. El precepto impugnado no supone, por tanto, una alteracion
inconstitucional del régimen de distribucién de competencias sobre las
aguas continentales. :

22, El Gobierno Vasco impugna por entero el Capitulo Primero del
Titulo IV de la Ley de Aguas, relativo a las «servidumbres legales»
(arts. 45 a 47), y la Junta de Galicia .y el Gobierno Balear combaten
algunos de estos articulos, por entender que se refieren sea a la
utilizacién del dominio publico hidriulico, sea a su proteccién o-a la
policia demanial, aspectos sobre los que el Estado carece de competencia
en aquellas Comunidades cuando se trata de aguas intracomunitarias.
Pero estas alegaciones deben ser rechazadas. Como se deduce del contenido
de los arts. 45 a 47, asi como de la remisién al Codigo Civil prevista en
el art. 46, estos preceptos regulan determinados extremos de las
servidumbres legales en materia de aguas, servidumbres que recaen no
sobre el dominio publico hidraulico, sino sobre predios. sirvientes,
normalmente riberefios o proximos a los cauces o lechos de las aguas
continentales, respecto de los que se imponen determinadas limitaciones
de las facultades del proPietario con ¢l fin de garantizar €] uso de los
recursos ‘hidriulicos pot’tgrtéras personas o por la colectividad. Esta
regulacién no puede considerarse propiamente como disciplina deluso
o proteccién dél demanio hidrico, sino que se’encuadra en €l concepto

material d¢ legislacion civil, que_al Estado corresponde establecer en
exclusiva, en‘virtud del art. 149.1.8.* de 1a Constitucion, en cuyo enunciado
halla también encaje la servidumbre legal de uso publico prevista en
el art. 6 a) de la Ley. A cuanto antecede debemos afiadir que la propia
Ley de Aguas habilita a los Organismos de cuenca para imponer las
servidumbres legales mencionadas en'el art. 46, y que, de acuerdo con
la Disposicién adicional cuarta, esta funcién corresponde a las Comuni-
dades Auténomas que ejerzan competencias sobre el dominio publico
hidraulico en virtud de sus Estatutos de Autonomia, cuando se trate de
cuencas intracomunitarias. Sentado lo cual, ningiin obstdculo existe en
la Ley inpugnada para que, conforme a lo dispuesto en ‘el art. 10.7 de
su Estatuto de Autonomia, el Pais Vasco pueda establecer y regular las

servidumbres publicas que, en materias de su competencia, sean |

necesarias en beneficio de los bienes de dominio publico y patrimoniales
cuya titularidad corresponda a dicha Comunidad Auténoma.

23. El régimen de uso o aprovechamiento del d.dfriiniq publico

hidrdulico tiene su regulacién especifica en los Capitulos Segundo y
Tercero del Titulo IV de.la Ley (arts. 48 a 72), que se, refieren,
respectivamente, a los usos comunes y privativos y a las autorizaciones
y concesiones. Casi todos estos preceptos han sido impugnados, con mas
detalle y mayor énfasis en el recurso del Gobierno Vasco, por supuesta

invasién de las competencias que las Comunidades Auténomas ostentan |

sobre €l aprovechamiento de las aguas que discurren integramente por
su territorio y en materia de medio ambiente y ordenacién del territorio.

De acuerdo con nuestras consideraciones anteriores, es necesario
recordar aqui_la distincion entre las Comunidades Auténomas que han
asumido la competencia genérica sobre el régimen de los aprovecha-
mientos hidrdulicos en las aguas que discurran integramente por su
territorio y aquellas ofras que ostentan competencias en materia de
aguas dentro de los limites establecidos por el art. 148.1.10.% de la
Constitucion. En el primer caso, la regla general es que corresponde a las
. Comunidades Autonomas legislar sobre los aprovechamientos de Ias

aguas publicas en las cuencas intracomunitarias, con las unicas salveda-

des que deriven de otros titulos competenciales del Estado, cormo son los
referidos a la legislacion basica sobre contratos y concesiones administrati-
vas y sobre el medio ambiente o a las bases del régimen minero y energético
(art. 149.1.182, 23® y 252 de la Constitucién), ‘entre otros. Con estas
excepciones, procede declarar que, en estas ComunidadegAuténomas'y
en relacion con las cuencas intracomunitarias, la legislacién. del Estado
sobre el aprovechamiento de las aguas piblicas sélo puede tener caracter
supletorio del Derecho propio de las mismas. Por el contrario, en los

demis casos, ¢l Estado puedé regular el uso y aprovechamiento de las |

aguas continentales, siempre que se salvaguarden las .competencias
asumidas por las Comunidades Aut6nomas &én materia de proyectos,

construccion y explotacién de los aprovechamientos hidraulicos, canales
y regadios de su interés, asi como las demds que ostenten sobre materias
conexas, cuando haya de darse prioridad a otros titulos competenciales,
con arreglo .a estos criterios generales procede analizar ahora los
preceptos impugnados de los Capitulos Segundo y Tercero del Titulo IV
de la Ley. . - -

a) El Gobierno Vasco impugna los apartados 1 y 2 del art. 48 de la
Ley, relativos al uso comiin general del dominio piiblico hidraulico,
porque considera que invaden las competencias del Pais Vasco sobre los
aprovechamientos hidraulicos en las aguas que discurren integramente
por su territorio. De acuerdo con lo ya declarado en otro momento de
esta Sentencia, es ¢ierto que a esa Comunidad Auténoma le corresponde
la regulacién del uso comin en dichas aguas. Pero es preciso advertir
que el drt. 48,-en sus apartados 1 y 2, no establece la régulacion de este
tipo de- utilizéicion del demanio hidrico, sino que se remite a «lo que
dispongan las Leyes y Reglamentos», sin prejuzgar el caricter estatal o
autonémico de unas y otros. Por el contrario, se cifie a determinar los
supuestos en que el uso de 'las aguas, por ser comin, no- requiere
autorizacién ni concesion administrativa, especificando los limites que
circundan el ejercicio de este derecho que todos tienen a usar de las
aguas superficiales. De ahi que deba entenderse’que este precepto guarda
una relacion directa e inmediata, como alega el Letrado del Estado, con
el sistema general o basico de concesiones administrativas de aguas
piblicas, per lo mismo que, a través de dicho precepto legal, se viene
a impedir, conforme a una ininterrumpida tradicion legislativa, la
extensién de aquel sistema concesional a determinadas formas de
utilizacion -de tales aguas piblicas. En consecuencia, los apartados 1 y 2
del art. 48 no invaden competencias autondmicas, pues se reconducen
a la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.182 de la
Constitucion. . _ .

Los Senadores recurrentes y los Gobiernos de Galicia, Baleares y -
Cantabria impugnan el apartado 3 del art. 48, por invasion de las
competencias de aquellas Comunidades Auténomas sobre proteccion
del medio ambiente y pesca fluvial, No cabe estimar la impugnacién, ya
que este precepto no establece ninguna regulacion sustantiva; sino que
se remite a la legislacién general del medio ambiente 0 a otras
legislaciones especificas, sin prejuzgar la titularidad de la competencia
para, dictarlas. _ :

.. by Por idéntico motivo al de la impugnacién del articulo anterior,
el Gobierno Vasco combate también el art. 49, relativo a los usos
comunes especiales de las aguas, a lo que se opone €l Letrado del Estado
con igual razonamiento, fundado en la competencia estatal para aprobar
la. Jegislacién bdsica de las concesiones administrativas. Las mismas
razones arriba invocadas sirven para declarar que este precepto tampoco
puede - considerarse inconstitucional, puesto que sélo delimita los
supuestos de uso comun especial que no .excluyen la utilizacién de las
aguas publicas superficiales por terceros, en los que no cabe emplear la
técnica concesional, sino solo la autorizacién -administrativa previa.
Dicho sea sin perjuicio de la competencia de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco para regular en concreto cada tipo de uso especial y para
otorgar las correspondientes autorizaciones.

c¢) El mismo debate se¢ reproduce por el Gobierno Vasco y el
Letrado del Estado en relacién con el art. 50.2 de la Ley, que impide
adquirir por prescripcion el derecho al! uso privativo ‘del dominio
publico hidraulico. A semejanza de lo declarado en los supuestos
anteriores, en este caso noOs encontramos ante un precepto que regula
una de las bases de las concesiones administrativas de aguas piiblicas,
que corresponde aprobar al Estado, pues en realidad viene a reiterar de
otro modo la regla general contenida en el apartado 1 del mismo art. 50,
segin la cual el uso privativo de aguas publicas se obtiene sélo por
concesion -administrativa, a salvo los especificos supuestos de adquisi-
cion ex lege. Bien puede entenderse que si las Comunidades Auténomas
con competencia -sobre. los  aprovechamientos hidraulicos pudieran
establecer otros modos de adquisicion del uso privativo de las aguas en
las cuencas intracomunitarias, se daria al traste con el principio general
de la adquisicién por concesion, es decir, previa intervencion adminis-
trativa constitutiva de aquel derecho, principio que, sin lagar a dudas,
figura entre las bases del sistema concesional en materia de aguas, de
acuerdo con la Ley impugnada: : . S

d) “El art. 51 regula la extincién del derecho al uso privativo de las
aguas. Pero, si se excluye la menciéon a la expropiacion forzosa, que
especifica para un supuesto coricreto lo que establece €l art. 33.3 de la
Constitucion, la norma impugnada se limita a determinar el régimen de
extincién de las concesiones sobre el dominio pubico hidraulico, sus
causas, requisitos esenciales del procedimiento y efectos. Constituye, por
tanto, -la regulacién aplicable 2 un elemento esencial de la relacion
concesional, susceptible de incluirse entre las bases de las concesiones
administrativas, que corresponde al Estado regular en exclusiva, en
virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.18.:* de la Constitucién: En
consecuencia, el art. 51 de la Ley no modifica el sistema de distribucion
de competencias entre el Estado’'y las Comunidades Auténomas y es de
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directa aplicacion en todo el territorio, con la sola excepcion prevista en
la Disposicién adicional tercera de la Ley de Aguas, respecto de la
Comunidad Auténoma de Canarias.

‘La Junta de Galicia, los Senadores recurrentes y los Gobiernos de

Baleares y Cantabria i impugnan especificamente el apartado 4 del art. 51,
por entender que la reversién de las obras que regula debe operar en
favor de las Comunidades Autonomas cuando sean titulares del dema-
nio hidraulico concedido. En sentido contrario, el Letrado del Estado
considera que las obras construidas deben revertir al Estado, como el
precepto establece, por ser éste el titular tGnico de todo el dominio
piblico hidraulico. Ambos razonamientos se apoyan en una concesion
patrimonialista del dominio piblico que el propio Letrado del Estado
dice rechazar y que ya hemos descartado con anterioridad. Sin necesidad
de compartir la tesis en la que los recurrentes se apoyan para sostener
la impugnaci6n de este precepto, tesis que ya ha sido rechazada en otro
lugar de esta Sentencia, puede admitirse, no obstante, que el art. 51.4 de
la Ley da respuesta a una cuestiébn que se inserta directamente en el
n?lmen de aprovechamiento de las aguas, y, en tal sentido, debe

rmarse que la reversion de las obras construidas para la explotacién
de las mismas ha de producirse en favor de la entidad que en cada caso
sea competente en materia de aprovechamientos hidraulicos. Por ello,
en la medida en que la norma recurrida extiende imperativamente la
reversién en favor del Estado a las obras realizadas en los aprovecha-
mientos concedidos por las Administraciones hidrdulicas autonémicas
€n aguas 1ntracomumtanas, procede declararla parcialmente inconstitu-
cional por invasién de las competencias estatutarias asumidas en esta
materia por las comunidades Auténomas.

¢) El art. 52 es impugnado en su totalidad por el Gobierno Vasco
y, en su apartado 2, por la Junta de Galicia y el Gobierno Balear, porque
consideran que contempla dos modalidades de aprovechamlento de los
recursos hidrdulicos cuya regulacién concierne a sus respectivas Comu-
nidades Auto;%omas en aguas intracomunitarias. El Letrado del Estado
alega, en sentrdo contrario, que aquella regulacion estatal forma también
parte de las bases de las concesiones administrativas, conforme a lo
ordenado en el tantas veces citado art. 149.1.18.2 de la Constitucion.
"El art. 52 establece y delimita los derechos al uso privativo de ciertos
recursos hidriaulicos t_pc;)r ministerio de la Ley, distinguiendo dos supues-
tos. El primero se refiere a la utilizacién de aguas que no son de dominio
piiblico, segiin la propia Ley, lo que supone una delimitacion general ex
lege de las facultades del propietario de las fincas por las que discurran
aguas pluviales o en las que se encuentren aguas estancadas {(apartado 1).
Se trata por ello de la regulacion de un. aspecto especifico. del régimen
de la propiedad privada fundiaria, cuya determmacxon corresponde al
Estado en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.8.2 de 1a Constitucién.
El apartado 2 crea un derecho de aprovechamlento privativo de
aguas de dominio piiblico que no requiere concesién administrativa.
Ahora bien; en el contexto de la Ley de Aguas, se.trata de una excepcion
ala regla general ‘establecida en el art, 57, segun Ja cual el uso privativo
de las aguas exige la previa concesi6n administrativa, precepto este
ultimo que debe considerarse bdsico por la evidente razén de que
-consagra la regla general de sometimiento de los usos privativos al
sistema concesional. Por lo mismo, la excepcion a dicha regla general ha
de entenderse también bdsica, ya que, como es ficil entender, si las
Comunidades Auténomas pudleran regular libremente los supuestos de
adquisicion del derecho al uso privativo de las aguas piiblicas por

disposicidén legal, la norma general que impone el otorgamiento- conce-

sional en cada caso podria quedar vacia de contenido y virtualmente
anulada por una legislacién autonémica contraria a aquella opcién
basica del legislador estatal.

f) Los arts. 53 y 54 han sido impugnados por el Gobierno Vasco y
la Junta de Galicia, asi como el primero de ellos por los Senadores
recurrentes, por entender que invaden las competencias autonémicas
sobre los aprovechamlentos hidréulicos, a lo que el Letrado del Estado
responde una vez mds que forman parte de las bases del régimen de las
concesiones administrativas. Pero sin perjuicio de la relacion que estos
preceptos tienen con el sistema de concesiones administrativas para
aprovechamientos hidraulicos, lo cierto es que se cifien a prever algunas
potestades administrativas de ordenacién y limitacién de la explotacion
de los recursos hidraulicos en circunstancias excepcionales o para
garantizar la utilizacién racional de los mismos. Por su caracter
potestativo y su indirecta incidencia en el régimen de las concesiones no
pueden considerarse amparados por el titulo competencial que reconoce
al Estado el art. 149.1.18.2 de 1a Constitucién. No obstante, es necesario
advertir que el art. 53.3 se refiere a un supuesto concreto de otorga-
miento de concesiones en precario, sobre caudales reservados o com-
prendidos en algin plan del Estado, es decir, sobre aguas respecto de
cuyo aprovechamiento ostenta la competencia exclusiva el propio
Estado. Por coxmgmente, este apartado 3 del art. 53 no mvade
competencia autonémica alguna ni puede reputarse inconstitucional,

mientras que, conforme a lo arriba expuesto, los apartados 1y 2 de este

mismo art. 33 y el art. 54 de la Ley tienen sélo valor supletorio del
Derecho que puedan establecer las’ Comunidades Auténomas con
competencia general sobre los aprovechamientos hidrdulicos en las
cuencas intracomunitarias.
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g) El art. 55, impugnado por el Gobierno Vasco por el mismo
motivo que los articulos precedentes, regula un supuesto especifico de
utilizacion de las aguas que se capten con ocasion de las explotaciones
mineras y cuyo destino exclusivo ha de ser el de los propios aprovecha-
mientos de minas. No obstante su insercion en el texto de la Ley de
Aguas este precepto viene a regulgr en realidad un aspecto importante
del régimen de explotacién de los recursos mineros y, por lo mismo,
debe considerarse incluido entre las bases del régimen minero que
corresponde establecer al Estado segin lo dispuesto en el art. 149.1.252
de la Constitucién, ya que, dado el contenido del precepto impugnado,
ese 1iltimo titulo competencml es preferente sobre el mds general relativo
a los aprovechamientos hidraulicos.

h) El art. 56, que ha side 1mpugnado también por el Gobierno
Vasco, prevé la adopcxon de medidas urgentes y extraordinarias, en
casos de estado de necesidad, relativas a la' utilizacién del dominio
publico hidraulico. Se discipli'na asi un aspecto del régimen general de
los aprovechamientos hidrdulicos que incide directamente en el sistema
de concesiones administrativds, pues-expresamente se prevé que aque-
llas medidas de emergencia pueden adoptarse ain cuando la utilizacién
del dominio piblico hidrdulico «hubiera sido-objeto de concesion». Es
claro, por tanto, que la determinacién legal de los supuestos de hecho
excepcnonales y de las medidas que hayan de adoptarse en tales casos
debe considerarse basica y aplicable directamente en todo el territorio
del Estado.

Sin embargo, junto a la regulacion sustantiva de los supuestos de
hecho y de los efectos de las medidas consideradas, el art. 56 habilita
también al Gobierno para adoptar tales medidas por -Decreto, oido el
Organismo de cuenca. Este apoderamlento al Gobierno no puede tener
alcance incondicionado, pues si asi fuera, podria privarse a la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco de sus competencias sobre los aprovecha-
mientos de las aguas que discurren integramente por su territorio. Por
eso debe entenderse, y asi lo permite el precepto al imponer la audiencia
del Organismo de cuenca, que al Gobierno corresponde aprobar las
referidas medidas cuando afecte la situacién de emergencia a cuencas
intercomunitarias, asi como en los casos en que la citada situacion
excepcional y las medidas que hayan de adoptarse para combatirla
afecten de manera conjunta o interdependiente a esas cuencas hidrogra-
ficas y a las aguas continentales que discurran integramente por el
territorio del Pais Vasco. En cambio, si la situacién de necesidad o de
emergencia no excediera de los limites de las aguas intracomunitarias,
ia competencia para adoptar las medidas tendentes a superarlas corres-
ponde a los 6rganos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Asi
interpretado, el art. 56 de la Ley de Aguas no es inconstitucional.

i) Los arts. 57 a 64 de la Ley establecen el régimen general de las
concesiones de aguas. De entre ellos, el Gobierno Vasco impugna-
los arts. 57.1,2,3,5y6; 58;59.2, 3y 4 60; 61; 63 ¢), ultimo parrafo,
y 64.2, por considerar que no tienen cardcter basico. El Tribunal no
puede comparur esta tesis, pues un andlisis detenido de tales preceptos
muestra que todos ellos se refieren a aspectos imprescindibles det
régimen concesional en materia de aguas, como sostiene con razén el
Letrado del Estado. Asi, el art. 57, tras establecer el principio general de
que ¢l uso privativo de las aguas se adquiere sélo por concesion (con las
excepciones previstas en la propia Ley), que es, como ya se ha dicho, una
opci6én fundamental de la nueva legislacién en materia hidrica, regula
otros tantos elementos esenciales del sistema concesional, como son: a)
la necesidad de tener en cuenta la explotacmn racional del conjunto de
los recursos hidraulicos y la no garantia de la disponibilidad de los
caudales concedidos (apartado 2); b) la posibilidad de modificacion de
las concesiones preexistentes cuando asi lo exija la realizacién de obras
de una nueva concesion (apartado 3); ¢) la facultad que se reconoce a las
Administraciones estatal y autonémica de acceder a la utilizacién de
aguas, previa autorizacién especial, como excepcion al régimen conce-
sional general (apartado 5), y d) la posibilidad de prorrogar excepcional-
mente y por causa justificada el plazo de la concesién (apartado 6), plazo
que el propio Gobierno Vasco considera bdsico. Tanto por el cardcter
esencial de los aspectos regulados como por su contenido principal, estos
preceptos deben considerarse basicos. Lo mismo puede decirse de la
regulacion del sistema de preferencia de las concesiones que se contiene
en el art. 58, cuyo orden concreto puede ser parciaimente modificado,
por lo demas en cada plan hidrolégico de cuenca, lo que equivale, por
tanto, a reconocer esta potestad a las Comunidades 'Auténomas en
relacién con los planes de su competéncia. El art. 59 delimita, en sus
aparjados 2, 3 y 4 el alcance del prmclplo general de especnahdad
predetermmacxon del destino de la concesion, con singular referencia a
Ias concesiones de aguas para riegos, ¢n relacién con 1as cnales el art. 60
establece algunas prescripciones bésicas que han de’ respetarse en los
casos en‘que los peticionarios sean empresas o particulares interpuestos
no titulares de las tierras beneficiarias del riego. El art. 61 recoge el
principio_ bésico de la transmisibilidad de los aprovechamientos y
constitucién de gravimenes sobre los mismos, con la exigencia, que
debe entenderse asimismo bdsica en cuanto garantia del destino conce-
s1onal de autorizacién administrativa prévia en ciertos casos. Del
mismo modo, merece la calificacién de bdsico el art. 63 en su conjunto,
va que contempla y regula en lo esencial otro aspecto indispensable del
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régimen concesional, cual es el de la revision de las concesiones

otorgadas y los efectos econémicos que comporta. Este mismo razona-
miento puede ser aplicado al art. 64.2, también impugnado por el
Gobierno Vasco, pero sélo en lo que se refiere a la caducidad de los
aprovechamientos privativos adquiridos por concesion, no en cambio a
la de los demas usos pnvatlvos ganatlos por otro titulo, cuyo régimen

de caducidad tiene sélo caricter supletorio de la leglslacwn que sobre’

este punto pueda dictar la Comunidad Auténoma: del Pais Vasco para
los aprovechamientos de aguas intracomunitarias.

j) En particular, la Junta de Galicia y los Senadores recurrentes
atacan el art. 57.5, en conexién con el 41.1 y con el 53.3, porque, a su
entender, anula la potestad autonémica de reserva de recursos esenciales
que confieren a las Comunidades Auténomas sus Estatutos de Autono-
mia y, entre ellos, el art. 28.4 del Estatuto de Galicia. Pero este reproche
carece de valor impugnatorio, pues, aun cuando pudiera entenderse que
estd en juego ese titulo competencial autonémico, lo cierto es que los
preceptos que ahora se cuestionan no 1mp1den el ejercicio de las
potestades que las Comunidades Auténomas tienen atribuidas al res-
pecto. Antes bien, el art. 57.5 se limita a facilitar al Estado.y a las
Comunidades Auténomas el acceso al uso de las aguas en general sin
necesidad de concesién previa, mientras que los arts. 41.1 y 53.3 se
refieren a reservas de aguas o a caudales reservados por los planes
hidrolégicos o por los planes del Estado, pero sin predeterminar en el
primer caso la autoridad competente para crear la reserva, que logica-
mente debe ser la que elabore y apruebe, en los términos senalados, el
plan hidroldgico, ni excluir en el segundo que puedan existir caudales
reservados en planes elaborados por las Comunidades Auténomas.

k) La Junta de Galicia y el Gobierno Vasco 1mpugnan también
los arts. 65 a 68, que regulan el alumbramiento y utilizacion de las aguas
subterrineas. Pero las razones que invocan pierden toda trascendencia,
ya que, una vez declaradas de dominio publico las aguas de esta
naturaleza, el régimen de su utilizacién previsto por la Ley responde,
como regla general, a la técnica concesional, quedando asi reducida la
cuestion a determinar si los preceptos 1mpugnados se cifien 0 no a
establecer las bases del sistema concesional en materia de aguas
subterrdneas. La respuesta ha de ser positiva, pues las normas impugna-
das determinan sélo las lineas maestras de ese especifico sistema
concesional, como son, de un lado, el requisito imprescindible del
otorgamiento previo de autorizaciones de investigacion y la prioridad
para conseguirlas (arts. 65 y 66), y, de. otro, algunas condiciones
fundamentales de las concesiones mismas (arts. 67 y 68), remitiéndose
a la legislacién sobre expropiacién forzosa al objeto de determinar las
indemnizaciones que procedan en favor de los propietarios de los
terrenos donde las aguas se investiguen o alumbren o en favor de los
titulares de aprovechamxentos preexistentes afectados por la nueva
concesion.

1) Dentro del Titulo IV de la Ley, el Gobierno Vasco recurre
finalmente contra los arts. 69.1, 70, 71.1'y 3y 72.1, 2 y 3. Por lo que
se refiere a este dltimo precepto -art. 72— admite que puede ser bdsico
que exista un Registro de Aguas, y asi debemos, en efecto, declararlo
aqui, por ser éste un elemento esencial del sistema de concesiones
administrativas sobre las aguas, en cuanto instrumento indispensable de
garantia de las mismas. Lo que el Gobierno Vasco rechaza es la
referencia a los Organismos de cuenca contenida en los tres primeros
apartados del art. 72 y la remisién al reglamento de la regulacién de la
organizacion y funcionamiento del Registro. Pero tales especificaciones
no invaden competencia alguna de la Comunidad Auténoma vasca. Y
no lo hacen porque, de un lado, a tenor de lo dispuesto en la Disposicion
adicional cuarta de la Ley, las funciones atribuidas a los Organismos de
cuenca corresponden a la Administracion hidrdulica del Pais Vasco en
las cuencas intracomunitarias, y, de otro, porque la remision al
reglamento debe entenderse que opera s6lo en relacidn con las cuencas
hidrogréficas a las que se extiende la competencia exclusiva del Estado,
ya que en relacion con las demds corresponde a las Comunidades
Auténomas regular su propia Administracién hidrdulica, incluido el
necesario Registro de Aguas, sin otro limite que el de la legislacién
bésica del Estado sobre el régimen de las Administraciones piblicas
(art. 149.1.18.2), que, por lo que aqui interesa, se contiene ya en el art.
72 de la Ley.

Anidloga consideracién merecen las remisiones reglamentarias que
efectia el art. 71.1 y 3 en materias sustantivas y de procedimiento, pues,
aunque al Estado compete regular el procedimiento administrativo
comun' (art.'149.1.18.2 de la Consmucmn), ello no obsta a las espetiali-
dades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténo-
mas, que pueden adaptar por ello las reglas comunes a sus necesidades
e intereses peculiares respecto de los procedimientos especiales que
‘aprueben en materia dé¢ su competencia. Asi interpretado, el art. 71, en
sus ‘apartados 1 y 3, no es inconstitucional.

Por lo que se reﬁere a los arts. 69.1 y 70, debe entenderse que son
de aplicacién meramente supletoria en las Comunidades Auténomas
coh competencia general sobre los aprovechamientos hidraulicos de las
aguas que discurran integramente, por su territorio, ya que, al referirse
a determinados usos especiales o privativos de bienes del demanio
hidriulico, no establecen reglas imperativas basicas de las concesiones

administrativas, al margen de la alusioén a los principios de proteccion
del medio ambiente y de la calidad de las aguas, que en todo caso
vinculan a las Comunidades Auténomas, por imperativo de los arts.
13.3 y 84 de la Ley de Aguas, que si tienen cardcter bdsico.

24. El recurso presentado por el Gobierno Vasco se dirige también
contra la totalidad de los preceptos del Capitulo Cuarto del Titulo IV de
la Ley (arts. 73 a 83) que regula las comunidades de usuarios. Alega el
organo recurrente, de un lado, que esas normas no son aplicables a la
utilizacién de las aguas que ‘discurran integramente dentro del Pais
Vasco, y, de otro, que desconocen las potestades exclusivas de autoorga-
nizacién que corresponden a la Comunidad Auténoma segiin su
Estatuto. El alegato no es convincente, porque no cabe identificar la
determinacién del régimen de utilizacién del dominio publico hidriu-
lico, que corresponde al Estado o a 1a Comunidad Auténoma del Pais
Vasco en los términos sefialados en el fundamento juridico anterior, con
la regulacxon de la organizacion administrativa que sea necesaria para la
gestion de los recursos hidraulicos. No es dudoso que la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco tiene una potestad de autoorganizacién que
se manifiesta, por lo que ahora interesa, en la configuracién de su propia
Admlmstracwn hidraulica y en la de los organimos, corporaciones o
entidades administrativas de ella dependientes y en la determinacion de
su régimen juridico de organizacién y funcionamiento. Pero esta
potestad orgamzatoria se halla limitada por la competencia del Estado
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
(art. 149.1.18.% de la Constitucion), que alcanza también a las corpora-
ciones de Derecho publico representativas de intereses econémicos o
profesionales (SSTC 76/1983, de 5 de agosto, y 20/1988, de 18 de
febrero). Las comunidades de usuarios que regula la Ley son, como se
indica expresamente en el art. 74.1 de la misma, Corporaciones de
Derecho piblico, adscritas al Organismo de cuenca (o a la Administra-
cién hidraulica autonémica correspondiente, de acuerdo con la Disposi-
¢i6n adicional cuarta), por lo que el Estado es competensg para regular
las bases de su reglmen juridico, pudiendo corresponder a las Comuni-
dades Auténomas, seglin sus Estatutos y en el ambito de su competencia

organizativa en materia de Administracién hidrdulica, las demads
funciones normativas o ejecutivas sobre tales Corporaciones. Nada alega
¢l Gobierno Vasco sobre el eventual caricter no basico de las prescrip-
ciones contenidas en los arts. 73'a 83 de la Ley de Aguas, o de algunas
de ‘ellas. Pero ello no nos exime de analizar s1 las mismas se hallan
amparadas por lo dispuesto en el art. 149.1.18.2 de 1a Constitucion,

A este respecto debe tenerse en cuenta que, como declaramos en las
recientes SSTC 48 y 49/1988, de 22 de marzop, reiterando una doctrina
constante de este Tribunal, «la finalidad perseguida por la Constitucién
al conferir a los 6rganos generales del Estado la competencia exclusiva
para establecer las bases de una materia es asegurar, en aras de intereses
generales superiores a los de las respectivas Comunidades Auténomas,
un comun deriominador normativo, a partir del cual pueda cada
Comunidad, en defensa de su propio interés, introducir las peculiarida-
des que estime convenientes dentro del marco competencial que en la
materia en cuestion le ha sido asignado por la Constituciéon y su propio
Estatutoy. Tratandose de Corporaciones de Derecho piblico, como es el
caso de las comunidades de usuarios de aguas publicas, cuya finalidad
no es otra que la gestién auténoma de los bienes hidraulicos necesarios
para los aprovechamientos colectivos de los mismos, en régimen de
participacion por los interesados, las bases del régimen juridico de este
especifico sistema de administracién pueden contemplar los siguientes
aspectos esenctales 0 de comin aphcac1on a) constituciéon y modalida-
des de las comunidades de usuarios; b) régimen general de potestades
administrativas que se les atribuyen; c) relaciones basicas con la
Administracién piblica de que dependan, y d) configuraciéon de sus
6rganos de administracion, entendiendo por basica en este punto, segiin
el criterio sostenido en las SSTC 48 y 49/1988 citadas con relacion a un
supuesto analogo «la normacion que prevea, en sus lineas fundamenta-
les, la creacién de 6rganos unipersonales y coleglados asi como el modo
de integracién de estos ultimos (su composiciéon y los minimos de
participacién de los diferentes componentes de la comunidad) y sus
atribuciones esenciales». Esta regulacion basica debe respetar un margen
de desarrollo normativo lo suficientemente amplio como para permitir
a las Comunidades Auténomas competentes en la materia adoptar las
opciones organizativas que mejor s€ acomodan a sus necesidades .e
intereses, sin olvidar tampoco en este punto, conforme a la doctrina
sentada en las citadas Sentencias constitucionales, que «no pueden
considerarse incluidas en el marco estatal basico aquellas normas que no
resultan justificadas por el objetivo de garantizar los principios basicos
que informan el modelo organizativo disefiado por el legislador estatal».

A la luz de las observaciones generales que preceden, €l examen de
los preceptos impugnados conduce a las siguientes conclusiones. En
primer lugar, deben considerarse bdsicos aquellos preceptos que se
refieren a la constitucién de las comunidades de usuarios, en su
modalidad general o en las variantes de Comunidad General y Junta
Central de Usuarios, ya sea obligatoria por disposicion legal (art. 73.1;
inciso inicial) o por decision del Organismo de cuenca, lo que equlvale
a decir de la administracién hidrdulica del Pais Vasco en lo que
concierne a las aguas a que se extiende su competencia (arts. 73, 79, 80,
82 y 83), ya sea facultativa para los usuarios (arts. 73.2 y 3, 82 y 83)
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También es basica por la misma razon la excepcion contemplada en
el art. 73.5 a la constitucidn de las Corporaciones de Derecho piblico
que en los apartados anteriores se regulan. Ninguna de estas normas
sobrepasa los limites materiales de la normacion basica, pues se cifie a
establecer los supuestos de constitucion de las entidades corporativas en
cuestion. . .

En segundo lugar son bdsicos aquellos preceptos que anuncian, en
términos generales, las potestades administrativas que se confieren a
dichas Entidades para el cumplimiento de sus fines, tales como la
ejecutividad de sus acuerdos en el dmbito corporativo y su ejecucién
forzosa por la via de apremio (arts. 75.1 y 4 y 76.5 y 6, dltimo parrafo),
el cardcter de beneficiarias de la expropiacion forzosa y de la imposicién
de servidumbres (art. 75.2) y la potestad sancionadora (art. 76.6, primer
parrafo), puesto que todos ¢llos establecen otros tantos elementos
esenciales del régimen juridico de estas Corporaciones publicas.

En tercer lugar, también deben considerarse basicos los preceptos que
definen en sus lineas maestras la relaciones de estas Corporaciones con
la Administracién de que dependen o que ostenta la potestad de tutela
sobre las mismas. Asi, tienen tal caricter los parrafos segundo, in fine, y
cuarto del art. 73.1, que prescriben la aprobacién de los Estatutos u
Ordenanzas de las Comunidades de usuarios por el Organismo de
cuenca (o la Administracién hidrdulica autonémica, en su caso) y la
naturaleza y alcance de dicha potestad de aprobacién. Lo mismo puede
decirse del art. 73.5, referido a la aprobaci6n por el Organismo de cuenca
de los convenios especificos que sustituyan el régimen de comunidad;
del art. 74.1, que establece el principio general de la tutela de las

comunidades de usuarios por el Organismo de cuenca; del art. 74.3, en

cuanto prescribe la aprobacién por el Organismo de cuenca de las
Ordenanzas y Reglamentos de las Comunidades Generales y de las
Juntas Centrales de Usuarios; del art. 74.4, que prevé un control
sustitutivo de la Administraciéon hidraulica para el caso de que las
comunidades de usuarios no aprueben sus Ordenanzas; del art. 75.3, que
establece la obligacion de las comunidades de realizar las obras e
instalaciones que la Administracién les ordene a fin de evitar el mal uso
del agua o el deterioro. del demanio hidraulico, asi como la sancién
administrativa del incumplimiento de dicha obligacién, y, por ultimo,
del art. 76.5, que permite recurrir en alzada ante el Organismo de cuenca
contra los acuerdos de la Junta General y de la Junta de Gobierno de
las Comunidades de usuarios.

En cuanto alos preceptos que regulan la organizacién interna de las
Comunidades de usuarios, s6lo pueden considerarse bésicos, segiin el
criterio expuesto con anterioridad, aquellos que prevén la creacion de
los érganos fundamentales y sus atribuciones esenciales, asi como los
que fijan las reglas generales de articulacion de la participacién de los
usuarios en tales 6rganos. De acuerdo con ello, son basicos el art. 73.1,
parrafo segundo, que prescribe la elaboracion y aprobacion de los
Estatutos y Ordenanzas de la Comunidad por los propios usuarios, sin
perjuicio de la aprobacién definitiva por la Administracién de tutela; el
art. 74.2, que establece el principio de participacién y representacién
obligatoria de los titulares de bienes y servicios y de los participantes en
el uso del agua, en relacion a sus respectivos intereses; el art. 76.1, 2, 3,
4y 6, que regula el esquema general de los érganos fundamentales de las
Comunidades de usuarios, los principios de su integraciéon o composi-
cién, en atencién al principio de participacion, y sus atribuciones
esenciales; y, por conexion, es también bdsico el art. 77, que respeta la
organizacion tradicional de los aprovechamientos colectivos de las aguas
y, en especial, de los Jurados o Tribunales de Riego. Todos los preceptos
de la Ley de Aguas mencionados constituyen el armazon legislativo
bisico de las Corporaciones de usuarios, en cuyo desarrollo la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco dispone de un amplio margen de libertad
de decision para la configuracién normativa de los Organismos corres-
pondientes que dependan de su propia Administracion hidraulica.

Por el contrario, no tienen carécter basico, porque establecen reglas
de detalle ajenas a los aspectos fundamentales del régimen de las
comunidades de usuarios, los siguientes preceptos: -l inciso final del
parrafo primero del art. 73.1, relativo a las denominaciones especificas
de las comunidades; el art. 74.2, que prescribe ¢l contenido de los
Estatutos u Ordenanzas, excepcion hecha del principio de participaciéon
y representacién que sanciona; el art. 78, que regula un aspecto concreto
del modo de definicion de la titularidad de las obras que integran los
aprovechamientos colectivos. Tampoco es bdsico el art. 81, que no
regula un nuevo tipo de comunidad de usuarios, sino que condiciona el
otorgamiento de concesiones para abastecimiento de aguas a varias
poblaciones a la constitucién de mancomunidades, consorcios u otras
.entidades semejantes. El régimen juridico bdsico de estas entidades s¢
establece en la legislacion de régimen local; que a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco corresponde desarrollar y, €n su caso, ejecutar,
en el ambito de sus competencias. Por otra parte, el condicionamiento
de las concesiones que prevé el art. 81 de la Ley no puede considerarse
como una norma bésica sobre concesiones administrativas, habida
cuenta de que regula un supuesto especifico y no contiene¢ una norma
general del propio sistema concesional. En consecuencia, el citado
precepto, al igual que los referidos arts. 73.1, parrafo primero, inciso
final, 74.2, con excepcién del principio de participacién que establece,
y 78 son de aplicacién meramente supletoria en el Pais Vasco.

25. ElTitulo V de la Ley 29/1985, bajo la ribrica «De la proteccion
del dominio piblico hidraulico y de la calidad de las aguas continenta-
les», incluye una serie de disposiciones de diferente alcance y finalidad.
Alguna se refiere a la proteccion del dominio publico stricto sensu, en
concreto el art. 87, que atribuye al Estado el apeo y deslinde de los
cauces demaniales. Esta reserva estatal de competencia no es inconstitu-
cional, ya que, como hemos declarado en un fundamento juridico
anterior, las competencias sobre la proteccién del demanio hidraulico
corresponden al Estado para el cumplimiento de los mandatos estableci-
dos en el art. 132.1 de la Constitucién. Dicho sea lo anterior sin
perjuicio de que aquellas competencias estatales de apeo y deslinde
puedan ejercerse, por delegacion, a través de los Organismos de cuenca,
como sefiala el propio art. 87 o0, en su caso, por medio de la
Administracién hidraulica autonémica en las cuencas intracomunita-
rias, con arreglo a lo previsto en la Disposicién adicional cuarta de la
propia Ley.

La casi totalidad de los preceptos de este Titulo V regulan la
denominada policia demanial. En lo que concierne a las aguas que
discurran integramente por su territorio, las competencias sobre esta
materia corresponden, sin duda, a las Comunidades Auténomas que
hayan asumido en general las relativas a los aprovechamientos hidrauli-
cos. Asi lo hemos indicado ya en anterior fundamento juridico y procede
reiterarlo ahora, pues la policia de aguas debe entenderse comprendida
en el concepto de aprovechamientos hidraulicos. Como admite el
Letrado del Estado, la Propia Ley de Aguas- viene a reconocerio
expresamente cuando en el art. 86 previene que «la policia de las aguas
superficiales y subterraneas y de sus cauces y depésitos naturales, zonas
de servidumbre y perimetros de proteccion se ejercera por la Adminis-
tracién hidraulica competente». A este respecto, la Ley se limita, en
términos generales, a establecer algunas prescripciones de principio, con
el fin de garantizar la calidad de las aguas continentales y de su entorno,
sin merma de la competencia de las Comunidades Auténomas para.
desarrollar o complementar aquellas normas generales y para ejecutarlas
en ¢l ambito de sus competencias administrativas sobre el dominio
publico hidrdulico. Tales prescripciones encuentran fécil encaje en la
legislacion bdsica sobre proteccion del medio ambiente, que al Estado
corresponde dictar ex art. 149.1.23.2 de la Constitucién, por lo que no
pueden reputarse inconstitucionales los arts. 85, 89, d), y 91.

Dentro de este repertorio de medidas protectoras de la calidad de las
aguas, destaca la facultad que el art. 88.1 atribuye al Gobierno para
establecer alrededor de los lechos de lagos, embalses y lagunas un drea
de proteccion en la que se codicignara el uso del suelo y las actividades
que se desarrollen. Es ésta una competencia de ejecucién que no
encuentra respaldo en el art. 149.1.23.2 de la Constitucion, ni tampoco
enel art. 149.1.22.2 cuando se trate de aguas que discurran integramente
por una Comunidad Auténoma. De ahi que esta atribucién no pueda
corresponder al Gobierno en relacion con las aguas o lechos intracomu-
nitarios. Por otra parte, cuando se ejerza respecto de lagos, lagunas o
embalses en cuencas intercomunitarias, la decision gubernativa puede
incidir en el ejercicio de las competencias autonémicas sobre ordenacién
del territorio. La competencia del Estado sobre la ordenacién de recursos
y aprovechamientos hidraulicos en estas aguas no justifica una interfe-
rencia semejante en la esfera competencial de las Comunidades Auténo-
mas, maxime con el grado de indefinicién que, en cuanto al condiciona-
miento del uso del suelo y de las actividades en aquellas dreas, se deriva
del art. 88.1. En fundamento juridico anterior ya se ha seiialado que no
es inconstitucional el art. 6 de la Ley de Aguas, que sujeta las margenes
de los cauces piiblicos a una zona de policia de 100 metros, dado que
puede considerarse como una norma general basica de proteccién del
medio ambiente. El art. 88.3 extiende esta zona de policia a las
mérgenes de lagos, lagunas y embalses, por lo que merece la misma
calificacién. También se ha expuesto que, respecto de tales zonas, los
planes hidrolégicos de cuenca podrian establecer una regulacién, asi-
mismo, basica de proteccion medioambiental. Ahora bien, atribuir,
ademais, al Gobierno la potestad, de imprecisos limites, que le confiere
el art. 88.1 supone una extralimitacién competencial, en detrimento de
las potestades que todas las Comunidades Auténomas han asumido
sobre la ordenacion del territorio y la gestion del medio ambiente. Por
ello, el art. 88.1 de la Ley de Aguas debe ser declarado inconstitucional.

No puede decirse lo mismo del art. 88.2, que permite a los
Organismos de cuenca prever en sus proyectos zonas de servicio para la
explotacion de los embalses. En la medida en que tales zonas de servicio
sean estrictamente indispensables para los aprovechamientos hidrauli-
cos de competencia estatal, aquella facultad resulta inherente al ejercicio
de las competencias que atribuye al Estado el art. 149.1.22.° de la
Constitucién, bien entendido que debe ser ejercida en coordinacion con
la planificaciéon y ordenacion del territorio. Por lo demas, las extralimi-
taciones en que pudiera incurrir la Administracién hidrdulica del
Estado, respecto d= las estrictas condiciones que legitiman dicha
facultad, podrian ser impugnadas ante los organos judiciales com-
petentes.

26. El Capitulo Segundo del Titulo V (arts. 92 a 100) incluye
determinadas normas sobre los vertidos en aguas continentales que
afectan a la policia demanial, pero que tienen el cardacter de normas
basicas de proteccion del medio ambiente, cuya legitimidad deriva de lo
dispuesto en el art. 149.1.23.2 de la Constitucién. No obstante, algunos
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de los preceptos impugnados atribuyen potestades de ejecucion. Las que
asignan estas potestades a los Organismos de cuenca (arts. 96 y 99) no
son inconstitucionales, habida cuenta de que las mismas se entiende
conferidas a las Administraciones hidraulicas de las Comunidades
Auténomas con competencia general en materia de aprovechamientos
hidraulicos respecto de las aguas que discurren integramente por su
territorio (Disposicién adicional cuarta de la Ley). En cambio, .las
competencias de ejecucion que se atribuyen al Gobierno (arts. 95,
pérrafo segundo, 96 in fine y 98) corresponden a aquellas Comunidades
Auténomas respecto de las aguas intracomunitarias, y sélo podran ser
ejercidas por el Estado, como expresamente dispone el art. 98, cuando
puedan considerarse incluidas en el d4mbito de las competencias del
Ejecutivo estatal, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 149.1.22% de la
Constitucién. . .

27. El art. 101 se refiere a un materia -la reutilizacion de aguas
depuradas- que se enmarca en el concepto de aprovechamientos
hidraulicos, aunque también pueden incidir sobre la misma otros titulos
competenciales. En principio, corresponde a las Comunidades Auténo-
mas con competencia general sobre dichos aprovechamientos, en aguas
intracomunitarias, regular y gestionar la reutilizacién de aguas depura-
das, pero ello sin perjuicio de la competencia del Estado sobre la
legislacion basica del medio ambiente, las bases y coordinacion de la
sanidad u otras competencias reservadas al mismo en la Constitucién.
El parrafo primero del art. 101 habilita precisamente al Gobierno para
establecer las «condiciones basicas para la reutilizacién directa de las
aguas, en funcién de los procesos de depuracion, su calidad y los usos
previstos», es decir, para dictar determinadas normas que, siempre que
su contenido sea efectivamente basico, se inscriben en el titulo compe-
tencial sobre la sanidad que al Estado reserva el art. 149.1.15.% de la
Constitucion. Es cierto que el precepto legal impugnado no fija
directamente las condiciones que hayan de cumplirse para proceder a la
reutilizacion de las aguas, sino que remite a la potestad normativa del
Gobierno para que, por via reglamentaria, se especifiquen en cada caso
tales condiciones bdsicas. Pero es este un supuesto en el que concurren
razones de orden técnico o coyuntural que, de acuerdo con la reiterada
doctrina de este Tribunal permiten exceptuar la exigencia de rango legal
que, como regla general, deben cumplir las normas bdsicas que rijan en
una determinada materia, pues no es dudoso que los distintos procesos
de depuracion, la calidad necesaria-en cada caso y los diferentes usos a
que se destinen las aguas reutilizadas hacen virtualmente imposible una
determinacién ex lege de los requisitos basicos que hayan de respetarse
en las diversas operaciones de reutilizacion directa de las aguas. Por todo
ello, el parrafo primero del art. 101 no es inconstitucional. .

El parrafo segundo del art. 101 contiene una norma sustantiva, que
debe considerarse bdsica en materia de concesiones administrativas,
pues introduce un especifico supuesto concesional en el caso de que la

reutilizacion. de las aguas se lleve a cabo por persona distinta del primer

- usuario, considerando a tal efecto que ambos aprovechamientos son
independientes y deben ser objeto de concesiones distintas. Por ello, este
precepto no excede de la competencia que atribuye al Estado el
art. 149.1.18.2 de-la Constitucién.

Et art. 102 remite al reglamento la determinaciéon de eventuales
ayudas o auxilios del Estado a quienes realicen algunas de las activida-
des.que. el precepto legal enuncia. Pero es claro que este precepto no
establece. por si mismo regulacién alguna de directa aplicacion que
limite o menoscabe competencias autondmicas, 1o que, sin necesidad de
otras razones, obliga a rechazar la pretensién de inconstitucionalidad
dirigida frente al mismo. Sea ello dicho sin perjuicio de recordar aqui la
reiterada doctrina de este Tribunal, segiin la cual la facultad del Estado
de otorgar subvenciones o beneficios econémicos con cargo a sus
presupuestos no es concepto o titulo vélido para delimitar sus compe-
tencias respecto de las que son propias de las Comunidades Auténomas
(SSTC 39/1982, de 30 de junio; 144/1985, de 25 de octubre; 179/1985,
de 19 de diciembre; 95/1986, de 10 de julio, y 152/1988, de 20 de julio,
entre otras). . »

Por ultimo, el art. 103 recoge algunas prescripciones sobre el régimen
juridico de las llamadas zonas hiamedas. En rigor, no es €sta una materia
que quepa incluir necesariamente dentro de la relativa a las aguas o al
dominiospublico hidrdulico, aunque en ocasiones sea notoria su relacion
con la erdenacién y gestion de los recursos hidrdulicos. Pero, en
cualquier caso, el contenido normativo de este precepto legal no excede
de la legislacion basica que el Estado puede aprobar para proteger. el
medio ambiente, sin atribuir a los Organismos:de cuenca postestades
decisorias que pudieran coartar las atribuciones que.corresponden a las

Administraciones autonémicas:en esta misma materia.
28. Del Titulo VI de la Ley de Aguas se impugnan los arts. 104 y

105, que regulan el canon de utilizacién de determinados biepes_f“del )
dominio piblico hidraulico y el canon de vertidos en aguas publicas, -

respectivamente. Consideran los recurrentes que, por lo que atafie a las
aguas intracomunitarias, €sos preceptos son inconstitucionales, sea

porque gravan objetos tributarios de competencia autonémica, sea .

porque el sujeto activa de las exacciones debe ser la Comunidad
Auténoma y no el Estado. El Letrado del Estado. sostiene, por el
contrario, que, siendo todas las aguas de titularidad estatal, el Estado es

el sujeto activo de la imposicién. Ahora bien, como se ha declarado con
anterioridad, el hecho de que el dominio publico hidriulico sea en su
totalidad de titularidad estatal no siﬁniﬁca que todas las competencias
que se ejerzan sobre el mismo hayan de corresponder también al Estado,
ya que el dominio piblico no es concepto que por si sélo delimite
competencias en la Constituciéon o en los Estatutos de Autonomia. Pero
tampoco puede aceptarse, sin mds, la tesis ~que los recurrentes no
Jjustifican en precepto especifico alguno- en virtud dela cual los arts. 104
y 105 de la Ley gravan objetos tributarios de competencia autonémica.

Las exacciones que regulan estos articulos tienen como presupuesto
o hecho imponible la utilizacién del dominio publico hidraulico en
determinados casos o para determinados fines. Para deslindar las
competencias en relacion con ese régimen econémico-financiero, resulta
decisivo atender a‘lo que establecen las normas reguladoras de la
financiacién auton6mica que se refieren a estos supuestos. El art. 7.1 de
la Ley Orginica de Financiacién de las Comunidades Auténomas, a la
que se remiten tanto el art. 157.3 de la Constitucién como los Estatutos
de Autonomia, dispone a este proposito que las Comunidades Auténo-
mas podrédn establecer tasas sobre la utilizacién de su dominio piblico,
de donde se sigue a contrario sensu que corresponde al Estado establecer
las tasas que graven la utilizacién del dominio publico estatal. En
consecuencia, los arts. 104 y 105 de la Ley no exceden de la competencia
del Estado en materia financiera, sin perjuicio de que, como los mismos
preceptos disponen, los tributos que en ellos se crean hayan de ser
grestionados, recaudados o percibidos por los Organismos de cuenca, lo
que equivale a decir por la Administracién hidraulica de las Comunida-
des Auténomas en las cuencas intracomunitarias, que han de destinarlos
ala proteccion y mejora del dominio pablico y de la calidad de las aguas.
A mayor abundamiento, en lo que atafie al canon de vertidos autoriza-
dos, a que se refiere el art. 105, hay que entender que la creacion de este
tributo responde también a la competencia del Estado sobre la legisla-
cién bdsica en materia de medio ambiente, puesto que se trata de una
opcidn esencial de la accién administrativa encaminada a la proteccién
y mejora de la calidad de las aguas y demads recursos naturales integrados
en el dominio piblico hidraulico. En consecuencia, los citados arts. 104
y 105 de la Ley no invaden las competencias de las Comunidades
Auténomas,

El art. 107, también impugnado por su conexidén con los anteriores,
es susceptible de idéntico pronunciamiento en lo que atafie al apartado
1; por su parte, el apartado 2 contiene normas comunes de procedi-
miento, de competencia estatal ex art. 149.1.18 de la Constitucion, y
directamente aplicables, por tanto, €n todo el territorio nacional.

29. Por lo que concierne a las impugnaciones dirigidas contra los
preceptos incluidos en el Titulo VII de la Ley de Aguas, procede recordar
ahora la doctrina de este Tribunal establecida en 1a.STC 87/1985, de 16
de julio, y reiterada en las SSTC 102/1985, de 4 de octubre; 137/1986,
de 6 de noviembre, y 48/1988, de 22 de marzo, entre otras, segin la cual
las: Comunidades Autonomas tienen potestad’ sancionadora. én las
materias sustantivas sobre Ias que ostentan competencias y, en su caso,
pueden regular las infraccienes y sanciones ateniéndese a los: principios
basicos del ordenamiento estatal, pero sin introducir divergencias
irrazonables o desproporcionadas al fin perseguido respeeto del régimen
juridico aplicables en otras partes del territorio, por exigencia derivada
del art. 149.1.1.2 de la Constitucién. Con arreglo a esta doctrina, debe
declararse que 10s arts. 108 y 109 de la Ley, cuyas prescripciones tienen
caricter basico, puesto que establecen de manera general los tipos de
ilicitos administrativos en materias de aguas, los criterios para la
calificacion de su gravedad y los limites minimos y maximos de las
correspondientes sanciones, son de aplicacién directa en todo el territo-
rio del Estado, sin perjuicio de la legislacién sancionadora que puedan
establecer las Comunidades Auténomas en relacién con los aprovecha-
mientos hidraulicos de su competencia, incluida la policia demanial o de
aguas, llegando, en su caso, a modular tipos y sanciones en el marco de
aquellas normas bésicas, en atencién a razones de oportunidad, que
pueden variar en los distintos dmbitos territoriales: Asimismo, la

-asignacién de competencias ejecutivas sancionadoras que dispone

el art. 109.2 debe entenderse referida a los érganos ejecutivos de las
Comunidades Auténomas en materia de su competencia. Por otra parte,
los arts. 110 y 111 son también de aplicacién directa en todo el territorio
del Estado, puesto que se limitan a regular, de un lado, las indemnizacio-
nes por dafios y perjuicios ocasionados en el dominio piblico hidraulico
(art. 110.1), lo que constituye un supuesto especifico de responsabilidad
civil por dafios, materia que forma parte de la legislacién civil reservada
al Estado por el art. 149.1.8.2 de la Constitucion; o a disponer, de otro,
medios de ejecucion forzosa de las medidas sancionadoras, que forman
parte-dél procedimiento administrativo comiin cuya aprobacién corres-

‘pende al Estado ex art. 149.1.18.2 de la Constitucion, ya que en este c4so
el precepto impughado no hace otra cosa que especificar la aplicacion de

tales medios de ejecucién forzosa previstos en la legislacion general
sobre el procedimiento administrativo, y fijar un limite maximo a la

‘cuantia de las multas coercitivas, para garantizar un tratamiento

sustancialmente igual de los interesados (arts. 110.2 y 111).
30. Por ltimo, la Junta de Galicia impugna la Disposicién final
segunda y, en parte, la Disposicién derogatoria primera ‘de la Ley.

Aquélia autoriza al Gobierno para dictar las disposiciones reglamenta-
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rias precisas para el cumplimiento de la Ley, lo que, segin la Junta de
Galicia, precluye inconstitucionalmente las potestades legislativas y
reglamentarias de las Comunidades Autonomas en la materia. El alegato
no requiere un examen muy detenido para desecharlo, pues es obvio que
semejante remision genérica a la potestad reglamentaria del Gobierno
s6lo puede ser interpretada, de conformidad con la Constitucién, como
habilitacién para el ejercicio de aquella potestad normativa en las
materias de competencia estatal a que la propia Ley de Aguas se refiere,
sin merma alguna de las que correspondan a las Comunidades Auté-
nomas.

- Frente a la Disposicion derogatoria primera la recurrente afirma que
no puede operar un efecto derogatorio de la Ley de Aguas de 13 de junio
de 1879, ni del art. 38.5 de la Ley de Montes de 8 de junio de 1957, sin
infringir al tiempo la Disposicién transitoria tercera del Estatuto de
Autonomia de Galicia. Como en el supuesto anterior, el alegato es
también inconsistente, ya que es del todo claro que la citada Disposicion
estatutaria gallega no impide, ni podria impedir, a las Cortes Generales

legislar en materias de su competencia, pudiendo por lo' mismo

modificar por nuevas Leyes las que estuvieran vigentes antes de.la
entrada en vigor del Estatuto de Autonomia de Galicia, las cuales
tendran en dicha Comunidad Auténoma valor aplicativo directo o
supletorio, seglin las normas distributivas de competencias que se
contienen en la Constitucién y en el citado Estatuto. Lo. contrario
llevaria a la consecuencia de que, hasta tanto legisle el Parlamento.de
Galicia sobre las materias de su competencia, la legislacién del Estado
previa al Estatuto quedaria  indefinidamente congelada, singular y
paradéjico efecto éste que, como razonado queda, no se desprende en
modo alguno de aquella norma transitoria, que carece de fuerza para
enervar Fa potestad de modificar o derogar las leyes del Estado que las
ortes Generales ostentan y que pueden ejercer segin-el modo que en
cada momento estimen.mds oportuno. Todo ello, claro estd, sin
perjuicio de que el Parlamento de Galicia pueda legislar cuando lo
considere necesario, en materias de su competencia, pero sin olvidar que
en tal caso, y respecto de las materias sobre las que ostente competencia
exclusiva, serd aplicable en Galicia, con caricter supletorio, la legislacion
estatal que en su momento se halle en vigor y no la que lo estaba cuando
entré en vigor el Estatuto de Autonomia. .. .

31. En el conflicto positivo de competencia nim. 995/1986, acu-
mulado en el presente proceso constitucional, ¢l Gobierno Vasco
combate la mayor parte de los preceptos del Real Decreto 849/1986, de
11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Piiblico
Hidraulico, en desarrollo de los Titulos preliminar I, IV, V, VI y VII de
- la Ley 29/1985. El 6rgano’ que plantea el conflicto reproduce en sus
alegaciones la argumentacion utilizada en el recurso de-inconstituciona-
lidad contra la Ley, aplicindola de manera genérica, con algunas
excepciones, a los preceptos reglamentarios impugnados. Por su parte, el
Letrado del Estado se opone a la estimacién del confli¢to por las mismas
o andlogas razones invocadas en defensa de la constitucionalidad de los
preceptos impugnados de la Ley, si bien sefiala que, en el caso de que
se reconozca a la Comunidad Auténoma actora la titularidad de alguna
de las competencias’ controvertidas, ello no acarrea la nulidad de los
correspondientes preceptos, sino tan s6lo su no aplicabilidad directa en
el Pais Vasco. . .

Planteada en estos términos la controversia, procede afirmar que la
fundamentacién juridica general que ha quedado expuesta en relacién
con los preceptos de la Ley impugnados por el Gobierno Vasco con base
en motivos competenciales es, en principio, aplicable a la resolucién del
presente conflicto positivo de competencia, lo que nos exime ahora de
ociosas repeticiones, mds aun si se tiene en cuenta que muchos de los
preceptos del Reglamento de Dominio Publico Hidraulico cuestionados
por el Gobierno Vasco reproducen con exactitud otros tantos preceptos
de la Ley de Aguas, conviniéndoles, por tanto, idénticos razonamientos
y conclusiones.

No obstante lo cual, la circunstancia de que el Reglamento no
incluya ninguna cldusula general de salvaguarda de las competencias
autonémicas en materia de aguas, semejante, por ejemplo, a las que
establecen las disposiciones adicionales cuarta y séptima de la Ley de
Aguas, asi como el cardcter infralegal de las normas controvertidas, nos
obligan a formular algunas observaciones preliminares que permitan
centrar el alcance del conflicto y resolverlo en sus justos términos
constitucionales. : -

32. Al Pais Vasco corresponde la competencia sobre los aprovecha-
mientos hidraulicos, canales y regadios cuando las aguas discurran
integramente dentro de su territorio, y la competencia exclusiva sobre
las aguas subterrdneas no renovables que se hallen en su territorio, sin
perjuicio del dominio pyblico estatal de los recursos hidraulicos a que
se refiere el Titulo I de la Ley de Aguas, y de las competencias del Estado
derivadas de otros titulos constitucionales qsgeciﬁpos, en el sgnt_ldo ya
expuesto. Aunque ¢l Reglamento del Dominio Publico qu{aulxco no
alude éxpresamente a aquel criterio primordial de distribucion compe-
tencial, en funcién del cardcter intercomunitario de las aguas, hay que
entender, conforme a lo dispuesto en la Ley de Aguas que desarrolla, que
las competencias de ejecucién que atribuye al Gobierno, a la Adminis-
tracién del Estado o a los Organismos de cuenca corresponden al
Gobierno y a la Administracion hidrdulica del Pais Vasco en relacién

con las aguas superficiales de las cuencas, intracomynitarias y respecto
de las aguas subterrdneas no renovables que s¢ -hal?g:ll €n: Su territorio,
salvo excepcion justificada en titulos competenciales distintos. .-

Por otra parte, conviene tener én cuenta que -¢l RealiDecreto
849/1986 desarrolla o complementa la regulacién de.la Ley de Aguas en
relacién con materias, aspectos o cuestiones de distinta naturaleza: Esta
regulacion afecta, en primer lugar, a materias de la exclusiva competen-
cia del Estado -asi el régimen de titularidad del demanio, hidrico y sus
pertenencias, las servidumbres legales de caricter civil y ¢l régimen
econémico-financiero de la utilizaciéon del dominio publico hidraulico
estatal-; en segundo lugar, tiene por objeto materias respecto de las
cuales la Comunidad Auténoma del Pais Vasco ostenta competencia
legislativa plena en lo tocante a las aguas que discurren integramente por
su territorio -los aprovechamientos hidraulicos, en general, incluidos los
usos comunes y especiales y la policia demanial-; en tercer lugar, toma
en consideracion determinados aspectos sobre los que el Estado tiene
s6lo competencia para establecer las bases o la legislacion bésica
-régimen juridico de las Administraciones piblicas, concesiones admi-
nistrativas, medio ambiente, entre otras-; o, por ultimo, incluye una
regulacién pormenorizada de distintos procedimientos administrativos,
que el Letrado del Estado considera que corresponde aprobar al Estado
por tratarse de normas del procedimiento comun. S

Corolario necesario de la distincion anterior es que la aplicabilidad
directa o meramente supletoria en el Pais Vasco de los diversos
preceptos impugnados del Reglamento, respecto de las aguas que
discurren integramente por su territorio, depende de la materia a la que
cada uno de tales preceptos se refiera o de la competencia del Estado que
hayan pretendido actuar. Asi, mientras que los que regulan las pertenen-
cias del demanio hidrico o cuestiones de indole civil o relativas al
régimen econémico-financiero de la utilizacion de los bienes demaniales
del Estado son directamente aplicables en todo el territorio del Estado,
aquellos otros que disciplinan el régimen de utilizacion del dominio
publico hidrdaulico resultan, salvo excepcién justificada en titulos
competenciales distintos, de aplicacién supletoria en el territorio de la
Comunidad ‘Auténema vasca.

De otro lado, es necesario advertir que los preceptos reglamentarios
que desarrollan las normas legales basicas sobre el régimen juridico de
la Administracién hidraulica, las concesiones administrativas, -l medio
ambiente u otras materias conexas no pueden por ese solo hecho
considerarse también bdsicos. Segiin ha declarado recientemente este
Tribunal en la STC 69/1988, de 19 de abril, recogiendo y sintetizando
su anterior doctrina sobre el particular, «la tarea que a este Tribunal
corresponde para la defensa del sistema de distribucion de competencias
[art. 161.1, ¢), de 1a Constitucién y 59 de su Ley Orgdnica] cuando entra
enjuego (...) la competencia estatal para la ordenacion de lo bdsico, se
debe orientar en atencién a dos finalidades esenciales, consistente la
primera en procurar que la definicién de lo basico no quede, en cada
caso, a la libre disposicion del Estado -pues ello permitiria dejar sin
contenido las competencias autonémicas- y cifrada la segunda en la
preservacion de que el cierre del sistema no se mantenga en la
ambigiiedad permanente que supondria reconocer al Estado la facultad
para oponer sin advertencia a las Comunidades Auténomas, como
norma bdsica, cualquier clase de precepto legal o reglamentario, al
margen de cudl sea su rango y estructura». Como dijimos entonces, a la
primera finalidad da satis%accién el concepto material de norma basica,
mientras que a la segunda atiende, como criterio general, la exigencia de
Ley formal para la definicion de lo bésico, exigencia ésta cuya trascen-
dencia se acentia «como garantia de la certidumbre juridica en la
articulacién de las compeétencias estatales y autonémicas», una vez
superada la etapa inicial de vigencia de la Constitucién, en la que el
concepto material de norma bdasica pudo adquirir excepcional relevan-
cia, ya que «no le era posible al Estado desplegar una actividad
legislativa tan intensa que pudiera, de manera inmediata, configurar
todas las ordenaciones bdsicas que contemplan la Constitucion y los
Estatutos». De ahi que, como resuita del citado pronunciamiento —cuya
doctrina se reitera en la STC 80/1988, de 28 de abril- y de otros
anteriores (SSTC 32/1983; de 28 de 4bril, y 42/1983, de 20 de mayo), la
operacion de definicién de las bases debe Hevarse a cabo normalmente
por las Cortes Generales, sea de manera expresa, sea de forma que, en
razén de la estructura de la norma, dicha definicion se pueda «inferir,
directa o indirectamente, pero sin especial dificultad», siendo excepcio-
nal la posibilidad que el Gobierno de la Nacion tiene de hacer uso de
su potestad reglamentaria para regular por Decreto los aspectos bdsicos
de una materia, posibilidad limitada a los supuestos que sean «comple-
mento necesario para garantizar el fin a que responde la competencia
estatal sobre las bases», y siempre que el Decreto en cuestién muestre
«por su identificacién expresa o por su estructura» tal caricter basico,
en atencion a la exigencia de seguridad juridica antes mencionada. En
consecuencia, cuando la Ley estatal posconstitucional ha regulado una
materia sobre la que compete al Estado establecer las bases, no puede
entenderse, como regla general, que las disposiciones reglamentarias que
el Gobierno apruebe en desarrollo o para la ejecucion de la Ley tengan
también cardcter basico, a menos que tales normas complementarias de
rango infralegal indiquen expresamente su pretendida naturaleza basica
o asi resulte sin lugar a dudas de su propia estructura normativa en
cuanto complemento indispensable de las normas legales bdsicas.
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Aplicada esta doctrina constitucional al caso que ahora nos ocupa, es
de sencilla comprobacién que el Reglamento del Dominio’ Publico
Hidraulico no define a alguno o algunos de sus preceptos como basicos,
ni de su propia estructura se deduce claramente que lo sean, salvo en lo
que concierne la art. 272, que desarrolla en sus aspectos esenciales la
habilitacion conferida al Gobierno por el art. 101, parrafo primero, de
la Ley, por lo que es obligado concluir que los restantes preceptos de
dicho Reglamento no contienen normas bdasicas aplicables en todo el
territorio nacional, con excepcién también, claro estd, de las que se
limitan a reproducir preceptos basicos de la Ley de Aguas, que lo son
en cuanto que sus prescripciones forman parte de dicha Ley. En
resumidas cuentas, hecha la salvedad concerniente al art. 272, procede
declarar que todos los demas preceptos del Reglamento que desarrollan
o complementan las normas basicas establecidas en la Ley de Aguas
tienen valor meramente supletorio de la legislacion que corresponde
aprobar a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en el marco de
aquellas bases, respecto de los aprovechamientos de las aguas que
discurren integramente por su territorio.

Por iiltimo, es de senalar que una buena parte de los preceptos del
Real Decreto 849/1986 que el Gobierno Vasco combate tienen por
objeto la regulacion, con el detalle propio de una norma reglamentaria,
. de los aspectos procedimentales de la gestion administrativa en 'materia
de aguas. Segin el criterio del 6rgano que plantea el conflicto, tales
preceptos desbordan con mucho los principios o reglas procedimentales
basicas, mientras que el Letrado del Estado justifica la constitucionali-
dad de todas estas normas procedimentales en la cldusula del «procedi-
miento administrativo comun» que el art. 149.1.18.2 de la Constitucién
reserva a la competencia exclusiva del Estado, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades
Auténomas. ;

La resolucion de esta controversia exige determinar ante todo lo que
debe entenderse por «procedimiento administrativo comun», a: los
efectos prevenidos en el citado art. 149.1.18.2 de la Constitucion. El
adjetivo «comin» que la Constitucion utiliza lleva a entender que lo que
el precepto constitucional ha querido reservar en exclusiva al Estado es
la determinacién de los principios 0 normas que, por un lado, definen
la estructura general del irer procedimental que ha. de seguirse para la
realizacion de la actividad juridica de la- Adminjstracion y, por otro,
prescriben la forma de elaboracion, los requisitos de validez y eficacia,
los modos de revision y los medios de ejecucion de los actos administra-
tivos, incluyendo sefialadamente las garantias generales de los particula-
res en el seno del procedimiento. Ahora bien, sin perjuicio del obligado
respeto a esos principios y reglas del «procedimiento administrativo
comun», que en la actualidad se encuentran en las Leyes generales sobre
la materia ~lo que garantiza un tratameinto asimismo comiun de. los
administrados ante todas las Administraciones publicas, como exige el
propio art. 149.1.18.%2- coexisten numerosas reglas especiales de proce-
dimiento aplicables a la realizacién de cada tipo de actividad adminis-
trativa ratione materiae. La Constitucion no reserva en exclusiva al
Estado la regulacion de estos procedimientos administrativos especiales.
Antes bien, hay que entender que ésta es una competencia conexa a las
que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas ostentan
para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de
la Admimstracion. Asi lo impone la logica de la accion administrativa,
dado que el procedimiento no.es sino la forma de llevarla a cabo
conforme a Derecho. De lo contrario, es decir, si las competencias sobre
el régimen sustantivo de la actividad y sobre el correspondiente
procedimiento hubieran de quedar separadas, de modo que al Estado
correspondieran en todo caso estas ultimas, se llegaria al absurdo
resultado de permitir que el Estado pudiera condicionar el ejercicio de
la acci6én administrativa autonémica mediante la regulacion en detalle
de cada procedimiento especial, o paralizar incluso el desempeiio de los
cometidos propios de las Administraciones autonémicas si no dicta las
normas de procedimiento aplicables en cada caso. En consecuencia,
cuando la competencia legislativa sobre una materia_ha sido atribuida
a una Comunidad Auténoma, a ésta cumple también la aprobacion de
las normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si
bien deberin respetarse en todo caso las reglas del procedimiento
establecidas en la legislacion del Estado dentro del ambito de sus
competencias.

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

Procede declarar, en primer término, que invaden las competen-
cias de [a Comunidad Auténoma del Pais Vasco los siguientes. precep-
tos: art: 1.4, inciso final, en cuanto que exige oir al Ministerio de Obras
Piblicas en el ‘expediente de calificacion de las aguas minerales y
termales, pues el Pais Vasco ha asumido la competencia exclusiva en
esta materia (art. 10.11 de su Estatuto), competencia que el Estado no
puede interferir mediante el tramite establecido en aquel precepto del
Reglamento, aunque sea para la eventual defensa de las aguas de
titularidad estatal que no tienen aquel-cardcter, ello sin perjuicio de que
la Administraci6n del Estado puede comparecer como parte interesada

. ol

en el expediente de calificacion y defender sus derechos y competencias en
la via judicial competente, congorme a las leyes generales; el art. 89.4, en
la medida en que prevé la reversion de obras al Estado al extinguirse
las concesiones de aprovechamiento de los recursos hidraulicos en aguas
que discurren integramente por el Pais Vasco, por las razones expuestas
en relacién con el art. 51.4 de la Ley de Aguas, cuyos mandatos el
precepto reglamentario reproduce; el inciso final del art. 197.1, que
previene la intervencién del «Delegado del Gobierno en 1a Administra-
cién hidraulica correspondiente, a tenor de lo ‘dispuesto en el art. 16.1
de la Ley de Aguas», puesto que la creacion de este 6rgano administra-
tivo es contraria a la Constitucion, segiin ha quedado razonado con
anterioridad.

En segundo término, debe declararse que no invaden las competen-
cias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, dado que regulan
materias de la competencia exclusiva del Estado, los siguientes precep-
tos: el art. 1, apartados 2 y 3, éste ultimo en los términos que establece
la Ley de Aguas,.cuyo art. 1.3 reproduce sustancialmente; los arts. 2, 4,
6,7,8,10,12, 13y 15.2, referidos todos ellos a 1a definicion de los bienes
que integran el dominio publico hidrdulico estatal y a la regulacién de
las zonas de servidumbre, siendo basica la determinacion de Ia zona de
policia que prevé el art. 6 de la Ley de Aguas; los articulos impugnados
del Capitulo Primero del Titulo II, relativos a las servidumbres legales,
con excepcion de los arfs. 35, 36, 37 y 45, que establecen normas
especiales de procedimiento, que tienen sélo caracter supletorio de las
que pueda establecer la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en
relacién con el ejercicio de las competencias de su propia Administra-
cién hidradulica; por referirsé también a las servidumbres legales, no
exceden de la competencia del Estado ex art. 149.1.8.2 de la Constituciéon
los arts. 162.3 y 333 del Réglamento; tampoco invaden las competencias
del Pais Vasco el art. 53, que se refiere estrictamente a’autorizaciones
administrativas de competencia estatal, segiin el art. 15 de la Ley de
Aguas, aunque su tramitaciéon se pueda atribuir a las Comunidades
Auténomas, asi como el art. 117, que se refiere sélo a concesiones que
corresponde otorgar al Estado; de igual modo no invaden las competen-
cias autondmicas los arts. 235.2, 240, 241 y 242, que regulan el apeo y
deslinde de los cauces de dominio piiblico estatal, aunque su ejecucién
pueda encomendarse a las Comunidades Auténomas; el mismo razona-
miento es aplicable a los arts. 68, 323, 325 y 326, que regulan materias
propias de la legislacidn civil, como son las referidas a la obligacién de
reparar 0 indemnizar los dafios causados al dominio piblico hidraulico,
asi como a los arts. 327, dltimo inciso, y 334, por conexién con aquéllos;
por-su parte, el art. 272 contiene ciertas normas sobre la reutilizacion de
las aguas depuradas que, por su propio contenido esencial, cabe calificar
de basicas, y que desarrollan la habilitaciéon conferida al Gobierno por
el art. 101, parrafo primero, de la Ley, que ya hemos declarado conforme

“a'la’Constitucién, de donde se deduce que el citado art. 272 no excede

de las competencias del Estado; los arts. 54.2, 63.2, 72.5 y 284 a 295y
313.1, ambos inclusive, son también de aplicacién directa por la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco, pues regnlan los canones de
ocupacion y vertido, conforme a la competencia del Estado, segiin lo
declarado con anterioridad respecto de los arts. 104 y 105 de la Ley de
Aguas; por ultimo, tampoco invaden las competencias de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco los arts. 197.1, excepcion hecha de la
referencia al Delegado del Gobierno en la Administracién hidraulica
autonémica, 260.2, 264.2, parrafo primero, en cuanto a la obligacion de
notificacién a la autoridad sanitaria, y 283.2, que se limitan a prever
supuestos de. colaboracion entre las autoridades del Estado y de las
Comunidades Auténomas, y son, por lo mismo, plenamente acordes con
la Constitucién, segin reiterada doctrina de este Tribunal, ¢ bien
establecen obligaciones de coordinacién con las autoridades sanitarias,
que corresponde regular al Estado en virtud de lo dispuesto en
el art. 149.1.16.% de la Constitucién.

" Todas las demds normas del Reglamento del Dominio Puiblico
Hidraulico impugnadas por el Gobierno Vasco no resultan conformes
con las competencias que aquella. Comunidad Auténoma ostenta sobre
los aprovechamientos de las aguas que discurren integramente por su
territorio, segin su Estatuto de Autonemia, bien porque regulan
aspectos de la competencia exclusiva del Pais Vasco, bien porque
desarrollan las normas bdsicas del Estado establecidas en la Ley de
Aguas, sin que pueda atribuirse a dichos preceptos reglamentarios el
mismo caréacter basico, sin perjuicio de que algunas de ellas reproduzcan
normas bdsicas de la Ley, de obligado cumplimiento por la Comunidad
Auténoma recurrente, o bien porque contienen reglas sobre los procedi-
mientos administrativos especiales en materia de ‘utilizacién de las
aguas, policia demanial u otras materias conexas, que corresponde
regular al Pais Vasco en el 4mbito de sus competencias, respetando las
normas del procedimiento administrativo comin. Ahora bien, como
acertadamente afirma el Letrado del Estado, de ello no se sigue, la
invalidez de tales normas reglamentarias, sino tan sélo su caricter de
normas de aplicacién supletoria por dicha Comunidad Auténoma en
defecto de lo que disponga en cada ¢aso su Derecho propio, de acuerdo
con lo que establece el art. 149.3 de la Constitucion. Por lo demds, debe
entenderse asimismo que las competencias ejecutivas que el Reglamento
atribuye a la Administracién del Estado o a los Organismos de cuenca
corresponden también a la Administracion autonoma del Pais Vasco en
1o que concierne a los aprovechamientos hidraulicos intracomunitarios.
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34. El Gobierno Vasco ha promovido también conflicto positivo de

competencia frente a la Orden de 23 de diciémbre de 1986 que establece .

normas complementarias que han de ser aplicadas por las Confederacio-
nes Hidrograficas en relacion con las autorizaciones de vertidos de aguas
residuales. Como se desprende del propio texto de la Orden impugnada,
en conexion con los arts. 19 y 20.1 de la Ley de Aguas, tales.normas
vineulan solamente a los Organismos de cuenca dependientes del
Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo, que reciben la denomina-
cion tradicional de Confederaciones Hldrograﬁcas No ataiien, en

cambio, a la Administracién hidrdulica propia de la Cornunidad |

Auténoma del Pais Vasco, en las cuencas intracomunitarias, y no hay,

por tanto, invasién competencial alguna. En consecuencia, el conflicto

debe ser desestimado.

35. Finalmente, el Gobierno Vasco plantea también conflicto de
competencia frente al Estado en relacion con los arts. 1.1y 8;2.1¢)y
8; 3, guién decimocuarto; y Disposicion transitoria primera del Real
Decreto 650/1987, de 8 de mayo, por el que se definen los ambitos
territorialés de los Organismos de cuenca y de los planes hidrolégicos.

El primero de los preceptos objeto del conflicto (art. 1) define el
ambito territorial de los Organismos de cuenca, disponiendo a este
proposito que la Confederacion Hidrogrifica del Norte «comprende el
territorio espafiol de las cuencas hidrograficas de los rios que vierten al
mar Cantabrico desde la desembocadura del rio Eo, incluida la de este
rio, y la frontera con Francia. Ademas el territorio espafiol de las cuencas
de los rios Miiio-Sil, Limia, Nive y Nivelle» :(apartado 1), y que la
Confederacién Hidrogrifica del Ebro «comprende el territorio espaiiol
de las cuencas hidrogrificas del rio Ebro, del rio Garona y de las demas
cuencas hidrograficas -que vierten al océano Atlintico a través de la
frontera con Francia, excepto las de los rios Nive y Nivelle. Ademas, la
cuenca endorreica de la Laguna de Gallocanta» (apartado 8). De
conformidad con esta delimitacién, el art. 2.1 ¢) define el dmbito
territorial del Plan Hidrolégico I1I de la Confederacién Hidrografica del
Norte, que comprende las «cuencas de los rios que vierten al mar
Cantédbrico entre el limite de los términos municipales de Castro
Urdiales y San Julidan de Musques v la frontera con Francia», y
el art. 2.8 establece que el Plan Hidrologico de la Confederacién
Hidrogrifica del Ebro serd tinico y extendido a la totalidad del ambito
territorial definido en el art. 1.8. Si se tiene en cuenta, de un lado, que,
conforme al art. 14 de la Ley de Aguas, se entiende por cuenca
hidrografica «el territorio en que las aguas fluyen al mar a través de una
red de cauces secundarios que convergen en un cauce principal y inico»,
y se repara, por otfo, que en las cuencas que discurren integramente por
el territorio del Pais Vasco corresponde a esta Comunidad Auténoma el
reglmen de los aprovechamientos hidraulicos, comprendida la planifica-
cion hidroldgica, en los términos establecidos -en la Ley de Aguas
conforme a la Constitucién y el Estatuto de Autonomia, asi como la
organizacién de su propia Administracion hidraulica, es del todo claro
que la competencia estatal sobre estos extremos no puede extenderse a
las cuencas intracomunitarias. Por ello, los arts. 1.1 y 2.1 ¢) del Real
Decreto 650/1987, que no distinguen entre cuencas intercomunitarias y
extracomunitarias, s6lo pueden entenderse conformes con el bloque de
la constitucionalidad si se interpretan en el sentido de que los dmbitos
territoriales definidos en los mismos no incluyen en ningin caso las
aguas intracomunitarias del Pais Vasco. En cambio, no hay indicios de
inconstitucionalidad en los arts. 1.8 y 2.8 del Real Decreto 650/1987,
que no afectan, con toda evidencia, a cuencas intracomunitarias del Pais
Vasco. Esta misma interpretaciéon debe darse, por lo que se refiere a la
Confederacién Hidrografica del Norte, a la Disposicion transitoria
primera del citado Real Decreto.

El art. 3, guién decimocuarto, prevé la posibilidad de incorporacién
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco a la Juntas de Gobierno de

las Confederaciones Hidrogrificas del Norte y del Ebro. Esta prevision, .

adoptada en desarrollo de la Disposicién adicional segunda de la Ley de
Aguas, no desconoce competencias propias de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, ya que s6lo se refiere a cuencas intercomunitarias. En
consecuencia, no puede considerarse inconstitucional.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad inter-
puestos contra la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, y en
consecuencia,

a) Declarar que son inconstitucionales los arts. 16.1 ¢) y, por
conexién con el mismo, parcialmente, el art. 16.2, asi'como el art. 88.1
y el art. 51.4 de la Ley, con el alcance, en lo que a este ultimo concierne,
que se expone en el fundamento Jundxco 23 de esta Sentencia.

b) Declarar que los arts. 53.1 y 2, 54, 69.1 y 70, de la Ley de Aguas
son de aplicacién supletoria en las Comunidades Auténomas con

competencm general sobre los aprovechamientos de las aguas que
discurran integramente por sus respectivos territorios.

c) Declarar que los arts. 64.2, por lo que se refiere a la caducidad

 de los derechos de uso privativo que no se obtengan por concesion, 73.1,

paqafo primero, inciso final, 74.2, a excepcién del principio de
pparticipacion y representacion que establece 78 y 81 son de aplicacién
supletoria por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el zmbito de
sus competencms sobre los aprovechamlentos hidrdulicos cuando las

aguas -discurran integramente por su territorio.

“d) ‘Deelarar que los-atts. 18.1 b} y e), 38.2, inciso ﬁnal 39.2, 40 1),
g, h), i)y, 4l 1 ¥.3,42.1,56,71.1 y 3,95, parrafo segundo, 96, inciso
final, y 98, no son mconsmucmnales si se interpretan en’el sentido que
se expone en los fundamentos juridicos de esta Sentencia.

d €) Desestimar los recursos de mconsntucwnahdad en todo lo
emas. . ;

2.° Estimar parcialmente el conﬂlcto positivo de competencia
interpuesto por el Gobierno Vasco.contra determinados preceptos del
Reglamento del Dominio Piblico ' Hidraulico, aprobado por Real

Decreto 849/1986, de 11 de abril, y en cansecugncm

a) Declarar que los arts. 1.4, in¢iso final, 89:4; en lo que se refiere
a la reversion de obras- al Estado procedem& de:la extinciéon de
concesiones de aprovechamiento de los recursos:hidsdylicos en aguas
que discurren integramente por el territorio del Put¢ Vasco, y 197.1, en
cuanto que prevé la intervenciéon ‘del Delegado ‘del Gobierno en la
Administracion hidraulica del Pais Vasco, invadén las competenmas de
la'Comunidad Auténoma del Pais Vasco. .

b) Declarar que los arts. 9; 35, 36, 37, 45, 301 2y4 51 52, 54.1
y 3, 55, 56, 57, 58, 61, 62, 63.1, 64, 65, 66, 67, 69, 701 71, 72 excepto
apartado 5 73, 74 75 76 77, 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87, 88,
89.1, 235y6 90 91, 92 931 933 enloqucsereﬁerealamencmn
del Orgamsmo de cuenca, 94, 95 96 97.1, excepto la expresion «serd
motivada y adoptada en funcion del interés. publico. Las concesiones
seran susceptibles de revisién con arreglo a lo establecido en el articulo
63 de la Ley de Aguas», 97.2,98,99.2.3 y 4, 100, 101, 102, 103, 104, 105,
106, 107, 108, 109, 110, 111, 112 113, 114 118, 116 118 119 120 121,
122 123 124 125 126, 127 128 129, 130 131, 132 133 134 135 136
1371 y 2 138 139 140 141 142 144, excepto el inciso inicial del
apartado primero, 145 146 147 148 149 150, 151, 152, 153, 154, 155,
156, excepto el apartado 1, letras a)yb), 157 158, 159, 160, 161. 2 y 3
162.1. 2, excepto inciso 1n1c1al y 4, 163, 164, 165, 166 167 168, 169,
170, 171 172,173, 174, 175, 176 177 178 179 180 181 182 183 184
185, 186, 187, 188, 189.1 y 3, 190, 191.1, 192, 193, 194, 195, 197.2, 198,
199, 200, 201, 202, 203, 204, 205, 206, 207, 208, 209, 210, 211, 212, 213,
214, 215, 216, 217, 218, 219, 220, 221, 222, 223, 224, 225, 226, 227, 228,
229, 230, 231, 233, 237, 238, 244, 245.2, 246.1.2, excepto el parrafo
segundo, y 3, 247, 248, 249, 250.1, excepto el parrafo segundo, y 2, 251
d), e), f), g), h), 1), 252, 253, 255, 258, 259.1, parrafo segundo, y 2, 260.1,
261, 262, 263, 264.2, excepto la expresion «se notificara a la autoridad
sanitaria», y 3, 265, 266, 267, 268, 269, 270, 271, 273, 275.1 y 2, 276.2,
271, 278, 279, 280, 281, 282, 283.1 y 3, 302, 303, 309, 310, 311, 312, 314,
315, 316, 317, 318, 319, 320, 321, 322, 324, 327, inciso inicial, 328, 329,
330 331 332 335 337 338 339 y 340 del Reglamento del Dominio
Piblico Hldrauhco son de aplicacion supletoria por la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en el ejercicio de sus propias competencias,

" sin perjuicio de la aplicacion directa de los preceptos de la Ley de Aguas

que algunos de ellos reproducen y que tienen caracter de legislacion
aplicable en todo el territorio del Estado.

¢) Declarar que las competencias atribuidas por los preceptos
mencionados en el anterior apartado al Gobierno, a la Administracién
del Estado y a los Organismos de cuenca, deben entenderse atribuidas
a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el ambito de sus propias
competencias.

d) Declarar que los restantes preceptos del Reglamento del Domi-
nio Piiblico Hidraulico impugnados por el Gobierno Vasco no invaden
las competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

3.° Declarar que la Orden del Ministerio de Obras Piblicas, de 23
de diciembre de 1986, por la que se dictan normas complementarias
sobre las autorizaciones de vertido en aguas residuales, no invade las
competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

4.° Declarar que el Real Decreto 650/1987, de 8 de ‘mayo, por el
que se definen los dmbitos territoriales de los Orgamsmos de cuenca y
de los Planes Hidroldgicos no invade las competencias de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, siempre que los arts. 1.1 y 2.1 c) del citado
Real Decreto- se interpreten conforme a lo expuesto en el fundamento
juridico 35 de esta Sentencia.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid a veintinueve de noviembre de mil novecientos
ochenta y ocho.-Firmado: Francisco Tomas y Valiente.-Gloria Begué
Canton.-Angel Latorre Segura.-Francisco Rubio Llorente.-Antonio
Truyol Serra.-Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral.—Carlos de la
Vega Benayas.-Eugenio Diaz Eimil.~Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer.-Jesiis Leguina Villa.-Luis Lépez Guerra.~Rubricado.
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