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1. Planteamiento

Las estrategias seguidas en los Ultimos afios por la Junta de Andalucia
para hacer efectivas las competencias sobre las «aguas del rio Guadalquivir
que transcurren por su territorio y no afectan a otra Comunidad Autonoma»
(articulo 51 del Estatuto) han tenido como trasfondo planteamientos juridicos
basados en la premisa de la fragmentacion de la gestion de la cuenca.
Al superarse el principio de unidad de cuenca mantenido por el Tribunal
Constitucional, casi siempre a partir de interpretaciones extensivas de la
Constitucion, el resultado de estos planteamientos ha sido contraproducente:
cuantas mas vias se han seguido para dotar de contenido a las previsiones
estatutarias, mas lgjos se ha situado un objetivo competencial que ha
acabado encontrando en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, asi
como en la del Tribunal Supremo, limitaciones y obstaculos cada vez mas
insalvables. Aquellas competencias sobre la cuenca que, en tanto que
gjecutivas, se hallaban sometidas a los condicionantes legislativos a los que
se refiri la STC 227/1988 (la unidad de cuenca como competencia exclusiva
de cardcter legislativo) han sufrido el impacto, a partir de las sentencias
dictadas en 2011, de la idea de administracion unitaria de la cuenca, un
ambito de competencia exclusiva del Estado, también de caracter ejecutivo,
que es dificil deducir de la Constitucion, de sus desarrollos normativos y de
la propia jurisprudencia anterior al afio 20117

Se trata de uno de tantos casos habidos —y mal planteados— en nuestro
Estado jurisprudencial autondmico, donde frecuentemente: a) se invoca con
error el principio de unidad como un principio opuesto o contrario al principio
de autonomia; b) se prefiere un modelo competencial de compartimentos
estancos presidido por relaciones de conflicto que terminan resolviéndose
(0 enquistandose sin resolverse) en via jurisdiccional; y ¢) se arrincona o
se olvida la utilidad de las relaciones cooperativas y participativas entre las
Administraciones Publicas en presencia. En contraste con tales tendencias,
no estd de mas recordar, recurriendo a expresiones de la jurisprudencia
fundacional del TC, que en nuestro Estado de las Autonomias «cada
organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del todo» y que «en
ningun caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que
es precisamente dentro de este donde alcanza su verdadero sentido, como
expresa el articulo 2 de la Constitucion» (STC 4/1981, FJ 3). Y asimismo ha
de traerse a colacion que la autonomia para la gestion de los «respectivos
intereses» (articulo 137 CE) implica el «derecho de la comunidad local a
participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno y administracion de
cuantos asuntos le atarien» (STC 84/1982, FJ 2).

Pues bien, ese derecho de las Comunidades Auténomas a participar en la
gestion a través de Organos propios tiene un ejemplo que consideramos

1 Sobre la evolucion de la jurisprudencia de esta materia, véanse
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muy significativo a los efectos de este informe. Lo encontramos en la Ley
62/1997, de 26 de diciembre, de modificacion de la Ley 27/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, una ley que
materializa la participacion de las Comunidades Auténomas en la estructura
y organizacion de los puertos de interés general a través de la designacion
de los 6rganos de gobierno de las respectivas autoridades portuarias. Al
igual que los articulos 29 y 30 del vigente Real Decreto Legislativo 2/2011,
de 5 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, la Ley 62/1997 establecio
que las Comunidades Auténomas designaran a los maximos gestores de
una competencia exclusiva del Estado (los presidentes de las autoridades
portuarias) y determinasen la composicion de sus Consejos de Administracion.
Como dispone el preambulo de la Ley 62/1997, «se ha estimado mas
adecuado para el sistema de Puertos del Estado la adopcion del principio de
gestion unitaria para todas las actividades portuarias maritimas y terrestres,
de modo que se concentran en la Autoridad Portuaria todas las competencias
y responsabilidades relativas a la gestion de los servicios de los puertos».

Sin necesidad de impetrar auxilios judiciales ni de interponer conflictos,
la voluntad de llegar a acuerdos politicos ha hecho posible una férmula
de descentralizacion en la que se armonizan la titularidad estatal de la
competencia, la gestion unitaria de esa competencia estatal por una
Comunidad Auténoma y la participacion en ella de todas las Administraciones
Publicas y los agentes con intereses relevantes en la materia. Al cabo de
los afios, la figura de unas autoridades portuarias de interés general bajo
presidencia autonémica consideramos que sigue siendo una formula eficaz,
un precedente legislativo contrastado por la experiencia, y cuyo pleno encaje
en la Constitucion ha sido avalado por la jurisprudencia constitucional.
Por ello lo defendemos en este informe como una alternativa preferible

2 Elarticulo 17.1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad

S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER: «Competencias constitucionales
y autondmicas en materia de aguas», Revista de Administracion
Pdblica, n.° 128, 1992, pp. 23-84; y A. GARRORENA MORALES:
«El Derecho de Aguas ante la reforma de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia», Teoria y Realidad Constitucional, n.° 18,
2008, pp. 77-104.

Valenciana regula «el derecho de los valencianos y valencianas

a disponer del abastecimiento suficiente de agua de calidad», el
«derecho de redistribucion de los sobrantes de aguas de cuencas
excedentarias atendiendo a criterios de sostenibilidad» y el
«derecho a gozar de una cantidad de agua de calidad, suficiente y
segura». Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana, reformado por la LO 1/2006, de 10 de
abril; objeto de recurso de inconstitucionalidad resuelto por la STC
247/2007, de 12 de diciembre.
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frente a las demas vias reivindicativas ensayadas hasta el momento: el
traspaso de competencias, la proposicion de ley organica de transferencia o
delegacion, y el convenio de encomienda de gestion. Ademas, como técnica
de descentralizacion territorial y funcional, esta propuesta permitiria avanzar
a Andalucia en el proceso de reafirmacion del Estado de las autonomias
como Estado social: al respetarse el principio de la unidad de cuenca en un
ambito tan relevante de los llamados derechos sociales emergentes como
los derechos al agua?, no solo se preserva la igualdad de todos los espafioles
y la proteccion al interés general, sino que se sustenta una idea de Espafia
como ambito geografico de integracion y solidaridad entre los territorios.

2. La administracion
unitaria de

la cuenca:
fundamentos
constitucionales

El Gobierno de la Nacién y la Junta de Andalucia han invocado distintos
titulos e intereses competenciales para defender la gestion unitaria que
dicen corresponderles sobre la cuenca del rio Guadalquivir. Por una parte,
la Junta de Andalucia argumenta que el 98 por ciento de la cuenca se
encuentra en territorio andaluz, por lo que el decurso del Guadalquivir
extremefio, el manchego o el murciano carecen de relevancia significativa
sobre la planificacion y la gestion de los recursos hidricos. Por otra parte,
el Estado afirma su centenario modelo de gestion unitaria de las cuencas
hidrogréficas, cuyos origenes se remontan a 1903, basado en el principio de
supraterritorialidad hidrica proclamado por el ordenamiento juridico nacional
(desde la derogada Ley de Aguas de 1985) y supranacional (Carta Europea
del Agua, 1967; Directiva Marco del Agua, 2000; Carta de Zaragoza, 2008),
y organizado a través de las confederaciones hidrograficas, organismos de
la Administracion General del Estado cuyos drganos de gobierno, gestion
y planificacion integran a todos los interesados en la gestion del agua:
Comunidades Auténomas, entes locales, usuarios e intereses ambientales.

La fundamentacion constitucional del mencionado principio de unidad
de cuenca ha sido obra, entre otras, de las STC 227/1988% 161/1996,

118/1998, 247/2007 y, sobre todo, 30 y 32 de 2011, que articulan y
consolidan progresivamente la reiterada y constante doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el principio de unidad de cuenca natural *. En sintesis,
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, asi como la del Tribunal
Supremo, vienen a decir que el principio de unidad de cuencas y, como
su corolario, el de la unidad de gestion de los recursos hidricos de los rios,
no responde a fronteras territoriales, sino a las fronteras naturales; un
principio, por cierto, que también asume la Directiva Marco del Agua de la
Unién Europea®. Ademas, con las SSTC 30/2011 y 32/2011 se produjo un
avance importante en la tesis originaria: bajo el principio de «administracion
unitaria» se unifica la gestion de las funciones de legislacion y ejecucion
(sobre los aprovechamientos y sobre las de caracter medioambiental que
habia diferenciado la STC 138/2010, al declarar —sin citar la Ley de Aguas
entre sus fundamentos juridicos— que los vertidos a las aguas del Ebro en
territorio catalan eran ejecucion medioambiental y, por tanto, competencia de
la Comunidad Auténoma de Catalufia)®. Segun el FJ 11 de la STC 30/2011,
recurriendo a este alcance, que pudiéramos llamar funcional del principio
de unidad de cuenca, y a través de la legislacion, ordenacion y concesion
de recursos y aprovechamientos hidraulicos, el Estado vendria a ejercer la
competencia que el articulo 149.1.22 CE le atribuye respecto de las «aguas
que discurran por mas de una Comunidad Auténoma», lo que supone que el
gjercicio de las potestades normativas y ejecutivas que tal competencia puede
contener sirven al proposito de asegurar «una administracion unitaria» de un
recurso natural de tanta trascendencia para diversos sectores y subsectores
materiales como es el agua. Segun el citado FJ 11 de la STC 30/2011, de ahi
se infiere que «dicha administracion unitaria, que corresponde concretar al
Estado segtin diversas modalidades técnicas, de acuerdo con la concurrencia
de competencias distintas de las diferentes Administraciones implicadas, no
pueda resultar enervada por un precepto como el articulo 51 del Estatuto de
Autonomia [de Andalucia]». Hemos destacado en cursiva la expresion «segun
diversas modalidades técnicas» porque nos parece especialmente relevante
de cara a la propuesta que formulamos en el presente informe.

En su ultima etapa de evolucion jurisprudencial uniforme y pacifica, el
Tribunal Constitucional partia de la doctrina de la STC 227/1988, en cuyo FJ
6 se afirma que «una interpretacion sistematica del articulo 149.1.22 CE, en
su relacion con el articulo 45.2 CE [...], reclama una utilizacion racional de
los recursos naturales, [lo que] nos llevd a sostener que entre las diversas
interpretaciones posibles de las reglas de distribucion de competencias este
Tribunal solo puede respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir
dicho mandato», por lo que «no parece lo mas razonable compartimentar
el régimen juridico y la administracion de las aguas de cada curso fluvial y
sus afluentes en atencion a los confines geograficos de cada Comunidad
Auténoma, pues es evidente que los usos y aprovechamientos que se
realicen en el territorio de una de ellas condicionan las posibilidades de

3 La STC 227/1988 acudio a una interpretacion sistematica del
texto constitucional a partir de criterios I6gicos, técnicos y de
experiencia: 1) en el ambito de la gestion administrativa, porque no
acepta compartimentar el régimen juridico y la administracion de las
aguas de cada curso fluvial y sus afluentes toda vez que los usos

y aprovechamientos que se realicen en el territorio de una de ellas
condicionan las posibilidades de utilizacion de los caudales de los
mismos cauces, principales y accesorios, cuando atraviesan el de
otras Comunidades o surten a los cursos fluviales intercomunitarios y
el criterio de la cuenca hidrogréfica 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; 2) desde un punto de vista
técnico, las aguas de una misma cuenca forman un conjunto integrado
que debe ser gestionado de forma homogénea; y 3) la experiencia
internacional sobre la materia. F. DELGADO PIQUERAS: «La distribucin
de competencias Estado-Comunidades Auténomas en materia de
aguas: La Sentencia del Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de
1988», RAP,n.° 118, 1989, pp. 271-294.

4 También la gestion unitaria de los rios fue objeto de una sentencia
del Tribunal Constitucional (STC 32/2011, de 17 de marzo), sobre

la asuncidn de cuenca del rio Duero —que transcurre por dos
paises, Espafia y Portugal— por la Comunidad Auténoma de
Castillay Ledn. Con los mismos fundamentos jurisprudenciales,

fue anulado el art. 75.1 de la LO 14/2007, de 30 de noviembre,

de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, que

tenia el siguiente tenor: «Dada la relevancia que la Cuenca del
Duero tiene como elemento configurador del territorio de Castilla

y Ledn, la Comunidad Auténoma asumira competencias de



utilizacion de los caudales de los mismos cauces, principales y accesorios,
cuando atraviesan el de otras comunidades o surten a los cursos fluviales
intercomunitarios». Y remacha: «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, [toda
vez que] es claro también que las aguas de una misma cuenca forman un
conjunto integrado que debe ser gestionado de forma homogénea».

Pero, como decimos, el Tribunal Constitucional no se limita a recordar
la jurisprudencia de los afios ochenta. En su STC 30/20117, en la que se
resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Extremadura contra determinados preceptos de la
LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, declara «la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 51, que
atribuyd a la Comunidad Autbnoma competencias exclusivas sobre las aguas
de la cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afectan
a otra Comunidad Auténoma», v, junto a esta declaracion, complementa el
alcance funcional de la competencia del Estado, que expresamente pasa a
ser de caracter legislativo y ejecutivo: el principio de unidad de cuenca no solo
implica titularidad exclusiva del Estado sino, también, administracion unitaria®.

3. Antecedentes
fallidos

3.1. El Real Decreto 1666/2008, de 17 de
octubre

Con la entrada en vigor el 1 de enero de 2009 del Real Decreto 1666/2008,
de 17 de octubre, se articulaba el traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Comunidad Autonoma de Andalucia en materia
de recursos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de
la cuenca del Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de
la Comunidad Auténoma, y ello en cumplimiento del acuerdo adoptado al
efecto por la Comision Mixta Paritaria prevista en la disposicion transitoria
primera del Estatuto, en su reunion del dia 20 de septiembre de 2008.

Sin referencia alguna a la relevante jurisprudencia constitucional en esta
materia, el decreto se basaba en los preceptos constitucionales de los articulos
148.1.42148.1.9.2y148.1.10.2, en cuya virtud las Comunidades Autbnomas
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podrian asumir competencias en materia de obras publicas de interés para la
Comunidad Auténoma en su propio territorio, asi como competencias de gestion
en materia de «proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma»
(art. 148.1.10.2 CE). Y también en los preceptos contenidos en el articulo
149.1.132 149.1.22.2 149.1.23.2y 149.1.24 .2 segun los cuales el Estado
tiene competencia exclusiva sobre las bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdmica, sobre la legislacion, ordenacion y concesion
de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por
mas de una Comunidad Auténoma, y sobre la legislacion basica relativa a la
proteccion del medio ambiente, asi como sobre las obras publicas de interés
general 0 cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Autonoma.

En cuanto a los fundamentos estatutarios, el decreto se fundamentaba en el
precepto posteriormente declarado inconstitucional, el reiteradamente citado
articulo 51 del Estatuto, segun el cual la Comunidad Auténoma ostenta
competencias exclusivas sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir
que transcurren por su territorio y no afectan a otra Comunidad Auténoma,
«sin perjuicio de la planificacion general del ciclo hidroldgico, de las normas
basicas sobre proteccion del medio ambiente, de las obras publicas
hidraulicas de interés general y de lo previsto en el articulo 149.1.22.2
CE». También se invocaba el articulo 56 del Estatuto de Autonomia, que

atribuye a la Comunidad Autonoma la competencia exclusiva en materia
de planificacion, construccion y financiacion de las obras publicas en el
ambito de la Comunidad Auténoma, siempre que no estén declaradas de
interés general por el Estado, y establece su participacion en la planificacion,
programacion, gestion y ejecucion de las obras publicas de interés general
a través de los 6rganos y procedimientos multilaterales referidos en el
propio Estatuto, asi como mediante los instrumentos de colaboracion que se
suscriban. Y en cuanto a la implicacion presupuestaria, el articulo 184.4.¢)

desarrollo legislativo y de ejecu-cién en materia de recursos y
aprovechamientos hidraulicos de las aguas de la cuenca del Duero
que tengan su nacimiento en Castilla y Ledn y deriven a Portugal
sin atravesar ninguna otra Comunidad Auténoma». STC 32/2011,
de 17 de marzo. Recurso de inconstitucionalidad 1710-2008,
interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura
en relacién con el articulo 75.1 de la LO 14/2007, de 30 de

noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomifa de Castilla y Ledn.

BOEN.° 86, de 11 de abril de 2011, pp. 153 y ss. <www.hoe.es/
boe/dias/2011/04/11/pdfs/BOE-A-2011-6547 pdf>.

5 La Carta Europea del Agua, adoptada por el Consejo de Europa en
1967, dispone en su art. 11 que la administracion de los recursos
hidricos ha de basarse en las cuencas naturales, mas que en las
fronteras politicas y administrativas, criterio asumido también por

la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,

de 23 de octubre de 2000 (predmbulo y arts. 3, 16 y 16 bis),
modificada por la Directiva 2008/32/CE de 11 de marzo de 2008,
del Parlamento Europeo y del Consejo.

6 STC 138/2010, de 16 de diciembre. Recurso de
inconstitucionalidad 9330-20086. Interpuesto por el Consejo de
Gobierno de La Rioja en relacion con diversos preceptos de la LO
6/2006, de 19 de julio, de Reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia. BOEn.° 16, de 19 de enero de 2011.



del Estatuto facultaba a la Comision Mixta de Asuntos Economicos y Fiscales
Estado-Comunidad Auténoma para acordar la valoracion de los traspasos de
servicios del Estado a la Comunidad Autonoma, mientras que la disposicion
transitoria primera habilitaba a la Comisién Mixta Paritaria Gobierno-Junta de
Andalucia para regular el proceso, el tiempo y las condiciones de traspaso
de las competencias propias de la Comunidad Autdnoma, asi como para
determinar el traspaso de medios materiales y personales necesarios para el
gjercicio de tales competencias®.

Con esta fundamentacion constitucional y estatutaria, las funciones y
servicios que se traspasaron fueron los siguientes: los correspondientes al
Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino, y a la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir, en relacion con las aguas de la cuenca del
Guadalquivir «que transcurren por el territorio de la Comunidad Auténoma
de Andalucia y no afectan a otra Comunidad Auténoma», a excepcion
de aquellas funciones y servicios que permanecen en el ambito de la
competencia de la Administracion General del Estado y que estan detalladas
en el apartado ¢) del Acuerdo de Traspaso: 1) la normativa basica que dicte el
Estado en el gjercicio de sus competencias; 2) la fijacion del dambito territorial
de la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir, conforme regula el articulo
16 bis 5 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio; 3) la elaboracion, aprobacion,
seguimiento y revision del Plan Hidrologico de Demarcacion del Guadalquivir;
4) la programacion, aprobacion y ejecucion de obras hidraulicas que sean
de interés general del Estado o cuya realizacion afecte a otra Comunidad
Auténoma; 5) la presidencia del Comité de Autoridades Competentes y del
Consejo del Agua de la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir; 6) el
registro de aguas en el ambito funcional no incluido en este traspaso, asi
como la Base de Datos que incluira los existentes en los Registros de Aguas,
Catélogos de Aguas Privadas, censos de vertidos y demas censos o registros
que se lleven en la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir; 7) el registro
de las zonas protegidas, donde estaran incluidas todas aquellas zonas de
la Demarcacion Hidrogréafica del Guadalquivir que hayan sido declaradas
objeto de proteccion especial en virtud de norma especifica; 8) los embalses
de Fresneda y Montoro ubicados fuera de la Comunidad Autonoma de
Andalucia; y 9) la gestion de los embalses del Pintado y Jandula y aquellas
obras hidraulicas que tengan por objeto garantizar la disponibilidad y
aprovechamiento de las aguas que afecten a un ambito territorial que no
corresponda exclusivamente a la Comunidad Auténoma de Andalucia’.

En virtud de ese marco competencial, la Comunidad Auténoma de Andalucia
asumia:

la concesion de los recursos hidricos, asignados y reservados por la
planificacion hidroldgica, en el territorio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia';

7 J. L. PEREZ-MARIN BENITEZ y C. CASTELLANO BRAVO:
«Intentos de ejecucion de la Sentencia del TC sobre la cuenca

del Guadalquivir», La Toga, n.° 184, 2012, pp. 1-9; F. BALAGUER
CALLEJON: <El Tribunal Constitucional como “supremo intérprete”
de la Ley de Aguas», REAF, n.° 14, octubre 2011, p. 123-127; C.
CARRETERO ESPINOSA DE LOS MONTEROS y M. J. SANCHEZ
CARMONA: «Sobre la Sentencia del Tribunal Constitucional
30/2011, de 16 de marzo de 2011. Sus consecuencias juridico-
administrativas», Administracion de Andalucia: Revista Andaluza
de Administracion Publica, n.° 80, 2011, pp. 193-194; y E. VIEIRA

n.257,2010, pp. 119-143,

JIMENEZ-ONTIVEROS: «Comentarios a la sentencia del Tribunal
Constitucional 30/2011 de 16 de marzo sobre el articulo 51 de
la Ley Orgdnica 2/2007 de reforma del Estatuto de Autonomia de
Andalucia», Revista de Derecho Agrario y Alimentario, afio n.° 26,

8 Para una valoracion negativa de la sentencia, véanse J. |.
MORILLO-VELARDE PEREZ: «La Sentencia 30/2011, de 16 de
marzo, una sentencia decepcionante», Administracion de Andalucia:
Revista Andaluza de Administracion Pdblica, n.° 79, 2011, pp. 419-

el Registro de Aguas, asi como la emision de las correspondientes
certificaciones sobre su contenido. Asimismo, la Comunidad Auténoma
llevara el Catalogo de Aguas Privadas y el censo de los vertidos
autorizados;

la gestion y proteccion de los recursos hidricos, el otorgamiento de
autorizaciones de vertido y de uso o aprovechamiento del dominio
publico hidraulico y sus zonas asociadas, la policia de aguas y cauces,
la instruccion y resolucion de procedimientos sancionadores en materia
de aguas, asi como las funciones de regulacion y conduccion de los
recursos hidricos que tienen por objeto garantizar la disponibilidad y
aprovechamiento de los mismos;

la participacion en la planificacion hidrolégica a través de los drganos de
cooperacion y planificacion de la Demarcacion Hidrografica, en particular
mediante la elaboracion de propuestas de actuaciones y de programas
de medidas a incluir en el Plan Hidroldgico de Demarcacion;

la explotacidn, conservacion y régimen de desembalses de los
aprovechamientos hidraulicos y demds obras hidraulicas que tienen
por objeto garantizar la disponibilidad y aprovechamiento de las aguas,
excepto en aquellos que permanecen en el ambito de gestion de la
Administracion General del Estado;

la emision de los informes previstos por la legislacion de aguas relativos
a: 1.%los actos y planes que la Comunidad Auténoma de Andalucia haya
de aprobar en el ejercicio de sus competencias en materia de medio
ambiente, ordenacion del territorio y urbanismo, espacios naturales,
pesca, montes, regadios y obras publicas de interés regional, siempre
que tales actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento de las
aguas continentales 0 a los usos permitidos en terrenos de dominio
publico hidraulico y en sus zonas de servidumbre y policia y que no
afecten a otras Comunidades Autonomas; y 2.°, los actos o planes de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, o de las entidades locales de dicha
Comunidad Auténoma, que comporten nuevas demandas de recursos
hidricos;

la Comunidad Autonoma de Andalucia realizara la explotacion y
mantenimiento de los Sistemas Automaticos de Informacion Hidrologica
(SAIH) y de Calidad de las Aguas (SAICA), incluida la instalacion de
nuevos elementos de los mismos.

Ademas, en virtud del apartado 3, sobre la utilizacién y proteccion del dominio
publico hidraulico la Comunidad Autonoma en el territorio de Andalucia,
la Junta asumia las funciones siguientes: a) la incoacion, instruccion
y resolucion de los procedimientos de apeo y deslinde de los cauces de
dominio publico hidraulico, asi como de los procedimientos referentes a la

442; y F. BALAGUER CALLEJON: «El Tribunal Constitucional como
“supremo intérprete” de la Ley de Aguas», REAF, n.° 14, octubre
2011, pp. 114-151.

9 Sobre este desarrollo normativo, véase A. EMBID IRUJO: «Los
nuevos Estatutos de Autonomia y el reparto de competencias sobre
el agua y las obras hidraulicas entre el Estado y las Comunidades
Auténomas», en A. EMBID IRUJO: Agua y territorio. Consideracion
Especial de la Reforma de los Estatutos de Autonomia. Ministerio de
Medio Ambiente. Thomson Civitas. Pamplona, 2007, pp. 13-80.



determinacion de zonas inundables; b) las autorizaciones de cesiones de
derecho al uso privativo de las aguas en el ambito competencial definido
en el apartado B)1 de este Acuerdo, en coordinacion con la Administracion
General del Estado; y ¢) el desarrollo de las medidas para el cumplimiento de
los objetivos ambientales hidroldgicos y de la calidad de las aguas conforme
a la normativa basica estatal.

Un apartado propio se dedicaba a las competencias concurrentes o «funciones
en que han de concurrir la Administracion del Estado y la de la Comunidad
Auténoma de Andalucia» y a las relaciones de cooperacion: «en el aspecto
funcional, se arbitraran formulas de coordinacion, suministro de informacion
y asesoramiento técnico, para el mejor cumplimiento de las funciones de
ambas Administraciones, sin perjuicio de las respectivas competencias»,
de manera que «representantes de ambas administraciones se integraran
en los respectivos organos de gobierno y participacion de la administracion
publica del agua para garantizar la adecuada cooperacion en el ejercicio
de sus funciones». En este ambito cooperativo, la Administracion del Estado
y la Comunidad Autonoma de Andalucia «podran colaborar, mediante los
oportunos convenios, en el desarrollo de estudios, ejecucion y gestion de
obras e instalaciones de interés general del Estado. En particular ambas
Administraciones se comprometen a establecer mecanismos de colaboracion,
previstos en el acuerdo complementario nimero 1 al presente Acuerdo»,
que se concreta en los deberes de colaboracion, auxilio e informacion:
«la Comunidad Auténoma de Andalucia facilitara a la Administracion del
Estado los datos que se requieren para fines de estadistica nacional o
que sean necesarios en la planificacion hidroldgica o para el cumplimiento
de obligaciones ante la Union Europea». Y, en correspondencia, «la
Administracion del Estado suministrara a la Comunidad Auténoma los datos
que se precisen para fines de estadistica de la misma o que sean necesarios
en la planificacion hidroldgica»; «la Comunidad Auténoma de Andalucia
facilitara a la Administracion del Estado la informacién de sus registros
que deba ser incluida en el Registro de Aguas y en el Censo de Vertidos
de aguas continentales de la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir»;
y «la Administracion del Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia
estableceran un protocolo en relacion a los sistemas de informacion y gestion
de interés comun, que podra concretarse mediante los pertinentes convenios
de colaboracion. En particular, para el intercambio de informacion hidrologica
y de calidad de las aguas de la cuenca en tiempo real».

Sin embargo, como resultado de la anulacion del articulo 51 verificada por
obra de la STC 30/2011, perdia su validez el Real Decreto 1666/2008,
de 17 de octubre, cuyo contenido hemos descrito sucintamente. Aunque
estamos ante un intento fallido de asuncion de las competencias sobre las
aguas del Guadalquivir que discurren integramente por Andalucia, también
nos encontramos aqui con una rica experiencia de tres afios que, tanto por
las cuestiones que se resolvieron como por los asuntos mas conflictivos,

3. Antecedentes fallidos

suscitan un gran interés como antecedente de la gestion autondmica de
la cuenca del Guadalquivir: calidad del servicio, financiacion, recursos
humanos, participacion de usuarios y asociaciones, control del traspaso,
«provincializacion» de la cuenca... No en vano, en virtud del citado real
decreto, se traspasaron a la Comunidad Autonoma los medios personales,
técnicos, patrimoniales y financieros correspondientes a las funciones que
paso a ejercer la Junta de Andalucia'.

Una de las consecuencias de la STC 30/2011 fue la resolucion de los
conflictos judiciales que el traspaso competencial habia provocado: el
Tribunal Supremo emitia los dias 13 y 14 de junio de 2011 tres sentencias
en las que se estimaron los recursos contencioso-administrativos nimeros

1/2009, 2/2009 y 66/2008 interpuestos, respectivamente, por la Junta de
Castilla-La Mancha, la Junta de Extremadura y el Colegio de Ingenieros de
Caminos', contra el citado Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre. En
lineas generales puede decirse que el desarrollo competencial autonémico
no afecto a estas resoluciones™.

Pero el principal efecto de la STC 30/2011 fue el desmontaje del sistema
legal y administrativo derivado del traspaso: en particular, la Ley 9/2010,
de 30 de julio, de Aguas para Andalucia, la reorganizacion administrativa en
materia de aguas, la articulacion del convenio de encomienda de gestion
posterior y, con la finalizacion de la prorroga de la encomienda de gestion, la
reversion al Estado de todas las competencias sobre el Guadalquivir «ante la
imposibilidad de llegar a un acuerdo juridico con el Gobierno tras la solucion
transitoria acordada entre ambas partes»™. Por parte del Estado, aunque
habia un solido acuerdo sobre algunas funciones como la policia de aguas,
se aprobaba el Real Decreto 1498/2011, de 21 de octubre, por el que, en
ejecucion de sentencia, se integraban en la Administracion General del Estado
los medios personales y materiales traspasados a la Comunidad Auténoma de
Andalucia por medio del Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre.

10 Apartado C.2. del Acuerdo sobre traspaso de funciones y
servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma
de Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos
hidréulicos correspondientes a las aguas de la cuenca del
Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la
Comunidad Auténoma, en anexo al Real Decreto 1666/2008, de 17
de octubre. Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre. BOEn.°
266, de 4 de noviembre de 2008.

11 No obstante lo sefialado anteriormente, hasta la aprobacion del
Plan Hidroldgico de la Demarcacion del Guadalquivir, la Comunidad
Auténoma de Andalucia otorgard las concesiones de recursos
hidricos en los sistemas de explotacion cuyo ambito territorial se
extienda exclusivamente a Andalucfa. Para el otorgamiento de
conce-siones de usos en territorio andaluz en los sistemas de
explotacion cuyo ambito territorial exceda del de la Comunidad
Auténoma, se solicitara a la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir la apreciacion previa, con carécter vinculante, de
compatibilidad o incompatibilidad con el Plan Hidrolégico de la

cuenca del Guadalquivir, entendiéndose su compatibilidad si no

se hiciera manifestacion en contrario, tras el transcurso de dos
meses desde la solicitud. Apartado 2 del Acuerdo del dia 20 de
septiembre de 2008, sobre traspaso de funciones y servicios

de la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de
Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos
correspondientes a las aguas de la cuenca del Guadalquivir que
discurren integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma.
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3.2. Las limitaciones del convenio
de encomienda de gestion

La anulacion del articulo 51 del Estatuto de Autonomia y del traspaso
subsiguiente llevd a acordar un régimen transitorio, «temporal y provisional»,
con medidas «urgentes y necesariamente temporales» de encomienda
de gestion que, como técnica mas estable, no satisfacia plenamente a
ninguna de las Administraciones Publicas en presencia y que, quizas por
esa causa, supuso una experiencia de gran interés para contrastar las
limitaciones de los poderes publicos a la hora de concebir el Estado de las
autonomias en clave cooperativa y bajo principios de caracter técnico. En
virtud de la Resolucion de 1 de julio de 2011, de la Direccion General del
Agua, se publico el convenio de colaboracion con la Comunidad Auténoma
de Andalucia, por el que se encomendaba a esta la gestion en materia de
recursos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de
la cuenca del Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la
Comunidad Auténoma’®.

Segun esta resolucion, resulta «necesario arbitrar con caracter inmediato las
medidas de alcance temporal y provisional»> que garanticen la continuidad
y normalidad en la prestacion de este servicio publico, «por el tiempo que
requiere el proceso de adecuacion de la gestion de la cuenca hidrografica
del Guadalquivir al ordenamiento juridico como consecuencia de la
[citada] sentencia del Tribunal Constitucional». Estas medidas «urgentes y
necesariamente temporales Unicamente afectan a las actividades materiales,
técnicas o de servicios», relacionadas con «las funciones y servicios y los
medios que en su dia fueron objeto de traspaso»'”.

12 M. A. NAVARRO ATIENZA: «La sentencia del Tribunal

Para ordenar el proceso durante este periodo transitorio, las partes
entendieron que la encomienda de gestion como féormula ideada por el
legislador para articular la cooperacion interadministrativa cuando concurran
razones de eficacia o cuando no se posean los medios técnicos idoneos para
su desempenio era la que mejor respondia a las necesidades de compromiso
mutuo y urgencia de una solucion, «pues permite arbitrar, en un breve
plazo de tiempo, el procedimiento que evite cualquier efecto negativo en
la gestion de la cuenca». Al mismo tiempo, se dotaba de seguridad juridica
a las actuaciones de los 6rganos administrativos tras la STC 30/2011, de
manera que los actos y las resoluciones dictados en aplicacion del articulo
51 del Estatuto de Autonomia con anterioridad a la eficacia de la sentencia,
de acuerdo con la doctrina constitucional acerca de las situaciones
consolidadas, bien a través de sentencia firme, o bien mediante actuaciones
administrativas firmes, no serfan susceptibles de revision.

En cuanto a su marco juridico, conforme a lo previsto en el articulo 15 de la
Ley 30/1992, la Administracion del Estado, como titular de la competencia,
encomendaba a la Administracion autondmica, que dispone de los medios,
«la realizacion de las actividades que expresamente se determinan en el
presente Convenio de colaboracion, con el alcance y condiciones que
se detallan en el clausulado». Sobre su objeto, el convenio se dirigia a
encomendar a la Comunidad Auténoma de Andalucia la realizacion de
determinadas actividades relativas a la gestion de los recursos y los
aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenca del
Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, dejando constancia expresa de que la encomienda
de gestion no suponia cesion de la titularidad de la competencia ni de los
elementos sustantivos de su ejercicio.

En lo relativo a su ambito funcional, se encomendaron a la Junta de Andalucia
las funciones referentes a las siguientes materias:

Las inscripciones en el Registro de Aguas y en el Catalogo de Aguas
Privadas.

Las actividades materiales, técnicas o de servicios necesarias para la
gestion y proteccion de los recursos hidricos.

Las autorizaciones de vertido y su incorporacion al Censo de vertidos.

Las autorizaciones de uso o aprovechamiento del dominio publico
hidraulico y sus zonas asociadas.

La policia de aguas y cauces, asi como los expedientes sancionadores.

Las actividades materiales, técnicas y de servicios necesarias para las
funciones de regulacion y conduccion de los recursos hidricos que tienen
por objeto garantizar la disponibilidad y aprovechamiento de los mismos.

Constitucional 30/2011 sobre el art. 51 del Estatuto de Autonomia
para Andalucia: sus efectos, desde el punto de vista competencial,
sobre los actos dictados por la Comunidad Auténoma»,
Administracion de Andalucia: Revista Andaluza de Adminjstracion
Puiblica, n.° 81,2011, pp. 363-65 y 407-408; M. GONZALEZ
PASCUAL: «Las competencias estatutarias sobre aguas: las
cuencas hidrograficas como criterio competencial (comentario a

las Sentencias 32/2011y 30/2011 del Tribunal Constitucional)»,
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n.° 20, 2011, pp. 127-130;

y J. F. SANCHEZ BARRILAQ: <El Tribunal Constitucional y las aguas
del Guadalquivir y del Duero», Administracion de Andalucia: Revista
Andaluza de Administracion Publica, n.° 81, 2011, pp. 209, 233-
234y 250-251.

13 STS de 14 de junio de 2011, Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 3.3). RJ 2011\4244. Recurso
contencioso-administrativo n.° 2/2009. Ponente: Excmo. Sr. José
Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat. El abogado del Estado (esto

es, de la Administracion estatal que procede al traspaso de sus

funciones y servicios) admite de modo expreso que «la declaracion

de inconstitucionalidad y consiguiente anulacion del articulo 51 EAA
priva de soporte constitucional y anula el fundamento del traspaso de
funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad
Autonoma de Andalucia». Con la misma claridad lo afirma la Junta de
Comunidades demandante. La Junta de Andalucia, por su parte, prefiere
hablar de ineficacia sobrevenida del Real Decreto. A su juicio este
resulta ser «una disposicion administrativa que ha dejado de producir
efectos al ser privada de la base material sobre la que operaba, que no
era otra que el referido titulo de atribucién competencial» anulado por la



«La gestion, explotacion, conservacion y de régimen de desembalses
de los aprovechamientos hidraulicos» y demas obras hidraulicas que
se enumeran en la relacion nimero 1 del Real Decreto 1666/2008, de
17 de octubre, en los siguientes términos: la direccion y el personal
que realice los trabajos ordinarios de explotacion serd por cuenta de
la encomendada; la Comunidad Autonoma se hace cargo de todos los
gastos derivados del uso, explotacion, mantenimiento y conservacion de
los aprovechamientos hidraulicos y deméas obras hidraulicas objeto de
la encomienda; los usuarios abonaran a la encomendada los canones o
tarifas procedentes por los servicios prestados; la gestion y explotacion
se realizara de acuerdo con los planes acordados por ambas partes
firmantes, sin perjuicio de las facultades que corresponden al titular
de las competencias; y la encomendada facilitara a la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir la informacion necesaria que permita
ejercer las funciones de inspeccion y control sobre los bienes cuyo uso
se encomienda y sobre la forma de prestacion del servicio.

La elaboracion de las propuestas de informes previstos por la legislacion
de aguas relativos a los actos y planes que la Comunidad Auténoma de
Andalucia haya de aprobar en el gjercicio de sus competencias en materia
de medio ambiente, ordenacion del territorio y urbanismo, espacios
naturales, pesca, montes, regadios y obras publicas de interés regional,
siempre que tales actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento
de las aguas continentales 0 a 10s usos permitidos en terrenos de dominio
publico hidraulico y en sus zonas de servidumbre y policia y que no afecten
a otras Comunidades Autonomas; y los actos o planes de la Comunidad
Auténoma de Andalucia o de las entidades locales de dicha Comunidad
Auténoma que comporten nuevas demandas de recursos hidricos.

La explotacion y mantenimiento de los Sistemas Automaticos de
Informacion Hidrologica (SAIH) y de Calidad de las Aguas (SAICA), incluida
la reposicion y la instalacion de nuevos elementos de los mismos.

Los procedimientos de apeo y deslinde de los cauces de dominio publico
hidraulico, asi como los procedimientos referentes a la determinacion de
zonas inundables.

Las autorizaciones de cesiones de derechos al uso privativo de las
aguas.

Las actividades materiales, técnicas y de servicios conducentes
al desarrollo de las medidas para el cumplimiento de los objetivos
ambientales hidrologicos y de la calidad de las aguas.

La gestion y recaudacion en periodo voluntario de los canones y tarifas
regulados en el Texto Refundido de la Ley de Aguas, previa su aprobacion
por la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir, y destinados a los
fines establecidos en la legislacion estatal de aguas.

sentencia constitucional de 16 de marzo de 2011. Véase también STS.

Hidrografica del Guadalquivir a la que se refiere la Junta de

3. Antecedentes fallidos

La informacion al publico en general sobre el medio hidrico y la difusion
de estadisticas del agua, en el &mbito territorial de Andalucia.

También se regulaban los correspondientes deberes de informacion y
cooperacion, con el fin de que la Comunidad Auténoma de Andalucia
facilitara a la Administracion del Estado los datos que se requieren para
fines de estadistica nacional o que fueran necesarios en la planificacion
hidroldgica o para el cumplimiento de obligaciones ante la Union Europea.
Asi mismo, se constituia una Comision de Seguimiento integrada por un
nuimero igual de representantes la Administracion General del Estado y la
Comunidad Auténoma, presidida por la Administracion General del Estado,
«Que Sse reunira cuantas veces sea necesario, a peticion de cualquiera
de las dos administraciones, para deliberar y acordar la coordinacion de
las actuaciones relacionadas con la finalidad perseguida con la firma del
Convenio de encomienda de gestion». Esta Comision de Seguimiento debia
arbitrar formulas de coordinacion, suministro de informacion y asesoramiento
técnico para el mejor cumplimiento de las actuaciones, incluidos mecanismos
de firma electronica para el ejercicio de las facultades de resolucion que
corresponden a la Administracion del Estado.

Tras una primera prorroga, la encomienda de gestion perdio su vigencia
el dia 21 de octubre de 2011 tras cumplir el cometido establecido por la
STC 30/2011: el desmontaje del sistema legal y administrativo derivado
del traspaso. Con la finalizacion de la prorroga del convenio de encomienda
de gestion, la reversion autonomica al Estado de todas las competencias
sobre el Guadalquivir quedd completada con el Real Decreto 1498/2011,
de 21 de octubre, por el que, en ejecucion de sentencia, se integraban en
la Administracion General del Estado los medios personales y materiales
traspasados a la Comunidad Autonoma de Andalucia por el Real Decreto
1666/2008, de 17 de octubre'®.

3.3. La proposicién de ley
organica de transferencia o
delegacion

Tras los dos intentos a los que acabamos de referirnos, ambos fallidos, pero
de indudable valor en lo que tienen de experiencia pionera de relaciones
intergubernamentales en materia de gestion de aguas, el Parlamento
andaluz acordo el 13 de diciembre de 2011'® elevar al Congreso de
los Diputados, para su toma en consideracion, una proposicion de ley
organica para la delegacion de competencias a la Comunidad sobre las
aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren integramente por
territorio andaluz a través de la via del articulo 150.2 CE?. Debe tenerse
en cuenta que la iniciativa se presentaba después de que esta via hubiera
sido expresamente desautorizada por el Tribunal Constitucional en la STC

15 El Gobierno de la Nacidn y la Junta de Andalucia acordaron en

Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.3 Sentencia de 14
junio 2011. RJ 2011\56886. BOE n.° 266, de 4 noviembre de 2008, p.
43714, rect. BOEn.° 269, de 7 noviembre de 2008, p. 44437. BOJA
n.° 229, de 18 noviembre de 2008, p. 7.

14 Segun el FJ 6.° de la STS de 14 de junio de 2011, RJ
2011\5886 «nuestra funcion jurisdiccional se limita a la declaracion
de nulidad del Real Decreto 1666/2008 impugnado en este

litigio», afirmando que la situacion «actual» de la Confederacion

Andalucia en su Ultimo escrito de alegaciones para subrayar la
carencia de «<medios imprescindibles para la prestacion de un
servicio publico de tanta trascendencia como es la gestion de
los recursos y aprovechamiento hidrdulicos» o para referirse a

la «paralizacion en la gestion de la cuenca del Guadalquivir»,
«son ofras tantas cuestiones ajenas a la validez de la disposicion
impugnada». Recurso contencioso-administrativo n.° 66/2008.

STS de 14 de junio de 2011, RJ 2011\5886. Ponente: Excma. Sra.

Isabel Perello6 Doménech.

abril de 2011 la prérroga de la encomienda de gestion hasta octubre
de 2011 debido a que a (ltima hora surgieron algunos problemas
de indole juridica a la hora de materializar las transferencias que se
debian resolver, lo que imposibilitd la celebracién de una Comision
Mixta de transferencia para cerrar un acuerdo definitivo.
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32/2011, dictada en el Recurso de Inconstitucionalidad interpuesto por
el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura contra el articulo
75.1 de la LO 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Ledn en relacion a la Cuenca del Duero. En su
FJ 9, ante la solucion interpretativa propuesta por el abogado del Estado
relativa a la posible asuncion de competencias de desarrollo legislativo
y ejecucion en materia de recursos y aprovechamientos hidrdulicos por
la Comunidad Auténoma de Castilla y Leon, el Tribunal Constitucional
mostrd su disconformidad con la utilizacion de un procedimiento de
transferencia o delegacion —articulo 150.2 CE—: «porque no es este
el momento de entrar a considerar el alcance del articulo 150.2 CE en
términos generales; y, en segundo lugar, porque para ser coherentes
con la apreciada inconstitucionalidad que acabamos de razonar,
hemos de concluir en la imposibilidad de que la referida Comunidad
Auténoma pudiera asumir, por cualquier via (incluida la de dicho precepto
constitucional) las competencias anteriormente mencionadas con el
alcance y en los términos previstos en el art. 75.1 EACL»?".

A diferencia de las experiencias anteriores, entre los fundamentos de la
proposicion de ley organica ya se cita la doctrina del Tribunal Constitucional,
al menos la anterior a la STC 32/2011, junto a los preceptos constitucionales:
segun el apartado V de la exposicion de motivos de la proposicion de LO, el
articulo 45 CE ordena a los poderes publicos velar por la utilizacion racional
de todos los recursos naturales, mientras que el articulo 149.1.22.° CE
atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre legislacion, ordenacion
y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas
discurran por mas de una Comunidad Autonoma. Segun este apartado,
en la medida en que «se impide fragmentar la gestion o que se produzca
una compartimentacion, atendiendo a los confines geograficos de cada
Comunidad Auténoma, del régimen juridico o de la administracion de las
aguas de las cuencas intercomunitarias», con la ley organica que se propuso
«no se delegan las competencias que inciden sobre el régimen juridico de
las aguas, cuyo ejercicio se reserva integramente al Estado, atribuyendo
en todo caso al Estado las correspondientes formulas de control adicional
constitucionalmente permitidas».

Ademas, debe tenerse en cuenta que la iniciativa de la Camara autonomica
fue sometida al informe elaborado por el Consejo Consultivo a peticion de
los tres grupos parlamentarios, cuyo Dictamen de 14 de noviembre de
20112, «sobre la proposicion de ley impulsada por el Grupo Socialista en
el Parlamento andaluz acerca de la delegacion de competencias sobre las
aguas del rio Guadalquivir que transcurren integramente por el territorio de
Andalucia por la via del articulo 150.2 de la Constitucion», declard, no sin
muchas matizaciones y aclaraciones sobre el objeto del dictamen, que la
iniciativa era ajustada al ordenamiento constitucional, si bien el texto del
dictamen tuvo tres votos particulares en contra y una abstencion.

Entre las afirmaciones del Consejo Consultivo destaca la afirmacion del
caracter no absoluto de los limites constitucionales: aunque se reconoce
que «de conformidad con la jurisprudencia constitucional no es posible
fragmentar el régimen juridico ni la administracion de las aguas de forma
que se haga peligrar la unidad de gestion, prohibicion que debe entenderse
como limite material de una hipotética transferencia o delegacion de
competencias», a continuacion se afirma que «garantizar la unidad de
gestion [...] no equivale a sostener que solo puede corresponder a la
Administracion Hidraulica del Estado la gestion de las aguas de estas
cuencas», puesto que existen «mecanismos mas que suficientes» para
preservarla, aunque el conjunto de actos administrativos que la misma
exige «no sean siempre dictados por la misma administracion». Segun el
dictamen, «en modo alguno» se produce tal fragmentacion con respecto
al régimen juridico de las aguas dado que <«la entera potestad normativa
permanece en manos del Estado, sin que sea objeto de delegacion en
ninguna de sus manifestaciones posibles» y que el Estado «no se ve
desposeido de las potestades de coordinacion» ya que ostenta «las
facultades de control y retiene facultades de gestion que permiten que actue
en su posicion de garante de los intereses supracomunitarios»; razén por
la cual «permanece en su defensa competencial el ejercicio de actuaciones
que necesariamente afecten a mas de una comunidad auténoma». Y finaliza
el Consejo Consultivo poniendo énfasis en que el Estado «debe retener»
las competencias normativas, asi como las potestades de coordinacion,
control y gestion de actividades de repercusion extracomunitaria, pero las
demas facultades ejecutivas y sus «inherentes posibilidades organizativas»
pueden delegarse en la Comunidad Auténoma.

Conforme a este planteamiento, en virtud del apartado VI de la exposicion de
motivos, la delegacion de competencias afectaria solo a «las expresamente
mencionadas en su articulado, quedando fuera de su objeto cualquier otra
competencia que tenga atribuida el Estado en virtud del articulo 149.1.22.2
de la Constitucion o de cualquier otro titulo competencial, particularmente las
de normativa basica de proteccion del medio ambiente, las obras publicas
hidraulicas de interés general y la planificacion hidroldgica de la demarcacion,
que es el instrumento idoneo, segun las directivas europeas y la legislacion
bésica de agua, conjuntamente con el Comité de Autoridades Competentes,
para garantizar el principio de unidad de gestion de la cuenca hidrografica y
sus aguas marinas asociadas». Por ello, siendo la planificacion de la cuenca
hidrogréfica de obligado cumplimiento, y limitindose exclusivamente la
delegacion de competencias a los volimenes asignados por la planificacion
hidroldgica a los sistemas de explotacion del territorio andaluz, se garantiza
en cualquier caso que la delegacion autondmica no afectara a otras
Comunidades Auténomas que se sittian «aguas arriba».

Definiendo su @mbito objetivo, el articulo 1 de la proposicion de ley alude
a que la misma tiene por objeto, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo

16 Resolucion de 1 de julio de 2011, de la Direccion General del
Agua, por la que se publica el Convenio de colaboracion con la
Comunidad Auténoma de Andalucia, por la que se encomienda

a esta la gestion en materia de recursos y aprovechamientos
hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenca del
Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la
Comunidad Auténoma <http://www.boe.es/boe/dias/2011/07/07/
pdfs/BOE-A-2011-11693.pdf>.

17 Para algunos autores, la encomienda de gestion no era «la
formula idénea de ejecucion de Sentencia del TC y ha creado mas
inseguridad juridica de la que pretendia evitar». En este sentido,
véase J. L.PEREZ-MARIN BENITEZ y C. CASTELLANO BRAVO:
«Intentos de ejecucion de la Sentencia del TC sobre la cuenca del
Guadalquivir», La Toga, n.° 184, 2012, pp. 1-2.

18 En virtud del articulo 1 del Real Decreto 1666/2008, de 17

de octubre, se integra en la Administracion del Estado el personal
funcionario y laboral, asf como los puestos de trabajo vacantes
traspasados a la Comunidad Auténoma de Andalucia por el Real
Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones
y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad
Auténoma de Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos
hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenca del
Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la
Comunidad Auténoma; revierten a la Administracion del Estado los



150.2 de la CE, la delegacion de competencias de titularidad exclusiva estatal
en la Comunidad Auténoma de Andalucia previstas en el articulo 149.1.22.2
de la CE y referidas a la cuenca hidrogréfica del Guadalquivir; competencias
que el articulo 2 concreta en «el gjercicio de aquellas de caracter ejecutivo
reservadas a la Administracion General del Estado, tanto las correspondientes
al Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino como las de la
Confederacion Hidrogréfica del Guadalquivir, en relacion con las aguas de la
cuenca del Guadalquivir que transcurren por el territorio andaluz y no afectan
a otras comunidades auténomas», a excepcion de aquellas competencias
gjecutivas que «permaneceran bajo ejecucion directa de la Administracion
General del Estado». En su virtud, la Comunidad Autonoma de Andalucia, «de
conformidad con la legislacion del Estado en materia de aguas y en el marco
de los planes hidrologicos aprobados por el Estado», ejercera «en nombre de
este», mediante delegacion, las siguientes competencias:

La concesion de los recursos hidricos asignados y reservados por la
planificacion hidroldgica en el territorio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, previa comunicacion al organismo de cuenca.

La administracion y gestion del Registro de Aguas, asi como la emision
de las correspondientes certificaciones sobre su contenido. Asimismo,
la Comunidad Auténoma gestionara el Catalogo de Aguas Privadas y el
censo de los vertidos autorizados.

La gestion y proteccion de los recursos hidricos, el otorgamiento de
autorizaciones de vertido y de uso o aprovechamiento del dominio
publico hidraulico y sus zonas asociadas, la policia de aguas y cauces, la
iniciacion, instruccion y resolucion de procedimientos sancionadores en
materia de aguas.

La regulacion y conduccion de los recursos hidricos, asi como
la explotacion, conservacion y régimen de desembalses de los
aprovechamientos hidraulicos y demas obras hidraulicas que tienen
por objeto garantizar la disponibilidad y aprovechamiento de las
aguas, excepto los aprovechamientos y obras hidraulicas que gestione
directamente la Administracion General del Estado.

La emision de los informes previstos por la legislacion de aguas relativos
a las actuaciones y planes que la Comunidad Autonoma de Andalucia
haya de aprobar en el gjercicio de sus competencias en materia de
medio ambiente, ordenacion del territorio y urbanismo, espacios
naturales, pesca, montes, regadios y obras publicas, asi como la emision
de informes, previo informe vinculante del organismo de cuenca sobre
la disponibilidad y compatibilidad con la planificacion hidroldgica, sobre
planes, programas o actuaciones de la Administracion autondmica o de
las entidades locales de Andalucia que comporten nuevas demandas de
recursos hidricos.

3. Antecedentes fallidos

La Comunidad Auténoma de Andalucia realizara la explotacion y
mantenimiento de los Sistemas Automaticos de Informacion Hidrologica
(SAIH) y de Calidad de las Aguas (SAICA), incluida la instalacion de
nuevos elementos de los mismos.

Atendiendo a este desglose competencial, y en la medida en que la
proposicion de ley «delimita las competencias objeto de delegacion» y se
refiere a las aguas de la cuenca que transcurren por el territorio andaluz, se
entiende que la misma «resulta ajustada al ordenamiento juridico».

Sobre la coordinacion entre el Estado y la Comunidad Auténoma de las
competencias que se delegan, la exposicion de motivos de la proposicion de ley
organica aludia expresamente al hecho de que «se instrumentan las necesarias
instancias de coordinacion entre ambas administraciones, la autondmica y la
estatal, y se atribuye al Estado velar en todo momento por el respeto de las
competencias de las restantes Comunidades Autdnomas que, aun cuando de

forma minoritaria, disponen de territorio incluido en la cuenca hidrografica del
Guadalquivir». A tal fin, el articulo 4 establecia que la Administracion General
del Estado y la Comunidad Autonoma de Andalucia arbitrarian formulas de
coordinacion, suministro de informacion y asesoramiento técnico para el
mejor cumplimiento de las funciones que se delegan. Y concretamente a este
propdsito, representantes de ambas Administraciones se integrarian en los
respectivos 6rganos de gobierno y participacion de la administracion publica del
agua para garantizar la adecuada cooperacion en el gjercicio de las funciones
delegadas. Ademas, la Administracion General del Estado y la Comunidad
Auténoma de Andalucia «podran colaborar, mediante los oportunos convenios,
en el desarrollo de estudios, ejecucion y gestion de obras e instalaciones de
interés general del Estado»; y «ambas se facilitaran mutuamente los datos
que se requieran para fines de estadistica nacional, 0 que sean necesarios
en la planificacion hidroldgica o para el cumplimiento de obligaciones ante la

bienes inmuebles e instalaciones traspasados, las edificaciones
administrativas afectas a las funciones que fueron objeto de
traspaso, la maquinaria y vehiculos, afectos a las funciones y
servicios para el desarrollo de las funciones que fueron objeto de
traspaso, y las centrales hidroeléctricas y lineas de alta tension. La
Administracion General del Estado y la Confederacion Hidrografica
del Guadalquivir se subrogan en la posicion que tiene la Comunidad
Auténoma de Andalucia en los contratos en curso de ejecucion
(Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre. BOEn.° 266, de 4 de
noviembre de 2008, arts. 1y ss.).

19 Véase la tramitacion en el Parlamento de Andalucia,

DSPAN.° 796, de 2 de diciembre de 2011 <http://www.
parlamentodeandalucia.es/webdinamica/portal-web-parlamento/
pdf.do?tipodoc=bopa&id=64694>; DSPAN.° 799, de 9 de
diciembre de 2011 <http://www.parlamentodeandalucia.
es/webdinamica/portal-web-parlamento/pdf.
do?tipodoc=bopagid=64813>.

20 El 13 de septiembre de 2011, el Parlamento andaluz aprobd
por unanimidad una iniciativa legislativa autondmica para recuperar

algunas competencias en la gestion del rio a través del articulo
150.2 de la Constitucion. La evaluacion econémica de la reversion y
la transferencia fue valorada en 78 millones de euros en 2011.

21 STC 32/2011, de 17 de marzo. BOEn.° 86, de 11 de abril

de 2011 <http://www.boe.es/boe/dias/ 2011/04/11/pdfs/
BOE-A-2011-6547 .pdf>.
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Union Europea», y «estableceran los pertinentes mecanismos de coordinacion
para determinar el régimen de explotacion y desembalses de los embalses
y las obras hidraulicas asociadas gestionadas por cada Administracion en
la Demarcacion Hidrogréfica del Guadalquivir». Por Ultimo, la disposicion
adicional segunda, sobre desarrollo y ejecucion, atribuia a la Comision Mixta a
la que se refiere la disposicion transitoria primera del Estatuto de Autonomia la
adopcion de cuantos acuerdos sean necesarios para el desarrollo y ejecucion
de la delegacion de competencias que se establece en esta ley, «que seran
aprobados mediante Real Decreto».

El dia 11 de junio de 2013, el Pleno del Congreso de los Diputados debatia
la toma en consideracion de la proposicion de ley organica, siendo esta
rechazada en una votacion en la que los votos favorables a la misma
alcanzaron el nimero de 142, frente a los 185 contrarios®.

4. Relaciones inter-

gubernamentales y
estion de la cuenca
Idrografica

La posibilidad de que sobre las aguas concurran actuaciones y competencias
de diferentes instancias gubernamentales ha sido, desde los comienzos
mismos del Estado de las autonomias, una realidad constatada por la
jurisprudencia constitucional: véanse, sin animo exhaustivo, las SSTC
113/1983, 77/1984, 227/1988, 149/1991, 36/1994, y ello por ser las
aguas el soporte fisico de una amplia diversidad de actividades publicas
y privadas atribuidas materialmente tanto a la competencia del Estado
como a la de las Comunidades Auténomas (por todas, STC 227/1988, FJ
13). Esta concurrencia exige la clarificacion de los criterios de delimitacion
competencial, asi como el empleo de mecanismos de cooperacion y
coordinacion que son de obligada determinacion para garantizar el legitimo
gjercicio de cada instancia de poder. En este caso, el criterio basico de
delimitacion competencial en materia de aguas reside en el concepto
de cuenca hidrogréfica, al ser la referencia funcional de la expresion
constitucional «aguas que discurren por mas de una Comunidad Autonoma».

Sobre esta realidad, en los Ultimos cinco afos, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha procedido a interpretar el contenido posible del Estatuto

de Autonomia en materia de aguas, tanto en el aspecto competencial
(las citadas SSTC 30/2011 y 32/2011) como en lo que se refiere a la
declaracion autonémica de derechos y deberes y, con especial importancia,
el régimen de las relaciones preceptivas entre el Gobierno del Estado y
los de las Comunidades Auténomas. En particular, la nueva configuracion
jurisprudencial de las relaciones entre los Gobiernos del Estado y los de
las Comunidades Auténomas en materia de aguas afecta tanto al ambito
territorial de la Comunidad Auténoma como al ambito supracomunitario.
Como ejemplo del primer supuesto, podemos citar el art. 117.3 del Estatuto
catalan (LO 6/2006, de 19 de julio), que fue objeto de impugnacion por
disponer la participacion de la Generalitat «en la planificacion hidrologica
y en los drganos de gestion estatales de los recursos hidricos y de los
aprovechamientos hidraulicos que pertenezcan a cuencas hidrograficas
intercomunitarias». Los recurrentes consideraban inconstitucional esta
participacion, al estimar que tal prevision no puede recogerse en un estatuto
de autonomia, por condicionarse el ejercicio de una competencia estatal
y, en fin, por no supeditar el contenido y el alcance de la participacion
autonémica a lo que disponga al efecto el legislador estatal. Sobre este
contenido estatutario, el FJ 13 de la STC 31/2010 afirmé que «en principio,
el Estatuto de Autonomia, en tanto que norma institucional basica de
la Comunidad Auténoma, no es sede normativa inadecuada, con una
perspectiva constitucional, para contemplar, con la generalidad que se hace
en el precepto recurrido, mecanismos o formulas cooperativas como las que

en él se enuncian en asuntos en los que claramente resultan implicadas las
competencias e intereses de la Comunidad Auténoma»?“,

En cuanto a la perspectiva de derechos y deberes, y a propdsito de la
impugnacion del «derecho al agua» del articulo 17.1 del Estatuto reformado
de la Comunidad Valenciana, el Gobierno aragonés consideraba que dicho
articulo incide negativamente en diversas competencias de la Comunidad

22 Dictamen n.° 723/2011, de 14 de noviembre, del Consejo
Consultivo de Andalucia. Consulta facultativa en relacion con la
«Proposicion de Ley Organica sobre Delegacion de Competencias
sobre las aguas de la Cuenca del Guadalquivir que transcurren
integramente por el territorio andaluz, a la comunidad auténoma
de Andalucia». N.° de expediente 8-11/PPPL-00000I <http://
www.juntadeandalucia.es/ consejoconsulti-vo/download/
descarga_fichero.jsp?id_noticia=492&herramienta=noticia&fic
hero_descarga=fichero_descarga1&download=Dictamen%20
723-2011.pdf>.

23 Proposicion de Ley Organica de delegacion de competencias
sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir que transcurren
integramente por territorio andaluz en la Comunidad Autonoma

de Andalucia. BOCGn.° 41, de 13 de enero de 2012, pp.

1-6 <http://www.congreso.es/ public_oficiales/ L10/CONG/
BOCG/B/B_042-01.PDF>; Diario de Sesiones, Congreso de

los Diputados, n.° 118, de 11 de junio de 2013, p. 5 <http:/
www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpCGI?
CMD=VERLST&BASE=pu10&D0CS=1-1&QUERY=%28DSCD-10-
PL-118.C0ODI.%294#(P4ginab)>.

24 STC 31/2010, de 28 de junio. BOEN.° 172, de 16 de julio de
2010 <http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/
paginas/Sentencia.aspx?cod=16273 >.



Auténoma de Aragon (expresamente se refiere a las de ordenacion del
territorio, agricultura y ordenacion del desarrollo econdmico), perturbando
su ejercicio como consecuencia de la fuerza expansiva manifiestamente
extraterritorial del precepto recurrido, lo que supondria la infraccion de la
doctrina sentada en la STC 99/1986, de 11 de julio, doctrina que se evoca
sin mas detalles. Tal y como recuerda el FJ 23 de la STC 247/07, el TC
habria afirmado desde sus primeros pronunciamientos que, en principio,
las competencias de las Comunidades Auténomas se ejercen dentro de los
limites de su territorio, pues «esta referencia territorial, que, como criterio
general, se encuentra en todos los Estatutos de Autonomia, viene impuesta
por la organizacion territorial del Estado en Comunidades Auténomas (articulo
137 de la Constitucion) y responde a la necesidad de hacer compatible
el ejercicio simultaneo de las competencias asumidas por las distintas
Comunidades [...]. Sin embargo, este criterio general debe ser modulado,
de modo que no puede excluirse que dichas actuaciones produzcan efectos
extraterritoriales, pues la limitacion territorial de la eficacia de las normas
y actos no puede significar, en modo alguno, que le esté vedado por ello a
es0s 0rganos [autonomicos], en uso de sus competencias propias, adoptar
decisiones que puedan producir consecuencias de hecho en otros lugares
del territorio nacional. La unidad politica, juridica, econdmica y social de
Espafia impide su division en compartimentos estancos y, en consecuencia,
la privacion a las Comunidades Auténomas de la posibilidad de actuar
cuando sus actos pudieran originar consecuencias mas alla de sus limites
territoriales equivaldria necesariamente a privarlas, pura y simplemente, de
toda capacidad de actuacion». Pues bien, tanto en el dmbito intracomunitario
como en el intercomunitario, el Tribunal Constitucional acude al principio de
cooperacion para fundamentar la constitucionalidad del precepto: «debemos
reiterar de nuevo que el adecuado funcionamiento del Estado Autondmico
se sustenta en los principios de cooperacion y coordinacion entre el
Estado y las Comunidades Autonomas y de estas entre si, ademas de en
el establecimiento de un sistema de relaciones presididas por la lealtad
constitucional, principios todos ellos que deben hacerse efectivos al margen,
incluso, del régimen de distribucion competencial».

Precisamente con este fundamento resaltado en el parrafo de la jurisprudencia
constitucional que acabamos de transcribir, estimamos que cabe poner el
acento en las distintas técnicas de participacion, informes y comisiones
bilaterales contempladas por los estatutos de Valencia, Catalufia o Andalucia,
todas ellas incardinadas en un modelo de relaciones intergubernamentales
del que se puede afirmar, a modo de recordatorio, que:

Ha sido decidido por el legislador estatutario, y no solo por el legislador
estatal en sentido estricto.

Obedece a una interpretacion sistematica y avanzada del Estado de las
autonomias que se proyecta sobre el sistema general de relaciones entre

25 Segun el parrafo 3, los expedientes que tramiten los organismos
de cuenca en el ejercicio de sus competencias sustantivas sobre

la utilizacion y aprovechamiento del dominio publico hidraulico se
someteran a informe previo de las Comunidades Auténomas para
que manifiesten, en el plazo y supuestos que reglamentariamente se
determinen, lo que estimen oportuno en materias de su competencia.
Las autorizaciones y concesiones sometidas a dicho tramite de
informe previo no estaran sujetas a ninguna otra intervencion ni
autorizacion administrativa respecto al derecho a usar el recurso,
salvo que asf lo establezca una ley estatal, sin perjuicio de las que
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el Gobierno del Estado y los Gobiernos de las Comunidades Auténomas,
no entre el Estado y las Comunidades Autdnomas.

Ha sido declarado constitucional por el Tribunal Constitucional
como «materia estatutaria» bajo la expresion «no es sede normativa
inadecuada» y conforme a la doctrina contenida, entre otras, en las SSTC
247/2007, 31/2010y 48/2010.

Presenta un caracter preceptivo pero no vinculante, lo que significa
que nos encontramos ante un sistema de relaciones que, al menos
formalmente, es de obligado cumplimiento.

En el plano decisorio, la competencia del Estado queda salvaguardada y
depende de lo que disponga la ley estatal.

Analicemos las caracteristicas de este modelo espafiol de relaciones
intergubernamentales de configuracion estatutaria y jurisprudencial en la
materia de trasvases entre cuencas intercomunitarias.

En el caso de la legislacion ordinaria sectorial, el Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas, establece un conjunto de relaciones de coordinacion y cooperacion
que forma parte inescindible de las competencias en materia de aguas y viene
a complementar los instrumentos generales de cooperacion competencial y
financiera, particularmente los establecidos en el Estatuto de Autonomia. En
su articulo 19 dicha norma dispone que el Consejo Nacional del Agua es
el drgano superior de consulta y de participacion en este ambito, del cual
forman parte las diferentes Administraciones Publicas con intereses en la
materia: Administracion General del Estado, las Comunidades Auténomas
y los entes locales a través de la asociacion de ambito estatal con mayor
implantacion. Y junto a ellas, los organismos de cuenca, las organizaciones
profesionales y econémicas mas representativas de ambito estatal
relacionadas con los distintos usos del agua, las organizaciones sindicales y
empresariales mas representativas en el ambito estatal y las entidades sin
fines lucrativos de ambito estatal cuyo objeto esté constituido por la defensa
de intereses ambientales. Ademas, en virtud de su articulo 25, que versa
precisamente sobre la colaboracion con las Comunidades Autonomas, 10s
organismos de cuenca y las Comunidades Autonomas podran establecer
una mutua colaboracion en el ejercicio de sus respectivas competencias,
especialmente mediante la incorporacion de aquellas a la Junta de Gobierno
de dichos organismos, seguin lo determinado en esta ley (parrafo 1), asi como
(con el caracter de técnica de colaboracion horizontal) celebrar convenios
de colaboracion con las Comunidades Autonomas, las Administraciones
locales y las comunidades de usuarios para el ejercicio de sus respectivas
competencias, conforme a lo dispuesto en la legislacion vigente (parrafo 2).
El articulo 26.3 regula asimismo el 6rgano de participacion y planificacion
denominado «Consejo del Agua de la demarcacion», siendo el drgano para la

sean exigibles por otras Administraciones Plblicas en relacion a la
actividad de que se trate 0 en materia de intervencion o uso de suelo.
Al mismo tramite de informe se someteran los planes, programas

y acciones a que se refiere el articulo 24, péarrafo f. Este parrafo del
articulo 25 fue modificado por el articulo 29 del RD-Ley 8/2011,

de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de
control del gasto puiblico y cancelacion de deudas con empresas y
auténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la
actividad empresarial € impulso de la rehabilitacion y de simplificacion
administrativa. BOEn.° 161, de 7 julio de 2011.
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cooperacion, en relacion con las obligaciones derivadas de esta ley para la
proteccion de las aguas, el Comité de Autoridades Competentes.

Pues bien, aunque se trata de un conjunto de técnicas organicas y normativas
necesitadas, sin duda, de una mejor sistematizacion e incardinacion en
sede parlamentaria, es importante destacar que sdlo en el contexto de
este conjunto integrado de relaciones entre Gobiernos y Administraciones
Publicas, siempre con el fundamento participativo, cooperativo e integrador
que reclama para esta materia el Tribunal Constitucional, tanto por razones
técnicas como juridicoconstitucionales, puede concebirse el ejercicio
de las competencias del agua (un derecho «emergente» de las personas
de progresiva regulacion por la Unién Europea), ya sea gestionada desde
una administracion unitaria estatal, ya lo sea como una competencia de
administracion autonomica. Asi lo defendemos en este informe, para la
cuenca del rio Guadalquivir, con la propuesta que detallamos en el siguiente
apartado.

5. Una propuesta
de administracion
autonomica de la
cuenca hidrografica
del Guadalquivir

Sentado el marco cooperativo de nuestro Estado de las autonomias en
materia de aguas, es el momento de insistir en el ya citado FJ 11 de la
STC 30/2011, con su llamada a las «diversas modalidades técnicas» que
corresponde concretar al Estado para lograr un equilibrio entre el principio
de «administracion unitaria» y la concurrencia de competencias diversas
de las diferentes Administraciones implicadas. Debe advertirse que las
SSTC 30/2011 y 32/2011 consolidan el principio de unidad de cuenca
proclamado por la STC 227/1988, y aun lo refuerzan, atribuyendo a la orbita
competencial del Estado no solo la legislacion (legislacion, ordenacion y
concesion), sino la gestion (nica®. Sin embargo, salvada la titularidad de
la competencia, respetado el principio de unidad de la cuenca y la gestion
Unica, no se imponen mayores limitaciones acerca del modo de estructurar
organicamente esa «administracion unitaria» sobre la cuenca.

26 STC 138/2010, de 16 de diciembre. Recurso de
inconstitucionalidad 9330-2006. Interpuesto por el Consejo de
Gobierno de La Rioja en relacién con diversos preceptos de la
Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, cit.

El marco normativo de la administracion de la cuenca se encuentra en
el articulo 21 de la Ley de Aguas, donde se dispone que en las cuencas
hidrogréficas que excedan el ambito territorial de una Comunidad
Auténoma se constituiran organismos de cuenca con la denominacion de
Confederaciones Hidrograficas como organismos autonomos de los previstos
en el articulo 43.1.a) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE), adscritos,
a efectos administrativos, al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente. En virtud del art. 23, son funciones de los organismos de cuenca:

La elaboracion del plan hidrologico de cuenca, asi como su seguimiento
y revision.

La administracion y control del dominio publico hidraulico.

La administracion y control de los aprovechamientos de interés general
0 que afecten a mas de una Comunidad Autonoma.

El proyecto, la construccion y explotacion de las obras realizadas
con cargo a los fondos propios del organismo, y las que les sean
encomendadas por el Estado.

Las que se deriven de los convenios con Comunidades Autdnomas,
corporaciones locales y otras entidades publicas o privadas, o de los
suscritos con los particulares.

Ademas, conforme al articulo 24, los organismos de cuenca tendran, para el
desempefio de sus funciones, junto a las que se contemplan expresamente
en otros articulos de la Ley de Aguas, las siguientes atribuciones:

El otorgamiento de autorizaciones y concesiones referentes al dominio
publico hidraulico, salvo las relativas a las obras y actuaciones de interés
general del Estado, que corresponderan al Ministerio de Medio Ambiente.

La inspeccion y vigilancia del cumplimiento de las condiciones de
concesiones y autorizaciones relativas al dominio publico hidraulico.

La realizacion de aforos, estudios de hidrologia, informacion sobre
crecidas y control de la calidad de las aguas.

El estudio, proyecto, ejecucion, conservacion, explotacion y mejora de
las obras incluidas en sus propios planes, asi como de aquellas otras
que pudieran encomendarseles.

La definicion de objetivos y programas de calidad de acuerdo con la
planificacion hidrologica.

La realizacion, en el ambito de sus competencias, de planes, programas y
acciones que tengan como objetivo una adecuada gestion de las demandas,
a fin de promover el ahorro y la eficiencia econdmica y ambiental de los
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diferentes usos del agua mediante el aprovechamiento global e integrado
de las aguas superficiales y subterraneas, de acuerdo, en su caso, con las
previsiones de la correspondiente planificacion sectorial.

La prestacion de toda clase de servicios técnicos relacionados con el
cumplimiento de sus fines especificos y, cuando les fuera solicitado, el
asesoramiento a la Administracion General del Estado, Comunidades
Auténomas, corporaciones locales y deméas entidades publicas o privadas,
asi como a los particulares. En una materia con tantas implicaciones
técnicas, necesitada de ser gestionada como un todo, la atribucion a un
solo Organo gestor permite una regulacion de funciones mas coherente e
integrada que el resultante de una division de funciones como la incluida en
la proposicion de ley organica de delegacion o en la encomienda de gestion.

Esta mayor coherencia y mejor integracion funcional que el Tribunal
Constitucional traduce en la exigencia de una «administracion unitaria» tiene
reflejo en la seccion 2.2 del capitulo Il del titulo Il de la citada Ley de Aguas
redactada por el apartado nueve del articulo 129 de la Ley 62/2003, de
30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.
El articulo 26 dispone que son drganos de gobierno de los organismos de
cuenca la Junta de Gobierno y el presidente, mientras que son 6rganos de
gestion, en régimen de participacion, para el desarrollo de las funciones que
especificamente les atribuye la presente ley, la Asamblea de Usuarios, la
Comision de Desembalse, las Juntas de Explotacion y las Juntas de Obras.

Dos drganos resultan de especial interés para la propuesta que incluimos
en este informe: el presidente y la Junta de Gobierno del organismo de
cuenca, cuya composicion se determina por via reglamentaria, atendidas
las peculiaridades de las diferentes cuencas hidrograficas y de los diversos
usos del agua, de acuerdo con las siguientes normas y directrices (art. 27):

La presidencia de la Junta corresponde al presidente del organismo de
cuenca.

La Administracion General del Estado cuenta con una representacion
de cinco vocales, como minimo, uno de cada uno de los ministerios de
Agricultura, Pesca y Alimentacion; de Ciencia y Tecnologia; de Sanidad
y Consumo y de Economia, y un representante de la Administracion
Tributaria del Estado, en el supuesto de que por convenio se encomiende a
esta la gestion y recaudacion en la cuenca de las exacciones previstas en
la presente ley.

Corresponde a la representacion de los usuarios al menos un tercio del
total de vocales y, en todo caso, un minimo de tres, integrandose dicha
representacion en relacion a sus respectivos intereses en el uso del agua.

Las Comunidades Auténomas que hubiesen decidido incorporarse al
organismo de cuenca estan representadas en su Junta de Gobierno, al

27 Sobre esta materia, se recomiendan los siguientes estudios: F.
GONZALEZ LAXE: «El marco regulatorio de los Puertos espanoles:
Resultados y conectividad internacional», Revista de Economia
Industrial, n.° 386, pp. 27-30 <http://www.minetur. gob.es/
Publicacio-nes/Publicacionesperiodicas/Economialndustrial/
RevistaEconomialndustrial/386/Fernando%20Gonz%C3%A1lez%20
Laxe.pdf>; B. TRIAS PRATS: «El régimen econdémico de

las autoridades portuarias (un recorrido historico: desde la
estatalizacion del servicio de puertos a la Ultima legislacion)»,
Revista General de Derecho Administrativo, n.° 35, 2014; N.

almacenaje, n.° 182, 2012, p. 57.

CALMACHE RODRIGUEZ: «Autoridades portuarias», Cuadernos

de Derecho para Ingenieros, coord. por M. ANGEL AGUNDEZ y

J. MARTINEZ-SIMANCAS SANCHEZ, vol. 1, 2009 (Organismos
reguladores/coord. por C. Alonso Ledesma), pp. 211-226; y M.
MORON LLEDRO: «Algeciras trabaja en un Plan Estratégico que
abordara la necesidad de ampliar el puerto y reducir costes para no
depender de Tanger Med Lta», Logistica, transporte, paqueteria y

menos, por un vocal, y el total de vocales representantes y su distribucion
se establecen, en cada caso, en funcion del nimero de Comunidades
Auténomas integrantes de la cuenca hidrografica y de la superficie y
poblacion de las mismas en ella comprendidas.

Las provincias estan representadas de acuerdo con el porcentaje de su
territorio afectado por la cuenca hidrografica.

En cuanto al presidente, establece el articulo 29 de la Ley de Aguas que los
presidentes de los organismos de cuenca seran nombrados y cesados por
el Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de Medio Ambiente, y que
los nombramientos se ajustaran a lo establecido en el articulo 18.2 de la
Ley 6/1997, de 14 de abril (LOGAFE), conforme al cual los nombramientos
habran de efectuarse de acuerdo con los criterios establecidos en el
articulo 6.10 entre funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades
Auténomas o de las entidades locales, a 10s que Se exija para su ingreso el
titulo de doctor, licenciado, ingeniero, arquitecto o equivalente, salvo que el
real decreto de estructura del Departamento permita que, en atencion a las
caracteristicas especificas de las funciones de la Direccion General, su titular
no retina dicha condicion de funcionario.

Pues bien, teniendo en cuenta que, segun el Tribunal Constitucional,
corresponde concretar al Estado la administracion unitaria sobre la cuenca,
segun diversas modalidades técnicas, de acuerdo con la concurrencia de
competencias diversas de las diferentes Administraciones implicadas,
proponemos adoptar una solucion analoga, mutatis mutandis, a la establecida
por el Estado para otra competencia exclusiva estatal (los puertos de interés
general) en los articulos 29 y 30 del Real Decreto Legislativo 2/2011, de
5 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante?’. Con validez constitucional
que no ha sido cuestionada, los citados articulos —que provienen de lo
que establecié sobre el particular la Ley 62/1997, de reforma de la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante— configuran la participacion de
las Comunidades Auténomas en la estructura y organizacion de los puertos
mediante una descentralizacion territorial y funcional, que se concreta en la
atribucion a las Comunidades Auténomas de la potestad de designar a los
presidentes de las autoridades portuarias, asi como en la composicion de los
Consejos de Administracion de las mismas. A punto de cumplir los 17 afios
de practica aplicativa, esta equilibrada técnica de colaboracion en materia de
puertos del Estado ha recibido una valoracion muy positivaZ,

Asi pues nos atrevemos a formular una propuesta de reforma de la Ley
de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio), que implicaria
la designacion del presidente del organismo de la cuenca por la Junta de
Andalucia, asi como la de tres vicepresidentes por parte de las otras tres
Comunidades Autonomas afectadas: las de Castilla-La Mancha, Extremadura
y Murcia. A titulo tentativo, la redaccion seria la siguiente:

28 R. BALLESTEROS POMAR: «El régimen juridico de la
contratacion de las Autoridades portuarias antes y des-pués de
la reforma de 2007~, Noticias de la Unidn Europea, n.° 301, pp.
29-36; y P. MAYOR MENENDEZ: «La asistencia juridica al Estado
e Instituciones Publicas: Estudios en homenaje a José Antonio
Piqueras Bautista», coord. por M. PIZARRO MORENO, 1999, pp.
115-120; «Régimen juridico de la contratacion de autoridades
portuarias y plazo de presentacion de las proposiciones»,
Contratacion Administrativa Practica: Revista de la Contratacion
Administrativa y de los Contratistas, n.° 55, 2008, p. 20.
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Articulo 26. Organos de Gobierno, Administracion y Cooperacion

1. Son organos de gobierno de los organismos de cuenca la Junta de
Gobierno, el presidente y, en su caso, 0s vicepresidentes.

(]

Articulo 27. Composicion de la Junta de Gobierno

La composicion de la Junta de Gobierno del organismo de cuenca se
determinara por via reglamentaria, atendidas las peculiaridades de las
diferentes cuencas hidrograficas y de los diversos usos del agua, de acuerdo
con las siguientes normas y directrices:

(]

d) Las Comunidades Auténomas que hubiesen decidido incorporarse al
organismo de cuenca, de acuerdo con lo previsto en el articulo 25, estaran
representadas en su Junta de Gobierno, al menos, por un vocal. El total
de vocales representantes y su distribucion se estableceran, en cada caso,
en funcion del nimero de Comunidades Autonomas integrantes de la
cuenca hidrografica y de la superficie y poblacion de las mismas en ella
comprendidas, si bien en el supuesto previsto en el articulo 29.2, el nimero
de vocales a establecer por las Comunidades Autdnomas sera superior al 50
% del total de miembros de la Junta de Gobierno.

(]

Articulo 29. Nombramiento de los presidentes y vicepresidentes de
organismos de cuenca

Los presidentes de los organismos de cuenca seran nombrados y
cesados por el Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de
Agricultura, Alimentacion Ambiente. Los nombramientos se ajustaran a
lo establecido en el articulo 18.2 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado.

Cuando asi lo acuerde el Consejo de Ministros por Real Decreto, el
presidente de un organismo de cuenca podra ser designado y separado
por el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma donde se ubique
mayoritariamente la cuenca, cuyo nombramiento se ajustara al articulo
18.2 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento
de la Administracion General del Estado. La designacion o separacion,
una vez haya sido comunicada al titular del Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente, sera publicada en el correspondiente
Diario Oficial de la Comunidad Auténoma y en el Boletin Oficial del Estado.

En los supuestos de designacion autonémica de los presidentes de los
organismos de cuenca, la Junta de Gobierno estara integrada por tantos
vicepresidentes como Comunidades Auténomas por las que discurra
la cuenca hidrografica, cuyos respectivos 6rganos competentes los
designaran y cesaran ajustandose al articulo 18.2 de la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado.

6. Conclusiones

De manera sintética, concluimos insistiendo en la relevancia que, de
conformidad con la mas reciente jurisprudencia constitucional en la materia
(SSTC 247/20007, 31/2010, 48/2010, 30/2011 y 32/2011), estan
llamadas a desempefiar las relaciones intergubernamentales como forma
de coadyuvar al logro de soluciones armonicas para el «rompecabezas del
agua». Dichas relaciones de configuracion estatutaria, legal y jurisprudencial
(administracion unitaria, derechos de participacion, comisiones bilaterales,
propuestas e informes, entre otras) respetan la exclusividad competencial
delimitada, para el complejo compacto de materias incluidas en este ambito,
a favor del Estado. Y ello les lleva, a nuestro juicio, a formar parte ineludible,
como contenido relacional, del blogue de la constitucionalidad de lo que,
hoy por hoy, conforma nuestro «Estado autondmico de acusada impronta
jurisprudencial>.

En este contexto, tras los intentos fallidos de asumir la gestion de las aguas
del rio Guadalquivir que transcurren por el territorio de Andalucia, y con
pleno respeto a la jurisprudencia constitucional, la gestion unitaria de la
cuenca por la Junta de Andalucia a través de la designacion autonomica del
presidente del organismo de cuenca, asi como de la mayoria de los miembros
de la Junta de Gobierno, nos parece una solucion equilibrada y funcional.
Los términos que emplea la jurisprudencia constitucional (<administracion
equilibrada» de los recursos hidraulicos, «conjunto integrado»...) no
dejan lugar a dudas sobre la importancia de la participacion de la Junta
de Andalucia en un asunto que le atafie profundamente y sobre el que
posee relevantes titulos e intereses competenciales. La reforma de la Ley de
Aguas, a semejanza de lo regulado desde 1997 para los puertos de interés
general, permitiria hacer compatible la titularidad estatal de la competencia
con el protagonismo de la Junta de Andalucia y la participacion de las demas
Comunidades y Administraciones concernidas, y ello con pleno respeto del
principio de unidad de cuenca y del caracter unitario de la administracion y
gestion técnica de la cuenca.
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