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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

638 Pleno. Sentencia 247/2007, de 12 de diciem-
bre de 2007 Recurso de inconstitucionalidad
7288-2006. Promovido por el Gobierno de la
Comunidad Auténoma de Aragon contra el
articulo 20 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de
abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982,
de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, por el que se da nueva
redaccion a su articulo 17.1.

Principios de unidad, autonomia, solidaridad e
igualdad y lealtad institucional; ambito de los
Estatutos de Autonomia; igualdad territorial y
de los espanoles: derecho de los valencianos y
valencianas al abastecimiento de agua y a la
redistribucion de los sobrantes de aguas de
cuencas excedentarias. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
dona Maria Emilia Casas Baamonde, Presidenta, don Gui-
llermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dona Elisa Pérez Vera,
don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, don Eugeni Gay
Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramon
Rodriguez Arribas, don Pascual Sala Sanchez, don Manuel
Aragén Reyes y don Pablo PérezTremps, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 7288-2006,
interpuesto por el Gobierno de la Comunidad Auténoma
de Aragén, contra el art. 20 de la Ley Orgéanica 1/2006,
de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1
de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, por el que se da nueva redaccion a su art. 17.1.
Han sido parte el Abogado del Estado, el Consejo de la
Generalidad de la Comunidad Valenciana y las Cortes
Valencianas. Ha sido Ponente la Magistrada dona Elisa
Pérez Vera, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Por escrito registrado en esteTribunal el 11 de julio
de 2006, el representante legal del Gobierno de la Comu-
nidad Autdonoma de Aragodn interpuso recurso de incons-
titucionalidad contra el art. 20 de la Ley Orgéanica 1/20086,
de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1
de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valen-
ciana, por el que se da nueva redaccion a su art. 17.1.

2. La demanda de inconstitucionalidad se inicia con la
reproduccion de los arts. 45 y 149.1.22 CE, seguida de la de

los preceptos del Estatuto de la Comunidad Valenciana que
antes y después de la Ley Organica 1/2006 se ocupan de los
aprovechamientos hidraulicos. Asi, se recuerda que el Esta-
tuto de Autonomia aprobado por la Ley Organica 5/1982,
de 1 de julio, y objeto de varias reformas hasta la que
ahora se impugna, atribuia en su art. 31.16 a la Comuni-
dad Autdnoma, en consonancia con el art. 149.1.22 CE, la
competencia exclusiva en materia de «aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios, cuando las aguas discu-
rran integramente dentro de la Comunidad; instalaciones
de produccién, distribucion y transporte de energia
cuando este transporte no salga de su territorio y su apro-
vechamiento no afecte a otra provincia o Comunidad
Auténoma; aguas minerales termales y subterraneas.
Todo ello sin perjuicio de lo establecido en el nimero 25
apartado 1) del articulo 149 de la Constitucién», que atri-
buye al Estado la competencia exclusiva para fijar las
«bases del régimen minero y energético».

Por el contrario, con la reforma operada por la Ley
Organica 1/2006, de 10 de abril, se incorpora al Estatuto
un catalogo de derechos entre los que se cuenta el que
tiene por objeto el agua de calidad y el aprovechamiento
de los excedentes de otras cuencas, garantizado en el
tenor del nuevo art. 17 EAV, sin que, por lo demas, el
ahora vigente art. 49.1.16 EAV difiera del anterior art. 31.16
en lo relativo a la delimitacion de las competencias de la
Comunidad Valenciana en materia de aprovechamientos
hidraulicos.

El escrito de recurso se centra, a continuacion, en el
examen de las condiciones de legitimacion para interpo-
nerlo que concurren en el Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Aragon. En el caso del precepto impugnado
es evidente, para el representante procesal del Gobierno
aragonés, que afecta a su «propio ambito de autonomia»
(art. 32.2 LOTC), pues se ven perjudicadas las competen-
cias de la Comunidad Autdnoma de Aragon y sus intere-
ses materiales propios al constituirse sobre los recursos
de la cuenca del rio Ebro unos derechos de disposicién y
redistribucidon que no tienen acomodo en el marco de la
ordenacion de competencias disenado en la Constitucidn
y en el bloque de la constitucionalidad.Todo ello con inde-
pendencia de que, segun resulta de la jurisprudencia
constitucional que se pormenoriza en el escrito de
recurso, el recurso de inconstitucionalidad sirve también
a los fines de la defensa del &mbito competencial propio
frente a leyes del Estado, sin exclusién de las orgéanicas
de aprobacion de Estatutos de Autonomia (por todas,
STC 99/1986, de 11 de julio).

Pasando ya al fondo de la cuestién planteada con el
presente recurso, el Gobierno de Aragon senala que el
nuevo Estatuto valenciano recoge un «derecho al agua»
sobre cuya naturaleza cabe decir, en primer lugar, que,
pese a predicarse de los ciudadanos valencianos, tiene un
caracter esencialmente territorial, al venir referido al
ambito de aplicacion del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, por lo que se ignora que es al
Estado al que corresponde la realizacién efectiva del prin-
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cipio de solidaridad —sobre la base de la propia distribu-
cién competencial (art. 138.1 CE), y el art. 149.1.22 CE
reserva al Estado la competencia en materia de legisla-
cion hidraulica en cuencas supracomunitarias—, que todos
los espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio del Estado (art. 139.1 CE)
y que las diferencias entres los distintos Estatutos de
Autonomia no pueden implicar privilegios (art. 138.2 CE).
En segundo término, es un derecho que se configura, al
margen de la Constitucion, de la legislacion basica y de
los tratados, como un derecho subjetivo o, cuando menos,
como un principio rector vinculado al titulo | de la Consti-
tucion. Por ultimo, supone admitir la posibilidad de la
transferencia de caudales hidricos entre cuencas, con
quiebra del principio de unidad de las mismas y sin
soporte competencial suficiente.

De ahi que, para el Gobierno recurrente, de una pri-
mera aproximacion al art. 17.1 EAV se desprenda que, con
quiebra del principio de jerarquia normativa (art. 9.1 CE),
excede del contenido propio de un Estatuto de Autono-
mia, infringiendo el art. 147 CE y los principios de unidad
y de igualdad (arts. 138 y 139.1 CE); ademas, sin funda-
mento competencial alguno, define un derecho al agua
que no se configura como derecho subjetivo; por ultimo,
al abrir la posibilidad genérica de acudir a las transferen-
cias de caudales entre cuencas, invade competencias
propias de la Comunidad Autbnoma de Aragén.

Por lo que hace a la infraccion del art. 147 CE, el
Gobierno de Aragdn sostiene que la configuracion del
derecho al agua recogido en el art. 17.1 EAV excede del
contenido estatutario constitucionalmente posible. De la
conjuncion del art. 147 CE con los arts. 138.2 y 139.1 CE
resultaria que el régimen de derechos y libertades de los
espanoles en el conjunto del territorio nacional debe ser
comun, pues es en los individuos en quienes reside la
soberania nacional (art. 2 CE), sin que quepa la territoria-
lizacion de aquel régimen mediante la configuracion de
los derechos como elementos especificos y ajenos al pro-
pio elenco de la parte dogmatica de la Constitucion, en la
que se contiene una carta de derechos, deberes y liberta-
des vinculada a un sistema especifico de garantias. De
admitirse nuevos derechos al margen de los constitucio-
nales, se estableceria una diferencia de caracter sustan-
cial entre los ciudadanos espanoles en funcién de su
residencia.

De esta forma —continua el escrito de demanda-, par-
tiendo de los derechos establecidos en el titulo | de la
Constituciéon como derechos subjetivos, de los que es
titular el individuo frente a los poderes publicos, permitir
que en los Estatutos de Autonomia se proclamen dere-
chos que no tengan un enlace directo con los especifica-
mente recogidos en la Constitucion, aun cuando sea con
invocacion del art. 9.2 CE, supone quebrar el principio
general de igualdad de los espanoles, asi como el princi-
pio de unidad, de manera que, en el presente supuesto, el
legislador orgénico, yendo mas alla de los limites propios
de los Estatutos de Autonomia como normas de articulacién
del sistema competencial, habria infringido el art. 147 CE
y, por lo demas, habria excedido también los limites pro-
pios de la funcién legislativa (art. 66.2 CE), haciendo las
veces de un auténtico poder constituyente.

Para el Gobierno aragonés, en definitiva, sobre la
base de la competencia estatal ex art. 149.1.1 CE y de la
doctrina constitucional mas consolidada (SSTC 25/1981,
de 14 de julio; 61/1982, de 22 de febrero; 32/1983, de 28 de
abril; 76/1983, de 5 de agosto; 49/1984, de 5 de abril), es
evidente que resulta ajeno al contenido de los Estatutos
de Autonomia la inclusién de declaraciones genéricas de
derechos, deberes y libertades que operen a modo de
parte dogmatica o declarativa, pues la funcion sustancial
del Estatuto, ademads de la que es propia de su condicion
de norma institucional basica, es la de delimitar el sis-
tema competencial que rige las relaciones entre el Estado

y la correspondiente Comunidad Autéonoma, sin merma ni
afeccion de la unidad del régimen de los derechos y liber-
tades constitucionales de los ciudadanos.

Con caracter subsidiario, el Letrado del Gobierno de
Aragon invoca la infraccion del art. 149.1.22 CE, por cuanto
la atribucion de derechos en un Estatuto de Autonomia ha
de realizarse, en todo caso, atendiendo al acervo compe-
tencial propio de la Comunidad Auténoma. Para el recu-
rrente, aun admitiéndose que los Estatutos de Autonomia
pueden recoger declaraciones de derechos, éstos sélo
podrian referirse a materias en las que la Comunidad
Auténoma correspondiente haya asumido una expresa
atribucion competencial. En el presente caso, es evidente
que el agua y el medio ambiente constituyen dos dmbitos
sustantivos y normativos perfectamente diferenciados,
como resulta de la contraposicion de los apartados 22
y 24 del art. 149.1 CE y de los arts. 49.1.16 y 50.6 EAV, y no
existe, por tanto, una habilitacidén constitucional y estatu-
taria precisa que justifique la individualizacién de un
derecho especifico de los valencianos al «uso del agua de
calidad en cuantia suficiente» y, en particular, de un
«derecho a la transferencia de caudales desde las cuencas
excedentarias» como medio de promocion de un desarro-
llo socioecondmico territorialmente circunscrito al ambito
de la Comunidad Valenciana. Para ello seria necesario que
esta Comunidad Auténoma, mas alld de la habilitacién
del art. 9.2 CE en relacion con el desarrollo de principios
rectores de la politica social y econdmica, tuviera atri-
buida una competencia exclusiva y plena para legislar en
materia de aguas, a la que pudiera vincularse el «derecho
al agua», entendido como contrapartida de un deber de
promocion propio exigible frente a distintos poderes
publicos y que recogiera el ambito objetivo que define
ese derecho o mandato.

Junto a lo anterior, el derecho al agua se configuraria
en el precepto impugnado como un derecho subjetivo, lo
que contradice el mandato del art. 45 CE, del que no
puede traer causa el art. 17.1 EAV, ya que el art. 45.2 CE no
proclama expresamente un derecho de esa especie.
Carente de habilitacion constitucional en razon de la com-
petencia del Estado ex art. 149.1.22 CE, el derecho al agua
tampoco podria configurarse como un derecho ex lege,
pues seria contrario al marco legislativo que configura el
derecho de aguas en la legislacion estatal sobre la base de
su definicion como bien extra comercium al amparo del
art. 132 CE. Marco en el que ni el derecho a los usos
comunes del agua (art. 50.1 de la Ley de aguas) ni el dere-
cho al uso privativo (art. 52 de la Ley de aguas) guardan
relacién con el «derecho al uso del agua» recogido en el
art. 17.1 EAV.

El precepto recurrido seria, pues, contrario al art. 132 CE
y, en particular, a la garantia institucional que configura el
dominio publico hidraulico como institucién reconocible
en esa norma constitucional, maxime cuando ni la propia
legislacion hidraulica estatal ni la doctrina legal que
emana de su aplicacion permiten la configuracion de
mecanismos que posibiliten la transferencia de caudales
como un derecho subjetivo que pudiera quedar vinculado
al contenido que es propio de un Estatuto de Autonomia,
toda vez que el art. 45.1 ¢) de la Ley de aguas remite al
Plan hidroldgico nacional a los efectos de fijar «la previ-
sion y las condiciones de las transferencias de recursos
hidraulicos entre ambitos territoriales de distintos planes
hidrograficos de cuencas».

El Letrado del Gobierno aragonés alega asimismo que
tampoco el art. 10 CE ampara constitucionalmente la for-
mulacion del derecho al agua contenida en el articulo
impugnado. En el dmbito del Derecho Internacional, la
fundamentacion juridica del derecho al agua se construye
sobre los arts. 11 y 12 del Pacto internacional de derechos
econdmicos, sociales y culturales, de 19 de diciembre
de 1966, que no proclaman propiamente un derecho al
agua, sino los derechos a una calidad de vida adecuada y
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a la salud, si bien el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en su sesion
del 11 al 29 de noviembre de 2002, los ha vinculado con
«el derecho de todos a disponer de agua suficiente, salu-
bre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal
y domeéstico», confiriéndole un contenido minimo que lo
asocia con los derechos consagrados en la Declaracién
universal de 1948 y que, desde luego, no tiene el alcance
social y econdmico que es de advertir en el derecho reco-
gido en el art. 17.1 EAV, que lo configura como un derecho
esencialmente territorial a gozar de una cantidad de agua
suficiente para promover el desarrollo de actividades eco-
némicas en un territorio que disfruta, comparativamente,
de un elevado grado de bienestar social y de desarrollo.

El escrito de recurso pasa a examinar seguidamente
los términos en que el precepto recurrido afecta al ambito
de interés material de la Comunidad Auténoma de Aragén
e incide en el ejercicio de sus competencias propias. Para
el Gobierno aragonés, hacer de la transferencia de cauda-
les desde cuencas excedentarias, entre las que se incluiria
la del Ebro, el objeto de un derecho supone favorecer
usos y aprovechamientos econdmicos del recurso hidrico
y asentamientos poblacionales que acentuaran el des-
equilibrio en el modelo de desarrollo territorial. Tal dere-
cho romperia el principio de solidaridad interterritorial y
seria contrario a los preceptos constitucionales que obli-
gan a los poderes publicos a actuar para corregir los des-
equilibrios territoriales ya existentes y a promover un
desarrollo armonico y equilibrado. Mandato que resulta
de los arts. 40.1, 131.1, 138.1 y 158.1 CE y que tiene una
eficacia juridica vinculante para todos los poderes publi-
cos, obligando a las Cortes Generales a ejercer la potes-
tad legislativa con pleno respeto al principio de solidari-
dad interregional.

El art. 17.1 EAV, continua el representante procesal del
Gobierno recurrente, vulnera también la competencia de
la Comunidad Autbnoma de Aragon en materia de orde-
nacion del territorio (art. 35.1.7 EAAr), asi como,
tangencialmente, las competencias en materia de agricul-
tura y de fomento del desarrollo econémico que le atribu-
yen los apartados 12 y 24 del art. 35.1 de su Estatuto de
Autonomia, en relacidon con los apartados 3, 7y 13 del art.
148.1 CE. Aun reconociendo que la ordenacién del territo-
rio es un titulo competencial de caracter horizontal cuyo
ejercicio no puede negar las competencias especificas del
Estado que concurran sobre un mismo espacio fisico, es
cuestion pacifica que la definicion de la politica global a
aplicar sobre su propio territorio corresponde bésica y
esencialmente a la Comunidad Auténoma, sin perjuicio
de que la existencia de competencias concurrentes deter-
mine la necesidad de férmulas de cooperacion y colabora-
cién que permitan articular su correcto ejercicio. Por ello,
el derecho que introduce el art. 171 EAV con una fuerza
expansiva manifiestamente extraterritorial puede afectar
a la ejecucion de politicas propias de la Comunidad Auto-
noma de Aragon en ejercicio de sus competencias sobre
ordenacion del territorio, sobre agricultura y, en fin, de
planificacion de su propio desarrollo econdmico, con
clara infraccion de la doctrina sentada en la STC 99/1986,
de 11 de julio.

En virtud de todo lo expuesto, el Gobierno de la
Comunidad Auténoma de Aragdn interesa del Tribunal
que tenga por interpuesto recurso de inconstitucionalidad
contra el art. 20 de la Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril,
de reforma de la Ley Orgéanica 5/1982, de 1 de julio, de
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, y
que da una nueva redaccién a su art. 17.1.

3. Por providencia de 12 de septiembre de 2006 la
Seccion Cuarta del Tribunal acordé admitir a tramite el
presente recurso de inconstitucionalidad y dar traslado
de la demanda y documentos presentados, conforme
establece el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y

al Senado, por conducto de sus respectivos Presidentes, y
al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de
que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el
proceso y formular alegaciones. Asimismo, se acordo dar
traslado al Gobierno y a las Cortes de la Comunidad
Valenciana, por conducto de sus Presidentes, con el
mismo objeto. Por ultimo, se acordé igualmente publicar
la incoacion del procedimiento en el «Boletin Oficial del
Estado» y en el «Diario Oficial de la Generalidad Valen-
clana».

4. En escrito registrado el 22 de septiembre de 2006
el Presidente del Congreso de los Diputados comunicd
que, por Acuerdo de la Mesa del dia 19 anterior, la Camara
no se personaria en el procedimiento ni formularia alega-
ciones, poniendo a disposicion del Tribunal las actuacio-
nes que pudiera precisar, con remisidon a la Direccion de
Estudios y Documentacién y al Departamento de Asesoria
Juridica de la Secretaria General.

5. El Abogado del Estado, mediante escrito regis-
trado el 26 de septiembre de 2006, solicitd la concesidon de
una proérroga de ocho dias en el plazo para formular ale-
gaciones previsto en el art. 34.2 LOTC. La Seccion Cuarta,
por providencia de 27 de septiembre de 2006, tuvo por
personado al Abogado del Estado en la representacion
que legalmente ostenta y acordd conceder la prorroga
interesada, a contar desde el dia siguiente al de expira-
cion del plazo ordinario.

6. El Abogado General de la Generalidad de la
Comunidad Valenciana, en nombre y representaciéon del
Consejo de la Generalidad, presento su escrito de alega-
ciones el 11 de octubre de 2006. En él comienza por afir-
marse que llama la atencién que en los antecedentes del
recurso so6lo se citen dos preceptos de la Constitucion
(arts. 45 y 149.1.22), lo que constituye un escaso funda-
mento para pretension anulatoria tan severa como la
defendida por el recurrente. El Consejo de la Generalidad
suscribe la cita del art. 45 CE y destaca que el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana respeta el ambito
de la competencia exclusiva del Estado que contempla el
art. 149.1.22, pues no en balde el autor del precepto
impugnado es el propio Estado.

En este sentido se pregunta el Consejo de qué forma
el Estatuto de Autonomia —Ley Orgéanica aprobada por el
Estado- puede vulnerar el marco competencial de su pro-
pio autor. Mas concretamente, como puede infringir la
Constitucion y la ley estatal un precepto estatutario que
expresamente remite toda interpretacion y accion norma-
tiva o ejecutiva a su previa y expresa conformidad «con la
Constitucién y la legislacion estatal». Pese a que tal es el
planteamiento del recurso, el Consejo de la Generalidad
entiende que, en realidad, solo intereses metajuridicos
conforman la base de la demanda interpuesta: impedir
por cualquier medio que pueda alguna vez autorizarse
una transferencia de recursos hidricos desde la cuenca
del Ebro a las cuencas mediterrdneas, al margen de las
necesidades de la poblaciéon.Y ello incluso en los térmi-
nos previstos en el art. 17.1 EAV, es decir, tratdndose de
caudales que excedan del caudal ecolégico y que ya no va
a utilizar Aragon.

El escrito de alegaciones se detiene, a continuacion,
en el examen de los fundamentos procesales del recurso,
sosteniendo el Consejo de la Generalidad valenciana que
el Gobierno de Aragon adolece de falta de legitimacion
activa para la articulacion de determinadas pretensiones.
El art. 17.1 EAV garantiza varios derechos: a disponer del
abastecimiento suficiente de agua de calidad (parrafo pri-
mero del apartado primero); a la redistribucion de los
sobrantes de cuencas excedentarias (parrafo segundo del
apartado primero); y a gozar de una cantidad de agua de
calidad, suficiente y segura, para atender a las necesida-
des de consumo y para el desarrollo de actividades eco-
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nomicas y sociales (apartado segundo). Ni el primero ni el
tercero de tales derechos requieren de la redistribucion de
aguas de cuencas excedentarias, pues pueden realizarse
por otros medios (reutilizacion de aguas residuales, recu-
peracion de aguas subterraneas, captacion de aguas
superficiales, etc.). Asi las cosas, el Gobierno de Aragén
sblo estaria legitimado para plantear dudas de constitu-
cionalidad en relacion con el derecho de redistribucion de
sobrantes de cuencas intercomunitarias, pues fuera de
ese concreto supuesto en nada se ven afectados los inte-
reses y las competencias aragoneses por el hecho de que
se reconozcan a los valencianos los derechos recogidos
en el nuevo art. 17.1 EAV.

Por lo que hace a los fundamentos de orden material
del recurso, el Consejo de la Generalidad valenciana
niega que el precepto recurrido exceda del contenido
estatutario, vulnerando el art. 147 CE, y pueda suponer la
quiebra del ejercicio de los derechos en condiciones de
igualdad a que se refiere el art. 149.1.1 CE. Su inclusién en el
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana
encuentra, para el Consejo, diversos fundamentos. En pri-
mer lugar, la obligacién constitucional de velar por el res-
peto y eficacia de los derechos de los ciudadanos (art. 9.1
y 2 CE). En segundo término, la titularidad por parte de la
Comunidad Valenciana de competencias que afectan e inci-
den directamente en los derechos recogidos en el art. 17.1
EAV, lo que implica su obligacién de desarrollar las politi-
cas correspondientes, que sblo pueden ser efectivas si no
se desvinculan de tales derechos. En tercer lugar, el hecho
de que la referencia a la organizacién de las instituciones
propias como contenido necesario de los Estatutos de
Autonomia [art. 147.2 ¢) CE] no puede entenderse en un
sentido meramente organico, sino que, antes bien,
incluye los mandatos béasicos de accidn, entre los que se
cuentan los principios rectores de la politica social y eco-
nomica; por lo demas, siendo cierto que hasta la fecha los
Estatutos de Autonomia sélo habian desarrollado su parte
organica, no lo es menos que no faltaban a lo largo de su
articulado muchos de estos derechos y principios, bien
por remisién a los que la Constitucién reconoce, bien con
la inclusién de derechos referidos a ambitos competen-
ciales propios, como es el caso de la lengua. En ultimo
lugar, la condicion del Estatuto de Autonomia como
norma institucional basica de la Comunidad Auténoma,
que hace de la inclusién de derechos y principios de
actuacion de los poderes publicos autonémicos una
opcion legitima en el ejercicio de la autonomia politica.

Por lo demas, continua el escrito de alegaciones, no
debe extranar al Gobierno recurrente la inclusion de tales
derechos en el Estatuto valenciano, pues su propio Pro-
yecto de Estatuto recoge lo que denomina «derechos y
deberes de los aragoneses y de las aragonesas», concre-
tando en su art. 19 los llamados «derechos en relacién al
agua». Afirmar la inconstitucionalidad del Estatuto de la
Comunidad Valenciana vy, al tiempo, defender en el Pro-
yecto de Estatuto de Autonomia aragonés lo que se niega
al valenciano pone de manifiesto, en opinidon del Consejo
de la Generalidad, que se incurre en temeridad o mala fe,
lo que supone que hayan de aplicarse las consecuencias
que contempla el art. 95.2 y 3 LOTC.

El Consejo de la Generalidad se centra seguidamente
en el examen de la naturaleza juridica de los derechos
relativos al agua del art. 17.1 EAV. A su juicio, el precepto
en cuestion no configura el derecho de redistribucion de
los sobrantes de aguas de cuencas excedentarias como
un derecho subjetivo, sino como un principio rector de la
politica social y econdmica. Por eso no puede aceptarse
que se alegue la infraccion del art. 149.1.1 CE, que so6lo se
refiere a los derechos subjetivos del capitulo Il del titulo |
de la Constitucion. Una interpretacion extensiva de ese
precepto constitucional vaciaria de contenido toda posibi-
lidad de regulacion de las Comunidades Auténomas en
materia de derechos. Por el contrario, la jurisprudencia

constitucional ha seguido siempre una orientacion res-
trictiva, limitando la operatividad del art. 149.1.1 CE a los
derechos subjetivos, con exclusion de los principios rec-
tores.

En cuanto al art. 139.1 CE, alega el Consejo que tam-
poco impide, conforme a reiterada doctrina constitucio-
nal, que las Comunidades Auténomas puedan establecer
regulaciones diversas, pues lo que proscribe es la discri-
minacion injustificada, pero no el tratamiento diverso
ante situaciones distintas. En un Estado compuesto, la
plena uniformidad es absurda, especialmente en lo que
se refiere a los derechos de segunda y tercera generacion,
como es el derecho al agua, que demandan actuaciones
positivas de los poderes publicos. Por ello el art. 17.1 tiene
perfecto encaje en el Estatuto de Autonomia valenciano:
porque es a los organos politicos de las instituciones
autondmicas a quienes es exigible desarrollar las corres-
pondientes politicas de acuerdo con los principios recto-
res de la politica social y econdmica, de donde el engarce
de estos derechos con el art. 147.2 c¢) CE. Por tanto, con-
cluye el Consejo de la Generalidad, no nos encontramos
ante auténticos derechos subjetivos, sino ante principios
rectores que orientaran la actividad de los poderes publi-
cos valencianos y precisaran de leyes para ser directa-
mente aplicables; en concreto, el derecho de redistribu-
cion requerira, conforme al propio art. 171 CE, de la
legislacion estatal, conforme a la Constitucién, que es la
que ha de fijar su contenido y alcance.

Este ultimo aspecto se desarrolla con mas detalle en
el siguiente apartado del escrito de alegaciones, dedicado
al examen de la denunciada infraccién del art. 149.1.22
CE. Para el Consejo de la Generalidad, el recurrente ignora
que la sujecidon que hace el art. 17.1 EAV a lo que dispon-
gan «la Constitucién y la legislacion estatal» tiene muy en
cuenta el ambito competencial del Estado y el contenido
y regulacion de la normativa estatal, por lo que resulta
sumamente dificil entender el recurso interpuesto. El res-
peto al precepto constitucional invocado se hace evidente
en virtud de la remision explicita del Estatuto a la legisla-
cién del Estado, que es la que ha de definir qué es una
cuenca hidrografica, qué se entiende por «cuenca exce-
dentaria», cual ha de ser el concepto de «aguas sobran-
tes», e incluso cual es el contenido y ambito de ese «dere-
cho de redistribucién».

Llegados a este punto, el escrito de alegaciones se
detiene en unas consideraciones acerca de la legislacion
estatal que regula esta materia, destacando que tanto la
Ley de aguas como la Ley del Plan hidrolégico nacional
regulan las transferencias de recursos hidricos entre
cuencas intercomunitarias y contemplan unas concretas
previsiones de transferencias que exigen, por cierto, la
participaciéon de las Comunidades Autonomas. Ambas
Leyes constituyen, basicamente, la legislacidon estatal que
hoy dia enmarca los derechos de redistribucion a que se
refiere el art. 17.1 EAV, sin que la prevision estatutaria con-
dicione en modo alguno las competencias del Estado.
Cuestién distinta es, para el Consejo valenciano, que el
recurrente pretenda negar al legislador estatal competen-
cias para autorizar toda transferencia de aguas sobrantes
procedentes de cuencas excedentarias intercomunitarias;
pero en tal caso habria errado al impugnar el Estatuto de
la Comunidad Valenciana, pues tal competencia es del
Estado y la ha desarrollado por medio de la Ley de aguas
y de la Ley del plan hidrolégico nacional.

El escrito de alegaciones del Consejo de la Generali-
dad termina con un ultimo apartado en el que se sostiene
que el precepto recurrido no incide en las competencias
de la Comunidad Auténoma demandante ni atenta contra
el principio de solidaridad. A este respecto se alega, en
primer lugar, que es sorprendente que el actor invoque la
perturbacion de sus propias competencias y niegue que
los derechos incluidos en el art. 17.1 EAV estén relaciona-
dos con competencias de la Comunidad Valenciana. Por el
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contrario, el Consejo sostiene que los ambitos competen-
ciales invocados por el demandante también se atribuyen
a la Comunidad Valenciana en su Estatuto de Autonomia
y estan directamente relacionados con los derechos aso-
ciados al agua que contempla el art. 17.1 EAV; entre otros:
ordenacion del territorio y del litoral (art. 49.1.9 EAV);
obras publicas (art. 49.1.13 EAV); aprovechamientos
hidraulicos, canales y riegos (art. 49.1.16 EAV); agricul-
tura, reforma y desarrollo agrario (art. 49.3.3 EAV); espa-
cios naturales protegidos (art. 49.1.10 EAV) y proteccién
del medio ambiente (art. 50.6 EAV); planificacion de la
actividad econémica de la Comunidad Auténoma (art.
52.1.1 EAV). Por lo demas, el art. 19 EAV obliga a la Gene-
ralidad, en el ambito de sus competencias, a impulsar «un
modelo de desarrollo equitativo, territorialmente equili-
brado y sostenible». Desde esta perspectiva, por tanto,
carecen de solidez, en opinidn del Consejo, tanto la extra-
territorialidad aludida por el actor como la afectacion de
competencias de Aragén, afirmaciones sin fundamento
que obligan a recordar que el ambito y el contenido del
objeto de los derechos garantizados por el art. 17.1 EAV se
contraen a los ciudadanos valencianos y al territorio de la
Comunidad Valenciana.

En relacién con el principio de solidaridad afirma el
Consejo que la utilizacién racional de los recursos natura-
les debe apoyarse en la solidaridad colectiva, concepto
intimamente relacionado con el de solidaridad territorial
establecido en los arts. 2 y 138 CE y con el que no se com-
padece la impugnacion del Gobierno aragonés, que niega
a los valencianos un derecho de redistribucién de aguas
sobrantes procedentes de cuencas excedentarias, cir-
cunstancia ésta que excluye, por definicion, el riesgo para
la subsistencia de los recursos hidrolégicos invocado por
el recurrente.

Para el Consejo de la Generalidad, la valoracion del
equilibrio interterritorial en materia de dotaciones hidrau-
licas debe hacerse desde la perspectiva de la «indispensa-
ble solidaridad colectiva», una de cuyas manifestaciones
mas evidentes se plasma en la consagracion constitucio-
nal del derecho al medio ambiente en el art. 45.2 CE. Este
principio de solidaridad interterritorial se proclama en el
art. 2 CE y tiene multiples manifestaciones en el texto
constitucional (asi, arts. 138, 156, 158; y, por su conexién
con la igualdad, art. 9). Es la propia Constituciéon la que
exige que el principio de solidaridad tenga una «realiza-
cion efectiva» (arts. 138 y 158) y la STC 150/1990, de 4 de
octubre, lo define como un deber reciproco de apoyo
entre los territorios que integran el Estado espanol.

Ante una situacion de déficit hidrico constatado, este
deber de auxilio reciproco entre territorios obliga al
Estado a adoptar medidas positivas que palien esa cir-
cunstancia objetiva mediante la utilizacion eficiente de los
recursos hidricos y su traslado desde las cuencas exce-
dentarias a las deficitarias. Es el Plan hidrolégico nacio-
nal, aprobado por Ley del Estado, el instrumento que
hace efectiva la solidaridad en materia hidraulica. Por
consiguiente, puede entenderse que el precepto recurrido
apela, aunque no lo cite, al principio de solidaridad, pero
la efectividad concreta de ese principio, en este ambito
concreto y en lo que se refiere a los trasvases intercomu-
nitarios, se sujeta a lo que al respecto determinen la legis-
lacion estatal y la propia Constitucion, como proclama el
propio art. 17.1 EAV.

Finalmente, el Consejo afirma que, en relacion directa
con el principio de solidaridad territorial, la Constitucion
establece como principio rector de la politica econdmica
la subordinacién de toda la riqueza del pais al interés
general. Siendo el agua un bien escaso y de dominio
publico, ante la situacidon excedentaria de unas cuencas y
la deficitaria de otras, la satisfaccion del interés general
exige el establecimiento de medidas positivas que palien
esa situacién, de forma que el uso ineficiente del agua y

su inutilizacién implican no dar satisfaccion a aquel prin-
cipio, contraviniendo la Constitucion.

Por lo expuesto, el Consejo de la Generalidad de la
Comunidad Valenciana interesa que se dicte Sentencia
declarando la constitucionalidad del precepto impug-
nado, con imposicion de costas.

Mediante otrosi se solicita la tramitacion con caracter
preferente del presente recurso, dada la trascendencia
juridica y politica del Estatuto de Autonomia, en cuanto
norma institucional basica de la Comunidad Valenciana,
asi como la especial significacion e importancia de deter-
minar la perfecta constitucionalidad del art. 17.1 EAV, con
indudable trascendencia respecto de los otros Estatutos
de Autonomia aprobados (Estatuto de Cataluna) o en tra-
mitacion que igualmente recogen una parte dogmatica y
unos principios rectores de la politica social y econdmica,
y dado que la resolucién que se adopte podria afectar al
art. 19 del Proyecto de Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad de Aragén, que recoge un mandato, aparentemente
contradictorio con el repetido art. 17.1 EAV, dirigido a los
poderes publicos aragoneses de «velar especialmente
para evitar cualquier transferencia de aguas de las cuen-
cas hidrograficas de las que forma parte la Comunidad
Autonoman.

7. Elescrito de alegaciones del Abogado del Estado se
registro en el Tribunal el 17 de octubre de 2006. Comienza
afirmando el representante del Gobierno de la Nacién que
la Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril, ha inaugurado un
nuevo ciclo de reformas estatutarias, el tercero tras la
promulgacion de la Constitucion. Haciendo historia del
proceso de construccion del Estado autonomico, recuerda
el Abogado del Estado que la primera fase, precedida de
un periodo preautonémico, se inicio con la propia Consti-
tucion, continud con los llamados Pactos autondémicos
de 1981 y termind con la aprobacion del ultimo Estatuto
de Autonomia en 1983, dejando a un lado el caso de las
Ciudades Auténomas, que vieron consagrado su status
en 1995. Los Pactos autondmicos de 1992 abrieron un
segundo periodo, caracterizado por la profundizacién del
ambito competencial de muchas Comunidades Auténo-
mas y en el que se aprueban multiples reformas de Esta-
tutos de Autonomia hasta 1999. La tercera fase que ahora
comienza se caracteriza, en fin, por una mayor pretensién
de autogobierno autonémico.

El escrito de demanda —continua el Abogado del
Estado- se limita a suplicar que se tenga por interpuesto
el recurso y omite pedir la declaracién de inconstituciona-
lidad y nulidad del precepto impugnado. Contraviniendo,
por tanto, el art. 85.1 LOTC, no fija con precision y claridad
lo que debe pedir. No obstante, las pretensiones referidas
a la declaracion de nulidad y a la nulidad de la norma
recurrida deben entenderse implicitas en la demanda,
como ha debido entenderlo la Seccion al admitir a trdémite
el recurso sin exigir subsanacion.

Tras precisar que el recurso debe entenderse dirigido
contra el art. 17.1 EAV, en la redaccion dada por el art. 20
de la Ley Orgénica 1/2006, que ofrecia en el texto aprobado
por las Cortes Valencianas una redaccion sustancialmente
modificada después por las Cortes Generales, el Abogado del
Estado anticipa que su intencidon es razonar que el texto
impugnado puede ser interpretado de conformidad con la
Constitucién, a la que estan jerdrquicamente subordina-
dos los Estatutos de Autonomia (por todas, STC 99/1986,
de 11 de julio).

Alega seguidamente el Abogado del Estado que no
cabe negar legitimaciéon activa al Gobierno de Aragoén
para interponer el presente recurso, pues los Estatutos
son leyes estatales con arreglo al art. 147.3 CE y a los
arts. 27.2 a) y 32.1 LOTC (STC 99/1986, de 11 de julio, FJ 1)
y el precepto recurrido puede afectar al ambito de autono-
mia de Aragon en la medida en que los derechos que
proclama podrian verse satisfechos en detrimento de los
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recursos hidricos de la Comunidad Auténoma si se consi-
derara que la del Ebro es «cuenca excedentaria» con la
que satisfacer el derecho a la redistribucion de sobrantes.
Es clara, por lo demas, la importancia de tales recursos
para el ejercicio de competencias aragonesas como las
relativas a ordenacion del territorio, agricultura, fomento
del desarrollo econdmico, pesca fluvial y protecciéon de
ecosistemas, entre otras.

Pasando ya al fondo del asunto, y en relacion con la
posible infracciéon del art. 147 CE, el Abogado del Estado
alega que si la atribucién del derecho al agua en el Esta-
tuto valenciano estuviera mas alla del contenido estatuta-
rio constitucionalmente posible, sobraria toda otra consi-
deracién a propdsito de la igualdad en las «posiciones
juridicas fundamentales» (STC 37/1981, de 16 de noviem-
bre, FJ 2), también invocada por el actor con su cita de los
arts. 138.2, 139.1 y 149.1.1 CE. El art. 147.2 CE relaciona las
materias que necesariamente deben incluirse en el Estatuto,
su contenido minimo o necesario (STC 89/1984, de 28 de
septiembre, RJ 7) —que es condicidon necesaria de su vali-
dez constitucional-, que puede ser también su contenido
suficiente, pues es bastante para que cumpla su funcién
como norma institucional basica. Ahora bien, de ello no
se sigue que sea inconstitucional que los Estatutos de
Autonomia traten otras materias. La propia Constitucion
contiene llamadas a los Estatutos que unas veces desbor-
dan el contenido del art. 147.2 CE y otras lo precisan o
pormenorizan: cooficialidad de lenguas (art. 3.2 CE), reco-
nocimiento de ensenas y banderas propias (art. 4.2 CE),
designacion de senadores (art. 69.5 CE), creacion de poli-
cias autonomas (art. 149.1.29 CE), etc. Y tampoco es evi-
dente que la Constituciéon obligue a que los Estatutos se
limiten al contenido del art. 147.2 CE y al de los preceptos
constitucionales que expresamente los llaman a la disci-
plina de especificas materias, pues, aun no siendo un
argumento definitivo, es incontrovertible que todas las
Leyes Organicas aprobatorias o modificativas de Estatu-
tos de Autonomia han ido mas alla de ese limite, siendo
también indiscutible que esa concepciéon amplia del con-
tenido posible de los Estatutos ha sido pacificamente
integrada en el sistema.

Por ello —continua el Abogado del Estado- el uUnico
precepto constitucional del que podria inferirse algun cri-
terio sobre el contenido constitucional posible o licito
(«maximon») de los Estatutos de Autonomia es el art. 147.1
CE, que los califica de «norma institucional basica de cada
Comunidad Autonoman. «Basica», porque es la norma de
cabecera de cada ordenamiento autondmico y porque su
desarrollo y ejecucion incumbe a los poderes publicos
territoriales. «Institucional», porque su funcidn constitu-
cional es la de ser «instrument of government» de la
Comunidad Auténoma, norma de organizacion y funcio-
namiento de las instituciones auténomas propias; carac-
ter institucional-organico que también se desprende, por
lo demas, del propio rétulo del titulo VIII de la Constitu-
cién («De la organizacion territorial del Estado»).Y norma,
en fin, «de cada Comunidad Auténoma» en razon de su
proyeccion territorial, sin perjuicio de que, por excepcion,
las competencias autondmicas puedan producir efectos
extraterritoriales (por todas, STC 87/1981, de 16 de noviem-
bre). Territorialidad del Estatuto (STC 132/1998, de 18 de
junio, RJ 13) que supone que en esta norma no pueden
incluirse preceptos que limiten, vinculen, restrinjan o con-
dicionen las competencias de otras Comunidades Auté-
nomas ni, por supuesto, las del Estado ex art. 149.1 CE.

Para el Abogado del Estado, el problema de qué puede
y qué no puede contenerse en un Estatuto de Autonomia
queda estrechamente ligado con su especial rigidez, resis-
tencia o fuerza pasiva, en virtud de la cual —fuera del caso de
la reforma de la Constitucion— sélo mediante una reforma
estatutaria puede ser validamente modificado. De donde
podria inferirse la tesis de que la Constitucion sélo otorga
la garantia de la rigidez estatutaria respecto a las materias

del art. 147.2 CE y las demas mencionadas en el propio
texto constitucional o, yendo un poco més alla, a materias
directa y estrechamente relacionadas con las anteriores.
Hasta aqui llegaria la genuina «reserva de Estatuto». El
restante contenido estatutario sélo gozaria de la fuerza
pasiva propia de la ley organica (si se tratara de materias
reservadas a este tipo de ley) o de la ley ordinaria (en los
demas casos), aunque para privarle de esa especifica rigi-
dez fuerza pasiva fuera necesario un pronunciamiento del
propio Estatuto o una sentencia constitucional, al modo
como ocurre con las leyes organicas, forma que, al cabo,
reviste el Estatuto de Autonomia (art. 147.3 CE). A este
respecto recuerda el Abogado del Estado la doctrina esta-
blecida en la STC 5/1981, de 13 de febrero, en relacién con
las leyes orgéanicas y las materias conexas que, lege
silente, quedan revestidas de la fuerza pasiva propia de
aquéllas, si bien el legislador organico puede excluir
expresamente esa consecuencia, también eludible por
obra de un pronunciamiento del Tribunal Constitucional.

Entre los pocos pasajes de la jurisprudencia constitu-
cional que han abordado el problema del contenido posi-
ble de los Estatutos de Autonomia destaca, para el Abo-
gado del Estado, el que puede leerse en la STC 225/1998,
de 25 de noviembre, FJ 2 b), donde se afirma que las nor-
mas estatutarias que regulen materias ajenas al ambito
delimitado por la reserva material del Estatuto tampoco
pueden ser reformadas por procedimiento distinto al pre-
visto en el art. 147.3 CE y en el propio Estatuto. Se trata de
un claro obiter dictum, pero permite afirmar que el Tribu-
nal aceptd entonces que el Estatuto regule materias aje-
nas a las que estrictamente le reserva la Constitucion y
que, en principio, la rigidez estatutaria cubre las materias
ajenas a la reserva, sin perjuicio de que —cabe matizar
ahora- el propio Estatuto pueda privarles de tal rigidez o
pueda hacerlo el Tribunal Constitucional, de manera que
la regulacion de tales «materias extralimitadas» podria
ser modificada o derogada por la fuente estatal o autoné-
mica constitucionalmente competente. De este modo,
concluye el Abogado del Estado, acaso se superarian las
dificultades relativas a la «no intercambiabilidad» del
Estatuto con otras leyes organicas u ordinarias y se evitaria
la siempre problematica declaracién de nulidad por incons-
titucionalidad, puesto que, como decia la STC 56/1990,
de 29 de marzo, FJ 5, ha de procurarse «dar coherencia al
bloque de la constitucionalidad en este terreno, salvando
la aparente contradiccion existente entre Estatutos y
Constitucion y buscando una interpretacion de aquéllos
conforme a la Constitucién en una linea hermenéutica de
caracter general y afirmada especificamente en relacion
con los Estatutos de manera reiterada por este Tribunal».

De acuerdo con la funcion constitucional de los Esta-
tutos, prosigue el escrito de alegaciones, los «derechos
estatutarios» —esto es, los derechos subjetivos declarados
en un Estatuto exclusivamente para los ciudadanos de la
Comunidad Autdnoma- so6lo pueden ser vinculantes para
los poderes publicos autondmicos y locales, y especial-
mente para el legislador autondmico, para quien constitu-
yen tanto limites como obligadas directrices. En conse-
cuencia, siempre y cuando el «derecho estatutario»
atribuido no entrane invasion de competencias del Estado
puede aceptarse su proclamacion en el Estatuto de Auto-
nomia. Siguese de ello que tales derechos nunca podrian
suponer alteracion del régimen de distribucién de compe-
tencias, ni creacion de titulos competenciales nuevos
para la Comunidad Auténoma, ni modificacion de los
existentes, lo que equivale a decir que un derecho estatu-
tario jamas podra limitar, restringir ni condicionar nin-
guna de las competencias estatales. Por el contrario, el
alcance real y efectivo de los derechos estatutarios podra
quedar condicionado por el valido ejercicio de las compe-
tencias del Estado, especialmente por las relativas a
bases y legislacidon basica.
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Por otro lado, los derechos estatutarios proclamados
por el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana
ni son derechos fundamentales —en nuestro Derecho sélo
pueden serlo los proclamados por la Constitucién— ni
gozan del mismo tipo de proteccidn que tales derechos.
Simplemente vinculan a los poderes publicos autonémi-
cos y locales de esa Comunidad Auténoma.

A juicio del Abogado del Estado, si se aceptan las con-
sideraciones anteriores es facil concluir que el precepto
aqui impugnado queda dentro del contenido constitucio-
nalmente licito de los Estatutos de Autonomia y no viola
el art. 147 CE.Y ello por distintas razones:

En primer lugar, porque la proclamacién del derecho
incluido en el art. 17.1 EAV vincula a la Generalidad y a las
entidades locales valencianas. Son estos poderes publi-
cos los que, en el ejercicio de sus competencias hidrauli-
cas (art. 49.1.16 EAV) y en materia de suministro de agua
(art. 25.2.1 LBRL) y de abastecimiento domiciliario de
agua potable [art. 26.1 a) LBRL], deben satisfacer el dere-
cho de los valencianos «al abastecimiento suficiente de
agua de calidad». Pero cuando se trate de aguas, recursos
y aprovechamientos u obras hidraulicos que no son de
competencia autondmica o municipal, sino del Estado o
de otra Comunidad Auténoma o de una entidad local
ajena a la Comunidad Valenciana, los poderes publicos
valencianos deberan hacer cuanto esté en su mano para
hacer efectivo, dentro de lo posible, el citado derecho. Asi,
por ejemplo, el legislador valenciano podra ejercer la
facultad que le otorga el art. 87.2 CE.

En segundo lugar, porque el llamado «derecho de
redistribucién de aguas de cuencas excedentarias» ha de
ejercerse segun «criterios de sostenibilidad» y, sobre
todo, «de acuerdo con la Constitucién y la legislacion
estatal». Quiere ello decir, en opinion del Abogado del
Estado, que los valencianos no tendran en este punto
otros derechos que los que deriven de la Constitucion y
la legislacién del Estado. Cuando se trate de recursos
y aprovechamientos hidraulicos relativos a las aguas
que discurren por mas de una Comunidad Auténoma
(art. 149.1.22 CE) o se trate de obras hidraulicas de interés
general (art. 149.1.24 CE), las Cortes Generales deberan
legislar de acuerdo con la Constitucién, es decir, en con-
formidad con el interés general (art. 128.1 CE), con la soli-
daridad de todas las nacionalidades y regiones espanolas
(arts. 2 y 138.1 CE), con el mandato de uso racional de un
recurso natural importantisimo (art. 45.2 CE) y, en fin, con
las cladusulas constitucionales de modernizacion y desa-
rrollo (art. 130.1 CE) y de equilibrio interterritorial ade-
cuado y justo (arts. 40.1 y 138.1 CE). Al aprobar el Plan
Hidrologico Nacional, que es donde deben incluirse «la
prevision y las condiciones de las transferencias de recur-
sos hidraulicos entre ambitos territoriales de distintos
planes hidrologicos de cuenca» [art. 45.1 c¢) de la Ley de
aguas], las Cortes Generales no reconocen valencianos,
aragoneses, andaluces o castellanos; sélo espanoles, soli-
darios unos con otros. La representacion nacional no
puede otorgar injustificados «privilegios hidraulicos». Sélo
la mayor necesidad hidraulica de unas regiones —apreciada
libre, pero racionalmente (art. 45.2 CE), por las Cortes
Generales— podra justificar el sacrificio impuesto a otras
Comunidades. Por ultimo, cabe recordar que la formula-
cién del derecho estatutario presupone la libertad de las
Cortes Generales para decidir la «redistribucion» de cau-
dales, pues el derecho se refiere a «sobrantes de aguas,
de «cuencas excedentarias» y a «criterios de sostenibili-
dad» que han de atenderse. Determinar si hay sobrantes,
si una cuenca es excedentaria, asi como fijar los criterios
de sostenibilidad son todas ellas decisiones que corres-
ponden a las Cortes Generales en el libre ejercicio de sus
competencias ex art. 149.1.22 y 24 CE.

En tercer lugar, en fin, porque el derecho proclamado
en el art. 17.1 EAV se ostenta y ha de ejercerse «de acuerdo

con la ley». Lo que supone, por un lado, atenerse a la dis-
tribucidon constitucional y estatutaria de competencias v,
por otro, que es a los poderes publicos valencianos a
quienes el Estatuto obliga a ejercitar sus competencias
propias con el fin de satisfacer ese derecho. En definitiva,
asi interpretado, el art. 17.1 EAV no puede considerarse
infractor del art. 147 CE, ni tampoco de los arts. 138.2,
139.1y 149.1.1 CE.

La ultima parte del escrito de alegaciones examina los
restantes motivos de inconstitucionalidad invocados por
el recurrente, que para el Abogado del Estado decaen una
vez se acepte la interpretacion acomodada a la Constitu-
cion que acaba de proponerse. No habria, asi, infraccion
del art. 149.1.22 CE por cuanto el precepto impugnado ha
de interpretarse como enunciado vinculante para los
poderes publicos valencianos, supeditado ademas a la
Constitucién (incluido su art. 149.1.22) y a lo que disponga
la legislacion general de aguas, obras hidraulicas y medio
ambiente dictada en ejercicio de las competencias del
Estado (art. 149.1.22, 23 y 24 CE). Supuesto lo cual, no
tiene sentido la pretendida infraccion de los arts. 9.1
y 66.2 CE por «desplazamiento de la funcidon constitu-
yente», concepto éste de dificil entendimiento cuando se
interpone un recurso de inconstitucionalidad para hacer
efectiva la supremacia de la Constitucion e invalidar los
preceptos estatutarios que la contrarien.

No habria tampoco infraccion alguna de la configura-
cion del dominio publico estatal ex art. 132 CE. Las aguas
continentales no estan enumeradas entre los géneros de
bienes respecto de los que, por decision del constitu-
yente, queda excluida la propiedad privada, pero es cons-
titucionalmente legitima la opcién de incluirlas en el
dominio publico estatal (STC 227/1988, de 29 de noviem-
bre, FRJJ 7 y 4). La configuracién del dominio publico
estatal es labor de las Cortes Generales, que han de res-
petar los principios que enumera el art. 132 CE. Por tanto, y
siendo la Constitucion «el Unico pardmetro para enjuiciar
la validez constitucional» de un precepto estatutario
(STC 99/1986, FJ 4), la alegada inconstitucionalidad del
art. 17.1 EAV sélo podria resultar de que hubiera quebrado
los principios constitucionales sobre el dominio publico
(inalienabilidad, imprescriptibilidad, inembargabilidad),
una vez que hay que descartar la infraccion de las compe-
tencias exclusivas del Estado. Ahora bien, el derecho del
art. 17.1 EAV es perfectamente compatible con aquellos
principios en cuanto referidos al dominio publico hidrau-
lico del Estado, pues la transferencia de recursos hidricos
puede ser, simplemente, un modo de optimizar el uso de
aguas que no salen del dominio publico estatal y, como
admite el recurrente, ha de estar prevista en el Plan Hidro-
logico Nacional.

A juicio del Abogado del Estado, lo que el Gobierno de
Aragon intenta demostrar es, mas bien, que el art. 17.1
EAV es incompatible con las reglas esenciales del régi-
men legal de usos que cabe inferir del texto refundido de
la Ley de Aguas. Sin embargo, esta Ley no puede conver-
tirse en criterio de la constitucionalidad de un Estatuto de
Autonomia (STC 99/1986, FJ 4). La colisidén entre el Esta-
tuto y la Ley de aguas acaso podria servir como indicio de
qgue aquél ha infringido la Constitucidn, especialmente el
art. 149.1.22 CE, pero no es éste el caso, pues nada hay en
el enunciado del precepto recurrido que no pueda armo-
nizarse con el régimen de usos establecido en las normas
generales del Derecho general de aguas.

En relacion con la posible infraccion del art. 10.2 CE,
alega el representante del Gobierno que este precepto
constitucional contiene una norma sobre la interpretacién
de otras normas, a saber, las «relativas a los derechos
fundamentales que la Constitucidén reconoce», y el art. 17.1
EAV no es una norma de esa especie, sino un enunciado
que atribuye un «derecho estatutario». Luego el art. 10.2 CE
no es aplicable al caso. De otro lado, la interpretacién del
Comité de las Naciones Unidas sobre el Pacto internacio-
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nal de derechos econdmicos, sociales y culturales no
puede ser parametro de constitucionalidad del precepto
estatutario recurrido, maxime cuando el derecho en éste
reconocido, solo vinculante para los poderes publicos
valencianos, queda sujeto a lo que disponga la ley, espe-
cialmente la dictada por las Cortes Generales, y no atri-
buye ningun derecho absoluto a los valencianos en detri-
mento de los demas espanoles.

Afirma a continuacion el Abogado del Estado que el
art. 17.1 EAV no es contrario a los arts. 2, 40.1, 131.1, 138.1
y 158.1 CE. Patentemente, los arts. 138.1 y 158.1 CE no
guardan ninguna pertinencia en relacidon con el supuesto
quebrantamiento de la solidaridad y del equilibrio territo-
rial invocado por el recurrente, cuya alegacion en este
punto quedaria ya contestada con lo expuesto, pues
reposa en un entendimiento incorrecto del alcance y sen-
tido del art. 17.1 EAV, que no rompe ningun equilibrio
territorial desde el momento en que sdélo vincula a los
poderes publicos valencianos y somete su significado y
efectos a lo que determinen la Constitucién y la legisla-
cién del Estado.

Por ultimo, tampoco seria de advertir infraccién
alguna de las competencias aragonesas sobre ordenacion
del territorio, agricultura y fomento del desarrollo econé-
mico (art. 35.1.7, 12 y 24 EAAr). Como quiera que las nor-
mas y disposiciones dictadas en el ejercicio de las citadas
competencias autondmicas tienen eficacia territorial (art. 9.1
EAAr), no se ve como cualquier norma o acto de un poder
publico valenciano en ejercicio de sus competencias
podria vulnerar competencias aragonesas de proyeccion
tan senaladamente territorial como las tres citadas. Una
vez mas: el derecho del art. 17.1 EAV queda sujeto a la
Constitucién y a la legislacion estatal y las transferencias
han de preverse en el Plan Hidrolégico Nacional, apro-
bado por ley. El articulo recurrido, al reconocer aquel
derecho, s6lo obliga a los poderes publicos valencianos,
que habran de esforzarse por satisfacerlo haciendo uso
de cuantas facultades y vias de derecho estén a su
alcance.

En virtud de todo lo expuesto, el Abogado del Estado
interesa del Tribunal que dicte Sentencia totalmente des-
estimatoria del recurso de inconstitucionalidad.

8. Las Cortes Valencianas, representadas por dos de
sus Letrados, presentaron las alegaciones de la Camara
el 17 de octubre de 2006. Como primera cuestion se plan-
tea en ellas la ausencia de legitimacion del recurrente. Si
el Gobierno aragonés fundamenta su legitimacion en la
invasién de sus competencias en materia de aguas por
parte de la Comunidad Valenciana, ha de concluirse, en
opinién de la Camara, con la ausencia de toda legitima-
cidn activa, pues el precepto recurrido no afecta al ambito
competencial de la Comunidad Auténoma de Aragon, ya
que no es de la competencia de ésta la definicion de las
aguas sobrantes o de las cuencas excedentarias, sino del
Estado.

El escrito de alegaciones expone seguidamente los
pormenores de la tramitacion parlamentaria del precepto
impugnado, destacando que durante la misma se eliminé
del precepto cualquier «impronta territorial», configu-
rando el derecho al agua como un derecho de los ciuda-
danos valencianos.

A continuacion, la representacion procesal de las Cor-
tes Valencianas defiende que el nuevo titulo Il del Estatuto
valenciano («De los derechos de los valencianos y valen-
cianas») no vulnera el art. 147 CE. A su juicio, no puede
sostenerse que el contenido minimo a que se refiere el
art. 147.2 CE agote el contenido posible de los Estatutos
de Autonomia, y de hecho ninguno de los vigentes se cine
a los cuatro puntos que figuran en aquel precepto consti-
tucional. Ademas, debe tenerse en cuenta que la jurispru-
dencia constitucional admite la reproduccion estatutaria

de normas constitucionales, por mas que censure su bon-
dad como técnica legislativa.

Los Estatutos de Autonomia —continua el escrito de
alegaciones— pueden crear derechos subjetivos y com-
prender normas finalistas destinadas a ordenar el ejerci-
cio de sus funciones por parte de sus drganos institucio-
nales. Como quiera que el Estatuto no tiene rango
constitucional sélo puede establecer derechos subjetivos
no fundamentales, que tendran el rango y valor propios
de un Estatuto de Autonomia. El art. 17 EAV no es una
norma constitucional y no pretende serlo. Asi las cosas,
no puede afirmarse que vulnera la competencia estatal
del art. 149.1.1 CE, pues este precepto constitucional se
refiere a los derechos fundamentales. Una norma de
fines, aunque se presente formulada en términos de dere-
cho, esta sencillamente incapacitada para invadir aquella
competencia del Estado. Por naturaleza, un principio rec-
tor no es un derecho subjetivo y, por lo mismo, no puede
vulnerar el principio de igualdad. No hay, por tanto,
infraccion posible de los arts. 138 y 139 CE. La pluralidad
y la diversidad de ordenamientos son rasgos consustan-
ciales al Estado autondmico y su realidad no puede, por
definicion, ser contraria a la Constitucion, que es, al cabo,
la norma que la hace posible.

Para las Cortes Valencianas, no cabe aceptar, como se
afirma por el actor, que los Estatutos de Autonomia no
pueden incluir declaraciones genéricas de derechos,
deberes y libertades, debiendo tenerse en cuenta que si,
como se dice en la demanda, los principios s6lo pueden
tener eficacia en el ambito de la competencia propia, ello
haria inviable la capacidad de cualquier Comunidad Auto6-
noma para recurrir una ley del Estado, lo que entraria en
contradiccion con la legitimacién activa de quien ha ini-
ciado este proceso.

Se mantiene en el escrito de alegaciones que las
Comunidades Auténomas estdn constitucionalmente
legitimadas para producir actos juridicos validos mas alla
de la esfera de competencias establecida por su Estatuto.
Asi, ostentan y ejercen la delegacion legislativa a la que
se refiere el art. 150 CE; de igual modo, desarrollan activi-
dades publicas que producen actos juridicos que no supo-
nen ejercicio de competencias, como negociar y celebrar
convenios y acuerdos de cooperacion con otras Comuni-
dades Autonomas o con el Estado, o como interponer
recursos de inconstitucionalidad. Toda esta realidad tiene
cobertura constitucional, dado que el art. 137 CE, como ha
reiterado el Tribunal Constitucional, habilita a las Comuni-
dades Autdnomas para actuar en el ambito de la gestién
de los propios intereses, concepto éste que excede
ampliamente la esfera de competencia atribuida, lo que
ha llevado a que las Comunidades Autonomas, aten-
diendo al art. 166 CE, tengan incluso iniciativa para la
reforma de la Constitucién. Pero, ademas, el precepto
recurrido no es una norma atributiva de competencia, por
lo que no puede invadir la estatal, y subordina el derecho
que proclama a la Constitucién y a la legislacion del
Estado.

En cuanto a la pretendida vulneracién del reparto de
competencias imputada al art. 17.1 EAV, alegan las Cortes
Valencianas que durante la tramitacion de la reforma del
Estatuto en las Cortes Generales se convirtio lo que ini-
cialmente era un derecho de la Comunidad Valenciana en
un derecho de los valencianos, anadiéndose que su
garantia se ajustaria a la Constitucion y a la legislacion del
Estado, todo lo cual despeja cualquier sombra de duda
sobre una posible invasion de competencias ajenas, cuya
apreciacion soélo resulta defendible si, como parece
hacerse en la demanda, se confunde la version definitiva
del precepto recurrido con la de la Proposicién remitida a
las Cortes Generales. En todo caso, el Gobierno aragonés
reconoce que el articulo recurrido no es una norma atribu-
tiva de competencia, por lo que no puede haber una pri-
vacion competencial, si bien entiende que el hecho de
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realizar un reconocimiento explicito del déficit hidrico de
la Comunidad Valenciana podria condicionar el ejercicio
de la competencia estatal. Frente a ello, las Cortes Valen-
cianas invocan la complejidad del reparto competencial
en materia de aguas, soporte fisico de una pluralidad de
actividades publicas y privadas en relacion con las cuales
poseen competencias tanto el Estado como las Comuni-
dades Auténomas (SSTC 227/1988 y 243/1993), siendo los
Estatutos los que definen las competencias autondmicas,
cuya distribucién, sobre la base del principio dispositivo,
se realiza fundamentalmente en funcidén de dos criterios:
el ambito geografico, por el principio de unidad de
cuenca, y el interés, por la afectacion de los aprovecha-
mientos (SSTC 227/1988 y 161/1996).

Dicha distribucidén —continta el escrito de la Cadmara-
es presupuesto de un sistema de ordenacion de los recur-
sos hidricos y de la organizacion de su administracién, y
lleva a afirmar que los recursos hidraulicos son compe-
tencia del Estado, incluso en las cuencas intracomunita-
rias, donde se ha llegado a fundamentar que las Comuni-
dades Auténomas no podran ejercer sus competencias si
afectan a otras Comunidades.

A la complejidad de lo dispuesto en nuestro Ordena-
miento debe superponerse el acervo comunitario, que ha
inspirado las ultimas reformas del Derecho de aguas y
dado entrada a conceptos como el uso sostenible y el
suministro suficiente, entendiendo el abastecimiento de
agua como servicio de interés general (Directiva 2000/60,
del Parlamento y del Consejo, de 23 de octubre de 2000).

En cuanto a la cuestion competencial, procede sena-
lar, a juicio de las Cortes Valencianas, que la competencia
de la Comunidad Valenciana en materia de aguas se con-
signa en el art. 49.1.16 EAV, precepto clave en este asunto,
si bien con la reforma del Estatuto se ha incluido una
declaracion de derechos de diversa indole, siempre de
acuerdo con la Constitucién, entre los cuales destaca el
que ha dado lugar al presente recurso, que en ningun
caso atribuye competencia alguna. La atribucion compe-
tencial del art. 49.1.16 EAV, por lo demas, se refiere a las
aguas que discurren integramente dentro del territorio de
la Comunidad Valenciana. Todo lleva, en fin, a la conclu-
sion de que el precepto recurrido es plenamente respe-
tuoso con los arts. 148.1.10 y 149.1.22 CE.

El escrito de alegaciones de las Cortes Valencianas
defiende seguidamente que el articulo impugnado es respe-
tuoso con la configuracién del dominio publico de los recur-
sos hidraulicos. En este sentido se alega que el art. 17.1
EAV en ningln momento aborda la cuestién de la dema-
nialidad de los recursos, que corresponde exclusivamente
al Estado ex arts. 149.1.22 CE y 1.2 de la Ley de Aguas, en
la interpretacion dada por la STC 227/1988. El Estatuto
valenciano no reconoce a la Generalidad ni la potestad de
demanializar ni la titularidad de las aguas que discurren
integramente por su territorio, sino la competencia exclu-
siva de los aprovechamientos hidraulicos, canales y ries-
gos cuando las aguas discurran dentro de la Comunidad
(art. 49.1.16 EAV). A lo que debe anadirse que, incluso en
otro caso, ello no significaria la automatica asuncion de la
titularidad sobre el recurso hidraulico, tal y como se des-
prende de la STC 227/1988, FJ 14, conforme a la cual son
separables la propiedad publica de un bien y el ejercicio
de competencias publicas que lo utilizan como soporte
natural. Del mismo modo, la reserva de ley estatal esta-
blecida en el art. 132.2 CE no significa que corresponda
exclusivamente al Estado la incorporacion de cualquier
bien al dominio publico, ni que todo bien que se inte-
gre en el demanio deba considerarse de la titularidad del
Estado.

Para las Cortes Valencianas, en nuestro Derecho el
criterio central de la doctrina del dominio publico es la
afectacion de los bienes al destino al que estan vincula-
dos, cuya garantia es el elemento clave para posibilitar
distintas formas de utilizacion y aprovechamiento. El

hecho de que el agua sea soporte de una pluralidad de
actividades supone que sus multiples usos deben regirse
por los principios de reciprocidad y compatibilidad. No
obstante, so6lo la féormula demanial garantiza una mas
racional administracion de los recursos y por eso el legis-
lador espanol ha optado por la articulacion de un sistema
basado en que los bienes demaniales de uso publico
constituyen el nucleo que integra el dominio publico y
son, salvo excepciones especificas, competencia del
Estado.

En este contexto, afirma la Camara, es evidente que la
literalidad del art. 17.1 EAV no tiene precedente en nuestra
tradicioén legislativa y parece influenciada por la termino-
logia iusinternacionalista. En realidad, expresa la comple-
jidad propia del recurso hidraulico como objeto de domi-
nio publico, pero no cuestiona la titularidad estatal del
mismo, como tampoco lo hace el art. 49.1.16 EAV. Aunque
en el articulo recurrido predomina la definicion del agua
como recurso econémico, debe distinguirse de su con-
ceptualizacion como demanio publico. Asi, en funcion del
uso que se haga del recurso hidraulico, se habla de factor
de produccion y de bien publico econdmico que satisface
necesidades y derechos de uso y servicios publicos. En
todo caso, juridicamente se observa una Unica naturaleza:
la propia de un bien de dominio publico.

En este sentido, el precepto no matiza la declaracién
de demanialidad respecto al agua que figura en la Consti-
tucion, como tampoco lo hace respecto a las excepciones
establecidas. Cuestion distinta es que no todos los usos
del agua estan reservados al Estado o a las Comunida-
des Autonomas. Esto es, que se apunte que la demania-
lizacion del agua no deberia suponer una merma de los
derechos sustanciales a su uso y disfrute. Este aspecto
—subyacente, para las Cortes Valencianas, en las tesis sos-
tenidas por el Gobierno de Aragén- tampoco parece
haber sido abordado en la literalidad del precepto recu-
rrido, que no equipara en modo alguno el derecho que
enuncia con la construccion tradicional de uso comun del
agua. En definitiva, el Gobierno de Aragon se contradiria
cuando afirma que el art. 17.1 EAV infringe el art. 149.1.22
CE, pues, lejos de invadir las competencias del Estado,
aquél asegura que el derecho que proclama se ejercera de
acuerdo con la Constitucion y la legislacion estatal.

Las Cortes Valencianas entienden que lo Unico que
parece pretender impugnarse es la posibilidad de que el
art. 17.1 EAV pudiera condicionar el ejercicio de la compe-
tencia estatal respecto al dominio publico hidraulico,
como si la norma estatutaria no fuera legislacion estatal,
esto es, ley organica aprobada por las Cortes Generales.
Esta realidad de interconexiones normativas ha sido ya
reconocida por el Tribunal Constitucional en materia de
aguas, ya que en el sistema constitucional de distribucién
de competencias pueden producirse condicionamientos
de las respectivas competencias estatales y autonémicas,
como se comprueba en la STC 227/1988. Pero es claro que
conforme al precepto recurrido la posibilidad de trasvase
depende de la existencia de excedentes, cuestion que
corresponde determinar al Estado, de manera que la
norma enjuiciada no puede vulnerar ninguna competen-
cia estatal.

Los representantes procesales de la Camara valen-
ciana alegan a continuacién sobre el respeto de dere-
chos y principios constitucionales por parte del precepto
impugnado. En este punto se niega que el art. 17.1 EAV
establezca un privilegio y contrarie, por tanto, los arts.
138.2 y 139.1 CE. La parte actora estaria en contradiccion
al sostener tal cosa y, ademas, afirmar que el precepto
recurrido recoge un principio rector. Si nos encontramos
ante una vulneracion de los arts. 138 y 139 CE no es por-
que estemos ante un principio rector; y si estamos ante
un principio rector y éste no puede generar derechos sub-
jetivos, entonces no se puede vulnerar el principio de
igualdad.
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El art. 17.1 EAV no crea derechos subjetivos, sino que
es una norma orientadora de la politica publica que no
puede conculcar el principio de igualdad. En todo caso, si
se interpretara que configura un principio rector, su confi-
guracion «de acuerdo con la Constitucion y las leyes del
Estado» determinaria una interpretacién conforme a la
que el Tribunal ha realizado del art. 45 CE, que impone a
los poderes publicos el deber de velar por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales (SSTC 64/1982
y 227/1988).

En otro orden de consideraciones, las Cortes Valencia-
nas alegan que el derecho del art. 17.1 EAV no puede inter-
pretarse Unicamente como sinénimo del derecho a la
vida, respondiendo asi a la invocacion que hace el recu-
rrente, por un lado, al derecho de los usos comunes, a la
prestacion municipal de abastecimiento y a los usos pri-
vativos, y, por otro, al Pacto internacional de derechos
economicos, sociales y culturales. Para los representan-
tes procesales de la Asamblea autondmica, ademas de
repetir lo afirmado en relacién con los arts. 132 y 147 CE,
ha de senalarse que el articulo recurrido es coherente con
las fuentes interpretativas del Derecho Internacional, que
formula un derecho al agua como derecho emergente en
el &mbito internacional sin referencia alguna a la natura-
leza juridica del agua [Recomendacion 1731 (2006) del
Consejo de Europa, de 21 de enero, y IV Foro Mundial del
Agual. Conocida la ausencia en la tradicidon legislativa
espanola de construcciones especificas de este derecho,
se le identificaba en el marco de la terminologia del Dere-
cho internacional o del Derecho comunitario.

Para los internacionalistas, este derecho emergente se
configura como un derecho de tercera generacion que
afecta a un bien que es patrimonio comun, cuando no
universal, por lo que su defensa compete a todos y exige
la renuncia a los privilegios injustificados. En este sen-
tido, los redactores del Estatuto no han querido concep-
tualizar el nuevo derecho al uso comun del agua, ni el
derecho al abastecimiento municipal, ni el derecho a los
distintos usos privativos del agua, sin perjuicio de lo que
corresponda reconocer como servicio publico derivado
del reconocimiento de los derechos citados. Tampoco
cabe asociar el art. 17.1 EAV a la garantia de unas «condi-
ciones humanas minimas de existencia», que hoy dia
parecen salvaguardadas para la mayoria de los espano-
les. Muy al contrario, el derecho en cuestién ha de servir
también a los valencianos para «poder desarrollar sus
actividades econdmicas y sociales de acuerdo con la ley»,
que también puede ser ley del Estado. Por ello el precepto
no se separa completamente del contenido de los arts. 11
y 12 del Pacto y esta en linea con los planteamientos inter-
nacionalistas que también comprenden en el derecho al
agua la idoneidad de los recursos hidricos para propiciar
dinamicas econdmicas y empresariales en los paises en
vias de desarrollo. El actor defenderia, por tanto, una «lec-
tura antigua y limitada» del derecho al agua reconocido
por el Derecho internacional y, en consecuencia, del pro-
clamado en el Estatuto valenciano.

La ultima parte del escrito de alegaciones se dedica a
responder a la imputacion formulada de contrario res-
pecto de la perturbacién material del ejercicio de las com-
petencias propias de la Comunidad Auténoma de Aragon.
Para las Cortes Valencianas, es evidente y pacifico que el
ejercicio de las competencias propias puede tener conse-
cuencias juridicas extraterritoriales.Y no puede afirmarse
que la redistribucion de sobrantes por parte del Estado,
atendiendo a criterios de sostenibilidad que garanticen el
derecho al agua de los valencianos, vulnere la Constitu-
cién. Tampoco es defendible que con ello se altere el equi-
librio territorial, como si seria el caso con un sistema de
financiacién autondmico diferente entre ambas Comuni-
dades.

En fin, recapitulando las imputaciones realizadas por
el actor y las objeciones que, a juicio de la Camara, pue-

den merecer en Derecho, el escrito concluye solicitando
que se dicte Sentencia desestimatoria del presente
recurso.

9. Mediante providencia de 12 de diciembre de 2007
se acordd senalar para la deliberacion y votacion de la
presente Sentencia el mismo dia 12.

Il. Fundamentos juridicos

1. El Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Aragon ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad
contra el art. 20 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril,
de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de esta-
tuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (en ade-
lante, EAV), por el que se da nueva redaccion a su art. 17.1.

Este precepto estatutario dispone lo siguiente:

«Se garantiza el derecho de los valencianos y valen-
cianas a disponer del abastecimiento suficiente de agua
de calidad. Igualmente, se reconoce el derecho de redistri-
bucién de los sobrantes de aguas de cuencas excedenta-
rias atendiendo a criterios de sostenibilidad de acuerdo
con la Constitucion y la legislacion estatal.

Los ciudadanos y ciudadanas valencianos tienen
derecho a gozar de una cantidad de agua de calidad, sufi-
ciente y segura, para atender a sus necesidades de con-
sumo humano y para poder desarrollar sus actividades
econdmicas y sociales de acuerdo con la Ley».

Para la representacion procesal del Gobierno de la
Comunidad Autonoma de Aragon, el precepto reproducido
incurre en diversos motivos de inconstitucionalidad. Ante
todo, vulnera el art. 147 CE vy, en consecuencia, el principio
de jerarquia normativa (art. 9.3 CE), toda vez que el derecho
al agua que se regula excede del contenido que es propio de
un Estatuto de Autonomia, de acuerdo con lo que al efecto
determina el indicado art. 147 CE. El precepto estatutario,
asimismo, infringe los arts. 138.2, 139.1 y 149.1.1 CE, pues el
régimen juridico de los derechos vy libertades de los espa-
noles en el conjunto del territorio nacional debe ser comun,
de manera que el mencionado derecho, al no tener rela-
ciéon con los derechos que la Constitucion consagra,
supone una quiebra de los principios de unidad y de igual-
dad. Con caracter subsidiario a estos motivos principales
de inconstitucionalidad, el Gobierno de la Comunidad
Autonoma de Aragon también sostiene que el art. 17.1 EAV
conculca las competencias estatales en materia de aguas
(art. 149.1.22 CE) y la garantia institucional del dominio
publico hidraulico (art. 132 CE), con quiebra de los princi-
pios de equilibrio territorial (arts. 131.1 y 158.1 CE) y de
solidaridad (art. 138.1 CE). Por ultimo, también se aduce que
el precepto recurrido afecta a diversas competencias de la
Comunidad Autéonoma de Aragon (agricultura, ordenacion
del territorio, fomento del desarrollo econémico, etc.), per-
turbando su ejercicio. En distinto plano alega asimismo
que el art. 10.2 CE tampoco ampara constitucionalmente la
formulacién del derecho al agua contenida en el precepto
impugnado.

Para el Abogado del Estado, las infracciones constitu-
cionales denunciadas no se producen. En este sentido,
afirma, en primer lugar, que el contenido constitucional-
mente legitimo de un Estatuto de Autonomia no queda
circunscrito a los extremos previstos en el art. 147.2 CE,
que constituye el contenido minimo o necesario de un
Estatuto, pues la propia Constitucion lo extiende a otros
extremos. Por ello, considera que dentro de este conte-
nido legitimo del Estatuto, en cuanto norma institucional
basica de la Comunidad Auténoma, caben los derechos
estatutarios que proclama el Estatuto valenciano, pues
los mismos no se refieren a los derechos fundamentales,
sino a derechos que, como el impugnado, sélo vinculan a
los poderes publicos autonémicos, que deberan satisfa-
cerlos de acuerdo con sus competencias hidraulicas. El
Abogado del Estado asimismo rechaza que se produzca
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infraccion ni de principios constitucionales (arts. 138.1y 2
y 139.1 CE) ni de las competencias estatales (art. 149.1.1 y
22 CE) o estatutarias, pues el precepto recurrido proclama
su sujecion a la Constitucion y a la legislacion estatal y su
enunciado es respetuoso con todo ello. En cuanto a la
invocacion del art. 10.2 CE senala el Abogado del Estado
que en ningun caso seria aplicable ya que el art. 17.1 EAV
solo incorpora un «derecho estatutario».

Las representaciones procesales del Gobierno y del
Parlamento de la Comunidad Valenciana también niegan
que el precepto impugnado vulnere el art. 147 CE. Mani-
fiestan que el derecho recurrido guarda conexion con las
competencias que el Estatuto de Autonomia atribuye a la
Generalitat y constituye una opcién legitima en el ejerci-
cio de la autonomia politica de la Comunidad Valenciana
al ser el Estatuto su norma institucional basica. El derecho
al agua de calidad es un principio rector de la politica
social y econdmica que puede ser regulado en el Estatuto
de Autonomia y vincular a los poderes publicos valencia-
nos, en linea con los planteamientos internacionalistas
que contemplan el derecho al agua como un derecho
emergente en el ambito internacional, sin referencia
alguna a la naturaleza juridica del agua. No se trata de un
derecho subjetivo, sino de un principio rector que preci-
sara de la Ley para ser directamente aplicable y que se
sujeta al ordenamiento en su conjunto, de acuerdo con
las remisiones que hace el art. 17.1 EAV a la Constitucion
y a la legislacion estatal.

2. Son varias las cuestiones de orden procesal que
han de resolverse antes de examinar el fondo de la cues-
tion suscitada en el presente recurso. La primera de ellas
tiene que ver, precisamente, con la legitimacion del
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragdn para
interponerlo, pues el Consejo de la Generalidad y las Cor-
tes Valencianas han puesto en duda, con distinto alcance,
la legitimacion activa del recurrente. Las Cortes Valencia-
nas, por entender que el precepto recurrido no afecta al
ambito competencial de la Comunidad Auténoma de
Aragon, pues la competencia para la definicién de las
aguas sobrantes o de las cuencas excedentarias es sélo
del Estado. A su vez, el Consejo de la Generalidad, sin
negar de manera absoluta la legitimidad del Gobierno
aragonés, entiende que la misma se contrae a la impug-
naciéon del precepto recurrido en la parte referida al dere-
cho de redistribucién de sobrantes de cuencas intercomu-
nitarias, pues fuera de ese especifico supuesto no se
verian afectados en absoluto los intereses y las compe-
tencias de la Comunidad Autonoma de Aragon.

a) Los reparos opuestos a la legitimacion del
Gobierno aragonés tienen antes que ver con la realidad
de alguna de las tachas de inconstitucionalidad articula-
das en su recurso que con la legitimacion propiamente
dicha de aquel Gobierno. Desde luego, y como defiende el
Abogado del Estado, no cabe negar legitimacion activa al
Ejecutivo de Aragdn para interponer un recurso de incons-
titucionalidad contra un Estatuto de Autonomia —ley esta-
tal, con arreglo al art. 147.3 CE y a los arts. 27.2 a) y 32.1
LOTC- frente al que, por lo demas, se denuncia una afec-
tacion del ambito de autonomia constitucionalmente
garantizado al recurrente. Asi resulta con claridad de
nuestra doctrina mas reiterada en relacion con el art. 32.2
LOTC, conforme a la cual «la esfera de interés de la Comu-
nidad Auténoma que justifica su legitimacion no se iden-
tifica con la defensa de sus competencias (SSTC 84/1982,
26/1987 y 74/1987), pues ni el recurso de inconstitucionali-
dad puede ser equiparado al conflicto de competencias,
siendo como es un instrumento al servicio de la depura-
cion objetiva del ordenamiento, ni cabe identificar el
“propio dmbito de autonomia” del art. 32.2 LOTC con el
elenco de competencias estatutarias» (STC 28/1991, de 14
de febrero, FJ 3), habiendo concluido que «dicha expre-
sion legal remite, mas ampliamente, a la posicién institu-

cional que en el ordenamiento ostentan las Comunida-
des Autonomas, es decir, al conjunto de sus competencias
y facultades y también a las garantias, constitucionales y
estatutarias, que preservan dicha autonomia (STC 56/1990,
fundamento juridico 3)» (loc. ult. cit.).

En efecto, como recorddbamos en nuestra STC 48/2003,
de 12 de marzo, si bien en un principio «este Tribunal
interpreto la restriccion del art. 32.2 LOTC en un sentido
estrictamente competencial (asi, STC 25/1981, de 14 de
julio),... muy pronto —-ya con la STC 84/1982, de 23 de
diciembre- se inicié una linea jurisprudencial de progre-
siva flexibilizacién de ese criterio, hasta el extremo de
que, al dia de hoy, puede afirmarse que los condiciona-
mientos materiales a la legitimacion de las Comunidades
Autéonomas para impugnar leyes del Estado [y el Estatuto
de Autonomia lo es], constituyen una verdadera excep-
cion. En palabras de la STC 199/1987, de 16 de diciembre,
“la legitimacion de las Comunidades Autdnomas para
interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta al
servicio de una competencia violada, sino de la depura-
cién del ordenamiento juridico y, en este sentido,... se
extiende a todos aquellos supuestos en que exista un
punto de conexidon material entre la ley estatal y el ambito
competencial autonémico, lo cual, a su vez, no puede ser
interpretado restrictivamente” (FJ 1)» (STC 48/2003, FJ 1).

En el presente caso, al interés puramente objetivo en
la depuracion del ordenamiento, propio de los recursos
de inconstitucionalidad, se suma el interés institucional
del Gobierno autondmico en la defensa de las competen-
cias asumidas por su propia Comunidad Auténoma en
muy distintas materias, como son la ordenacién del terri-
torio, la agricultura y la pesca fluvial, entre otras. La reali-
dad del perjuicio o del menoscabo competencial denun-
ciado en el recurso habrd de ser dilucidada en este
procedimiento, pero su sola invocacion, en los términos
motivados y fundados con los que se ha planteado en el
escrito de demanda, no puede sino llevar al reconoci-
miento de que concurre en el actor el interés en la defensa
del ambito propio de autonomia que es condicion de la
legitimacion institucional reservada en el art. 32.2 LOTC a
las Comunidades Autonomas. Y es que, como también
tenemos dicho, «no resulta exigible para la promocién de
los recursos [de inconstitucionalidad por las Comunida-
des Auténomas] que dichos preceptos se refieran a
supuestos que tengan materializacion concreta en el
momento de la promocién, bastando con que puedan
tenerla y ello afecte a su acervo competencial, como es el
caso» [STC 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 2 a)].

b) La segunda de las cuestiones procesales que
requieren de un pronunciamiento anterior al examen del
fondo tiene que ver con la observacion realizada por el
Abogado del Estado a propodsito de los términos en los
que se ha concretado el petitum del recurrente, toda vez
que el actor se limita a interesar que se tenga por inter-
puesto su recurso, sin pretender de manera expresa la
declaracion de inconstitucionalidad del precepto impug-
nado. Ello no supone, sin embargo, en contra de lo soste-
nido por el representante del Gobierno de la Nacion, una
contravencion del art. 85.1 LOTC, pues si bien la preten-
sion formalizada en el suplico del recurso se cine, efecti-
vamente, a requerir de este Tribunal la admisién a tramite
de la demanda, no es menos cierto que el recurrente no
ha dejado de fijar «con claridad y precision» que lo que
pide en ultimo término es la declaracion de inconstitucio-
nalidad de la norma recurrida, aun cuando no lo haya
hecho en la suplica final de su escrito de recurso —por mas
que sea ésta «la parte decisiva para reconocer y concretar
el objeto de todo recurso» (STC 195/1998, de 1 de octubre,
FJ 1)-, sino en el apartado lll de sus fundamentos de Dere-
cho de orden procesal (pag. 10 del escrito de demanda),
donde puede leerse que «[e]l recurso tiene por objeto la
declaracion de la inconstitucionalidad del articulo 20 de la
Ley Orgéanica 1/2006». La Seccion Cuarta de este Tribunal
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no ha tenido necesidad, por tanto, de presumir implicita
en la demanda una pretensién de inconstitucionalidad
que, por lo dicho, ya era formalmente explicita en el
momento de admitir a trdmite el recurso. Todo ello con
independencia de que nuestra doctrina sobre el art. 85.1
LOTC cifra su infraccién en aquellos supuestos en los que
no se identifican con precision las normas impugnadas
(STC 77/1985, de 27 de junio, FJ 3) o no se articulan verda-
deros fundamentos impugnatorios (STC 233/1999, de 16
de diciembre, FJ 2), lo que no es, manifiestamente, el
caso.

3. Rechazados los 6bices procesales, la resolucion
de las cuestiones de fondo que se suscitan en este recurso
requiere que hagamos algunas consideraciones de orden
general y que lo hagamos con cierta extension. Tales con-
sideraciones son necesarias en atencién a un doble dato.

En primer lugar, por la relevancia de las cuestiones
que se someten a enjuiciamiento. En efecto, los reparos
planteados en la demanda acerca del exceso del precepto
impugnado respecto del ambito propio de la reserva esta-
tutaria (art. 147.2 CE), la posible incidencia o condiciona-
miento indebido de las competencias del Estado y de
otras Comunidades Auténomas y, en fin, la regulacién de
un derecho de los ciudadanos valencianos que podria
resultar inadecuada por infraccion de las prescripciones
constitucionales que salvaguardan la igualdad de todos
los espanoles (en lo esencial, arts. 139.1 y 149.1.1 CE), son
cuestiones todas ellas que exigen de atencidon detallada
para fijar nuestra posicion sobre cada uno de dichos
aspectos, posicion que ha de tomar en consideracion la
doctrina que este Tribunal ha formulado desde su naci-
miento.

En segundo lugar, por el hecho de que tales cuestio-
nes se suscitan en relacion con un Estatuto de Autonomia,
norma que ocupa, sin duda, una singular posicién en
nuestro sistema de fuentes, lo que impone que hayamos
de prestar especial atencién a la compleja trama de inte-
rrelaciones existentes en el seno de dicho sistema de
fuentes y que lo hagamos ponderando la posicion y fun-
cion que tienen en él los Estatutos de Autonomia.

Por tanto, con caracter previo al enjuiciamiento del
precepto estatutario impugnado examinaremos:

a) Los principios estructurales contenidos en nues-
tra Constitucién acerca de la organizacion territorial del
Estado.

b) La posicién y funcién de los Estatutos de Autono-
mia en nuestro sistema constitucional de fuentes.

c) La delimitacién general de las competencias del
Estado y de las Comunidades Auténomas.

d) El contenido constitucionalmente licito de los
Estatutos de Autonomia.

e) La posibilidad de que los Estatutos de Autonomia
regulen derechos de los ciudadanos.

4. De acuerdo con lo que se acaba de decir, procede,
en primer lugar, examinar los principios de la organiza-
cién territorial del Estado que recoge nuestra Constitu-
cion, incidiendo para ello en los principios de unidad,
autonomia, solidaridad e igualdad. Dichos principios se
manifiestan y modulan de modo especifico en los dmbi-
tos que les son propios:

a) Hay que comenzar destacando que el art. 2 CE
afirma de modo contundente: «La Constitucién se funda-
menta en la indisoluble unidad de la Nacién espanola,
patria comun e indivisible de todos los espanoles, y reco-
noce y garantiza el derecho a la autonomia de las naciona-
lidades y regiones que la integran y la solidaridad entre
todas ellas» (art. 2 CE). En consecuencia, la estructuracion
del poder del Estado se basa, segun la Constitucién, en el
principio de unidad, fundamento de la propia Constitu-
cion, y en los de autonomia y solidaridad.

La relacion entre los principios de unidad y autonomia
ha sido reiterada por el Tribunal Constitucional desde sus
primeros pronunciamientos:

«[L]a Constitucion parte de la unidad de la Nacién
espanola que se constituye en Estado social y democra-
tico de Derecho, cuyos poderes emanan del pueblo espa-
nol en el que reside la soberania nacional. Esta unidad se
traduce asi en una organizacién —el Estado- para todo el
territorio nacional. Pero los 6rganos generales del Estado
no ejercen la totalidad del poder publico, porque la Cons-
titucion prevé, con arreglo a una distribucién vertical de
poderes, la participacién en el ejercicio del poder de enti-
dades territoriales de distinto rango, tal como se expresa
en el art. 137 de la Constitucién al decir que “el Estado se
organiza territorialmente en municipios, en provincias y
en las Comunidades Autobnomas que se constituyan.
Todas estas entidades gozan de autonomia para la ges-
tion de sus respectivos intereses”

El precepto transcrito refleja una concepcion amplia y
compleja del Estado, compuesto por una pluralidad de
organizaciones de caracter territorial dotadas de autono-
mia. Resulta asi necesario delimitar cudl es el ambito del
principio de autonomia, con especial referencia a munici-
pios y provincias, a cuyo efecto es preciso relacionar este
principio con otros establecidos en la Constitucién.

Ante todo, resulta claro que la autonomia hace refe-
rencia a un poder limitado. En efecto, autonomia no es
soberania -y aun este poder tiene sus limites—, y dado que
cada organizacién territorial dotada de autonomia es una
parte del todo, en ningun caso el principio de autonomia
puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente
dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como
expresa el art. 2 de la Constitucion.

De aqui que el art. 137 de la Constitucion delimite el
ambito de estos poderes autondmicos circunscribiéndo-
los a la “gestion de sus respectivos intereses’, lo que
exige que se dote a cada ente de todas las competencias
propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer
el interés respectivo...

Este poder “para la gestion de sus respectivos inte-
reses” se ejerce —por lo demas- en el marco del Orde-
namiento. Es la Ley, en definitiva, la que concreta el prin-
cipio de autonomia de cada tipo de entes, de acuerdo con
la Constituciéon.Y debe hacerse notar que la misma con-
templa la necesidad —como una consecuencia del princi-
pio de unidad y de la supremacia del interés de la Nacion—
de que el Estado quede colocado en una posicion de
superioridad, tal y como establecen diversos preceptos de
la Constitucidn tanto en relacion a las Comunidades Auto-
nomas, concebidas como entes dotadas de autonomia
cualitativamente superior a la administrativa (arts. 150.3
y 155, entre otros), como a los entes locales (art. 148.1.2)»
(STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3).

Este Tribunal ha insistido, por tanto, en que nuestro
sistema constitucional descansa en la adecuada integra-
cion del principio de autonomia en el principio de unidad,
que lo engloba. De ahi que el nuestro sea un Estado politi-
camente descentralizado, como consecuencia del referido
engarce entre aquellos dos principios. Asi, hemos dicho
que «al consagrar ésta [la Constitucion] como fundamen-
tos, de una parte el principio de unidad indisoluble de la
Nacion espanolay, de la otra, el derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones que la integran, determina
implicitamente la forma compuesta del Estado en con-
gruencia con la cual han de interpretarse todos los precep-
tos constitucionales» (STC 35/1982, de 14 de junio, RJ 2).

De ese modo, el Estado autondmico se asienta en el
principio fundamental de que nuestra Constitucién hace
residir la soberania nacional en el pueblo espanol (art. 1.2
CE), de manera que aquélla, como senalamos en su
momento, «no es el resultado de un pacto entre instan-
cias territoriales historicas que conserven unos derechos
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anteriores a la Constitucion y superiores a ella, sino una
norma del poder constituyente que se impone con fuerza
vinculante general en su dmbito, sin que queden fuera
de ella situaciones “histéricas” anteriores» (STC 76/1988,
de 26 de abril, FJ 3).

b) Por su parte, el principio de solidaridad comple-
menta e integra los principios de unidad y de autonomia
(art. 2 CE), pues «este Tribunal se ha referido con reitera-
cion a la existencia de un “deber de auxilio reciproco”
(STC 18/1982, FJ 14), “de reciproco apoyo y mutua leal-
tad” (STC 96/1986, FJ 3), “concrecion, a su vez, del mas
amplio deber de fidelidad a la Constitucion” (STC 11/1986,
FJ 5). Y aunque, en los supuestos en que asi ha tenido
ocasion de hacerlo, lo haya identificado como regla a la
que debe acomodarse el proceder entre autoridades esta-
tales y autonémicas, igualmente esta vigente y ha de ser
atendido entre los poderes de las diversas Comunidades
Autonomas, a las que, en efecto, el principio de solidari-
dad, que en el art. 2 de la Constitucion encuentra general
formulacién y en el art. 138 de la misma se refleja como
equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas
partes del territorio espanol y prohibicion entre éstas de
privilegios econdmicos o sociales, requiere que, en el
ejercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar
decisiones o realizar actos que perjudiquen o perturben el
interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la
comunidad de intereses que las vincula entre si y que no
puede resultar disgregada o menoscabada a consecuen-
cia de una gestién insolidaria de los propios intereses. La
autonomia —ha dicho la STC 4/1981- no se garantiza por la
Constitucién —como es obvio- para incidir de forma nega-
tiva sobre los intereses generales de la Nacion o sobre inte-
reses generales distintos de los de la propia entidad (FJ 10).
El principio de solidaridad es su corolario (STC 25/1981,
FJ 3)» (STC 64/1990, de 5 de abril, FJ 7).

Importa insistir en que el art. 138 CE hace garante al
Estado de «la realizacién efectiva del principio de solida-
ridad consagrado en el art. 2 de la Constitucion, velando
por un equilibrio econdmico adecuado y justo entre las
diversas partes del territorio espanol». Dicho principio,
que también vincula a las Comunidades Autdénomas en
el ejercicio de sus competencias (art. 156.1 CE), tras-
ciende la senalada perspectiva econémica y financiera y
se proyecta en las diferentes areas de la actuacion
publica. En este sentido, hemos sefnalado que «la virtua-
lidad propia del principio constitucional de solidaridad,
que aspira a unos resultados globales para todo el terri-
torio espanol, recuerda la técnica de los vasos comuni-
cantes» (STC 109/2004, de 30 de junio, FJ 3).

En definitiva, el art. 138.1 CE, que incorpora el princi-
pio de solidaridad, «no puede ser reducid[o] al caracter de
un precepto programatico, o tan siquiera al de elemento
interpretativo de las normas competenciales. Es, por el
contrario, un precepto con peso y significados propios,
que debe ser interpretado, eso si, en coherencia con las
normas competenciales que resultan de la Constitucion y de
los Estatutos» (STC 146/1992, de 16 de octubre, FJ 1), toda
vez que dicho principio ha de constituirse en la practica en
«un factor de equilibrio entre la autonomia de las nacio-
nalidades y regiones y la indisoluble unidad de la Nacion
espanola (art. 2)» (STC 135/1992, de 5 de octubre, FJ 7).

c) Junto alos principios de unidad, autonomia y soli-
daridad opera también, y lo hace de modo relevante, el de
igualdad, que la Constitucidon proclama en su art. 139.1
como principio general de la organizacion territorial del
Estado (capitulo primero, titulo VI, CE). Sin embargo,
importa precisar el ambito en que se proyecta el principio
de igualdad y también su alcance, pues lo hace, esencial-
mente, en un ambito distinto al que es propio de aquellos
otros tres principios. En efecto, ha de advertirse que la
jurisprudencia constitucional no so6lo ha afirmado positi-
vamente la sustentacion del reparto del poder politico en
los principios de unidad, autonomia y solidaridad, segun

hemos visto, sino que, ademads, ha precisado expresa-
mente que el principio de igualdad, que se predica de los
ciudadanos, no excluye la diversidad de las posiciones
juridicas de las Comunidades Auténomas:

«Ya esteTribunal Constitucional puso de manifiesto en
su Sentencia de 16 de noviembre de 1981, al valorar la
funcion del principio de igualdad en el marco de las autono-
mias, que la igualdad de derechos y obligaciones de todos
los espanoles en cualquier punto del territorio nacional
no puede ser entendida como rigurosa uniformidad del
ordenamiento. No es, en definitiva, la igualdad de dere-
chos de las Comunidades lo que garantiza el principio de
igualdad de derechos de los ciudadanos, como pretende
el Abogado del Estado, sino que es la necesidad de garan-
tizar la igualdad en el ejercicio de tales derechos lo que,
mediante la fijacion de unas comunes condiciones basi-
cas, impone un limite a la diversidad de las posiciones
juridicas de las Comunidades Auténomas» [STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 2 a)].

La conclusion no podria ser otra a la vista de que la
Constitucién vincula el principio de autonomia con el lla-
mado principio dispositivo (art. 147.2, en conexion con el
art. 149.3 CE), principio dispositivo que, actuando dentro
de los limites que le marca la Constitucién, como con pos-
terioridad se senalard con mas detalle, extrae su valor no
sblo de estos preceptos sino también, de modo expreso,
del art. 138.2 CE, que posibilita la existencia de «diferen-
cias entre los Estatutos de las distintas Comunidades
Auténomasn», si bien esas diferencias «no podran implicar
en ningun caso privilegios econdmicos o sociales». Por
otra parte, hay que insistir en la idea antes expresada de
qgue el principio de autonomia no puede oponerse al de
unidad (STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3). Por el contrario,
la Constitucion impone la integracion de ambos princi-
pios de unidad y de autonomia mediante la virtualidad
que atribuye a cada uno de ellos y que se manifiesta a
través del reparto competencial, y, asimismo, su armoni-
zacion con otros principios constitucionales, a través del
principio de solidaridad, consagrado igualmente en los
arts. 2y 138 CE.

Pero no es en dicha esfera propiamente politica, sino
en el ambito de los ciudadanos, en concreto, de sus con-
diciones de vida, donde opera el principio constitucional
de igualdad.Y es que la esfera de la ciudadania, en sen-
tido estricto, estd conceptualmente separada de la esfera
correspondiente a la configuracion del poder politico con-
tenida en el art. 2 CE. Ello no obstante, dicha separacion
debe matizarse a partir de la consideracion de que la
estructura del poder se proyecta sobre los ciudadanos a
través de las potestades que la Constitucion atribuye, pre-
cisamente, a los diversos entes de naturaleza politica,
potestades que se ejercen en la esfera de la ciudadania en
la que si opera el principio de igualdad imponiendo cier-
tos limites a la accién de los poderes publicos. En conclu-
sidn, el principio de igualdad incide en el despliegue del
principio de autonomia pero no puede desvirtuarlo.

Al respecto, conviene apuntar ya la idea de que la
igualdad de las posiciones juridicas fundamentales de
todos los espanoles se garantiza por Ley de las Cortes
Generales (arts. 81.1 y 149.1.1 CE), pero las Leyes autono-
micas, garantizada esa igualdad fundamental en la mate-
ria de que se trate, pueden también incidir en dichas
posiciones juridicas, si han asumido competencias sobre
las mismas:

«La interpretacion del art. 53 de la Constitucidon en el
marco general de ésta obliga a entender, en consecuencia,
que, si bien la regulacion del ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en el Capitulo Segundo del Titulo |
de la Constitucién requiere siempre una norma de rango
legal, esta norma sélo ha de emanar precisamente de las
Cortes Generales cuando afecte a las condiciones basicas
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que garanticen la igualdad de todos los espanoles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales. Cuando la norma legal, aunque
con incidencia sobre el ejercicio de derechos, no afecte a
las condiciones basicas de tal ejercicio, puede ser promul-
gada por las Comunidades Autonomas cuyos Estatutos
les atribuyan competencia legislativa sobre una materia
cuya regulacion implique necesariamente, en uno u otro
grado, una regulacion del ejercicio de derechos constitu-
cionalmente garantizados» (STC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 2).

Es necesario, pues, distinguir los planos en que actuan
el art. 14 CE, de un lado, y, de otro, los principios y reglas
que operan en la esfera de la distribucion de competen-
cias y su reflejo en las condiciones de vida de los ciudada-
nos. En este sentido, hemos dejado sentado lo siguiente:

«Uno es, en efecto, el ambito propio del principio
constitucional de igualdad ex art. 14 (principio que impide,
en lo que aqui interesa, que las normas establezcan dife-
renciaciones no razonables o arbitrarias entre los sujetos
a un mismo Legislador) y otro, sin duda alguna, el alcance
de las reglas constitucionales que confieren competen-
cias exclusivas al Estado o que limitan las divergencias
resultantes del ejercicio por las Comunidades Autonomas
de sus competencias propias. Estos ultimos preceptos (y,
entre ellos, los arts. 139.1, 149.1.1 y 149.1.18, invocados en
la presente cuestion) aseguran, con técnicas diversas,
una determinada uniformidad normativa en todo el terri-
torio nacional y preservan también, de este modo, una
posicion igual o comun de todos los espanoles, mas alla
de las diferencias de régimen juridico que resultan, inex-
cusablemente, del legitimo ejercicio de la autonomia (por
todas, STC 122/1988, fRJ 5). Pero ni la igualdad asi procu-
rada por la Constitucién —igualdad integradora de la auto-
nomia- puede identificarse con la afirmada por el art. 14
(precepto que no es medida de validez, por razén de com-
petencia, de las normas autondmicas) ni cabe tampoco
sostener que esta Ultima —igualdad en la ley y ante ley-
resulte menoscabada a resultas de cualquier conculca-
cion autonomica del orden, constitucional y estatutario,
de articulacién y distribucion de competencias. Como diji-
mos ya en la STC 76/1986 (fundamento juridico 3), la
divergencia entre normas que emanan de poderes legis-
lativos distintos no puede dar lugar a una pretensién de
igualdad (aunque si, claro estd, a otro tipo de controversia
constitucional)» (STC 319/1993, de 27 de octubre, FJ 5).

En definitiva, el principio de igualdad de los ciudada-
nos ante la Ley que incorpora el art. 14 CE no puede con-
cebirse haciendo caso omiso de la diversidad normativa
que deriva directamente de la Constitucion (arts. 2 y 149.3),
dentro de ciertos limites (fundamentalmente, los deriva-
dos del art. 149.1.1 CE para el ejercicio de los derechos y
deberes constitucionales y del art. 139.1 CE, en su alcance
general, como se vera en los FRJJ 13 y siguientes).

d) Por ultimo ha de hacerse referencia también al
principio de lealtad constitucional, aunque su relevancia
sea de un orden diferente a la que es propia de los princi-
pios constitucionales examinados hasta ahora, pues, al
contrario que éstos, aquél no aparece recogido en la
Constitucién de modo expreso.

Al efecto, conviene recordar que, de acuerdo con la
STC 25/1981, de 14 de julio, FJ 3, antes citada, el principio
de lealtad constitucional requiere que las decisiones
tomadas por todos los entes territoriales, y en especial,
por el Estado y por las Comunidades Auténomas, tengan
como referencia necesaria la satisfaccion de los intereses
generales y que, en consecuencia, no se tomen decisio-
nes que puedan menoscabar o perturbar dichos intereses,
de modo que esta orientacién sea tenida en cuenta,
incluso, al gestionar los intereses propios. En suma, la
lealtad constitucional debe presidir «las relaciones entre

las diversas instancias de poder territorial y constituye un
soporte esencial del funcionamiento del Estado autoné-
mico y cuya observancia resulta obligada (STC 239/2002,
FJ 11)» (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 7).

5. Procede ahora, segin avanzabamos en el funda-
mento juridico 3, realizar algunas consideraciones gene-
rales acerca de la relevancia que los Estatutos de Autono-
mia tienen en nuestro sistema constitucional.

En este sentido, hay que tener en cuenta que nuestra
Constituciéon prevé un Estado «compuesto» o «complejo»
pues en él las Comunidades Autonomas participan con el
Estado del poder politico, configurandose asi nuestro
Estado Autondmico. Ya en la STC 1/1982 afirmamos que
«esta exigencia de que el orden econdmico nacional sea
uno en todo el ambito del Estado es mas imperiosa en
aquéllos, como el nuestro, que tienen una estructura
interna no uniforme, sino plural o compuesta desde el
punto de vista de su organizacion territorial (tit. VIII CE)»
(STC 1/1982, de 28 de marzo, FJ 1). E inmediatamente des-
pués manifestamos que la Constitucién, al consagrar
como fundamentos «de una parte el principio de unidad
indisoluble de la Nacion espanola vy, de la otra, el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran, determina implicitamente la forma compuesta
del Estado en congruencia con la cual han de interpre-
tarse todos los preceptos constitucionales» (STC 35/1982,
de 14 de junio, FJ 2). Por tanto, la idea de que la Constitu-
cion de 1978 ha configurado un Estado compuesto ha
sido una constante en nuestra doctrina desde entonces
(entre otras, SSTC 27/1983, de 20 de abril, FJ 2; 13/1992,
de 6 de febrero, FJ 2; 49/1995, de 16 de febrero, FJ 4) hasta
el momento presente (STC 13/2007, de 18 de marzo, FJ 3).

Importa destacar que las afirmaciones de nuestra doc-
trina en el sentido de que la Constitucién configura un
Estado compuesto no se han realizado sélo desde una
perspectiva general, sino también, muy senaladamente,
en relacion con los elementos sustanciales de la organiza-
cion y del funcionamiento del Estado en su conjunto: asi,
respecto del orden econdmico nacional (STC 1/1982, FJ 1),
del sistema general de financiacion (STC 13/2007, RJ 3),
del marco de las relaciones laborales (STC 35/1982, FJ 2), del
régimen de la Seguridad Social (STC 27/1983, FJ 2) o del
sistema de la subvenciones estatales en las diferentes
areas de la accién publica (STC 13/1992, FJ 2).

Todo ello a partir de la constatacidon de que «la Cons-
titucidén prefigura, como antes deciamos, una distribu-
cion vertical del poder publico entre entidades de dis-
tinto nivel que son fundamentalmente el Estado, titular
de la soberania; las Comunidades Auténomas, caracteri-
zadas por su autonomia politica, y las provincias y muni-
cipios, dotadas de autonomia administrativa de distinto
ambito» (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3).

De este modo, nuestra reflexion sobre el marco politico
que la Constitucion, como norma suprema del ordena-
miento (art. 9.1 CE), regula, ha de partir de que «resulta
indudable, a la vista del art. 2 de la Constitucién, que la
misma ha instaurado un Estado complejo, en el que el
ejercicio de las funciones estatales se encomienda tanto a
las instituciones generales del Estado como a las Comuni-
dades Auténomas, dotadas de autonomia politica que
son expresion del derecho a la autonomia de las nacionali-
dades y regiones que integran la Nacion espanola, patria
comun e indivisible de todos los espanoles» (STC 119/1992,
de 18 de septiembre, FJ 1).

En esta configuracion del Estado autondmico, los Esta-
tutos de Autonomia constituyen una pieza esencial en la
estructura compuesta del Estado que nuestra Constitucién
recoge. Asi, el art. 147.1 CE declara que «dentro de los
términos de la presente Constitucion, los Estatutos seran
la norma institucional basica de cada Comunidad Auto-
noma y el Estado los reconocerd y amparara como parte
integrante de su ordenamiento juridico». El caracter que
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los Estatutos de Autonomia tienen como «norma institu-
cional basica» de las Comunidades Auténomas atiende,
sustancialmente, al relevante papel que la propia Consti-
tucion les atribuye en el sistema territorial de distribucion
del poder politico, puesto que son las normas a través de
las cuales opera el principio dispositivo. Este principio,
insito en la Constitucion y que opera dentro del marco
juridico regulado en la misma, otorga un importante mar-
gen de decision al legislador estatutario, pues depende de
su determinacion, al elaborar y aprobar el Estatuto,
incluso, la creacion de la Comunidad Auténoma. Los Esta-
tutos de Autonomia son, asi, no soélo la norma fundacional
de la correspondiente Comunidad Auténoma (arts. 143
y 151 CE), sino también la norma expresiva de su acervo
institucional y competencial (art. 147.2 CE).

En tal sentido hemos declarado que «el acceso de las
nacionalidades y regiones a la autonomia aparece regu-
lado en la Constitucién de acuerdo con unos principios
dispositivos que permiten que el régimen autonémico se
adecue en cada caso a las peculiaridades y caracteristicas
de esas regiones y nacionalidades. Principio dispositivo
que alcanza a materias como la denominacion a adoptar,
que podra acomodarse a la tradicion histérica; el procedi-
miento de acceso a la autonomia, que presenta diversas
modalidades, como se desprende de los arts. 143, 144, 151,
disposicién adicional primera, disposiciones transitorias
primera, segunda, cuarta y quinta de la CE, competencias
a asumir, como resulta de los articulos 148 y 149, entre
otros, de la CE, e instituciones de los entes autondmicos,
siempre dentro de los limites que la Constitucién senala.
Como consecuencia, y en virtud de las disposiciones
constitucionales, el acceso a la autonomia de las naciona-
lidades y regiones se ha producido por vias diversas y se
ha configurado en formas muy distintas de un caso a
otro» (STC 16/1984, de 6 de febrero, FJ 2).

Ahora bien, los Estatutos de Autonomia, que tienen
una eficacia territorial limitada, al dotar de virtualidad al
principio constitucional de autonomia en un territorio
determinado, se configuran como las normas de cabecera
de los correspondientes ordenamientos autondmicos, de
conformidad con la Constitucidn, la cual, como expresién
de la soberania del pueblo espanol, «del que emanan los
poderes del Estado» (art. 1.2 CE), es la norma superior del
Ordenamiento a la que todas las demas normas se subor-
dinan (art. 9 CE) y que integra y articula los ordenamien-
tos estatal y autondmicos.

Importa detenerse en el caracter que los Estatutos de
Autonomia tienen como normas de cabecera de los orde-
namientos de las respectivas Comunidades Autonomas y
en sus consecuencias, pues ello constituye una de las cla-
ves del Estado Autonomico. Como hemos indicado, el
Estatuto es vehiculo de la pretension de autonomia de un
determinado territorio y manifiesta la voluntad del Estado,
expresada en el marco prefigurado para ello en la Consti-
tucion, de nacimiento y configuracion de un ente, la
correspondiente Comunidad Auténoma, dotado de auto-
nomia. Una autonomia que tiene naturaleza politica y no
meramente administrativa en virtud del mandato consti-
tucional (art. 152.1 CE) de que los Estatutos de las Comu-
nidades Autdonomas de la via del art. 151 CE incorporen
necesariamente, entre otras instituciones, la que los dota
de aquella naturaleza: la Asamblea Legislativa, con potes-
tad de dictar leyes en los ambitos materiales de actuacion
que tienen atribuidos; leyes que han de sujetarse a lo dis-
puesto en aquéllos, incurriendo en inconstitucionalidad
en caso contrario (STC 36/1981, de 12 de noviembre, FJ 12).
Y es que, segun nuestra doctrina, la autonomia politica de
las Comunidades Auténomas «se manifiesta, sobre todo,
en la capacidad para elaborar sus propias politicas publi-
cas en las materias de su competencia» (STC 13/1992,
de 6 de febrero, FJ 7, entre otras).

Por lo demas, la configuracién institucional de las cita-
das Comunidades Autdonomas, con la inclusién en ella de

Asambleas Legislativas, se ha extendido a las demas
Comunidades por haberlo dispuesto asi sus Estatutos de
Autonomia, lo que es una manifestacién mas de la rele-
vante funcién constitucional que desempenan los Estatu-
tos como pieza esencial en la distribucion territorial del
poder politico del Estado.

En definitiva, los Estatutos de Autonomia, de acuerdo
con los procedimientos establecidos en el titulo VI de la
Constitucién, fundan la Comunidad Auténoma, la dotan del
correspondiente poder politico y permiten el natural desen-
volvimiento de dicho poder mediante la emanacién de leyes
en sus ambitos de competencia, desarrollandolas reglamen-
tariamente y aplicandolas a través, respectivamente, de sus
Consejos de Gobierno y de sus Administraciones publicas.
Cobra, asi, sentido la calificacion constitucional de los Esta-
tutos como «norma institucional basica» de la correspon-
diente Comunidad Auténoma (art. 147.1 CE).

6. Los Estatutos de Autonomia presentan tres carac-
teristicas fundamentales. La primera de ellas es la necesa-
ria confluencia de diferentes voluntades en su procedi-
miento de elaboracién, rasgo que es mas nitido en las
sucesivas reformas de un Estatuto que en su aprobacion
inicial, pues la Constitucién puso fin a un Estado politica-
mente centralizado en el que no existian aun Asambleas
Legislativas autondmicas en sentido estricto, sino repre-
sentaciones territoriales reguladas transitoriamente por
la Constitucién a los fines, precisamente, de la implanta-
cion de las Comunidades Autonomas (arts. 143 y 151 CE).
En todo caso, la reforma de los Estatutos ya vigentes se
realiza mediante un procedimiento complejo, que exige la
intervencion sucesiva de la Asamblea Legislativa autono-
mica y de las Cortes Generales, aprobando éstas el Esta-
tuto mediante Ley Orgéanica (art. 81.1 CE), con someti-
miento a referendum, en su caso.

La segunda caracteristica es consecuencia de la pri-
mera, pues la aprobacién de los Estatutos por las Cortes
Generales, que representan la soberania nacional (arts. 1.2
y 66.1 CE) determina que aquéllos sean, ademas de la
norma institucional basica de la correspondiente Comuni-
dad Auténoma, normas del Estado, subordinadas como
las restantes normas del Ordenamiento juridico a la Cons-
titucion, norma suprema de nuestro Estado Autondmico
(art. 9.1 CE).

Tal ha sido el planteamiento reiterado en nuestra doc-
trina, al dejar sentado «el principio de supremacia de la
Constitucién sobre el resto del ordenamiento juridico, del
que los Estatutos de Autonomia forman parte como
norma institucional basica de la Comunidad Auténoma
que el Estado reconoce y ampara como parte integrante
de su ordenamiento juridico (art. 147.1 de la Constitucion).
Ello supone, entre otras posibles consecuencias, que el
Estatuto de Autonomia, al igual que el resto del ordena-
miento juridico, debe ser interpretado siempre de confor-
midad con la Constitucién» (STC 18/1982, de 4 de mayo,
FJ 1; en igual sentido, SSTC 69/1982, de 23 de noviembre,
FJ 1; 77/1985, de 27 de junio, RJ 4; 20/1988, de 18 de
febrero, FJ 3; 178/1994, de 16 de junio, FJ 4; etc.). E importa
recordar, como ya dijimos en un proceso en el que se exa-
minaba la posible colision entre dos Estatutos de Autono-
mia, que «el Unico pardmetro para enjuiciar la validez
constitucional de una disposicion incluida en un Estatuto
de Autonomia es la propia Constitucién; esto es, la cons-
titucionalidad de un precepto estatutario sélo puede
enjuiciarse sobre la base de su conformidad con la Norma
fundamental. Ello significa que el juicio sobre la validez
constitucional de la disposicion transitoria séptima, 3,
EACL habra de hacerse por contraste directo con lo pre-
visto en la Constitucion —en este caso, la reserva estatutaria
relativa a la delimitacion territorial- y no cotejando directa-
mente preceptos estatutarios diversos» (STC 99/1986,
de 11 de julio, FJ 4).
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Esta idea que se acaba de exponer, la de que la validez
de un Estatuto de Autonomia que pudiera estar en oposi-
cidén con otro Estatuto s6lo puede extraerse de su con-
traste con la Constitucion, debemos afirmarla también
respecto de la consideracion aislada de un solo Estatuto
de Autonomia. En efecto, la invalidez de un precepto esta-
tutario solo puede derivarse de la Constitucién misma
—incluidas, claro esta, sus normas de remision a determi-
nadas leyes organicas—, pues, dado que sélo la Constitu-
cién establece la funcion y contenido de los Estatutos,
s6lo a ella se infraordenan; lo que se acentia como con-
secuencia del peculiar procedimiento de elaboracion y
reforma de los estatutos, que los dota de una singular
rigidez respecto de las demas leyes organicas. Cuestion
distinta a la de la validez de un Estatuto de Autonomia es,
como mas adelante se ver3d, la de su eficacia.

En los términos indicados, los Estatutos de Autono-
mia, en su concreta posicion, subordinada a la Constitu-
cion, lacomplementan, lo que incluso se traduce de modo
significativo en su integracion en el pardmetro de aprecia-
cion de la constitucionalidad de las Leyes, disposiciones o
actos con fuerza de Ley, tanto estatales como autondmi-
cas (art. 28.1 LOTC), de manera que forman parte de lo
que hemos llamado «bloque de la constitucionalidad»
(SSTC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1; 11/1986, de 28 de
enero, FJ 5; 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 5, entre otras
muchas).

La tercera caracteristica de los Estatutos de Autono-
mia es, asimismo, consecuencia del caracter paccionado
de su procedimiento de elaboracién y, sobre todo, de
reforma. Se trata de la rigidez de que los Estatutos estan
dotados; rigidez que es garantia del derecho a la autono-
mia que se ha ejercido y que refuerza su naturaleza de
norma de cabecera del correspondiente ordenamiento
autondmico.

El sefalado procedimiento de elaboracién y reforma
de los Estatutos de Autonomia los situa en una posicion
singular en el sistema de fuentes. Asi se manifiesta en las
relaciones que los Estatutos de Autonomia mantienen, en
el seno del Ordenamiento del Estado, supraordenado por
la Constitucion y del que los Estatutos forman parte, tanto
con el resto del ordenamiento del Estado en sentido
estricto, como con el propio ordenamiento autonémico
del que aquéllos son la norma de cabecera.

Respecto del ordenamiento estatal en sentido estricto,
hay que partir de que los Estatutos de Autonomia se infra-
ordenan a la Constitucidon, sometiéndose a sus prescrip-
ciones. Asi, en cuanto a su relacion con las restantes leyes
estatales, organicas u ordinarias, viene establecida segun
criterios de caracter material, es decir, con criterios conec-
tados con el principio de competencia sustantiva sobre
las materias en que unos y otras, de acuerdo con lo pre-
visto en la Constitucién, pueden intervenir.

Sin embargo, la integracion de los Estatutos en el blo-
que de la constitucionalidad, su consiguiente considera-
cién como parametro para el enjuiciamiento de las nor-
mas legales y, sobre todo, la funcién que los Estatutos
desempenan y su muy especial rigidez, les otorgan una
singular resistencia frente a las otras leyes del Estado que
hace imposible que puedan ser formalmente reformados
por éstas. Esta afirmacidon opera, sin duda, con caracter
general frente a las leyes estatales ordinarias. Respecto
de las otras leyes orgénicas, la relacion de los Estatutos se
regula, como ya se ha adelantado, por la propia Constitu-
cidon, segun criterios de competencia material, de modo
que el parametro de relacion entre unas y otras es, exclu-
sivamente, la Norma constitucional. En este sentido, los
Estatutos de Autonomia no pueden desconocer los crite-
rios materiales empleados por la Constitucion cuando
reenvia la regulacion de aspectos especificos a las corres-
pondientes leyes organicas (arts. 81.1, 122.1, 149.1.29, 152.1
6 1573 CE), pues dichos criterios, referidos a materias
concretas para cada ley organica, determinan el ambito

que la Constitucion les reserva a cada una de ellas, dambito
que, por tal razén, se configura como limite para la regu-
lacion estatutaria.

Por lo demas, en el sistema de relaciones existente
entre los Estatutos de Autonomia y las leyes organicas
previstas en la Constitucion no puede desconocerse tam-
poco la diferente posicion de los Estatutos respecto de las
leyes organicas como consecuencia de la rigidez que los
caracteriza. Su procedimiento de reforma, que no puede
realizarse a través de su sola aprobacién por las Cortes
Generales, determina la superior resistencia de los Esta-
tutos sobre las leyes organicas, de tal forma que éstas
(salvo las de su propia reforma ex art. 147.3 CE), por la
razéon senalada, no pueden modificarlos formalmente.

En todo caso, de acuerdo con lo que indicaAbamos con
anterioridad, las relaciones entre los Estatutos de Autono-
mia y las leyes organicas previstas en la Constitucion,
estan sujetas a lo que al respecto dispone esta ultima. De
ahi que la reserva material que, en términos especificos
para cada caso, realiza la Constitucion a favor de determi-
nadas leyes orgdnicas, suponga que cada una de dichas
leyes pueda llevar a cabo una delimitacion de su propio
ambito (STC 154/2005, de 9 de junio, FRJJ 4 y 5, con refe-
rencia a otras), circunscribiendo la eficacia de las normas
estatutarias de acuerdo con dicha delimitacion. Pues bien,
en caso de colision, serd competencia de este Tribunal la
apreciacion del alcance de la correspondiente reserva y
sus efectos sobre la validez o eficacia de la normativa
estatutaria.

En cuanto al ordenamiento autonémico, el Estatuto de
Autonomia constituye su norma de cabecera, esto es, su
norma superior, lo que supone que las demas le estén
subordinadas.

Resta por hacer una ultima reflexion relativa a la rela-
cién entre el principio democratico y la rigidez de los
Estatutos de Autonomia, toda vez que aquél pudiera
resultar afectado por las regulaciones estatutarias que
estuvieran dotadas de tal densidad normativa que limi-
tara la actividad del legislador autondmico.

Sobre este aspecto, siempre dificil de apreciar en
abstracto, conviene indicar algunos criterios que nos
sirvan de pauta para el enjuiciamiento de sus manifesta-
ciones concretas. Tal cuestion deberemos abordarla par-
tiendo de la idea de que la Constitucion ha considerado
adecuado al principio democratico que sea el legislador
organico (art. 81 CE) y no el legislador ordinario, el que
deba regular dentro de unos criterios estrictos, los aspec-
tos centrales, por ejemplo, de los derechos fundamentales,
quedando ello reservado a las correspondientes mayorias
parlamentarias cualificadas [por todas, STC 135/2006,
de 27 de abril, FJ 2 c¢), con cita de otras]. Por tanto, los
Estatutos de Autonomia también podran establecer con
diverso grado de concrecion normativa aspectos centra-
les o nucleares de las instituciones que regulen y de las
competencias que atribuyan en los ambitos materiales
que constitucionalmente les corresponden, pues no
puede olvidarse que el Estatuto, aprobado como Ley
Organica, es obra de un legislador democratico y que la
regulacion que realiza, como se ha dicho, es vehiculo de
la voluntad de autogobierno de un determinado territorio
y expresion de la voluntad del Estado.

7. Una vez expuesta con caracter general la funcién
que, de acuerdo con la Constitucién, desempenan los
Estatutos de Autonomia y su posicién en el sistema de
fuentes, debemos prestar atencidon detallada a uno de los
aspectos mas destacados de dicha funcién, que se deriva
de la prescripcion del art. 147.2 d), en su conexién con el
art. 149.1 y 3, ambos de la Constitucion. El art. 147.2 d) CE
dispone que los Estatutos de Autonomia deben contener
«las competencias asumidas dentro del marco estable-
cido en la Constitucién». Pues bien, este precepto, en su
relacion con el art. 149.1 y 3 CE, da lugar a que los Estatu-
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tos de Autonomia desempenen un papel de gran relevan-
cia para la configuracion del sistema de reparto de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
cual es el de atribuir a las Comunidades Auténomas las
competencias que asumen.

Efectivamente, el art. 149.1 CE relaciona las materias
que son de la competencia exclusiva del Estado. Y el
art. 149.3 CE, primer inciso, precisando lo establecido en
el art. 147.2 d) CE, prevé que «las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucion podran
corresponder a las Comunidades Auténomas en virtud de
sus Estatutos», de manera que «la competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por los Estatutos
corresponderd al Estado» (art. 149.3, segundo inciso, CE).

En este sentido, hemos declarado en la STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 4 a) y b):

«a) Porlo que se refiere a la delimitacion de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con lo que determina el art. 147.2 d), de la Consti-
tucion son los Estatutos de Autonomia las normas llama-
das a fijar “las competencias asumidas dentro del marco
establecido en la Constitucién’, articuldndose asi el sis-
tema competencial mediante la Constitucién y los Estatu-
tos, en los que éstos ocupan una posicidon jerarquica-
mente subordinada a aquélla. Sin embargo, de ello no
cabe deducir que toda ley estatal que pretenda delimitar
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas sea inconstitucional por pretender ejercer una fun-
cion reservada al Estatuto. La reserva que la Constitucién
hace al Estatuto en esta materia no es total o absoluta; las
Leyes estatales pueden cumplir en unas ocasiones una
funcion atributiva de competencias —Leyes organicas de
transferencia o delegacion—- y en otras, una funcion deli-
mitadora de su contenido, como ha reconocido esteTribu-
nal en reiteradas ocasiones. Tal sucede cuando la Consti-
tucion remite a una Ley del Estado para precisar el alcance
de la competencia que las Comunidades Autonomas pue-
den asumir, lo que condiciona el alcance de la posible
asuncion estatutaria de competencias —tal es el caso pre-
visto en el art. 149.1.29, de la Constitucion- y lo mismo
ocurre cuando los Estatutos cierran el proceso de delimi-
tacion competencial remitiendo a las prescripciones de
una Ley estatal, en cuyo supuesto el reenvio operado atri-
buye a la Ley estatal la delimitacion positiva del contenido
de las competencias autondmicas. En tales casos la fun-
cion de deslinde de competencias que la Ley estatal cum-
ple no se apoya en una atribucion general contenida en la
Constitucidon, como ocurre en el caso de los Estatutos,
sino en una atribucidn concreta y especifica.

Este es el sistema configurado por la Constitucion —espe-
cialmente en los arts. 147, 148 y 149-, que vincula a todos
los poderes publicos de acuerdo con el art. 9.1 de la
misma y que, en consecuencia, constituye un limite para
la potestad legislativa de las Cortes Generales. Por ello el
legislador estatal no puede incidir, con caracter general,
en el sistema de delimitacion de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autbnomas sin una expresa
prevision constitucional o estatutaria. La Constitucion
contiene una prevision de este tipo en el art. 150.3 al regu-
lar las leyes de armonizacion, por lo que las Cortes Gene-
rales en el ejercicio de su funcion legislativa podran dic-
tarlas dentro de los limites del mencionado precepto, al
que nos hemos referido en el fundamento tercero de esta
Sentencia.

b) De acuerdo con las consideraciones anteriores, el
legislador tampoco puede dictar normas que incidan en el
sistema constitucional de distribucién de competencias
para integrar hipotéticas lagunas existentes en la Consti-
tuciéon».

Abordando ahora el alcance que puede tener la deli-
mitacion de las competencias del Estado y de las Comuni-
dades Autonomas que pueden realizar los Estatutos de

Autonomia, hay que partir necesariamente de las previ-
siones de la Constitucién y, por tanto, de los limites fija-
dos en la misma.

En este sentido, hay que considerar que las competen-
cias del Estado se proyectan en dos dmbitos diferentes. De
un lado, las competencias sobre las materias que tiene
estrictamente reservadas por el art. 149.1 CE.Y, de otro,
sobre las restantes materias, con la peculiaridad de que,
concretandose en estas ultimas el ambito posible de asun-
cion competencial por parte de las Comunidades Autono-
mas a través de sus Estatutos, el Estado continla conser-
vando la competencia sobre aquellas materias que dichos
Estatutos no han, efectivamente, asumido (art. 149.3 CE).

En definitiva, del indicado sistema de reparto compe-
tencial establecido por la Constitucion en su art. 149, se
deriva que los Estatutos atribuyen competencias a las
Comunidades Auténomas en ejercicio del principio dispo-
sitivo que la Constitucion les reconoce vy, al hacerlo, tam-
bién determinan las del Estado. Ello es asi porque al atri-
buir el Estatuto competencias a la Comunidad Auténoma,
quedan precisadas las que el Estado no tiene en el
correspondiente territorio (art. 149.3, primer inciso, CE);
por el contrario, las competencias que el Estatuto no haya
atribuido a la Comunidad Auténoma permanecen en el
acervo competencial del Estado (art. 149.3, segundo
inciso, CE). De este modo, la funcion atributiva de compe-
tencias a la Comunidad Autonoma produce, como efecto
reflejo, la delimitacion de las que corresponden al Estado
en el territorio autondmico de que se trate.

Sin embargo, la determinacién del alcance que puede
tener la asuncion de competencias por los Estatutos de
Autonomia no es cuestidn sencilla, pues ha de adecuarse
al marco constitucional y éste estad dotado de considera-
ble complejidad en este punto.

En efecto, el art. 149.1 CE atribuye al Estado la compe-
tencia exclusiva sobre una relacion de materias («mate-
rias siguientes»). Examinando la relacion alli contenida,
cabe resaltar dos aspectos. De un lado, que la competen-
cia exclusiva del Estado se refiere a «materias» cuyo con-
tenido solo se enuncia, es decir, no se describe ni se deli-
mita (por ejemplo, «relaciones internacionales»,
«Defensa y Fuerzas Armadas» o «Administracion de Jus-
ticia»: entre otras, STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 4). De
otro lado, la competencia exclusiva estatal se refiere en
ocasiones a la totalidad de la materia enunciada en los
términos generales descritos, pero en otros casos
incluye sélo la «funcion» relativa a dicha materia, fun-
cion que alcanza, o bien a la «legislacién basica» (o
«bases» 0 «normas basicas»), o bien a la «legislacion»,
siendo asi que tampoco se determina el contenido o
alcance de dichas funciones (asi, STC 35/1982, de 14 de
junio, FJ 2).

Es decir, la Constitucién, que si fija las materias de
competencia estatal, no especifica directamente el conte-
nido o alcance ni de las materias ni de las funciones mate-
riales sobre las que se proyecta aquélla, ni tampoco con-
tienereglas expresas deinterpretacion que inmediatamente
permitan concretar dicho contenido o alcance, lo que, en
ultima instancia, solo corresponde precisar a este Tribunal
Constitucional en el ejercicio de su jurisdiccion.

Ademas, superado el alcance temporal que tuvo el
art. 148 CE, segun su apartado 2, y sin menoscabo de su
valor hermenéutico, la Constitucién tampoco establece el
elenco de materias sobre el que las Comunidades Auto-
nomas pueden asumir competencias, sino que atribuye a
los Estatutos de Autonomia la funcién de determinarlas,
sin que dicha determinacién pueda incidir en el desplie-
gue de las competencias reservadas al Estado por el men-
cionado limite del art. 149.1 CE (art. 149.3 CE). De esta
forma, los Estatutos pueden libremente asumir compe-
tencias, completando asi el espacio que la propia Consti-
tucion ha dejado desconstitucionalizado, para lo que han
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de realizar una cierta operacion interpretativa con los con-
dicionantes que veremos a continuacion.

8. En cuanto a la funcion interpretativa que de la
Constitucién (y, por tanto, en lo que aqui afecta, de las
competencias atribuidas al Estado en el art. 149.1 CE) pue-
den realizar los poderes constituidos, ha de tenerse en
cuenta que desde la STC 76/1983, de 5 de agosto, nuestra
doctrina que acabamos de citar en el fundamento juridico
anterior, ha impuesto importantes limites a dicha funcion.

Efectivamente, en dicha Sentencia partiamos del prin-
cipio de que los poderes constituidos no pueden ocupar
el lugar que corresponde al poder constituyente y, conse-
cuentemente, establecer la interpretacion del alcance que
pueden tener los preceptos constitucionales, de manera
que el legislador ordinario no puede ejercer una funcién
constituyente interpretando en un sentido determinado,
entre varios posibles, dichos preceptos de la Constitu-
cion.

La doctrina constitucional contenida en la STC 76/1983
puede sintetizarse, reproduciéndola, en lo que aqui
resulta pertinente, en los siguientes términos:

a) Como punto de partida dijimos que «en todo caso
lo que las Cortes no pueden hacer es colocarse en el
mismo plano del poder constituyente realizando actos
propios de éste, salvo en el caso en que la propia Consti-
tucion les atribuya alguna funcién constituyente. La dis-
tincién entre poder constituyente y poderes constituidos
no opera tan sdlo en el momento de establecerse la Cons-
titucion; la voluntad y racionalidad del poder constitu-
yente objetivadas en la Constitucién no sélo fundan en su
origen sino que fundamentan permanentemente el orden
juridico y estatal y suponen un limite a la potestad del
legislador. Al Tribunal Constitucional corresponde, en su
funcion de intérprete supremo de la Constitucién (art. 1
LOTC), custodiar la permanente distincion entre la objeti-
vacion del poder constituyente y la actuacion de los pode-
res constituidos, los cuales nunca podran rebasar los
limites y las competencias establecidas por aquél»
(STC 76/1983, FJ 4).

b) También manifestamos que «es cierto que todo
proceso de desarrollo normativo de la Constitucion implica
siempre una interpretacién de los correspondientes pre-
ceptos constitucionales, realizada por quien dicta la norma
de desarrollo. Pero el legislador ordinario no puede dictar
normas meramente interpretativas, cuyo exclusivo objeto
sea precisar el Unico sentido, entre los varios posibles, que
deba atribuirse a un determinado concepto o precepto de
la Constitucion, pues, al reducir las distintas posibilidades
o alternativas del texto constitucional a una sola, completa
de hecho la obra del poder constituyente y se situa funcio-
nalmente en su mismo plano, cruzando al hacerlo la linea
divisoria entre el poder constituyente y los poderes consti-
tuidos» [STC 76/1983, FJ 4 c)l.

c) De tal modo, deciamos que «es evidente que
cuando el legislador estatal dicta una norma basica, dentro
del ambito de sus competencias, esta interpretando lo que
debe entenderse por basico en el correspondiente caso
concreto, pero, como hemos senalado anteriormente, no
cabe confundir esta labor interpretativa del legislador con
la produccién de normas meramente interpretativas, que
fijan el contenido de los términos de la Constitucién con
caracter general cerrando el paso a cualquier otra interpre-
tacion; en este caso el legislador se coloca indebidamente
en el lugar que corresponde al poder constituyente y al Tri-
bunal Constitucional» (STC 76/1983, FJ 7).

A la vista de esta doctrina contenida en la STC 76/1983,
lo primero que hay que senalar es que la Constitucion no
impide al legislador ordinario su interpretacién, pues nin-
gun precepto de aquella asi lo declara ni este Tribunal ha
admitido la existencia de reservas implicitas a favor del
constituyente.

Con posterioridad a la STC 76/1983, el Tribunal Consti-
tucional ha precisado y desarrollado la doctrina relativa a
la inconstitucionalidad de ciertas normas interpretativas
contenida en aquél primer pronunciamiento y lo ha hecho
siempre con el mismo alcance. Asi, es esencial la conside-
racion de las SSTC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 3;
214/1989, de 21 de diciembre, FJ 5; 17/1991, de 31 de
enero, RJ 7; 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 21; 40/1998,
de 19 de febrero, FJ 6, y 15/2000, de 20 de enero, FJ 4;
Sentencia esta Ultima en la que también dijimos expresa-
mente que «[m]as alla de los limites explicitos que para el
legislador autondmico resulten de la Constitucién y del
propio Estatuto de Autonomia, como norma institucional
basica, no cabe configurar para su labor limites o reservas
implicitas» (STC 15/2000, FJ 4).

En sintesis, en estos pronunciamientos el Tribunal ha
venido a concluir que:

«una cosa es que dicho legislador [estatal] realice con
pretensiones normativas de validez general, una interpre-
tacién genérica y abstracta del sistema constitucional y
estatutario de distribucién de competencias, con preten-
siones de vinculacion a las Comunidades Auténomas
(tarea que, evidentemente, le estd vedada), y otra muy
distinta que, en el ejercicio de las competencias que la
Constituciéon y los Estatutos de Autonomia le atribuyen
para la ordenacion de un sector material concreto, dicho
legislador deba proceder a una interpretacion del alcance
y los limites de su propia competencia (STC 227/1988,
FJ 3)» (STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 6).

En definitiva, dos criterios pueden extraerse de la doc-
trina contenida en la STC 76/1983 y complementarias alu-
didas. El primero consiste en senalar que lo que le esta
vedado al legislador, estatal o autondmico, es la interpre-
tacién genérica y abstracta del sistema constitucional
de reparto competencial con pretension de vinculacion
general a todos los poderes publicos, imponiéndoles su
propia interpretacion de la Constitucién. Y el segundo,
consecuencia del anterior, se traduce en que los poderes
legislativos constituidos, estatal o autondmico, ejerceran
su funcidn legislativa de modo legitimo cuando, partiendo
de una interpretacion de la Constitucidén, sus normas se
dirijan a su ambito competencial, ejerciendo las compe-
tencias propias, siempre que, al hacerlo, no pretendan
imponer a todos los poderes publicos, como unica, una
determinada opcidn interpretativa del precepto constitu-
cional, pues «al usar de sus facultades legislativas sobre
las materias de su competencia, tanto el Estado como las
Comunidades Autonomas han de operar a partir de un
determinado entendimiento interpretativo del bloque de
la constitucionalidad (STC 214/1989, FJ 5)» (STC 197/1996,
de 28 de noviembre, FJ 21).

9. Debemos abordar ahora si la doctrina contenida
en los dos fundamentos juridicos anteriores se proyecta
con igual alcance respecto del legislador estatutario,
extremo éste que el Tribunal se ha planteado pero que
aun no ha resuelto.

La cuestion no es baladi, puesto que este «Tribunal
Constitucional ya tuvo ocasion de cuestionar la aplicabili-
dad, sin mas, de la mencionada doctrina a la relacion entre
el poder creador del Estatuto y los poderes estatuidos o a
las relaciones entre todo tipo de poderes supra e infraorde-
nados en la STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 7» (STC 15/2000,
de 20 de enero, FJ 4), si bien no se dio una respuesta sobre
la extensidn de la doctrina de la STC 76/1983 a «las relacio-
nes entre todo tipo de poderes supra o infraordenadosy,
ni en concreto, dentro de estas ultimas relaciones, a las
existentes entre Constitucion y Estatutos de Autonomia.

Para aproximarnos al tema suscitado, deberemos par-
tir de las formulas concretas de asuncion de competen-
cias por las Comunidades Autonomas que tradicional-
mente han figurado en los Estatutos de Autonomia y que
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han sido enjuiciadas por este Tribunal, como intérprete
supremo de la Constitucion.

En unos casos, se ha tratado de no llevar hasta el
limite de lo constitucionalmente posible la competencia
asumida en el Estatuto; es decir, cuando éste, pudiendo
hacerlo, no ha extendido la competencia autonémica
hasta los limites fijados por el art. 149.1 CE. En esos casos
el Estatuto excluye de la competencia asumida determi-
nadas esferas, proclamando que permanecen en el ambito
de la competencia estatal; asi ha ocurrido con las normas
de «seguridad industrial», que se excluyen de la competen-
cia autondmica en materia de industria (arts. 10.29 del
Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco: EAPV; 12.1 del
Estatuto de Autonomia de Catalufa: EAC 1979; 30.1.2 del
Estatuto de Autonomia para Galicia: EAG, etc.); o de la
«alta inspeccién» en materia educativa, entre otras (arts. 16
EAPV; 15 EAC 1979; 31 EAG, etc.). Estos criterios estatuta-
rios fueron confirmados, respectivamente, por las SSTC
203/1992, de 26 de noviembre, FJ 2 y 243/1994, de 21 de
julio, FJ 3, respecto de la «seguridad industrial» y en la
STC 6/1982, de 22 de febrero, FJ 2, en conexion con la
STC 95/1984, de 18 de octubre, FJ 7, para la «alta inspec-
ciéonn.

En otros casos, los Estatutos han delimitado la com-
petencia autondmica, restringiéndola mediante la remi-
sidn a lo que se establezca en la normativa estatal corres-
pondiente; asi, en materia de «medios de comunicacion
social» (arts. 16.1 EAC 1979; 34.1 EAG; 16.1 del Estatuto
de Autonomia para Andalucia: EAAnd 1981, etc.). Esta
delimitacién ha sido asimismo aceptada por el Tribunal
(SSTC 26/1982, de 24 de mayo, FJ 3, y 21/1988, de 18 de
febrero, FJ 2, entre otras).

ElTribunal ha reconocido también una tercera modali-
dad de norma estatutaria delimitadora, caracterizada por-
que el Estatuto incide, no ya en la competencia autoné-
mica, sino directamente en la competencia estatal prevista
en el art. 149.1 CE, precisando su alcance a partir de los
preceptos constitucionales que remiten a una ley orga-
nica habilitando en determinadas materias la regulacion
estatutaria. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en materias tan
relevantes como son las de «Administracién de Justicia»,
«Hacienda General» o «seguridad publica» (art. 149.1.5, 14
y 29 CE), entre otras. En efecto, la delimitacion en materia
de «Administracion de Justicia» se ha producido a través
de las llamadas «clausulas subrogatorias», en virtud de
las cuales las Comunidades Auténomas han asumido
competencias sobre aspectos relativos a la administra-
cién de la Administracion de Justicia que este Tribunal ha
declarado que no estaban comprendidos en la materia
«Administracion de Justicia», sobre la cual el art. 149.1.5
CE atribuye competencia exclusiva al Estado (STC 56/1990,
de 29 de marzo, FRJJ 4, 5, y 6). En cuanto a la materia de
seguridad publica, los arts. 17.6 EAPV y 14.1 EAC (1979)
especifican, incluso, aspectos concretos que han de ser
de la competencia estatal, lo que confirma de nuevo que
los Estatutos de Autonomia han realizado, en supuestos
concretos, una delimitacién entre las competencias esta-
tales y las autonomicas (STC 175/1999, de 30 de septiem-
bre, FRJJ 3y 6).

Por ultimo, en este mismo orden de consideraciones,
una situacién peculiar se produjo en materia de hacienda
general (art. 149.1.14 CE). En efecto, el art. 157.1 a) CE se
limita a senalar que los recursos de las Comunidades
Auténomas estaran constituidos, entre otros, por
«impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado»,
sin indicar cuales son, siendo asi que el Estatuto de Auto-
nomia de Catalufa (1979), con anterioridad a la promulga-
cién de la Ley Organica de financiacién de las Comunida-
des Autdénomas (LOFCA, y posteriormente todos los
Estatutos de Autonomia) en su disposicion adicional
sexta, 1, relaciond los tributos estatales que serian objeto
de cesion, si bien, y ahi estd una peculiaridad mas de la
situacion creada, el precepto carecia de rango estatutario,

segun el apartado 2, de la citada disposicion adicional
(STC 181/1988, de 13 de octubre, FRJJ 3y 4).

10. Llegados a este punto, hay que indicar que el
legislador estatutario, como cualquier legislador, ha de
interpretar necesariamente la Constitucion al ejercer la
funcioén atributiva de competencias a la correspondiente
Comunidad Autonoma que la Constitucion le reconoce.
Por tanto, puede de modo legitimo realizar operaciones
de interpretacion de la Constitucién sometiéndose, en
principio, a los mismos criterios que todo legislador, crite-
rios que han sido expuestos en el fundamento juridico 8.

Ahora bien, el legislador estatutario para poder cum-
plir con la funcion que la Constitucion le atribuye, ha de
partir de una interpretacion del Texto constitucional de
especial amplitud, en atencion a la doble dimension nor-
mativa que tiene el Estatuto de Autonomia a la que antes
nos hemos referido. Esa doble dimensidon normativa del
Estatuto de Autonomia se concreta a los efectos que aqui
interesan, de un lado, en que es una norma estatal, con
categoria de Ley Organica, integrante del bloque de la
constitucionalidad y, de otro lado, en que el Estatuto es
también la norma institucional basica de la Comunidad
Auténoma y, por tanto, norma de cabecera de su ordena-
miento.

El Estatuto de Autonomia, en cuanto que es norma
estatal, puede realizar su funcién atributiva de competen-
cias a la Comunidad Auténoma, con la consiguiente deli-
mitacion entre las competencias estatales y autonémicas,
incidiendo en el alcance de las primeras, lo que hemos
reconocido al legislador estatal en los fundamentos juridi-
cos 7 y 8. Sin embargo, es obvio que esa posible regula-
cion normativa estatutaria no puede en ninguln caso que-
brantar el marco del art. 149.1 CE, desnaturalizando el
contenido que sea propio de cada materia y que permite
su recognoscibilidad como institucion. Lo importante, en
este sentido, es que el Estatuto de Autonomia, por ser
norma de eficacia territorial limitada, si en ocasiones
hubiere de realizar alguna precision sobre el alcance de
las materias de competencia estatal, lo haga para favore-
cer la mayor concrecion de las competencias autonomi-
cas que se correlacionan con ella y que, al hacerlo, no
impida el despliegue completo de las funciones propias
de la competencia estatal regulada en el art. 149.1 CE de
que se trate. Sélo si se satisfacen estas exigencias, tal
modo de proceder resultara acorde a la Constitucion.

A ello se une que el Estatuto, en cuanto norma institu-
cional basica, se dirige hacia los propios poderes de la
Comunidad Auténoma singularmente, a la Asamblea
Legislativa, ejerciendo una tarea de ordenacion de sus
respectivas potestades, esto es, fijando el marco norma-
tivo en el que aquéllos deben actuar. Con esta perspec-
tiva, el Estatuto de Autonomia puede legitimamente fijar
las competencias propias de la Comunidad y establecer
su alcance. El legislador estatutario, actuando asi no incu-
rre en vicio de inconstitucionalidad por interpretacién de
la Constitucién, al igual que hemos reconocido lo propio
respecto del legislador ordinario, lo que no quiere decir
que no pueda incurrir en inconstitucionalidad si infrin-
giera una concreta atribucién competencial del Estado,
pues esta infraccion constitucional, posible, resultaria por
completo independiente de la anterior. En cualquier caso,
solo a esteTribunal corresponde apreciar, como intérprete
supremo de la Constitucién, si los Estatutos de Autono-
mia han incurrido en algun vicio de inconstitucionalidad,
sea por excederse en el margen interpretativo de la Cons-
titucion en el que legitimamente pueden intervenir, sea
por cualquier otro motivo.

11. Alaluz de las consideraciones anteriores sobre la
naturaleza y funciones de los Estatutos de Autonomia,
procede que abordemos ya cual es su contenido constitu-
cionalmente legitimo, siendo ésta una cuestiéon nuclear
del presente recurso de inconstitucionalidad. En efecto,
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hay que dilucidar si el derecho al agua que regula el pre-
cepto estatutario impugnado tiene o no cabida en el con-
tenido que puede tener un Estatuto de Autonomia. Al
respecto, las posiciones de las partes son opuestas, pues
mientras que el Gobierno demandante sostiene que el
contenido estatutario constitucionalmente legitimo es,
exclusivamente, el previsto en el art. 147 CE, el Abogado
del Estado y las representaciones procesales del Gobierno
y del Parlamento valenciano sostienen que el ambito
material de un Estatuto de Autonomia no esta limitado a
lo expresamente previsto en aquél precepto constitucio-
nal. En definitiva, debemos examinar cual es el contenido
constitucionalmente legitimo de los Estatutos de Autono-
mia con la finalidad de poder apreciar posteriormente si
puede formar parte del mismo la enunciacion de dere-
chos, habida cuenta de la literalidad del precepto impug-
nado.

Centrado asi el punto de debate, hemos de senalar
que tanto de las prescripciones constitucionales como de
la doctrina de esteTribunal se desprende que el contenido
constitucionalmente licito de un Estatuto de Autonomia
estd previsto en la Constitucion de dos diferentes mane-
ras: mediante disposiciones que contienen previsiones
especificas al respecto (arts. 3.2, 4.2, 69.5, entre otros, CE);
y a través de las clausulas mas generales contenidas en el
art. 147 de la misma Constitucion.

Ciertamente, a este Tribunal no se le ha planteado
hasta el momento, como objeto autbnomo de enjuicia-
miento, cudl sea el contenido legitimo de un Estatuto de
Autonomia, si bien en las escasas ocasiones en que ha
debido realizar determinadas apreciaciones al respecto,
éstas no se han basado en una mera interpretacion literal
del citado art. 147 CE, segun se desprende de su examen.

La STC 36/1981, de 12 de noviembre, expresamente
declara: «la Constitucion guarda silencio, como hemos
dicho, sobre la inviolabilidad e inmunidad de los miem-
bros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas. A falta de tal regulacidon han sido los Estatu-
tos, en “cuanto norma institucional basica” de la Comuni-
dad Autonoma -art. 147.1 de la Constitucion—, el lugar
adecuado para regular el status de los parlamentarios en
cuanto a la inviolabilidad e inmunidad de los mismos se
refiere. En el Estatuto del Pais Vasco, en su art. 26.6, como
hemos dicho, se fija el sistema legal en orden a la inviola-
bilidad e inmunidad de los miembros de su Parlamento»
(STC 36/1981, FJ 4).

Asi pues, en esta Sentencia el Tribunal Constitucional
relaciond la legitimidad constitucional del referido sis-
tema de inmunidad parlamentaria con el art. 147.1 CE, y
mas expresamente con el aspecto esencial ya senalado
de la funcién que desempenan los estatutos, esto es, con
el hecho de que los mismos sean la norma institucional
basica de la Comunidad Autonoma. A lo que cabe anadir
ahora que el contenido al que se referia la controversia se
vincula también al art. 147.2 ¢) CE, que incluye en el conte-
nido estatutario a «la denominacién, organizacion y sede
de las instituciones auténomas propias», ya que, resulta
evidente que el establecimiento de la Asamblea Legisla-
tiva de la Comunidad Autonoma puede acompanarse en
el propio Estatuto de la regulacién de las garantias basi-
cas del status de sus parlamentarios en sintonia con los
principios consagrados por la Constitucion en la materia.

En cuanto a la STC 89/1984, de 28 de septiembre, FJ 7,
en ella indicamos con toda claridad que el art. 147.2 CE
realiza «la determinaciéon del contenido minimo de los
Estatutos», pues sus prescripciones resultan imprescindi-
bles para reconocer como tal a un Estatuto de Autonomia.
De ahi que quepa deducir que, de acuerdo con la Consti-
tucion, los Estatutos de Autonomia pueden incluir otras
regulaciones, sin que, por lo demas, dicha Sentencia
aborde cuéles puedan ser.

En la STC 99/1986, de 11 de julio, FJ 4, declaramos que
el art. 147.2 CE prescribe, como contenido necesario de

los Estatutos de las Comunidades Autonomas, la delimi-
tacion de su territorio. Debe resaltarse que en esta misma
STC 99/1986, considerando que en aquel caso se debatia
entre dos Comunidades Autonomas una cuestion ati-
nente al ambito territorial que legitimamente puede
incluirse como contenido propio de un Estatuto de Auto-
nomia [art. 147.2 b) CE], el Tribunal examind los limites
constitucionales que afectaban a la regulacidn estatutaria
y aludié a «los limites en que han de enmarcarse los con-
tenidos estatutarios —que de acuerdo con lo establecido
en el art. 147 CE son sélo los establecidos constitucional-
mente» (STC 99/1986, FJ 6). Es decir, el Tribunal abordo la
discrepancia situando el contenido legitimo de un Esta-
tuto de Autonomia con referencia, no a una interpretacion
aislada del art. 147.2 b) CE, sino a una interpretacion com-
prensiva de otras previsiones constitucionales relativas a
los Estatutos, con sometimiento, pues, a la Constitucion y
a los limites que de la misma se derivan. Ello nos permitio
afirmar que puede extraerse de la Constitucion la conclu-
sion de que «los contenidos normativos que afecten a una
cierta Comunidad Auténoma no queden fijados en el
Estatuto de otra Comunidad, pues ello entranaria la
mediatizacion de la directa infraordenacién de los Estatutos
a la Constitucion, siendo asi que... ésta constituye el Unico
limite que pesa sobre cada uno de ellos» (STC 99/1986, FJ 6).

Por ultimo, en la STC 225/1998, de 25 de noviembre,
manifestamos que las normas estatutarias que regulen
materias que queden fuera del &mbito fijado por la Cons-
titucidén sobre el contenido de los Estatutos «pese a que
tampoco pueden ser reformadas por procedimientos dis-
tintos a los anteriormente indicados, si pueden atribuir en
todo o en parte la determinacion definitiva de su conte-
nido al legislador autonémico» [FJ 2b)], lo que incide de
nuevo en el criterio de que este Tribunal ha admitido que
los Estatutos de Autonomia pueden tener un contenido
que, dentro del marco de la Constitucion, exceda de las
previsiones literales del art. 147.2 CE.

La doctrina examinada abunda toda ella en la misma
direccion y permite sostener la legitimidad constitucional
de un contenido estatutario configurado «dentro de los
términos de la Constitucion» (art. 147.1 CE), siempre que
esté conectado con las especificas previsiones constitu-
cionales relativas al cometido de los Estatutos, aspecto
sobre el que se insistira a continuacion.

12. Laconclusion anterior se ve ratificada por el ana-
lisis del alcance que la Constitucion otorga a los Estatutos
de Autonomia como norma institucional basica de las
Comunidades Autdnomas.

En efecto, inmediatamente se advierte que la limita-
cién del contenido estatutario al cuadruple plano reco-
gido en el propio art. 147.2 CE pugna, en primer lugar, con
determinadas prescripciones concretas del propio texto
constitucional. En este sentido, hay que partir de que exis-
ten otros preceptos constitucionales que prevén que los
Estatutos de Autonomia regulen determinados aspectos
ajenos a los incluidos en el art. 147.2 CE (asi, los arts. 3.2,
4.2,69.5, 145.2, 149.1.29, 152.1, 152.3 y 156.2 y disposicio-
nes adicionales primera y cuarta CE), pudiendo por ello
afirmarse que el contenido estatutario expresamente pre-
visto por la Constitucién excede, de entrada, de los térmi-
nos literales del art. 147.2 CE.

En segundo lugar, para alcanzar un criterio sobre lo
que aqui se discute es necesario el examen del contenido
completo del art. 147 CE. Asi, por un lado, el apartado 3 de
este precepto constitucional se refiere a otro nuevo
aspecto, ademas de los ya regulados en el art. 147.2 CE,
del contenido estatutario, al incluir en éste el procedi-
miento de reforma de los propios Estatutos.

En todo caso, la clave acerca de cual haya de ser el
contenido de un Estatuto de Autonomia la ofrece el apar-
tado 1 del art. 147 CE, que situa el margen de dicho conte-
nido posible del Estatuto a partir de su concepcién como
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norma institucional basica de cada Comunidad Auto-
noma, que el Estado «reconocera y amparara como parte
integrante de su Ordenamiento juridico», y ello con una
invocacion a «los términos de la presente Constitucidony,
invocacion que informa y dota de sentido a las cuestio-
nes concretas a que se refieren los apartados 2 y 3 del
art. 147.2 CE. Por tanto, hay que destacar la incardinacién
de los Estatutos de Autonomia en el ordenamiento esta-
tal. Y también su caracter de norma institucional bésica
que resulta del contenido y funcion que la Constitucién
les asigna, segun ha sido examinado en el fundamento
juridico 5. De este modo, la configuracién por el art. 147.1
CE de los Estatutos de Autonomia como norma institucio-
nal basica de cada Comunidad Auténoma con referencia
al marco de la Constitucién, nos conduce, como antes
expusimos, a la funcion que la Constitucion les atribuye,
haciendo realidad en el territorio correspondiente el dere-
cho a la autonomia (art. 2 CE).

Como hemos expuesto en el fundamento juridico 5, el
principio dispositivo no solo se deduce de un determi-
nado entendimiento del art. 147 CE, sino que se refleja en
una pluralidad de disposiciones constitucionales. Asi se
acredita, en concreto, en un aspecto tan destacado del
contenido estatutario como es el de las «instituciones
autdonomas propias» [art. 147.2 ¢) CE]. En relacién con esta
cuestion, el art. 152.1 CE contiene un importante limite a
la disponibilidad de las Comunidades Auténomas al fijar
los elementos centrales configuradores de la autonomia
politica de las Comunidades que accedieron a la autono-
mia por la via del art. 1561 CE (Asamblea, Consejo de
Gobierno y Presidente).

Sin embargo, la organizacion institucional a la que se
refiere el art. 147.2 ¢) CE no la hemos considerado redu-
cida a las instituciones expresamente contempladas en
el citado art. 152.1 de la Constitucién. En este sentido,
hemos considerado licita en la perspectiva constitucio-
nal la regulacion en el Estatuto de Autonomia del Sindic
de Greuges (STC 157/1988, de 15 de septiembre) y tam-
bién de la Sindicatura de Cuentas (SSTC 187/1988, de 17
de octubre, y 18/1991, de 31 de enero) o de que puedan
serlo los Consejos Consultivos de las Comunidades
Auténomas (STC 204/1992, de 26 de noviembre). En
todos estos supuestos se trata de instituciones no pre-
vistas constitucionalmente, aunque algunas de ellas se
incluyeran ya en los primeros Estatutos de Autonomia
(arts. 35 y 42 EAC 1979). En todo caso, hemos conside-
rado que es suficiente la cobertura implicita que ofrece la
potestad autoorganizatoria de las Comunidades Auténo-
mas (STC 204/1992, de 26 de noviembre, FRJJ 3, 4 y 5)
para posibilitar que aquéllas puedan crear dichos 6rganos
u otros similares y, por tanto, incluirlos en sus Estatutos,
siempre que ello se realice «dentro de los términos» de
la Constitucion (art. 147.1 CE), es decir, siempre que su
regulacion concreta no infrinja las previsiones constitu-
cionales.

Por otra parte, también en ejercicio del principio dis-
positivo, las Comunidades Autbnomas que accedieron a
la autonomia por la via del art. 143 CE han incorporado a
sus Estatutos tanto el entramado institucional previsto en
el art. 152.1 CE solo en principio para las Comunidades
Autéonomas de la via del art. 151 CE, como otras institucio-
nes similares a las senaladas en el parrafo anterior. En este
sentido, elTribunal ha partido del entendimiento de que, no
estando prohibida por la Constitucion, tal estructura de
organizaciéon del poder autbnomo de estas Comunidades
encuentra acomodo en lo dispuesto en el art. 147.2 c¢) CE,
por lo que ningun reparo cabe oponer a la misma.

De todo ello se desprende, en fin, que los Estatutos de
Autonomia pueden incluir con normalidad en su conte-
nido, no solo las determinaciones expresamente previs-
tas en el texto constitucional a que hemos aludido, sino
también otras cuestiones, derivadas de las previsiones
del art. 147 CE relativas a las funciones de los poderes e

instituciones autondmicos, tanto en su dimension mate-
rial como organizativa, y a las relaciones de dichos pode-
res e instituciones con los restantes poderes publicos
estatales y autondmicos, de un lado, y, con los ciudada-
nos, de otro. El principio dispositivo ofrece, asi, un mar-
gen importante en este punto a las diferentes opciones de
las Comunidades Auténomas, margen tanto sustantivo
como de densidad normativa, pero que opera, reite-
rémoslo de nuevo, dentro de los limites que se deriven de
la Constitucidon. Y es que, en suma, no puede olvidarse
qgue elTribunal ha senalado que las Comunidades Auténo-
mas «son iguales en cuanto a su subordinacion al orden
constitucional; en cuanto a los principios de su represen-
tacion en el Senado (art. 69.5); en cuanto a su legitimacién
ante el Tribunal Constitucional (art. 162.1); o en cuanto
que las diferencias entre los distintos Estatutos no podran
implicar privilegios econdmicos o sociales (art. 138); pero,
en cambio, pueden ser desiguales en lo que respecta al
procedimiento de acceso a la autonomia y a la determina-
cién concreta del contenido autondmico, es decir, de su
Estatuto y, por tanto, en cuanto a su complejo competen-
cial. Precisamente el régimen autondmico se caracteriza
por un equilibrio entre la homogeneidad y diversidad del
status juridico publico de las entidades territoriales que lo
integran» [STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 2 a)]. Es por
ello claro que esa posible proyeccion de los Estatutos de
Autonomia sobre las cuestiones o ambitos a que hemos
hecho alusién tiene, naturalmente, como referencia cen-
tral el poder politico de que los Estatutos de Autonomia
dotan en cada caso a la correspondiente Comunidad
Auténoma, tanto en su dimensién sustantiva (acervo
competencial) como en lo concerniente a sus modalida-
des de ejercicio.

Cuanto se ha senalado justifica que hayamos de con-
siderar que el contenido legitimo de los Estatutos no se
restringe a lo literalmente previsto en el art. 1472y 3CE y
restantes previsiones constitucionales expresas, sino que
dicho contenido se vincula al principio dispositivo en los
términos expuestos. Sin embargo, dicho contenido no
puede ser entendido de manera difusa, en atencién, entre
otras razones, a la especial rigidez que les caracteriza. En
definitiva, el contenido constitucionalmente licito de los
Estatutos de Autonomia incluye tanto el que la Constitucion
prevé de forma expresa (y que, a su vez, se integra por el
contenido minimo o necesario previsto en el art. 147.2 CE
y el adicional, al que se refieren las restantes remisiones
expresas que la Constitucion realiza a los Estatutos),
como el contenido que, aun no estando expresamente
senalado por la Constitucidén, es complemento adecuado
por su conexion con las aludidas previsiones constitucio-
nales, adecuacion que ha de entenderse referida a la fun-
cién que en sentido estricto la Constitucion encomienda a
los Estatutos, en cuanto norma institucional basica que ha
de llevar a cabo la regulacion funcional, institucional y
competencial de cada Comunidad Auténoma.

13. Afirmados en el fundamento juridico 4 los crite-
rios de nuestra doctrina acerca de la relacion existente
entre los principios de unidad, autonomia, solidaridad e
igualdad, debemos plantearnos si el principio de igual-
dad, que se proyecta en la esfera de la ciudadania, consti-
tuye un limite infranqueable para que los Estatutos de
Autonomia contengan declaraciones o enunciados de
derechos por conllevar la vulneracion de los arts. 139.1
y 149.1.1 CE.

Segun la demanda, la infraccion del primero de estos
preceptos se produciria porque la existencia de tablas de
derechos estatutarios podria introducir diferencias entre
Comunidades Auténomas, lo que se opondria a la decla-
racion de aquél de que «todos los espanoles tienen los
mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del
territorio del Estado». En cuanto a la infraccién del art.
149.1.1 CE, se produciria porque la existencia de derechos
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estatutarios diferenciados se opondria a la competencia
del Estado para garantizar «la igualdad de todos los espa-
noles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales».

Para valorar la alegada infraccion del art. 139.1 CE por
el art. 17.1 EAV, conviene examinar previamente el alcance
que dicho precepto constitucional tiene respecto de los
derechos regulados en la propia Constitucion.

a) En cuanto a los derechos constitucionales propia-
mente dichos, esto es, aquellos que la Constitucion
recoge en su titulo I, capitulo Il, que, por tal razén pueden
calificarse de derechos fundamentales, es claro que aqué-
Ila establece un principio de igualdad sustancial que no
puede confundirse con un principio de uniformidad.

En efecto, hay que tener en cuenta que el art. 53.1 CE
proclama que «los derechos y libertades reconocidos en
el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos
los poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso
debera respetar su contenido esencial, podra regularse el
ejercicio de tales derechos y libertades». De esta manera,
la Constitucion ha querido que, con independencia de su
desarrollo por el legislador, estos derechos constituciona-
les tengan una aplicabilidad inmediata o directa de
acuerdo con el contenido expresado por su propio enun-
ciado constitucional, vinculando a todos los poderes
publicos sin excepcidn.Y debe hacerse notar, especifica-
mente, que los derechos constitucionales no soélo se
imponen al legislador, sino que son resistentes al mismo,
de manera que si aquél legislara contra dicho contenido
esencial, el producto —la ley- podra ser declarado incons-
titucional, pues los derechos constitucionales también se
caracterizan por su justiciabilidad inmediata. Puede
hablarse, por tanto, de un sustrato de igualdad en todo el
territorio nacional respecto de estos derechos, sustrato de
igualdad que deriva directamente de la propia Constitu-
cidén y que queda reforzado en cuanto a los regulados en
la seccion primera del capitulo Il de dicho titulo | por el
hecho de que su desarrollo esta reservado a Ley Organica
(art. 81.1 CE).

Sin embargo, nada determina que el régimen juridico
de los derechos constitucionales quede sustraido a las
reglas del reparto competencial, pues ya sabemos que ni
el art. 53 ni el 81, ambos CE, son preceptos que distribu-
yan competencias, por lo que, salvadas las garantias de
unidad aludidas (art. 81.1 CE), es posible, como ya adelan-
tamos en el fundamento juridico 4 c), que la normativa
autondmica, dictada dentro de los ambitos competenciales
que le sean propios, incida en la regulacién del régimen
juridico de esos derechos, respetando siempre, natural-
mente, las determinaciones que pudieran seguirse de las
competencias estatales (art. 149.1 CE). Asi ocurre, por
ejemplo, en relacion con la educacion (arts. 27 y 149.1.30
CE) e, igualmente, con los derechos de asociacion (art. 22
CE y correlativos preceptos estatutarios atributivos de
competencia en la materia), fundacion, o con el derecho
a recibir y difundir informacion, etc. (asi lo hemos decla-
rado recientemente, entre otras, en las SSTC 341/2005,
de 21 de diciembre, RJ 4, y 135/2006, de 29 de abril, FJ 2).

Por tanto, segun hemos avanzado, alcanzamos ya una
primera conclusion: el art. 139.1 CE no contempla una
uniformidad absoluta del régimen de los derechos consti-
tucionales en todo el territorio nacional, sino un principio
de igualdad sustancial susceptible de modulaciones dife-
renciadas en mayor o menor grado en las Comunidades
Autonomas, segun el tipo de derecho de que se trate y el
reparto competencial en la materia implicada.

Cuanto acaba de exponerse constituye doctrina tradi-
cional y reiterada de este Tribunal, que ha declarado que
«en cuanto elemento fundamental de un ordenamiento
objetivo, los derechos fundamentales dan sus contenidos
basicos a dicho ordenamiento, en nuestro caso al del
Estado social y democratico de Derecho, y atanen al con-

junto estatal. En esta funcion, los derechos fundamenta-
les no estan afectados por la estructura federal, regional o
autondmica del Estado. Puede decirse que los derechos
fundamentales, por cuanto fundan un status juridico-
constitucional unitario para todos los espanoles y son
decisivos en igual medida para la configuraciéon del orden
democratico en el Estado central y en las Comunidades
Autonomas, son elemento unificador, tanto mas cuanto el
cometido de asegurar esta unificacion, segun el art. 155
de la Constitucion, compete al Estado. Los derechos fun-
damentales son asi un patrimonio comun de los ciudada-
nos individual y colectivamente, constitutivos del ordena-
miento juridico cuya vigencia a todos atahe por igual.
Establecen por asi decirlo una vinculacién directa entre
los individuos y el Estado y actian como fundamento de
la unidad politica sin mediacién alguna» (STC 25/1981,
de 14 de julio, FJ 5).

Ahora bien, junto a ello hemos afirmado igualmente
que no existe una homogeneidad absoluta de los dere-
chos de los ciudadanos en todo el territorio nacional. En
este sentido dijimos:

«El primero de tales principios es el de igualdad en
derechos y obligaciones de todos los espanoles en cual-
quier parte del territorio nacional. Es obvio, sin embargo,
que tal principio no puede ser entendido en modo alguno
como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordena-
miento de la que resulte que, en igualdad de circunstan-
cias, en cualquier parte del territorio nacional, se tienen
los mismos derechos y obligaciones. Esto no ha sido
nunca asi entre nosotros en el ambito del Derecho pri-
vado vy, con la reserva ya antes senalada respecto de la
igualdad en las condiciones bésicas de ejercicio de los
derechos vy libertades, no es ahora resueltamente asi en
ningun ambito, puesto que la potestad legislativa de que
las Comunidades Auténomas gozan potencialmente da a
nuestro ordenamiento una estructura compuesta, por
obra de la cual puede ser distinta la posicion juridica de
los ciudadanos en las distintas partes del territorio nacio-
nal. Es cierto que esta diversidad se da dentro de la uni-
dad y que, por consiguiente, la potestad legislativa de las
Comunidades Auténomas no puede regular las condicio-
nes basicas de ejercicio de los derechos o posiciones
juridicas fundamentales que quedan reservadas a la legis-
lacion del Estado (arts. 53 y 149.1.1 de la Constitucion),
cuyas normas ademds son las Unicas aplicables en las
materias sobre las que las Comunidades Autonomas
carecen de competencia legislativa, prevalecen en caso
de conflicto, y tienen siempre valor supletorio (149.3)»
(STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 2).

En igual sentido, hemos dicho:

«El principio constitucional de igualdad no impone que
todas las Comunidades Autonomas ostenten las mismas
competencias, ni, menos aun, que tengan que ejercerlas
de una manera o con un contenido y unos resultados idén-
ticos o semejantes. La autonomia significa precisamente
la capacidad de cada nacionalidad o regidon para decidir
cuadndo y cOmo ejercer sus propias competencias, en el
marco de la Constitucién y del Estatuto. Y si, como es
I6gico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la posi-
cion juridica de los ciudadanos residentes en cada una de
las distintas Comunidades Auténomas, no por ello resul-
tan necesariamente infringidos los arts. 1, 9.2, 14, 139.1
y 149.1.1 de la Constitucion, ya que éstos preceptos no
exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y
deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en
todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente
incompatible con la autonomia, sino, a lo sumo, y por lo
que al ejercicio de los derechos y al cumplimiento de los
deberes constitucionales se refiere, una igualdad de las
posiciones juridicas fundamentales» (STC 37/1987, de 26
de marzo, FJ 10).
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De la doctrina constitucional reproducida (reiterada, entre
otras, en las SSTC 186/1993, de 7 de junio, FJ 3; 46/1991, de 28
de febrero, RJ 2; 225/1993, de 8 de julio, FRJJ 3, 5 y 6;
284/1993, de 30 de septiembre, FJ 2; 319/1993, de 27 de octu-
bre, FJ 5; 337/1994, de 23 de diciembre, FJ 19; 14/1998, de 22
de enero, RJ 5; y 233/1999, de 13 de diciembre, FJ 26), sen-
tada en relacion con el legislador autonémico, se des-
prende que es inherente a nuestro sistema constitucional
que, como consecuencia del ejercicio por las Comunida-
des Autonomas de sus competencias exclusivas o de
desarrollo legislativo, los ciudadanos residentes en los
distintos territorios autonémicos puedan estar sometidos
a regimenes juridicos diferenciados en las areas materia-
les correspondientes a dichas competencias y, conse-
cuentemente, tengan diferentes derechos en esas areas.
Por ello, como indicabamos en el fundamento juridico 4,
el art. 14 CE sélo opera a partir de estas consideraciones y
nunca haciendo abstraccion de las mismas.

b) Debemos también hacer una referencia general a
los principios rectores de la politica social y econdmica
establecidos en el capitulo lll del titulo | de la propia Cons-
titucion.

Estos principios rectores se caracterizan porque, aun-
que informan «la legislacion positiva, la practica judicial y
la actuacion de los poderes publicos», tienen, de acuerdo
con su propio enunciado constitucional, una naturaleza
muy diversa y, en todo caso, «sélo podran ser alegados
ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dis-
pongan las leyes que los desarrollen» (art. 53.3 CE). Estos
principios carecen, por tanto, de las notas de aplicabilidad
y justiciabilidad inmediatas que caracterizan a los dere-
chos constitucionales, aunque tienen, sin duda, el valor
constitucional expresado respecto de todos los poderes
publicos, también en este caso sin distincidn, orientando
sus respectivas actuaciones.

Por lo tanto, desde la perspectiva que atendemos
ahora, basta decir que estos principios rectores conteni-
dos en la Constitucion se proyectan también con el
alcance senalado sobre las competencias normativas de
las Comunidades Autdnomas porque van dirigidos, como
se acaba de decir, a todos los poderes publicos sin excep-
cion con el alcance y eficacia que les otorga el art. 53.3 CE.

14. Lo expuesto nos permite afirmar que el art. 139.1
CE no contiene un principio que imponga la uniformidad
absoluta respecto de los derechos constitucionales pro-
piamente dichos, afirmacién que queda reforzada porque
segun este Tribunal ha senalado «tampoco este precepto
es atributivo de competencias sino que se limita a esta-
blecer principios que son limites, tanto de las compe-
tencias autondmicas como de las estatales y, por ello,
inadecuados para resolver un conflicto de competen-
cias» (STC 14/1989, de 26 de enero, FJ 2). En suma este
precepto contiene un principio que se dirige a todos los
poderes publicos en general, es decir, a todos los entes
dotados de poder politico en nuestro Estado autondmico, o
sea, tanto al Estado como a las Comunidades Autobnomas.

Por tanto, las Asambleas legislativas de las Comuni-
dades Autonomas pueden ejercer sus competencias nor-
mativas en los ambitos materiales previstos en cada
Estatuto de Autonomia, lo que les habilita, sin duda, en
ejercicio del principio de autonomia (art. 2 CE), para esta-
blecer sus propias politicas u objetivos a través de los
regimenes juridicos que consideren mas adecuados en
cada caso. Este dato, que hace posible la diferenciacién
entre los regimenes juridicos que en sus areas de compe-
tencia pueden establecer las distintas Asambleas legisla-
tivas de las Comunidades Autbnomas, conlleva la diferen-
ciaciéon entre las posiciones juridicas de los ciudadanos
de cada una de ellas.

Sin embargo, la posible diferenciacién juridica entre
los ciudadanos de las distintas Comunidades Autonomas,
consecuencia de lo expuesto, no es absoluta, sino que,

por el contrario, estda sometida a los limites que la Consti-
tucion recoge.

El primero de dichos limites, también lo hemos dicho
va, es el de la necesaria igualdad en todo el territorio nacio-
nal del régimen de los derechos constitucionales en sen-
tido estricto, exarts. 53.1y 81.1 CE, lo que impone, respecto
a dichos derechos constitucionales, la igualdad en las posi-
ciones juridicas fundamentales de todos los espanoles
(SSTC 25/1981, de 14 de julio, 37/1981, de 16 de noviembre,
RJ 2, 37/1987, de 26 de marzo, FJ 19; 6 319/1993, de 27 de
octubre, FJ 5, entre otras muchas).

El segundo de los limites a las diversificaciones de regi-
menes juridicos que pueden establecer las Asambleas de
las Comunidades Auténomas, se contiene en el art. 149.1
de nuestra Constitucion y tiene dos proyecciones diferen-
tes. De un lado, la competencia estatal para regular «las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales» (art. 149.1.1 CE).
Y, de otro, las competencias exclusivas, legislativas o,
simplemente, de «legislacion basica» que el Estado también
tiene atribuidas por las diversas reglas del art. 149.1 CE.
Reglas estas ultimas que ponen de relieve el diferente
grado de homogeneidad que el constituyente quiso que
quedara preservado en cada una de las materias incluidas
en este precepto constitucional.

Asi pues, una vez garantizadas, de un lado, las posi-
ciones juridicas fundamentales de todos los espanoles
respecto de los derechos constitucionales (arts. 81.1 y
149.1.1 CE) vy, de otro, la senalada igualdad material pre-
vista para las areas de competencia estatal (art. 149.1 CE),
nuestra Constitucion permite que las Asambleas legislati-
vas de las Comunidades Autonomas establezcan sus pro-
pias politicas diferenciadas en las materias de su compe-
tencia y que, al hacerlo, determinen una diversidad de
regimenes juridicos en cada una de ellas con los efectos
consiguientes sobre los ciudadanos de cada territorio
autonomico, efectos que podran producirse a través de
los diversos medios, instrumentos o técnicas que son
inherentes al ejercicio de la autonomia politica (declara-
ciones programaticas, formulacion de derechos subijeti-
vos de los destinatarios de las actuaciones o adopcién de
medidas concretas, entre otras posibles).

En suma, de todo lo dicho se desprende que el art. 139.1
CE («todos los espanoles tienen los mismos derechos y
obligaciones en cualquier parte del Estado»), encuentra
virtualidad y proyeccion en el territorio de cada una de las
Comunidades Autonomas en el que se suman el criterio
de igualdad sustancial en cuanto a los derechos constitu-
cionales y el criterio de igualdad que se deriva de la inter-
vencion legislativa de la correspondiente Comunidad
Autéonoma.

15. Una vez apreciado que el art. 139.1 CE no impide
al legislador ordinario de las Comunidades Autonomas la
regulacion de determinados principios o enunciados que
atribuyan verdaderos derechos subjetivos a los corres-
pondientes ciudadanos, debemos preguntarnos aun si
dicho precepto constitucional impide que sean los pro-
pios Estatutos de Autonomia los que contengan tales
declaraciones o enunciados, formalizados como derechos
estatutarios que vinculen a los poderes publicos.

Pues bien, si para responder a esta cuestién con la
perspectiva de las competencias legislativas de las Asam-
bleas autondmicas atendimos a la insercidén sistematica
del art. 139.1 CE en el conjunto de la Constitucion, el tema
suscitado ahora requiere un planteamiento similar. Es
decir, nuestro punto de partida debe ser, de nuevo, la
consideracion del valor constitucionalmente atribuido al
art. 139.1 CE vy, especificamente ahora, el contenido cons-
titucionalmente legitimo de los Estatutos de Autonomia.
Respecto al valor y alcance del art. 139.1 CE, damos por
reproducido cuanto sobre el mismo se ha dicho. En
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cuanto al contenido de los Estatutos de Autonomia se
trata, simplemente, de apreciar si caben legitimamente en
dicho contenido las declaraciones, enunciados o tablas de
derechos estatutarios, de acuerdo con lo que al respecto
hemos dejado afirmado en el fundamento juridico 12.
Entrando a examinar el contenido legitimo de los
Estatutos de Autonomia con la finalidad senalada, pro-
cede recordar que, concretado a través del principio dis-
positivo, dicho contenido tiene como referencia principal
lo dispuesto en el art. 147 CE y las restantes previsiones
concretas que la Constitucidn contiene acerca de los Esta-
tutos (arts. 3.2; 4.2; 69.5; 145.2; 149.1.29; 152.1y 3; 156.2 y
disposiciones adicionales primera y cuarta CE).

a) Abordaremos en primer lugar las previsiones de
la Constitucidén no incluidas en el art. 147 CE. Pues bien,
de su examen se deriva la determinante relevancia que la
Constitucién, al remitirse a los Estatutos de Autonomia,
les otorga para la configuracion juridica de las cuestiones
reguladas en dichos preceptos.

En efecto, el amplio margen de configuracion consti-
tucionalmente previsto de que gozan los Estatutos de
Autonomia se caracteriza por dos notas. La primera, que
la Constitucidén posibilita que los Estatutos realicen el
indicado papel de configuracién con diverso grado de
concrecién.Y la segunda, que de la regulacion que reali-
cen los Estatutos de Autonomia pueden desprenderse, de
modo inmediato, verdaderos derechos publicos subijeti-
vos, segun ha confirmado la jurisprudencia constitucional
incluso para supuestos en que la prevision estatutaria
incide en los derechos fundamentales en sentido estricto
(es el caso del art. 23.2 CE). Asi lo hemos declarado, entre
otras, en las SSTC 36/1981, de 12 de noviembre, FJ 4
(reconocimiento de los derechos de inviolabilidad e inmu-
nidad de los parlamentarios autondomicos), 82/1986, de 26
de junio, FRJJ 2, 3, 5y 14 (en relacién con la cooficialidad
linglistica), 4/1992, de 13 de enero, FJ 3 (designacién de
Senadores por las Comunidades Auténomas) y 225/1998,
de 25 de noviembre, FRJJ 6y 7 (en relacion con el sistema
de representacion proporcional de las Asambleas legisla-
tivas de las Comunidades Autonomas).

b) Afirmada, pues, la posibilidad de que los Estatu-
tos contengan enunciados de verdaderos derechos publi-
cos subjetivos dotados de eficacia juridica directa en los
ambitos concretos en los que la propia Constitucion abre
tal posibilidad en algunos de sus preceptos, hay que
entrar a examinar el alcance que sobre la cuestién deba-
tida tiene, especificamente, el art. 147 CE. En cuanto al
contenido estatutario regulado en ese precepto distingui-
remos los dos elementos especialmente significativos
para nuestro propodsito: de un lado, «la denominacion,
organizacién y sede de las instituciones auténomas pro-
pias» y, de otro, «las competencias asumidas dentro del
marco de la Constitucion» [art. 147.2 c) y d)].

Abordaremos, en primer lugar, la posibilidad de que
los Estatutos incluyan principios sobre la organizacién de
«las instituciones autonomas propias» [art. 147.2 c) CE],
constatando la estrecha conexién existente entre este pre-
cepto constitucional y el art. 152.1 CE antes examinado. Al
respecto cabe recordar lo siguiente:

«la organizacion de las instituciones de las Comunida-
des Auténomas viene encomendada por la Constitucion
al Estatuto de Autonomia, como “norma institucional
basica” de cada Comunidad Autonoma [art. 147.1y 2 ¢) CE];
y seréd pues el Estatuto de cada Comunidad el que, dentro
del respeto a las previsiones constitucionales —como, por
ejemplo, las contenidas en el art. 152 CE-, deba trazar
las lineas esenciales a que deberé ajustarse la organiza-
cion y funcionamiento de la propia Cadmara legislativa»
(STC 179/1989, de 2 de noviembre, FJ 6).

Pues bien, es claro que esta capacidad que la Consti-
tucion reconoce a los Estatutos de Autonomia para orde-

nar la organizacion y funcionamiento de sus Camaras
legislativas dentro del marco constitucional, tiene efectos
en los ciudadanos, determinando con ello la posible exis-
tencia de verdaderos derechos subjetivos (asi, respecto
del sufragio activo y pasivo).

Asimismo, en relacion con las instituciones autonémi-
cas de autogobierno, pero en una perspectiva diferente,
se constata que los derechos de participacidon y acceso a
los cargos publicos también estan determinados por las
disposiciones estatutarias, pues asi lo hemos mantenido
al senalar, respecto del Pais Vasco, que «junto a la actuali-
zacion que la Constitucion por si misma lleva a cabo, es el
Estatuto de Autonomia el elemento mas decisivo de
actualizacion en lo que a los regimenes forales de los tres
territorios historicos integrados en la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco se refiere. En efecto, el Estatuto de
Autonomia se configura como norma fundacional de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco,... integrando en
una organizacidn politica superior a tres territorios histo-
ricos que ya disfrutaban de un régimen foral de autogo-
bierno» (STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 5).

De cuanto hemos expuesto hasta aqui cabe concluir
que también respecto de lo establecido en el art. 147.2 c) CE
se desprende que son los Estatutos, precisamente, la con-
creta fuente constitucionalmente prevista para dotar de
sentido y alcance material a la institucion de que se trate
con la orientacion que cada uno de ellos considere ade-
cuada dentro del marco de la Constitucion. De este modo,
dichas regulaciones estatutarias, llamadas constitucional-
mente a producir una vinculacion directa de los poderes
publicos de la Comunidad, pueden generar también ver-
daderos derechos subjetivos.

c) Sin embargo, estos criterios no son predicables
en la misma medida del contenido estatutario destinado a
la atribucion de competencias a favor de las Comunida-
des Auténomas [art. 147.2 d)]. En efecto, este precepto
constitucional habilita a los Estatutos de Autonomia para
atribuir competencias a las Comunidades Auténomas,
correspondiendo a los 6érganos de autogobierno de éstas
su ejercicio, lo que les permite configurar sus propias
politicas, determinando con ello, como hemos afirmado
en el fundamento juridico 14, la existencia de verdaderos
derechos publicos subjetivos de los ciudadanos.

Partiendo de este dato, nada impide que el Estatuto de
Autonomia, en cuanto norma institucional basica de la
Comunidad Autéonoma, al atribuir las competencias que
han de ejercer los poderes publicos autonémicos, les
impongan, de modo directo, criterios o directrices para su
ejercicio o que lo hagan, de modo indirecto, mediante la
formalizacidén de enunciados o declaraciones de derechos
a favor de los particulares. Se trata, en ambos casos, de
mandatos al legislador y restantes poderes publicos auto-
némicos, imponiéndoles prescripciones que son vincu-
lantes para los mismos con independencia de la veste de
que se revistan.

En todo caso, lo relevante es que dichos mandatos
deberdn estar conectados con una materia atribuida
como competencia por el Estatuto y que, aunque vinculen
efectivamente a los poderes publicos de la Comunidad
Autonoma, necesitaran para adquirir plena eficacia del
ejercicio por el legislador autondmico de la competencia
normativa que le es propia, de manera que el principio o
derecho enunciado carecera de justiciabilidad directa
hasta que se concrete, efectivamente, su régimen juri-
dico, pues solo entonces se configuraran los consiguien-
tes derechos subjetivos de los ciudadanos, al integrarse
por dicho legislador las prescripciones constitucionales
que han de ser necesariamente salvaguardadas (arts. 81.1
y 149.1 CE).

Por tanto, en el &mbito de lo dispuesto por el art. 147.2 d)
CE, los Estatutos de Autonomia no pueden establecer por
si mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino
directrices, objetivos o mandatos a los poderes publicos
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autonomicos. Por ello, cualquiera que sea la literalidad
con la que se expresen en los estatutos, tales prescripcio-
nes estatutarias han de entenderse, en puridad, como
mandatos a los poderes publicos autonémicos, que, aun-
que les vinculen, sélo pueden tener la eficacia antes sena-
lada. Lo dicho ha de entenderse sin perjuicio, claro esta,
de que tales prescripciones estatutarias, como todas las
otras contenidas en los Estatutos, habran de ser tomadas
en consideracion por este Tribunal Constitucional cuando
controle la adecuacién de las normas autondmicas al
correspondiente estatuto.

De este modo, las referidas prescripciones de los Esta-
tutos tampoco quebrantan el art. 139.1 CE, pues aparte de
ser manifestacion del ejercicio por el legislador estatuta-
rio de un cometido que la Constitucion le atribuye, dan
lugar a que, en su desarrollo, las Asambleas de las Comu-
nidades Auténomas puedan en ejercicio de su autonomia
politica establecer derechos, con sometimiento a los limi-
tes constitucionales expuestos, salvaguardando, de un
lado, el sustrato de igualdad general en todo el territorio
nacional de los derechos regulados en la Constitucion
y, de otro, las competencias que la misma atribuye al
Estado.

En conclusion, los Estatutos de Autonomia, que en el
ambito institucional del contenido estatutario pueden
establecer derechos subjetivos por si mismos, en el
ambito de atribucion competencial requieren de la cola-
boracién del legislador autonémico, de tal manera que las
prescripciones estatutarias relativas a este ultimo dmbito,
cualquiera que sea el modo literal en que se enuncien,
han de entenderse, segun antes se acaba de decir, como
mandatos, orientaciones u objetivos, dirigidos a los pode-
res publicos autondmicos para el ejercicio de competen-
cias que el Estatuto atribuya.

d) Por ultimo, hay que senalar que teniendo los dere-
chos constitucionales la condicion de tales como conse-
cuencia de su consagracién en la Constitucion, es claro
que los mismos no pueden ser objeto de regulaciéon por
los Estatutos de Autonomia.

Sinembargo, si el legislador estatutario, simplemente,
reprodujera los derechos constitucionales (aunque como
ha senalado este Tribunal en reiteradas ocasiones, no es
técnicamente correcto transcribir en las leyes los precep-
tos constitucionales: STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 23;
en igual sentido, STC 118/1996, de 27 de junio, FJ 12, entre
otras) lo relevante desde la perspectiva de su constitucio-
nalidad sera el alcance de dicha reproduccion. En tal sen-
tido, si el legislador estatutario va mas alla de la mera
reproduccion e incide en los derechos fundamentales,
tales previsiones, que tendran la eficacia sehalada en el
parrafo c) anterior, sélo seran legitimas si, ademas, guar-
dan relacién con alguna de las competencias asumidas
por la Comunidad Autdonoma, incurriendo en inconstitu-
cionalidad en caso contrario.

16. Resta aun que fijemos los criterios generales para
el enjuiciamiento del reproche relativo a que los enuncia-
dos de derechos por parte de los Estatutos de Autonomia
pudieran suponer la infraccion del art. 138.2 CE.

En este punto hay que considerar que el art. 138.2 CE
no tiene relacién directa, como ocurre con el art. 139.1 CE,
con el &mbito de los derechos de los ciudadanos, sino,
como resulta del propio tenor del precepto, con el de la
organizacion vy relaciones entre «las diversas partes del
territorio espanol», en concreto, con su equilibrio socio
econdémico y con el papel que al respecto ha de desempe-
nar el principio de solidaridad. En definitiva, las declara-
ciones estatutarias a que venimos haciendo referencia, no
guardan, en principio, relacién directa con el art. 138.2 CE,
salvo que pueda constatarse que dichos enunciados de
derechos suponen, en si mismos, la atribucién de privile-
gios econdmicos o sociales a determinada Comunidad
Auténoma, lo que determinaria su inconstitucionalidad.

17. Una vez expuestos los criterios y principios gene-
rales que nos han de permitir valorar si el art. 17.1 EAV
vulnera los arts. 138.2 y 139.1 CE, procede hacer lo propio
respecto del art. 149.1.1 CE.

Ante todo, hemos de senalar que la competencia esta-
tal que contempla este precepto constitucional no tiene
por objeto cualquier derecho, sino sélo y especificamente
los derechos regulados en la Constitucion, pues como ha
indicado este Tribunal «conviene recordar algunas notas
que delimitan positivamente la competencia estatal ex
art. 149.1.1 CE. Asi, en lo que hace a su ambito material o
alcance horizontal, es de advertir que la “materia” sobre
la que recae o proyecta son los derechos constituciona-
les en sentido estricto, asi como los deberes basicos»
(STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7). De ello se deriva,
como consecuencia, que el art. 149.1.1 CE no se proyecta
sobre los derechos, principios o directrices estatutarios en
sentido estricto, es decir, sobre los preceptos estatutarios
de tal caracter que no reproduzcan los derechos constitu-
cionales.

Ahora bien, el Estado regula los derechos constitucio-
nales de acuerdo con las competencias que tiene sobre
cada uno de ellos y, en todo caso, partiendo de lo dis-
puesto en el art. 81.1 CE para los supuestos en que este
precepto sea de aplicacion. Con mayor precisién, en puri-
dad el art. 149.1.1 CE no habilita propiamente al Estado
para regular el contenido normativo sustantivo de los
derechos constitucionales, sino un aspecto diferente, cual
es el de «las condiciones bésicas que garanticen la igual-
dad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales». Por tanto, no cabe iden-
tificar el contenido normativo de los derechos constitucio-
nales y las condiciones basicas con arreglo a las cuales
dichos derechos han de ser ejercidos, de manera que las
senaladas condiciones basicas s6lo permiten al Estado
establecer una cierta homogeneidad en el ejercicio de
tales derechos cuando ello fuere aconsejable para evitar
una excesiva diversidad que pudiera menoscabar la enti-
dad sustancial del derecho de que se trate. Por tal razén, y
ello es esencial para entender la funcién encomendada a
este precepto constitucional, nuestra doctrina entiende
que no puede invocarse en abstracto, como motivo de
inconstitucionalidad, la vulneracion del art. 149.1.1 CE,
sino que ha de aducirse en cada caso, como parametro, la
«condicion basica» del ejercicio del derecho constitucio-
nal que se considere infringida (STC 152/2003, de 17 de
julio, FJ 5, con cita de las SSTC 61/1997, de 20 de marzo, RJ 7,
y 109/2003, de 5 de junio, FJ 17).

Por ultimo, hay que descartar también que la compe-
tencia estatal del art. 149.1.1 CE (que se refiere a «las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales») sea equipara-
ble a la competencia que ostenta el Estado en otras
materias para dictar la correspondiente normativa
basica: «el art. 149.1.1 CE, en efecto, no ha atribuido al
Estado la fijacion de las bases sobre los derechos y liber-
tades constitucionales, sino solo el establecimiento —eso
si, entero— de aquellas condiciones basicas que tiendan a
garantizar la igualdad.Y si bien es cierto que su regula-
cién no puede suponer una normacién completa y aca-
bada del derecho y deber de que se trate y, en consecuen-
cia, es claro que las Comunidades Autonomas, en la
medida en que tengan competencias sobre la materia,
podradn siempre aprobar normas atinentes al régimen
juridico de ese derecho —como en el caso de la propiedad
del suelo—, no lo es menos, sin embargo, que la compe-
tencia ex art. 149.1.1 CE no se mueve en la légica de las
bases estatales-legislacion autondmica de desarrollo»
(SSTC 61/1997, de 20 de marzo, RJ 7, y 164/2001, de 11 de
julio, FJ 5, entre otras muchas).

En conclusidn, la regla del art. 149.1.1 CE tampoco
cierra el paso a la referencia a derechos y deberes consti-
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tucionales en los Estatutos de Autonomia, pues éstos
podran incidir en aspectos concretos de aquéllos con la
eficacia senalada cuando, segun hemos visto, atribuyan
competencias a la Comunidad Auténoma sobre la mate-
ria de que se trate.

18. Procede abordar ya el examen del art. 17.1 EAV
con la finalidad de valorar si el mismo incurre en alguna
de las tachas de inconstitucionalidad que plantea la
demanda y que se recogen en el fundamento juridico 1.
Para ello, hay que partir del anélisis del precepto.

El art. 171 EAV regula «el derecho de los valencianos
y valencianas a disponer del abastecimiento suficiente de
agua de calidad». A esta primera determinacion, el pre-
cepto une otras dos: el reconocimiento del «derecho de
redistribucién de los sobrantes de aguas de cuencas exce-
dentarias atendiendo a criterios de sostenibilidad» y el
«derecho a gozar de una cantidad de agua de calidad,
suficiente y segura». Por tanto, en principio, en la literali-
dad del precepto, el derecho al agua tendria un enunciado
o determinacion genérica (derecho al abastecimiento),
que se concretaria en las dos dimensiones aludidas (dere-
cho a los sobrantes de cuencas excedentarias y derecho a
una cantidad suficiente de agua de calidad).

Lo primero que hay que destacar es que el art. 17.1
EAV no enuncia un derecho ya regulado en la Constitu-
cién (capitulo Il del titulo 1), esto es, en sus propios térmi-
nos, no se identifica con ninguno de ellos. Por lo tanto, en
cuanto que enunciado en un Estatuto, no goza de la triple
condicién que a los derechos constitucionales reconoce el
art. 53.1 CE: regulacion reservada a la Ley, respeto a su
contenido esencial y vinculacion a todos los poderes
publicos. Es decir, no estamos ante un derecho que pueda
ser incluido en el ambito de los «derechos fundamentales
y libertades publicas» que la Constitucidon reconoce y
garantiza, pues estos ultimos «son de aplicacién directa,
sin que sea necesario para su efectividad un desarrollo
legislativo (art. 53 CE)» (STC 39/1983, de 17 de mayo, RJ 2).

Con este punto de partida, procede recordar ahora
que en la STC 37/1987, de 26 de marzo, apreciamos que el
art. 12.3.11 del Estatuto de Autonomia para Andalucia
(1981), aprobado por Ley Organica 6/1981, de 30 de
diciembre, regulaba como uno de los objetivos bésicos a
alcanzar por los poderes publicos de la Comunidad Auto-
noma andaluza, el de «la reforma agraria entendida como
la transformacion y desarrollo de las estructuras agrarias
y como instrumento de una politica de crecimiento, pleno
empleo y correccion de los desequilibrios territoriales».
Pues bien, este Tribunal, en atencién a este objetivo esta-
tutario y a la vinculacién al mismo de los poderes publi-
cos autondmicos, indicé que en dicho objetivo cabia
apreciar «también y sobre todo, en lo que ahora importa,
una materia —la reforma y desarrollo del sector agrario y
la mejora y ordenacion de las explotaciones agricolas,
ganaderas y forestales (art. 18.1.4), reservada a la exclu-
siva competencia de Andalucia» (STC 37/1987, de 26 de
marzo, RJ 6), de lo que derivamos que correspondia al
legislador andaluz decidir la adopcion de las medidas alli
examinadas («la identificacion de casos y causas especifi-
cas de expropiacion»). Es decir, pusimos entonces de
manifiesto la conexion existente entre el objetivo estatu-
tario y la disposicién efectiva de la atribucidon competen-
cial correspondiente.

La exégesis del precepto impugnado ha de tener en
consideracién el contexto en que se formula; un contexto
que nos muestra que el art. 17.1 EAV se integra en el titulo I
EAV, «De los derechos de los valencianos y valencianas».
También se aprecia que el art. 8 EAV, que inicia dicho
titulo, declara, de un lado, que aquéllos «en su condicion
de ciudadanos espanoles y europeos», son titulares de los
derechos incluidos en diversos instrumentos juridicos v,
de otro, que los poderes publicos valencianos estan vin-
culados por los mismos. Por ultimo, los restantes precep-

tos de dicho titulo Il EAV se refieren, en ocasiones, a los
compromisos que al efecto asumen los poderes publicos
autondédmicos, referencia que no figura en el precepto
impugnado.

Procede seguidamente que profundicemos en el con-
tenido y alcance del precepto para poder apreciar, asi, su
naturaleza. Operando en este sentido lo primero que hay
que constatar aqui es que la Comunidad valenciana ha
asumido diversas competencias normativas y de ejecu-
cién que guardan relacion con el objetivo estatutario en
cuestion, siendo la mas especifica la de «aprovechamien-
tos hidraulicos, canales y riegos cuando las aguas discu-
rran integramente dentro del territorio de la Comunidad
Valenciana» (art. 49.1.16 EAV), aunque también quepa
aludir, entre otras, a las de «agricultura, reforma y desa-
rrollo agrario» y «medio ambiente» (arts. 49.3.3 y 50.6
EAV, respectivamente).

Si continuamos analizando el precepto, apreciaremos
que el enunciado genérico del derecho al abastecimiento
de agua reconocido se concreta en dos formulaciones
mas especificas: la redistribucién de los sobrantes de
aguas de cuencas excedentarias atendiendo a criterios de
sostenibilidad y la disposicién de cantidad suficiente de
agua de calidad.Y también se aprecia, lo que ha de ser
resaltado, que ambas formulaciones resultan condiciona-
das («de acuerdo con la Constitucion y la legislacion esta-
tal», en su primera formulacién; de acuerdo con «la ley»,
en su segunda determinacion). Por tanto, el derecho esta-
tutario asi enunciado presenta como rasgo distintivo el de
no ser ejercitable de modo directo e inmediato en via
jurisdiccional, pues sélo podréa serlo cuando los poderes
autondmicos lo instrumenten y, aun ello, de acuerdo con
la Constitucion, «la legislacion estatal» o «la ley», estatal
o autondmica, segun los casos. Es decir, el art. 17.1 EAV,
aunque formalizado en su diccion como derecho, se situa
en la orbita de las directrices, objetivos basicos o manda-
tos dirigidos a los «poderes publicos valencianos».

19. La aproximacién general al contenido del pre-
cepto impugnado que se acaba de realizar es suficiente
para descartar que el mismo incurra en infraccion del
art. 147 CE, es decir, que desborde el contenido constitu-
cionalmente licito de un Estatuto de Autonomia, de con-
formidad con lo que hemos dejado sentado en los funda-
mentos juridicos 11y 12.

Efectivamente, en estos fundamentos juridicos hemos
afirmado que el contenido estatutario no puede enten-
derse de acuerdo con una interpretacion literal del art. 147
CE, en concreto, de los cuatro subapartados relacionados
en su apartado 2, puesto que el Estatuto puede regular
aspectos complementarios a los senalados tanto en su
dimensiéon material como organizativa y en especial
cuando, como ocurre en este caso, la prevision normativa
incide en un aspecto que guarda relacién con las condi-
ciones de vida de los valencianos y con las competen-
cias de la Comunidad Valenciana en materia hidraulica.
Asi, la conexion que, en principio, tiene el art. 17.1 EAV
con el art. 147.2 d) CE permite afirmar que la regulacién
establecida en aquél no es ajena al contenido constitucio-
nalmente legitimo de los Estatutos de Autonomia. En con-
clusién, el precepto cuestionado no infringe el art. 147 CE.

20. Procede a continuacion examinar si el art. 17.1 EAV
incurre o no incurre en infraccion de los arts. 138.2, 139.1
y 149.1.1 CE.Ya hemos advertido en los precedentes fun-
damentos juridicos 13, 14 y 15 que, en principio, el enun-
ciado de derechos o principios de actuacién en los Estatu-
tos de Autonomia no se opone a dichos preceptos
constitucionales si dicha regulacion estatutaria se adecua
a lo alli expuesto. Procede, por tanto, valorar si el art. 17.1
EAV se acomoda a la ratio indicada.

a) Pues bien, podemos afirmar por varias razones
que el precepto estatutario examinado no contradice el
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art. 139.1 CE. En primer lugar, hay que partir de que el
contenido del precepto recurrido se relaciona con diver-
sas atribuciones competenciales recogidas en el propio
EAV, segun apreciamos antes. Por tanto, existe, efectiva-
mente, la conexion que hemos considerado necesaria
entre las competencias autondmicas y la regulacioén con-
trovertida.

En segundo lugar, el precepto tampoco colisiona con
ningun derecho o principio rector contenido en la Consti-
tucion. Al respecto, debe tenerse en cuenta también que
el apartado 1 del art. 45 CE declara que «todos tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de la persona, asi como el deber de conser-
varlo» y que el apartado 2 del mismo precepto constitu-
cional impone a los poderes publicos la «utilizacién racio-
nal de todos los recursos naturales» con el fin de
«restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indis-
pensable solidaridad colectiva». Pues bien, este principio
rector de la politica social y econdmica contenido en la
Constituciéon que, por ello, también vincula a los poderes
publicos valencianos (y que, formalmente, se enuncia
como «derecho») no queda contradicho por el art. 17.1
EAV, como pretende la parte actora, pues su enunciado da
cumplimiento a uno de los concretos contenidos posibles
del precepto constitucional y lo hace con total respeto a lo
en él establecido, como evidencia la expresa sujecion,
que proclama, a la Constitucion y a la legislacién estatal.

Ademads, no puede dejar de tenerse en cuenta que
el art. 171 EAV no establece ningun derecho subjetivo,
puesto que su prevision normativa ha de conectarse con
el art. 10.2 EAV en su nueva redaccion, que dispone que
«mediante una Ley de Les Corts se elaborara la Carta de
Derechos Sociales de la Comunitat Valenciana, como
expresion del espacio civico de convivencia social de los
valencianos, que contendra el conjunto de principios,
derechos y directrices que informen la actuacion publica
de la Generalitat en el ambito de la politica social». Ley
esta ultima que, en el dambito de competencia autono-
mica, podria concretar el alcance de la previsiéon estatu-
taria.

Por tanto, de cuanto se ha dicho se desprende que el
precepto estatutario recurrido no vincula la funcién legis-
lativa del Estado, que podra ejercerla sin condiciona-
miento alguno; es decir, con plena libertad de criterio
desde la observancia de todos los preceptos constitucio-
nales pertinentes, entre ellos los que imponen la primacia
del interés general (art. 128.1 CE), la garantia de la solida-
ridad y del equilibrio territorial (art. 138.1 CE), la misma
proteccion del medio ambiente (art. 45 CE), o el mandato
de equiparacién del nivel de vida de todos los espanoles
(art. 130.1 CE).

En definitiva, el derecho al abastecimiento de agua
regulado en el art. 17.1 EAV constituye un objetivo mar-
cado a los poderes publicos valencianos, lo que situa al
precepto estatutario recurrido en el ambito del Estado
social y democratico de Derecho previsto en la Constitu-
cion (art. 1.1) y al que nos hemos referido, entre otras
resoluciones, en la STC 18/1984, de 7 de febrero, FJ 3. Al
respecto, en lo que aqui interesa, hemos afirmado que
«no puede resultar extravagante desde la perspectiva del
Estado social de Derecho, consagrado en nuestra Consti-
tucioén (art. 1 CE) que se atiendan dichas necesidades, en
aras del valor de la justicia al que se refiere este precepto
constitucional desde las diversas habilitaciones previstas,
las cuales, por decision del propio texto constitucional,
enlazan con especificos titulos competenciales del Estado
en sentido estricto... o de las Comunidades Auténomas»
(STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 6).

b) EI precepto estatutario tampoco quebranta el
art. 149.1.1 CE, pues no estamos ante un derecho constitu-
cional, por lo que, de acuerdo con nuestra reiterada doc-
trina, expuesta supra FJ 17, no cabe proyectar sobre el
mismo la senalada regla constitucional.

c) En cuanto al art. 138.2 CE, tampoco resulta infrin-
gido. Hay que considerar que del enunciado del art. 17.1
EAV no se desprende que haya de producirse ningun pri-
vilegio econémico o social para la Comunidad Valenciana,
maxime cuando el precepto atiende a que se habran de
tener en cuenta para la modulacién del derecho los «crite-
rios de sostenibilidad» del recurso hidraulico, lo cual se
acomoda a los criterios propios del principio de solidari-
dad. En efecto, en nuestra STC 64/1990, de 5 de abril, FJ 7,
antes reproducida, pusimos de relieve que una de las
manifestaciones del principio de solidaridad consiste en
gue cuando una Comunidad Auténoma ejercite sus com-
petencias, debera hacerlo ponderando no sélo su propio
interés, sino también las consecuencias de dicho ejerci-
cio, de manera que no genere efectos perjudiciales para
los restantes entes territoriales afectados por las medi-
das. Pues bien, en este caso la referencia que hace el
art. 17.1 EAV a que se tengan en cuenta los «criterios de
sostenibilidad» del recurso hidraulico acredita que el
«derecho al abastecimiento de agua» de los valencianos
debe sustentarse en la utilizacion racional de dicho
recurso y, por tanto, se ajusta a las exigencias de nuestra
doctrina sobre el principio de solidaridad.

En conclusién, el art. 17.1 EAV no vulnera los arts.
138.2, 139.1 ni el art. 149.1.1 CE.

Por otra parte, en distinto orden de consideraciones, las
conclusiones alcanzadas nos eximen de una mayor
reflexion sobre el alegato del Gobierno de la Comunidad
Autéonoma de Aragén en el sentido de que el art. 10.2 CE no
ampara constitucionalmente la formulacion del derecho al
agua contenida en el precepto impugnado.Y ello, no sélo
porque, como aduce el Abogado del Estado, el mandato del
art. 10.2 CE se refiere a los derechos constitucionales (lo que,
segun hemos senalado, no es el contenido en el art. 17.1
EAV), sino porque, aunque se entendiera implicito en los
principios rectores del art. 45 CE, los textos internacionales
a que se refieren tanto la parte actora como la representa-
cion de las Cortes valencianas no pueden entenderse com-
prendidos entre «los tratados y acuerdos internacionales
sobre las mismas materias ratificados por Espana», a que
nos remite el art. 10.2 CE. En efecto, aun admitiendo que
podamos estar ante un derecho emergente de tercera
generacién, es claro que en el momento actual su inci-
piente gestacioén se refleja en instrumentos internacionales
gue no requieren de manifestacion expresa de la voluntad
de los Estados, por lo que no puede hablarse de la asun-
cion de compromisos concretos al respecto por parte de
Espana. Todo ello sin olvidar que desde fecha temprana
este Tribunal Constitucional ha afirmado que los tratados
internacionales no constituyen canon de constitucionali-
dad de los derechos, sino elementos de interpretacién de
los constitucionalmente proclamados (en este sentido, por
todas, SSTC 36/1991, de 14 de febrero, FJ 5; 99/2004, de 27
de mayo, RJ 3;y, 110/2007, de 10 de mayo, FJ 2).

21. Procede ahora que abordemos el examen de las
restantes tachas de inconstitucionalidad del art. 17.1 EAV
aducidas en la demanda, comenzando por la infraccién de
los arts. 132 y 149.1.22 CE.

La demanda justifica la vulneracién del art. 149.1.22 CE
en el hecho de que un Estatuto de Autonomia no puede
regular cuestiones que excedan de su propio acervo com-
petencial, como ocurriria en este caso, pues dicho acervo
no le permite a la Comunidad Valenciana individualizar el
derecho al «uso de agua de calidad en cantidad sufi-
ciente» ni, en particular, el «derecho a la transferencia de
caudales desde las cuencas excedentarias». La denun-
ciada infraccién del art. 132 CE, la fundamenta el recurso
en que el derecho ex lege reconocido seria contrario al
marco legislativo estatal que califica a las aguas como
bien extra comercium al amparo del art. 132 CE. Procede
que examinemos ambos reparos por separado, empe-
zando por este ultimo.



30 Martes 15 enero 2008

BOE num. 13 Suplemento

En cuanto a la posible vulneracién del art. 132 CE, hay
que senalar que su apartado 2 dispone lo siguiente: «son
bienes de dominio publico estatal los que determine la
Ley vy, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas,
el mar territorial y los recursos naturales de la zona eco-
némica y la plataforma continental».

Por tanto, la Constitucion espanola no determina
expresamente que las aguas continentales forman parte
del dominio publico estatal, si bien de acuerdo con la pre-
vision de que la demanializacidon de otros bienes la puede
realizar la Ley, se constata que el art. 2 del texto refun-
dido de la Ley de aguas, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, declara dominio publico
del Estado, entre otros bienes, a las aguas continentales,
tanto superficiales como subterrdaneas renovables, y a los
acuiferos.

No obstante, de esta declaracion de la demanialidad
de las aguas continentales no se sigue que el art. 17.1 EAV
incurra en inconstitucionalidad. Partiendo de que el con-
traste de constitucionalidad de un Estatuto de Autonomia
ha de hacerse con las disposiciones constitucionales, es
obvio que la clave de nuestro enjuiciamiento la ha de
ofrecer el propio art. 132.2 CE, al disponer que «son bie-
nes de dominio publico estatal los que determine la Ley».
Nuestra reflexion debe cenirse, por tanto, a lo establecido
en dicho enunciado constitucional.

Pues bien, en relacion con la remision a la ley que rea-
liza el art. 132.2 CE, hay que decir que la ley que incluya
determinados bienes en el dominio publico estatal sélo
puede ser, en nuestro Ordenamiento complejo, la ley del
Estado. Y ello, en lo sustancial, por un doble orden de
razones. La primera, porque la titularidad estatal del
dominio determina potestades dominicales que soélo
puede atribuirse y autoimponerse el propio Estado. La
segunda, porque la demanialidad aparta a los bienes asi
calificados de las relaciones ordinarias entre particulares
(art. 132.1 CE), lo que remite a diversas competencias
estatales. A ello nos referimos, in extenso, en nuestra
STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 14, sentandose alli
los siguientes criterios relevantes para nuestro enjuicia-
miento:

a) Conviene partir de que «son, en principio, separa-
bles la propiedad publica de un bien y el ejercicio de com-
petencias publicas que lo utilizan como soporte natural.
En otros términos, no puede compartirse sin mas la afir-
macion 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 legislativas, que ata-
nen a la utilizacién del mismon.

b) Anadiamos a continuacion que: «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 regulacién 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 territorial y los
recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma
continental” (apartado 2). Ciertamente, este art. 132.2 no
es en si mismo una norma de distribucién de competen-
cias, ni traza nitidamente la frontera entre un dominio
publico estatal y otro autondmico. 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 deter-
minar qué otros bienes han de formar parte de ese mismo
dominio publico adscrito a la titularidad estatal. Pero eso
no significa, como es evidente, que corresponda en exclu-
siva al Estado la incorporacion de cualquier bien al domi-
nio publico, ni que todo bien que se integre en el demanio
deba considerarse, por esta misma razon, de la titularidad
del Estadon».

c) Por otra parte, consideramos que «el art. 132.2 de
la Constitucidon 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, incluyén-
dolos en el dominio publico estatal... [N]Jo es casual,
como lo demuestran también los antecedentes parlamen-
tarios, que la Constitucion haya 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 pertenecientes al demanio “natural”
formen parte del dominio publico del Estado. Sin embargo,
con un criterio flexible, no ha pretendido agotar la lista o
enumeracién 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 explicitamente reservar a la ley, y precisa-
mente a la ley estatal, la potestad de completar esa enu-
meracion. Asi se desprende, por lo demas, del inciso ini-
cial 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 Consti-
tucidn se esta refiriendo no a bienes especificos o singu-
larmente identificados, que pueden ser o no de dominio
publico en virtud de una afectacion singular, sino a tipos
o0 categorias genéricas de bienes definidos segun 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 afectacion de un bien singu-
lar al dominio publico requiera en todo caso la aproba-
cién de una ley, asimismo singular, sino que normalmente
debera bastar el correspondiente acto administrativo
adoptado en virtud de una genérica habilitacion legal. En
cambio, cuando se trata de categorias completas de bie-
nes formados por la naturaleza, a semejanza de los que
en el propio precepto constitucional se declaran de domi-
nio publico, el art. 132.2 exige la demanializacion por ley
y so6lo por ley del Estado. Al tiempo, y por lo que aqui
interesa, viene a senalar que, en tales supuestos, los bie-
nes demanializados se integran necesariamente en el
dominio publico estatal».

d) También manifestamos que la «forma de afecta-
cién general al dominio publico mediante ley de todo un
género de bienes definidos por sus caracteristicas natura-
les compete en exclusiva al Estado, y ello tanto porque se
debe entender incluida en el concepto material de legisla-
cion civil, a que se refiere el art. 149.1.8 de la Constitucion,
como porqgue atane a las condiciones basicas o posiciones
juridicas fundamentales de todos los espanoles en el ejer-
cicio de los derechos constitucionales, respecto de los que
el Estado debe garantizar la igualdad sustancial, mediante
su propia regulacion, de acuerdo con el art. 149.1.1 de la
Constitucion. Por estricto que sea el alcance de este
ultimo precepto, es facil advertir que la igualdad sustan-
cial de todos los espanoles en el ejercicio del derecho
constitucional de propiedad quedaria quebrantada si la
zona maritimo-terrestre, las playas, las aguas continenta-
les u otros tipos de bienes naturales semejantes pudieran
ser o no objeto de apropiacion privada en las distintas
zonas del territorio del Estado».

e) Ademas, hemos dicho que lo anterior ha de enten-
derse «sin perjuicio de las competencias atribuidas a las
Comunidades Autdnomas sobre la gestién y aprovecha-
miento de los recursos hidraulicos, en virtud de la Consti-
tucion y de sus respectivos Estatutos de Autonomia, com-
petencias a las que, por los motivos senalados, no es
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inherente la potestad de afectacion y la titularidad del
bien sobre el que recaenn».

Siendo asi que por prescripcion constitucional, de
acuerdo con la doctrina reproducida, corresponde al
legislador estatal acordar o no la declaracion de demania-
lidad de las aguas continentales y la determinacién de sus
efectos y limites, ninguna inconstitucionalidad por infrac-
cion del art. 132 CE se aprecia en el art. 17.1 EAV. En efecto,
el legislador estatal podrd modular en su extensién dicha
declaracion de demanialidad (las aguas de todas las cuen-
cas, sblo las aguas de las cuencas intracomunitarias o
cualquier otra modalidad mixta), pero, una vez realizada
ésta, se impone a todos los poderes publicos, incluidos los
autondmicos. Y no otra cosa sino ésta asume el art. 171
EAV al proclamar que el derecho al agua de calidad, con
sus determinaciones (agua en cantidad suficiente y trans-
ferencia de caudales de las cuencas excedentarias), se
somete a la «legislacion del Estado», de manera que
dichas determinaciones alcanzaran la cualidad concreta
que les otorgue aquélla.

En todo caso, debera tenerse en cuenta que la decla-
racion de demanialidad de las aguas continentales no las
convierte en espacio fisico ajeno al ejercicio de las com-
petencias de los diferentes entes territoriales, pues segun
«una doctrina que muy reiteradamente hemos sostenido
[SSTC 77/1984, FJ 3; 227/1988, FJ 14, y 103/1989, FJ 6 a)], la
titularidad del dominio publico no es, en si misma, un
criterio de delimitacion competencial y que, en conse-
cuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcién del
territorio asi caracterizado de su entorno, ni la sustrae de
las competencias que sobre ese espacio corresponden a
otros entes publicos que no ostentan esa titularidad [STC
149/1991, FJ 1 ¢)]» (STC 9/2001, de 18 de enero, FJ 16).

Esta constatacion abunda en la consideracién de la
constitucionalidad del art. 17.1 EAV en este punto, pues
la demanialidad de las aguas continentales no impide a la
Comunidad Valenciana el ejercicio sobre las mismas de
las competencias que estatutariamente tenga atribuidas.

22. Por otra parte, el precepto recurrido tampoco
incurre en infraccion del art. 149.1.22 CE. Dicho precepto
constitucional atribuye al Estado la competencia exclu-
siva sobre «la legislacién, ordenacién y concesion de
recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las
aguas discurran por mas de una Comunidad Auténoman.
Pues bien, como ya hemos senalado, la valoracién que
nos merezca el motivo de inconstitucionalidad aducido la
extraeremos del sélo contraste entre el precepto constitu-
cional y el estatutario y teniendo en cuenta la capacidad
que, segun hemos visto en los fundamentos juridicos 7
a 10, tienen los Estatutos de Autonomia de establecer las
competencias de las Comunidades Auténomas, delimi-
tando indirectamente las del Estado, en el marco de los
principios y criterios que alli expusimos.

Debemos recordar que el derecho al abastecimiento
de agua regulado en el precepto impugnado contiene dos
determinaciones mas concretas a favor de los valencia-
nos: disfrutar de agua de calidad en cantidad suficiente y
acceder a la redistribucion de los caudales que provengan
de cuencas excedentarias con arreglo al principio de sos-
tenibilidad del agua.

La demanda situa la posible vulneracion del art. 149.1.22
CE en el hecho de que el precepto impugnado impone al
Estado dos obligaciones. En cuanto a la primera determi-
nacion, la obligacién se traduciria en realizar algun tipo de
trasvase de aguas sobrantes provenientes de cuencas
excedentarias.Y en cuanto a la segunda, se concretaria en
poner a disposicién de los valencianos agua de calidad
suficiente y segura. Todo ello, en el sentido de que unay
otra obligacién tienen como referencia a las cuencas
supracomunitarias, de competencia estatal, segun aquel
precepto constitucional.

Pues bien, en ambos casos se trata de obligaciones
meramente hipotéticas por estar sometidas al cumpli-
miento de una condicién. Asi, la condicion a que se sujeta
el cumplimiento del contenido del derecho regulado, en
cuanto a la redistribucidon de los sobrantes de aguas de
cuencas excedentarias, es, sencillamente, que asi lo
acuerde o disponga la legislacion estatal en el marco de
las previsiones constitucionales («de acuerdo con la
Constitucién y la legislacién estatal»), de suerte que no se
limita la libertad de configuracidon del legislador estatal.
De manera que si dicha legislacion estatal no lo dispone,
no se concretara el derecho; por el contrario, éste se hara
realidad s6lo en los términos («de acuerdo») en los que el
Estado decida disponer medidas sobre ambas determina-
ciones del precepto estatutario. Unicamente tras todo ello
podra el legislador autondmico concretar el derecho al
agua controvertido, ejerciendo las competencias de redis-
tribucidn que, en su caso, le correspondan, pues ha de
entenderse que el derecho reconocido en el art. 171,
parrafo primero, EAV, no se refiere propiamente a los
«sobrantes de aguas de cuencas excedentarias», sino a la
redistribucién de los mismos, y la propia idea de redistri-
bucién supone que esas aguas se encuentren ya a la dis-
posicion redistributiva del poder publico autondmico
competente, en los términos establecidos por la legisla-
cién estatal.

En lo relativo al derecho a gozar de una cantidad de
agua de calidad suficiente y segura, también se somete a
lo que disponga «la ley», in genere, que no excluye la ley
estatal pero que, en todo caso, defiere su alcance a lo que
la misma disponga y que ha de entenderse de acuerdo
con el orden constitucional de competencias.

El precepto impugnado no supone, pues, imposicidon
alguna al Estado en los términos en que se redacta, ni,
obvio es decirlo, podria tampoco hacerlo, pues las rela-
ciones del Estado, titular de la soberania, con las Comuni-
dades Autdonomas, dotadas de autonomia politica, se
sustentan en la fijacion de esferas de competencia indis-
ponibles e irrenunciables por imperativo constitucional
(por todas, STC 194/2004, de 4 de noviembre, FRJJ 7, 8 y 9).
En conclusidn, el art. 17.1 EAV no infringe ni el art. 132, ni
el art 149.1.22, ambos CE.

23. Por ultimo, el Gobierno demandante considera
que el art. 171 EAV incide negativamente en diversas
competencias de la Comunidad Auténoma de Aragdn
(expresamente se refiere a las de ordenacion del territo-
rio, agricultura y ordenacion del desarrollo econémico),
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.

EsteTribunal ha afirmado desde sus primeros pronun-
ciamientos que, en principio, las competencias de las
Comunidades Autonomas 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 organizacién territo-
rial del Estado en Comunidades Auténomas (art. 137 de la
Constitucién) y responde a la necesidad de hacer compa-
tible el ejercicio simultaneo de las competencias asumi-
das por las distintas Comunidades» (STC 44/1984, de 27
de marzo, FJ 2). 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 esos 6érganos [autondmicos], en uso de
sus competencias propias, adoptar decisiones que pue-
dan producir consecuencias de hecho en otros lugares del
territorio nacional. La unidad politica, juridica, econdmica
y social de Espana impide su divisién en compartimentos
estancos y, en consecuencia, la privacion a las Comunida-
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des Autonomas de la posibilidad de actuar cuando sus
actos pudieran originar consecuencias mas alld de sus
limites territoriales equivaldria necesariamente a privar-
las, pura y simplemente, de toda capacidad de actuacion»
(STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 1).

Por tanto, aunque no puede excluirse que las actua-
ciones de los poderes publicos valencianos puedan gene-
rar efectos fuera de su territorio, produciendo algun tipo
de perturbacién de las competencias de otras Comunida-
des Auténomas, el respeto que manifiesta el art. 17.1 EAV
hacia la propia Constitucion y la legislacion estatal no
permite aseverar que los alegados efectos tengan necesa-
riamente que concretarse. Por lo demas, tales efectos no
se precisan en la demanda en modo alguno ni se aporta la
necesaria justificaciéon de su inevitabilidad, lo que nos
sitla ante un planteamiento meramente preventivo que
no puede ser acogido por este Tribunal (SSTC 49/1984,
de 5 de abril, FJ 2; y 76/1991, de 11 de abril, FJ 2, entre
otras muchas).

Por ello, 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 éstas entre si,
ademas de en el establecimiento de un sistema de rela-
ciones presididas por la lealtad constitucional, principios
todos ellos que deben hacerse efectivos al margen,
incluso, del régimen de distribucion competencial (SSTC
18/1982, de 4 de mayo, FJ 14; 152/1988, de 20 de julio, FJ 6;
y 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 9, entre otras muchas).

Por tanto, dados los términos en que se manifiesta el
reproche y la concreta redaccion que presenta el art. 17.1
EAV, hemos de concluir que éste no incurre tampoco en el
motivo de inconstitucionalidad denunciado.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
Nacion EspanNoLA,

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad num.
7288-2007, interpuesto por el Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Aragoén contra el art. 20 de la Ley Organica
1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Orgéanica 5/1982,
de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, por el que se da nueva redaccion a su art. 17.1.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a doce de diciembre de dos mil
siete.—Maria Emilia Casas Baamonde.-Guillermo Jiménez
Sanchez.-Vicente Conde Martin de Hijas.-Javier Delgado
Barrio.—Elisa Pérez Vera.—Roberto Garcia-Calvo y Mon-
tiel.—~Eugeni Gay Montalvo.—Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez.—Ramon Rodriguez Arribas.—Pascual Sala Sanchez.—
Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.-Firmado y
rubricado.

Voto particular discrepante que formula el Magistrado don
Vicente Conde Martin de Hijas, respecto de la Sentencia de
fecha 12 de diciembre de 2007 dictada en el recurso de
inconstitucionalidad num. 7288-2006, interpuesto por el
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragon contra el
art. 20 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma
de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana

En ejercicio de la facultad establecida en el art. 90.2
LOTC, formulo Voto particular discrepante de la Sentencia
referida, partiendo en todo caso de mi expresién de res-

peto a los Magistrados, cuyo parecer mayoritario sirve de
soporte a aquélla.

1. Considero que el recurso debia haberse estimado,
y que deberia haberse declarado inconstitucional el pre-
cepto recurrido. Mi discrepancia, pues, se refiere directa-
mente al fallo. Pero en mucha mayor medida tiene que
ver con muy significativos contenidos de la linea argu-
mental, que, aunque en este caso pudieran quizds no ser
determinantes para el fallo, contienen una doctrina res-
pecto a importantes elementos de nuestra dogmatica
constitucional, sobre todo mirando al futuro, que me
resultan personalmente inaceptables de todo punto.

Comparto, no obstante, muchos otros contenidos de
la fundamentacion juridica; pero la parte de ella que com-
parto se ve defraudada, en mi apreciacion, por la parte de
la que discrepo, ello independientemente de que la parte
compartible viene en gran medida oscurecida por fre-
cuentes salvedades o matizaciones, que restan claridad a
la doctrina que se proclama, con el consiguiente riesgo de
ambiguiedad. A mi juicio, una Sentencia en la que por pri-
mera vez este Tribunal afronta el analisis de los Estatutos
de Autonomia en cuanto fuentes del derecho, y su posi-
cion en el ordenamiento constitucional, con la pretension
dogmatica que la Sentencia revela, deberia ser mucho
mas clara de lo que es la actual, sin dejar tantos méargenes
abiertos a la imprecision y a la duda.

Salvados los tres primeros fundamentos juridicos de
caracter estrictamente procesal, que comparto, mis dis-
crepancias se centran esencialmente en los siguientes
puntos: a) en la difusa distincidén entre validez y eficacia
de los estatutos, cuando, en su caso, puedan entrar en
colisién con Leyes Organicas llamadas por la Constitu-
cion a regular determinadas materias, a que se refiere el
fundamento juridico 6; b) en la interpretacion del alcance
del art. 139.1 CE, en su funcién de principio general de la
organizacién territorial del Estado, que se contiene a lo
largo de diversos pasajes de la Sentencia [FJ 4, apartado
c); KJ 13, RJ 14y FJ 20], y que, a mi juicio, supone sacrificar
la virtualidad del principio en cuanto tal; c) en la teoria
sobre las declaraciones de derechos en los estatutos, con-
tenida en el fundamento juridico 15, que en gran parte
viene a ser una consecuencia de la limitada virtualidad
atribuida al art. 139.1 CE; y d) en la interpretacion misma
que se hace del articulo del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana impugnado.

El alcance de mis discrepancias, que razonaré en apar-
tados sucesivos, me lleva a la conclusién de que las con-
sideraciones acerca de la relacién entre la unidad de la
Nacion espanola y la autonomia, que de modo absoluta-
mente inequivoco, en todo compartido por mi, se contie-
nen en el fundamento juridico 2 de la Sentencia, asi como
las atinentes al contenido limitado de los Estatutos de
Autonomia, a que se refieren los fundamentos juridicos 11
y 12, que igualmente comparto, vienen a ser incoherente-
mente desatendidas, cuando a la postre se admite que
pueda ser compatible con esa unidad y con esos limites el
que los Estatutos de Autonomia (como si de auténticas
Constituciones se tratase -parte dogmatica) puedan
incluir declaraciones de derechos, atribuibles por la sola
condicién de espanoles residentes en la Comunidad de
que se trate, por mas que con un recurso dialéctico, para
mi inaceptable, se niegue aprioristicamente la condicion
de derechos propiamente tales a los asi declarados por el
texto estatutario de que se trate, para salvarlos de la inva-
lidez, transformandolos en meros principios, orientacio-
nes o directrices para el ejercicio de las competencias
atribuidas en el Estatuto a los poderes publicos de la
Comunidad Auténoma, y ello sin condicionar esa aprecia-
cion a un juicio concreto sobre los términos precisos de la
norma estatutaria de que se trate.

2. Comienzo por la observacion relativa a la distin-
cion entre validez y eficacia de los Estatutos, que se con-
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tiene en el fundamento juridico 6, al tratar de las relacio-
nes entre éstos y determinadas leyes organicas a las que
remite la Constitucion. Esas «determinadas leyes organi-
cas», ahado por mi parte, no son otras que la Ley Orga-
nica del Poder Judicial, la Ley Orgéanica de las fuerzas y
cuerpos de seguridad y la Ley Organica de financiacion de
las Comunidades Autonomas, que, aunque no se citen
explicitamente en los pasajes del citado fundamento juri-
dico aqui analizados, son, ciertamente, las que en él se
toman implicitamente en consideracién, como viene a
demostrarlo mas adelante el dato de su referencia a ellas
en el fundamento juridico 9, como tercera modalidad de
norma estatutaria delimitadora.

En el fundamento juridico aludido se exponen las que
se califican como «caracteristicas fundamentales» de los
Estatutos de Autonomia, y como segunda de ellas, la de
que sean «ademas de la normas institucional basica de la
correspondiente  Comunidad Auténoma, normas del
Estado, subordinadas como las restantes normas del
Ordenamiento juridico, a la Constitucién, norma suprema
de nuestro Estado Autondmico (art. 9.1 CE)».

Me interesa resaltar la transcendental importancia del
parrafo entrecomillado, con el que estoy en absoluto y
total acuerdo, en cuanto elemento conceptual basico para
mi reflexion ulterior sobre el sentido del art. 139.1 CE y las
dificultades de la posible inclusién de declaraciones de
derechos en los estatutos.

Continuando con el fundamento juridico objeto de mi
disidencia, ocurre que en él, tras hacer la contundente
afirmacion que queda transcrita (parrafo 3 del funda-
mento juridico), y al tratar de justificarla con apoyo en
nuestra jurisprudencia, se toma una deriva equivoca
hacia la relacion de los estatutos con determinadas leyes
organicas, en la que se introduce la distincion entre vali-
dez y eficacia, que critico.

Comienza esa deriva con la cita de la STC 99/1986,
de 11 de julio, RJ 4, y la transcripcion de un pasaje del
mismo.

Debe observarse que en el proceso decidido por esa
Sentencia de lo que se trataba era de un conflicto entre
dos Estatutos de Autonomia, y es en ese conflicto en el
que tiene un sentido incontrovertible la afirmacion de que
«el Unico pardmetro para enjuiciar la validez constitucio-
nal de una disposicion incluida en un Estatuto de Autono-
mia es la propia Constitucion». La Sentencia actual, sin
embargo, da un paso mas, cuando afirma que:

«esta idea que se acaba de exponer, la de que la validez
de un Estatuto de Autonomia que pudiera estar en oposi-
cién con otro Estatuto sélo puede extraerse de su contraste
con la Constitucion, debemos afirmarla también respecto
de la consideracion aislada de un solo Estatuto de Autono-
mia. En efecto, la invalidez de un precepto estatutario sélo
puede derivarse de la Constitucién misma —incluidas, claro
estd, sus normas de remisién a determinadas leyes organi-
cas—, pues, dado que sélo la Constitucion establece la fun-
cién y contenido de los Estatutos, solo a ella se infraorde-
nan; lo que se acentlia como consecuencia del peculiar
procedimiento de elaboracién y reforma de los Estatutos,
que los dota de una singular rigidez respecto de las demas
leyes organicas. Cuestion distinta a la de la validez de un
Estatuto de Autonomia es, como mas adelante se ver3, la
de su eficacia» (el subrayado es mio).

No resulta dificil advertir que en el pasaje transcrito
(en el que se ha saltado de una Sentencia dictada, se
insiste, en un proceso en el que se ponian en contraste
dos estatutos de autonomia, a «la consideracion aislada
de un solo Estatuto de Autonomia»), implicitamente se
estd iniciando una equiparacién entre el conflicto res-
pecto de los contenidos de dos estatutos de autonomia, y
el eventual conflicto suscitado entre un Estatuto de Auto-
nomia y una Ley Orgéanica reservada por la Constitucion
para la regulacién de una determinada materia. Ambos

conflictos pueden ser cualitativamente muy diferentes,
pues en el segundo de ellos el contraste entre las leyes en
conflicto tiene una relevancia constitucional muy distinta
que en el primero, lo que en el pasaje que comento queda
muy difuminado, cuando no ocultado directamente.

Resulta especialmente equivoca la contraposicion
contenida en el parrafo entre «la invalidez de un precepto
estatutario [que] sdlo puede derivarse de la Constitucién
misma -incluidas, claro esta, sus normas de remisiéon a
determinadas leyes organicas», y como «cuestion distinta
a la de la validez de un Estatuto de Autonomia... la de su
eficacia».

Hasta donde puede resultar inteligible el parrafo
citado, en él se estd dando por sentado que cuando un
Estatuto de Autonomia, puesto en contraste con determi-
nadas leyes organicas, invade el area reservada por una
norma de la Constitucion de remision a esas leyes, tal
fendmeno puede no afectar a la validez del Estatuto sino
s6lo a su eficacia.

Una afirmacion de ese calado creo que precisaria,
para que fuera aceptable, de un desarrollo mas preciso,
gue explicase como la norma estatutaria invasora pueda
no ser invalida, y por tanto puede no tener que ser nece-
sariamente expulsada del ordenamiento juridico, cuando
se plantee un proceso constitucional en el que asi se pre-
tenda, y simultaneamente pueda no ser eficaz.

Frente a la equivoca e imprecisa tesis del pasaje sos-
tengo que, cuando la Constitucion reserva a una concreta
ley orgéanica la regulacion de una materia, y un Estatuto
de Autonomia contienen una regulacion que incide en el
area reservada a dicha Ley Organica, al hacerlo, vulnera la
Constitucién; y tal vulneracién no puede tener, a mi juicio,
otra sancién juridica que la de la invalidez de la norma
estatutaria invasora.

El empeno de la Sentencia en omitir (y hablo de
empeno porque en la deliberacion sostuve reiterada-
mente la tesis de la invalidez en ese caso) la explicita
declaracion de que la vulneracion por un Estatuto de
Autonomia de la regulacion reservada a una Ley Orgénica
especifica, constitucionalmente reservada al efecto, es
motivo de invalidez del Estatuto, me resulta inexplicable e
inaceptable.

No comprendo la razon de que, afirmado el limite que
para los estatutos suponen las reservas constitucionales a
otras leyes organicas [en este sentido se dice en el propio
fundamento juridico después del parrafo transcrito, en
consideracion que comparto plenamente, que «los Esta-
tutos de Autonomia no pueden desconocer los criterios
materiales empleados por la Constitucidon cuando reenvia
la regulacion de aspectos especificos a las correspon-
dientes leyes orgdanicas (arts. 81.1, 122.1, 149.1.29, 152.1
6 157.3 CE), pues dichos criterios, referidos a materias
concretas para cada ley organica, determinan el ambito
que la Constitucion les reserva a cada una de ellas, ambito
que, por tal razén, se configura como limite para la regu-
lacion estatutaria»] afirmado el limite, reitero, se omita un
pronunciamiento inequivoco y contundente sobre el
efecto juridico de la vulneracion del limite, que no puede
ser otro, a mi juicio, como ya he dicho, que el de la invali-
dez del precepto estatutario invasor.

No creo que pueda ser Obice para ello «la diferente
posiciéon de los Estatutos respecto de las leyes organicas
como consecuencia de la rigidez que los caracteriza», por-
que «su procedimiento de reforma, que no puede reali-
zarse a través de su sola aprobacion por las Cortes Gene-
rales, determina la superior resistencia de los Estatutos
sobre las leyes organicas, de tal forma que éstas (salvo
las de su propia reforma ex art. 147.3 CE), por la razén
senalada, no pueden modificarlos formalmente».

Y no creo que pueda ser obice que la Ley Organica no
pueda modificar formalmente un Estatuto de Autonomia
(lo que me parece indiscutible), porque, a mi juicio, la
invalidez del contenido de un Estatuto que resulte contra-
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rio a una Ley Organica reservada por la Constitucién para
la regulacion de la materia de que se trate es algo muy
diferente de la modificacion formal del Estatuto.

Creo finalmente que la Sentencia elude deliberada-
mente, lo que me resulta inaceptable, la solucion del pro-
blema constitucional que plantea, cuando remata su tra-
tamiento, diciendo:

«De ahi que la reserva material que, en términos espe-
cificos para cada caso, realiza la Constitucion a favor de
determinadas leyes organicas, suponga que cada una de
dichas leyes pueda llevar a cabo una delimitacién de su
propio ambito (STC 154/2005, de 9 de junio, FRJJ 4 y 5,
con referencia a otras), circunscribiendo la eficacia de las
normas estatutarias de acuerdo con dicha delimitacion.
Pues bien, en caso de colisidén, sera competencia de este
Tribunal la apreciacion del alcance de la correspondiente
reserva y sus efectos sobre la validez o eficacia de la nor-
mativa estatutarian.

Retengo el dato de que, al menos, la Sentencia deja
abierta la puerta a que en caso de la referida colision de
normas al Tribunal correspondera decidir los efectos de
tal colision «sobre la validez... de la norma estatutarian».

Pero con caracter general, y toda vez que es incuestio-
nable que en los pasajes analizados se esta construyendo
doctrina en general, se debiera haber pronunciado el Tri-
bunal aprioristicamente sobre el efecto juridico de la
hipotética colisién, y ello en los términos que antes he
dejado expuestos; naturalmente sin perjuicio de que en el
caso concreto que, eventualmente, el Tribunal pudiera ser
[lamado a decidir, deba tomar en consideracion cuél sea
el alcance de la reserva, y, obviamente, en relacién con
ella los contenidos de las leyes entre las que se suscita la
colision.

3. El segundo de los elementos de mi discrepancia,
segun dejé enunciado al principio, es la interpretacion del
alcance del art. 139.1 CE en cuanto limite posible del con-
tenido de los Estatutos.

Ante todo me parece importante resaltar que ese pro-
blema, con la generalidad con la que aqui lo enuncio, no
habia sido abordado hasta ahora por la jurisprudencia de
esteTribunal. Cuando éste se ha enfrentado a alegaciones
de vulneracién del art. 139.1 CE, ha sido al resolver recur-
sos formulados en la mayor parte de los casos contra
leyes de diversos parlamentos de Comunidades Autono-
mas; pero nunca en cuanto fundamento juridico de un
posible vicio de inconstitucionalidad de un contenido
concreto de un Estatuto de Autonomia. A mi juicio, el
hecho de que el posible juego del art. 139.1 CE en cuanto
principio general «de la organizacion territorial del
Estado» (que es como la Constitucion lo establece), se
plantee en su proyeccién sobre normas emanadas de los
parlamentos autondmicos, al ejercer las competencias
que los distintos estatutos de autonomia les atribuyen, o
que se plantee como limite del contenido posible de los
estatutos de autonomia [que segun el pasaje de la Sen-
tencia cuya transcendencia resaltaba en el apartado 2 de
este Voto, anticipando la reflexidon que ahora realizo, son
«normas del Estado, subordinadas como las restantes
normas del Ordenamiento juridico a la Constitucion,
norma suprema de nuestro Estado Autondémico (art. 9.1
CE)»], suscita un problema muy diferente y de mucha
mayor enjundia constitucional, que no puede decidirse a
base de un deslizamiento conceptual al caso actual de la
jurisprudencia dictada en los casos que se traen a cola-
cién, gue son muy distintos.

El tratamiento que se hace en la Sentencia del art. 139.1
CE a lo largo de los diversos fundamentos en que se
aborda me parece absolutamente desenfocado, y desde
luego no puedo compartir la intranscendencia que a la
postre viene a atribuirsele al principio en cuanto limite del
contenido posible de los Estatutos de Autonomia, si se

acaba admitiendo como tal contenido posible el de las
declaraciones de derechos en los estatutos, por mas que
la eficacia de esas declaraciones, con una especie de
ardid dialéctico, se transforme aprioristicamente en
meros objetivos, directrices u orientaciones para el ejerci-
cio de las competencias atribuidas a la Comunidad Auté-
noma, sin tan siquiera plantearse en el uso de ese recurso
dialéctico cual sea la estructura normativa de los precep-
tos cuestionados, para decidir si el legislador propia-
mente ha establecido o no tales derechos.

Creo que el punto de arranque de la funcionalidad
constitucional del principio general de organizacion terri-
torial del Estado (que es, se insiste, el significado atri-
buido por la Constitucién a su art. 139.1), a la hora de
precisar si puede ser, o no, un limite material del conte-
nido posible de los estatutos, debe situarse precisamente
en el hecho de que aquéllos son normas del Estado; que
es el Estado, como instancia unica, el que aprueba los
distintos estatutos, y es a partir de ese inexcusable ele-
mento unificador, como debe analizarse si es compatible
con la exigencia del art. 139.1 CE que el Estado haga
declaraciones de derechos no referibles a la totalidad de
sus ciudadanos, sino so6lo a los residentes en el territorio
de una Comunidad Autonoma.

Mi criterio es que el art. 139.1 CE veda esa posibilidad,
y que el significado esencial de dicho precepto constitu-
cional debe situarse precisamente en esa veda. Me es
imposible aceptar que cuando el precepto referido dis-
pone que «todos los espanoles tienen los mismos dere-
chos en cualquier parte del territorio del Estado», resulte
respetuoso con ese principio constitucional que el Estado,
al aprobar un Estatuto de Autonomia, o su modificacion,
pueda hacer declaraciones de derechos para los ciudada-
nos de solo una parte de su territorio.

Y no me parece convincente el expediente dialéctico
de rebajar el significado constitucional del principio que
nos ocupa, limitando su proyeccién al ambito interno de
cada una de las Comunidades Auténomas, eludiendo
implicitamente su virtualidad en cuanto elemento consti-
tucional de unidad en el &mbito extra e intrautondmico,
que creo que es la virtualidad esencial del principio. Sin
esa virtualidad realmente carece de significado propio,
que no sea el de una simple reproduccion en el ambito
intraautondmico de la exigencia general del art. 14 CE.

Lo que la Constitucién proclama nada menos que
como un principio general de la organizacién territorial
del Estado debe tener una entidad normativa propiay una
eficacia real, que no pueden reducirse a ser exclusiva-
mente un simple eco del art. 14 CE; y esa eficacia real se
escamotea, cuando una idea tan precisa, como la que se
expresa en los términos «los mismos derechos» y «en
cualquier parte del Estado», se convierte en unidad sus-
tancial, no uniformidad, y en la consideracion aislada de
cada parte del territorio, y no en la de su conjunto.

El sacrificio de la virtualidad real del art. 139.1 CE
como principio general, y, como tal, como limite del con-
tenido posible de los estatutos, resulta claro en el parrafo
final del fundamento juridico 14, cuando se dice: «En
suma, de todo lo dicho se desprende que el art. 139.1 CE
(“todos los espanoles tienen los mismos derechos y obli-
gaciones en cualquier parte del Estado”), encuentra vir-
tualidad y proyeccion en el territorio de cada una de las
Comunidades Autonomas en el que se suman el criterio
de igualdad sustancial en cuanto a los derechos constitu-
cionales y el criterio de igualdad que se deriva de la inter-
vencion legislativa de la correspondiente Comunidad
Autonoman.

Es dificil explicar que cuando el art. 139.1 CE se refiere
sin equivoco a «los mismos derechos y obligaciones» sin
mayor concrecion, el problematismo constitucional indu-
dable de esa exigida identidad, no limitada a los derechos
fundamentales precisamente, se traté de resolver por la
Sentencia mediante lo que considero casi una digresion
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hacia los derechos fundamentales en el apartado a) del
fundamento juridico 14.

Tal vez el significado oculto de esa digresion sea el de
que, si ni siquiera en relacion con los derechos fundamen-
tales es exigible un principio de uniformidad, por mor del
respeto de la configuracion autondmica del Estado,
menos puede exigirse la uniformidad, tratdndose de
derechos infraconstitucionales.

Si tal es el sentido implicito de la interpretacién del
alcance constitucional del art. 139.1 CE, debo expresar
aqui mi rechazo a ese modo de entenderlo.

No ignoro que la limitacién del contenido uniforme de
los derechos fundamentales tenga en nuestra jurispruden-
cia el aval que la Sentencia invoca en el apartado a) del
fundamento juridico 14; pero esa limitacion la he recha-
zado expresamente cuando me he enfrentado a ella, como
en los Votos particulares a la STC 188/2001, de 20 de sep-
tiembre (BOE num. 251, de 19 de octubre de 2001) y a la
STC 135/2006, de 27 de abril (BOE num. 125, de 26 de mayo
de 2006), y en cierto sentido en el de la STC 239/2002, de 11
de diciembre (BOE nuim. 9, de 10 de enero de 2003), en los
que he manifestado mi personal criterio contrario a lo que
consideraba una interpretacién inadecuada del art. 149.1.1
CE, a la que oponia mi apreciacion personal de que los
derechos constitucionales son de por si posiciones juridi-
cas basicas, en las que no cabe diferenciaciones, y que no
cabe dentro de esos derechos distinguir entre contenidos
basicos, en los que opera la unidad, y contenidos no basi-
cos, abiertos a la diferencias por exigencias autonémicas.

Mi visién del ordenamiento constitucional y de los
resortes de unidad del Estado, entre los que uno muy
relevante lo constituye precisamente el art. 139.1 CE, no
ha cambiado en el momento final de mi mandato en este
Tribunal, por lo que, en logica coherencia con lo que
expresé en los referidos votos, debo manifestar mi
rechazo de la doctrina que antano rechacé.

En todo caso (y esto es aqui lo fundamental, para el
andlisis de la funcionalidad posible del art. 139.1 CE res-
pecto al contenido del Estatuto de Autonomia), me inte-
resa insistir en la diversidad de planos entre el de la doc-
trina referida (recursos contra leyes dictadas por los
parlamentos autondmicos en ejercicio de competencias
atribuidas en los respectivos estatutos), y el de la actual,
en el que lo recurrido es la norma estatal por la que se
aprueba un Estatuto de Autonomia.

Asimismo he de observar que la reiterada doctrina de
que el principio de igualdad «no puede ser entendido en
modo alguno como una rigurosa y monolitica uniformi-
dad del ordenamiento de la que resulte que, en igualdad
de circunstancias, en cualquier parte del territorio nacio-
nal, se tienen los mismos derechos y obligaciones ...
puesto que la potestad legislativa de que las Comunida-
des Autdnomas gozan potencialmente da a nuestro orde-
namiento una estructura compuesta, por obra de la cual
puede ser distinta la posicion juridica de los ciudadanos
en las distintas partes del territorio nacional», es perfecta-
mente compatible con el hecho de que en el ordena-
miento juridico puedan existir elementos de unidad, que
en todo caso deban ser respetados, coexistiendo con
ellos otros elementos de diversidad.

Lo destacable en esa doctrina, que acepto sin reser-
vas, es que el posible elemento de diversidad deriva del
ejercicio de la potestad legislativa de las Comunidades
Autonomas, y que por tanto la eventual diversidad no
tendria ese destacado fundamento cuando la potestad
legislativa concernida no es la de las Comunidades Auté-
nomas, o no solo, sino la del Estado, en relacién con la
que debe analizarse si debe operar como limite para ella
el art. 139.1 CE, a la hora de poder aceptar o no como con-
tenido de los Estatutos de Autonomia de las Comunida-
des Auténomas declaraciones de derechos atribuibles a
ciudadanos espanoles por la sola condicidon de residentes
en una parte del territorio del Estado.

Ya he dicho antes, y aqui lo reitero para concluir este
apartado, que, a mi juicio, el art. 139.1 CE comporta ese
limite, lo que impone la conclusién de que, si el mismo se
vulnera, el contenido estatuario en debate debe decla-
rarse inconstitucional y nulo.

4. EI tercero de los elementos de mi discrepancia,
gue es en realidad continuacién del anterior, tiene que ver
con el modo en que se pronuncia el fundamento juridico 15,
al tratar del problema de si cabe que los Estatutos de
Autonomia tengan contenidos de declaraciones de derechos.

Admito que, pese a la radicalidad expresiva del art. 139.1
CE, existen otros preceptos constitucionales, que, en una
interpretacion sistematica de conjunto, deben introducir
recortes en el sentido literal de aquel precepto, dando
lugar a la posibilidad de que los Estatutos de Autonomia
puedan, en algunos supuestos, incluir declaraciones de
auténticos derechos subjetivos. En tal sentido comparto
sin reservas lo que sobre el particular se indica en los
apartados a) y b) del fundamento juridico 15.

Me interesa destacar en todo caso que el elemento
base de las declaraciones de los derechos a que en esos
dos apartados se alude es, bien una previsidn constitucio-
nal expresa, bien la integracién del titular del derecho en
el seno de concretos 6rganos o instituciones de la Comu-
nidad Autdbnoma; pero nunca la mera condicion de espa-
nol residente en el territorio de la Comunidad Auténoma.

Por el contrario, el contenido del apartado c) de ese
fundamento juridico, en su aparente formulacion nega-
tiva, creo que lo que hace en realidad es salvar de modo
aprioristico la constitucionalidad de declaraciones de
derechos de los ciudadanos residentes en el territorio de
la Comunidad Auténoma, si tales declaraciones pueden
ponerse en conexion con las competencias atribuidas a
ésta en el Estatuto, en virtud de la previsién del art. 147.2 d).
Y ello se hace asi mediante el expediente dialéctico de
transformar las declaraciones de derechos en criterios o
directrices para el ejercicio de las competencias, lo que no
puedo aceptar.

Se dice sobre el particular [FJ 15, apartado c), parrafo 2]:

«nada impide que el Estatuto de Autonomia, en
cuanto norma institucional basica de la Comunidad Auté6-
noma, al atribuir las competencias que han de ejercer los
poderes publicos autonémicos, les impongan, de modo
directo, criterios o directrices para su ejercicio o que lo
hagan, de modo indirecto, mediante la formalizacién de
enunciados o declaraciones de derechos a favor de los
particulares. Se trata, en ambos casos, de mandatos al
legislador y restantes poderes publicos autondmicos,
imponiéndoles prescripciones que son vinculantes para
los mismos con independencia de la veste de que se
revistan» (el subrayado es mio).

Es precisamente sobre la base de esa consideracidn
como, al enjuiciar la constitucionalidad del precepto recu-
rrido en el proceso (el art. 17 EAV), se salva su constitucio-
nalidad, desde el momento que no se considera propia-
mente un derecho, sino una directriz u objetivo referido a
los poderes publicos de la Comunidad Auténoma. Tal
modo de razonar lo considero rechazable.

El juicio de constitucionalidad de una declaracion de
derechos en los estatutos de autonomia no puede solven-
tarse «con independencia de la veste de que se revistany,
pues debera ser precisamente esa «veste» la que habra
de tenerse en cuenta para decidir si el Estatuto esta esta-
bleciendo un derecho, directamente atribuido en él a los
espanoles residentes en el territorio de la Comunidad
Auténoma, o si, en vez de contemplar la posicién juridica
de los ciudadanos, atribuyéndoles un derecho, esta
impartiendo una directriz para el ejercicio de las compe-
tencias atribuidas a los poderes publicos de la Comuni-
dad Auténoma.
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En otros términos, seran la estructura normativa del
precepto estatutario y el contexto en que se inserta el fac-
tor juridicamente relevante para decidir si una declaracion
de derechos en un Estatuto de Autonomia supone en si el
establecimiento de los derechos de que se trate, aunque
se remita la regulaciéon de los términos del mismo a una
ulterior norma autondmica.

Si la estructura de la norma es tal, que propiamente
puede verse en ella el establecimiento del derecho, el que
la ulterior regulacion de sus términos se remita a una
norma infraordenada a la que lo establece, no resta vir-
tualidad juridica a la consagracion estatutaria del dere-
cho. El derecho de que se trata «se tiene» por su consa-
gracion genérica en la norma estatutaria, sin que su
existencia dependa ya de la ulterior norma de desarrollo,
y ello independientemente de la eventual indefinicion del
contenido y de las dificultades que puedan derivarse de
esa indefinicién en el momento de su justiciabilidad. El
derecho existe por su consagracion legal.Y ese debe ser
el dato de partida.

Si se entendiera que la existencia del derecho esta
condicionada por la norma que después de su estableci-
miento estatutario debe regular los términos del mismo,
se estaria incurriendo en un error similar al que supondria
sostener que los derechos establecidos en la Constitu-
cién, que ésta remite a una regulacion legal, no tienen
propiamente existencia hasta que esa regulacién legal se
produzca.

Una inteligencia tal, que rechazo, supone invertir los
términos del fendmeno constitucional o estatuario (o
incluso pudiera decirse legal en los derechos de menor
entidad de simple establecimiento legal) del estableci-
miento del derecho, convirtiendo en condicién de existen-
cia del mismo la regulacion infraordenada, cuando es la
regulacion infraordenada la que debe estar condicionada
por la proclamacioén del derecho.

La consagracién del derecho de los ciudadanos en
una norma estatal del rango que corresponde a un Esta-
tuto de Autonomia, Ley Organica, obligara al respeto de
ese derecho, no ya solo al legislador autonémico, sino a
cualquier eventual norma estatal de rango inferior, y limi-
tara en la misma medida la plena disponibilidad del legis-
lador estatal, y no so6lo del autonémico, al ejercer sus
propias competencias. Y es ahi precisamente donde
radica la dificultad constitucional para poder cohonestar
con el art. 139.1 CE esas declaraciones de derechos, cuando
su estructura normativa permita entender que propia-
mente se estan estableciendo derechos estatutarios.

Me resulta un puro artificio dialéctico prescindir de la
estructura normativa del precepto, si con ello se le hace
decir lo que no dice, dando por sentado que en todo caso
la declaracion de derechos, «con independencia de su
veste», es un simple mandato al legislador autonémico,
que precisara de la intervencion de éste para configurar
«los consiguientes derechos subjetivos de los ciudada-
nos», hasta cuyo momento «el principio o derecho enun-
ciado carecera de justiciabilidad directa».

Eso podria ocurrir, si, en efecto, el texto estatutario
fuera tal, que no puediera verse en él el establecimiento
de un derecho; pero no en el caso contrario.

Si el texto estatutario es tal, que no puede negarse
que en él se esté estableciendo un derecho, aunque su
justiciabilidad directa pueda ser quizas imprecisa, no
puede negarse aprioristicamente que pueda existir. Pién-
sese, por ejemplo, en la posibilidad de interponer un
recurso contencioso-administrativo contra normas auto-
nomicas infralegales que se consideren contrarias al
derecho otorgado al ciudadano en el Estatuto.

No cabe invertir los términos del problema, antepo-
niendo el elemento de la justiciabilidad del derecho, para
admitir, o negar, la existencia de éste. La realidad es la
contraria: si el derecho existe, (y eso le corresponde
decirlo al legislador, y no a este Tribunal), es justiciable,

cualquiera que pueda ser el problematismo de esa justi-
ciabilidad.

Al tratar de este problema ha estado presente en la
deliberacién el dato constitucional de la proclamacion de
derechos en el titulo |, capitulo 3 CE, que, pese a la estruc-
tura normativa del precepto que los proclama, no son
propiamente tales, por carecer de justiciabilidad directa,
poniéndose como ejemplos los arts. 45 y 47 CE. En ese
modo de argumentar se olvida que es la propia Constitu-
cion en el art. 53.3 la que propiamente degrada el alcance
de esas declaraciones y les niega explicitamente la justi-
ciabilidad. Pero sin una norma de ese tenor no cabe afir-
mar que los derechos inequivocamente declarados como
tales en un Estatuto de Autonomia no son propiamente
derechos, ni son directamente justiciables sin el soporte
de una ley autonémica infraordenada al Estatuto.

No me resulta recurso dialéctico intelectualmente
correcto el negar que el legislador dice lo que dice (cuando
lo dice de modo inequivoco), haciéndole decir otra cosa
distinta, para salvar asi la constitucionalidad de lo que
dice, y que no podia decir.

Si lo que el legislador dice, no puede decirlo, por opo-
nerse a un precepto constitucional (en este caso la decla-
racion de derechos de los ciudadanos espanoles residen-
tes en la Comunidad Auténoma regida por el Estatuto de
Autonomia, que, a mi juicio, es contrario a lo dispuesto en
el art. 139.1 CE), la consecuencia juridica no puede ser
otra que la inconstitucionalidad y nulidad de lo dicho, y
me resulta intelectualmente inaceptable el dar por sen-
tado que el legislador ha dicho otra cosa distinta (en este
caso que ha enunciado un mandato a los poderes publi-
cos, en vez de haber establecido un derecho), para asi
salvar la constitucionalidad de lo dicho. Un procedimiento
discursivo tal, aprioristicamente desvinculado de la
«veste de que se revistan» las declaraciones, utilizando
una expresion metaférica, parece que lo que trata es de
ocultar la «veste» con un disfraz adecuado para dejar
abierta de antemano el acceso a un ambito normativo que
sin aquél tendria cerrado.

No se puede negar un problema, a base de negar que
exista.Y en este caso el problema existe, y no es otro que
el de la posible constitucionalidad de declaraciones de
derechos en los Estatutos de Autonomia, atribuidos a ciu-
dadanos espanoles por la sola condicién de residentes en
el territorio de la Comunidad Auténoma regida por ellos,
lo que considero inconstitucional, segun he reiterado.

Es obligada la coherencia con la tesis de la limitacién
constitucional del contenido de los Estatutos de Autono-
mia, que se hace en el fundamento juridico 12 de la Sen-
tencia, que comparto sin reservas, y que muy atinada-
mente se sintetiza en el parrafo final del fundamento
juridico 12, segun el cual: «dicho contenido no puede ser
entendido de manera difusa, en atencién, entre otras
razones, a la especial rigidez que les caracteriza. En defini-
tiva, el contenido constitucionalmente licito de los Estatu-
tos de Autonomia incluye tanto el que la Constitucion
prevé de forma expresa (y que, a su vez, se integra por el
contenido minimo o necesario previsto en el art. 147.2 CE
y el adicional, al que se refieren las restantes remisiones
expresas que la Constitucion realiza a los Estatutos),
como el contenido que, aun no estando expresamente
senalado por la Constitucidon, es complemento adecuado
por su conexion con las aludidas previsiones constitucio-
nales, adecuacion que ha de entenderse referida a la fun-
cion que en sentido estricto la Constitucion encomienda a
los Estatutos, en cuanto norma institucional basica que ha
de llevar a cabo la regulacion funcional, institucional y
competencial de cada Comunidad Auténoman.

Si se es coherente con esa tesis, no se alcanza a com-
prender como la declaracion de derechos de los ciudada-
nos espanoles residentes en una determinada Comuni-
dad Auténoma puede entrar en ninguna de las sefaladas
limitaciones del «contenido constitucionalmente licito de
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los Estatutos de Autonomia». Sobre el particular debe
observarse que tales declaraciones, ni son incluibles en
ninguna prevision expresa de la Constitucion, ni pueden
considerarse complemento adecuado de ninguna previ-
sion constitucional, comprendida esa adecuacion en los
términos estrictos que en el pasaje referido se indican.

La simple conexidon hipotética de la declaracion de
derechos con una concreta competencia atribuida en el
Estatuto a la Comunidad Auténoma lo es con un conte-
nido del Estatuto; pero no con una prevision constitucio-
nal, que es, segun se ha dicho, el elemento clave para
determinar el contenido constitucionalmente posible de
un Estatuto de Autonomia.

En todo caso, para que pudiera afirmarse la conexion,
seria necesario que la norma estatutaria concernida la
estableciera de modo inequivoco; y no es tal el caso, si en
la norma no se alude directamente a competencia alguna
de la que pueda considerarse directriz de ejercicio, y si la
norma en cuestion se incluye en titulo no alusivo a las
competencias, y previo al referido a éstas, bajo el enun-
ciado genérico de derechos.

Si nos atenemos a lo que se razona en el fundamento
juridico 12 de la Sentencia, bastaria esa consideraciéon de
caracter formal, para excluir como «contenido constitu-
cionalmente licito de los Estatutos de Autonomia», las
declaraciones de derechos de los ciudadanos. Pero en
todo caso a esa consideracion formal debe anadirse la
mas estrictamente material del mandato del art. 139.1 CE,
en los términos que antes ya he razonado.

Por ultimo, si el Estado al aprobar la norma estatutaria
no puede incluir en su contenido esas declaraciones, no
me parece recurso juridicamente admisible el que, con-
vertidas las declaraciones de derechos en mandatos al
legislador autonémico, dicho mandato suponga enco-
mendar a éste que los establezca. Lo que el Estatuto no
puede hacer, no cabe que lo ordene hacer al legislador
autonomico, pues ello no seria sino un puro artificio
para burlar la veda constitucional, lo que me resulta
inadmisible.

Por ello debo mostrar mi total rechazo del parrafo con-
clusivo del apartado c) del fundamento juridico 15, que, a
mi juicio, supone convalidar aprioristicamente las decla-
raciones de derechos con el ardid inaceptable de su con-
versidon en mandatos al legislador, parrafo que dice:

«En conclusion, los Estatutos de Autonomia, que en el
ambito institucional del contenido estatutario pueden
establecer derechos subjetivos por si mismos [afirmacién
que acepto], en el ambito de atribucion competencial
requieren de la colaboraciéon del legislador autondmico,
de tal manera que las prescripciones estatutarias relativas
a este ultimo ambito, cualquiera que sea el modo literal
en que se enuncien, han de entenderse, segun antes se
acaba de decir, como mandatos, orientaciones u objeti-
vos, dirigidos a los poderes publicos autondmicos para el
ejercicio de competencias que el Estatuto atribuyan».

Frente a esa afirmacion sostengo que tales declaracio-
nes de derechos, sin conversion posible en lo que no son,
sino ateniéndonos a lo que propiamente son, incurren en
un vicio de inconstitucionalidad y son nulas, por vulnera-
cién, tanto de los limites formales del art. 147.2 CE, como
del 139.2 CE.

5. El capitulo final de mi discrepancia se centra en la
interpretacion del art. 17 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana impugnado, que se hace en el fun-
damento juridico 18 de la Sentencia.

Tal interpretacion me resulta absolutamente inconsis-
tente.

Se empieza diciendo (parrafo 3 del RJ) que:

«Lo primero que hay que destacar es que el art. 17.1
EAV no enuncia un derecho ya regulado en la Constitucién
(Capitulo Il delTitulo 1), esto es, en sus propios términos, no

se identifica con ninguno de ellos. Por lo tanto, en cuanto
que enunciado en un Estatuto, no goza de la triple condi-
cion que a los derechos constitucionales reconoce el
art. 53.1 CE: regulacién reservada a la Ley, respeto a su
contenido esencial y vinculacién a todos los poderes publi-
cos. Es decir, no estamos ante un derecho que pueda ser
incluido en el ambito de los “derechos fundamentales y
libertades publicas” que la Constitucidn reconoce y garan-
tiza, pues estos ultimos “son de aplicacion directa, sin que
sea necesario para su efectividad un desarrollo legislativo
(art. 53 CE)” (STC 39/1983, de 17 de mayo, FJ 2).»

Sorprende ese arranque, que creo que nada tiene que
ver con el problema que suscita la constitucionalidad del
referido art. 17. Lo que se dice en el parrafo transcrito es
tan incuestionable como estéril para la exégesis del pre-
cepto y para el analisis de su constitucionalidad.

Que el precepto no enuncia un derecho ya regulado
en la Constitucion, ni por tanto operan respecto a él las
garantias del art. 53 CE, es intranscendente para negar
que lo regulado en él pueda ser la proclamacion de un
derecho estatutario, cuya constitucionalidad el Gobierno
recurrente pone en cuestion.

Se pasa a continuacion a recordar la STC 37/1987, y la
apreciacion en ella del sentido y constitucionalidad del
art. 12.3.11 EAANd, aprobado por la Ley Orgéanica 6/1981,
para destacar que «pusimos entonces de manifiesto la
conexiodn existente entre el objetivo estatutario y la dispo-
sicion efectiva de la atribucién competencial correspon-
diente».

Me resulta inoperante la cita de ese precepto del Esta-
tuto de Andalucia y de la Sentencia a él alusiva en su
inocultable intento de tomarlos como base de partida
para sostener que, lo mismo que en aquel caso, en el pre-
cepto ahora cuestionado nos hallemos ante la conexion
de un objetivo estatutario y la atribuciéon competencial
correspondiente.

Tal planteamiento lo considero distorsionador y argu-
mentalmente desafortunado en grado sumo, pues basta
detenerse en la lectura del precepto de aquel Estatuto,
para constatar cual es el modo en que el legislador enun-
cia los que impone como objetivos, y como indica el refe-
rente subjetivo de los mismos. En efecto el citado pre-
cepto decia literalmente:

«3. Paratodo ello, la Comunidad Auténoma ejercera
sus poderes con los siguientes objetivos bésicos:

11. La reforma agraria entendida como la transfor-
macion, modernizacion y desarrollo de las estructuras
agrarias y como instrumento de una politica de creci-
miento, pleno empleo y correccion de los desequilibrios
territoriales».

Si tal es el modo de expresién legal cuando se trata de
fijar objetivos a los poderes publicos de una Comunidad
Auténoma, no se alcanza a comprender como de ese dato
legal pueda extraerse una base argumental para sostener
qgue en el precepto aqui impugnado, que no tiene como
referente subjetivo a la Comunidad Autdnoma, sino a «los
valencianos y valencianas», y que se pronuncia en térmi-
nos de atribucién de derechos a los mismos, de lo que se
trata no es de la atribucién de un derecho, sino de la fija-
cion de un objetivo para el ejercicio de las competencias
de la Comunidad Autonoma.

En mi apreciacion la desafortunada cita del art. 12.3.11
del Estatuto de Autonomia para Andalucia (EAANd), apro-
bado por Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, mas
bien opera en contra de la tesis que se sostiene en el
texto, pues, si se comparan dicho precepto y el que en el
actual proceso se impugna, queda perfectamente claro
cuales son los distintos modos de fijaciéon de objetivos
para el ejercicio de los poderes de las Comunidades Auto-
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nomas, y de declaracion de derechos de los ciudadanos
residentes en el territorio de una de ellas.

El contraste con el precepto en mala hora traido a
colacién viene a resultar un argumento valioso para sos-
tener que, cuando el legislador declara un derecho de los
ciudadanos, se expresa en términos harto diferentes que
cuando lo que hace, es fijar un objetivo para el ejercicio
de las competencias de los poderes publicos de una
Comunidad Auténoma.

En un nuevo paso argumental, no mas feliz, el funda-
mento juridico continua diciendo:

«La exégesis del precepto impugnado ha de tener en
consideracion el contexto en que se formula; un con-
texto que nos muestra que el art. 17.1 EAV se integra en
el titulo Il EAV, “De los derechos de los valencianos y
valencianas”».

Pues bien, el argumento contextual creo que de nuevo
opera en sentido contrario al atribuido en el texto del fun-
damento juridico analizado, pues en el EAV son clara-
mente diferenciables el «Titulo Il. De los derechos de los
valencianos y valencianas», y el «Titulo IV. Las competen-
cias», entre las que, como recuerda el texto que critico, en
el art. 49.1.16 se citan la de «aprovechamientos hidrauli-
cos, canales y riegos, cuando las aguas discurran integra-
mente dentro del territorio de la Comunidad Valencianay,
en el art. 49.3.30 la de «agricultura, reforma y desarrollo
agrario», y en el art. 50.6 la de «proteccion del medio
ambjenten».

Unase a ello como elemento contextual, y como dato
directamente evidenciador del sentido de la normay de la
intencion de su autor el del predmbulo de la Ley Organica
1/2006, en el que se pone de manifiesto el significado
innovador de la incorporacion de derechos («De forma
exhaustiva se incorporan los derechos de las ciudadanas
y de los ciudadanos valencianos, la promocién de defensa
de éstos por los poderes publicos y la mencidon expresa
de una serie de valores y derechos universales...»), al
tiempo que se indican los diferentes contenidos de los
diversos titulos, para llegar a la conclusion de que la
declaracion de derechos en el Estatuto de Autonomia
para la Comunidad Valenciana (EAV) es algo bien dife-
rente de la fijacion de objetivos a los poderes publicos. La
declaracion de derechos precede a la fijacion de las com-
petencias, y el objetivo es precisamente «la promocién de
defensa de éstos por los poderes publicos».

No estamos ante un objetivo ligado a una competen-
cia, del que mediante una ulterior intervencion del legisla-
dor autondmico, pueda, en su caso, derivarse un derecho,
sino que el derecho es un prius conceptual, cuyo desarro-
llo, el del derecho, no el de ninguna competencia, se
impone al legislador.

Si existe en la Ley una separacion en titulos como la
senalada, en una interpretaciéon contextual lo légico es
suponer que el emplazamiento propio de una norma de
fijacion de objetivos o directrices para el ejercicio de las
competencias de la Comunidad Auténoma debiera serlo
el del Titulo en el que se establecen las competencias, y
no en el que se proclaman derechos de los ciudadanos
residentes en la Comunidad Auténoma.

En linea con la referencia contextual se dice:

«También se aprecia que el art. 8 EAV, que inicia dicho
titulo, declara, de un lado, que aquéllos “en su condicion
de ciudadanos espanoles y europeos’, son titulares de los
derechos incluidos en diversos instrumentos juridicos vy,
de otro, que los poderes publicos valencianos estan vin-
culados por los mismos. Por ultimo, los restantes precep-
tos de dicho titulo Il EAV se refieren, en ocasiones, a los
compromisos que al efecto asumen los poderes publicos
autondémicos, referencia que no figura en el precepto
impugnadon».

El argumento resulta de nuevo inadecuado para el
propoésito que lo guia. Primero, porque el hecho de que en
el apartado 1 se afirme que los valencianos y valencianas,
en su condicién de ciudadanos espanoles y europeos, son
titulares de los derechos y libertades que en ese apartado
se indican (lo que es rigurosamente superfluo, pues sin
necesidad de ese precepto es indudable que lo serian), no
puede servir en modo alguno de aval a la tesis de que la
declaracién de derechos no sea tal, sino un mero objetivo
fijado a los poderes publicos, que es la tesis de la Senten-
cia. Lo que se hace precisamente es introducir en el EAV
una declaracién de derechos, tomandola de textos de
superior rango, y de ello no cabe extraer argumento
alguno para sostener que lo que ahi se dice no sea preci-
samente una declaracion de derechos, sino objetivos para
la ejecucion de competencias, por mas que esa concreta
declaracién sea absolutamente superflua.

La observaciéon de que «los poderes valencianos estan
vinculados por los mismos» (por los derechos declarados
en el apartado 1), tampoco es argumento del que se
pueda extraer la conclusion, ni de que la declaraciéon de
derechos no tenga el valor de tal, ni de que la vinculacién
que establece para los poderes publicos valencianos sea
solo para ellos y no para otros poderes distintos. En otros
términos, esa observacién de referencia a un precepto
que es inequivocamente de declaracion de derechos y de
vinculacion de los poderes publicos valencianos por esos
derechos, traida a colacidn en la Sentencia en linea con la
consideracion del contexto en que se formula el precepto
impugnado, resulta por completo inoperante para fundar
la tesis de la negaciéon del caracter de derechos de los
declarados en art. 17 EAV impugnado. Antes bien, la cita
del art. 8 mas bien puede operar como dato normativo de
que la declaraciéon de los derechos que declara, que, por
serlo, vinculan a los poderes publicos, como es propio de
cualquier otro derecho, es en un sentido propio una
auténtica declaracion de derechos, y no una directriz para
el ejercicio de ninguna concreta competencia.

En un paso mas en relacién con la critica del desacer-
tado argumento contextual, el hecho de que «los restan-
tes preceptos de dicho titulo Il EAV se refie[ran], en oca-
siones, a los compromisos que al efecto asumen los
poderes publicos autondmicos, referencia que no figura
en el precepto impugnado», a lo mas podra servir de base
para cuestionar el caracter de auténticos derechos de los
que en las ocasiones aludidas se refieran directamente a
compromisos asumidos por los poderes publicos; pero
de ello no puede inferirse que, cuando en el precepto
impugnado no se contiene esa referencia, lo declarado
como derechos de los ciudadanos no suponga la consa-
gracion legal de los derechos declarados.

Frente a la tesis de la Sentencia mi criterio es el de
que, tanto por el sentido literal del precepto impugnado,
como por su estructura normativa, como por el contexto
del mismo en una interpretacion sistematica del EAV en
los términos que ya han quedado expuestos antes, debe
entenderse que en dicho precepto se esta estableciendo
propiamente derechos de los valencianos y de las valen-
cianas, sin conexién alguna proclamada con el ejercicio
de ninguna competencia de los poderes publicos de la
Comunidad Auténoma Valenciana. Y precisamente por-
que el precepto establece derechos, es por lo que se sus-
cita el problema de su validez constitucional en cuanto
posible contenido licito de un Estatuto de Autonomia.

El hecho de que en lo atinente a «el derecho de redis-
tribucion de los sobrantes de cuencas excedentarias» se
diga, «atendiendo a criterios de sostenibilidad de acuerdo
con la Constitucidn y la legislacion estatal», no basta para
negar que exista una auténtica declaracion del derecho,
aunque al tiempo se fijen los limites de su contenido por
remisién a otras normas.

Pero lo relevante es que, declarado el derecho en una
norma del caracter de la que nos ocupa, Ley estatal apro-
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bada por Ley Orgéanica, quedara establecida por ello una
vinculacion, no sélo para el legislador autonémico, sino
para el legislador estatal, que podran fijar los criterios de
sostenibilidad; pero que a la hora de regular el trata-
miento que consideren adecuado de los sobrantes de
cuencas excedentarias no podran desconocer el derecho
a su redistribucién, que respecto a dichos sobrantes ha
establecido a favor de los valencianos y valencianas la
norma cuestionada.

No puedo compartir la afirmacion contenida en el
parrafo final del fundamento juridico 18 de la Sentencia
de que «el derecho estatutario asi enunciado presenta
como rasgo distintivo el de no ser ejercitable de modo
directo e inmediato en via jurisdiccional, pues s6lo podra
serlo cuando los poderes autondmicos lo instrumenten vy,
aun ello, de acuerdo con la Constitucion, “la legislacion
estatal” o “la ley’ estatal o autondmica, segun los casos»,
afirmacion que considero incorrectamente apodictica. A
mi juicio falta una explicacién aceptable del caracter que
se proclama, y frente a ello sostengo que no cabe recha-
zar la posibilidad de ejercicio jurisdiccional del derecho,
cualquiera que sea su dificultad, para oponerse a actua-
ciones de los poderes publicos autonémicos, e incluso de
los estatales, si actian con desconocimiento del derecho.

Reiterando lo que en otro lugar he dejado dicho, si por
su estructura normativa y contexto el texto estatutario es
tal, que no puede negarse que en él se esté estableciendo
un derecho, aunque su justiciabilidad directa pueda ser
quizas imprecisa, no puede negarse aprioristicamente
que tal justiciabilidad pueda existir. No cabe invertir los
términos del problema, como antes dije, anteponiendo el
elemento de la justiciabilidad del derecho, para admitir, o
negar, la existencia de éste. La realidad es la contraria: si
el derecho existe, porque como tal lo declara el legislador,
es justiciable, cualquiera que sea el problematismo de esa
justiciabilidad. En definitiva, seran los titulares del dere-
cho los que deberdn buscar la féormula de hacerlo valer
judicialmente, de cuyas formulas una es la de impugnar
los actos que puedan considerarse lesivos de derechos.

La afirmacion del texto antes acotada, que, insisto, me
parece apodictica y falta de una explicacién admisible, no
puede, a mi juicio, sustentarse en la observacién del
parrafo tercero del fundamento juridico, que analizaba al
principio de este apartado de mi voto, de la que quizas
pudiera encontrarse aqui una cierta resonancia. Basta
remitirnos a lo que al principio de este apartado dejé
dicho sobre tal observacion, para rechazar que la falta de
cobertura en el art. 53.1 CE pueda ser explicaciéon valida
de la aqui proclamada falta de justiciabilidad del derecho.

Rechazado, como acabo de hacerlo, que los derechos
de que se trata no sean ejercitables en via judicial hasta
que los poderes autondmicos los instrumenten, debo
rechazar la conclusion que sobre la base de ese dato cie-
rra el fundamento juridico 18, en la que se dice que «, el
art. 17.1 EAV, aunque formalizado en su diccion como
derecho, se sitla en la orbita de las directrices, objetivos
basicos o mandatos dirigidos a los “poderes publicos
valencianos” ».

Por todo lo que he dejado razonado creo que esa es
una afirmacion voluntarista, contraria a los términos de la
Ley. Este Tribunal, al enfrentarse a la Ley podra declarar
su constitucionalidad o inconstitucionalidad; pero lo que
no podra, es hacer decir a la Ley lo que en rigor no dice,
ni negar lo que dice, para con ese recurso dialéctico salvar
su constitucionalidad.

Volviendo a los términos metaforicos utilizados antes,
lo que la Constitucién no admite como contenido licito de
un Estatuto de Autonomia, no cabe incluirlo en él, poniendo
a la Ley inconstitucional el disfraz de lo que, de haber sido
dicho por el legislador, podia ser constitucional.

Lo que hace la Sentencia al proclamar lo que se acaba
de transcribir no es sino aplicar la tesis aprioristica que
critiqué en el apartado 4 de este Voto, en el que ya adver-

tia como desde esa tesis se estaban estableciendo las
bases para salvar la constitucionalidad del art. 17 EAV.

Si, pues, segun he razonado el art. 17 EAV supone
una declaracion de derechos de los valencianos y valen-
cianas; esto es, de espanoles residentes en el territorio
de la Comunidad Autdonoma Valenciana, por todo lo que
he dejado expuesto en el apartado 4 de este voto, consi-
dero, en contra de lo que se dice en los fundamentos
juridicos 19 y 20 a) de la Sentencia, que el precepto es
contrario al art. 147 CE y al 139.1 CE.

Y creo finalmente que es también contrario al art.
149.1.22 CE en lo atinente al derecho a la redistribucion de
los sobrantes de aguas de cuencas excedentarias, pues
con un criterio de minimo realismo, y atendido el dato
factico innegable de que en la Comunidad Valenciana no
existen «aguas sobrantes de cuencas excedentarias», la
referencia legal a estas aguas no puede aludir sino a las
de cuencas situadas fuera del territorio de esa Comuni-
dad.Y a partir de ese dato resulta claro que el precepto
impugnado esta invadiendo un area competencial que
segun el precepto referido corresponde al Estado, al
tiempo que excede en su ordenacién del limite territorial
en que debe operar el Estatuto de Autonomia.

La afirmacion del parrafo 4 del fundamento juridico 22
de la Sentencia de que el «EAV, no se refiere propiamente
a los “sobrantes de aguas de cuencas excedentarias’, sino
a la redistribucion de los mismos, y la propia idea de
redistribucién supone que esas aguas se encuentren ya a
la disposicion redistributiva del poder publico autono-
mico competente, en los términos establecidos por la
legislacion estatal», me resulta tan artificiosa en extremo
como inexacta. Entendido asi el precepto, careceria de la
minima utilidad normativa. Si el objeto de la redistribu-
cion son «los sobrantes de aguas de cuencas excedenta-
rias», es innegable que el precepto se esta refiriendo a
ellas, y es esa referencia lo que hace al precepto proble-
matico e inconstitucional.

Concluyo, pues, afirmando que el recurso debia
haberse estimado, y que los extremos de la fundamenta-
cion de la Sentencia que he analizado me resultan recha-
zables.

En tal sentido emito mi voto.

Madrid, a doce de diciembre de dos mil siete.—Vicente
Conde Martin de Hijas.-Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Javier
Delgado Barrio respecto de la Sentencia dictada en el
recurso de inconstitucionalidad num. 7288-2006

Con el respeto que siempre me merecen mis compa-
neros, creo procedente formular este Voto particular para
manifestar mi discrepancia con la mencionada Sentencia.

Aunque coincido en distintos puntos con su razona-
miento, como ha de verse en las lineas que siguen, creo
procedente 1) perfilar, en cuanto a la doctrina general que
en ella se expone, el itinerario que considero mas expre-
sivo a la hora de fijar un criterio general sobre el conte-
nido constitucionalmente viable del Estatuto de Autono-
mia, y ello con el punto de partida que es el art. 147 CE,
y 2), mas concretamente, puesto que el art. 17.1 EAV, aqui
impugnado, en su literalidad, establece derechos, habré
de examinar ese criterio general a la luz del principio
general de igualdad de derechos que en su vertiente terri-
torial proclama el art. 139.1 CE, al que la Constitucion
asigna un cometido fundamental, para después, 3) ya
respecto del precepto ahora recurrido, senhalar como ha
de ser entendido, pues en mi opinién carece de virtuali-
dad juridica 4) lo que, en ultimo término, dada su relevan-
cia, debe quedar reflejado en el fallo.

1. El Estatuto de Autonomia tiene un contenido esen-
cial o minimo que es el previsto en el art. 147.2 CE, y ade-
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mas otros contenidos expresamente previstos en la Cons-
titucion. Y sobre esta base, se plantea la cuestion de si
cabe un tercer campo de contenido adicional, asi como,
caso de admitirse éste, qué requisitos son necesarios
para su viabilidad constitucional. La reflexion necesaria
en este sentido ha de llevarse a cabo teniendo en cuenta
a) que el Estatuto es la norma institucional basica de la
Comunidad Auténoma, b) es fruto de la actuacion de una
competencia conjunta del Estado y de la Comunidad
Autonoma, c) se aprueba mediante ley organica y d) su
texto se caracteriza por una petrificacion o congelacién de
extraordinaria intensidad:

a) El Estatuto es la norma institucional basica de la
Comunidad Autonoma —art. 147.1 CE—, porque cumple una
precisa funcion que le encomienda la Constitucion.

Una norma es «institucional basica» por razén de la
materia y por razon del tratamiento al que la somete.
Dado que lo que ahora importa es la determinaciéon del
contenido constitucionalmente licito del Estatuto, me
referiré solo a la materia propia de esta norma.Y asi, el
Estatuto, para cumplir esa funcion que la Constitucion le
senala, ha de regular un elenco de materias previsto en el
art. 147 CE. Ademas otros preceptos constitucionales
establecen contenidos anadidos a los de dicho precepto y
después indicaré que resultan viables también, cum-
pliendo ciertos requisitos, algunos contenidos distintos
de los que la Constitucidn establece.

El contexto proximo del art. 147.1 CE, es decir, su apar-
tado 2, detalla el contenido esencial del Estatuto. El Esta-
tuto es Estatuto porque regula una determinada materia
—concretamente la prevista en el art. 147.2 CE. Si ademas
regula otras materias sigue siendo un Estatuto porque ha
incluido el contenido del art. 147.2; si no recoge este con-
tenido, aunque regule otras materias, cualquiera que
sean éstas, ya no es un Estatuto.

En definitiva, el Estatuto es la norma institucional basica
porque contiene lo que esta previsto en el art. 147.2 CE.

b) El Estatuto es el fruto de la actuacién de una com-
petencia conjunta atribuida por la Constitucion al Estado
y a la Comunidad Auténoma: sobre una misma materia se
atribuye la competencia a dos entes publicos distintos,
que la actian sucesivamente —uno tiene la iniciativa y
otro la decision— en un mismo procedimiento, que tiene
asi un fondo paccionado, pues el Estatuto «supone una
doble voluntad» —=STC 59/1990, de 29 de marzo, FJ 5.

De aqui derivan dos consecuencias:

1) Este complejo procedimiento solo tiene sentido,
s6lo tiene razén de ser en las materias objeto de la com-
petencia conjunta, es decir, en los casos en que resulta
necesaria la doble intervencion. Fuera de ese ambito de la
competencia conjunta, los demas terrenos, o son compe-
tencia del Estado porque se la atribuye la Constitucion, o
seran de la competencia autondmica porque se la va a
atribuir el Estatuto.Y en todo aquello que no es de la com-
petencia conjunta y que, por tanto, pueden hacer a solas
el Estado o la Comunidad Auténoma, no resulta razonable
seguir el complejo procedimiento que separa iniciativa y
decision.

2) Pero, ademas, y siendo una competencia con-
junta, ha de concluirse que ninguno de los cotitulares
puede modificar, por si solo, el Estatuto. Después he de
volver sobre este punto que considero esencial.

En cualquier caso, lo que ya destaco es que la deter-
minacion del contenido licito del Estatuto ha de realizarse
con estricta atencién a la materia reservada al Estatuto, es
decir, la que es objeto de esa competencia conjunta.

c) El Estatuto se aprueba mediante ley organica, lo
que abre dos cauces diferentes de reflexion:

1) Ante todo, cabe tomar en consideracion la doc-
trina de este Tribunal respecto de ese tipo de leyes,
siquiera sea, en este primer momento, con caracter pura-

mente orientativo, porque la peculiaridad del Estatuto no
permite un traslado automatico de aquella doctrina.

Y en este sentido, es de recordar la STC 76/1983, de 5
de agosto, RJ 2, que, para las previsiones especificas de
reserva de ley organica, senalaba: «dada la congelacion
de rango que éstas [reservas de ley organica] suponen, la
rigidez del ordenamiento juridico no puede llevarse mas
alla de los supuestos especificamente tasados —-como ha
puesto de manifiesto este Tribunal en la mencionada Sen-
tencia de 13 de febrero de 1981- en un sistema democra-
tico como el instaurado por nuestra Constitucion, basado
en el juego de las mayorias parlamentarias, por lo que la
exigencia de que éstas sean cualificadas o reforzadas sélo
puede tener caracter excepcional y ha de ser explicita-
mente prevista en la Constitucién».

Ya en este punto, hemos de volver a la pregunta ini-
cial: el Estatuto jadmite sblo las materias previstas en la
Constitucidon o permite la inclusidén de otras distintas que
integran un contenido adicional?Y la respuesta la hemos
de buscar, todavia en linea de aproximacion, en la juris-
prudencia sentada respecto de las leyes de contenido
constitucionalmente establecido.

En relacion con las leyes organicas se ha admitido la
inclusién no solo de las materias incluidas en la reserva
sino también de otras conexas -STC 137/1986, de 6 de
noviembre, FJ 3—, siempre que se cumplan determinados
requisitos. Asi la STC 124/2003, de 19 de diciembre, FJ 3,
senala que la viabilidad de las materias conexas exige
que «lo sean desde un punto de vista material», de suerte
que «la ley organica solo puede incluir preceptos que
excedan del &mbito estricto de la reserva cuando su con-
tenido desarrolle el nucleo organico y siempre que cons-
tituyan un complemento necesario para su mejor inteli-
gencia».

En la misma linea, respecto de la Ley de presupuestos
hemos dicho -STC 32/2000, de 3 de febrero, FJ 5- que
para que la regulacion «de una materia que no forma
parte de su contenido necesario o indisponible sea cons-
titucionalmente legitima, es preciso que la materia guarde
relacién directa con los ingresos y gastos que integran el
presupuesto o que su inclusion esté justificada por tra-
tarse de un complemento o anexo de los criterios de poli-
tica econdmica de la que ese presupuesto es el instru-
mento o, finalmente, que sea un complemento necesario
para la mayor inteligencia y para la mejor ejecucién del
presupuesto y, en general, de la politica econémica del
Gobierno (SSTC 76/1992 y 195/1994)».

La idea fundamental que late en esta doctrina, por
generalizacion, lleva a concluir que en las leyes para las
que la Constitucion ha establecido un determinado conte-
nido cabe no solo lo expresamente previsto en ella, sino
también un contenido conexo que ha de cumplir dos
requisitos, pues, por un lado, ha de tener una directa rela-
cion con la materia reservada por la Constitucién, y, por
otro, su inclusion en la ley ha de resultar precisa para que
ésta pueda cumplir la funcion que aquélla le enco-
mienda.

Y esta razdn de ser del contenido conexo o adicional
—que la ley pueda desarrollar el cometido que la Constitu-
cion le asigna—, permite ya extender su viabilidad a los
Estatutos de Autonomia. Asi lo ha admitido este Tribunal,
que distingue, por un lado, el «dambito delimitado por la
reserva material del Estatuto» y, por otro, «las normas
estatutarias que regulen materias que queden fuera de
ese ambito» —STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2.b).

2) Laaprobacion del Estatuto mediante ley organica,
como ya he anticipado, genera un segundo itinerario de
reflexion, pues, en cuanto ley organica, es ley estatal, lo
que significa que todos los Estatutos de Autonomia pro-
ceden de un mismo legislador a diferencia de las leyes
autondmicas que se dictan por diecisiete legisladores
diferentes.
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Y esta contraposicion —leyes dictadas por un mismo
legislador frente a leyes dictadas por legisladores distin-
tos- tiene muy relevantes consecuencias para el principio
de igualdad -STC 319/1993, de 27 de octubre, FJ 5. Ahora
bien, siendo la igualdad establecida en el art. 139.1 CE
uno de los principios generales de la organizacion territo-
rial del Estado y derivandose de ella importantes conse-
cuencias para la determinacion del contenido licito de los
Estatutos de Autonomia —el Estatuto es desigualdad,
arts. 138.2 y 147.2 CE-, dejo su examen para después,
subrayando ya que si el precepto impugnado en su litera-
lidad establece derechos, la pregunta a formular en estos
autos es la de si en el Estatuto de Autonomia caben dere-
chos subjetivos.

d) El cuarto itinerario a seguir para la fijacion del
contenido posible del Estatuto es el de la congelacién o
petrificacion de su texto.

Como hemos visto, hay en el Estatuto un contenido
que deriva expresamente de los preceptos constituciona-
les y otro conexo o adicional, que sin ese directo funda-
mento resulta sin embargo adecuado para que el Estatuto
pueda cumplir la funcion que la Constitucién le enco-
mienda.Y ;qué ocurre con las materias que no estan en
ninguno de los dos casos, es decir, ajenas a la reserva y
no susceptibles de ser subsumidas en el contenido
conexo o adicional, materias que, por tanto, figuran mas
alla de los limites constitucionales del Estatuto?

La respuesta dependera del alcance que demos a la
petrificacion estatutaria: si todo el contenido del Estatuto
queda congelado, incluida la zona extralimitada, ésta sera
nula por razones puramente formales: la norma puede no
incurrir materialmente en inconstitucionalidad vy, sin
embargo, por su mera inclusién, con congelacion, resulta
nula, porque se desapodera al Estado o a la Comunidad
Autdénoma para regular a solas la materia que no estaba
en el ambito de la competencia conjunta. Por el contrario
si entendemos que ese contenido extralimitado que
excede de la reserva no queda congelado, y que, por
tanto, puede ser modificado por ley estatal o autondmica
—no hay despojo de la competencia del Estado o de la
Comunidad Autonoma- habra que reputar valida la nor-
mativa en cuestion.

A este respecto se han propuesto dos soluciones:
a) Diversidad de regimenes para la reforma del Estatuto
—unos preceptos son reformables por una via y otros por
otras—; b) Uniformidad del régimen juridico de reforma
—todos los preceptos estan sometidos a idéntico cauce de
reforma.

1) Se ha sostenido en la doctrina que la rigidez del
Estatuto se extiende sélo a la materia que le esta reser-
vada. Ello implicaria que ésta para su reforma exigiria el
complejo procedimiento autondmico-estatal —iniciativa y
decision—, mientras que el resto podria modificarse por
ley organica, por ley ordinaria del Estado o por ley auto-
nomica, atendiendo a la titularidad —estatal o autono-
mica— de la competencia sobre la materia que, incluida en
el Estatuto, no era de la competencia conjunta. Esto impli-
caria cuatro vias distintas para la reforma estatutaria aten-
diendo al objeto —procedimiento conjunto, ley organica,
ley ordinaria estatal y ley autonémica.

Con ello las normas de la extralimitacion serian vali-
das, pues no se alteraria el régimen juridico propio de
cada una de ellas y que deriva de la titularidad de la com-
petencia.

2) La segunda posible solucién es la de la uniformi-
dad del régimen juridico de reforma del Estatuto.

Con ello, todo el contenido del Estatuto queda afec-
tado por la rigidez.

Esta es la solucion que deriva de nuestra jurispruden-
cia. Asi, concretamente para las transferencias o delega-
ciones de competencias del art. 150.2 CE hemos dicho
que «utilizar, pues, el Estatuto como instrumento de

transferencia o delegacion implicaria dar rigidez a una
decisién estatal en una manera no deseada por el consti-
tuyente y que choca con la mayor flexibilidad que los
instrumentos del art. 150.2 han de poseer. Por otra parte,
este ultimo precepto implica una decisién formalmente
unilateral por parte del Estado, susceptible de renuncia y de
introduccion de instrumentos de control» (STC 56/1990,
de 29 de marzo, FJ 5)

Y ya con caracter mas general hemos declarado «las
disposiciones del Estatuto de Autonomia tienen un ambito,
delimitado por la reserva material del Estatuto, respecto al
cual no cabe ni la reforma por procedimiento distinto al
previsto en el art. 147.3 CE y en el propio Estatuto, ni la
remision a normas de rango infraestatutario. Sin embargo,
las normas estatutarias que regulen materias que queden
fuera de ese ambito, pese a que tampoco pueden ser refor-
madas por procedimientos distintos a los anteriormente
indicados, si pueden atribuir, en todo o en parte, la deter-
minacion definitiva de su contenido al legislador autono-
mico» (STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2).

Queda, asi, claro que tanto las normas incluidas en el
ambito de la reserva material del Estatuto como las que
quedan fuera resultan congeladas pues «no pueden ser
reformadas por procedimientos distintos» al previsto en
el art. 147.3 CE.

De esta plenitud de la petrificacion de todo el contenido
del Estatuto derivan dos consecuencias importantes:

a’) Vaélidamente solo pueden ser incluidas en el Esta-
tuto las materias previstas en la Constitucién y las que
integren el complemento adecuado para que aquél cum-
pla su funcion. Toda otra materia ajena a la competencia
conjunta establecida en la Constitucién, de incluirse en el
Estatuto, veria alterado su régimen juridico, pues ya no
podria ser modificada por la decisién unilateral del ente
competente, que habria de contar con la voluntad de
otro.

b’) Y por ello, puede responderse ya la pregunta ini-
cial: si, efectivamente, en el Estatuto cabe un contenido
adicional distinto del expresamente previsto en el Consti-
tucion, siempre que cumpla dos requisitos: 1) ha de tener
una conexion con la materia constitucionalmente reser-
vada al Estatuto y 2) ha de ser complemento adecuado de
la regulacion estatutaria de esa materia, adecuacion esta
que ha de entenderse en el sentido estrictamente preciso
para que el Estatuto pueda cumplir la funcién que la
Constitucién le encomienda.

2. La aplicaciéon del criterio general que acabo de
mencionar al campo de los derechos subjetivos, con-
duce a entender que éstos tendran cauce adecuado en el
Estatuto cuando asi derive de la directa previsidén consti-
tucional o su reconocimiento sea complemento ade-
cuado de la regulaciéon estatutaria. Pero, con caracter
previo, he de destacar la trascendental funcién que en
nuestro sistema autondmico corresponde al principio
general recogido en el art. 139.1 CE, del que deriva un
criterio claramente restrictivo respecto de la viabilidad
del establecimiento de derechos subjetivos en los Esta-
tutos, criterio este que habra que concretar a la vista de
lo dispuesto en el art. 147.2 CE.

a) Elart. 139.1 CE —igualdad de derechos y obligacio-
nes «en cualquier parte del territorio del Estado»— es un
precepto cuyo engarce en el sistema constitucional y, mas
concretamente, en el sistema autondmico ofrece serias
dificultades.

En efecto, la autonomia de las Comunidades Auténo-
mas, autonomia politica —«capacidad para elaborar sus
propias politicas publicas en las materias de su compe-
tencia», STC 289/2000, de 30 de noviembre, RJ 3—, da lugar
necesariamente a la desigualdad de derechos y obligacio-
nes. El Estatuto, en si mismo, al cumplir la funciéon que le
senala el art. 147.2 CE, es, ante todo, desigualdad, antes,
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por tanto, de que se dicten leyes autondmicas actuando las
competencias que en aquél se asumen: asi, el art. 138.2 CE
ya constata «las diferencias entre los Estatutos de las dis-
tintas Comunidades Auténomas», diferencias estas que,
en lo que ahora importa, por virtud del principio disposi-
tivo, podian manifestarse mediante la asuncion de elen-
cos competenciales distintos. Pero, sobre todo, esas dife-
rencias en el punto de partida que es el Estatuto habian de
desarrollarse frondosamente como consecuencia de la
actuacion de la potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas que habria de dar lugar a regimenes juridicos
distintos y, por tanto, a derechos y obligaciones diferen-
tes.Y, perfectamente consciente de que esto iba a ser asi,
el constituyente, inmediatamente después de haber cons-
tatado «las diferencias entre los Estatutos» en su art.
138.2, exactamente a continuacién, en el art. 139.1, pro-
clama la igualdad «de derechos y obligaciones en cual-
quier parte del territorio del Estado» que es un principio
general de la organizacién territorial del Estado.

La importancia de este principio resulta evidente en
nuestra Constitucion. El art. 2 CE senala como, sobre el
fundamento que es la unidad de la Nacion espanola, ope-
ran el derecho a la autonomia y la solidaridad entre las
nacionalidades y regiones —unidad, autonomia y solidari-
dad-. Pues bien, cuando en el titulo VIl de la Constitucién
se establecen los principios generales de la organizacién
territorial del Estado, apareceran también la autonomia y
la solidaridad pero la unidad de la Nacién espanola, fun-
damento de la Constitucion, resulta sustituida por su tra-
sunto que aqui es la igualdad de derechos y obligaciones.
La funcién, tan relevante, que en el terreno propio del
titulo preliminar de la Constitucién cumple la unidad de la
Nacién espanola, en el capitulo primero de su titulo VIII —
principios generales de la organizacién territorial del
Estado— es cumplida por el principio de igualdad recono-
cido en el art. 139.1 CE que tiene un objeto necesaria-
mente distinto al correspondiente a los arts. 81.1, inciso
primero —derechos fundamentales y libertades publicas—,
y 149.1.1 CE —derechos y deberes constitucionales.

Y puesto que el art. 139.1 CE proclama la igualdad de
derechos y el Estatuto es desigualdad —art. 138.2 CE-,
quiérese decir que éste no es, evidentemente, cauce ade-
cuado para la proclamacion de derechos.

Asi resulta claramente de nuestra jurisprudencia.
Todos los Estatutos son obra del legislador estatal, un
mismo legislador, en tanto que las leyes autonémicas se
dictan por diecisiete poderes legislativos distintos, y
hemos declarado —-STC 319/1993, de 27 de octubre, FJ 5-
que no es admisible «que las normas establezcan diferen-
ciaciones no razonables o arbitrarias entre los sujetos a
un mismo legislador». En cambio, y puesto que del ejerci-
cio de las competencias asumidas por cada Comunidad
Autonoma, resultan diferencias de régimen juridico y, por
tanto, de derechos y obligaciones, hemos concluido que
«la divergencia entre normas que emanan de poderes
legislativos distintos no puede dar lugar a una pretension
de igualdad (aunque si, claro esta, a otro tipo de contro-
versia constitucional)».

En definitiva, pues, los Estatutos, obra de un mismo
legislador, con rechazo, por tanto, de «diferenciacio-
nes», no son el ambito normativo adecuado para el
establecimiento de derechos que han de implicar dife-
rencias —art. 138.2 CE-: su inclusién en el Estatuto ha de
estar inspirada en por criterio profundamente restric-
tivo.

b) Sobre la base de este criterio restrictivo, ha de
senalarse que, en ocasiones, la propia Constitucion abre
la posibilidad de que el Estatuto establezca derechos sub-
jetivos —asi, remision al Estatuto en el art. 3.2 CE para las
lenguas autondémicas- vy, en otras, de la regulacion de las
instituciones auténomas propias —art. 147.2 ¢c) CE- pueden
derivar también derechos subjetivos -asi, derechos de
sufragio, en relacidén con la ordenacién de la organizacion

y funcionamiento de las Camaras Legislativas—: la pri-
mera posibilidad deriva de la expresa prevision constitu-
cional, en tanto que la segunda opera como complemento
adecuado de la regulacién estatutaria de las instituciones
autondmicas. En este sentido discurre el razonamiento de
las Sentencia -fundamento juridico 15— por lo que no he
de insistir en ello.

Lo que ahora destaco es que fuera del ambito de las
dos vias que acabo de mencionar y que son excepcion, no
caben derechos subjetivos en los Estatutos de Autono-
mia. Y, muy concretamente, no pueden llegar al Estatuto
por la via del art. 147.2 d) CE, pues el Estatuto es norma
atributiva de competencias y no de ejercicio de éstas,
ejercicio que corresponde a las Comunidades Autébnomas
que en su legislacidon, al regular las instituciones que
estdn dentro de las competencias asumibles, trazaran
regimenes juridicos que si podran dar lugar a derechos.

En definitiva, la regla general es la no viabilidad de la
inclusién de derechos en los Estatutos con las excepcio-
nes ya senaladas.

3. La aplicacion del canon que acaba de senalarse al
nuevo art. 17.1 EAV obliga a examinar si los derechos que
reconoce estan en alguno de los supuestos que habilitan
el establecimiento estatutario de derechos. Y la conclu-
sién es terminantemente negativa: no hay precepto cons-
titucional que se dirija al Estatuto para abrir el cauce a
esos derechos ni tampoco la organizacién de las institu-
ciones autonomas valencianas reclama como comple-
mento adecuando el reconocimiento de aquéllos.

El precepto, por tanto, atendiendo a su literalidad,
resulta inconstitucional. Ahora bien, ;recoge un verda-
dero derecho? Para responder a esta pregunta atendere-
mos al texto y al contexto, en este caso contexto domi-
nante que es la Constitucién, de los derechos enunciados
en el art. 171 EAV:

a) La Sentencia advierte, ante todo, que el derecho al
abastecimiento de agua establecido en el art. 17.1 EAV no
es un derecho pues «constituye un objetivo marcado a los
poderes publicos valencianos», de suerte que es una
manifestacion concreta de lo previsto en el art. 45 CE
«pues su enunciado da cumplimiento a uno de los concre-
tos contenidos posibles del precepto constitucional» —fun-
damento juridico 20 a).

Pero el art. 45 CE —derecho al medio ambiente, utiliza-
cién racional de los recursos naturales— es un principio
rector que, por estar acogido en la Constitucion, es un
contexto dominante para el nuevo art. 17.1 EAV y que
como tal principio rector proclamado en la Constitucién
tiene la virtualidad juridica senalada en el art. 53.3 CE, de
donde deriva una mayor proyeccién subjetiva —informa la
actuacion de todos los poderes publicos, los estatales y
los autondmicos, a diferencia del art. 17.1 EAV, que s6lo va
referido a éstos- vy, sobre todo, en lo que ahora importa,
una mayor extensién objetiva pues, en su contenido, son
identificables distintos fines, de entre los cuales lo rela-
tivo al agua es sdlo uno de ellos.

El art. 17.1 EAV ha recogido Unicamente este ultimo,
pero todos los demas, es decir, los no mencionados, evi-
dentemente siguen teniendo la virtualidad juridica propia
de los principios rectores constitucionales y, ademas, en
igualdad completa respecto del expresamente acogido,
que no puede tener preferencia alguna sobre los otros
fines que viven en el art. 45 CE, dado que éste integra un
contexto dominante. En consecuencia, ha de entenderse
que el art. 17.1 EAV no sustituye al art. 45 CE, que con-
serva integramente el vigor propio de los principios recto-
res —art. 53.3 CE—, ni altera su contenido, de suerte que el
legislador autonédmico sigue directamente sometido al
art. 45 CE, aplicable pura y simplemente en la Comunidad
Valenciana sin la intermediacion del precepto estatutario,
exactamente igual que en el resto de Espana.



BOE num. 13 Suplemento

Martes 15 enero 2008 43

Puede concluirse, asi, que con el art. 17.1 EAV y sin él,
el sentido del ordenamiento juridico sigue siendo el
mismo, es decir, el que deriva del derecho al medio
ambiente con utilizacion racional de los recursos natura-
les que expresa el principio rector del art. 45 CE.

b) A conclusion anadloga hemos de llegar con el exa-
men del texto del inciso segundo del parrafo primero del
precepto que establece «el derecho de redistribucidon de
los sobrantes de aguas de cuencas excedentarias aten-
diendo a criterios de sostenibilidad de acuerdo con la
Constitucién y la legislacion estatal».

Con acierto la Sentencia —-fundamento juridico 22-
destaca que el derecho existira si el legislador estatal lo
dispone y no existira si éste no lo decide. Se trata, pues,
de una mera remisién normativa, sin ninguna fuerza vin-
culante. Con el precepto transcrito y sin él, el ordena-
miento juridico permanece idéntico: habra derecho o no
lo habra seguin lo que decida el legislador estatal.

De todo ello deriva la carencia de virtualidad juridica
del art. 17.1 EAV, independientemente de que pueda pro-
ducir efectos en otros ambitos.

4. En casos analogos al que he descrito en el apar-
tado anterior, la Corte Constituzionale italiana viene
declarando la inadmisibilidad del recurso, entendiendo
que son enunciados sin eficacia juridica, aunque puedan
tenerla en otros terrenos —Sentencias 372/2004, 378/2004
y 379/2004, todas ellas de 29 de noviembre.

Pero, en el &mbito de nuestro ordenamiento juridico,
me parece procedente un fallo interpretativo. En efecto,
independientemente de otras razones mas generales rela-
tivas a las caracteristicas de los sistemas autondmicos
italiano y espanol, hay que entender que el art. 17.1 EAYV,
en cuanto que esta incluido en una Ley, tiene una preten-
sion normativa, dentro de la cual —define literalmente
derechos- seria, como ya he dicho, inconstitucional.
Ahora bien, el examen de su textoy de su contexto me ha
llevado a la conclusidon de que carece de virtualidad juri-
dica, lo que excluye la inconstitucionalidad.

Asi las cosas, creo que se deberia haber pronunciado
un fallo interpretativo para hacer ostensible la conclusion
senalada.

Y este es mi parecer, del que dejo constancia con el
maximo respeto a mis companeros.

Madrid, a doce de diciembre de dos mil siete.—Javier
Delgado Barrio.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Roberto
Garcia-Calvo y Montiel respecto de la Sentencia dictada
en el recurso de inconstitucionalidad num. 7288-2006

Haciendo uso de la prevision establecida en el art. 90.2
LOTC y con todo el respeto que merecen mis companeros
que han aprobado la Sentencia, formulo este Voto particu-
lar con las siguientes consideraciones:

1. Es evidente que la reforma estatutaria se realiza
mediante un procedimiento complejo, que exige la inter-
vencién sucesiva de la Asamblea Legislativa autondémica
y de las Cortes Generales, aprobando éstas el Estatuto
mediante Ley Orgénica (art. 81.1 CE), con sometimiento a
referéndum, en su caso. Este aserto es incontestable, y asi
se indica expresamente en el fundamento juridico 6 de la
Sentencia mayoritaria.

Del referido mecanismo basico de elaboracion estatu-
taria la Sentencia de la que discrepo también toma nota al
afirmar que los Estatutos requieren la confluencia de dife-
rentes voluntades en su procedimiento de elaboracion,
incluso mas nitidamente en sus sucesivas reformas que
en su aprobacion inicial. Posteriormente insiste en esa
misma cuestion, al afirmar el «caracter paccionado» de
los Estatutos tanto en su elaboraciéon como en su reforma,
de suerte que el corolario es que los textos estatutarios

son el fruto de un consenso que se culmina cuando las
voluntades de distintas Instituciones estatales y autono-
micas confluyen en un pacto entre todas.

No obstante tan reiteradas aseveraciones —a los que
prestan su apoyo la mayoria de mis companeros— estimo
que los Estatutos no son una norma paccionada ni sus
fases de elaboracién —con todas las peculiaridades que
presentan— pueden definirse como un procedimiento pac-
cionado y ello porque fundamentalmente no existe pacto
ninguno entre dos voluntades sino indiscutible manifes-
tacion de la de quien tiene atribuida la potestad legislativa
del Estado, que son las Cortes Generales. Estas no pactan
con nadie cuando aprueban un Estatuto de Autonomia,
por mas que ciertas especificidades procedimentales dis-
tingan a estos de las leyes organicas ordinarias y que, en
algunos de los tramites intermedios a seguir, pueda
alcanzarse una confluencia de voluntades entre las Insti-
tuciones concernidas. Pero ello no permite calificar a los
Estatutos de Autonomia como normas paccionadas, ni
afirmar con caracter general que su aprobacién o reforma
depende o es el resultado de tales acuerdos.

2. Laresolucion que ha aprobado la mayoria, tras un
detallado estudio sobre la naturaleza de los Estatutos de
Autonomia y su posicién en el sistema de fuentes, llega a
la conclusion, de que «en el ambito de lo dispuesto por el
art. 147.2 d) CE, los Estatutos de Autonomia no pueden
establecer, por si mismos, derechos subjetivos en sentido
estricto, sino directrices, objetivos o mandatos a los pode-
res publicos autonémicos. Por ello, cualquiera que sea la
literalidad con la que se expresen en los Estatutos, tales
prescripciones estatutarias han de entenderse, en puri-
dad, como mandatos a los poderes publicos autonémi-
cos, que, aunque les vinculen, sélo pueden tener la efica-
cia antes senalada» (FJ 5).

Considero, sin embargo, que la Constitucién no prevé
que los derechos deban o puedan ser un contenido de los
Estatutos de Autonomia, salvo los reconocidos constitucio-
nalmente, como ocurre con los linguisticos, o que repro-
duzcan derechos constitucionales como el sufragio nece-
sario para la eleccion de los miembros de sus instituciones
democraticas. En este sentido, la Sentencia anuda la inclu-
sion de otro tipo de derechos a un contenido expresamente
establecido, cual es el previsto en el art. 147.2 d) CE, esto es,
las competencias asumidas o bien a que su inclusion res-
ponda a la reproduccién de derechos constitucionales.Y es
gue entiende el Pleno que «el contenido constitucional-
mente licito de los Estatutos de Autonomia incluye tanto el
que la Constitucion prevé de forma expresa (y que, a su
vez, se integra por el contenido minimo o necesario pre-
visto en el art. 147.2 CE y el adicional, al que se refieren las
restantes remisiones expresas que la Constitucion realiza a
los Estatutos), como el contenido que, aun no estando
expresamente senalado por la Constitucion, es comple-
mento adecuado por su conexion con las aludidas previ-
siones constitucionales relativas a la regulacion funcional,
institucional y competencial de las Comunidades Auténo-
mas que a los Estatutos corresponde realizar y del que
pueda deducirse que no contraviene sus postulados con-
cretos o los limites que se derivan de ella» (RJ 12).

Pero, como bien establece el parrafo transcrito, el con-
tenido no expreso no puede contravenir los postulados
de la Constitucion ni los limites que se derivan de ella.Y
entre ellos se encuentra, en relacion con el tema que esta-
mos tratando, el art. 139.1 CE, que dispone que todos los
espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte el territorio espanol. De ahi que esteTribu-
nal haya considerado que «[e]l principio consagrado en
este art. 139.1 CE constituye un limite y una directriz que
acota y guia el ejercicio de las competencias que poseen
el Estado ex art. 149 CE y las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutos. El Estado mediante
sus competencias y la reserva de ley organica puede y
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debe asegurar «una determinada uniformidad normativa
en todo el territorio nacional y preserva[r] también, de este
modo, una posicién igual o comun de todos los espanoles,
mas alla de las diferencias de régimen juridico que resul-
tan, inexcusablemente del legitimo ejercicio de la autono-
mia» (STC 319/1993, RJ 5, con cita de la STC 122/1988; y
STC 173/1998, de 23 de julio, FJ 10).

Hasta este momento la aplicacion del meritado pre-
cepto, entendido como limite a la actuacidn del Estado, se
ha ligado al art. 149.1 CE, de manera que esa ligazdon ha
reducido el alcance del principio a los contenidos de la
citada norma. Pues bien, frente a tal proclamacion, la Sen-
tencia no ofrece al art. 139.1 CE el contenido que le corres-
ponde, sino que supera el que se le habia dado hasta
ahora, quizads porque la preocupacion de este Tribunal
sobre su aplicacion se habia limitado al ejercicio de las
competencias estatales.

En efecto. Este Colegio ha considerado que «[a]l
Estado se le atribuye por la Constitucion... el papel de
garante de la unidad, pues la diversidad viene dada por la
estructura territorial compleja, quedando la consecucion del
interés general de la Nacién confiada a los 6rganos genera-
les del Estado (STC 42/1981, de 22 de diciembre, FJ 2)...
siendo a partir de esa unidad desde la que cada Comuni-
dad, en defensa de su propio interés, podra establecer las
peculiaridades que le convengan dentro del marco de
competencias que la Constitucion y su Estatuto le hayan
atribuido sobre aquella misma materia (STC 1/1982, de 28
de enero, FJ 1; y 88/1986, de 1 de julio, RJ 6)», para termi-
nar afirmando, en relacién con la unidad del orden econo-
mico, que «en principio, al Estado no le es dado que en
uso de sus competencias generales sea él mismo quien
quiebre esa unidad sin una justificacidon razonable desde
el punto de vista constitucional», y que «[e]l Estado
mediante sus competencias y la reserva de ley organica
puede y debe asegurar “una determinada uniformidad
normativa en todo el territorio nacional y preservalr] tam-
bién, de este modo, una posicion igual o comun de todos
los espanoles, mas alla de las diferencias de régimen juri-
dico que resultan, inexcusablemente del legitimo ejerci-
cio de la autonomia” (STC 319/1993, FJ 5, con cita de la
STC 122/1988)» (STC 173/1998, de 23 de julio, RJ 10).
Frente a estas afirmaciones, mi interrogante ayuno de
respuesta se reconduce a los siguientes términos: ;como
podemos entender que dichos deberes constitucional-
mente asignados al Estado solo limitan el ejercicio de las
competencias en sentido estricto (art. 149.1 CE), y no las
funciones encomendadas por la Constitucion al Estado,
como en el presente caso puede ser la aprobacion de un
Estatuto de Autonomia?

Por tanto, si el Estado no puede incumplir el deber de
garantizar el principio de igualdad de derechos y debe-
res como limite a cualquiera de sus actuaciones, no
puedo compartir con la Sentencia mayoritaria la inter-
pretacion reducida y apegada al art. 149.1.1 CE que del
alcance del art. 139.1 CE se hace en la misma, descono-
ciendo lo que si bien no son competencias del Estado en
sentido estricto, si son funciones del mismo: garante de
la unidad, la igualdad y defensor del interés general que
se derivan, ademas del propio art. 149.1 CE, de articulos
como el 138, 139, 150. 3 o0 155, de la Carta Magna.

3. Dialécticamente asumo que a las afirmaciones
precedentes cabria oponer el argumento de que el Estado
ya esté creando desigualdades entre Comunidades Auto-
nomas con la sola aprobacion de los Estatutos, deci-
diendo cual va a ser su grado competencial, cudles sus
instituciones... etc., pero éstas son desigualdades permi-
tidas constitucionalmente o no expresamente prohibidas
como, por el contrario, si ocurre respecto de lo dispuesto
por el art. 139.1 CE, en materia de derechos y deberes o en
el art. 138.2 CE ante la prohibicion de que las diferencias
entre Estatutos puedan implicar privilegios econédmicos o

sociales. Igualmente cabe argliir que la desigualdad en
derechos ya existe. Por supuesto, como no podia ser de
otra manera en un Estado descentralizado como el nues-
tro, pero es que dichos derechos no estan reconocidos en
los Estatutos, salvo los constitucionalmente permitidos o
que reproducen derechos constitucionales, sino en leyes
autondmicas, siendo distintos los efectos que sobre el
ordenamiento juridico produce que un mismo contenido
se encuentre en un tipo u otro de norma. Es mas, no me
resigno a afirmar que la negativa a su inclusién no contra-
dice la existencia de diferentes regulaciones en materia
de derechos, como asi se desprende de la Constitucion y
ha reconocido el Tribunal Constitucional, pues no se esta
negando la posibilidad la existencia de diversas regula-
ciones en materia de derechos (STC 131/2001, de 7 de
junio; y las alli citadas), sino que los derechos puedan ser
incluidos en una norma —el Estatuto- en el que es necesa-
ria la participacién del Estado.

En definitiva, una interpretacion sistematica de lo que
dice la Constitucidon, mas no de lo que no dice, es lo que
me lleva a concluir que, dada la obligada aprobacion de
los Estatutos de Autonomia por el Estado, los derechos no
son un contenido posible de aquéllos.

4. La precedente digresion argumental quedaria
agotada ante la lectura de la propia Sentencia, que reco-
noce que los Estatutos no pueden establecer por si mis-
mos derechos subjetivos en sentido estricto en conexion
con las competencias ostentadas, sino directrices, objeti-
vos o0 mandatos a los poderes publicos autonémicos. Mas
dicha coincidencia pierde toda su eficacia en tanto que
con dicha interpretacion el Tribunal se extralimita en su
funcién, al hacer lo que considero una desenfocada pon-
deracion entre la misma y el principio jurisprudencial de
conservacion de la norma.

En efecto. Todo el esfuerzo argumentativo de la Sen-
tencia tiene la finalidad de cumplir con el principio juris-
prudencial de conservacidon de la norma impugnada. A tal
efecto, conviene recordar que este Tribunal ha declarado
reiteradamente «que la validez de la Ley «ha de ser pre-
servada cuando su texto no impide una interpretacién
adecuada a la Constitucion» (STC 108/1986, de 29 de
julio), de manera que sera preciso explorar las posibilida-
des interpretativas del precepto cuestionado, ya que, si
hubiera alguna que permitiera salvar la primacia de la
Constitucién, «resultaria procedente un pronunciamiento
interpretativo de acuerdo con las exigencias del principio
de conservacion de la Ley» (SSTC 76/1996, de 30 de abril,
FJ 5; y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18). Sin embargo,
el principio de interpretacién conforme a la Constitucién
tiene también sus limites, pues esta técnica no permite a
esteTribunal «ignorar o desfigurar el sentido de los enun-
ciados legales meridianos» (SSTC 22/1985, de 15 de
febrero, RJ 5; 222/1992, de 11 de diciembre, FJ 2; y 341/1993,
de 18 de noviembre), ni «reconstruir una norma que no
esté debidamente explicita en un texto, para concluir que
ésta es la norma constitucional» (STC 11/1981, de 8 de abril,
FJ 4). En efecto, como senalamos en la STC 138/2005, de 26
de mayo, la interpretacién conforme no puede ser una
interpretacion contra legem, pues ello implicaria desfigu-
rar y manipular los enunciados legales, ni compete a este
Tribunal la reconstruccion de una norma no explicitada
debidamente en el texto legal y, por ende, la creacion de
una norma nueva, con la consiguiente asuncion por el Tri-
bunal Constitucional de una funcion de legislador positivo
que institucionalmente no le corresponde (SSTC 45/1989,
de 20 de febrero, FJ 11; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 22; 235/
1999, de 20 de diciembre, FJ 13; 194/2000, de 19 de julio,
FJ 4; y 184//2003, de 23 de octubre, FJ 7)» (STC 273/2005,
de 27 de octubre, FJ 8). Como hemos afirmado, las sen-
tencias interpretativas «son medio licito, aunque de muy
delicado y dificil uso», al «que la jurisprudencia constitu-
cional de otros paises ha recurrido para no producir lagu-
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nas innecesarias en el ordenamiento evitando, al tiempo,
que el mantenimiento del precepto impugnado pueda
lesionar el principio basico de la primacia de la Constitu-
cion», pero que no pueden convertir al Tribunal Constitu-
cional en legislador negativo (STC 5/1981, de 13 de
febrero, FJ 6).

En nuestro caso, en una aparente construccion resolu-
tiva y adecuada a la estructura constitucional y estatuta-
ria, la Sentencia trata de neutralizar los posibles efectos
de inconstitucionalidad derivados del reconocimiento de
derechos en los Estatutos asumiendo con caracter gene-
ral que los derechos incluidos en ellos por su conexion
con las competencias, seran considerados como «manda-
tos, orientaciones u objetivos, dirigidos a los poderes
publicos autondémicos, para el ejercicio de competencias
que el Estatuto le atribuya». Con dicha afirmacion general
y aprioristica no soélo se esta poniendo de manifiesto que
no cabe incluir derechos, entendidos éstos como tales,
sino que, ademas y por dicho motivo, se estd antepo-
niendo el criterio del Tribunal Constitucional al del legisla-
dor estatutario, en el sentido de que los derechos que
quisieran ser establecidos como tales por éste serian
inmediatamente reconducidos por la doctrina constitucio-
nal, a modo de legislador positivo, a principios rectores
que por su naturaleza son de eficacia diferida, lo cual
comporta que para ser reclamados por los ciudadanos
ante los Tribunales deben ser regulados por ley. Es decir,
reconocidos, como hasta ahora asi ha sucedido, por el
legislador autondmico. No obstante, poco se ha adelan-
tado en el reconocimiento efectivo de derechos a los ciu-
dadanos, y, sin embargo, flaco favor se ha hecho al legis-
lador estatutario al convertirse el Tribunal Constitucional
en mucho mas que en un legislador negativo.

Por todo lo precedentemente expuesto ratifico mi
anticipada discrepancia y con el mayor respeto a los com-
paneros que mayoritariamente han aprobado la Senten-
cia, hago uso del art. 90.2 LOTC para dar cauce a mis
argumentaciones.

En Madrid, a doce de diciembre de dos mil siete.-
Roberto Garcia-Calvo y Montiel.-Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Jorge

Rodriguez-Zapata Pérez al recurso de inconstitucionalidad

num. 7288-2006, interpuesto por la Comunidad Autdno-

ma de Aragon contra la Ley Orgdnica 5/1982, de Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana

1. El Presidente del Tribunal Supremo norteameri-
cano Charles Evans Hughes es conocido por su oposicién
al Court packing plan de F D. Roosevelt, en los turbulentos
tiempos de su oposicion —por 5 votos contra 4- a la poli-
tica del New Deal. Su fama se debe, sin embargo, a una
maxima que viene al caso parafrasear ahora:

«El titulo VIII de la Constituciéon es lo que el Tribunal
Constitucional dice que es.»

La Sentencia de la mayoria hace una extensa y cui-
dada exposicién de seis aspectos claves del titulo VIII de
la Constitucion (los enumera en el RJ 3, in fine) y acoge
una lectura doctrinal del mismo que se repetira en el
futuro. He discrepado de ella —sin éxito pero con la
maéaxima tenacidad- a lo largo de toda la deliberacién. Los
Tribunales Constitucionales hablamos a varias voces y las
opiniones disidentes son reveladoras del debate.

2. Enmiopinién, el titulo VIll de nuestra Constitucién
no dice lo que la Sentencia de la mayoria le hace decir;
tampoco los nuevos Estatutos de Autonomia, cuyas
solemnes tablas de derechos se trastocan en simples
directrices o mandatos, sin perjuicio de excepciones de
interés futuro que solo se insindan en el texto. Creo que
se manipula el significado de los Estatutos para hacerlos

coincidir, en lo que se les hace que digan, con lo que se ha
dicho que dice la Norma Fundamental. Este complicado
juego de significados ambiguos sintetiza la razén esencial
de mi discrepancia con la doctrina de esta Sentencia.

3. Laaboliciéon del recurso previo de inconstituciona-
lidad —del que conociamos conforme a la LOTC 2/1979,
de 3 de octubre- representod una lesion de las garantias de
la Constitucion de 1978, al menos en lo que respecta al
recurso previo contra proyectos de Estatutos de Autono-
mia. Su eliminacion fue declarada conforme a la Constitu-
cion (STC 66/1985, de 23 de mayo, FRJJ 3 y 4) pero el
Consejo de Estado ha acertado, al recomendar hoy que se
restablezca (Dictamen 1/2005, de 16 de febrero de 2006,
apartado 5.5.1).

El recurso previo de inconstitucionalidad permitia una
facil confrontacién entre éste y la Constitucion. Como en
un silogismo de constitucionalidad, en aquellos procesos
de control previo de Estatutos la Norma Fundamental
seria la premisa mayor; el Estatuto de Autonomia o los
preceptos de él impugnados su premisa menor y el fallo
su conclusién.

Suprimida la garantia previa parecia obvia la necesi-
dad de cubrir su ausencia vy, para ello, interpretar las com-
petencias de que esta dotado este Tribunal en un sentido
favorable a que nos pronunciasemos con caracter previo
a cualquier propuesta de reforma de los Estatutos de
Autonomia.Y es que «en un Estado compuesto como el
nuestro, basado en una distribucion vertical del poder
que sigue el modelo del federalismo democratico en los
Estados contemporaneos, no lejano de facto a nuestra
experiencia autondmica, es necesario que un Tribunal
asuma la funcién arbitral de garantizar la funcionalidad de
un sistema complejo, lo que corresponde a este Tribunal
Constitucional (art. 161.1.c). En esta funcion el Tribunal
debe salvaguardar la subsistencia misma de la Federa-
cién o del “Estado compuesto” frente a cualquier inicia-
tiva parcial de alterar su equilibrio en forma unilateral,
que se prohibe en el art. 145.1 CE» (RJ 4 de mi Voto parti-
cular al ATC 221/2005, de 24 de mayo, con cita de otro
anterior).

Sin embargo esteTribunal entendié lo contrario, siem-
pre con mi oposicion, en todas las ocasiones en las que
fue requerido para ello (ATC 135/2004, de 20 de abril, caso
de la impugnacién por la via del art. 161.2 CE de la Pro-
puesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi) y
Voto particular; ATC 221/2005 (conflicto positivo de com-
petencias instado por la Comunidad foral de Navarra res-
pecto de la misma propuesta, conocida como Plan Ibarre-
txe) y Voto particular; ATC 85/2006, de 15 de marzo
(recurso de amparo contra la calificacion por la Mesa del
Congreso de la propuesta de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Cataluna) y Voto particular.

4. Estamos hoy, por ello, en el trance de enjuiciar
recursos de inconstitucionalidad formulados contra Esta-
tutos de Autonomia ya aprobados y ya en vigor. El silo-
gismo de la constitucionalidad de ayer se ha visto susti-
tuido hoy por el principio jurisprudencial de conservacion
de la norma impugnada (favor legis). Por eso la Sentencia
de la mayoria se ha sentido llamada a abrazar la técnica
de las sentencias interpretativas, que corrigen lo que la
norma impugnada quiere decir para ajustarla a la Consti-
tucion.

Pero esa técnica se lleva al extremo. Una interpreta-
cién conforme a la Constitucién no es —como dije en mi
Voto particular a la STC 28/2004, de 10 de junio— un «arre-
glalotodo» que permita hacer decir a los Estatutos lo que
éstos no han querido decir, pero mucho menos es un
«desmontalotodo» por el que se haga decir a la Constitu-
ciéon lo que no se deduce de sus proposiciones normati-
vas ni de la voluntad del constituyente.

Un sector de la doctrina alemana ha llegado a propo-
ner una interpretacién conforme a la Ley de la Constitu-
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cion (gesetzeskonforme auslegung der Verfassung), que
no esta lejos de algunos pasajes de la Sentencia mayori-
taria. Las lineas que ninguna interpretacidon puede traspa-
sar, sin embargo, son las de deconstruir —en la acepcioén
que le dio Jacques Derrida— los conceptos constituciona-
les con la finalidad de imponernos, tras ello, facetas igno-
tas de su significado.

Si fuese cierta la maxima de Charles Evans Hughes a
que antes me referi: «the Constitution is what the Supreme
Court says it is», se podria admitir, como hipétesis dialéc-
tica, la admisibilidad de cualquier interpretacion de la
Constitucidon que permitiese la continuidad para el futuro
y la viabilidad del sistema que resulte de un titulo VIII CE
reinterpretado. El Presidente del Tribunal Constitucional
hingaro Laszl6 Séliom ha acuhado incluso, para la
Europa central y oriental, la tesis de que unTribunal Cons-
titucional se apoye razonadamente en la «Constitucion
virtual» de un sistema democratico —basada en garantia
de los derechos humanos segun la jurisprudencia del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos, libertad de prensa,
division de poderes e independencia de la Justicia—
cuando el texto que el Tribunal Constitucional debe inter-
pretar procede de la etapa totalitaria impuesta en el terri-
torio magiar hasta el colapso del régimen soviético.

La «Constitucién Espanola de 1978» es, por ventura,
una Constitucion democratica por lo que su interpreta-
cion no deberia ser tan azarosa. En cualquier caso, aun
admitiendo a efectos dialécticos la lectura de la mayoria
que ha apoyado esta Sentencia, la interpretacién que se
propone tiene como limite necesario y ultimo no poder
conducir a una pardlisis, o a la fractura, del sistema de
fuentes del Derecho que establece y garantiza nuestra
Constitucién de 1978.

Hay que distinguir en la Sentencia cual es su razén de
decidir y cuales sus manifestaciones «ob iter» y aclarar,
como hemos hecho en alguna ocasion que solo la pri-
mera, y no los «ob iter dicta», vinculan nuestra doctrina
para el futuro. En cualquier caso: jRespeta la Sentencia
de la mayoria los limites que he senalado? Mi respuesta
no puede ser positiva.

5. La Sentencia reconoce en forma somera el princi-
pio de unidad (RJ 4.a) pero trae a un destacado primer
plano (FRJJ 4.c, 5, 12, 15, et passim) el denominado «prin-
cipio dispositivo» que le sirve para dar una lectura origi-
nal del funcionamiento de nuestro «Estado de las Autono-
mias».

Ese principio procede de nuestra Segunda Republica.
Se rechazo en ella la palabra «federalismo», dada la expe-
riencia republicana de 1873, y se acund el término «Estado
integral» que vendria a consistir en una autonomia limi-
tada parcialmente a dos o tres Regiones de todo el territo-
rio nacional quedando el resto exento de autonomia,
como acontecié mas tarde con la experiencia del Estado
regional en la Republica italiana, desde 1948 hasta 1970.

Nadie niega doctrinalmente la existencia inicial del
«principio dispositivo» en nuestra Constitucién de 1978
pero, tras la division del territorio nacional en diecisiete
Comunidades Auténomas, el mismo habia pasado a una
situacion de retiro, que el Consejo de Estado recomendd
recientemente transformar ya en jubilacion (Cfr. Dicta-
men 1/2005, apartado 4.1.2).

La Sentencia no trae a colacién los Pactos Autonémi-
cos de 1981, que siguieron al Informe de la Comision de
Expertos presidida por el profesor Garcia de Enterria, de
19 de mayo de 1981 [Cfr. antecedente de hecho 21 c) de la
STC 76/1983, de 5 de agosto (recurso previo contra la
LOAPA)]. En virtud de ellos se asenté en todo el territorio
nacional el «Estado de las Autonomias», superando el
modelo de 1931 y el mismo «principio dispositivo», justa-
mente valorado en sus limites en aquél Informe.Tampoco
se citan los Pactos autondmicos de 1992, que permitieron
la ampliacion de competencias y la reforma de multiples

Estatutos de Autonomia hasta 1999. En el marco actual,
en el que se procede a un tercer periodo de reformas de
los Estatutos, no comparto que se pueda dar el relieve
que pretende la Sentencia al denominado «principio dis-
positivon.

En cualquier caso, todo modelo democratico de
Estado descentralizado territorialmente debe estar presi-
dido necesariamente por una Constitucidon rigida que
garantice la existencia, competencia y posicion que
ostenta en todo la instancia central de poder (Estado en
sentido estricto o, si se quiere, Federacién) asi como los
procedimientos, limites, contenido competencial y garan-
tias de los entes territoriales (Comunidades Autonomas,
Lénder, Cantones o Estados) que entren en el proceso,
bien sea éste de descentralizacion (casos de Espana, Italia
o Republica federal de Alemania desde 1948) o de integra-
cion (caso de los Estados Unidos de América). El titulo VIII
CE no tiene, a mi juicio, la apertura total que predican
muchos de sus comentaristas y marca con suficiente pre-
cision (arts. 137,138, 139, 145.1, 148 y 149 CE) esos limites,
pero no alcanzo a vislumbrarlos con claridad en la Sen-
tencia de la que me aparto.

El art. 137 CE, que la Sentencia transcribe, limita asi la
autonomia de los entes territoriales en que se organiza el
Estado a la «gestion de sus respectivos intereses». Quiere
ello decir [segun la STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3, que
la mayoria recoge en su FJ 4 a)] que existe un «interés
general», o interés del Todo, que es representado por el
Estado en sentido estricto o «Estado central», que esta
por definicién en una posicion de superioridad o de pri-
macia sobre todas las Comunidades Auténomas. No
desarrolla este aspecto la Sentencia de la que disiento.
Tampoco transcribe —de la STC 4/1981- el parrafo que la
misma dedica a nuestras entidades locales que, una vez
mads, quedan relegadas a un inadmisible papel secunda-
rio en un que se llama a si mismo «Estado de las Autono-
mias».

Por otra parte, el art. 148.2 CE dispone también, por
ejemplo, que «transcurridos cinco anos, y mediante la
reforma de sus Estatutos, las Comunidades Autonomas
podran ampliar sucesivamente sus competencias dentro
del marco establecido en el articulo 149». jEs posible,
conforme a este precepto, derogar un Estatuto de Autono-
mia de los de maximo nivel para sustituirlo por otro total-
mente nuevo? ;No es deconstruir el articulo 148.2 CE
ampliarlo desde las reformas parciales de los Estatutos
—como la del Estatuto de la Comunidad Valenciana objeto
de este proceso- para hacer que abarque también refor-
mas totales de los Estatutos de primer nivel, cuando éstos
carecen de un procedimiento constitucionalmente regular
de elaboracion? Esa cuestion se planted en el recurso de
amparo que inadmitio el ATC 85/2006, con mi Voto parti-
cular en contra. Este Tribunal eludidé pronunciarse sobre
ello y observo que tampoco se trata en la Sentencia de la
mavyoria.

6. La Sentencia convierte ese «principio dispositivo»
en un auténtico deus ex machina de nuestro sistema auto-
némico. Esa seudodivinidad, bajada a escena de la mano
de cierta doctrina y en forma artificial, sirve para relativi-
zar el principio constitucional de igualdad, que —en contra
de lo que afirma la Sentencia- rige, a mi juicio, tanto para
«la esfera de la ciudadania» como para la «esfera propia-
mente politica» (FJ 4.c), en la medida en que no alcanzo a
separar conceptualmente ambas en un Estado social y
democratico de Derecho (art. 1.1 CE). En virtud del princi-
pio dispositivo los Estatutos de Autonomia alcanzarian
casi una especie de competencia de la competencia
(Kompetenz Kompetenz) —atributo que sélo puede ador-
nar al ordenamiento originario y soberano de un Estado—
en cuanto —como objeta criticamente la Sentencia de la
mayoria— el art. 149.1 CE «no especifica directamente el
contenido o alcance ni de las materias ni de las funciones
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materiales sobre las que se proyecta aquélla» (RJ 7). La
técnica de los arts. 148.1 y 149.1 CE es clara, pero la Sen-
tencia de la que discrepo los deconstruye (/oc. cit.), por lo
que toca a los Estatutos suplir los defectos. Para ello:
«pueden libremente asumir competencias, completando
asi el espacio que la propia Constitucién ha dejado des-
constitucionalizado, para lo que han de realizar una cierta
operacion interpretativa» (sic en RJ 7 in fine).

Operacidn interpretativa que implica rectificar, en lo
que constituye un auténtico «overruling» o viraje jurispru-
dencial, lo que se afirmo, respecto de la LOAPA, en la STC
76/1983, de 5 de agosto. Esta Sentencia, fundamental en
nuestro sistema, desautorizo ese papel interpretativo, en
cuanto colocaria a cualquier legislador fuera de los pode-
res constituidos e, indebidamente, en el lugar que corres-
ponde al poder constituyente y al Tribunal Constitucional
(RJ 4), sin que la STC 76/1983 efectuase las finas
disquisiciones que ahora hacen los fundamentos juridi-
cos 8, 9 y 10 de la Sentencia de la mayoria, para demos-
trar lo contrario. También determina, en fin, el repetido
«principio dispositivo» una amplitud que no es difusa,
pero si claramente ambigua e imprecisa del contenido
legitimo de los Estatutos. Disiento de esa interpretacion
que implica, pura y simplemente, deconstruir el art. 147.2
CE y sus concordantes, al atribuir a los Estatutos un
alcance ambiguo en cuanto pueden abarcar lo que «aun
no estando expresamente senalado por la Constitucion,
es complemento adecuado por su conexidon con las» ...
«previsiones constitucionales» (RJ 12 in fine). Caben de
esa forma en los Estatutos, también por obra del omni-
presente «principio dispositivo» declaraciones y enuncia-
dos de derechos, formalizados como derechos estatuta-
rios que vinculen a los poderes publicos (FJ 15).

Por ultimo, pero no en orden de importancia, los Esta-
tutos mismos como «consecuencia» —se dice— «del carac-
ter paccionado [sic] de su procedimiento de elaboraciéon
y, sobre todo, de reforma» resultan dotados de una rigi-
dez que «los situa en una posicion singular en el sistema
de fuentes» (RJ 6). En definitiva ese «principio disposi-
tivo» permite introducir en el sistema de fuentes del Dere-
cho establecido en la Constitucion de 1978 —que, a mi jui-
cio, no estd desconstitucionalizado— los Estatutos de
Autonomia como una singular fuente del Derecho. No son
sblo fuente atipica (en el sentido acunado por el Maestro
italiano Antonio La Pérgola), por la posibilidad de autorre-
forzamiento que, distinta para cada uno de ellos, se prevé
en el art. 147.3 CE, sino que, por su procedimiento de ela-
boraciéon y reforma se situarian «en una posicién singular
en el sistema de fuentes», como explica ampliamente el
FJ 6 de la Sentencia, que se inclina incorrectamente por
una posicion de jerarquia alli donde, a mi juicio, existe
una separaciéon funcional o por competencia.

7. Resulta, no obstante, que Espana es un Estado
(arts. 1y 2 CE) y, como tal, estd dotado de un ordena-
miento juridico originario, que es uno (art. 147.1 CE in
fine), cualesquiera que sean los ordenamientos autono-
micos -siempre secundarios o derivados de él- que,
como subsistemas, o en la concepcidén que se prefiera,
existan en su seno. Ese ordenamiento juridico es, por
definicion, un sistema ordenado; la configuracién en su
seno de Estatutos de Autonomia con una clara indefini-
cién de su funcion constitucional o de sus contenidos
legitimos, dotados ademas de la especial rigidez que
afirma la Sentencia de la mayoria, producird en forma
inevitable, antinomias o colisiones normativas, que estan
prohibidas constitucionalmente en todo ordenamiento
juridico.

Por dicho motivo el Abogado de Estado ofrecié una
solucién —que personalmente habria compartido- pero
que rechaza la Sentencia de la mayoria, por lo que no es
necesario insistir en ella. Habria consistido en una des-
congelacion de rango del Estatuto, que este Tribunal

habria podido elaborar de muy diversas formas, segun el
contenido licito que se atribuyera a los mismos, para evi-
tar una perversa «petrificacion del ordenamiento juri-
dico».

Ese caracter de fuente de contenido legitimo ambiguo
e impreciso y de pétrea fuerza de resistencia, en cuanto a
su posibilidad de reforma, produce unos efectos indesea-
bles en nuestro sistema de fuentes que, hacia arriba,
deconstruye las competencias constitucionales del Estado
y, hacia abajo, limita en forma grave el funcionamiento
democratico de las Comunidades Auténomas. En efecto,
cada vez que una mayoria ocasional de partidos autoné-
micos logre el placet de las Cortes Generales podra petri-
ficar en una reforma del respectivo Estatuto derechos,
principios, mandatos o directrices que vinculen a mayo-
rias democraticas futuras. Los Estatutos de Autonomia
devienen, con esa construccion, una fuente patégena del
sistema de fuentes del Derecho, en cuanto lo hacen crecer
en forma imprevisible y desordenada sin que la Sentencia
haya arbitrado ninguna terapia o mecanismo que permita
resolver las antinomias que surgiran en el sistema ni
mantener el ordenamiento juridico del Estado que es
Unico (art. 147.1 CE in fine), con independencia de los sub-
sistemas que lo integren, como un sistema coherente de
normas.

8. Conviene recordar, por ultimo, que la STC 76/1983
hizo, al referirse a la reserva de ley organica, una afirma-
cion capital y constante en nuestra doctrina:

«En un sistema democratico como el instaurado por
nuestra Constitucion, basado en el juego de las mayo-
rias parlamentarias... la exigencia de que éstas sean
cualificadas o reforzadas solo puede tener caracter
excepcional y ha de ser explicitamente prevista en la
Constitucion» (RJ 2).

La STC 53/2002, de 27 de febrero, volvié a recordar
esta idea para las leyes organicas: «Este Tribunal viene
acogiendo, desde la STC 5/1981, de 13 de febrero, un cri-
terio de interpretacidn estricto. Tanto en lo que se refiere
al término “desarrollar” como a la “materia” objeto de
reserva. Se trata, con ese criterio estricto, de evitar petrifi-
caciones del ordenamiento juridico y de preservar la regla
de las mayorias parlamentarias no cualificadas (entre
otras, SSTC 173/1998, de 23 de julio, RJ 7; 129/1999, de 1
de julio, FJ 2)», o como se explica en la STC 212/1996, de
19 de noviembre, FJ 11, «conviene comenzar recordando
cdémo un entendimiento estricto como el propugnado por
este Tribunal desde la STC 5/1981 constituye una premisa
de la afirmaciéon del principio democratico, respecto del
cual toda mayoria cualificada, como lo es la prevista para
la Ley Organica, debe mantenerse en términos de excep-
cién a la reglan».

Hasta la Sentencia de la que discrepo este Tribunal
habia mantenido en forma constante, y en aras de la pro-
teccion del principio democratico, la excepcionalidad de
la utilizacion de cualquier norma aprobada por mayorias
cualificadas. Todo contenido material que pueda ser
incluido en un Estatuto de Autonomia adquiere una rigi-
dez tal que obliga a una interpretacion restrictiva no sélo
sobre los contenidos sino también sobre la densidad de
regulaciéon de los mismos. Sin embargo, al tratar la rela-
cidén entre el principio democratico y la rigidez especial
que se afirma de los Estatutos de Autonomia, la Sentencia
de la mayoria realiza esta sorprendente afirmacion:

«La Constitucién ha considerado adecuado al princi-
pio democratico que sea el legislador organico (art. 81 CE)
y no el legislador ordinario, el que deba regular dentro de
unos criterios estrictos, los aspectos centrales, por ejem-
plo, de los derechos fundamentales, quedando ello reser-
vado a las correspondientes mayorias parlamentarias
cualificadas [por todas, STC 135/2006, de 27 de abril, FJ 2 ¢),
con cita de otras]. Por tanto, los Estatutos de Autonomia
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también podran establecer con diverso grado de concre-
cion normativa aspectos centrales o nucleares de las ins-
tituciones que regulen y de las competencias que atribu-
yan en los ambitos materiales que constitucionalmente
les corresponden, pues no puede olvidarse que el Esta-
tuto, aprobado como Ley Orgéanica, es obra de un legisla-
dor democratico y que la regulacidon que realiza, como se
ha dicho, es vehiculo de la voluntad de autogobierno de
un determinado territorio y expresion de la voluntad del
Estado» (sic en FJ 6).

La contradiccidn entre la doctrina clasica de esteTribu-
nal y la nueva, que establece la Sentencia de la que dis-
crepo, me parece evidente.

9. Tampoco existen en Espana leyes constituciona-
les, por lo que no comparto que los Estatutos de Autono-
mia «complementan» la Constitucion (RJ 6) ni que «la
validez de un Estatuto de Autonomia... sélo pueda
extraerse de su contraste con la Constitucion» porque
«soOlo a ella se infraordenan» (ibidem), con independencia
de la ineficacia —que no invalidez— que se produciria en
ciertos casos, no precisos, de colision entre determinadas
leyes organicas a que la Constitucién remite y los Estatu-
tos de Autonomia (también en FJ 6) ni, en fin, que se
afirme (RJ 9) que este Tribunal haya admitido que las
denominadas clausulas subrogatorias sean «una... moda-
lidad de norma estatutaria delimitadora, caracterizada
porque el Estatuto incide... directamente en la competen-
cia estatal prevista en el art. 149.1 CE, precisando su
alcance» (Cfr. FJ 10 de mi VP al ATC 85/2006).

10. Pero el ejemplo mas claro de deconstruccién de
un texto constitucional lo ofrece nuestra jurisprudencia
tradicional sobre el art. 139.1 CE que ahora se extiende en
el razonamiento de la Sentencia (FFRJJ 13 y 14), cuando el
mismo precepto debe jugar un papel esencial y distinto al
que desempeno en un sistema en el que los Estatutos de
Autonomia carecian de «parte dogmatica» o de tablas de
derechos estatutarios. El art. 139.1 CE era hoy capital para
la resolucion del presente proceso constitucional en un
nuevo escenario de Estatutos de Autonomia distintos,
tras las reformas de éstos producidas en el tercer periodo
de reformas.

El problema de si caben o no en los nuevos Estatutos
de Autonomia «tablas de derechos estatutarios» era, en
efecto, la cuestiéon nuclear del recurso de inconstituciona-
lidad que se ha resuelto en este caso.

Pues bien, no hay que olvidar que la Constitucion reza
claramente que «todos los espanoles tendran los mismos
derechos en cualquier parte del territorio del Estado» y
que en los debates parlamentarios constituyentes no se
encuentra absolutamente nada que ponga en duda la sig-
nificacion de ese texto.

Lo mismo acontece si se vuelve la vista al Derecho
comparado. Es sabido que en 1978 la dogmatica constitu-
cional espanola era incipiente y que los constituyentes
tuvieron que volver la vista, entre otros, al modelo de la
Ley Fundamental de Bonn. Sin embargo, si se observa el
art. 33.1 de la BVG alemana se repara en que dice algo
muy distinto de lo que reza nuestro art. 139.1 CE. Lo
mismo ocurria con el art. 110 Il de la Constitucion de Wei-
mar de 1919, que inspiro el art. 17 de la Constitucidn repu-
blicana de 1931 y es claro que ninguna de estas dos Cons-
tituciones decia lo que hoy dice el art. 139.1 de la
Constitucion espanola de 1978.

A pesar de estos datos, la Sentencia, tras prolijas
disquisiciones, niega el sentido literal del texto del art.
139.1 CE, para luego demostrar que lo que en realidad
debe entenderse que dice es: cada espanol tendra los
mismos derechos en la Comunidad Auténoma en la que
se encuentre en cada momento. Esto es lo que vagamente
apunta el fundamento juridico 14 parrafo final de la Sen-
tencia, cuando reza:

«El art. 139.1 CE (todos los espanoles tienen los mis-
mos derechos y obligaciones en cualquier parte del
Estado) encuentra virtualidad y proyeccion en el territorio
de cada una de las Comunidades Autbnomasn.

Para mi esta deconstruccion del significado dana gra-
vemente, en este momento, el principio constitucional de
igualdad en el Estado social de Derecho y no alcanzo a
entender por qué se debe deconstruir el art. 139.1 CE
mientras que, en otros casos, nos apegamos al tenor lite-
ral de las palabras de la CE, con una construccién estricta
que ofrece el flanco a mas de una critica dogmatica (Cfr.,
por todas, STC 155/2005, de 9 de junio y miVoto particular
a la misma).

1. La solucion completa que ofrece la Sentencia de
la mayoria sobre el art. 139.1 CE se analizara en otros
Votos particulares. Si el art. 139.1 CE debe decir lo mismo
que reza el art. 33.1 BVG o el art. 17 de la Constitucion de
nuestra Segunda Republica de 1931, hay que recordar
que, como he dicho, los textos que se comparan son dife-
rentes.

Admitir que si caben tablas autondmicas de derechos
—que sera la conclusion practica a la que abocaran en el
futuro las finas y matizadas excepciones que contiene la
doctrina del FJ 15 de la Sentencia -y que el art. 139.1 CE
dice Unicamente lo que resulta del citado fundamento
juridico 14 in fine- producira también problemas de apli-
cacion practica de imposible solucién en nuestro sistema
de fuentes, salvo que se traigan a colacion en el futuro
otros preceptos constitucionales, que permitan solucio-
nar las antinomias irresolubles que se plantearan a los
Jueces yTribunales ordinarios ante un panorama de fuen-
tes realmente inviable y confuso.

Si ofrece la Constitucion, en tal sentido, un precepto
esencial en todos los ordenamientos complejos cuando
reza literalmente, en su art. 149.3, que las normas del
Estado «prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de
las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atri-
buido a la exclusiva competencia de éstas». Sin embargo
esta «clausula de prevalencia», que acabo de transcribir,
ni siquiera ha sido deconstruida en el sentido derridiano
del término, sino que simplemente ha sido olvidada en
nuestra jurisprudencia.

Sorprende que no haya ninguna referencia en la Sen-
tencia de la mayoria a esa regla para solucionar muchos
de los problemas de colision de normas en el sistema de
fuentes del Derecho, ya que estd establecida expresa-
mente en el texto de la Norma Fundamental y es idéntica
a lo que establece, en Alemania, el art. 31 BVG.También la
establecia el art. 13 de la Constitucion de Weimar de 1919
y, tras él, el art. 21 de la Constitucidon de nuestra Segunda
Republica de 9 de diciembre de 1931:

«El derecho del Estado espanol prevalece sobre el de
las Regiones autdnomas en todo lo que no esté atribuido
a la exclusiva competencia de éstas en sus respectivos
Estatutos».

En los Votos particulares a las SSTC 1/2003, de 16 de
enero, y 178/2004, de 21 de octubre, he sostenido que
todos los Tribunales de Justicia han de tener la potestad
de resolver directamente, sin necesidad de consultar a
este Tribunal Constitucional, las colisiones que se produz-
can entre las normas autondomicas, aprobadas vaélida-
mente en su momento, y las posteriores leyes del Estado
que concurran validamente con ellas en materias de su
competencia. Si un Juez estima que una ley estatal esta
acomodada a las competencias del Estado, tanto material
como formalmente, deberia fallar de conformidad con la
ley estatal, en virtud de la cldusula de prevalencia del
art. 149.3 CE, inaplicando, por su propia autoridad, la ley
autondmica que resultase incompatible con ella. En
efecto, no se puede construir un sistema de fuentes en un
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ordenamiento complejo como el nuestro recurriendo a la
solucién de que los Jueces y Tribunales planteen cuestio-
nes de inconstitucionalidad cuando, operando en el seno
de cada una de las diecisiete autonomias -sin contar
Ceuta o Melilla- se vean incapaces de resolver la antino-
mia entre el Derecho estatal que reza A, en el legitimo
desarrollo de sus competencias, y el Derecho autondmico
que, directamente o en desarrollo de su Estatuto, que es
—dice la Sentencia- la norma de cabecera de su ordena-
miento, reza B. Un sistema de fuentes que tiene que recu-
rrir a la Justicia constitucional concentrada para resolver
las antinomias que surjan en su seno no resuelve la tutela
judicial efectiva que han de prestar los Tribunales (art. 24.1
CE) ni es, en definitiva, un sistema de fuentes. Por ello el
riesgo de paralisis o de fractura de nuestro sistema es un
peligro real.

La Sentencia, que aproxima el art. 139.1 CE al art. 33
BVG, no efectia el mismo paralelismo entre el art. 149.1.1
y el art 72 BVG, que establece la legislacion concurrente
de la Federacién, entre otras causas, cuando se afecte a
la unidad esencial de las condiciones de vida de los ciu-
dadanos.

Y es que la STC 25/1981, transcrita parcialmente en el
fundamento juridico 13 a) de la Sentencia de la mayoria,
senald con claridad la doble naturaleza de los derechos
fundamentales:

«En primer lugar, los derechos fundamentales son
derechos subjetivos, derechos de los individuos no sélo
en cuanto derechos de los ciudadanos en sentido estricto,
sino en cuanto garantizan un status juridico o la libertad
en un ambito de la existencia. Pero al propio tiempo, son
elementos esenciales de un ordenamiento objetivo de la
comunidad nacional, en cuanto ésta se configura como
marco de una convivencia humana justa y pacifica, plas-
mada histéricamente en el Estado de Derecho y, mas
tarde, en el Estado social de Derecho o el Estado social y
democratico de Derecho, segun la formula de nuestra
Constitucién (art. 1.1).

Esta doble naturaleza de los derechos fundamentales,
desarrollada por la doctrina, se recoge en el art. 10.1 CE, a
tenor del cual “la dignidad de la persona, los derechos
inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la
personalidad, el respeto a la Ley y a los derechos de los
demas son fundamentos del orden politico y de la paz
social” Se encuentran afirmaciones parecidas en el dere-
cho comparado, y, en el plano internacional, la misma
idea se expresa en la Declaracién universal de derechos
humanos (predmbulo, parrafo 1) y en el Convenio europeo
para la proteccién de los derechos humanos y de las liber-
tades fundamentales del Consejo de Europa (preambulo,
parrafo 4).

En el segundo aspecto, en cuanto elemento funda-
mental de un ordenamiento objetivo, los derechos funda-
mentales dan sus contenidos bdsicos a dicho ordena-
miento, en nuestro caso al del Estado social y democratico
de Derecho, y atanen al conjunto estatal. En esta funcién,
los derechos fundamentales no estan afectados por la
estructura federal, regional o autondmica del Estado.
Puede decirse que los derechos fundamentales, por
cuanto fundan un status juridico-constitucional unitario
para todos los espanoles y son decisivos en igual medida
para la configuracién del orden democratico en el Estado
central y en las Comunidades Autonomas, son elemento
unificador, tanto mas cuanto el cometido de asegurar esta
unificacion, segun el art. 155 CE, compete al Estado. Los
derechos fundamentales son asi un patrimonio comun de
los ciudadanos individual y colectivamente, constitutivos
del ordenamiento juridico cuya vigencia a todos atane por
igual. Establecen por asi decirlo una vinculacién directa
entre los individuos y el Estado y actian como funda-
mento de la unidad politica sin mediacién algunan».

A la luz de esta doctrina era necesario atribuir al
art. 139.1 CE una dimensidon extrautondmica y subrayar
que el art. 149.1.1 CE —-que no puede limitarse, desde
luego, como titulo horizontal en el sentido restrictivo que
le da la Sentencia (FJ 17)- tiene una funcion distinta, y
mas amplia que la que ha recibido hasta la fecha. El
art. 139.1 CE garantiza, en su dimension extracomunita-
ria, un minimo de igualdad en el goce de los servicios
publicos y de los derechos que garantiza un Estado social,
como es Espana conforme al art. 1.1 CE. Pero esa cuestién
—que desarrollé ampliamente en mi Voto particular a la
STC 98/2004, de 25 de mayo- conduce ya al «derecho al
agua de calidad» del nuevo Estatuto valenciano (Cfr. mi
Voto particular a la STC 98/2004).

12. Los preceptos del Estatuto valenciano impugna-
dos establecen un «derecho al agua de calidad» que res-
ponde, desde la orbita autonémica, a la modificacién de
la Ley 10/2001, de 5 de julio, del plan hidrolégico nacional
por el Real Decreto Ley 2/2004, convertido luego en la
Ley 11/2005, de 22 de junio. La cuestion politica de fondo
es la polémica sobre los trasvases hacia la cuenca medite-
rrdnea. Para el titulo VIII de la Constitucidn, que es lo que
aqui interesa, se trata de un derecho conectado al ejerci-
cio por el Estado de las competencias exclusivas que le
atribuye, por ejemplo, el art. 149.1.22 CE.

Desde esta perspectiva, creo que el Gobierno de
Aragén no estaba legitimado para impugnar el Estatuto
de Autonomia valenciano. La interpretacion del art. 32
LOTC que ha realizado este Tribunal Constitucional ha
supuesto también una deconstruccion de su sentido
—-como demuestra el fundamento juridico 2 a) de la Sen-
tencia de la mayoria— en la que se atribuye a las Comuni-
dades Autonomas —de acuerdo con doctrina consolidada
de este Tribunal que es, a mi juicio, errénea, junto a una
difusa interpretacién de la doctrina de los puntos de
conexion— una funcién general de defensa del «interés
puramente objetivo en la depuracién del ordenamiento
juridico» (sicen FJ 2), lo que no puede sino dar lugar a un
incremento de impugnaciones, favoreciendo la denomi-
nada «guerra entre Comunidades Autonomas» que el
constituyente quiso impedir.

Parece evidente que el Estado ejerce una funcion de
tutela de los intereses globales del ordenamiento juri-
dico, ostentando una posicion preferente a la de las
Comunidades Auténomas. Un efecto de ella es la atribu-
cion al Gobierno de la Nacién de la posibilidad de invo-
car el art. 161.2 CE para producir la suspension de la dis-
posiciéon o resolucion recurrida durante un plazo no
superior a cinco meses, lo que no debe ser considerado
como un privilegio del Estado en detrimento de la posi-
cion de las Comunidades Autonomas. Se trata de una
potestad tipica de garantia de los intereses globales del
ordenamiento constitucional que Unicamente puede
corresponder al Estado, en un ordenamiento maduro y
complejo como el Estado de las Autonomias, por su pro-
pia posicion y accion central (que se muestra también en
otros preceptos como los arts. 149.1.1 y 155 CE) y por la
naturaleza general o comun al conjunto del Estado y de
las Comunidades Auténomas de los intereses que se
defienden, al igual que acontece con las facultades de
supervision que en ordenamientos de corte federal, dis-
tintos de nuestro Estado de las Autonomias, se atribuyen
necesariamente al Estado central. Asi lo entendid, por
ejemplo, el Consejo de Estado en el dictamen de 17 de
diciembre de 1981 en el que expresa que en los procesos
gue enfrentan al Estado con una Comunidad Auténoma,
el Presidente del Gobierno no representa solo los intere-
ses del Estado central frente a los intereses de la Comuni-
dad Autonoma. El Presidente del Gobierno, parte en un
proceso de inconstitucionalidad, representa los intereses
globales de la Constitucion; es decir, los intereses de
Espana constituida en Estado social y democratico de
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Derecho (art. 1.1 CE). Asi lo he defendido, en vano, en
varios Votos particulares formulados en los ultimos cinco
anos a los autos de mantenimiento o levantamiento de la
suspension que dimanan del art. 161.2 CE (Cfr., por todos,
FJ 4 de mi Voto particular al ATC 349/2003, de 29 de octu-
bre, Suspension de preceptos del Codigo civil catalan, y
votos particulares alli citados).

La compleja Sentencia de la mayoria hace flaco servi-
cio a los valencianos y a las valencianas cuando hace
decir al Estatuto que su novisimo «derecho al agua de
calidad» se contrae a obligaciones hipotéticas, sometidas a
una condicio iuris y que no limitan en modo alguno la liber-
tad de configuracién del legislador estatal (sic en FJ 22).
Tampoco queda en mejor posicion el legislador estatuta-
rio, cuando se afirma que puede desconocer el Estatuto
de la Comunidad Valenciana (EAV) que el mismo legisla-
dor acaba de aprobar mediante la Ley Organica 1/2006,
de 10 de abril. Tu, legem patere quem ipse fecisti, se decia
en otro tiempo a los Monarcas absolutos.

La norma impugnada es un ejemplo claro de lo que,
en la doctrina italiana, se ha denominado supplenza de
los 6rganos constitucionales. El abandono por el Estado
del ejercicio de las competencias que le atribuye el art.
149.1.22 CE es lo que explica el precepto que se impugna
en este caso.

Madrid, a doce de diciembre de dos mil siete.—Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Ramadn
Rodriguez Arribas, respecto a la Sentencia, de fecha 12 de
diciembre, dictada en el recurso de inconstitucionalidad
num. 7288-2006, interpuesto por el Gobierno de la Comu-
nidad Autonoma de Aragon, contra el art. 20 de la Ley
Organica 1/2006, de 10 de abril, de Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana, por el que se da nueva
redaccion a su art. 171

En el ejercicio de la facultad que nos confiere el art.
90.2 LOTC vy con el pleno respeto a la opinion de mis com-
pafneros, expreso mi discrepancia con la Sentencia, que
fundo en las siguientes consideraciones.

1. Es oportuno hacer unas observaciones previas:

a) A pesar de que en el recurso sélo se impugnaba
un articulo del titulo Il del reformado Estatuto de la Comu-
nidad Valenciana, sobre el derecho al agua, se creyé nece-
sario acometer el examen de la estructura territorial del
Estado, de la posicion de los Estatutos en el sistema cons-
titucional de fuentes, de la delimitacion de las competen-
cias del Estado y de las Comunidades Auténomas, del
contenido constitucionalmente licito de los Estatutos de
Autonomia y dentro del mismo, de la posibilidad de que
regulen derechos de los ciudadanos.

Tan importantes cuestiones exigian la maxima clari-
dad y por ello insisti en la definicién de un canon consti-
tucional que estableciese las lineas maestras de lo que
son el Estado de las Autonomias y los Estatutos. Podian
haberse confeccionado de manera concentrada —hubiera
sido lo mejor- o en parrafos conclusivos al final de las
muchas veces extensas argumentaciones; no fue posible
porque no se quiso y esa negativa me alejé definitiva-
mente, tanto de una gran parte de la fundamentacion,
como del fallo de la Sentencia.

b) Precisamente la falta de claridad es uno de los
reproches que creo cabe hacer a la Sentencia de la mayo-
ria, dicho sea reiterando el respeto que me merecen las
opiniones de mis companeros del Tribunal.

Asi, la proclamada complejidad de algunas cuestio-
nes, como el reparto de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, no puede servir para justi-
ficar la falta de claridad en los conceptos y la ambigliedad
en las soluciones. Los ciudadanos espanoles tienen dere-

cho a saber con certidumbre en qué organizacién politica
viven, y esa tarea de definicidn en la interpretacién de la
Constitucién, que corresponde en exclusiva a este Tribu-
nal, no ha quedado servida con la Sentencia de la que
discrepo.

Ciertamente, se dicen en ella cosas, diseminadas por
su fundamentacion, que comparto, pero que van acompa-
nadas en varios aspectos, aunque mas senaladamente en
este de las competencias, y en el de los derechos subjeti-
vos, de otros parrafos contradictorios o al menos sembra-
dores de confusion conceptual que, ante un fallo desesti-
matorio y no interpretativo, propician, si se contemplan
en conjunto, ser entendidos en un sentido y en el contra-
rio; inseguridad que no puedo apoyar.

2. La cuestion nuclear es la de si en los Estatutos de
Autonomia caben tablas o declaraciones de derechos y en
su caso derechos subjetivos.

A mi juicio, dicha cuestién debio resolverse contun-
dentemente en sentido negativo, en ambos aspectos.

En cuanto a las declaraciones de derechos o tablas,
por dos razones fundamentales:

a) En primer lugar, porque son las Constituciones de
los Estados las que tienen, estructuralmente, dos partes
perfectamente diferenciadas, una dogmatica, que con-
tiene la declaracion de principios y derechos y otra insti-
tucional en la que se regulan los 6rganos y las compe-
tencias. Los Estatutos de Autonomia se califican en el
articulo 147.1. CE, como «la norma institucional basica de
cada Comunidad Auténoman, es decir, como la que sienta
las bases de las instituciones de la misma, asi como las
competencias que asume y por lo tanto, por definicién, su
contenido natural es el de establecer los 6rganos y com-
petencias, sin que quepan las declaraciones de derechos
y principios, propias de una Constitucioén.

b) En segundo lugar, porque si el Estatuto de Auto-
nomia viene a declarar los mismos derechos que se esta-
blecen en la Constitucion, ya sea por remision o por la
defectuosa técnica legislativa de la mera reproduccion,
resultan inutiles o superfluos y si contienen derechos dife-
rentes o incide en la regulacion de los que la Constitucion
proclama, dada la naturaleza territorialmente limitada de
la norma estatutaria, se producira una vulneracion del art.
139.1 de la Constitucién que impone, con claridad meri-
diana, que «todos los espanoles tienen los mismos dere-
chos y obligaciones en cualquier parte del territorio del
Estado», en el frontispicio del titulo VIII, que trata precisa-
mente «De la Organizacion Territorial del Estado».

No se ignora que, por una parte, los Estatutos de
Autonomia precedentemente aprobados y aun no refor-
mados, también contenian formalmente alguna declara-
cion de derechos y que los que han sido aprobados
recientemente incorporan tablas de derechos; sin
embargo ninguna de estas dos circunstancias enerva la
procedencia de cuanto llevamos dicho.

En cuanto a los Estatutos que pudiéramos llamar anti-
guos o precedentes, de manera invariable y casi total, se
han venido remitiendo, en materia de derechos a los que
la Constitucién regula para todos los espanoles y a esas
declaraciones genéricas se sumaban otras normas (sirva
de ejemplo el art. 9 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco) que, dirigidas a los poderes publicos de la Comu-
nidad Auténoma, decian «velaran... impulsaran... adop-
taran... facilitaran», articulando orientaciones o mandatos
de caracter politico, formulaciones que ni constituyen
tablas de derechos, a remedo de una constitucion, ni tam-
poco podrian verse afectadas, aunque fuese indirecta-
mente, por una declaracion de inconstitucionalidad de
esas agrupadas declaraciones de derechos en los Estatu-
tos de Autonomia, como he postulado en el presente
caso.

Por lo que se refiere a las tablas de derechos que han
aparecido en otros Estatutos de Autonomia ya aprobados
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y que no han sido objeto de impugnacion ante este Tribu-
nal, tampoco podrian impedir adoptar, en el que si lo ha
sido, una decisidén constitucionalmente ajustada a dere-
cho, ya que en un sistema de control de constitucionali-
dad concentrado como es el espanol, con justicia rogada,
pueden convivir y de hecho conviven, normas inconstitu-
cionales con el resto del ordenamiento juridico, mjentras
no sean expulsadas de éste por decision del tnico Organo
con potestad para hacerlo. Pero es que, ademas, una deci-
sion depuradora como la que he propugnado serviria de
pauta y antecedente doctrinal por un lado, y por otro, ten-
dria una funcién didéactica para que fuera promovida la
reforma de aquellas normas que no se la acomodaran y
para impedir su proliferacion.

3. En cuanto a la formulacion de derechos subjeti-
vos, a mi juicio, debid llegarse a una conclusién general y
firme: la de que en los Estatutos de Autonomia no cabe el
establecimiento de derechos subjetivos.

Esa conclusion general de principio tiene alguna
excepcion que viene a confirmarla, puesto que en los
Estatutos pueden establecerse y regularse algunos dere-
chos publicos subijetivos, si bien de forma aislada y con-
creta, en dos supuestos.

a) Cuando es la propia Constitucion en alguno de
sus preceptos la que expresamente lo habilita, como es el
caso de las lenguas cooficiales en aquellos territorios en
que existen (art. 3.2.CE).

b) Cuando es consecuencia directa de las propias
instituciones que se regulan en los Estatutos [art. 147.2 c)
CE] como es el caso del derecho de sufragio activo y
pasivo para la eleccion de la Asamblea Legislativa corres-
pondiente (art. 152.1.CE).

Aunque algunos de estos criterios aparecen en los
fundamentos juridicos de la Sentencia de la que discrepo,
ignora por completo la que, para mi, es una distincion
fundamental, antes recogida, y que es la que debe hacerse
entre tablas agrupadas de derechos, o declaraciones
«para-constitucionales» por un lado y por otro, derechos
publicos subjetivos ocasionalmente regulados en los
Estatutos de Autonomia, en los contados casos en que es
posible porque la propia Constitucion lo autoriza.

Lejos de ello y al tratar de los derechos subjetivos, la
Sentencia dedica largos parrafos a justificar que el legisla-
dor autondmico puede establecerlos, cuestion que creo
ajena al problema que nos llamaba, para después y no sin
cierta confusién, venir a concluir (RJ 15) que el legislador
estatutario puede establecer por si mismo derechos sub-
jetivos en desarrollo del art. 147.2 ¢) de la Constitucion, es
decir, cuando afecta a las instituciones de la Comunidad
Autéonoma, pero necesita de la colaboracion del legislador
autonomico para hacerlo en el desarrollo del art. 147.2 d),
esto es, en lo que se refiera a las competencias, como
consecuencia, en este Ultimo caso, de la aplicacion de las
directrices o mandatos que contenga el Estatuto y que
tendran dicho caracter, esto es, el de mandatos o directri-
ces, y seran ajustados a la Constitucién, cualquiera que
sea la forma que revistan, aunque sean «enunciados de
derechos», que, en consecuencia, no lo serdn de momento,
pero si cuando atendiendo al mandato estatutario los
genere una ley de la Comunidad Auténoma.

Y todo esto sin decir expresamente, aunque pudiera
ser presumible, que en cada caso habria que examinar la
determinaciones con las que el legislador estatutario
habia «enunciado» el derecho del que se tratara, porque
resulta evidente que, si dichas determinaciones tenian tal
naturaleza que solo como derecho podia considerarse
razonablemente, no seria posible que se asimilara a un
mandato politico y por lo tanto, la norma seria inconstitu-
cional.

No me es posible aceptar una doctrina que, aunque
pudiera conducir, si fuera interpretada muy restrictiva-

mente, a conclusiones cercanas a las que he sostenido
precedentemente, también podria llevar, en una interpreta-
ciéon laxa, a todo lo contrario, es decir, a admitir amplia-
mente la posibilidad de declarar derechos subjetivos en los
Estatutos de Autonomia, lo que vendria a suponer en la
practica que el Estatuto, en lugar de atribuir solo compe-
tencias, que es su funcion, las ejercitaria anticipadamente,
lo que considero constitucionalmente inadmisible.

4. En la determinacion mas amplia del contenido
constitucionalmente licito de los Estatutos, estando de
acuerdo en que hay un contenido necesario, que es el del
art. 147.2 CE, otro adicional, disperso por el texto de la
Constitucion (asi los arts. 3.2, 4.2, 69.5, 145.2, 149.1.29,
152.1,152.3, y 156.2 y disposiciones adicionales primera y
cuarta CE), no puedo compartir tampoco la amplitud, no
exenta de ambigliedad, con la que en el fundamento juri-
dico 12 de la Sentencia se sefala otro contenido posible,
a través de una aplicacion excesiva de la construccién
doctrinal del principio dispositivo que, superando los
limites a que deberia reducirse, practicamente sitia en la
vulneracion directa de un precepto concreto de la Consti-
tucion el limite del contenido estatutario, pues muy por el
contrario, entiendo que, cuando el art. 147.1 dice « dentro
de los términos de la presente Constitucién», no hace una
referencia genérica a todo su texto, sino especificamente
a los «términos» que conducen al Estatuto de Autonomia
a ser «la norma institucional basica de cada Comunidad
Auténoman» y por lo tanto, no cabe en éste cualquier nor-
mativa sino solo aquella que, limitadamente, la Constitu-
cidon prevé y que no permite al legislador estatutario «dis-
poner» tan ampliamente del ejercicio del derecho a la
autonomia.

5. Encuanto a los principios rectores, que se definen
adecuadamente en la Sentencia y aunque implicitamente
se reconoce, 0 asi parece, que no caben en los Estatutos
de Autonomia, no se declara de manera explicita y con la
contundencia que el caso requiere, antes al contrario,
también surge alguna confusidon con las orientaciones,
directrices, objetivos o mandatos politicos, que tan
ampliamente se admiten.

6. Desde la expresada teoria de que caben en los
Estatutos de Autonomia objetivos, directrices, orientacio-
nes, etc., cualquiera que sea la forma que revistan, inclui-
dos los denominados «enunciados de derechos», se hace
finalmente en la Sentencia de la mayoria una alambicada
exégesis del Unico articulo cuestionado en el recurso (art. 20
de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la
Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autono-
mia de la Comunidad Valenciana, por el que se da nueva
redaccion a su art. 17.1.) para llegar a la conclusion de que
el precepto estatutario en todas sus extremos carece de
virtualidad juridica alguna, ya que aunque se definen
dichos extremos como «derechos», no lo son realmente,
no pueden ser exigidos por «los valencianos y valencia-
nas» y no suponen imposicién alguna al Estado, ni podian
hacerlo, con lo que queda en muy mal lugar el autor de la
norma.

Creo que seria mas respetuoso con el legislador esta-
tutario decirle, como postulo, que ha pretendido estable-
cer un derecho subjetivo de los ciudadanos de la Comuni-
dad que no cabe en el Estatuto porque no esté incluido en
los aislados supuestos en los que lo permite la Constitu-
cién, en cuanto «se garantiza el derecho de los valencia-
nos y valencianas a disponer del abastecimiento sufi-
ciente de agua de calidad» y en cuanto « los ciudadanos y
ciudadanas valencianos tienen derecho a gozar de una
cantidad de agua de calidad, suficiente y segura, para
atender a sus necesidades de consumo humano y para
poder desarrollar sus actividades econdmicas y sociales
de acuerdo con la Ley», y que en cuanto a que «igual-
mente, se reconoce el derecho de redistribucion de los



52 Martes 15 enero 2008

BOE num. 13 Suplemento

sobrantes de agua de cuencas excedentarias atendiendo
a criterios de sostenibilidad de acuerdo con la Constitu-
cion y la legislacion estatal», ha invadido una competen-
cia exclusiva del Estado, concretamente la del art. 149.1.22
que declara que lo es «La legislacién, ordenacién y conce-
sion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando
las aguas discurran por mas de una Comunidad Auté-
noma», pues resulta imposible pensar que cuando se
habla de «cuencas excedentarias» se trate de otras que no
sean las exteriores al territorio de la Comunidad Valen-
ciana y que por todo ello el articulo impugnado es incons-
titucional y debid estimarse el recurso interpuesto por el
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragon.

En Madrid, a doce de diciembre de dos mil siete.—
Ramon Rodriguez Arribas.—Firmado y rubricado.

639 Pleno. Sentencia 248/2007 de 13 de diciembre
de 2007 Recurso de inconstitucionalidad
1850-2003. Interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia contra el
articulo 76 y las cuantias fijadas en la seccion 32
de la Ley 52/2002, de 30 de diciembre, de pre-
supuestos generales del Estado para 2003.

Principios de autonomia y suficiencia finan-
ciera: STC 237/2007 (participacion de una
Comunidad Autonoma en los ingresos del
Estado mediante el fondo de suficiencia). Votos
particulares concurrentes.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
dona Maria Emilia Casas Baamonde, Presidenta; don Gui-
llermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dona Elisa Pérez Vera,
don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, don Eugeni Gay
Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramon
Rodriguez Arribas, don Pascual Sala Sanchez, don Manuel
Aragon Reyes y don Pablo PérezTremps, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 1850-2003,
interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia contra los arts. 76 y 78, asi como contra las
cuantias fijadas en la seccion 32, de la Ley 52/2002, de 30
de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 2003, al considerar que vulneran los arts. 2, 9.3, 40.1,
134, 138, 139, 156.1 y 157 de la Constitucién espanola, los
arts. 56 y concordantes del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, y los arts. 2.1 d), 4.1 e), 13 y concordantes de la
Ley Organica de financiacién de las Comunidades Auto-
nomas. Han intervenido el Abogado del Estado, en la
representacion que ostenta, y el Senado, a través del
Letrado de las Cortes Generales, Jefe de la Asesoria Juri-
dica. Ha sido Ponente el Magistrado don Manuel Aragon
Reyes, quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. El dia 31 de marzo de 2003 tuvo entrada en el
Registro General de esteTribunal Constitucional un escrito
de la Letrada de la Junta de Andalucia, en la representa-
cion que ostenta, mediante el que se interpone recurso de
inconstitucionalidad contra los arts. 76 y 78, asi como con-
tra las cuantias fijadas en la seccién 32, de la Ley 52/2002,

de 30 de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 2003, al considerar que vulneran los arts. 2, 9.3, 40.1,
134, 138, 139, 156.1 y 157 de la Constitucién espanola, los
arts. 56 y concordantes del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, y los arts. 2.1 d), 4.1 e), 13 y concordantes de la
Ley Organica de financiacion de las Comunidades Auto-
nomas.

Tras concretar la Junta de Andalucia que los preceptos
impugnados traen causa del sistema de financiacion de las
Comunidades Autonomas para el quinquenio 1997-2001
aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en
Acuerdo de 23 de septiembre de 1996, que el art. 76 «regula
las entregas del Fondo de Suficiencia», cuantificAndose en
la correspondiente partida presupuestaria 32, y que el
art. 78 «regula la propia aplicacion del Fondo de Suficien-
cia del sistema de financiacién de las Comunidades Auto6-
nomas para el quinquenio 1997-2001», los motivos que
aduce, sucintamente expuestos, son los siguientes:

a) Precisa el Consejo de Gobierno recurrente, antes
de nada, que el «Fondo de suficiencia financiera» fue
establecido por el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 23 de septiembre de 1996 dentro del sis-
tema de financiacion de las Comunidades Auténomas
para el quinquenio 1997-2001 (acuerdo séptimo), como un
instrumento corrector de los desequilibrios del sistema
directamente dimanante de la necesaria aplicacion del
principio constitucional de solidaridad entre Comunida-
des Auténomas. Pues bien, la Comunidad Auténoma de
Andalucia interpuso en su dia diferentes recursos de
inconstitucionalidad contra las normas que articularon el
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas
para el quinquenio 1997-2001 (concretamente, contra la
Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre de modificacion
parcial de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre de
financiacién de las Comunidades Auténomas; contra la
Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de cesién de tributos del
Estado a las Comunidades Auténomas y de medidas fis-
cales complementarias; contra el Real Decreto-ley 7/1997,
de 14 de abril, por el que se aprueban los porcentajes de
participacion de las Comunidades Autonomas en los
ingresos del Estado para el quinquenio 1997-2001; contra
la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas; y, en fin, contra las respecti-
vas Leyes de presupuestos a través de las cuales se ha
venido instrumentando el sistema en cuestion, esto es,
contra la Ley 12/1996, de presupuestos generales del
Estado para 1997; la Ley 65/1997, de presupuestos genera-
les del Estado para 1998; la Ley 49/1998, de presupuestos
generales del Estado para 1999; la Ley 54/1999, de presu-
puestos generales del Estado para el ano 2000; la Ley
13/2000, de presupuestos generales para el ano 2001; y
la Ley 23/2001, de presupuestos generales del Estado
para el ano 2002), recursos que se sustentaron sintética-
mente en las siguientes vulneraciones del texto constitu-
cional:

1. Delosarts. 2,31y 149.1.1 CE, respecto de la garan-
tia de las condiciones de igualdad de todos los ciudada-
nos en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento
de sus deberes constitucionales, y de proscripcion de pri-
vilegios econdmicos y sociales; 2) de los arts. 2 y 149.1.1 CE,
debido a la situacién de desigualdad que crea entre las
Comunidades Auténomas el nuevo modelo de financia-
cién; 3) de los arts. 2, 40, 131.1, 138, 139, 149.1.13, 149.1.14,
150, 156, 157, 158 y 161 de la Constitucion, pues uno de los
tramos de participacién en los ingresos del Estado por las
Comunidades Autonomas que han aceptado el nuevo
modelo de financiacién se materializa en un porcentaje de
los ingresos territoriales del Estado por el impuesto de la
renta de las personas fisicas, ademas de cederse de forma
parcial el rendimiento de dicho impuesto, produciendo
como resultado una importante absorcion de los recursos
originados en las Comunidades Auténomas con mayor



