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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11710 Pleno. Sentencia 196/2015, de 24 de septiembre de 2015. Recurso de
inconstitucionalidad 6363-2011. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Generalitat Valenciana respecto de la disposicion final primera del Real
Decreto-ley 12/2011, de 26 de agosto, por el que se maodifica la Ley 1/2000,
de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, para la aplicacién del convenio
internacional sobre el embargo preventivo de buques y se regulan
competencias autondémicas en materia de policia de dominio publico
hidraulico. Competencias en materia de aguas y limites a los decretos-leyes:
falta de acreditacion del presupuesto habilitante para aprobar con caracter
urgente el precepto legal relativo a las competencias autonémicas en materia
de policia de dominio publico hidraulico (STC 30/2011). Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 6363-2011, interpuesto por el Consell de la
Generalitat Valenciana contra la disposicion final primera del Real Decreto-ley 12/2011, de
26 de agosto, por el que se modifica la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil,
para la aplicacion del convenio internacional sobre el embargo preventivo de buques y se
regulan competencias autondmicas en materia de policia de dominio publico hidraulico.
Han comparecido el Congreso de los Diputados y el Senado. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Gobierno de la Nacién. Ha sido Ponente el Magistrado don Ricardo
Enriquez Sancho, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el 22 de
noviembre de 2011, la Abogada de la Generalitat Valenciana, actuando en la representacion
que legalmente ostenta, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion
final primera del Real Decreto-ley 12/2011, de 26 de agosto, citado en el encabezamiento,
que tiene el siguiente tenor:

«Disposicion final primera. Modificacion del texto refundido de la Ley de Aguas
aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio.

Se afiade una nueva disposicion adicional en el texto refundido de la Ley de
Aguas aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, con la siguiente
redaccion:

“Disposiciéon adicional decimocuarta. Competencias autondmicas en materia de
policia de dominio publico hidraulico.

En las cuencas hidrograficas intercomunitarias, correspondera a las
Comunidades Autdbnomas que tengan prevista la competencia ejecutiva sobre las

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2015-11710



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 30 de octubre de 2015 Sec. TC. Pag. 102985

facultades de policia de dominio publico hidraulico en sus Estatutos de Autonomia,
el ejercicio, dentro de su ambito territorial, de las funciones sefaladas en el apartado
2 del articulo 94 de esta Ley, asi como la tramitacion de los procedimientos a que
den lugar dichas actuaciones hasta la propuesta de resolucion.

En el gjercicio de estas funciones, sera aplicable a los drganos competentes de
las Comunidades Auténomas lo dispuesto en los apartados 3 y 4 del articulo 94”.»

2. Los motivos de este recurso de inconstitucionalidad son los que, sucintamente, se
recogen a continuacion:

a) En primer lugar se denuncia la infraccion del art. 86.1 CE al no responder la norma
impugnada a ninguna situacion de «extraordinaria y urgente necesidad», como exige el
citado precepto constitucional para que el Gobierno pueda dictar un real decreto-ley.

El escrito de interposicion recuerda la doctrina de este Tribunal acerca de la posibilidad
de controlar el correcto ejercicio por parte del Gobierno de la potestad legislativa
provisional y de urgencia que este articulo le reconoce, con cita de las SSTC 29/1982,
8/1983, 29/1986 y, sobre todo, 182/1997, FJ 3, y de la posibilidad que este Tribunal tiene
de declarar la nulidad de un real decreto-ley cuando se hace un «uso abusivo o arbitrario»
del mismo «por inexistencia del presupuesto habilitante por invasién de las facultades
reservadas a las Cortes Generales» (STC 182/1997).

En este sentido, la parte recurrente denuncia que no existen circunstancias que hayan
requerido de esta accién normativa del Gobierno. Y asi, constata que el apartado Il de la
exposicion de motivos del Real Decreto-ley recurrido se limita a sefalar: «[c]Jon esta
medida se pretende dotar de mayor seguridad juridica a las relaciones interadministrativas
en materia de aguas, todo ello conforme a la reciente doctrina del Tribunal Constitucional
contenida en la Sentencia 30/2011, de 16 de marzo». Nada mas. Y tampoco en el debate
parlamentario de convalidacion, dice, se aporta argumento alguno adicional para justificar
el ejercicio de esta potestad legislativa excepcional.

Subraya que conforme a la doctrina de este Tribunal las razones esgrimidas por el
Gobierno para dictar un real decreto-ley deben ser concretas. Por ello, la justificacion
expuesta le parece claramente insuficiente, al no especificar con claridad cuales han sido
las razones que han llevado al ejecutivo a hacer uso de la potestad que le confiere el art.
86.1 CE. Y en base a ello, considera que la disposicion cuestionada debe ser anulada.

b) En los motivos segundo y tercero la parte asume el contenido de la disposicion
recurrida, pero no cuestiona tanto ese contenido, materia que queda reservada y deferida
al motivo cuarto del recurso, como sus aspectos circundantes, en concreto el caracter
repentino e imprevisible de la reforma y el incumplimiento de tramites procedimentales.

Asi, en el segundo motivo de inconstitucionalidad se defiende la infraccion por la
disposicion cuestionada del principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE,
produciéndose esta vulneracion, en opinion del Consejo de Gobierno recurrente, por haber
introducido el Real Decreto-ley un nuevo régimen en el reparto competencial existente
sobre las cuencas intercomunitarias.

La Abogada de la Generalitat recuerda que el principio de seguridad juridica supone
asegurar a los ciudadanos «certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable» para que
éstos puedan «saber a qué atenerse», segun ha reiterado este Tribunal (cita la STC
182/1997). Y rechaza las modificaciones «imprevisibles», en expresién de la STC
173/1996. Pues bien, teniendo esto en cuenta, constata que la modificaciéon operada es de
tal calado que vulnera la propia jurisprudencia de este Tribunal Constitucional en relacion
con el principio de unidad de cuenca (STC 227/1988). Y para ello, sin embargo, no se
especifica la existencia de un vacio normativo que haya que colmar y que haga peligrar la
seguridad juridica, ni se han explicitado perjuicios, obstaculos o problemas que justifiquen
esa modificacion.

Por ultimo, destaca que a pesar de referirse genéricamente la nueva disposicion
adicional decimocuarta del texto refundido de la Ley de aguas a «las Comunidades
Auténomas que tengan prevista la competencia ejecutiva sobre las facultades de policia
de dominio publico hidraulico en sus Estatutos de Autonomia», en forma indeterminada, lo
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cierto es que son solamente tres, dice, los Estatutos que contienen esa prevision, los de
Andalucia, Aragén y Catalufia, tal y como reconocid la Ministra de medio ambiente en el
debate de convalidacion. Sin embargo, este tipo de clausulas estatutarias deben
considerarse vacias de contenido por cuanto no pueden generar diferencias con otras
Comunidades Auténomas como la Comunidad Valenciana, tal y como resulta, en su
opinion, de las SSTC 24/2007 y 194/2004.

c) En el tercer motivo de inconstitucionalidad se defiende que la disposicion aprobada
incurre en arbitrariedad proscrita por el art. 9.3 CE, porque supone una modificacion
legislativa que afecta al principio de unidad de cuenca por «capricho» (SSTC 99/1987 y
239/1992), con «flagrante contradiccion entre algunos de los mandatos de la ley y el
sistema que ésta disefia» (STC 49/1988) y sin ninguna «justificacion o finalidad razonable»
(SSTC 49/1988 y 104/2000). En concreto, la parte recurrente denuncia que la modificacion
del reparto competencial producida por la meritada disposicion se ha efectuado sin ninguin
tipo de informes, deliberaciones con agentes sociales, drganos institucionales, etc. En
particular, le parece relevante que esa modificacion no haya sido informada por el Consejo
Nacional del Agua, cuando el art. 20.1 c¢) del texto refundido de la Ley de aguas obliga a
que los proyectos de disposicion de caracter general sean informados por el érgano citado
como érgano consultivo superior en la materia y en el que se canaliza la intervencién de
todos los agentes implicados en la gestion del agua: Estado, Comunidades Autonomas,
entes locales, organismos de cuenca y organizaciones profesionales y econoémicas (art. 19
del texto refundido de la Ley de aguas). Por ello entiende vulnerado el «derecho de
participacion» de la Comunidad valenciana en las cuestiones que inciden en su ambito
competencial. Y si bien podria entenderse que una exigencia legal como la del citado art.
20.1 c) del texto refundido de la Ley de aguas podria ser obviada por el propio legislador,
ello no debe admitirse, opina, en relacion con la potestad legislativa del Gobierno. Cita en
apoyo de esta tesis el principio de colaboracion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas establecido por este Tribunal (STC 40/1998) y la anulacion de un real decreto-
ley por la falta de un informe preceptivo del Parlamento de Canarias acordada en la STC
53/1984. Ni siquiera podria prescindirse de este informe, entiende, en el caso de que este
Tribunal aceptarse la existencia de una situacion de «extraordinaria y urgente necesidad»
que justificase el uso del real decreto-ley. Asi lo imponen, segun su parecer, los principios
de lealtad institucional, buena fe y cooperacion establecidos por este Tribunal.

d) Finalmente, en el cuarto motivo del recurso se exponen las quejas del 6rgano
recurrente en relacion con el concreto contenido de la reforma. Lo establecido en la
disposicion aprobada le parece contrario a la Directiva 2000/60/CE y al texto refundido de
la Ley de aguas, por no respetar el principio de unidad de cuenca derivado de la citada
Directiva y consagrado en el texto refundido de la Ley de aguas (arts. 16 y 16 bis). Se
trata, en su opinioén, de una reforma que afecta al régimen competencial derivado del art.
149.1.22 CE, pues la unidad de gestion no puede ser fragmentada, segun las SSTC
30/2011, de 16 de marzo, y 32/2011, de 17 de marzo. Ademas, en la disposicion recurrida
no habla de «delegacion de competencias», lo que podria tener encaje en el art. 150.2 CE,
sino de las propias competencias, que pasan a ser titularidad de las Comunidades
Auténomas beneficiarias en contra de lo establecido por el citado art. 149.1.22 CE. Y asi,
en su concreto caso, pone de manifiesto que el efecto de la reforma es que seran las
comunidades de Aragon, Castilla-la Mancha o Murcia las que ejerzan esas competencias
atribuidas y reguladas por la nueva disposicion afiadida a la Ley de aguas respecto de las
aguas del Turia, Mijares y Palancia la primera, y de los rios Jucar y Segura la segunda y la
tercera, respectivamente. Frente a ello, la tutela del dominio publico hidraulico en las
cuencas intercomunitarias esta atribuida al Estado y a los organismos de cuenca en los
arts. 17 d) y 94.2 del texto refundido de la Ley de aguas, no afectados por la reforma, y las
competencias ejecutivas en materia de aguas intercomunitarias han sido incluidas en la
competencia exclusiva del Estado por la STC 161/1996.

En suma, le parece que el Estado ha procedido mediante un real decreto-ley a
modificar una ley ordinaria como el texto refundido de la Ley de aguas con la finalidad de
atribuir a determinadas Comunidades Auténomas unas competencias que la Constitucion

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2015-11710



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 30 de octubre de 2015 Sec. TC.

reserva al Estado. Y ni la legislacion ordinaria ni, con mayor razén, un real decreto-ley son
instrumentos aptos para ello. Una modificacion extraestatutaria de competencias podria
instrumentarse, dice, a través de una ley organica de transferencia o delegacion del art.
150.2 CE, pero ni en este caso se ha aprobado una ley organica, como exige el citado
precepto, ni por real decreto-ley podria efectuarse una delegacion, pues esa clase de
instrumento normativo tiene vedado «afectar ... al régimen de las Comunidades
Auténomas» (art. 86.1 CE), una expresion en la que el propio Tribunal Constitucional ha
incluido las Leyes Organicas del articulo 150.2 CE (STC 23/1993, de 21 de enero, FJ 2).

Por todos estos motivos solicita la declaracion de inconstitucionalidad de la disposicion
recurrida.

3. El Pleno del Tribunal, mediante providencia de 13 de enero de 2012, admitié a
tramite el presente recurso de inconstitucionalidad y acordé dar traslado de las actuaciones,
conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al
Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus 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 las alegaciones que estimaran pertinentes,
acordandose en el mismo tramite publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado».

4. Eldia 17 de enero de 2012, el Abogado del Estado presento en el Registro General
de este Tribunal un escrito en el que solicitaba que se le tuviera por comparecido en este
proceso en nombre del Gobierno de la Nacién e interesando, ademas, la prérroga del
plazo concedido para formular alegaciones por el maximo legal, solicitudes que fueron
atendidas mediante providencia del Pleno de 18 de enero de 2012.

5. La Mesa del Senado, por escrito de su Presidente registrado el 25 de enero de
2012, acordd dar por personada a esa Camara y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC.

6. Lo mismo hizo la Mesa del Congreso de los Diputados a través de escrito de su
Presidente presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 3 de febrero de 2012.

7. El 15 de febrero de 2012 tuvo entrada en este Tribunal el escrito de alegaciones
del Abogado del Estado. En él, se defiende la plena conformidad con la Constitucion de la
disposicion recurrida de acuerdo con los argumentos que, sucintamente, se exponen a
continuacion.

a) En cuanto a la falta de presupuesto habilitante, le parece oportuno comenzar
recordando una serie de hechos significativos que traen causa de la STC 30/2011, de 16
de marzo, por la que se declaré inconstitucional y nulo el art. 51 de la Ley Organica 2/2007,
de 19 de mayo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAANd, en adelante),
en una interpretacion reiterada en la STC 32/2011, de 17 de marzo, esta vez en relacion
con el art. 75.1 del estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn aprobado por Ley Organica
14/2007, de 30 de noviembre.

Como consecuencia de la primera de esas Sentencias, dice el Abogado del Estado, se
tuvieron que arbitrar con caracter inmediato medidas de caracter temporal y provisional en
orden a garantizar la continuidad y normalidad en la prestacion del servicio publico de
gestion de los recursos y aprovechamientos hidraulicos en las aguas de la cuenca de
Guadalquivir. Medidas que se plasmaron a través de un convenio de colaboracion entre el
Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia suscrito el 7 de noviembre de 2011.

Sin embargo, la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en tres Sentencias de 13y 14 de
junio de 2011, dictadas en los recursos nums. 66-2008, 1-2009 y 2-2009, declaré la nulidad
del Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de
la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de
recursos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenta del
Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la comunidad auténoma. En
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esas Sentencias se razonaba que «la declaracion de inconstitucionalidad y consiguiente
anulacion del articulo 51 EAAnd», producida por la STC 30/2011 ya citada, «priva de
soporte constitucional y anula el fundamento del traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia», razén por la cual
procedia declarar «no ... la mera ineficacia pro futuro, con alcance Unicamente prospectivo,
de la regulacién contenida en aquel precepto, sino su nulidad al resultar contrario a la
Constitucion».

En ejecucion de las referidas Sentencias el Gobierno procedié a aprobar el Real
Decreto 1498/2011, de 21 de octubre, por el que se reintegraron a la Administracion del
Estado los medios materiales y personales traspasados a la Comunidad Auténoma de
Andalucia por el Real Decreto 1666/2008 declarado nulo. Un real decreto que motivé
ademas que el Tribunal Supremo rechazara el incidente de ejecucion intentado por la
Asociacion Feragua de Comunidades de Regantes de Andalucia en el recurso nim.
1-2009 antes mencionado, precisamente por haberse ejecutado ya esas Sentencias a
través del citado Real Decreto 1498/2011, de 21 de octubre (Auto de la Seccidn Tercera de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 2012).

De todo ello deduce el Abogado del Estado que existe una justificacion «explicita y
razonada» para el dictado del Real Decreto-ley recurrido, en los términos exigidos por
nuestra jurisprudencia. Admite que puede discutirse si en el parrafo antes transcrito de la
exposicion de motivos existe una mencion terminante y categérica a los hechos
determinantes de la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, pero ello no determina
para él que deba calificarse automaticamente de abusiva o arbitraria la actuacién del
Gobierno, sino que debe conducir al examen de si esos hechos o circunstancias relatados
pueden servir de cobertura al Real Decreto-ley cuestionado. Y asi, le parece que la
declaracion de inconstitucionalidad del art. 51 del Estatuto de Autonomia de Andalucia y
las consecuencias a las que esa declaracion de nulidad dio lugar (la nulidad, asimismo, del
Real Decreto de traspaso num. 1666/2008, antes citado) escenificaron una «situacion de
extraordinaria y urgente necesidad» que justifica la reaccién legislativa inmediata del
Gobierno.

Y esto mismo se deduce del debate de convalidacién, del que extracta el siguiente
pasaje de la intervencion de la Ministra de medio ambiente y medio rural y marino:

«El Tribunal Constitucional, en su sentencia de 16 de marzo, declar6 la
inconstitucionalidad y nulidad del articulo 51 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia... Este pronunciamiento del Tribunal Constitucional lo reafirmé el propio
Tribunal Constitucional el 17 de marzo en su sentencia 32/2011, en relacion con la
Ley Organica Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. Habidos los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional, hemos planteado, porque esos
pronunciamientos lo han motivado, la modificacion del sistema de gestidon del agua
en nuestro ordenamiento para dotarlo de mayor seguridad juridica en lo que se
refiere a las relaciones interadministrativas en materia de agua...

En definitiva ... a través de esta nueva disposicion adicional se viene a dar
cumplimiento a las previsiones estatutarias en el marco de la reciente doctrina
sentada por el Tribunal Constitucional, contribuyendo con ello a la seguridad juridica
en las relaciones intracomunitarias en materia de agua y también preservando la
unidad de cuenca a la hora de gestionarlas.»

Estas circunstancias le parecen suficientes para rechazar el caracter abusivo o
arbitrario del Real Decreto-ley 12/2011, pretendido de contrario.

b) Sobre la alegada vulneracion del art. 9.3 CE defendida en los motivos segundo y
tercero del recurso, argumenta que la unica mencién de ese principio y precepto
constitucional no pueden llevar, como pretende el Consejo recurrente, a la defensa de la
petrificacion del ordenamiento juridico. Lo que debe ser objeto de debate es si la reforma
introducida se ha hecho por el procedimiento adecuado y con sumision a lo que el
ordenamiento constitucional prevé, pero no es admisible defender la inalterabilidad de lo
previamente legislado.
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c) Y por lo que respecta a la alegada omision del informe del Consejo Nacional del
Agua, considera que las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad que
motivaron la aprobacion del Real Decreto-ley 12/2011 justifican asimismo la pretericion de
ese dictamen. No debe olvidarse, abunda, que el Consejo Nacional del Agua es un 6rgano
del Estado, por mucho que su composicion responda a un disefio de configuracion plural,
y por consiguiente puede verse afectado en sus competencias por las circunstancias
extraordinarias que justifiquen la utilizacion del Decreto-ley.

d) En cuanto al fondo del recurso, la representacion del Gobierno destaca que la
razén de decidir de las SSTC 30/2011, de 16 de marzo, y 32/2011, de 17 de marzo, que
anularon dos preceptos estatutarios y que estan en el origen del Real Decreto-ley
impugnado, fue la inconstitucionalidad del contenido de esos preceptos pero también la
inconstitucionalidad del vehiculo formal empleado para su aprobacién, del tipo normativo,
que fue un Estatuto de Autonomia. Asi resulta de los dos siguientes pasajes de las
referidas Sentencias, que extracta:

En primer lugar, del fundamento juridico 8 de la STC 31/2011, donde se dice: «con la
definicion estatutaria del criterio territorial determinante de la delimitacién de las
competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.22 CE no sélo se estan asumiendo
competencias fuera del ambito que acabamos de sefalar —arts. 148 y 149 CE a sensu
contrario— sino que ademas se menoscaban gravemente “las funciones propias” de las
competencias estatales ... Tal funcién integradora padeceria de manera irremisible si los
Estatutos de Autonomia fueran constitucionalmente capaces de imponer un criterio de
delimitacién competencial respecto de potestades y funciones que, como es el caso con
las aguas que discurren por varias Comunidades Autdbnomas, han de proyectarse sobre
una realidad fisica supracomunitaria, cuya disciplina seria sencillamente imposible si los
criterios adoptados en los Estatutos de las Comunidades Autobnomas interesadas
resultaran incompatibles o excluyentes».

Y, en segundo lugar, del fundamento juridico 12 de la misma STC 30/2011, donde se
razona: «[p]or ultimo, y en relacion con el art. 50.2 EAANd, afirma el Consejo de Gobierno
extremefio que sus dudas de constitucionalidad se centran en el ultimo inciso del precepto,
en cuanto atribuye a la Comunidad Auténoma de Andalucia facultades de policia del
dominio publico hidraulico sin dejar claro el tipo de cuencas al que se esta haciendo
referencia. De acuerdo con el propio recurrente, si se tratara de las intercomunitarias, seria
constitucionalmente improcedente que el Estatuto asumiera asi una competencia que
corresponde al Estado (STC 161/1996, de 15 de junio). Asi es, en efecto, y tal es la razén
por la que, declarada la inconstitucionalidad del art. 51 EAANd, esa interpretacion no
puede caber en el art. 50.2 EAANd. Todo ello sin perjuicio de que, como alega el Abogado
del Estado, nada impide que la legislacion estatal de aguas confiera a las Comunidades
Auténomas funciones o facultades de “policia del dominio publico hidraulico” en cuencas
intercomunitarias (STC 161/1996, de 17 de octubre), o que, segun el art. 17 d) de la Ley
de aguas, entre las funciones del Estado en relacion con el dominio publico hidraulico se
encuentre el otorgamiento de autorizaciones cuya tramitacion puede encomendarse a las
Comunidades Auténomas».

Por consiguiente, de los pasajes transcritos de la STC 30/2011 deduce que el principio
de unidad de gestion de las cuencas intercomunitarias no impide a la legislacién del Estado
atribuir a las Comunidades Autdbnomas competencias ejecutivas en materia de policia de
aguas, que es lo que aqui se ha hecho. Asi lo confirma la normativa anterior a la reforma,
donde se contienen previsiones semejantes. Es el caso del art. 17 d) del texto refundido
de la Ley de aguas, que prevé la encomienda a las Comunidades Auténomas de la
tramitacion de las autorizaciones referentes al dominio publico hidraulico en esta clase de
cuencas, y también de la modificacion de las zonas de servidumbre y de policia de los
margenes de los cauces publicos, previsto en el art. 9.3 del Reglamento de dominio publico
hidraulico, aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril. Pudiendo citarse, ademas,
en el mismo sentido los supuestos de colaboracion del art. 25 del texto refundido de la Ley
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de aguas, y a sensu contrario, el art. 36 bis.4 del texto refundido de la Ley de aguas en
relacion con las cuencas intracomunitarias.

e) Atiende por fin el Abogado del Estado a la denuncia de haber sido vulnerado el art.
150.2 CE en relacién con el ambito material de los decretos-leyes, efectuada por el Consell
de la Generalitat Valenciana de modo incidental pero a la que la representacion del
Gobierno de la Nacion dedica un apartado especifico. En él, y frente a lo sostenido en el
escrito de interposicion, afirma que segun la jurisprudencia de este Tribunal no existe en
realidad inconveniente alguno en el hecho de que una ley estatal delimite el ejercicio de
las facultades de las Comunidades Auténomas que éstas tengan ya atribuidas en sus
propios Estatutos de Autonomia. Cita al respecto la STC 29/1986, cuando dice: «[e]sta
limitacién del art. 86.2 debe interpretarse en el sentido de que el Decreto-ley no puede
afectar al régimen juridico constitucional de las Comunidades Auténomas, incluida la
posicion institucional que les otorga la Constitucion, es decir, en el sentido de que el
Decreto-ley no puede regular el objeto propio de aquellas leyes que, de acuerdo con el art.
28.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, sirven de parametro para enjuiciar la
constitucionalidad de las demas ... Estas leyes determinadoras de competencias no son,
con caracter general, las que se dicten en el ejercicio de las competencias que el art. 149.1
de la Constitucién reserva al Estado ... Por lo que se refiere a la delimitacion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo que
determina el art. 147.2 d) de la Constitucién, son los Estatutos de Autonomia las normas
llamadas a fijar las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion
y los Estatutos, en los que éstos ocupan una posicién jerdrquicamente subordinada a
aquélla. Sin embargo, de ello no cabe deducir que toda ley estatal que pretenda delimitar
competencias entre el Estado y las Comunidades Autébnomas sea inconstitucional por
pretender ejercer una funcién reservada al Estatuto. La reserva que la Constitucion 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 delimitadora de su contenido, como ha reconocido
este Tribunal en reiteradas ocasiones. Tal sucede cuando la Constitucion remite a una Ley
del Estado para precisar el alcance de la competencia que las Comunidades Auténomas
pueden asumiry.

Por todo lo expuesto, termina su escrito solicitando de este Tribunal el dictado de una
sentencia integramente desestimatoria del recurso de inconstitucionalidad interpuesto.

8. Mediante providencia de 22 de septiembre de 2015 se sefal6 para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 24 del mismo mes y afno.

[I. Fundamentos juridicos

1. El Consell de la Generalitat Valenciana interpone recurso de inconstitucionalidad
contra la disposicion final primera del Real Decreto-ley 12/2011, de 26 de agosto, por el que
se modifica la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento civil, para la aplicacion del
Convenio internacional sobre el embargo preventivo de buques y se regulan competencias
autondmicas en materia de policia de dominio publico hidraulico. En concreto, la disposicion
impugnada es la que justifica la mencion en el titulo del Real Decreto-ley a las «competencias
autondmicas en materia de policia del dominio publico hidraulico», pues anade una
disposicion adicional decimocuarta al texto refundido de la Ley de aguas que dice:

«Competencias autonémicas en materia de policia de dominio publico hidraulico

En las cuencas hidrograficas intercomunitarias, correspondera a las
Comunidades Autobnomas que tengan prevista la competencia ejecutiva sobre las
facultades de policia de dominio publico hidraulico en sus Estatutos de Autonomia,
el ejercicio, dentro de su ambito territorial, de las funciones sefaladas en el apartado
2 del articulo 94 de esta Ley, asi como la tramitacion de los procedimientos a que
den lugar dichas actuaciones hasta la propuesta de resolucion.
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En el gjercicio de estas funciones, sera aplicable a los drganos competentes de
las Comunidades Auténomas lo dispuesto en los apartados 3 y 4 del articulo 94.»

Para el Consejo recurrente la citada disposicion es inconstitucional y nula tanto por
motivos adjetivos, formales o de procedimiento (falta de presupuesto habilitante,
imprevisibilidad de la reforma y omisién de tramites preceptivos), como sustantivos o de
fondo (infringir y desconocer el principio de unidad de gestién de las cuencas
intercomunitarias que a su juicio impone el art. 149.1.22 CE, interpretado de conformidad
con la STC 227/1988, de 29 de noviembre). Para el Gobierno de la Nacién, sin embargo,
el precepto es conforme con las exigencias derivadas de los arts. 9.3, 86.1, 149.1.22 y
150.2 CE, preceptos todos ellos citados por el recurrente.

2. Pero antes de adentrarnos en el examen de los motivos de impugnacion aducidos
por la parte recurrente, es menester hacer unas consideraciones previas sobre el objeto
de este proceso.

a) Ladisposicién recurrida, afiadida al texto refundido de la Ley de aguas por el Real
Decreto-ley 12/2011, ha sido derogada por el art. 1.9 del Real Decreto-ley 17/2012, de 4
de mayo, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, que introdujo en su lugar
una «nueva disposicion adicional decimocuarta» en su art. 1.10.

b) Esta «nueva disposicién adicional decimocuarta», como expresamente la llama el
citado art. 1.10 del Real Decreto-ley 17/2012, regula una cuestién que nada tiene que ver
con la regulada en la disposicién adicional decimocuarta originaria, introducida por el Real
Decreto-ley 12/2011, y aqui impugnada, y asi, mientras ésta regulaba las competencias
autondmicas en materia de policia de dominio publico hidraulico, como ya se ha expuesto,
la «<nueva» disposicidn adicional decimocuarta regula la cesién de derechos en el ambito
del plan especial del alto Guadiana.

c) Esto implica que, conforme con nuestra conocida doctrina, el presente recurso de
inconstitucionalidad haya perdido objeto como consecuencia de la pérdida de vigencia de
la norma recurrida. En efecto, segun hemos reiterado, siendo el recurso de
inconstitucionalidad un «recurso abstracto y orientado a la depuracion objetiva del
ordenamiento, la pérdida sobrevenida de la vigencia del precepto legal impugnado habra
de ser tenida en cuenta por este Tribunal para apreciar si la misma conlleva ... la exclusion
de toda la aplicabilidad de la Ley, [pues], si asi fuera, no habria sino que reconocer que
desaparecio, al acabar su vigencia, el objeto de este proceso constitucional que, por sus
notas de abstraccion y objetividad, no puede hallar su exclusivo sentido en la eventual
remocién de las situaciones juridicas creadas en aplicacion de la Ley, acaso inconstitucional
(art. 40 LOTC)» (STC 96/2014, de 12 de junio, FJ 2, con cita de la STC 199/1987, FJ 3).

No obstante, también es doctrina de este Tribunal que cuando la norma recurrida es
un real decreto-ley, la denunciada vulneracion del art. 86.1 CE no se ve afectada por el
anterior criterio, ya que, en ese caso, la derogacion de la norma no impide controlar si el
ejercicio de la potestad reconocida al Gobierno se realizé siguiendo los requisitos
establecidos en dicho precepto constitucional, pues al hacerlo se trata de velar por el recto
ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes, dentro del marco constitucional,
decidiendo la validez o invalidez de las normas impugnadas, sin atender a su vigencia o
derogacion en el momento en que se pronuncia el fallo [asi, entre otras, SSTC 106/2015,
de 28 de mayo, FJ 2, y 183/2014, de 6 de noviembre, FJ 2 c)].

Por consiguiente, el Unico objeto de nuestro pronunciamiento ha de ser, de entre todos
los motivos de inconstitucionalidad aducidos por la parte recurrente, examinar si el
Gobierno ha respetado la necesidad de que concurra una situacion de extraordinaria y
urgente necesidad para poder dictar la norma controvertida, como exige el citado art. 86.1
CE (motivo primero del recurso).

3. Ladoctrina de este Tribunal acerca del ambito y medida de nuestras posibilidades
de control sobre ese presupuesto esta resumida, entre otras muchas, en la STC 47/2015,
de 5 de marzo, FJ 3, por referencia a las anteriores SSTC 183/2014, de 6 de noviembre,
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FJ 4, y 83/2014, de 29 de mayo, FJ 4. De ellas podemos resaltar los siguientes
pronunciamientos por ser los Unicos de interés al objeto de este recurso:

a) «El concepto de extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la
Constitucién no es, en modo alguno, «una clausula o expresion vacia de significado dentro
de la cual el l6gico margen de apreciacién politica del Gobierno se mueva libremente sin
restriccidn alguna, sino, por el contrario, la constatacién de un limite juridico a la actuacion
mediante decretos-leyes», razén por la cual, este Tribunal puede, «en supuestos de uso
abusivo o arbitrario, rechazar la definicion que los érganos politicos hagan de una situacion
determinada» (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8; 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4,
y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5).»

b) «...es claro que el ejercicio de la potestad de control que compete a este Tribunal
implica “que la definicion por los 6rganos politicos de una situacion de “extraordinaria y
urgente necesidad” sea explicita y razonada, y que exista una conexion de sentido o
relacién de adecuacion entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante
y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, FJ 3), de manera que estas
ultimas guarden una relacién directa o de congruencia con la situaciéon que se trata de
afrontar” (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). A tal fin, esto es, para valorar la
concurrencia del citado presupuesto habilitante, debe realizarse una valoracion conjunta
de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion legal
excepcional y que son, basicamente, “los que quedan reflejados en la exposicion de
motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacién, y en el propio
expediente de elaboraciéon de la misma”, debiendo siempre tenerse presentes “las
situaciones concretas y los objetivos gubernamentales que han dado lugar a la aprobacion
de cada uno de los decretos-leyes enjuiciados” (SSTC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6; y
100/2012, de 8 de mayo, FJ 8).»

c) «Por ultimo, cabe recordar que, en cuanto a la configuracion de nuestro cometido
en relacion con los decretos-leyes, hemos afirmado “que el control que corresponde al
Tribunal Constitucional en este punto es un control externo, en el sentido de que debe
verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno”
(STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3).»

4. Asumiendo estas premisas, el Consell de la Generalitat Valenciana denuncia la
insuficiencia de la justificacidon dada por el Gobierno sobre la supuesta situacién de
«extraordinaria y urgente necesidad» que habria motivado su reaccién legislativa de
urgencia para modificar la Ley de aguas, al constatar que la exposicion de motivos de la
norma solo hace la siguiente mencién a la cuestién:

«Asimismo, se introduce una nueva disposicion adicional en el texto refundido
de la Ley de Aguas con la finalidad de conferir a las Comunidades Auténomas que
lo tengan previsto en sus Estatutos de Autonomia, el ejercicio de la competencia
ejecutiva sobre las facultades de policia de dominio publico hidraulico dentro de su
ambito territorial. Con esta medida se pretende dotar de mayor seguridad juridica a
las relaciones interadministrativas en materia de aguas, todo ello conforme a la
reciente doctrina del Tribunal Constitucional contenida en la Sentencia 30/2011, de
16 de marzo.»

Le parece igualmente insuficiente la justificacion del presupuesto habilitante efectuada
en el debate de convalidacién, donde la Ministra del ramo explicé la medida en los
siguientes términos («Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados», afio 2011, IX
Legislatura, num. 275, sesién plenaria num. 259 celebrada el 15 de septiembre de 2011,
pag. 39):

«Por ultimo, en el real decreto al que le hago referencia, en su disposicién final
primera, modificamos el texto refundido de la Ley de Aguas, afadiendo una nueva
disposicion adicional décimo cuarta sobre competencias autonémicas en materia de
policia de dominio publico hidraulico, dando asi respuesta a las comunidades
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auténomas que tengan previsién estatutaria al respecto para que puedan asumir
competencias en materia de policia de dominio publico hidraulico. Respondemos
también con ello a los pronunciamientos realizados por el Tribunal Constitucional y
cumplimos con estricto respeto con la legislacion europea y en concreto con la
Directiva marco del agua, directiva que fue precisamente la que introdujo el concepto
de demarcacion hidrografica, principal unidad a efectos de la gestion de las cuencas
hidrograficas y por cuyo cumplimiento velan los comités de autoridades competentes.

En la trasposicion de esta directiva al derecho espafol se introdujo este
concepto junto con una definicion de cuenca hidrografica. La Constitucion deja
claras las competencias que atribuye al Estado a través del articulo 149.1.22 y
también el texto constitucional deja claras las competencias que atribuye a las
comunidades autonomas mediante el articulo 148.10, competencias relativas —estas
de las Comunidades Autdbnomas— a proyectos, construccion y explotaciéon de los
aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la comunidad
autébnoma, las aguas minerales y termales. Por su parte, los estatutos de autonomia
de las comunidades auténomas de Andalucia, Aragén y Catalufia incluyen como
competencias ejecutivas a asumir por las mismas las relativas a las de policia de
dominio publico hidraulico atribuidas por la legislacion estatal. El Tribunal
Constitucional, en su sentencia de 16 de marzo, declar6 la inconstitucionalidad y
nulidad del articulo 51 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, pero consideré
también que nada impide que la legislacién estatal de aguas confiera a las
comunidades auténomas facultades de policia del dominio publico hidraulico en
cuencas intercomunitarias o que, segun el articulo 17 d) de la Ley de Aguas, entre
las funciones del Estado en relacién con el dominio publico hidraulico se encuentre
el otorgamiento de autorizaciones cuya tramitacion puede encomendarse a las
comunidades auténomas. Este pronunciamiento del Tribunal Constitucional lo
reafirmo el propio Tribunal Constitucional el 17 de marzo en su sentencia 32/2011,
en relacion con la Ley Organica Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. Habidos
los pronunciamientos del Tribunal Constitucional, hemos planteado, porque esos
pronunciamientos lo han motivado, la modificacion del sistema de gestion del agua
en nuestro ordenamiento para dotarlo de mayor seguridad juridica en lo que se
refiere a las relaciones interadministrativas en materia de agua. De acuerdo con lo
previsto en esta nueva disposicion, en las cuencas hidrograficas intercomunitarias
el ejercicio de las funciones descritas en el apartado 2 del articulo 94 del texto
refundido de la Ley de Aguas, correspondera, dentro de sus ambitos territoriales, a
las comunidades auténomas que lo tengan previsto en sus estatutos de autonomia,
es decir, que tengan prevista la competencia ejecutiva sobre las facultades de
policia de dominio publico hidraulico, y también va a corresponder a las comunidades
autéonomas la tramitacién de los procedimientos a que den lugar dichas actuaciones
hasta la propuesta de resolucién. Ademas, seforias, en el ejercicio de estas
funciones la modificacion prevé que sera aplicable a los 6rganos competentes de
las comunidades auténomas lo dispuesto en los articulos 94.3 y 94.4 del texto
refundido de la Ley de Aguas precisamente para garantizar la eficacia y continuidad
de sus actuaciones; es decir, se les reconoce el caracter de autoridad publica y se
les otorga la presuncién de certeza a las actas que levanten en el desempefio de las
tareas que ejerzan en materia de policias de agua, como no podia ser de otra
manera.

En definitiva —y con esto concluyo, sefior presidente—, a través de esta nueva
disposicion adicional se viene a dar cumplimiento a las previsiones estatutarias en
el marco de la reciente doctrina sentada por el Tribunal Constitucional, contribuyendo
con ello a la seguridad juridica en las relaciones intracomunitarias en materia de
agua y también preservando la unidad de cuenca a la hora de gestionarlas. Por ello,
sefiorias, quiero que con sus votos ratifiquen este real decreto-ley.»

Antes de proseguir y entrar a examinar estas razones, hay que tener presente que el
Abogado del Estado ha desarrollado en su escrito de alegaciones las consecuencias a que
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ha dado lugar la STC 30/2011, de 16 de marzo, citada tanto en la exposicion de motivos
del Real Decreto-ley 12/2011 como en la defensa del mismo asumida por la Ministra de
medio ambiente en el debate de convalidacion ante el Congreso de los Diputados. Todo
ello con el fin de justificar la concurrencia de una situacion de «extraordinaria y urgente
necesidad» que conforme al art. 86.1 CE daria cobertura constitucional a la disposicion
recurrida.

Con este fin, el Abogado del Estado alude en sus alegaciones a las Sentencias de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo de 13 y 14 de junio de 2011, dictadas en los recursos
nums. 66-2008, 1-2009 y 2-2009, en las que se declar6 la nulidad del Real Decreto
1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion
del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de recursos vy
aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenca del Guadalquivir
que discurren integramente por el territorio de la comunidad auténoma. Una declaracién
de nulidad motivada precisamente, segun las referidas Sentencias, por la pérdida de
cobertura que supuso para el citado Real Decreto la nulidad del art. 51 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia (EAANd) declarada en la citada Sentencia constitucional. Con
esta misma finalidad, alude también el Abogado del Estado en sus alegaciones a la
consiguiente aprobacién por parte del Gobierno, en ejecucion de esas Sentencias del
Tribunal Supremo, del Real Decreto 1498/2011, de 21 de octubre, por el que se integran
en la Administracion del Estado los medios personales y materiales traspasados a la
Comunidad Auténoma de Andalucia por el Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre
(«Boletin Oficial del Estado» num. 255, de 22 de octubre de 2011). Segun el Abogado del
Estado, ese «reintegro» de medios personales y materiales se ha producido «por primera
vez en la historia constitucional», y le parece que todo ello «escenifica una situacion de
extraordinaria excepcion que parece justificar que por via de urgencia se busque dotar de
seguridad juridica a las relaciones interadministrativas habilitando a las Comunidades
Auténomas a asumir ciertas competencias ejecutivas en el marco de la doctrina
constitucional».

De modo pues que, recapitulando lo hasta aqui expuesto, la justificacion de la situacion
de extraordinaria y urgente necesidad ofrecida por el Gobierno descansa en los dos
siguientes pilares: por un lado, la reaccion o respuesta ante la situacién provocada por la
STC 30/2011, de 16 de marzo, con el propdsito de dar cumplimiento a ciertas disposiciones
estatutarias, y por otro, la consecucion con ello de la deseada seguridad juridica en las
relaciones interadministrativas.

Surge entonces la ineludible obligacion de analizar el objeto y los pronunciamientos
efectuados en la citada STC 30/2011, para comprobar si de uno o de otras se deduce,
efectivamente, la necesidad extraordinaria y urgente de acometer una reforma.

5. Enlaindicada STC 30/2011 este Tribunal declar6 la nulidad del art. 51 EAAnd en
el que se atribuian a la Comunidad Auténoma de Andalucia competencias exclusivas
sobre las aguas de la cuenca del Guadalquivir —cuenca inter o supracomunitaria— que
transcurren por su territorio. Considerd este Tribunal que el indicado precepto incurria en
un doble motivo de inconstitucionalidad, «material y formal» (STC 30/2011, FJ 11).
Materialmente, «en atencién al contenido de la regulacion que [el precepto] incorpora»
(STC 30/2011, FJ 5), porque el citado art. 51 EAAnd vulneraba el art. 149.1.22 CE, pues
«aunque el criterio de la cuenca hidrografica no sea el Unico constitucionalmente viable en
el marco del art. 149.1.22 CE, si ha de declararse que no le es dado al legislador estatal
concretar las competencias del Estado en esta materia mediante una fragmentacion de la
gestion de las aguas intercomunitarias de cada curso fluvial y sus afluentes» (STC
30/2011, FJ 6). Y formalmente, «por el tipo de ley» o «tipo normativo» empleado en la
aprobacion de la norma (STC 30/2011, FJ 4), por la «inadecuacion formal del Estatuto de
Autonomia para realizar una concrecion del criterio territorial de delimitacion de las
competencias que el citado precepto constitucional [el art. 149.1.22 CE] reserva al Estado»
(STC 30/2011, FJ 8).

Esta doctrina fue reiterada en la STC 32/2011, de 17 de marzo, en relacion con la
reserva de competencias efectuada en el Estatuto de Autonomia para Castilla y Ledn
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sobre «las aguas de la cuenca del Duero que tengan su nacimiento en Castilla y Leén y
deriven a Portugal sin atravesar ninguna otra Comunidad Autébnomay (art. 75.1, también
declarado inconstitucional por los mismos dos motivos material y formal).

Pero lo verdaderamente relevante para este caso esta en la declaracion efectuada por
este Tribunal en la primera de las Sentencias citadas al examinar otro precepto del Estatuto
de Autonomia para Andalucia, también recurrido en aquel caso. Es en ese momento
cuando, con ocasioén del analisis de la atribucion a la Comunidad Auténoma de Andalucia
de «facultades de policia sobre el dominio publico hidraulico» efectuada en el art. 50.2
EAANd, la STC 30/2011 hace las siguientes reflexiones sobre las que llama nuestra
atencion el Abogado del Estado (fundamento juridico 12):

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

Como «nada impide que la legislacion estatal de aguas confiera a las Comunidades
Auténomas funciones o facultades de policia del dominio publico hidraulico en cuencas
intercomunitarias» segun se dice en el parrafo transcrito de la STC 30/2011, FJ 12, el
Abogado del Estado concluye, a partir de la citada declaracion, que el precepto recurrido
es conforme con la Constitucion, y solo pretende «dar cumplimiento» al art. 50.2 EAAnd
«en el marco» de lo declarado por este Tribunal, en expresion de la Ministra en el debate
de convalidacién ante el Congreso de los Diputados. Y justifica su aprobacién urgente a
través de un real decreto-ley en las consecuencias originadas por la declaracion de nulidad
del art. 51 EAANd producida en la STC 30/2011, que dio lugar también, como ya se ha
expuesto, a la declaracién de nulidad por parte del Tribunal Supremo del Real Decreto
1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion
del Estado a la Comunidad Autébnoma de Andalucia en materia de recursos y
aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenta del Guadalquivir
que discurren integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma.

6. Las premisas anteriores nos permiten ya abordar, con pleno conocimiento de
causa, la primera de las razones aportadas como justificativa de la extraordinaria y urgente
necesidad: la reaccion o respuesta a la situacién generada por la STC 30/2011.

Y en esta tarea, aun manteniéndonos dentro de la perspectiva externa y formal que es
propia de este Tribunal, sin penetrar por tanto en el juicio politico de oportunidad o
conveniencia que es propio del Gobierno, que este Tribunal debe verificar, pero no sustituir
(por todas, STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3), lo cierto es que aquél no ha aportado
ninguna razoén atendible por la que la reforma no pudiese ser tramitada y aprobada por las
Cortes Generales, titulares de la potestad legislativa de conformidad con el art. 66.2 CE, y
hubiese de ser aprobada directamente por el Gobierno a través de un real decreto-ley por
la via del art. 86.1 CE. Cuando, l6gicamente, «es competencia de los érganos politicos»,
esto es, del Gobierno y del Congreso de los Diputados (art. 86, apartados 1y 2, CE),
«determinar cuando la situacién, por consideraciones de extraordinaria y urgente
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necesidad, requiere el establecimiento de una norma por via de Decreto-Ley», debiendo
hacerlo ademas de forma «explicita y razonada» (STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3). Lo
cual implica, desde la perspectiva del proceso, que sea a ellos a los que corresponda
aportar la justificacion suficiente que permita apreciar la existencia de la situacion
habilitante requerida por el art. 86.1 CE (asi, por todas, SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ
8, y 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 8).

i) En este caso, del examen de la justificacion aportada por el Gobierno resulta que,
para empezar, la STC 30/2011 y los pronunciamientos posteriores del Tribunal Supremo
se refieren solamente a la Comunidad Autbnoma de Andalucia. Y sin embargo, la reforma
introducida por real decreto-ley se proyecta indistintamente sobre todas «las Comunidades
Auténomas que tengan prevista la competencia ejecutiva sobre las facultades de policia
de dominio publico hidraulico en sus Estatutos de Autonomia», segun el propio tenor de la
norma cuestionada, y que segun la propia Ministra en el debate de convalidacion son
«Andalucia, Aragon y Cataluha». Ello rompe, por si solo, cualquier vinculo que pudiera
establecerse entre los pronunciamientos judiciales antedichos y la norma recurrida,
aprobada, segun se afirma, en respuesta o para subvenir a la situacion creada por
aquellos. Como puede comprobarse releyendo la defensa del Real Decreto-ley efectuada
por la Ministra del ramo en el debate de convalidacion ante el Congreso de los Diputados,
que hemos dejado transcrita mas arriba, la representante del Gobierno defendié en aquel
momento la reforma diciendo que el Ejecutivo «responde ... con ello a los pronunciamientos
realizados por el Tribunal Constitucional», y también que «esos pronunciamientos ... han
motivado» la reforma. Sin embargo, no explica por qué afecta entonces a otras dos
comunidades, ademas de a la andaluza. Ello impide apreciar, en suma, «la necesaria
adecuacion» que ha de existir «entre la medida impugnada y la situacion de urgencia a la
que se desea hacer frente con la mismay» segun la justificacion aportada por el Gobierno
(STC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 8; y, en el mismo sentido, STC 237/2012, de 13 de
diciembre, FJ 5).

i) Adicionalmente a lo anterior, de los términos de la STC 30/2011, que también han
quedado resumidamente expuestos en el fundamento juridico anterior, no se deriva
tampoco la «necesidad» de una reforma. Una necesidad que, si bien no tiene por qué ser
«absoluta» pues basta la «relativa», es en todo caso inexcusable para que el Gobierno
pueda hacer uso de la potestad legislativa excepcional y de urgencia prevista en el art.
86.1 CE (STC 6/1983, de 4 de febrero, FFJJ 5 y 6). En efecto, «nada imp[edia]» efectuar
esa reforma, como literalmente dice la STC 30/2011 y recoge la Ministra en el debate de
convalidacion, pero nada obligaba tampoco a realizarla. Y mucho menos de manera
urgente y directamente por el Gobierno, con pretericion de las Cortes Generales. No se
han aportado, en este sentido, ni razones juridicas ni tampoco reales o facticas para
justificar la irrupcion legislativa del ejecutivo.

El Real Decreto 1498/2011, de 21 de octubre, por el que en ejecucion de las Sentencias
del Tribunal Supremo citadas mas arriba se reintegran medios personales y materiales a
la Administracion del Estado, que tan insdlito parece a la representacion del Gobierno,
muestra, precisamente, todo lo contrario, esto es, la absoluta normalidad de la situacion.
Ocurrié simplemente que, declarada la nulidad de una norma por la que se transferia o
asumia una competencia por una Comunidad Auténoma y como légica consecuencia de
ello, esas funciones pasaron a ser nuevamente asumidas y desempefadas por su antiguo
titular, el Estado, sin que de ello se derive sin mas la necesidad de una reforma
encomendandoselas nuevamente a las Comunidades Autbnomas con competencias
estatutarias en la materia. No se produjo, en definitiva, vacio normativo alguno que pudiera
legitimar la reaccién del Gobierno (SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 7; y 11/2002, de 17
de enero, FJ 6).

En consecuencia, la primera de las razones alegadas no justifica el empleo del real
decreto-ley.
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7. Por lo que respecta a la segunda de esas razones, que es la consecucion o
restablecimiento de una seguridad juridica supuestamente alterada, este Tribunal ha
descartado que ese objetivo pueda servir, aisladamente, para hacer uso de la potestad
legislativa excepcional que representa el real decreto-ley. De admitirse esta posibilidad,
deciamos en la reciente STC 29/2015, de 19 de febrero, FJ 5, «practicamente todas las
normas del ordenamiento, salvo las notoriamente incontrovertibles, justificarian su
aclaracion o modificacion por via de decreto-ley. En rigor, para que resulte legitimo usar la
habilitacion constitucional de la acciéon normativa de urgencia no basta con comprobar la
existencia de una situacion de inseguridad juridica. Hace falta, ademas, que esa
incertidumbre venga cualificada por unas determinadas circunstancias singulares, cuya
presencia es la que reclama y fundamenta su correccion urgente».

De manera que, tal y como expresamente se proclama en esta STC 29/2015 que
acabamos de reproducir, y también en la STC 11/2002, de 17 de enero, a la que
inmediatamente aludiremos por su evidente relacién con el caso que ahora nos ocupa, lo
que puede legitimar y justificar el uso del real decreto-ley no es tanto la busqueda de la
seguridad juridica, sino la eliminacion de una situacion de «incertidumbre», que no es lo
mismo.

Efectivamente, en esa STC 11/2002 se admitié la reaccion por el Gobierno mediante
real decreto-ley a la declaracién de inconstitucionalidad de una norma efectuada por este
Tribunal, pero solo porque esa reaccion se justificaba como necesaria para remediar una
situacién de incertidumbre, una falta de certeza que aqui no se ha producido.

En este caso, las SSTC 30/2011 y 32/2011, e incluso las Sentencias del Tribunal
Supremo y Reales Decretos citados por el Abogado del Estado, no dieron lugar a ninguna
situacién de incertidumbre. Simplemente provocaron que determinadas competencias en
materia de aguas de cuencas inter o supracomunitarias volviesen a manos del Estado, en
lugar de a las Comunidades Autdnomas beneficiarias de los respectivos traslados
competenciales anulados. De ello no surge sin mas una situacion de «extraordinaria y
urgente necesidad» que pueda habilitar al Gobierno a dictar una norma con rango de ley.

8. El rechazo de los argumentos explicitados por el Gobierno para justificar la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad determina la inconstitucionalidad de la
citada disposicion, sin que la derogacion formal de la misma sea ébice para su declaracion
de nulidad (STC 68/2007, de 28 de marzo).

FALLO

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

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad num. 6363-2011, y, en su virtud, declarar la
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de la disposicion final primera del Real Decreto-
ley 12/2011, de 26 de agosto, por el que se modifica la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
enjuiciamiento civil, para la aplicaciéon del convenio internacional sobre el embargo
preventivo de buques y se regulan competencias autonémicas en materia de policia de
dominio publico hidraulico.

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

Dada en Madrid, a veinticuatro de septiembre de dos mil quince.—Francisco Pérez de
los Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero
Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares
Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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Voto particular que formula el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 6363-2011

Con el maximo respeto a la opinion mayoritaria de mis compafieros del Pleno en la que
se sustenta la Sentencia, manifiesto mi discrepancia con la fundamentacién juridica y el
fallo de esta, ya que considero que deberia haber sido desestimatoria.

1. La opinién mayoritaria sostiene que no cabe apreciar una relacion de adecuacion
entre la medida impugnada y la situacion de urgencia alegada por el Gobierno relativa a la
situacién creada por la STC 30/2011, de 16 de marzo, y los posteriores pronunciamientos
del Tribunal Supremo, por la doble circunstancia de que (i) esos pronunciamientos se
refieren solo a la Comunidad Autbnoma de Andalucia y, sin embargo, la norma recurrida
es de aplicacion general e indistinta para cualquier comunidad auténoma que tenga
prevista la competencia ejecutiva sobre las facultades de policia de dominio publico
hidraulico en sus estatutos de autonomia; y (i) la citada declaracién de inconstitucionalidad
no produjo ningun vacio normativo que urgiera remediar a través del procedimiento ahora
controvertido, ya que las funciones pasaron a ser asumidas y desempefiadas por el Estado
como antiguo titular. En relacién con esto ultimo, se concluye que la aprobacién de la
norma impugnada no tenia como fin remediar una situacion de incertidumbre o una falta
de certeza que aqui no se habia producido.

No creo que ninguno de esos argumentos resulte adecuado para negar la situacion de
urgencia alegada por el Gobierno como presupuesto habilitante de la normativa
impugnada.

2. La circunstancia de que la STC 30/2011 y los posteriores pronunciamientos del
Tribunal Supremo afectaran uUnicamente a la Comunidad Auténoma de Andalucia y la
norma impugnada tenga un alcance general no solo, a mi juicio, no resta un apice a la
situacién de urgencia generada por el pronunciamiento de este tribunal, sino que la
naturaleza general de esa regulacién era una consecuencia derivada de la propia
jurisprudencia establecida en la citada STC 30/2011.

La jurisprudencia establecida en la STC 30/2011 no era aislada y con una repercusion
limitada a la Comunidad Auténoma de Andalucia, sino que tenia un alcance general y fue
aplicada igualmente en la STC 32/2011, de 17 de marzo, en un precepto equivalente del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. La declaracion de inconstitucionalidad y nulidad
de los articulos 51 del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAAnd) y 75.1 del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Ledn, en que se establecian competencias exclusivas sobre las
aguas de las cuencas del Guadalquivir y del Duero, respectivamente, por las ya citadas
SSTC 30/2011 y 32/2011, no solo se fund6é en que materialmente se vulneraba la
competencia exclusiva del Estado prevista en el art. 149.1.22 CE relativa a la legislacion,
ordenacién y concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas
discurran por mas de una comunidad auténoma; sino que, ademas, se hacia expreso en
ambas Sentencias que un estatuto de autonomia es un instrumento inadecuado para
realizar una concrecion del criterio territorial de delimitaciéon de esta competencia.

Lo que se razonaba en aquellos pronunciamientos es que «con la definicién
estatutaria del criterio territorial determinante de la delimitacién de las competencias
atribuidas al Estado por el art. 149.1.22 CE no sélo se estan asumiendo competencias
fuera del ambito que acabamos de senalar —arts. 148 y 149 CE a sensu contrario— sino
que ademas se menoscaban gravemente “las funciones propias” de las competencias
estatales, cuya razén de ser no es otra, en la légica del sistema de descentralizacién
caracteristico del Estado autonédmico, que la garantia de la unidad ultima del ordenamiento
a partir de un minimo denominador comun normativo, imprescindible en tanto que
presupuesto para que la diversificacion inherente al principio autonémico no se resuelva
en contradicciones de principio con el fundamento unitario del Estado. Tal funcién
integradora padeceria de manera irremisible si los Estatutos de Autonomia fueran
constitucionalmente capaces de imponer un criterio de delimitacion competencial respecto
de potestades y funciones que, como es el caso con las aguas que discurren por varias
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Comunidades Autdonomas, han de proyectarse sobre una realidad fisica supracomunitaria,
cuya disciplina seria sencillamente imposible si los criterios adoptados en los Estatutos
de las Comunidades Autonomas interesadas resultaran incompatibles o excluyentes»
(SSTC 30/2011, de 16 de marzo, FJ 8, y SSTC 32/2011, de 17 de marzo, FJ 7).

Pues bien, si uno de los reproches constitucionales que se hacia en aquellos
pronunciamientos era que los estatutos de autonomia formalmente no son instrumentos
aptos para esa delimitacién competencial por ser necesaria una norma de ambito estatal
que garantice la funcion integradora en el ejercicio de una competencia estatal, me parece
una contradiccién palmaria que ahora la opinion mayoritaria utilice como argumento
contrario a la urgencia alegada por el Gobierno que la regulacién impugnada cumple,
precisamente, esa funcion integradora regulando con caracter general para todas las
cuencas intercomunitarias la delimitacién competencial en materia de policia del dominio
publico hidraulico y no la limite a la cuenca del Guadalquivir.

3. Tampoco puedo compartir el argumento de que la declaracion de
inconstitucionalidad de las SSTC 30/2011 y 32/2011 y las consecuencias de nulidades de
normas inferiores derivadas de ella no generaran una situacion de incertidumbre o falta de
certeza que habilitaran la decision del Gobierno de acudir a dictar la disposicion legislativa
provisional ahora impugnada.

Tal como se ha expuesto en los antecedentes de esta Sentencia, la consecuencia
inmediata de la declaracion de nulidad del art. 51 del Estatuto de Autonomia de Andalucia
por la STC 30/2011 fue que la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en tres Sentencias de
13 y 14 de junio de 2011, dictadas en los recursos nums. 66-2008, 1-2009 y 2-2009,
declaré la nulidad del Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de
funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de
Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las
aguas de la cuenta del Guadalquivir que discurren integramente por el territorio de la
comunidad autéonoma. En esas Sentencias se razonaba que la declaraciéon de
inconstitucionalidad y la anulacion del art. 51 EAAnd «priva de soporte constitucional y
anula el fundamento del traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado
a la Comunidad Auténoma de Andalucia», razén por la cual procedia declarar «no ... la
mera ineficacia pro futuro, con alcance unicamente prospectivo, de la regulacion contenida
en aquel precepto, sino su nulidad al resultar contrario a la Constitucion».

Pues bien, atendidas esas circunstancias no puede sustentarse, como hace la opinion
mayoritaria, que la nulidad de la normativa sobre traspaso de funciones en la materia no
generd ningun tipo de incertidumbre por el hecho de que formalmente la competencia
revirtiera otra vez a la Administracion general del Estado. Esa afirmacion parece
desconocer los problemas juridicos y materiales derivados de esa operacion de reversion
del traspaso de funciones y el tiempo necesario para hacerla efectiva. Hay que tomar en
consideracién (i) que la Comunidad Auténoma de Andalucia venia ejerciendo esta
competencia con normalidad desde, al menos, el afio 2008, en que se produjo el traspaso
de funciones y servicios, hasta la declaracién de nulidad en junio de 2011; y (ii) que entre
esas competencias estaban las funciones de policia de dominio publico hidraulico que
llevan aparejadas, entre otras, labores de inspeccion, control y vigilancia. En ese contexto,
en que estaba en peligro la efectividad, entre otras, de las funciones de policia de aguas,
no parece que pueda objetarse, desde la posicidon de control que corresponde desarrollar
a este Tribunal Constitucional sobre el cumplimiento de los presupuestos habilitantes del
art. 86.1 CE, que en evitacién, por ejemplo, de situaciones de impunidad y caducidad de
procedimientos sancionadores, se decidiera acudir a una disposicion legislativa provisional
como la impugnada para afadir una nueva disposicién adicional decimocuarta en el texto
refundido de la Ley de aguas, estableciendo que en las cuencas hidrograficas
intercomunitarias, correspondera a las comunidades autbnomas que tengan prevista la
competencia ejecutiva sobre las facultades de policia de dominio publico hidraulico en sus
estatutos de autonomia, el ejercicio, dentro de su ambito territorial, de las funciones de
inspeccién, control y vigilancia del dominio publico hidraulico, asi como la tramitacion de
los procedimientos a que den lugar dichas actuaciones hasta la propuesta de resolucion.
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4. En resolucidn: los ultimos tiempos han deparado una proliferacién de reales
decretos-leyes dictados al amparo y bajo la justificacién de una situacién de crisis
econdmica, los cuales han sido analizados con la flexibilidad necesaria y adecuada a un
instrumento juridico que, siendo excepcional, cuenta con el debido control parlamentario
mediante la necesidad de convalidacién o la posibilidad de tramitacion como proyecto de
ley y frente a cuya utilizacion el Gobierno también ha de responder politicamente. A mi
parecer en este caso esa necesaria flexibilidad —o mero control externo— se ha tornado de
manera poco justificada excesivamente rigorista; y esto ha ocurrido en un supuesto en que
la obligacién de ejecutar un pronunciamiento de este tribunal —materia en la que los demas
organos constitucionales, y entre ellos el Gobierno, tienen una responsabilidad directa—
habia generado de facto un vacio en el gjercicio de facultades de policia de aguas que la
legislacion controvertida tenia como objetivo evitar.

Madrid, a veinticuatro de septiembre dos mil quince.—Juan Antonio Xiol Rios.—Firmado
y rubricado.
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