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Resumen

Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revisiéon de los
planes hidrolégicos de las demarcaciones hidrogréaficas del Cantébrico
Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte
espafola de las demarcaciones hidrogréaficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil,
Duero, Tajo, Guadiana y Ebro.

Recurso de la Diputacién Provincial de Alicante.

Solicitud de suspensién del articulo Unico, apartados 1.e) y 3, en relacién con
el Anexo V, en su articulo 10, apartados 1y 2 y, por remision de dicho
precepto, el Apéndice 5.1 del referido anexo, en el que se establece el
‘Régimen Trimestral de caudales minimos” para las siguientes masas de agua
y periodos, directamente relacionadas con la infraestructura del trasvase Tajo-
Segura.

Se deniega la medida cautelar.
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PRIMERO.- Por la Letrada de los Servicios Juridicos de la Diputacion
Provincial de Alicante se interpuso en fecha 4 de abril de 2023 recurso
contencioso-administrativo contra el Real Decreto 35/2023, de 24 de enero,
por el que se aprueba la revisibn de los planes hidrolégicos de las
demarcaciones hidrogréficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones
hidrogréaficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro
(BOE de 10 de febrero de 2023) y, en particular, su Disposicion adicional
tercera, su Disposicién adicional novena, la Disposicion final segunda, los
articulos 10, 11 y 13.1 del Anexo V de las Disposiciones Normativas del Plan
Hidrologico de la parte espafiola de la demarcacion hidrogréafica del Tajo (en
relacion con los Apéndices 5 y 6); los articulos 12 al 18, que integran el
Capitulo 111, del Anexo X, sobre Prioridad de usos y asignacion de recursos, de
las Disposiciones normativas del Plan Hidrolégico de la Demarcacion
Hidrografica del Segura y el Anexo Xl sobre “Medidas vinculadas al Programa
especial de seguimiento del estado de las masas de agua y de la
sostenibilidad ambiental de los aprovechamientos en el ambito del acueducto

Tajo-Segura”.

SEGUNDO.- En su escrito de interposiciéon la parte recurrente interesa
mediante otrosi, de conformidad con lo establecido en los articulos 129 y
siguientes de la LJCA, la medida cautelar de suspension. Concretandose su
solicitud de medida cautelar de suspensiéon de la vigencia de los siguientes

preceptos de la norma:

- Articulo Unico (Aprobacion de los planes hidrologicos de las
demarcaciones intercomunitarias para el tercer ciclo de planificacion),
apartados 1.e) (Parte esparfiola de la Demarcacion Hidrogréafica del Tajo) y 3
(disposiciones normativas de cada uno de los planes que se aprueban se
incorporan como anexos), en relacion con el Anexo V, “Disposiciones
normativas del plan hidrologico de la parte espafiola de la demarcacion
hidrogréafica del Tajo”, en su articulo 10, apartados 1 y 2 y, por remisién de
dicho precepto, el Apéndice 5.1 del referido anexo, en el que se establece el

“‘Régimen Trimestral de caudales minimos” para las siguientes masas de agua
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y periodos, directamente relacionadas con la infraestructura del trasvase Tajo-

ADMINISTRACION r
DE JUSTICIA Seg ura.

Justifica su suspension en los motivos que desarrolla en su escrito y

gue resume del siguiente modo:

«1.- La doctrina jurisprudencial del Tribunal al que nos dirigimos establece claramente
la viabilidad de las medidas cautelares suspensivas de disposiciones generales, previo
estudio de sus requisitos constitutivos, y sin que exista una presuncion generalizada

en favor de la Administracion que haya aprobado la norma.

2.- En el presente caso existe peligro de mora procesal, en el sentido de que el Real
Decreto que se impugna genera, desde su misma entrada en vigor, toda una serie de
efectos negativos sobre el tejido productivo del territorio afectado, amén de muchos
otros de caracter socioecondmico y medioambiental. Perjuicios que no son reparables
mediante una eventual compensacion econémica futura que pudiese determinarlos en
una cuantia concreta, y que se traducen en la necesidad de la adopcion de la medida
cautelar para evitar que la demanda pierda su legitima finalidad. Algunos de ellos,
debemos subrayar, se ocasionarian de manera inmediata, mientras que muchos otros

tendrian un efecto diferido, segin explicaremos a lo largo de este escrito.

3.- Por otro lado, el interés general que ampararia la disposicion general que se
impugna no puede presumirse, siendo asi que en el caso que nos ocupa no resulta en
absoluto justificado en los concretos aspectos hacia los que se dirige esta medida
cautelar, esto es, la elevacién del caudal minimo en las masas de agua antes

sefialadas.

4.- Finalmente, como acreditaremos, la adopcién de la suspension de la entrada en
vigor del Real Decreto no comportaria, a su vez, perjuicio alguno para ese supuesto
interés general, y menos aln para la cuenca cedente, por lo que entendemos que el
ejercicio de ponderacién que ha de realizar el Tribunal al que nos dirigimos deberia

concluir con la adopcién de la medida solicitada».

TERCERO.- Formada pieza separada de medidas cautelares y dado traslado
al resto de partes personadas, la Abogacia del Estado, presentd escrito en
fecha 27 de abril de 2023, en el que se opone a la solicitud de adopcién de
medidas cautelares en la presente pieza, en base a las siguientes alegaciones,

aqui resumidas:
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- Respecto a la solicitud de suspension de disposiciones de caracter
general, considera que es claro que no se reunen los presupuestos que para
su concesion, como ya se dijo en el Auto de la Seccién Sexta de 15 de abril de
2009 y ademas destaca adicionalmente que este Tribunal Supremo ha
establecido una clara doctrina para las pretensiones de suspension de
disposiciones de caracter general, y a éstas asimila, a los efectos que nos
ocupan, los Reales Decretos que aprueban o revisan los Planes Hidroldgicos,
como muestra, ATS de 9 de mayo de 2017, recurso num. 4434/2016. También
es de plena aplicacion la doctrina expuesta en AATS de la Seccion Sexta de
27 de diciembre de 2005, o de la Seccion Séptima de 8 de octubre de 2004.

- No concurren los supuestos muy limitados en que podria operar el
fumus boni iuris, y sera en la contestacion a la demanda donde se podra
alegar (a la vista de sus argumentos, aqui inexistentes) sobre la pretendida
contradiccion entre el Real Decreto y el Texto Refundido de la Ley de Aguas, y
en la pieza principal donde, con plenitud de conocimiento, el Tribunal podra
apreciar si concurre la misma. No existe el fumus boni iuris pretendido, sino
més bien incluso una apariencia favorable a la conformidad a Derecho de la

disposicion recurrida.

- Respecto al periculum in mora y ponderacién de intereses, afirma que
no puede sostenerse como desarrolla en su escrito la existencia de un
periculum que aconseje proceder a una suspensién inmediata de la
implantacion de caudales ecoldgicos, tanto por la imperiosa necesidad de su
implantacion, ratificada judicialmente, como por ser incierto que su fijaciéon
produzca un efecto directo e inmediato en la reduccion de los recursos

trasvasables, como si fuera el Unico elemento que los condiciona.

- Respecto al fumus boni iuris, reitera que si no existe peligro de que el
recurso pierda su finalidad, por lo que no procede fundar la concesion de la
medida cautelar en el supuesto fumus, segun jurisprudencia que cita; lo que -
por si solo y en todo caso- deberia ser suficiente para desestimar sus
alegaciones en este punto. En definitiva, no existe el fumus boni iuris
pretendido, sino mas bien incluso una apariencia favorable a la conformidad a

Derecho de la disposicion recurrida.
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Y solicita que se acuerde su integra desestimacion, con imposicion de

las costas de este incidente a la recurrente.

CUARTO.- La Letrada de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha
presentd escrito en fecha 4 de mayo de 2023, en el que se opone a la solicitud
de adopcion de medidas cautelares en la presente pieza, en base a las

siguientes alegaciones, aqui resumidas:

- Respecto a la solicitud de suspension de disposiciones de caracter
general, se opone remitiéndose a la jurisprudencia dictada en este sentido
(AATS de 23 de junio de 2016 -recurso num. 6151/2016- y 13 de julio de 2021
-recurso num. 208/2021-).

- Respecto a los requisitos precisos para la estimacion de la medida
cautelar, alega su falta de concurrencia. Justifica en su escrito que la medida
cautelar interesada de contrario debe desestimarse por falta de concurrencia
de mora procesal y por quedar acreditado que la adopcion de la medida
cautelar interesada produciria dafios de imposible reparacion en la cuenca
cedente, ya que hasta la resolucion del recurso contencioso-administrativo no
guedaria garantizado en la Comunidad de Castilla-La Mancha el caudal

ecoldgico preciso.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Planteamiento y antecedentes.

A) La Diputacion Provincial de Alicante impugna el Real Decreto
35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revision de los planes
hidrolégicos de las demarcaciones hidrogréficas del Cantabrico Occidental,
Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las

demarcaciones hidrogréaficas del Cantabrico Oriental, Mifo-Sil, Duero, Tajo,
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Guadiana y Ebro (BOE de 10 de febrero de 2023), en los términos que hemos
recogido en el Hecho primero.

B) Y solicita la suspension del articulo unico (Aprobacion de los planes
hidrologicos de las demarcaciones intercomunitarias para el tercer ciclo de
planificacion), apartados 1.e) (Parte espafiola de la Demarcacion Hidrografica
del Tajo) y 3 (disposiciones normativas de cada uno de los planes que se
aprueban se incorporan como anexos), en relacion con el Anexo V,
“Disposiciones normativas del plan hidrologico de la parte espafiola de la
demarcacién hidrografica del Tajo”, en su articulo 10, apartados 1y 2 vy, por
remision de dicho precepto, el Apéndice 5.1 del referido anexo, en el que se
establece el “Régimen Trimestral de caudales minimos” para las siguientes
masas de agua y periodos, directamente relacionadas con la infraestructura

del trasvase Tajo-Segura. Asi:

«Articulo Unico. Aprobacion de los planes hidrolégicos de las demarcaciones

intercomunitarias para el tercer ciclo de planificacién.

1. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 40.5 del texto refundido de la Ley de
Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, se aprueban
los planes hidrologicos para el tercer ciclo de planificacion de las siguientes
demarcaciones hidrogréficas: (...)

e) Parte espafiola de la Demarcaciéon Hidrografica del Tajo. (...)

3. Las disposiciones normativas de cada uno de los planes que se aprueban se
incorporan como anexos a este real decreto, con la siguiente numeracion: (...)

Anexo V. Disposiciones normativas del Plan Hidrolégico de la parte espafola de la
Demarcacién Hidrografica del Tajo.

Articulo 10. Orden de preferencia de usos entre diferentes usos vy

aprovechamientos.

1. A los efectos de lo estipulado en el articulo 12 del RPH, los usos del agua son los
que figuran en el articulo 49 bis del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico
(RDPH), aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril.

2. Se establece el siguiente orden de preferencia entre los diferentes usos del agua,
teniendo en cuenta las exigencias para la proteccion y conservacion del recurso y su
entorno:

1.° Abastecimiento de poblacién.

2.° Usos industriales excluidos los usos de las industrias del ocio y del turismo.
3. Ganaderia y Acuicultura esta Ultima en circuito cerrado.

4.° Regadio.
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5. Acuicultura en circuito abierto.

6. Usos recreativos y usos de las industrias del ocio y del turismo.
7.° Navegacion y transporte acuatico.

8. Otros usos. (...)».

En el Apéndice 5.1 del referido anexo V aparecen en doce cuadros los
valores de los caudales minimos trimestrales, que ahora no incluimos por su

extension.

C) Debe advertirse que similar solicitud de suspension y analoga
argumentacion, tanto de la aqui recurrente -Diputacion Provincial de Alicante-
como de las partes demandada, Abogacia del Estado y, codemandada, Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha, se han examinado en los AATS de
18 de julio de 2023 (recurso num. 510/2023) y 20 de julio de 2023 (recurso
nuam. 424/2023) a instancia, respectivamente, de la Junta de Andalucia y de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y con las mismas partes
demandada y codemandadas, aunque en aquellos recursos también es parte
codemandada la Asociacion de Municipios Riberefios de los Embalses de
Entrepefias y Buendia y la Plataforma de Toledo en Defensa del Tajo.

Sustancialmente, debemos reiterar lo que alli dijimos.

SEGUNDO.- Sobre la suspension de disposiciones generales.

Este Tribunal en numerosas resoluciones, por todas en los AATS de 11
de septiembre y 8 de octubre de 2019 -recurso nims. 141/2019 y 134/2019- y
de 14 de febrero de 2022 -recurso num. 14/2022- y los precedentes que en
ellos se invocan, en los que se resolvia la peticion de suspension cautelar de
determinados preceptos de distintas disposiciones generales, ha recordado
gue existe una constante jurisprudencia especialmente restrictiva a la hora de
acceder a la suspension cuando la peticion afecta a disposiciones generales,
pues existe un indudable interés publico en la aplicacion inmediata de las
normas que lo componen, y que se promulgan para integrarse en el

ordenamiento y ser cumplidas por todos los afectados.

Asi en ATS de 26 de septiembre de 2018 -recurso num. 279/2018-

dijimos:
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«Solo en aquellos supuestos en que se solicita la nulidad del acto administrativo

ADMINISTRACION dictado al amparo de una norma o disposicién de caracter general previamente
DE JUSTICIA
declarada nula o cuando se impugna un acto idéntico a otro que ya fue anulado

jurisdiccionalmente puede operar la apariencia de buen derecho.

Ademas la jurisprudencia ha sido especialmente restrictiva a la hora de acceder a la
suspension cuando la peticién afecta a disposiciones generales, como aqui sucede,
pues existe un indudable interés publico en la aplicaciéon inmediata de las normas que

lo componen.

La nulidad de pleno derecho de la disposicion recurrida no resulta manifiesta ni puede
apreciarse con toda evidencia. Resolver sobre la medida cautelar que se solicita con
base en las mismas supondria anticipar el debate de fondo que se plantea en el

recurso en un momento y ambito procesalmente improcedente.

No se advierte, en esta fase cautelar, y sin perjuicio de lo que resulte de un examen
del fondo del litigio, una nulidad patente y manifiesta tal y como sostiene la parte

recurrente.

Asi, lo dijimos en el auto de 2 de noviembre de 2016 -recurso nim. 4674/2016-, pues
la aplicacién de la regla de apariencia de buen derecho va indisolublemente ligada al
examen de la cuestién de fondo, lo que obligaria a pronunciarnos anticipadamente

sobre la validez del Real Decreto impugnado, lo que esta vedado al incidente cautelar.

En definitiva, la escasa fuerza que jurisprudencialmente se viene acordando en la
tutela cautelar -salvo supuestos claros y evidentes de reiteracién de actos idénticos o
de disposiciones previamente declaradas nulas-, asi como no pudiéndose apreciar, tal
y como se razoné en el auto de 2 de noviembre de 2016 -recurso nim. 4674/2016-, la
concurrencia de los dos criterios o elementos basicos para adoptar la medida cautelar
-periculum in mora y ponderacién de los intereses en juego- debe rechazarse la
medida interesada.

Estas consideraciones generales son también aplicables en este caso.

TERCERO.- Sobre el periculum in moray la apariencia de buen derecho.

La suspension cautelar, por lo demas parcial, de una disposicion
general, condicionaria la coherencia y homogeneidad de la norma aprobada y
su eficacia en el sector que trata de regular, con los consiguientes perjuicios al

interés general que la norma trata de proteger, sin que la mera invocacion de

8
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eventuales perjuicios irreparables por su inmediata aplicacion pueda servir de
sustento a la suspension solicitada, pues se trata de unos perjuicios fundados
en una alegacion de la parte sin que se haya demostrado que la entrada en
vigor de la norma en cuestion haya producido una incidencia que impida
tramitar y resolver el recurso respecto al fondo sin suspender cautelarmente la

aplicacion de la norma en cuestion.

Por otra parte, no ha quedado acreditado que la aplicacion de la misma
conlleve una situacion que imposibilite o dificulte de manera notable la
efectividad del fallo o, como de forma expresa sefiala el articulo 130 LJCA,
pueda hacer perder la finalidad legitima al recurso, Unica perspectiva que
puede analizarse en sede cautelar, pues al margen de que la norma
impugnada se publicé en el BOE de 10 de febrero de 2023 -y entr6 en vigor al
dia siguiente- sin que tal situacion se haya producido, ni han quedado
demostradas las consecuencias perjudiciales invocadas. Tampoco se advierte
gue una eventual sentencia estimatoria seria ineficaz por haberse producido

situaciones irreparables durante la tramitacion de este recurso.

Como ya ha dicho esta Sala en el ATS de 14 de febrero de 2022 -

recurso num. 14/2022- al denegar la suspension:

«(...) la jurisprudencia de este Tribunal ha aplicado de forma restrictiva la doctrina de
la apariencia del buen derecho, como sustento de un medida cautelar, utilizandola solo
para supuestos muy concretos (de nulidad de pleno derecho, siempre que sea
manifiesta ATS 14 de abril de 1997; de actos dictados en cumplimiento o ejecuciéon de
una disposicién general declarada nula, de existencia de una sentencia que anula el
acto en una instancia anterior aunque no sea firme; y de existencia de un criterio
reiterado de la jurisprudencia frente al que la Administracibn opone una resistencia
contumaz), negando su aplicacién en los casos en los que deba analizarse, por
primera vez, y ex novo, la conformidad a derecho del acto o disposicién impugnada
pues, de lo contrario se prejuzgaria la cuestién de fondo.

La jurisprudencia ha sido especialmente restrictiva a la hora de acceder a la
suspensién cuando la peticion afecta a disposiciones generales, como aqui sucede,
pues existe un indudable interés publico en la aplicacion inmediata de las normas que
lo componen, y que se promulgan para integrarse en el ordenamiento y ser cumplidas
por todos los afectados».
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En dltimo término, no estimamos determinante la invocacién de la
= Wi =

ADMINISTRACION apariencia de buen derecho para justificar la adopcién de la medida cautelar

de suspension. En este supuesto apreciamos, reiteramos, que la aplicacion de
la regla de apariencia de buen derecho va indisolublemente ligada al examen
de la cuestién de fondo, lo que obligaria a pronunciarnos anticipadamente
sobre la validez del Real Decreto impugnado, lo que esta vedado al incidente

cautelar.

Asi, en lo que se refiere a la invocacion de la apariencia de buen
derecho, cabe acudir al ATS de 27 de enero de 2017 -recurso num. 648/2016-

gue dice:

«SEGUNDO.- (...) procede recordar aqui que, como hemos declarado en repetidas
ocasiones —puede verse la sentencia de esta Sala de 29 de septiembre de 2008
(casacion 1048/07), donde se citan la de 14 de abril de 2003 (casacion 5020/99) y
otras anteriores de 23 de diciembre de 2000, 2 de junio y 24 de noviembre de 2001, 15
de junio y 13 de julio de 2002 y 22 de febrero de 2003-, la doctrina sobre el fumus boni
iuris requiere una prudente aplicacidon para no prejuzgar, al resolver el incidente de
medidas cautelares, la decision del pleito, pues, de lo contrario, se quebrantaria el
derecho fundamental al proceso con las debidas garantias de contradiccion y prueba
(articulo 24 de la Constitucion), salvo en aquellos supuestos en que se solicita la
nulidad del acto administrativo dictado al amparo de una norma o disposicién de
caracter general previamente declarada nula o cuando se impugna un acto idéntico a

otro que ya fue anulado jurisdiccionalmente.

Y nuestra jurisprudencia ha sido especialmente restrictiva a la hora de acceder a la
suspensién cuando la peticién afecta a disposiciones generales, como aqui sucede,
pues existe un indudable interés publico en la aplicacién inmediata de las normas que
lo componen, y que se promulgan para integrarse en el ordenamiento y ser cumplidas

por todos los afectados.(...)».

Y lo hemos reiterado en el ATS de 26 de septiembre de 2018 -recurso

nam. 279/2018-, recogido en el anterior Razonamiento Juridico..
CUARTO.- Sobre la ponderacion de los intereses generales o de terceros.

A. Debe sefalarse, en linea con la argumentaciéon de la Abogacia del

Estado, que, en cuanto a la ponderaciéon de intereses en conflicto, no puede

10
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sostenerse la existencia de un periculum que aconseje proceder a una
suspension inmediata de la implantacion de caudales ecoldgicos, tanto por la
imperiosa necesidad de su implantacion, ratificada judicialmente, como por no
estar acreditado que su fijacion produzca un efecto directo e inmediato en la

reduccioén de los recursos trasvasados.

B. Por otra parte, se han aportado informes tendentes a justificar la
pretendida innecesariedad de las cifras fijadas en los caudales ecoldgicos, su
desproporcion en relacion con el pretendido efecto pernicioso creado, etc,
cuya plena valoraciéon es propia de la fase plenaria, y que quedan -en esta
fase de limitado enjuiciamiento- desvirtuados por las consideraciones que hace
la Abogacia del Estado y a las que, en buena medida, se suma la también

parte recurrida, Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha.

C. Veamos ahora algunas consideraciones con caracter general y sin

perjuicio del examen que se haga cuando se examine el fondo de este asunto.

1. Sobre la obligacion de la implantacion de los caudales ecoldgicos.

a) La necesidad de implantar caudales ecoldgicos en la cuenca del
Tajo, como en el resto de cuencas, es imperativa, como derivada de la
normativa nacional y de la Union Europea, en linea con la jurisprudencia de

esta Sala.

b) Asi, la normativa europea, Directiva 2000/60/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un
marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas (DMA)
impone, como objetivo medioambiental, la obligacién de lograr el buen estado
de las masas de agua antes del finalizar el tercer ciclo de planificacién (2027);
y para valorar ese estado, uno de los elementos de calidad esenciales que
utiliza para valorar la calidad hidromorfoldgica de las masas de agua (que dan
soporte a los elementos de calidad biologica, que a su vez determinan la
calidad bioldgica, la cual resulta concluyente para la valoracion del estado
ecoldgico) es el “caudal circulante”; lo que, traspuesto a la normativa espafiola,

da lugar a la regulacion del régimen de caudales ecoldgicos, como destaca,
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por ejemplo, la STS de 2 de abril de 2019, recurso num. 4400/2016, “con
caracter general, un caudal ecolégico es aquél que "mantiene como minimo la
vida piscicola que de manera natural habitaria o pudiera habitar en el rio, asi

como su vegetacion de ribera" (articulo 42.1.b.c’ del TRLA)”.

c¢) En el periodo de programacion de planes hidrologicos anterior, 2015-
2021 no se establecio un régimen de caudales ecoldgicos para las masas de
agua de la cuenca del Tajo, sino un régimen de caudales minimos legales,
denominacion que daba cobertura a unos valores de caudal no obtenidos de
acuerdo al marco establecido por la Instruccién de Planificaciéon Hidrolégica
(IPH), aprobada por Orden ARM/2656/2008, texto normativo que recoge las
instrucciones 'y recomendaciones técnicas complementarias para la
elaboracién de los Planes Hidrologicos de cuencas intercomunitarias y cuyo
objeto es la obtencién de resultados homogéneos y sistematicos en el conjunto
de la planificacion hidrolégica, partiendo de la heterogeneidad intrinseca y de

las diferentes caracteristicas basicas de cada plan hidrolégico.

d) En distintas sentencias de esta Sala (por todas, SSTS de 2 de abril
de 2019 -recurso num. 4400/2016-, 21 de marzo de 2019 -recurso num.
4398/2016- y 14 de marzo de 2019 -recurso nam. 4420/2016-) se analiza la

citada IPH y la normativa europea, en particular «La normativa estatal sobre Planes

Hidrolégicos de cuenca parte de la Directiva Marco del Agua (Directiva 60/2000/CE (LCEur
2000,3612) que, en su articulo 4, establecia los objetivos medioambientales siguientes a tener
en cuenta en la puesta en practica de los programas de medidas especificados en los Planes
Hidrolégicos. Por ejemplo, en relacion con las aguas superficiales: Prevenir el deterioro del

estado de todas las masas de agua superficial. Proteger, mejorar y regenerar todas las masas

de agua superficial», asi como los articulos 40 y 42 del Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas (TRLA) y el articulo 18 del Reglamento de la Planificacion Hidrolégica,
aprobado por Real Decreto 907/2007, de 6 de julio (RPH); llegando a la
conclusién de que tales normas imponen la obligacién de fijar caudales
ecoldgicos en el &mbito que nos ocupa, recordando esta Sala que el concepto
no es coincidente con el establecimiento de caudales minimos que no

respondan al concepto legal de caudal ecolégico.
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2. Implantacion progresiva o escalonada de los caudales ecoldgicos:

ADMINISTRACION toma en consideracién por la norma impugnada de los intereses en juego y

medidas compensatorias.

Las alegaciones de la recurrente, muy amplias y complejas, hacen
referencia a la operativa de la implantacion de los caudales ecoldgicos que nos
ocupan, anticipan el fondo del asunto, y, estrictamente, no son propias del
incidente cautelar. En todo caso, destacamos lo siguiente, en linea con la

Abogacia del Estado:

a) En general, se dice en la MAIN que:

«En conjunto, podemos decir que hay fijados caudales ecolégicos minimos en 3.680
secciones de tramos fluviales que, si se asimilan a masas de agua de la categoria rio,
incluyendo embalses, supone que la practica totalidad de las masas de agua
superficial en que resulta aplicable cuentan con un régimen decaudales ecolégicos
formalmente establecido. Otra cuestidn a tener en cuenta en relacion con los caudales
ecolégicos fijados es la bondad de los valores que se establecen. La Instruccién de
Planificacion Hidrolégica posibilita la utilizacién de horquillas que pueden resultar en
gue existan ciertos margenes de valores tedrica y juridicamente posibles. Los planes
hidrologicos prevén estudios de seguimiento adaptativo y de andlisis de las
repercusiones socioeconémicas derivadas de su implantacion, en los términos que
prevé el apartado 3.4 de la Instruccién de Planificacion Hidrologica, de cara a su

revision con la siguiente edicion de los planes hidrolégicos a final de 2027».

Y, en particular, sefiala:

«En el caso particular del plan hidrolégico del Tajo, los caudales ecoldgicos para su
eje, entre la presa de Bolarque y el embalse de Valdecafias, se escalonan de manera
creciente en tres saltos temporales segun aparecen descritos en el articulo 11.1 y
apéndice 5.1 de la normativa de su plan hidrolégico. El primero de estos escalones se
produciria a la entrada en vigor del plan hidroldgico, el segundo a partir del 1 de enero
de 2026 y el tercero a partir del 1 de enero de 2027. ...El paso de los escalones no se
vincula con circunstancias ambientales en la cuenca del Tajo sino que responden a la
necesidad de que transcurra un tiempo suficiente para desarrollar medidas en la
propia cuenca y especialmente en la cuenca del Segura que puedan aportar recursos
alternativos a las mermas que se producirian en el trasvase por el acueducto Tajo-
Segura como consecuencia de implementar los citados caudales

ecolégicos,significativamente mas elevados que los habitualmente circulantes por
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esos tramos. El real decreto aprobatorio incorpora una disposicion adicional novena
para elaborar estudios de seguimiento adaptativo que, especialmente en este caso y
por su directa afeccion a los envios por el acueducto Tajo-Segura, resulte procedente

desarrollar».

Por tanto, (i) los Unicos valores que responden a la metodologia ya
descrita e impuesta por la IPH para la determinacion de caudales ecolégicos
serian los implantados a partir de 2027; (i) se ha previsto una implantacion
progresiva, precisamente, para desarrollar medidas especialmente en la
cuenca del Segura que aporten recursos alternativos y pueda paliar los
eventuales efectos que produzca la implantacion de los caudales ecoldgicos

fijados.

Por ello, como sigue la Abogacia del Estado, el establecimiento de
cifras parciales como definitivas, como se pretende en este recurso
implicitamente y en otros con el mismo objeto de modo mas explicito (de modo
condicionado al Plan de Seguimiento, o similar), confundiendo metodologia de
fijacibn de caudales ecoldgicos con procedimiento para su implantacion, no
seria acorde con lo establecido por el marco normativo vigente, pues dichas

cifras parciales no pueden asociarse al concepto de caudal minimo ecoldgico.

b) La implantacion del régimen de caudales en las masas del eje del
Tajo de forma escalonada en funcion del cumplimiento de los plazos
temporales establecidos, tal y como se regula en la norma recurrida, constituye
un procedimiento progresivo de implementacién de los caudales ecoldgicos,
gue responde, basicamente, a la necesidad de asegurar la coordinacion entre
los planes hidrolégicos del Tajo y del Segura y paliar cualesquiera perjuicios

gue pudieran producirse como efecto de la imposicién de estos caudales.

c) Las disposiciones impugnadas no atienden unicamente a la finalidad
de proteccion medioambiental de la cuenca del Tajo. Asi, segun explicita la
MAIN:

«El paso de los escalones no se vincula con circunstancias ambientales en la cuenca
del Tajo sino que responden a la necesidad de que transcurra un tiempo suficiente

para desarrollar medidas en la propia cuenca y especialmente en la cuenca del
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Segura que puedan aportar recursos alternativos a las mermas que se producirian en
el trasvase por el acueducto Tajo-Segura como consecuencia de implementar los
citados caudales ecoldgicos, significativamente mas elevados que los habitualmente
circulantes por esos tramos. El real decreto aprobatorio incorpora una disposicion
adicional novena para elaborar estudios de seguimiento adaptativo que,
especialmente en este caso y por su directa afeccion a los envios por el acueducto

Tajo-Segura, resulte procedente desarrollar».

d) En la propia MAIN se hace referencia a las medidas compensatorias
contempladas en el Anexo XllI del Real Decreto:

«El programa de medidas «asociado», recogido en el anexo Xlll, (cuyas actuaciones
son incluidas, igualmente, en los respectivos Programas de Medidas de los planes
hidrolégicos de las diferentes demarcaciones hidrograficas involucradas) supone una
inversion superior a los 1 300 millones de euros en el caso de la cuenca cedente,
mientras que, para los territorios de las cuencas receptoras, representa una inversion

superior a los 1750 millones de euros durante el proximo ciclo de planificacion.

En el ambito de las cuencas receptoras, una parte importante de estas inversiones
tienen como objetivo la mitigacion de los potenciales impactos, sobre el regadio vy el
abastecimiento a poblaciones, expuestos en el Plan Hidrolégico de la demarcacion
hidrografica del Segura (consecuencia del desequilibrio existente entre demanda y
aportaciones naturales), principalmente mediante la obtencién de recursos alternativos

(aguas desalinizadas), mejora de su distribucién e incremento de la eficiencia en la

utilizacion de los mismos». (p. 91)

La importancia de los denominados “recursos hidricos no
convencionales” en la Demarcacion del Segura queda reflejada en las pags.
90 y ss. del Anexo I, “Inventario de recursos hidricos”, del Plan hidrol6gico de
la Demarcacion del Segura 2022-2027.

e) La Abogacia del Estado hace unas extensas consideraciones sobre
el apartado B del Anexo XIII del Real Decreto 35/2023 ("Programa especial de
seguimiento del estado de las masas de agua y de la sostenibilidad de los
aprovechamientos en el &mbito del acueducto Tajo-Segura") al que se refiere
la disposicidbn adicional novena, que recoge las inversiones en las
demarcaciones receptoras, con detalle territorializado para las provincias de
Alicante (378,6 M€),Almeria (1,3 M€) y Murcia (1.003,9 M€). Prescindimos de
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tales consideraciones por no resultar estrictamente necesarias a los efectos de

este incidente cautelar.

Unicamente destacar que en dicho Anexo XIIl se proyectan, entre otras
actuaciones, la ampliacién de desaladoras, las instalaciones fotovoltaicas para
Su suministro eléctrico, y en ciertos casos las conducciones necesarias para su
interconexion. Con ello se aumentara el volumen de recursos disponibles, se
reducira el coste energético de produccion y distribucion del agua desalada, y

se optimizara su aprovechamiento.

f) Por su parte, en la disposicién adicional novena del Real Decreto
35/2023, al enunciar los objetivos del "Programa especial de seguimiento del
estado de las masas de agua y de la sostenibilidad de los aprovechamientos
en el &mbito del Acueducto Tajo-Segura”, asi como el programa de medidas

asociado: «tiene como objetivo hacer un seguimiento detallado del estado de las masas de

agua y del logro de sus objetivos ambientales, asi como analizar el impacto de los caudales
ecoldgicos fijados en el plan hidrolégico de la parte espafiola de la demarcacion hidrografica

del Tajo sobre las cuencas receptoras del trasvase Tajo-Segura, teniendo en cuenta el efecto

de las medidas recogidas en la planificacion de estas cuencas para su mitigacion».

Especificamente, dicho Programa incluira en su contenido «La evolucion

del plan de inversiones en las cuencas receptoras recogido en el anexo Xlll de este real
decreto. Incluird el andlisis de su impacto en la consecucion del objetivo de satisfacer
adecuadamente las necesidades de la cuenca del Segura y de la mitigacion del desequilibrio
existente entre demanda y aportaciones naturales, expuesto en el Plan Hidrolégico de la

Demarcacion Hidrografica del Segura» (apartado 2.g).

g) Asimismo, examina el extendido calendario de ejecucion de las
actuaciones programadas en el Anexo Xlll del Real Decreto 35/2023, y que se
han adoptado medidas complementarias para proporcionar con caracter
inmediato a los usuarios de regadio agua a un coste sostenible y asumible por
ellos. Hasta que estén plenamente operativas las obras recogidas en este
programa de inversiones (horizonte 2023-2027, coincidente con el ciclo de
planificacion hidrolégica), se han fijado unas tarifas de riego para el agua
desalada sensiblemente inferiores a su coste. La Orden TED/157/2023, de 21

de febrero, sefiala en su preambulo:
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«El Plan Hidrolégico de la demarcacién hidrografica del Segura recientemente
aprobado mediante el Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, (...) prevé que hayan de
establecerse correcciones de situaciones de sobreexplotacion de acuiferos o de
infradotacion y falta de garantia de regadios existentes, con base al aporte de nuevos
recursos externos o desalinizados, proponiendo la excepcidn a la recuperacion total de
los costes de los nuevos recursos externos (que permitan la permuta de recursos
sobreexplotados) puesto que en caso contrario excederia la capacidad de pago del

usuario y se pondria en riesgo la viabilidad del tejido productivo de la zona».

A este fin, establece con caracter temporal y parcial una excepcion al
principio de recuperacion de costes para el aprovechamiento de recursos
hidricos para regadio y usos agrarios procedentes de la desalinizacién de
agua de mar titularidad de la Administracion General del Estado y otras
instalaciones que aportan recursos complementarios como la Conduccion
Jucar-Vinalop0, de tal manera que los costes de los servicios relacionados con
la gestion de este agua, incluyendo los costes ambientales y del recurso, no
repercutan en su totalidad en los usuarios finales y éstos tengan la posibilidad

de obtener recursos hidricos con un coste razonable.

Segun su apartado segundo, «La excepciéon temporal del principio de

recuperacién de costes comprendera el periodo necesario para garantizar el eficiente
rendimiento de las instalaciones de desalacion de agua del mar y de las infraestructuras de
transporte que bombean el agua a cotas muy elevadas a unos costes sostenibles y asumibles

por los usuarios con derechos de usos sobre las aguas desaladas, con una estimacién de

plazo hasta el afio 2026, y en todo caso en un plazo maximo de 10 afios», plazo maximo
gue supera con creces el horizonte de programacién del Anexo Xlll del Real
Decreto 35/2023.

3. Sobre defectos alegados para solicitar la suspension en los distintos
recursos (nums. 423, 424 y 510 de 2023).

a) En otro orden de cosas, respecto del pretendido defecto formal, el
Informe preceptivo del Consejo Nacional del Agua sobre la Aprobacion de los
revision de los planes hidrologicos de las demarcaciones hidrograficas del
Cantabrico Oriental, Cantabrico Occidental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadina,

Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura, Jucar y Ebro para el periodo 2022-2027,
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de 9 de diciembre de 2022, del Secretario General del Consejo Nacional del
Agua, constata que la modificacion del texto del real decreto fue introducida vy,
por tanto, sometida a informe en el transcurso de la reunion del Consejo

Nacional del Agua.

b) En lo referido al proceso de concertacion, toda la informacién en que
se basa la fijacion de caudales se sometidé a consulta publica con el resto de
los documentos del plan hidrologico, siguiéndose en todo momento el
procedimiento y los plazos reglamentariamente establecidos para ello,
conforme puede verse en la MAIN.

El hecho de que los borradores de los planes hidrolégicos se sometan a
un proceso participativo, con un dilatado periodo de consulta publica, no
supone que dichos planes hidroldgicos se deban aprobar por consenso, con el

acuerdo de todas las partes involucradas.

4. Conclusion.

En definitiva, no cabe entender que, de modo evidente y manifiesto,
estemos en presencia de uno de los supuestos en los que resulta viable
plantear la posible aplicacion de la doctrina de la apariencia de buen derecho

de las pretensiones impugnatorias de la parte recurrente.

No es ocioso sefialar que por ATS del pasado 4 de mayo de 2023 se
rechazé la suspension cautelar interesada por la Comunidad Valenciana del
escalonamiento de los caudales ecoldgicos del Tajo para los afios 2026 y
2027, entre la presa de Bolarque y el embalse de Valdecafas (recurso nam.
338/2023). Y, en los mismos términos, ATS de 12 de julio de 2023 (recurso

nam. 512/2023) a instancia del Ayuntamiento de Montesinos (Alicante).

QUINTO.- Sobre la inexistencia de perjuicios durante la tramitacion del

proceso.

A. Por otra parte, como apunta la Abogacia del Estado, el periculum in

mora presupondria al menos que la implantacion de los caudales ecologicos
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incida ya desde el primer escaldn -no en los escalonamientos 2026 o 2027, en

ADMINISTRACION que presumiblemente habrd terminado este proceso-, y de modo directo y

significativo, sobre el volumen de agua trasvasada, con el consiguiente efecto

sobre la agricultura de regadio.

No se acredita de forma suficiente la existencia de dicho peligro

inminente.

En los citados AATS de 18 de julio de 2023 (recurso num. 510/2023)
y 20 de julio de 2023 (recurso num. 424/2023) dictados en asuntos similares

dijimos, a la vista de analogos informes:

«a) En el informe aportado por la Comunidad Auténoma recurrente, asi sobre
"Impacto de los nuevos caudales ecolégicos del Plan Hidrolégico del Tajo sobre las
disponibilidades hidricas del trasvase Tajo-Segura" del Dr. Francisco Cabezas se dice
que “a la entrada en vigor del plan, el desembalse vigente es igualado o sobrepasado
buena parte del afio (de octubre a junio), aunque caeria aun dentro del margen
operativo del 25%.” Ademas, el mismo informe ratifica la imprecision en el pretendido
efecto, al sefialar que “no es posible por el momento evaluar de forma precisa los

impactos separados para cada demarcacion...”

Es decir, al margen del examen y valoracién que merezca en su dia, el propio informe
aportado, si bien afirma que la aplicacién del primer escalén para la implantacién de
caudales ecoldgicos producirda una merma inmediata en el agua disponible para el
trasvase, reconoce que el efecto de tal reduccion afecta a la disponibilidad de agua
para trasvases futuros, de modo que no provocara una reduccion del agua trasvasada

en los proximos 12 meses.

b) Y del otro informe aportado sobre los “Efectos de la reduccién de recursos hidricos
aportados por el trasvase Tajo-Segura derivados del Plan Hidrolégico del Tajo”
(firmado en marzo de 2023 por Alberto del Villar Garcia y Joaquin Melgarejo Moreno),
resultaria que parte siempre (asi punto 5) de los “Efectos econdémicos reduccion
caudales ATS"-es decir, Acueducto Tajo-Segura-: «Aplicando la reduccién de
caudales trasvasados de forma proporcional al conjunto de actividades econémicas, y
manteniendo todas las demas variables de forma constante, obtendremos una relacion
de los efectos de reduccién en las magnitudes econémicas de forma proporcional
(...)», resulta que para que se produzca todo el pretendido perjuicio que tales informes
analizan, ha de existir una reduccion de los caudales trasvasados, reduccion que, a

juicio de la Abogacia del Estado, el informe del Dr. Cabezas aportado por la propia
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Comunidad recurrente reconoce que no se van a producir por efecto de la aplicacion

del Real Decreto al menos en los proximos 12 meses».

c) Las consideraciones anteriores resultan aplicables en el recurso
presentado ahora por la Diputacion recurrente. Los informes que acabamos de
recordar y que se incorporaron en los distintos recursos, como los restantes
informes aportados por la parte recurrente (Informe de D. Francisco Javier
Flores Montoya, Doctor Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos, que lleva
por titulo “Efectos de la elevacion de los caudales minimos del rio tajo en
Aranjuez”; Informe de D. José Navarro Pedrefio, Catedratico de Universidad,
Profesor de Ciencias Ambientales e Investigador del grupo de edafologia y
tecnologias del medio ambiente (GETECMA), Universidad Miguel Hernandez
de Elche, titulado “Consideraciones ambientales con relacién a la aprobacion
del plan hidroldgico del Tajo de tercer ciclo 2022-2027 y el trasvase Tajo-
Segura”; "Estudio técnico global de los nuevos caudales ecolégicos del Plan
Hidrologico del Tajo" de D. Francisco Cabezas Calvo-Rubio, Ingeniero de
Caminos, Canales y Puertos; e Informe del mismo D. Francisco Cabezas
Calvo-Rubio titulado "Relacion entre el estado de las masas de agua en el
tramo Bolarque-Aranjuez y el régimen de caudales ecolégicos") desbordan, en
buena medida, los limites de este incidente cautelar, como ya hemos

anticipado.

B. Sobre si la medida cautelar produciria evidentes perjuicios al interés

general.

Compartimos, al menos en este pieza cautelar, las alegaciones de la
Abogacia del Estado e, independientemente de que el establecimiento del
régimen completo de caudales ecoldgicos es una obligacién legal plasmada en
el TRLA y en sus reglamentos de desarrollo, no estando condicionada su
implantacion al estado de las masas de agua, si es cierto que el
establecimiento de un régimen de caudales ecologicos completo en las masas
de agua de la demarcacion hidrogréafica del Tajo (DHT) tiene como objetivos
tanto el de colaborar en el logro del buen estado para las masas de agua,
como el de permitir la supervivencia de la fauna piscicola y la vegetacion de

ribera, de acuerdo con lo dispuesto por el Real Decreto 849/1986, de 11 de
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abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, que
desarrolla los titulos preliminar I, IV, V, VI y VII de la Ley 29/1985, de 2 de
agosto, de Aguas (RDPH):

Dice el articulo 49 ter: «Régimen de caudales ecoldgicos. 1. El establecimiento

del régimen de caudales ecoldgicos tiene la finalidad de contribuir a la conservacién o
recuperacion del medio natural y mantener como minimo la vida piscicola que, de manera
natural, habitaria o pudiera habitar en el rio, asi como su vegetacion de ribera y a alcanzar el
buen estado o buen potencialecoldgicos en las masas de agua, asi como a evitar su deterioro.
Asi mismo, el caudal ecol6gico debera ser suficiente para evitar que por razones cuantitativas

se ponga en riesgo la supervivencia de la fauna piscicola y la vegetacion de riberax.

Por ello, la no implantacion del régimen de caudales o la eventual

suspension de su aplicacidén hasta determinado momento implicaria evitar:

* El logro de unas condiciones hidromorfol6gicas adecuadas para las
masas de agua superficial presentes en el eje del Tajo y, en consecuencia,
poner en riesgo alcanzar el buen estado ecolégico en las mismas antes de la

finalizacion de 2027, de acuerdo con los plazos reflejados por la DMA.

» La conservacion o recuperacién del medio natural, manteniendo la
vida piscicola que, de manera natural, habita o pudiera habitar en el rio, asi

como la vegetacion de ribera.

Asi se recoge en el doc. 4 que acompafia la Abogacia del Estado,
informe de la Confederacion Hidrografica del Tajo ("Nota sobre los efectos
inmediatos en la demarcacion hidrografica del Tajo consecuencia de la no
implantacion del régimen de caudales ecolégicos en el eje del rio tajo en
relaciéon con los recursos planteados contra el Real Decreto 35/2023, de 24 de
enero, por el que se aprueba la revision de los planes hidrolégicos que
incluyen la solicitud de adopcion de medidas cautelares"), de fecha 25 de abril
de 2023, del que resulta que, segun los datos generados por los programas de
seguimiento del estado de las masas de agua, establecidos en la demarcacion
de acuerdo con lo dispuesto por el marco normativo vigente, el estado
ecolégico de las masas en el eje del Tajo al inicio del tercer ciclo de

planificacion es deficiente o moderado en su mayoria, y el hidromorfolégico
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peor que muy bueno; lo que justifica (mas alla de la indicada obligacién
normativa y judicial) la necesidad de proceder a la progresiva implantacion de
los caudales ecolégicos fijados en el Real Decreto impugnado. Dicho informe
aportado por la Abogacia del Estado también se presentd en los resefiados
recursos nums. 424 y 510 de 2023.

En definitiva, las consideraciones anteriores y la ponderacion de los

intereses en juego conducen a denegar la suspension.

SEXTO.- Sobre las costas.

En virtud de lo previsto en el articulo 139.1 LJCA, las costas de este
incidente deben imponerse a la parte actora hasta un maximo de novecientos
euros -600 €- (trescientos euros -300 €- para cada una de las partes

recurridas) por todos los conceptos, mas el IVA correspondiente si procediere.

LA SALA ACUERDA: Desestimar la medida cautelar solicitada por la
representacion procesal de la parte actora; con imposicion de las costas de
este incidente a dicha parte en los términos indicados en el Ultimo

razonamiento juridico.

Asi lo acuerdan, mandan y firman los Excmos. Sres. Magistrados

indicados al margen.

22



