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En Madrid, a 13 de mayo de 2026.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo numero
1/451/2023, interpuesto por el procurador don David Suarez Cordero, en
nombre y representacion del Sindicato Central de Regantes del Acueducto
Tajo-Segura, contra el Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se
aprueba la revision de los planes hidrolégicos de las demarcaciones
hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y
Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas del
Cantabrico Oriental, Mino Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro. (BOE n° 35 de 10
de febrero de 2023).
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Han sido partes recurridas la Administracion General del Estado, la
Junta de Comunidades de Castilla La Mancha y la Asociacién de Municipios
Riberefios de los Embalses de Entrepeias y Buendia, representadas
respectivamente por el Abogado del Estado, por la Letrada de la Junta de
Comunidades de Castilla La Mancha y por la procuradora dofia Carmen

Garcia Rubio.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Carlos Lesmes Serrano.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Mediante escrito presentado el 6 de abril de 2023, la
representacion procesal del Sindicato Central de Regantes del Acueducto
Tajo-Segura, interpuso recurso contencioso-administrativo contra el Real
Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revision de los
planes hidrologicos de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico
Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte
espanola de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifio Sil,

Duero, Tajo, Guadiana y Ebro.

Por otrosi digo, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 129 y
siguientes de la Ley de la Jurisdiccion, intereso, en virtud de las alegaciones
expuestas en dicho escrito, la adopcion de la medida cautelar de suspension
de "la aplicacion del régimen de caudales ecolégicos minimos establecido para
las masas de agua de la categoria rio de la cabecera del eje del Tajo en el
Apendice 5.1 de las Disposiciones normativas del plan hidrolégico de la parte
espafiola de la demarcacion hidrografica del Tajo, incorporadas como Anejo V
del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero asi como de la Disposicion final
segunda del mencionado Real Decreto.”" Medida que fue denegada por auto
de 29 de mayo de 2024 dictado en la pieza separada abierta al efecto. Auto

que fue confirmado por sendos autos, uno de 22 de julio de 2024 que acordd
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no haber lugar al complemento del citado auto y otro de 27 de septiembre de

2024, que desestimo el recurso de reposicion.

SEGUNDO.- Por diligencia de ordenacion de 12 de abril de 2024 se admitid
por la Sala y se requirié el expediente administrativo; una vez recibido el
complemento del expediente administrativo, por diligencia de ordenacion de 31
de mayo de 2025 se entregd al recurrente para que formalizase la demanda
dentro del plazo de veinte dias, lo que verificé con el oportuno escrito en el
que, después de exponer los hechos y alegar los fundamentos de Derecho

gue estimo oportunos, termind suplicando a la Sala:

«...que dicte sentencia por la que estimando el presente recurso contencioso-

administrativo:

Primero.- Declare la nulidad del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, en los

términos del fundamento de derecho octavo del presente escrito de demanda.

Segundo.- Anule el Plan hidroldgico del Tajo del tercer ciclo (2022/2027), aprobado
por el Real Decreto 35/2023, de 24 de enero (Anexo V), asi como la Disposicién

Adicional Novena y la Disposicién final segunda del Real Decreto 35/2023.

Tercero.- Subsidiariamente, anule el régimen de caudales ecoldgicos minimos
establecido en el Apéndice 5.1 de las Disposiciones normativas del plan hidrolégico de
la parte espafola de la demarcacion hidrografica del Tajo, para las masas de agua del
eje del Tajo, desde la cabecera hasta la cola del embalse de Azutan, asi como la
Disposicién Adicional Novena y la Disposicion final segunda del mencionado Real

Decreto.

Cuarto.- Condene en costas a la Administracion demandada. .»

En el mismo escrito, fij6 la cuantia del presente recurso en

indeterminada. y solicito el recibimiento a prueba de las actuaciones.

TERCERO.- El Abogado del Estado, en la representacion que ostenta de la
Administracion General del Estado, contestdé la demanda mediante escrito
presentado en fecha 23 de junio de 2025, en el que tras fijar los puntos de
hecho y de derecho que estimé oportunos, lo concluyé suplicando que se
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desestime la demanda integramente con expresa imposicion de costas al

recurrente.

Asimismo la representacion procesal de la Asociacion de Municipios
Riberefios de los Embalses de Entrepefas y Buendia y de la Plataforma de
Toledo en defensa del Tajo y la Letrada de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha, contestaron a la demanda en sendos escritos de fecha 22
de julio de 2025, en los que terminan suplicando que se dicte sentencia

desestimando el recurso con imposicion en costas a la parte recurrente.

CUARTO.- Mediante Decreto de fecha 24 de julio de 2025 qued¢ fijada la

cuantia del presente recurso en indeterminada.

QUINTO.- Por auto de 8 de septiembre de 2025 se acordd el recibimiento a
prueba con el resultado que consta en autos. Auto que fue confirmado por
sendos autos, uno de 1 de octubre de 2025 que desestimo el recurso de
reposicion y otro de 28 de octubre de 2025 que acorddé no haber lugar al

complemento del citado auto

SEXTO.- Por diligencia de ordenacion de 3 de noviembre de 2025 se concedio
a la recurrente el tramite de conclusiones sucintas, lo que verific6 mediante
escrito de 27 de noviembre 2025. El Abogado del Estado, la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha y la representacion procesal de la
Asociacion de Municipios Riberefios de los Embalses de Entrepenas y
Buendia y de la Plataforma de Toledo, formularon igualmente sus

conclusiones en sus respectivos escritos.
SEPTIMO.- Conclusas las actuaciones, por providencia de 19 de marzo de

2026, se senal6 para la votacion y fallo del presente recurso el dia 5 de mayo

de 2026, fecha en que, efectivamente, tuvo lugar el acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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PRIMERO.- Objeto del recurso.

El Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura
(“SCRATS”) interpone recurso contencioso contra la revision del Plan
Hidrologico de la parte espafola de la Demarcacion Hidrografica del Tajo
realizada por el Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba
la revision de los planes hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas del
Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la
parte espanola de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental,
MifoSil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro (BOE n° 35 de 10 de febrero de 2023).

Como se expondra a lo largo de esta sentencia, con este mismo objeto
se han interpuesto numerosos recursos ante esta Sala, habiéndose dictado las
correspondientes sentencias en las que se da respuesta a la mayor parte de
los motivos de impugnacién utilizados por el Sindicato recurrente para

pretender la nulidad de la norma recurrida.

SEGUNDO.- Alegaciones y pretensiones de la demanda.

La demanda comienza con un exordio encaminado a poner de
manifiesto que existe una voluntad politica de poner fin al trasvase Tajo-
Segura, voluntad que se trata de llevar a término mediante la determinacién de
unos caudales ecolégicos minimos para el Tajo, con escalonamiento temporal
sucesivo al alza, incorrectamente calculados e innecesarios, amén de
incompatibles y descoordinados con la propuesta del Plan Hidrolégico para la
cuenca del rio Segura, lo que supone todo ello una infraccidén clara de la
normativa relativa a la planificacion hidrolégica y la propia reguladora del
referido trasvase, infracciéon que ha de conducir a la nulidad del Real Decreto
impugnado en lo relativo al Plan Hidrologico del Tajo del tercer ciclo
(2022/2027), asi como la Disposicion Adicional Novena y Disposicion Final

Segunda de la referida norma.

Veamos como se desarrolla esta argumentacion en los fundamentos de

la demanda.
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2.1. Arbitrariedad y vulneracion del principio de legalidad.

Comienza destacando que los rios Tajo y Segura, segun su normativa
reguladora, conforman un sistema hidraulico derivado del principio de
solidaridad interregional, principio que se concreta en el trasvase entre ambos

rios.

Su base legal se encuentra en la Ley 52/1980, de 16 de octubre, de
Regulacién del Régimen Econdmico de la explotacion del acueducto Tajo-
Segura, la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional (LPHN) y
la Disposicion Adicional Quinta de la Ley 21/2015 de reforma de la Ley de
Montes. Esta base legal obliga a que la fijacion de los caudales ecoldgicos
tenga en cuenta la afeccion a los usos del trasvase, de manera que no pueden
fijarse esos caudales sin tener en cuenta esa afeccidén. En este caso, no solo
se debe respetar el principio de unidad de cuenca sino también el sistema

hidraulico.

Por ello, intentar poner fin a dicho sistema hidraulico establecido en
leyes vigentes es contrario al ordenamiento juridico, ya que dicho régimen
juridico contempla la categoria de excedente trasvasable, que se vera
afectada con la elevacién de los caudales minimos en detrimento del mandato

de solidaridad interregional.

Al efecto, se remite al dictamen aportado con la demanda de don
Francisco Javier Flores Montoya que establece que el Plan Hidrologico del
Tajo no establece alternativas que respeten la ajenidad al principio de unidad

de cuenca del trasvase Tajo-Segura.

2.2. Vulneracion del principio de jerarguia normativa.

Los caudales minimos fijados en la Disposicién Adicional Primera de la
Ley 52/1980, de 16 de octubre, de Regulacién del Régimen Econdmico de la
explotacién del acueducto Tajo-Segura (6 metros cubicos por segundo en la
confluencia del Tajo con el Jarama en Aranjuez), no han sido derogados ni

deslegalizados. Este caudal minimo es indisponible en un Plan Hidroldgico,

6
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que tiene un rango normativo inferior. Ademas, opera también como caudal
maximo en tanto no se modifique la Ley que lo establece. El caudal minimo

operaria asi como caudal ecologico.

Ese caudal minimo implica la necesidad de desembalsar en los
pantanos de Entrepefias y Buendia para respetarlo, pero a partir de ahi se
establece el régimen de explotacion de las aguas excedentarias que
benefician el trasvase Tajo-Segura. El caudal minimo operaria asi como una

garantia de las transferencias de agua en el trasvase.

Por otra parte, considera que tal caudal minimo no ha sido derogado
por la Ley 21/2015, tal y como entendié la sentencia de esta Sala de 14 de
enero de 2025 (Rec. 510/2023).

En definitiva, el régimen de caudales ecoldgicos establecido por el
Apéndice 5.1 de las disposiciones normativas del Plan Hidrologico del Tajo

vulnera la jerarquia normativa.

2.3. Infraccion del principio de coordinacion de los Planes

Hidrolégicos.

A juicio de esta parte, el régimen de caudales ecoldgicos fijado en el
Plan Hidrolégico del Tajo afecta significativamente a la eficacia del Trasvase
Tajo-Segura. La necesidad de coordinar los Planes del Tajo y del Segura
resulta obligada y debe hacerse en el momento de elaboracion de los Planes
por los organismos de Cuenca. Sefiala al efecto que existe descoordinacion
entre los Planes de la cuenca cedente (Tajo) y la receptora (Segura) al darse
prioridad a los caudales ecoldgicos del Tajo, sin valorar su impacto en la
demarcaciéon del Segura. Esta actuacién vulnera el articulo 42.1.h) del Texto
Refundido de la Ley de Aguas, que obliga, entre otros extremos, a que la
planificacion hidrolégica satisfaga las demandas de agua armonizandola con
los objetivos medioambientales y el articulo 26.9 de la Ley del Gobierno que
obliga a la congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico
nacional y de la Union Europea. Por ello entiende que debe anularse la

Disposicion Adicional Novena por no servir para coordinar ambos Planes.
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En apoyo de su argumentacién sobre este punto invoca el informe del
Consejo de Estado num. 2051/2022, de 19 de enero de 2023, emitido sobre el
proyecto de RD 35/2023.

A su vez denuncia que no se ha emitido informe de la Oficina de
Coordinacion y Calidad Normativa del Ministerio de la Presidencia, Relaciones
con las Cortes y Memoria Democratica, exigido por el articulo 26 de la Ley del

Gobierno.

2.4. Vulneracion de la normativa europea de evaluacion ambiental.

Relacionado con lo anterior, también destaca la demanda que para que
la evaluacion ambiental estratégica sea correcta es preciso que las medidas
de coordinacion se adopten lo antes posible, en todo caso antes de la

aprobacion de los Planes.

En el Real Decreto impugnado se han considerado los Planes como
compartimentos estancos y se posterga su coordinacion, en el caso Tajo-
Segura, a un momento posterior segun dispone la DA 92. La Ley de
Evaluacion Ambiental (Ley 21/2013) establece en su DA5? la necesaria
coordinacion en el procedimiento de evaluacion, de manera que diferirlo a un
momento posterior frustra su finalidad. En el procedimiento de evaluacién
ambiental del Plan Hidrolégico del Segura debieron tenerse en cuenta los
efectos de los caudales ecoldgicos fijados para el rio Tajo, ya que sus efectos
en la cuenca del Segura no solo son econémicos sino también ambientales. La
normativa ambiental obliga a que la evaluacion de un plan o programa tenga

también en cuenta sus efectos en otros planes o programas.

Abunda en lo anterior la Directiva Marco del Agua que establece que
los trasvases deben incorporarse tanto a los planes de las cuencas cedentes

como a las receptoras.

Estas infracciones son determinantes de la nulidad del Plan Hidroldgico

del Tajo.
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2.5. Arbitrariedad en la determinacion de los caudales ecoldgicos.

Sobre la base de documentos aportados con la demanda,
especialmente el informe pericial elaborado por don Luis Garrote de Marcos, la
parte alega la arbitrariedad con la que se han fijado los caudales ecoldgicos
del rio Tajo con incumplimiento de lo establecido en la Instruccion de
Planificacion Hidroldgica por parte de la Confederacion Hidrografica del Tajo.
Tales caudales se han fijado sobre calculos de simulacion de habitats
realizados en 2008 y 2009 y, dado el tiempo transcurrido, esa extrapolacién
temporal no es aceptable al haberse producido cambios en la morfologia del

cauce.

También se rechaza la metodologia respecto de los tramos elegidos

para realizar los calculos hidrobioldgicos por ser muy reducidos.

El conjunto de debilidades que denuncia en la forma de proceder de la
Administracion es lo que le lleva a sostener que los caudales minimos se han
establecido con la unica finalidad de reducir el trasvase por lo que la decisién

debe ser calificada de arbitraria.

Complementa lo anterior las conclusiones aportadas por los peritos de
la parte, que fijan unos caudales ecolégicos inferiores de los determinados por
la Administracion y estiman que el establecido como minimo -6 m3/s- es
suficiente para garantizar un habitat potencial superior al 50%. Estos informes
sostienen, ademas, que el deterioro de las masas de agua no es consecuencia

de los caudales circulantes sino de vertidos contaminantes.

Finalmente, entiende vulnerado el apartado 3.4.5. de la Instruccién de
Planificacion Hidrolégica que exige analizar las repercusiones del régimen de
caudales ecoldgicos sobre los usos del agua, al no haber tenido en cuenta el

impacto en las demandas de agua asociadas al trasvase.

2.6.- Infraccion del Convenio Aarhus sobre alegaciones.
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Este Convenio exige que las alegaciones de los particulares sean
tenidas en cuenta en los procedimientos publicos de naturaleza
medioambiental, lo que en el procedimiento de elaboracion de los Planes no
ha ocurrido, pues frente a sus sélidas alegaciones técnicas las respuestas han
sido ambiguas e imprecisas al mantener la Administracion una solucion
predeterminada desde el principio. Cuando las alegaciones no son analizadas

seriamente se produce una infraccion del Convenio.

2.7. Control de legalidad de la discrecionalidad administrativa.

Entiende la parte actora que debe distinguirse entre la discrecionalidad
inherente al ejercicio de la potestad reglamentaria y la discrecionalidad técnica

para la determinacion de los caudales ecoldgicos.

Respecto de la primera recuerda que el ejercicio de la potestad
reglamentaria esta sujeta a requisitos formales, vulnerados en este caso al no
haberse respetado las garantias de la tramitacion electrénica, como es la firma
de los distintos documentos que integran el expediente, cuando ni las distintas

versiones del Plan ni la MAIN tienen recogidas firma digital.

Se insiste en que la determinacion gradual de los caudales ecoldgicos
es una decision arbitraria, por estar basada en una predeterminacion politica,
lo que trata de fundar en determinadas declaraciones de la ministra del ramo,

sin que los cambios producidos obedecieran a razones de legalidad.

Aunque conoce la jurisprudencia de este Tribunal que reconoce a la
Administracion juicio de oportunidad técnica en la determinacion de los
caudales ecoldgicos no controlable por la jurisdiccion, insiste en que la
decisién adoptada es arbitraria, al no respetar criterios legales ni técnicos, por

lo que si esta sujeta a control judicial.
Finalmente, el escrito de demanda contiene una sorprendente peticion.

Dice que se solicita la anulacién integra del RD 35/2023 pero que, dada la

trascendencia de la decision, propone que se pospongan sus efectos al
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momento en que se apruebe el cuarto ciclo de planificacién, cuya elaboracién

ya se ha iniciado.

Junto a ello, interesa la anulacién del Plan hidroloégico del Tajo del
tercer ciclo (2022/2027), aprobado por el Real Decreto 35/2023, de 24 de
enero (Anexo V) y de la disposicion adicional novena (Coordinacion de los
planes hidrologicos relacionados con el trasvase por el acueducto Tajo-
Segura) y la disposicion final segunda (Actualizacidn normativa para la
adaptacién a planes hidroldgicos: trasvase por el acueducto Tajo-Segura) del
citado Real Decreto 35/2023, de 24 de enero.

Subsidiariamente interesa que se anule el régimen de caudales
ecologicos minimos establecido en el apéndice 5.1 (Régimen trimestral de
caudales minimos) de las disposiciones normativas del Plan Hidrolégico de la
parte espafiola de la Demarcacion Hidrografica del Tajo, para las masas de

agua del eje del Tajo, desde la cabecera hasta la cola del embalse de Azutan.

TERCERO.- Posicion del Abogado del Estado.

El representante de la Administracion comienza su escrito de oposicion
negando las afirmaciones contenidas en el exordio inicial de la demanda al
sefalar que la fijacion de caudales ecolégicos viene obligada por la
jurisprudencia de esta Sala y no por una supuesta voluntad de acabar con el

trasvase Tajo-Segura.

Sobre los distintos motivos de impugnacion contenidos en los
fundamentos de derecho de la demanda, el Abogado del Estado reproduce lo
informado al respecto por la Confederacién Hidrografica del Tajo. Extractamos

a continuacioén los argumentos utilizados:

3.1. Sobre la ileqgalidad y arbitrariedad del Plan Hidrolégico del

Tajo.

El PHT respeta la cuantificacion de los excedentes trasvasables fijada

en la Ley 10/2001, del Plan Hidrolégico Nacional y la demanda del acueducto

11
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Tajo-Segura ha sido considerada en el Plan como una presidén de extraccion
caracterizada por lo establecido en las normas reguladoras del mismo, por lo

que no se ha producido ninguna infraccion de la normativa reguladora.

3.2. Sobre la vulneracion del principio de jerarquia normativa.

La DA 12 de la Ley 82/1980 dice que el caudal no sera inferior a los seis
metros cubicos, régimen que no se vulnera si se supera esa cifra. El propio
Plan Hidrologico Nacional prevé en su articulo 12.2 que las transferencias de
agua han de respetar, entre otros extremos, las restricciones
medioambientales que deriven de la cuenca cedente, y es la Ley de Aguas y el
Reglamento de Planificacion Hidrolégica los que determinan que seran los

Planes Hidrolégicos los que fijen el régimen de los caudales ecologicos.

3.3. Sobre la falta de coordinacion de los Planes Hidrolégicos del

Tajo y del Segura.

La coordinacion de los Planes Hidrolégicos se contempla en el
Reglamento de Planificacion Hidrologica y se atribuye al Plan Hidrolégico
Nacional al que deben adaptarse los Planes Hidroldgicos de cuenca. En todo
caso, sefala que durante la tramitacion de los Planes se incorporaron diversas

medidas de coordinacion por la Direccién General del Agua (MITECO).

3.4. Vulneracion de la normativa europea de evaluacion ambiental

por prescindir de mecanismos de coordinacion entre planes.

La declaracion ambiental estratégica con la que finalizd el proceso de
evaluacion ambiental tuvo en cuenta los documentos elaborados para los dos

Planes.

En cuanto a las afecciones de cada Plan solo se refieren a su cuenca,
como se indica en el Reglamento de Planificacion Hidrografica. No obstante,
en el estudio ambiental estratégico se tuvo en cuenta el trasvase Tajo-Segura
partiendo de sus reglas de explotacion, asi como los caudales ecoldgicos. En

todo caso, las aguas excedentarias las fija el PHN en su DA 32.

12
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3.5. Sobre la arbitrariedad en la determinacion de los caudales

ecoldgicos.

Recuerda el Abogado del Estado que las argumentaciones de los

demandantes fueron contestadas en el proceso de consulta publica del Plan.

Afirma que no se ha incumplido el procedimiento de determinacién de
causales ecologicos establecido en la Instruccion de Planificacion Hidroldgica
aunque no se hayan adoptado en algunos casos los procedimientos
preferentes o aconsejados por la referida Instruccion. También achaca al
estudio del demandante deficiencias terminoldgicas significativas y niega que
los caudales circulantes sean ajenos a la calidad de las masas de agua. En
todo caso recuerda que el logro del buen estado de las masas de agua no
implica que no deban establecerse caudales ecoldgicos y que las extracciones
significativas de agua, como las del trasvase, alteran el régimen hidrolégico de

esas masas de agua.

3.6. Sobre la infraccion del Convenio Aarhus.

Sostiene la Administracion que las respuestas dadas al demandante
durante el proceso de elaboracion de los Planes fueron claras y detalladas y
se analizaron todos los estudios presentados. Al respecto se remite al
Apéndice 1 del Anejo 12 del P.H.T.

En cuanto a las extracciones de agua vinculadas al trasvase considera
que no forman parte del Plan Hidrografico del Tajo, que se debe solo a las
necesidades y usos de la cuenca, teniendo una normativa propia y que los
usuarios del trasvase no se pueden considerar como usuarios de la cuenca

cedente, lo que no significa que sus demandas no se hayan tenido en cuenta.

Finalmente, dedica la mayor parte del escrito de contestacion de la
demanda a rebatir las conclusiones a las que llegan los peritos de parte
reproduciendo literalmente la contestacién formulada a esos argumentos por

parte de la Confederacion Hidrografica del Tajo.
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CUARTO.- Posicion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha.

Comienza su escrito adhiriéndose integramente a lo manifestado por el
Abogado del Estado. En cuanto a la fijacion de los caudales ecoldgicos, que es
la cuestion nuclear de la demanda, indica esta representacién que el caudal
ecolégico minimo corresponde al ultimo escalon temporal, que es el unico que
obedece a la instruccion de planificacion hidrolégica, mientras que se
consider6 oportuno introducir unos valores de caudal intermedios con el fin de
responder a la necesidad de que trascurra un tiempo suficiente para
desarrollar medidas en la cuenca del Segura, con el fin de que se puedan
aportar recursos alternativos a las supuestas mermas que se producirian en el
trasvase Tajo-Segura como consecuencia de implementar el régimen de
caudales ecoldgicos. Invoca el articulo 59 del TRLA y el Real Decreto
773/2014, en cuya disposicion adicional segunda se sefala que ‘las
disposiciones contenidas en este Real Decreto no podran afectar a las
asignaciones, reservas, caudales ecoldgicos y minimos, previstos en el Plan

Hidrologico”.

Insiste la parte en afirmar que el unico caudal realmente valido en el
procedimiento llevado a cabo para la planificacion es el correspondiente al
ultimo escalén, mientras que los caudales establecidos para los dos primeros
escalones han sido el resultado de un proceso de concertacion en el que se
consensudé un periodo transitorio que permitiese llevar a cabo las
infraestructuras necesarias para garantizar el suministro de agua de origen no
convencional, principalmente de la desalinizacion. Y dicho caudal ecoldgico
minimo se calculé conforme a la Orden ARM/2656/2008, Instruccion de

Planificacion Hidrolégica.

Rechaza esta parte, igualmente, el incumplimiento de la normativa
vigente del Trasvase, pues las normas que rigen el mismo establecen un
volumen de agua desembalsable hacia la cuenca del rio Tajo de 365 hm3
anuales, cifra que no se alcanzaria cumpliendo con caudales ecolégicos
minimos. Afade que el incremento de caudal que se contempla en el

Dictamen del Consejo de Estado, emitido en la tramitacién del Real Decreto
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638/2021, de 27 de julio, por el que se modifica el Real Decreto 773/2014, de
= Wi =

ADMINISTRACION 12 de septiembre, por el que se aprueban diversas normas reguladoras del

trasvase por el acueducto Tajo-Segura, segun el mencionado dictamen, no
condicionara en la practica la explotacion del sistema ya que por el rio ya

circula un caudal algo superior a 7 m3/s.

Finalmente, presenta las siguientes conclusiones:

«1. EI PHDT no es competente para asignar recursos a usos que no se encuentran

dentro de su ambito de planificacion.

2. Los dos primeros escalones en que se han distribuido los caudales ecoldgicos a
cumplir han sido el resultado de un proceso de concertacién en el que se consensud
un periodo transitorio que permitiese llevar a cabo las infraestructuras necesarias para

garantizar el suministro de agua de origen no convencional.
3. Las demandas servidas a través del ATS han sido consideradas en el PHTD.

4. Tanto la legislacién comunitaria como la estatal priorizan inequivocamente la
implantacion de caudales ecoldgicos, con el fin de alcanzar el objetivo de buen estado

de las masas de agua.
5. Los caudales ecoldgicos son una restriccion previa al resto de usos.

6. Toda transferencia de agua se basard en los principios de garantia de las
demandas actuales y futuras de todos los usos y aprovechamientos de la cuenca
cedente, incluidas las restricciones medioambientales, sin que pueda verse limitado el
desarrollo de dicha cuenca amparandose en la prevision de transferencias: las aguas

que se trasvasen seran, en todo momento, excedentarias en la cuenca del Tajo.

7. Es perfectamente acorde al principio de jerarquia normativa (y no vulnera la citada
Ley 52/1980) el establecimiento en el PHDT, aprobado por el Real Decreto 35/2023,
de 24 de enero, de caudales ecolégicos minimos superiores al valor minimo fijado en
1980 (tal es el caso de los establecidos para la masa de agua “Rio Tajo en Aranjuez’,

que superan, en todos los casos, los 6m3/s).

8. La coordinacion de los diferentes planes hidroldgicos se realizara en el Plan
Hidrolégico Nacional, dentro de cuyo contenido se incluira, entre otros aspectos, la
prevision y las condiciones de las transferencias de recursos hidraulicos entre ambitos

territoriales de distintos planes hidrologicos de cuenca.
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9. Las asignaciones de recursos establecidas en los planes hidrolégicos de cuenca
asumen las reglas de los trasvases como condiciones. Por una parte, el Trasvase
Tajo-Segura es considerado es el PHDT como una presion de extraccion de agua
caracterizada por lo establecido en las normas reguladoras del mismo y, por otro, las
asignaciones realizadas en la cuenca del Segura asumen que los caudales aportados
por el ATS se seguiran moviendo durante el sexenio 2022-2027 en los valores medios

registrados en los ultimos afos.

10. Incrementar el caudal minimo legal de 6 m3/s a 7 m3/s no condicionara en la
practica la explotacién del sistema, ya que por el rio habitualmente ya circula un
caudal algo superior a 7 m3/s, ni superara los desembalses de referencia (365hm3)
hacia el rio Tajo (establecidos en el RD 773/2014, de 12 de septiembre).

11. La legislacién que regula el trasvase de recursos hidricos desde la cuenca del Tajo

a la del Segura, en ningin momento garantiza caudal alguno para esta ultima.

12. No procederia analizar las afecciones a la cuenca del Segura en la tramitacion del

PHDT, sino que aquellas, deben ser analizadas en el Plan Hidrolégico del Segura.

13. La implantacion de caudales ecolégicos en el eje del rio Tajo es una exigencia

normativa.

14. En la metodologia aplicada para el calculo de los caudales ecoldgicos, se han
seguido los procedimientos técnicos habituales, regulados en la Instruccién de

Planificacion Hidrolégica.

15. La observancia de los caudales ecoldgicos contribuye a la consecucién de los
objetivos medioambientales, cuyo cumplimiento, de acuerdo con la Sentencia del
Tribunal Supremo num. 515/2025, no puede ser excepcionado, en el caso de las
masas de agua vinculadas a zonas protegidas de habitats y especies (presentes, por
ejemplo, en el curso del Tajo), en las que, ademas, no se hayan identificado sus

objetivos ambientales particulares.

16. En el anexo 12, apéndice 1 de la Memoria del PHDT, puede comprobarse la

claridad y precision de las respuestas ofrecidas por la CHT al SCRATS.

17. Solo los caudales asociados al tercer escalén se consideran “caudales ecoldgicos

minimos”.

18. Siendo que, “El objeto de este recurso es la decision del Plan Hidrolégico del Tajo

de reducir drasticamente los volumenes trasvasables del acueducto Tajo-Segura
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(“ATS”, en adelante)”y que “El principal fundamento de la demanda se encuentra en la
arbitrariedad de dicha reduccion (...)", desde esta Agencia del Agua de Castilla-La
Mancha, se considera inadmisible la solicitud, por parte del demandante, de la

anulacion integra de Real Decreto 35/2023, de 24 de enero.»

QUINTO.- Posicion de la Asociacion de Municipios Riberefios Embalses

Entrepeinas y Buendia.

Esta parte también se adhiere a los argumentos del Abogado del
Estado y trata de refutar los fundamentos de la demanda con los siguientes

argumentos:

1.- La Ley 52/1980 fija ya una caudal minimo en Aranjuez de seis
metros cubicos por segundo, y que el Real Decreto 36/2023 no puede
modificarlo so pena de incurrir en motivo de ilegalidad. Reprocha a la parte
actora que considere al caudal minimo también como un caudal maximo, lo
que no es sostenible argumentalmente ya que la imposicién de un caudal
minimo no conlleva mas obligacion para el Plan Hidrolégico del Tajo de no
establecer un caudal inferior al establecido, aunque la norma no impide,
I6gicamente, el establecimiento de un caudal superior, maxime cuando no se

trata de fijar un caudal minimo, sino de un caudal ecoldgico.

2.- El mismo criterio interpretativo se ha de aplicar al régimen de
caudales del trasvase, regulados junto con la Ley 10/2001 y Real Decreto
773/2014, el cual exige que solo se trasvasen aguas excedentarias, lo que
implica que las demandas de la cuenca cedente deben ser garantizadas antes
de considerar la transferencia de agua a otras cuencas, demandas de la
cuenca cedente que también vienen limitadas por razones ambientales, en
cuanto impidan la consecucion de los objetivos marcados por la Directiva
2000/60, por la que se establece el marco para la proteccion de las aguas en
la Union Europea, con el objetivo de alcanzar el "buen estado" de las masas
de agua y prevenir su deterioro. Esto incluye la obligacion de establecer
regimenes de caudales ecoldgicos. La Ley 52/1980, aunque centrada en el
trasvase Tajo-Segura, debe alinearse con los objetivos de la Directiva,
garantizando que los trasvases no comprometan el buen estado ecolégico de

las masas de agua en la cuenca cedente y garantizar que las transferencias de
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agua no interfieran con los objetivos medioambientales establecidos por la

Directiva.

3.- En cuanto a la alegacion del Sindicato Central de Regantes del
Trasvase Tajo-Segura (SCRATS) de que no se tuvo en cuenta su posicion en
el proceso de consulta publica y que sus alegaciones no fueron analizadas de
manera clara y detallada, la rechaza por incierta pues tales alegaciones si
fueron analizadas, como se refleja en el "Informe del analisis de las
propuestas, observaciones y sugerencias recibidas durante la consulta

publica" (Apéndice 1 del Anejo 12 del Plan Hidrologico del Tajo).

4.- También niega que las respuestas dadas fueran ambiguas o
imprecisas aunque se descartaran las que adolecian de justificacion suficiente,
lo cual no resta seriedad ni rigor al analisis realizado. El Convenio de Aarhus
no obliga a aceptar todas las sugerencias o alegaciones, solo a que sean

tenidas en cuenta.

5.- Sobre la arbitrariedad de la Administracion al modificar la
metodologia para calcular los caudales ecolégicos y no cumplir con las
garantias del expediente electronico (se alega que la falta de trazabilidad y
autenticidad en los documentos del expediente es un indicio de desviacion de
poder), recuerda lo sefalado por la sentencia de esta Sala 991/2024, en el PO.
338, que ya se pronuncid sobre la legalidad del procedimiento seguido para
establecer los caudales ecologicos; sobre la legalidad de los escalones de
caudales ecolégicos para 2026 y 2027, como finalidad para permitir la
adaptacién de las cuencas receptoras; sobre la concertacion y coordinacion,
sefalando que los usuarios del trasvase no son considerados usuarios de la
cuenca del Tajo y, por tanto, no forman parte del proceso de concertacion si
bien destacdé que se han implementado medidas de coordinacion entre las
cuencas, como la disposicion adicional novena y programas de inversion que
acreditan la visién integral del plan que considera tanto las exigencias
ambientales de la cuenca cedente como las necesidades socioecondémicas de
la cuenca receptora. Por ultimo, recuerda también que este tribunal rechazé

que la implantacion de los caudales ecolégicos ponga en riesgo la continuidad
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del trasvase, argumentando que las medidas adoptadas buscan precisamente

garantizar el suministro en la cuenca del Segura mediante fuentes alternativas,

SEXTO.- La revision de los planes hidrolégicos aprobada por el Real
Decreto 35/2023, de 24 de enero.

Antes de entrar a analizar los diversos motivos de impugnacion
utilizados por la parte actora es conveniente resefar, aunque sea brevemente,
el marco normativo que determina la actuacion de la Administracion en esta
materia.

La disposicion adicional undécima del texto refundido de la Ley de
Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio (TRLA),
siguiendo las previsiones de la 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 actuacién en el ambito de la politica de aguas, obliga a revisar
cada seis anos los planes hidrologicos de las demarcaciones hidrograficas.
Ello determina que los planes revisados mediante el Real Decreto 1/2016, de 8
de enero, por el que se aprueba la revisién de los Planes Hidrolégicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espanola de las demarcaciones
hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro,
referidos al ciclo sexenal 2016-2021, deban ser nuevamente actualizados para
su aplicacion en el periodo 2022-2027, siendo ésta la finalidad del Real

Decreto impugnado.

Segun el articulo 41.2 del texto refundido de la Ley de Aguas, el
procedimiento para elaborar y revisar los planes hidroldgicos se regulara por
via reglamentaria. A este mandato obedece el Reglamento de la Planificacion
Hidrolégica, aprobado por el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, y
recientemente modificado por el Real Decreto 1159/2021, de 28 de diciembre.
Completa el desarrollo reglamentario previsto en la ley la Instruccién de
Planificacion Hidrolégica, aprobada por la Orden ARM/2656/2008, de 10 de
septiembre, de aplicacién a las cuencas hidrograficas intercomunitarias y, por
tanto, de especial relevancia en el trabajo de revisibn de estos planes

hidroldgicos.
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Junto a las disposiciones citadas, deben mencionarse otras normas
prevalentes que completan y establecen los requisitos que deben atender los
planes hidrologicos que se revisan con el Real Decreto impugnado. Entre
todas ellas destacan el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, aprobado
por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril; el Real Decreto 817/2015, de 11
de septiembre, por el que se establecen los criterios de seguimiento y
evaluacion del estado de las aguas superficiales y las normas de calidad
ambiental, y el Real Decreto 1514/2009, de 2 de octubre, relativo a la

proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion y el deterioro.

Por otra parte, el articulo 41.1 del texto refundido de la Ley de Aguas,
determina que la elaboracion y la propuesta de ulteriores revisiones de los
planes hidrologicos se llevaran a cabo por el organismo de cuenca
correspondiente, o por la administracién hidraulica competente para el caso de
las cuencas comprendidas integramente en el ambito territorial de una

comunidad auténoma que haya asumido esas competencias.

La parte dispositiva del Real Decreto impugnado consta de un articulo,
nueve disposiciones adicionales, una disposicion transitoria, una disposicion

derogatoria, cinco disposiciones finales y trece anexos.

Los doce primeros anexos incluyen el contenido normativo de los
correspondientes planes hidrolégicos. Se trata, como dispone el articulo
81.1.b) del Reglamento de la Planificacién Hidrolégica, aprobado por el Real
Decreto 907/2007, de 6 de julio, de determinados contenidos del plan que
tienen caracter de norma y que han de publicarse en el "Boletin Oficial del
Estado".

SEPTIMO.- Planes hidrolégicos y potestad reglamentaria.

El Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, responde al ejercicio de la
potestad reglamentaria por parte de la Administracion Publica, y como hemos
dicho ya en SSTS de esta Sala, entre otras en la de 22 de marzo de 2019
(recurso 4432/2016), o en la de 1 de abril de 2019 (recurso 4448/2016):
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ADMINISTRACION «[...] el control jurisdiccional alcanza a la observancia del procedimiento de

DE JUSTICIA
elaboracién legalmente establecido, con respeto al principio de jerarquia normativa y
de inderogabilidad singular de los reglamentos, asi como la publicidad necesaria para
su efectividad ( art. 9.3 CE ), segun establece el art. 52 de la Ley 30/92 , y el art. 131
de la actual Ley 39/2025 , y que son las delimitaciones sustantivas y formales de la
potestad reglamentaria las que determinan el ambito del control judicial de su ejercicio,
atribuido por el art. 106 de la Constitucion , en relacion con el art. 1 de la Ley 29/98, a
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa , lo que se plasma en el juicio de legalidad
de la disposicién general en atencidn a las referidas previsiones de la Constitucién y el
resto del ordenamiento, que incluye los principios generales del Derecho (interdiccion
de la arbitrariedad, proporcionalidad,...), y que conforman las referidas exigencias
sustantivas y formales a las que ha de sujetarse, cumplidas las cuales, queda a salvo
y ha de respetarse la determinacién del contenido y sentido de la norma, que
corresponde al titular de la potestad reglamentaria que se ejercita y que no puede
sustituirse por las valoraciones subjetivas de la parte o del propio Tribunal que controla
la legalidad de la actuacion, como resulta expresamente del articulo 71.2 de la Ley
reguladora de esta Jurisdiccion , que aun en el supuesto de anulacién de un precepto
de una disposicion general no permite determinar la forma en que ha de quedar
redactado el mismo.

Como sefiala la sentencia de 16 de diciembre de 2008 (rec. 61/2007 ) "las
apreciaciones subjetivas del recurrente sobre la oportunidad del criterio establecido
por el titular de la potestad reglamentaria, cualquiera que sea la valoracidon que
merezca, no constituye una razén o motivo de nulidad de la disposicion, pues, como
ya sefialamos al examinar la jurisprudencia sobre el alcance del control jurisdiccional
de la potestad reglamentaria, se trata de valoraciones que pertenecen al ambito de la
discrecionalidad y consiguiente decision del contenido y sentido de la norma, que
corresponde al titular de la potestad reglamentaria que se ejercita, sin que la
impugnacion de una disposicion general pueda fundarse en los criterios de
oportunidad o conveniencia subjetivos de quien la impugna, como sefiala la sentencia
de 5 de diciembre de 2007 , consideraciones de oportunidad que, como indica la
sentencia de 13 de junio de 2007, no suponen en modo alguno que la regulacién sea

contraria a derecho».

Asi, debemos recordar que, conforme al articulo 40.1 del Texto
Refundido de la Ley de Aguas, la planificacion hidroldgica tiene “por objetivos
generales conseguir el buen estado y la adecuada proteccion del dominio
publico hidraulico y de las aguas objeto de esta ley, la satisfaccion de las
demandas de agua, el equilibrio y armonizacion del desarrollo regional y

sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su
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calidad, economizando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el

medio ambiente y los demas recursos naturales”.

Anade dicho articulo, en su apartado 2, que la gestion racional y
sostenible del recurso [...] condicionara toda autorizacidn, concesion o
infraestructura futura que se solicite. Y su apartado 4 que los planes
hidrolégicos seran publicos y vinculantes, sin perjuicio de su actualizacidn
periodica y revision justificada, y no crearan por si solos derechos en favor de
particulares o entidades, por lo que su modificacion no dara lugar a

indemnizacion, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 65.

En congruencia con ello, el articulo 42 del TRLA establece el contenido
obligatorio de los planes hidrolégicos de cuenca, previendo en el mismo, como
se desprende de sus apartados a) y b), tanto la descripcidn general de la
demarcacién hidrografica, con inventario de los recursos superficiales vy
subterraneos, como los usos y demandas existentes con una estimacion de las
presiones sobre el estado cuantitativo de las aguas, la contaminacion de
fuente puntual y difusa, incluyendo un resumen del uso del suelo, y otras
afecciones significativas de la actividad humana, asi como la asignacion y
reserva de recursos para usos Yy demandas actuales y futuros, con

consideracion de la conservacion y recuperacion del medio natural.

Pues bien, partiendo de estas premisas, a continuacion abordaremos
los distintos motivos de impugnacion por el mismo orden propuesto por la

demanda, que ha sido seguido en su contestacién por el Abogado del Estado.

OCTAVO.- Sobre la vulneracién del principio de legalidad y de jerarquia

normativa por no respetarse el sistema hidraulico Tajo-Segura.

En este fundamento abordaremos los dos primeros motivos de
impugnacién propuestos por la parte actora por estar estrechamente

vinculados entre si.

El Sindicato recurrente considera infringida por el Real Decreto

impugnado, en lo relativo a los caudales ecolégicos del rio Tajo, la normativa
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relativa al trasvase Tajo-Segura. Ello es asi porque al regular unos caudales
ecologicos que imponen el desembalse de agua en el embalse de cabecera
para su mantenimiento se entra en contradiccién con la Ley 21/1971, de 19 de
junio, sobre el aprovechamiento conjunto Tajo-Segura, asi como con la Ley
52/1980, de 16 de octubre, de Regulacion del Régimen Econdomico de la
explotacion del acueducto Tajo-Segura, normas que hacen depender el
trasvase del volumen de agua embalsada y no de la existencia de caudales
ecolégicos minimos. En concreto, sefiala que los preceptos del PH del Tajo
impugnado, que incrementan de manera escalonada en el tiempo los caudales
circulantes en Aranjuez o que no contemplan las dotaciones correspondientes
al aprovechamiento del trasvase Tajo-Segura, no respetan las condiciones
hidrologicas del citado aprovechamiento establecidas en normas con rango de
Ley, las cuales entiende esta parte que son de aplicacion preferente, estando
integradas en la Ley 10/2001, de 5 de julio, por la que se aprueba el Plan
Hidroldégico Nacional. En particular, sefiala la parte que del examen conjunto y
sistematico de las Leyes 21/2013 y 21/2015, asi como de las modificaciones
de la Regla de Explotacion introducidas, con habilitaciéon legal suficiente, por el
Real Decreto 773/2014, modificado por el Real Decreto 638/2021, de julio,
resulta que la condicién hidrolégica del caudal no inferior a 6 m3/s en
Aranjuez, establecida por la Disposicion Adicional Primera, parrafo tercero de
la Ley 52/1980, no ha sido derogada por el legislador y esta en la actualidad
vigente. Asi, se sostiene que este caudal minimo, que debe ser respetado,
permite que puedan mantenerse en los embalses del sistema de la cabecera
(Entrepenas y Buendia) un volumen de recursos susceptibles del trasvase por

el acueducto Tajo-Segura.

Esta cuestién se encuentra implicitamente respondida en la sentencia
de 5 de junio de 2024, Rec. 338/2023, y de manera expresa en la sentencia de
14 de enero de 2025, Rec. 510/2023, sentencias que invocan el articulo 59.7
del TRLA, conforme al cual los caudales ecologicos no tienen el caracter de
uso sino de restriccion que se impone con caracter general a los sistemas de
explotacion, con la unica excepcion del abastecimiento a las poblaciones. Esta
determinacion también se encuentra en el articulo 26 de la Ley 10/2001, por la
que se aprueba el Plan Hidrolégico Nacional. En consecuencia, no puede

tratar el Sindicato recurrente de imponer las determinaciones de la Ley
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21/1971, de 19 de junio, sobre el aprovechamiento conjunto Tajo-Segura, ni la
Ley 52/1980, de 16 de octubre, de Regulacion del Régimen Econdmico de la

explotacion del acueducto Tajo-Segura.

Estos mismos criterios han sido reiterados en la STS 1321/2025, de 21
de octubre de 2025, recurso 424/2023.

Es mas, esta evolucion normativa del trasvase Tajo-Segura ya fue
tratada en la STS n.° 309/2019, de 11 de marzo (recurso 4351/2016), en cuyo
recurso igualmente se invocaba la vigencia de la Ley 52/1980, de 16 de
octubre, de regulacién del régimen econémico del trasvase Tajo-Segura, y en
concreto, la exigencia de dicha Ley de garantizar en el Tajo, antes de su
confluencia con el Jarama (en Aranjuez), un caudal no inferior a seis metros

cubicos por segundo.

En dicha sentencia se concluye que:

«Las disposiciones sobre el Trasvase Tajo-Segura introducidas en la Ley 21/2013, de
9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental y en la Ley 21/2015, de 10 de julio, de
modificacion de la Ley de Montes, suponen un cambio de escenario de la cuenta del
Tajo respecto a anteriores procesos de planificacion. Asi, aun estando vigente la
disposicion adicional novena de la Ley 52/1980, en la practica la disposicion adicional
quinta de la Ley 21/2015 limita la capacidad del Plan de la Cuenca del Tajo para fijar el

caracter excedentario de las aguas a trasvasar.»

Asi, las normas aqui invocadas por el demandante (en esencia, las
disposiciones adicionales de la Ley 52/1980, de 16 de octubre, de Regulacion
del Régimen Econdmico de la Explotacion del Acueducto Tajo-Segura, donde
se regulan los volumenes trasvasables), han de entenderse sustituidas por
norma posterior de igual o superior rango, lo que se ha producido en virtud de
la Ley 21/2013 y la Ley 21/2015 (que volvio a implantar el mismo régimen tras
una sentencia de inconstitucionalidad de la Ley 21/2013). Estas reglas de
explotacion del trasvase, y sus magnitudes basicas definitorias, conforme a la
Disposicion adicional decimoquinta de la Ley 21/2013, (y D.A. 5% de la Ley
21/2015) han sido revisadas por el Real Decreto 773/2014, de 12 de

septiembre, por el que se aprueban diversas normas reguladoras del trasvase
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Tajo-Segura, el cual establece un régimen de trasvase basado y dependiente
de las existencias conjuntas de los embalses de Entrepefias y Buendia, con un
nivel minimo conjunto de 400 hm3, en cuyo caso no cabe aprobar trasvase
alguno y un nivel maximo de agua a trasvasar con un nivel a partir de 1.300
hm3.

En consecuencia, conforme a la doctrina expuesta, procede la
desestimacion de los motivos referidos de infraccidén del principio de legalidad
y de jerarquia normativa, pues, por una parte, el régimen de caudales
ecoldgicos vinculan al resto de aprovechamientos y explotaciones, conforme a
la normativa en vigor (con la salvedad del abastecimiento a poblaciones), y por
otra, la procedencia o no de liberar agua para el trasvase se basa en el
volumen conjunto de agua existente en los embalses citados, conforme al Real

Decreto en vigor.

NOVENO.- Sobre la infraccion del principio de coordinacién de los Planes

Hidrolégicos.

Una parte significativa de la argumentacion de la parte recurrente se
centra en denunciar la falta de coordinacion entre el Plan Hidrolégico del Tajo
y el Plan Hidrolégico de Segura pese a que ambas cuencas hidrograficas

estan unidas por el Acueducto Tajo-Segura.

La Disposicion Adicional Novena del Real Decreto 35/2023, de 24 de

enero, se ocupa de esta cuestion.

Dice esta norma:

«Disposicion adicional novena. Coordinacién de los planes hidroldgicos relacionados

con el trasvase por el acueducto Tajo-Segura.

1. Con el fin de velar por el cumplimiento de los objetivos ambientales en las masas de
agua superficial comprendidas entre la presa de Bolarque y la cola del embalse de
Valdecanas, el Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico evaluara
anualmente, a partir del 1 de enero de 2025, los resultados del «Programa especial de

seguimiento del estado de las masas de agua y de la sostenibilidad de los
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aprovechamientos en el ambito del Acueducto Tajo-Segura», al que se refiere el
apartado segundo. Esta evaluacion se sometera a informe del Consejo Nacional del
Agua y se hara publica. En su caso, los resultados del «Programa especial de

seguimiento» se tendran en consideracioén en el cuarto ciclo de planificacion.

2. La persona titular del Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico,
a partir del 1 de octubre de 2024, aprobara anualmente mediante orden de el
«Programa especial seguimiento del estado de las masas de agua y de la
sostenibilidad de los aprovechamientos en el ambito del Acueducto Tajo-Segura», asi
como el programa de medidas asociado. El «Programa especial de seguimiento» 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
ecolégicos 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.

El contenido del «Programa especial de seguimiento» incluira, entre otros aspectos:

a) El seguimiento de los caudales ecoldgicos fijados en el plan hidrolégico de la parte
espafiola de la Demarcacion Hidrografica del Tajo, fijados en el apéndice 5 del anexo
V de este real decreto. Incluira el analisis de su impacto progresivo en la consecucion
de las finalidades establecidas por el articulo 42.1.b.c’) del texto refundido de la Ley de
Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, y de la
clasificacién de su estado ecoldgico, de conformidad con los criterios fijados por el
anexo V de la 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.

b) El seguimiento de los caudales circulantes por el rio Tajo entre la presa de Bolarque
y el embalse de Valdecafias.

c) La evolucion del estado ecolégico y quimico de las masas de agua superficial del
tramo entre ambos embalses.

d) Las derivaciones por el acueducto Tajo-Segura hacia las cuencas receptoras.

e) El seguimiento del uso del agua y de los resultados de los programas de inspeccion
y control en las cuencas receptoras.

f) La evolucién del plan de inversiones en modernizacién de regadios en la cabecera
del Tajo y en el saneamiento y depuracién de Madrid.

g) La evolucion del plan de inversiones en las cuencas receptoras recogido en el
anexo XllI de este real decreto. Incluira el analisis 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 Hidroldgico de la Demarcacién Hidrografica del Segura.
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h) Otros aspectos relacionados con los anteriores que resulten procedentes.
ADMINISTRACION

DE JUSTICIA . . . : .
3. Con el fin de realizar el seguimiento del «Programa especial de seguimiento del

estado de las masas de agua y de la sostenibilidad de los aprovechamientos en el
ambito del Acueducto Tajo-Segura», asi como del programa de medidas asociado en
el ambito de cada comunidad auténoma afectada, sea cedente o cesionaria, se
constituye para cada comunidad auténoma, presidida por la persona titular de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente, una comisién bilateral de seguimiento del
citado Programa integrada por tres representantes del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico y tres representantes de la respectiva comunidad

auténoma. Cada una de esas comisiones se reunird, al menos, una vez al afio.»

Observa la actora que con esta norma se han infringido determinados
preceptos de la Instrucciéon y el Reglamento de Planificacion Hidrolégica,
normas que obligan a un proceso de concertacién previo a la determinacion de
los caudales ecoldgicos, ya que la presion del aprovechamiento del Trasvase
Tajo-Segura no ha sido considerada en el Plan Hidroldgico del Tajo, habiendo
sido excluidos del mismo los usuarios del trasvase, de forma que las cuencas
receptoras no han sido tenidas en cuenta en dicho proceso de concertacion.
Destaca también la falta de coordinacion que ello supone y que ha sido

destacada por el Consejo de Estado.

Nuestra sentencia de 5 de junio de 2024, recurso 338/2023, abordo

esta cuestion en los siguientes términos:

«Ahora bien, el proceso de concertacion al que se refieren los preceptos invocados se
desarrolla en el ambito del plan hidrolégico en el que tales caudales se determinan, sin
que las aguas trasvasadas se contemplen como usos de la cuenca del Tajo ni forman
tampoco parte de las asignaciones y reservas del plan hidrologico del Tajo. Como se
dijo en la STS de 25 de noviembre de 2002, rec. 8414/1998, «Los usuarios de las
aguas del trasvase no son usuarios de la cuenca en sentido propio, sino de aguas
trasvasadas [...] no son usuarios de la cuenca del Tajo, sino de la cuenca del Segura,
porque solo cuando existan aguas excedentarias en la primera y dentro de Ciertos
limites, podran utilizarlas, pero en su cuenca y sometidos al respeto al principio de

unidad de cuenca hidrografica».

Ademas, la exigencia de un proceso de concertacién no significa que su determinacién
deba ser necesariamente el resultado de un acuerdo (STS de 21 de julio de 2022, rec.
2611/2021, antes citada).
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Eso no significa que no sea imprescindible la coordinacion entre los planes
hidrolégicos relacionados con el trasvase Tajo-Segura. Si bien la alusiéon en la
demanda a la vulneracion del principio de jerarquia en relacion con las normas
reguladoras del trasvase adolece de generalidad y falta de precisiéon (no se menciona
ningun precepto concreto al que referir la tacha), la necesidad de coordinacién resulta
patente, en la medida en que se trata de una infraestructura que posibilita la
transferencia de recursos hidricos entre las cuencas del Tajo -que cede el agua- y la
cuenca del Segura -que la recibe- en las condiciones fijadas en su normativa
especifica y presidido por los principios enunciados, con caracter general, en el art. 12
de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional: la garantia de las
demandas actuales y futuras de todos los usos y aprovechamientos de la cuenca
cedente -incluidas las restricciones medioambientales-, la solidaridad, la
sostenibilidad, la racionalidad econdmica, la vertebraciéon del territorio y la

recuperacion de costes.

Se trata de hacer compatible el régimen de caudales ecoldgicos, completo y
vinculante, que el plan del Tajo debe necesariamente establecer - como advirtiera la
jurisprudencia de esta Sala a la que antes se hizo mencién-y que debe ser respetado
(y asi se reconoce en la disposicion adicional segunda del Real Decreto 773/2014, de
12 de septiembre, por el que se aprueban diversas normas reguladoras del trasvase
por el acueducto Tajo- Segura), con un elemento de la planificacion hidroldgica

nacional como es el trasvase mediante el acueducto del Tajo-Segura.

Sobre ello llamé la atencion el Consejo de Estado, habiéndose acogido sus
recomendaciones al respecto en el texto de la norma finalmente aprobado, con la
inclusién de una disposicién final segunda que obliga al Ministerio para la Transicién
Ecolégica y el Reto Demogréfico a someter al Consejo Nacional del Agua, en el plazo
de 12 meses, una actualizacion del Real Decreto 773/2014, de 12 de septiembre, por
el que se aprueban diversas normas reguladoras del trasvase por el acueducto Tajo-
Segura, con la finalidad de ajustarlo a las previsiones de los planes hidroldgicos
aprobados por este Real Decreto 35/2023; y una disposicion final tercera que prevé la
actualizacion de la Instruccién de Planificacion Hidroldgica, en el plazo de dieciocho
meses, que debera fijar unos criterios técnicos y metodologias para la determinacion
de los caudales ecoldgicos para el conjunto de las demarcaciones hidrograficas. Todo
ello, sin perjuicio de las comisiones bipartitas previstas en la propia disposicion

impugnada compuestas por las comunidades autbnomas concernidas y el Ministerio.

En definitiva, si bien el procedimiento de concertacion propiamente dicho se refiere a
los usos y demandas existentes en el ambito de la planificacidon correspondiente sin
que incluya a usuarios de otras cuencas, la existencia del trasvase, elemento de la
planificacién hidrolégica nacional regulado por su normativa especifica, obliga a tomar

en consideracion la incidencia de sus previsiones en la cuenca receptora mediante la
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necesaria coordinacion. Ello se ha llevado a cabo en la disposicion impugnada,
fundamentalmente, con las modificaciones al proyecto que acabamos de mencionar,
introducidas en el texto de la norma por sugerencia del Consejo de Estado; mediante
la implantacién progresiva del caudal ecolégico, llegando a su efectiva implantacion
sélo al final del plan; y con el programa de medidas e inversiones previsto, tanto en
relacion con la cuenca cedente como, especialmente, en el de la cesionaria, para
paliar la incidencia que en esta ultima supondra la obligada implantacion de dichos

caudales, obtener una mayor eficacia y desarrollar recursos alternativos.

Los razonamientos discrepantes que se reflejan en la demanda sobre las
modificaciones operadas en el texto de la norma siguiendo las sugerencias del
Consejo de Estado o sobre la eficacia o suficiencia del programa de medidas e
inversiones previstas no dejan de ser meras discrepancias subjetivas, de oportunidad,
que no alcanzan a construir un reproche de legalidad frente a la norma impugnada y

que exceden del ambito de control de legalidad que a esta Sala corresponde.»

Puede concluirse, pues, que la coordinacion ha existido y que la
implantacion de caudales ecoldgicos progresivos es la mejor expresion de esa
coordinacion, pues tiene como finalidad proporcionar un espacio temporal
suficiente a la cuenca del Segura para la adopcion de las medidas necesarias
para suplir, en su caso, la menor agua trasvasada en el futuro como
consecuencia del establecimiento del nuevo caudal ecologico.

Abundo6 en estos argumentos nuestra sentencia de 14 de enero de
2025 Rec. 510/2023.

Por otra parte, en el informe del Consejo del Agua de la demarcacién,
obrante en el expediente administrativo, se da cuenta del proceso de
participacion publica en el proceso de planificacion hidroldgica, con referencia
expresa a las jornadas de concertacion del régimen de caudales ecoldgicos
celebradas. Asimismo, se mencionan las propuestas, observaciones y
sugerencias recibidas durante la consulta publica, en concreto con referencia a
la implantacion de los caudales ecologicos. Todas estas circunstancias del
proceso de tramitacion no han sido en absoluto desvirtuadas por la

representacion del Sindicato recurrente.

Por otra parte el recurrente cita de manera reiterada, en sus

alegaciones relativas a esta materia, el Dictamen 2051/2023 del Consejo de
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Estado, en el que se destacaba la falta de coordinacion de los Planes
Hidrologicos de Tajo y Segura, y achaca esta descoordinacion tanto a los
caudales ecoldgicos de la cuenca del Tajo, como a no haber recogido las
demandas que penden del ATS como unas demandas propias de la cuenca
del Tajo (art 13.1 del PHT), contemplando su asignacién y reservandoles
recursos, ya que son demandas anteriores a otras especificamente

consideradas en el PHT.

En relacion con estas alegaciones, cabe recordar que de acuerdo con
el articulo 40.3 del texto refundido de la Ley de Aguas (TRLA):

«3. La planificacion se realizara mediante los planes hidrolégicos de cuenca y el Plan
Hidrolégico Nacional. EI ambito territorial de cada plan hidrolégico de cuenca sera coincidente

con el de la demarcacién hidrografica correspondiente».

De este articulo se concluye que no es posible el planteamiento de la
recurrente de asignar recursos hidricos de la cuenca del Tajo para atender
demandas de la cuenca del Segura, pues ello implicaria que demandas de la
cuenca del Tajo no pudieran ser atendidas por estar asignados recursos
hidricos a demandas de la cuenca del Segura, eliminando asi la prioridad de la
cuenca cedente (asi se deriva también de nuestra Sentencia STS 8414/2002

de 25 de noviembre, sefiala en su FD 6°).

En cuanto a lo observado en el dictamen del Consejo de Estado, ya la
sentencia de 5 de junio de 2024, recurso 338/2023, sefalo (antes lo hemos
reproducido) que sus observaciones fueron acogidas en la norma finalmente

aprobada.

No debemos olvidar que el caudal ecoldgico es una restriccion previa al
uso, de manera que condicionar los caudales ecolégicos del rio Tajo a los
usos y necesidades de la cuenca del Segura supondria vulnerar la normativa a
la que mas tarde nos referiremos relativa a los caudales ecoldgicos. Ello no
significa que no deba ser tenido en cuenta el trasvase Tajo-Segura en los

modelos de simulacion utilizados en el PHDT, como asi efectivamente consta.
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Por otro lado, el articulo 6 de la Ley del Plan Hidrologico Nacional,
ordena al RPH que regule una serie de cuestiones generales relativas a la
coordinacion entre planes hidrolégicos. Y el articulo 68.2 del RPH remite de

nuevo a la Ley del PHN para cuestiones mas concretas de la coordinacion:

«2. La coordinacion de los diferentes planes hidrolégicos se realizara en el Plan
Hidrologico Nacional considerando las diversas planificaciones sectoriales de caracter general,
en particular la agricola, la energética, la de ordenacion del territorio y la planificacién
urbanistica, asi como la proteccion del medio ambiente y de la naturaleza, todo ello en el

marco de la politica general del Estado y su planificacion econdmica.»

Como se sefiald en nuestra reciente sentencia 1321/2025, de 21 de
octubre de 2025, recurso 424/2023, la recta interpretacion del precepto
mencionado debe entenderse en el sentido de que las cuestiones particulares
de coordinacién entre los planes hidrologicos se plantearan en la propia Ley
del PHN, como por ejemplo sucede con la regulacion de los acuiferos
compartidos (articulo 7), con la de los trasvases entre diferentes
demarcaciones (articulos 3.b, 12 y 14), o con el caso concreto de las aguas
excedentarias de la cabecera del Tajo (Disposicién adicional tercera). Todo

ello sin perjuicio de otro tipo de coordinaciones legales y administrativas.

Asi, podemos concluir, como se hacia en aquella sentencia tantas
veces citada, que la elaboracién de los PPHH ha seguido lo criterios
metodoldgicos que prevé la Ley del PHN y desarrollé el RPH, por lo que se ha
conseguido una adecuada coordinacion de sus contenidos en el ambito que
les es propio. En el caso de los planes hidrolégicos del Tajo y del Segura,
vinculados por el ATS, este es el ambito de la coordinacion pues la tesis del
demandante sobre la vinculacion de la normativa del trasvase tajo-segura y

sus determinaciones no implican lo pretendido.

En definitiva, el motivo articulado por el demandante en referencia a la
ausencia del proceso de concertacion para la determinacion de los caudales

ecoldgicos y falta de coordinacion entre los Planes ha de ser desestimado.

DECIMO.- Sobre la vulneracion de la normativa europea de evaluacion

ambiental.
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En la demanda se considera que el Estudio Ambiental Estratégico es
contrario a la normativa europea y nacional relativa a la evaluacién ambiental
por ser incompleto, ya que no incorpora el analisis de los efectos ambientales
del Proyecto de Plan del Tajo en las masas de agua y espacios protegidos
comprendidos dentro de las cuencas receptoras y, en particular, los incluidos

dentro del ambito territorial de la Regién de Murcia.

El Estudio Ambiental Estratégico elaborado como parte de la
evaluacion ambiental del PHDT se cifie a los contenidos del “Documento de
Alcance” elaborado por el 6rgano ambiental en cumplimiento del articulo 19 de

la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental.

El ambito territorial del estudio ambiental estratégico del PHDT es
I6gicamente la propia cuenca del Tajo, por lo que es légico que no tenga que
evaluar posibles impactos en las cuencas cesionarias del ATS, igual que
tampoco que el Plan hidrolégico del Segura tiene que analizar los impactos
que se producen en el rio Tajo por la merma de sus caudales como

consecuencia de las aguas derivadas por el ATS.

Y ello sin perjuicio de la concertacion y coordinacion entre los planes y
el ambito propio del Plan Hidrolégico del Tajo a cuyos extremos ya nos hemos

referido en esta Sentencia a los que nos remitimos.

UNDECIMO.- Sobre la cuestion de los caudales ecolégicos del Tajo.

Esta cuestion es la nuclear de la demanda y también lo ha sido en otros
recursos interpuestos contra el Real Decreto 35/2023. Por ello debemos
dedicarle especial atencidn, con reproduccidén de nuestra doctrina, que ya se

remonta al anterior ciclo de planificacion hidrolégica.
Al respecto, debemos indicar el marco normativo europeo y nacional

sobre esta cuestion y la interpretacion que ha recibido por parte de nuestra

numerosa jurisprudencia al respecto.

32



REC.ORDINARIO(c/d)/451/2023

11.1. Marco normativo de los caudales ecoldgicos.

= UL =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

Es la 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 (Directiva Marco del Agua).

Interesa destacar a este respecto algunos de sus considerandos:

- «(1) El agua no es un bien comercial como los demas, sino un patrimonio que hay
que proteger, defender y tratar como tal.»

- «(4) Las aguas de la Comunidad estan sometidas a la creciente presidén que supone
el continuo crecimiento de la demanda de agua de buena calidad en cantidades
suficientes para todos los usos...[y se confirma la] necesidad de tomar medidas para
proteger las aguas comunitarias tanto en términos cualitativos como cuantitativos.»

- «(23) Son precisos principios comunes para coordinar los esfuerzos de los Estados
miembros destinados a mejorar la proteccion de las aguas comunitarias en sus
aspectos cuantitativos y cualitativos, fomentar su uso sostenible, contribuir al control
de los problemas de caracter transfronterizo relativos al agua, proteger los
ecosistemas acuaticos asi como los ecosistemas terrestres y los humedales que
dependen directamente de ellos, y salvaguardar y desarrollar los usos potenciales de
las aguas comunitarias.»

- «(25)[...] Deben fijarse objetivos medioambientales para garantizar el buen estado de
las aguas superficiales y subterraneas en toda la Comunidad y evitar el deterioro del
estado de las aguas a nivel comunitario.»

- «(26) Los Estados miembros deben tratar de lograr el objetivo minimo del buen
estado de las aguas mediante la definicién y aplicacion de las medidas necesarias
dentro de los programas integrados de medidas, teniendo en cuenta los requisitos

comunitarios existentes.»

Con este fundamento, en su art. 4 la Directiva establece los objetivos
medioambientales a tener en cuenta en la puesta en practica de los programas
de medidas especificados en los Planes Hidrolégicos que, en relacion con las
aguas superficiales, suponen, en sintesis, prevenir el deterioro de su estado;
proteger, mejorar y regenerarlas; y reducir la contaminacién. Y todo ello para
dar cumplimiento al objeto mismo de la Directiva descrito en su art. 1
consistente -en apretada sintesis- en establecer un marco comun para la
proteccion de las aguas que «prevenga su deterioro y proteja y mejore el
estado de los ecosistemas»; «promueva su uso sostenible»; «tenga por objeto

una mayor proteccion y mejora del medio acuatico», y contribuya de esta
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forma a garantizar «el suministro suficiente [...] tal y como requiere un uso del

agua sostenible, equilibrado y equitativo».

Y para todo ello la Directiva establece un calendario de implantacion de
sus previsiones que obliga a los Estados miembros a su aplicacion,
previéndose en la disposicién adicional undécima, en relacion con el art. 92 bis
TRLA, el calendario para alcanzar los objetivos medioambientales previstos en

la normativa europea.

Asi pues, los caudales ecologicos, en tanto constituyen una creacion
juridica cuya definicion integra numerosos componentes caracterizados por su
evidente discrecionalidad técnica, deben observarse como contenido
obligatorio de los Planes Hidroldgicos, vinculados a los objetivos perseguidos
por la Directiva Marco del Agua para garantizar la conservacion o recuperacion
de los ecosistemas asociados al agua y alcanzar el buen estado o potencial
ecoldgico en las masas de agua, de forma que se garantice un suministro

suficiente mediante un uso sostenible, equilibrado y equitativo.

En nuestra legislacion, un caudal ecoldgico es aquel que “mantiene
como minimo la vida piscicola que de manera natural habitaria o pudiera
habitar en el rio, asi como su vegetacién de ribera” (articulo 42.1.b.c” de la Ley

de Aguas).

Idéntica definicion se recoge en el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio,
por el que se aprueba el Reglamento de la Planificacion Hidroldgica,
afiadiendo que los caudales ecoldgicos deben contribuir a alcanzar el buen
estado o buen potencial ecolégico en los rios o en las aguas de transicion. Es
decir, un caudal ecolégico es aquel que evita la degradacion ambiental del

curso de agua, su cauce y su ribera.
Por otra parte, la Ley de Aguas también hace referencia a la

compatibilidad entre la asignacién y reserva de los usos del agua y el respeto

al medio ambiente en los siguientes términos:
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El articulo 42.1. b. c obliga a incluir dentro del contenido de los Planes

Hidroldégicos de la Cuenca:

“La asignacion y reserva de recursos para usos y demandas actuales y futuros, asi como

para la conservacion o recuperacion del medio natural”.

El articulo 40.1 establece como objetivo de la planificacion hidrologica

el siiguiente:

«1. La planificacion hidrologica tendra por objetivos generales conseguir el buen
estado y la adecuada proteccion del dominio publico hidraulico y de las aguas objeto de esta
Ley, la satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y armonizaciéon del desarrollo
regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad,
economizando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los

demas recursos naturales.»

A su vez, el Reglamento de la Planificacion Hidroloégica, aprobado por

Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, en el articulo 18, dispone que:

«1.- El plan hidroldgico determinara el régimen de caudales ecoldgicos “incluyendo
también las necesidades de agua de los lagos y de las zonas humedas.”

2.- Para el establecimiento de los caudales ecoldgicos “...los organismos de cuenca
realizaran estudios especificos en cada tramo de rio.”

3.- El proceso de implantacion del régimen de caudales ecolégicos se desarrollara
conforme a un proceso de concertacion que tendra en cuenta los usos y demandas
actualmente existentes y su régimen concesional, asi como las buenas practicas.

4.- En caso de sequias prolongadas podra aplicarse un régimen de caudales menos

exigente.»

Los caudales ecolégicos se regulan, finalmente, como antes hemos
sefalado en la Instruccion de Planificacion Hidrolégica aprobada por la Orden
ARM/2656/2008, de 10 de septiembre.

Del marco normativo que acaba de sintetizarse se deduce, por tanto,
que debe existir un equilibrio entre la satisfaccion de las demandas de agua y
la consideracion de los regimenes concesionales, de una parte, y la necesidad
de velar por el mantenimiento del caudal ecoldgico. Pero importa destacar que,
de conformidad con el articulo 59.7 del TRLA, el art. 49 ter RDPH dispone que
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los caudales ecologicos, que deben fijarse en los Planes Hidrolégicos de

cuenca:

«no tendran el caracter de uso, debiendo considerarse como una restriccion que se impone
con caracter general a los sistemas de explotacién. En consecuencia, las disponibilidades
hidricas obtenidas en estas condiciones, son las que pueden ser objeto de asignaciéon y

reserva en los planes hidrolégicos de cuencay; debiendo respetarse «en todo caso» la regla

sobre la «supremacia del uso para abastecimiento de poblaciones».

En esta misma linea, el art. 49 quater RDPH obliga a respetar los
caudales ecologicos en todos los sistemas de explotacion, con la unica
excepcion del abastecimiento a poblaciones, obligacion que se impone,
asimismo, a los titulares de aprovechamientos, aunque no se contemple en el
titulo de autorizacién. En el mismo sentido se pronuncia el art. 26.3 LPHN,

afiadiendo en su apartado 1 que:
«los caudales ambientales que se fijen en los Planes Hidrolégicos de cuenca, de acuerdo con
la Ley de Aguas, tendran la consideracién de una limitacion previa a los flujos del sistema de

explotacion, que operara con caracter preferente a los usos contemplados en el sistemay.

Es decir, los caudales ambientales constituyen una «una restriccion que
se impone a todos los efectos a los sistemas de explotacion y no es
considerado como un usoy; en palabras de nuestra jurisprudencia, «el hecho
de que sea una restriccion que se impone con caracter general por la Ley,
transforma el deber de respetar el caudal ecolégico como una carga general
que todos los titulares concesionales tienen que respetary (STS de 21 de julio
de 2022, rec. 2611/2021).

Esta necesidad de armonizar un uso del agua sostenible con el respeto
al medio ambiente y la proteccion de los ecosistemas -en palabras de la STS
444/2019-, «debe existir un equilibrio entre la satisfaccion de las demandas de
agua y la consideracion de los regimenes concesionales, de una parte, y la
necesidad de velar por el mantenimiento del caudal ecolégico»- se refleja
también como objetivo de la planificacion hidrologica en el art. 40.1 TRLA,

conforme al cual:
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«La planificacion hidrolégica tendra por objetivos generales conseguir el buen estado
y la adecuada proteccidén del dominio publico hidraulico y de las aguas objeto de esta Ley, la
satisfaccion de las demandas de agua, el equilibrio y armonizacién del desarrollo regional y
sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad,
economizando su empleo y racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los

demas recursos naturales».

Se trata, en definitiva, de determinar las disponibilidades de agua
susceptibles de aprovechamiento, preservando simultaneamente la

conservacion de los ecosistemas fluviales.

Los caudales ecolégicos se regulan, finalmente, en la Instruccion de
Planificacion Hidrologica aprobada por la Orden ARM/2656/2008, de 10 de
septiembre (IPH), que establece los normas metodoldgicas y técnicas que

deben regir su determinacion.

11.2. La cuestion de los caudales ecoldgicos del rio Tajo en la

jurisprudencia del Tribunal Supremo.

La cuestién de los caudales ecoldgicos y de su régimen juridico fue
abordada por esta Sala en los recursos interpuestos contra la anterior
redaccion del Plan Hidroldégico del Tajo, correspondiente al segundo ciclo de
planificacion hidrologica (2015- 2021), contenida en el Real Decreto 1/2016, de
8 de enero, plan que fue anulado por la Sala, precisamente, por incumplir la
obligacién legal de determinacion de los caudales ecoldgicos en las diversas
masas de agua del Tajo. Nos referimos a la STS 309/2019, de 11 de marzo,
rec. 4351/2016; STS 339/2019, de 14 de marzo, rec. 4430/2016; STS
340/2019, de 14 de marzo, rec. 4482/2016; STS 387/2019, de 21 de marzo,
rec. 4398/2016; y STS 444/ 2019, de 2 de abril, rec. 4400/2016.

11.3. Los caudales ecoldgicos del rio Tajo y su incidencia en el

trasvase Tajo-Sequra en el Plan Hidrolégico impugnado.

La MAIN explica este sistema del siguiente modo:

37



= UL =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

REC.ORDINARIO(c/d)/451/2023

«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 hidroldgico. 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 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.»

Como se sefalo en nuestra sentencia 991/2024, de 5 de junio de 2024,
rec. 338/2023, en el Plan Hidrolégico del Tajo, los caudales ecologicos han
decidido implantarse de manera progresiva y no directamente tras su entrada
en vigor. Es decir, una vez calculado el caudal ecolégico conforme a la
metodologia establecida en la IPH, en lugar de aplicar este valor, unico que
puede considerarse «caudal ecolégico», desde el inicio de la vigencia del plan,
como ocurre en todos los demas casos, se ha decidido implantar dicho valor
s6lo en el ultimo periodo de vigencia del plan, a partir del 1 de enero de 2027,
de forma que en los periodos anteriores se establecen unos valores inferiores
para alcanzar el caudal ecolégico en 2027 de manera escalonada y

progresiva.

Por tanto, el unico caudal ecoldgico que puede calificarse como tal es el
que se fija para el tercer escaldén. Los dos valores establecidos para los dos
escalones previos no pueden calificarse de «caudal ecolégico», sino de
medidas previstas para coordinar la incidencia que esta prevision del plan

hidrolégico del Tajo pueda provocar en el Trasvase Tajo-Segura.

Se trata, por tanto, segun la citada sentencia, de un sistema particular
que elude la implantacion de estos caudales desde el inicio de la vigencia del
plan, como ocurre en los demas casos, y que permite alcanzar

progresivamente el caudal ecolégico solo al final de su vigencia. Esta
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particularidad encuentra su debida justificacion en la necesidad de desarrollar
medidas, especialmente en la cuenca del Segura, que permitan aportar
recursos alternativos que puedan paliar los eventuales efectos que en el
Trasvase produzca la obligada implantacion de los caudales ecoldgicos en la
cuenca del Tajo. Por eso el plan se acompafia de un completo programa de
medidas e inversiones (art. 42 del Plan Hidroloégico del Tajo y apéndice 20, asi
como anexo Xlll) en ambas cuencas, cedente y cesionaria, para obtener una
mayor eficacia en la utilizacion de los recursos y desarrollar recursos
alternativos (segun se refleja en la Memoria, una inversion superior a los 1.300
millones de euros en el caso de la cuenca cedente y de 1750 millones en los
territorios de las cuencas receptoras; aumento de la capacidad de produccion
de las desaladoras, instalaciones fotovoltaicas para su suministro eléctrico,
infraestructuras de interconexion entre las redes de distribucidn;
modernizacion de la infraestructura de riego en la cuenca cedente; mejora del
saneamiento y depuracion en localidades de la cuenca cedente; fijacion de
tarifas de riego por el agua desalada inferior a su coste, excepcionando el
principio de recuperacion de costes; regulacion de otros recursos alternativos
como las aguas regeneradas en el Real Decreto-Ley 4/2023, de 11 de mayo,

etc.).

Sigue diciendo esta sentencia de 5 de junio de 2024 que esta medida
supone, en definitiva, el cumplimiento escrupuloso de la obligacién de
establecer un régimen de caudales ecolégicos completo, con caracter
vinculante, para el horizonte temporal del plan (2022-2027), alcanzandose

progresivamente el caudal ecoldgico al final de la vigencia de dicho plan.

En cuanto a la incidencia que la fijacién de estos caudales ecoldgicos
ha de tener en el trasvase Tajo-Segura, ya hemos tenido ocasién de
pronunciarnos reiteradamente desde la sentencia 1079/2022, de 21 de julio,
que ha sido seguida en las sentencias 10/2025, de 14 de enero, y 515/2025,

de 6 de mayo.

11.4. La discrecionalidad técnica en la fijacion de los caudales

ecoldgicos.
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A lo largo de su demanda, la parte actora, con fundamento en informes
periciales que la acompafan, critica abiertamente los criterios técnicos
utilizados por la Administracion para fijar los caudales ecoldgicos, caudales
que van en detrimento de los derechos de uso de agua en la cuenca del
Segura, lo que supone un perjuicio social y econdomico en cuanto reduce el

volumen del trasvase Tajo-Segura.

Esta cuestion esta igualmente suficientemente respondida en la
sentencia de 5 de junio de 2024 (que la sentencia de 14 de enero de 2025
Rec. 510/2023 reproduce), en la cual se sefala, al referirse al mismo Plan
Hidroldgico del Tajo, en doctrina de plena aplicacion al presente proceso, que
se trata de una cuestion de marcado caracter técnico a la que resulta aplicable
la doctrina sobre el control jurisdiccional de las disposiciones reglamentarias

que ya hemos explicado.

Y en el caso aqui examinado los elementos de prueba aportados por el
demandante no permiten desvirtuar la fijacion de los caudales ecolégicos
conforme a las instrucciones metodologicas y técnicas contenidas en la
Instruccion de Planificacion Hidrolégica, tras seguirse un complejo
procedimiento promovidos desde las demarcaciones hidrograficas y que tiene

sobre la base los estudios pertinentes referidos en la MAIN.

Ante las alegaciones de la demanda debe recordarse aqui que la razén
fundamental por la que los Planes Hidrolégicos establecen un régimen de
caudales ecoldgicos minimos, es el poder determinar las disponibilidades de
agua susceptibles de aprovechamiento preservando la conservacién de los

ecosistemas fluviales.

En la linea marcada por las sentencias citadas que aqui seguimos, en
efecto, en el apartado 5 de la Memoria sobre la Propuesta de Proyecto de Plan
Hidrologico de la parte espafola de la Demarcacién Hidrografica del Tajo se
especifican los criterios tenidos en cuenta para la determinacion del caudal
ecoldégico minimo de las masas de agua superficial, donde se especifica que
«en general se han privilegiado siempre los criterios ambientales, excepto

cuando estos entraban en conflicto con un abastecimiento vulnerable, en cuyo
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caso, en aplicacion del articulo 59.7 del TRLA, se ha acudido al percentil mas
bajo dentro del rango que permite la IPH». Y en el Anejo 5 de dicha Memoria
se detalla exhaustivamente la metodologia seguida para la caracterizacion del
régimen de caudales ecoldgicos, en donde se especifica que en el primer ciclo
de planificacion hidroldgica se realizoé un extenso trabajo de caracterizacion del
régimen de caudales ecologicos que constituyen una referencia de partida, y
se hace referencia a las actualizaciones y trabajos adicionales realizados para
el tercer ciclo de planificacion hidrolégica, especificandose a continuacion los
meétodos hidrolégicos e hidrobiolégicos seguidos para el establecimiento del
régimen de caudales minimos. Todo ello no ha resultado desvirtuado de

contrario

Debe insistirse que se ha seguido el procedimiento de la IPH
(Instruccion de Planificacién Hidrolégica), que ésta es una instruccién
propiamente técnica y que en ningun caso se ha acreditado arbitrariedad
alguna en el proceso. La IPH se hizo atendiendo al conocimiento mas
avanzado del momento y con expertos multidisciplinares recopilando las
metodologias técnicas mas adecuadas para el establecimiento de caudales
ecologicos. Precisamente uno de los efectos mas sobresalientes es que su
cumplimiento permite descartar comportamientos arbitrarios y obtener
resultados homogéneos, coherentes con el objetivo perseguido por los
caudales ecoldgicos para que las masas de agua alcancen el buen estado o
evitar que se deterioren, que los habitats protegidos asociados a la masa de
agua obtengan un estado de conservaciéon favorable, asi como la proteccion
de las especies protegidas, el margen de discrecionalidad se reduce y en todo
caso entra dentro de los canones de razonabilidad descartandose la

arbitrariedad en contra de lo sefialado por el demandante.

Sobre la arbitrariedad en la determinacion de los caudales ecolégicos a
que también hace referencia la demanda y a sus defectos técnicos hizo
referencia la sentencia la sentencia de 5 de junio de 2024, Rec. 338/2023, en

doctrina de plena aplicacion:

«[...] Por ultimo, se alega en la demanda la falta de motivacion técnica, arbitrariedad y

desproporcion en los caudales ecoldgicos fijados, cuestionando aspectos como la
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representatividad de los puntos de referencia tomados, la aplicacion del denominado
principio de continuidad, la concreta determinacion de caudales en algunos tramos
(confluencia del Tajo y el Jarama en Aranjuez) o los coeficientes y factores de
adaptacion de los caudales al ciclo bioldgico estacional.

Como puede apreciarse, bajo la invocacion del principio de proporcionalidad, falta de
justificacion o de la alegacion de arbitrariedad en la concreta determinacion de los
caudales ecoldgicos, se encierra, realmente, una cuestion de marcado caracter
técnico.

Debe, por ello, advertirse del alcance del control jurisdiccional de las disposiciones
reglamentarias y de la doctrina de esta Sala al respecto de la que resulta exponente
nuestra sentencia de 16 de diciembre de 2008, rec. 61/2007 (en doctrina reiterada en
otras muchas posteriores como la sentencia de 21 de enero de 2022, rec. 138/2019),
en la que, recordando asimismo anteriores precedentes, se dijo lo siguiente:

"Este alcance del control judicial del ejercicio de la potestad reglamentaria se recoge
en la sentencia de 28 de junio de 2004, segun la cual: "ademas de la titularidad o
competencia de la potestad reglamentaria, tradicionalmente se consideran exigencias
y limites formales del reglamento, cuyo incumplimiento puede fundamentar la
pretensién impugnatoria: la observancia de la jerarquia normativa, tanto respecto a la
Constitucion y a la Ley (arts. 9.3, 97 y 103 CE), como interna respecto de los propios
Reglamentos, segun resulta del articulo 23 de la Ley del Gobierno; la inderogabilidad
singular de los reglamentos (art. 52.2 de la Ley 30/1992; LRJ y PAC, en adelante); y el
procedimiento de elaboracion de reglamentos, previsto en el articulo 105 CE vy
regulado en el articulo 24 de la Ley 50/97. Y se entiende que son exigencias y limites
materiales, que afectan al contenido de la norma reglamentaria, la reserva de ley,
material y formal, y el respeto a los principios generales del Derecho. Pues, como
establece el articulo 103 CE, la Administracién estd sometida a la Ley y al Derecho; un
Derecho que no se reduce al expresado en la Ley sino que comprende dichos
Principios en su doble funcién legitimadora y de integracion del ordenamiento juridico,
como principios técnicos y objetivos que expresan las ideas basicas de la comunidad y
que inspiran dicho ordenamiento.

En nuestra mas reciente jurisprudencia se ha acogido también, de manera concreta,
como limite de la potestad reglamentaria la interdiccién de la arbitrariedad, establecida
para todos los poderes publicos en el articulo 9.3 CE. Principio que supone la
necesidad de que el contenido de la norma no sea incongruente o contradictorio con la
realidad que se pretende regular, ni con la "naturaleza de las cosas" o la esencia de
las instituciones.

Ahora bien, respetadas tales exigencias, el Gobierno, titular de la potestad
reglamentaria (art. 97 CE y 23 de la Ley del Gobierno, Ley 50/1997, de 27 de
noviembre), puede utilizar las diversas opciones legitimas que permite la
discrecionalidad que es inherente a dicha potestad. O, dicho en otros términos,
nuestro control jurisdiccional, en el extremo que se analiza, se extiende a la

constatacion de la existencia de la necesaria coherencia entre laregulacion
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reglamentaria y la realidad sobre la que se proyecta, pero no alcanza a valorar, como

= Y = . I :
ADMINISTRACION no sea desde el parametro del Derecho, los distintos intereses que subyacen en el

DEJUSTICIA conflicto que aquélla trata de ordenar, careciendo este Tribunal de un poder de
sustitucion con respecto a la ponderacién efectuada por el Gobierno. Y ni siquiera
procede declarar la invalidez de la norma por razén de la preferencia que de aquellos
intereses refleje la disposicion reglamentaria, como no suponga una infraccion del
ordenamiento juridico, aunque sea entendido en el sentido institucional con que es
concebido tradicionalmente en el ambito de esta jurisdiccion (arts. 83 de la Ley de la
Jurisdiccion de 1956, y 70 y 71 de la Ley de 1998), y que se corresponde con el
sentido del citado articulo 9 de la Constitucion (Cfr. SSTS 26 de febrero y 17 de mayo
de 1999, 13 de noviembre, 29 de mayo y 9 de julio de 2001, entre otras)."".

Y en este caso, no se ha aportado por la Comunidad Auténoma recurrente prueba
técnica alguna sobre la determinacion de los caudales ecoldgicos que soporte las
apreciaciones puramente subjetivas contenidas en la demanda, de la que pudiera
deducirse el abierto apartamiento de la realidad en su determinacién -arbitrariedad-
que en ella se sostiene o su evidente incorreccidon técnica determinante de su
desproporcion, cuando, por el contrario, la fijacion de estos caudales se ha realizado,
sobre la base de las instrucciones metodolégicas y técnicas contenidas en la
Instruccion de Planificacion Hidrologica, tras seguirse un complejo procedimiento
promovido desde las demarcaciones hidrograficas y que tiene sobre la base los
estudios pertinentes que se refieren en la MAIN, frente a lo que no pueden prevalecer
las meras apreciaciones valorativas de la demanda.

Como se dijo en la STS de 2 de abril de 2019, rec. 4400/2016:

"[...] en cuanto se pretende que se establezcan concretos caudales ecoldgicos o se
sustituyan por otros también especificados, excede del &mbito del control jurisdiccional
de dicha actividad normativa de la Administracién, como resulta del art. 71.2 de la
LJCA [...] En este sentido, hemos declarado que "Cuando en la actividad discrecional
resultan posibles varias soluciones todas igualmente licitas y justas -y por tanto
indiferentes para el Derecho-entre las cuales hay que elegir con criterios
extrajuridicos, existe un nucleo ultimo de oportunidad en el que no cabe sustituir la
decisién administrativa por una decision judicial". Asi lo tiene declarado la sentencia de
esta Sala de 19 de noviembre de 2002 (Casacion 1675/1999)"».

Y todo ello a pesar de los informes técnicos aportados por el
demandante (que también han sido rebatidos por el informe de Ia
Confederacion Hidrografica del Tajo, informe en gran medida reproducido por
el Abogado del Estado en su escrito de contestacion a la demanda). Tales
informes de parte presentan una alternativa indudablemente razonada pero
que no permite por si misma apreciar la arbitrariedad y error que predica la

demanda.
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DECIMOSEGUNDO.- La supuesta infraccion del Convenio Aarhus sobre

alegaciones.

El Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del
publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente, conocido como Convenio de Aarhus, se adoptdé en Aarhus
(Dinamarca) en 1998 y entr6 en vigor en 2001 y tiene por finalidad proteger el
derecho de las personas a vivir en un medio ambiente adecuado para su salud
y bienestar, reforzando la transparencia, la participacion ciudadana y el control

judicial en asuntos ambientales.

El Convenio se articula en tres grandes derechos, conocidos como
“pilares”™ 1. Acceso a la informacion ambiental, a cuyo efecto las autoridades
publicas deben proporcionar informacién ambiental a cualquier persona, sin
necesidad de justificar interés; 2. Difundir activamente esa informacién, de
forma accesible y comprensible y, 3. Responder a las solicitudes que se

formulen en plazos breves.

Se aplica especialmente a proyectos con impacto ambiental, planes y

programas ambientales y elaboracion de normas de alcance general.

En cuanto a la participacion del publico en la toma de decisiones, que
es lo que aqui nos interesa, garantiza participacion temprana y efectiva del

publico cuando todas las opciones estan abiertas.

La Union Europea es parte del Convenio y lo ha incorporado a su
ordenamiento y en Espafia se ha integrado mediante la Ley 27/2006, que
regula el acceso a la informacion, la participacion publica y el acceso a la

justicia en materia de medio ambiente.
La parte recurrente sostiene que, en virtud del referido Convenio, tiene

derecho a que sus alegaciones sean tenidas en cuenta, lo que no ha ocurrido

durante la tramitacion del proyecto del RD 35/2023.
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Sobre esta alegacidn debe observarse que ese derecho que invoca
tiene un alcance preciso, pero limitado, sin que signifique en ningun caso que
esas alegaciones sean aceptadas, ni que condicionen el sentido de la
decision. Es decir, este derecho implica que la autoridad competente reciba y
valore efectivamente las alegaciones formuladas en tiempo y forma, que las
tome en consideracién antes de decidir y que explique en la decisién final
como se han ponderado (art. 6.8 del Convenio Aarhus y arts. 16 y 18 de la Ley
27/2006), pero no garantiza que las alegaciones sean asumidas total o
parcialmente, ni que la decision final coincida con la posicién de quien las
realiza, ni siquiera que exista una respuesta individualizada y exhaustiva a
cada observacién menor. Puede decirse que el Convenio protege un derecho

procedimental pero no un derecho al resultado.

En nuestro caso puede comprobarse que las observaciones realizadas
en el expediente por el Sindicato recurrente fueron examinadas y obtuvieron
respuesta, segun consta en el Informe del analisis de las propuestas,
observaciones y sugerencias recibidas durante la consulta publica de la
Propuesta de Proyecto Plan Hidroldgico, recogido en el apéndice 1 del anejo

12 del Plan Hidrologico de la Demarcacion del Tajo.

Este motivo debe también ser desestimado.

DECIMOTERCERO.- Sobre la procedencia del control de legalidad de la

discrecionalidad administrativa.

Sobre el alcance del control jurisdiccional de las disposiciones
reglamentarias y la doctrina de esta Sala al respecto, resulta exponente
nuestra sentencia de 16 de diciembre de 2008, rec. 61/2007 (en doctrina
reiterada en otras muchas posteriores como la sentencia de 21 de enero de
2022, rec. 138/2019). Ya hemos reproducido en fundamento anterior esta
doctrina y su aplicacién al presente caso, por lo que nos remitimos a lo alli

indicado.

Rechazados todos los motivos de impugnacién, procede desestimar el

recurso contencioso-administrativo interpuesto.
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DECIMOCUARTO.- Costas.

En cuanto a las costas, de conformidad con el art. 139.1 LJCA, procede
imponerlas a la parte actora al no apreciarse serias dudas de hechos o de
derecho que pudieran excluirlas y haciendo uso de la facultad que nos otorga
el art. 139.4 LJCA, quedan las costas fijjadas en un maximo de 4.000 euros
para cada una de las partes demandadas -mas el correspondiente Impuesto
sobre el Valor Afadido-, a la vista de la indole de asunto y las actuaciones

procesales desarrolladas y concretadas en los escritos de las partes.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

Primero.- Desestimar el recurso contencioso-administrativo num. 451/2023,
interpuesto por el Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura
(“SCRATS”) contra la revision del Plan Hidrologico de la parte espanola de la
Demarcacion Hidrografica del Tajo aprobada por el Real Decreto 35/2023, de
24 de enero, por el que se aprueba la revision de los planes hidrolégicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espanola de las demarcaciones
hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifo, Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro
(BOE n° 35 de 10 de febrero de 2023).

Segundo.- Imponer las costas del recurso en los términos expresados en el

fundamento juridico Decimocuarto de esta sentencia.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidon

legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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