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DEPARTAMENT
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Expediente ref. R.D. 595/2014 Entrada:  \O\, / LR\
14

| T _

Recibida la sentencia firme de TRIBUNAL SUPREMO SALA: CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO SECCION: 42, de fecha 23 de marzo de 2017, parcialmente estimatoria del
recurso contencioso-administrativo nimero, 878/2014 interpuesto por la representacion procesal
de AYUNTAMIENTO DE ALBALAT DE LA RIBERA, se remite a ese Organo, para su cumplimiento, a
tenor de lo dispuesto en los articulos 103 y siguientes de la Ley 29/1998, de 13 de julio Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Asimismo y teniendo en cuenta que, el término general de dos meses (o el que se fije en la
sentencia), que para su cumplimiento establece el articulo 104.2 de la ley 29/1998, se advierte que si
concurriesen causas de imposibilidad material o legal de ejecutarla (art. 105.2 Ley 29/1998), las
mismas deberan ponerse en conocimiento de la autoridad judicial, a través del representante procesal
de la Administracion dentro del indicado término de dos meses.

De todas las actuaciones que se practiquen como consecuencia de la ejecucion de dicha
sentencia, se remitira copia o fotocopia a este Area para constancia en nuestros archivos.

Se adjunta expediente administrativo

EL SUBDIRECTOR GENERAL DE RECURSOS
Y RELACIONES JURISDICCIONALES

Edo.: Carlos J. Santos Roman.

C/ Gran Via San Francisco, 4
28071 MADRID
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S/R: TRIBUNAL SUPREMO

N/REF. CON/14/28/SC/1000501 SALA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
(Relaciones Jurisdiccionales) SECCION 4

FECHA 1 6 MAY 207 Plaza de la Villa de Paris, s/n

. . 28004 Madrid
ASUNTO: Acuse recibo Sentencia y expte. .

Recurso c-a: 878/2014 .
Recurrente: AYUNTAMIENTO DE POLINYA DE

XUQUER
Expediente ref. R.D. 595/2014
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Se acusa recibo, a tenor del art. 104 de la Ley 29/1998, 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LRJCA), de la Sentencia de fecha 23 de marzo
del 2017, relativa al recurso contencioso-administrativo interpuesto por AYUNTAMIENTO
DE POLINYA DE XUQUER que ha tenido entrada en el Registro General de este
Departamento en fecha 4 de mayo del 2017 asi como del expediente administrativo.

Igualmente y a tenor del mismo precepto se comunica que, con esta misma fecha, se
remite la referida Sentencia a la Direccion General del Agua, Organo al que corresponde
llevarla a puro y debido efecto.

LA MINISTRA DE AGRICULTURA Y PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE
P.D. Orden AAA/838/2012, de 20 de abril (BOE del 24/04)
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SECCION:004 :

SECRETARIA: ILMA. SRA. D.2 MARIA JOSEFA OLIVER SANCEEZ

RECURSO NUM.001 /. 0000878 / 2014

RECURRENTE: AYUNTAMIENTO DE POLINYA DE XUQUER, AYUNTAMIENTO
DE ALBALAT DE LA RIBERA ' AYUNTAMIENTO DE BENICULL ’
AYUNTAMIENTO DE CORBERA ' AYUNTAMIENTO DE CULLERA ’
AYUNTAMIENTO DE. FAVARA ) AYUNTAMIENTO DE FORTALENY ’
AYUNTAMIENTO DE RIOLA -, AYUNTAMIENTO DE SUECA

EXCMO. SR.:

Tengo el honor de remitir a V.E. testimonio de
la resolucién recaida en el recurso al margen
referenciado, y expediente rogandole acuse recibo.

Madrid, a veintiocho de abril de dos mil
diecisiete

El Secretario/a

SR. PRESIDENTE DE
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Letrada de la Administracion de Justicia: llma. Sra. Dia. Maria Josefa Oliver

Sanchez

TRIBUNAL SUPREMO
Sala delo Contencioso-Administrativo
| Seccion Cuarta
Sentencia nam. 508/2017

Excmoé. Sres. y Excmas. Sras.

D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, presidente
D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva

D2 Celsa Pico Lorenzo -

D2. Maria del Pilar Teso Gamella

D. José Luis Réquero ibafiez

D. Rafael Toledano Cantero

En Madrid, a 23 de marzo de 2017.

* Esta Sala ha visto el recurso contencioso administrativo n°® 878/2014
interpuesto por la Procuradora de los Tribunales Diia. Carmen Garcia Rubio,
en nombre y representacién de los Ayuntamientos de Polinya de Xuquer, de
Albalat de la Ribera, de Benicull,' de Corbera, de Cullera, de Favara, de
Fortaleny, de Riola y de Sueca, contra el Real Decreto 595/2014, de 11 de

julio, sobre plan hidrol6gico.

Ha sido parte demandada la Administracion General del Estado,

representada y defendida por el Abogado del Estado.

"Ha sido ponente la Excma. Sra. D.@ Maria del Pilar Teso Gamella.
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ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- E| presente recurso contencioso-administrativo se
interpuso el dia 10 de octubre de 2014, contra el Plan Hidrolégico de la
Demarcacion Hidrografica del Jucar, .aprobado por el Real Decreto 595/2014,
de 11 de julio, y publicado en el Boletin Oficial del Estado de fecha 12 de julio
de 2014. o

SEGUNDO.- Por diligencia de ordenacion de 14 de noviembre de 2014,
se tiene por interpuesto el presente recurso por la Procuradora de los
Tribunales Dia. ‘Carmen Garcia Rubio en la representacién de los
Ayuntamientos citados en el encabezamiento, requiriendo al Ministerio de
Agricultura; Alimentacién y Medio Ambiente para que remita el expediente

administrativo correspondiente.

TERCERO.- Tras varios requerimientos a la Administracion para que
complete el expediente administrativo, una vez recibido y mediante diligencia
de ordenacién de 11 de septiembre de 2015, se hace entrega del mismo a la

parte recurrente, para la formulacion del correspondiente escrito de demanda.

E'nvla demanda presentada el dia 28 de octubre de 2015, tras formular
las correspondientes alegaciones, _se‘ solicita se dicte sentencia en la que se
declare y se deje sin efecto el Real Decreto por los motivos contenidos en la
presente demanda y <<7. Queden establecidos .como objetivos
medioambientales para las masas de agua de la plan de Valencia Sur y la
Sierra de las Agujas el buen estado para el 22 de diciembre de 2015, al no
haber cumplido con las cbndiciones establecidas para poder establecer
excepciones a dicho cumplimiento. (...) 2. Quede establecida la retroactividad
de los objetivos medioambientales y las medidas para su consecucion
establecidas en el Plan, desde la fecha de 22 de diciembre de 2009 en
cumplimiento del Derecho de la Unién Europea. (...) 3. Se realice por la

2



REC.ORDINARIO(c/d)/878/2014

AN Administracién General del estado el anélisis coste-eficacia de las medidas
necesarias para la consecucién de los objetivos medioambientales de, al
menos, las masas de agua de la Plan de Valencia Sur y la Sierra de la Agujas,
al objeto de determinar aquellas medidas complementaria que ademas de las
establecidas en el Plan deben implementarse para lograr los objetivos
establecidos, andlisis que ampliara el estudio a todas las medidas obligatorias
que permitan cumplir los objetivos medioambientales de forma efectiva. (...) 4.
Quede invalidada la calificacion de bésica de la medida <<08_110_008
Abastecimiénto ala comérca' de Ia‘Ribera'>> por no cumplir con la naturaleza
de dicha calificacién. (...) 5. Quede modificado el articulo 28 Sistema Jucar,
letra B) Asignaciones, nimero 1, de asignaciones de recursos superficiales
para el abastecimiento Llrbano e industrial, en la normativa del Plan hidrol6gico
y sustituido por el texto que fue sometido a consulta publica: <<d) Hasta
10hm3/afio de recursos supefficiales del Jucar para sustituir recursos
subterréneos con problemas de calidad que se utilizan en el abastecimiento de
las poblaciones de la Ribera del Jicar>> sin que pueda establecerse una
recuperacién de los cosies contraria al principio de quien contamina paga>>.

- CUARTO.- Conferido traslado de la demanda a la Administracion
General del Estado, él Abogado del Estado presenta, el dia 3 de diciembre de
2015, escrito de contestacién en el que, ftras las alegaciones oportunas,
suplica que. se‘dicte sentencia, desestimando el recurso y con imposiciéon de
costas a la recurrente. Aportando con dicho escrito documentacioén a efectos

probatorios para su incorporacion al expediente administrativo.

QUINTO.- Por providencia de fecha 29 de enero de 2016 se da traslado
a las partes sobre la posible pérdida de objeto del presente recurso. Y en las
alegaciones, el Abogado del Estado manifiesta que procede la finalizacion del
recurso por pérdida de objeto y la representacion de la parte recurrente solicita
no haber lugar a dar por terminado el procedimiento. Por providencia de 9 de

marzo de 2016, se acord6 seguir el curso de las actuaciones.

SEXTO.- Mediante Auto de 5 de abril de 2016, se acordo el

recibimiento a prueba del pleito, y se admiten, salvo la documental interesada
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A como 1.2.2, por tratarse del Real decreto y la documental interesada como

1.2.3, por su inconcrecion.

Por la parte demandante se interpone con fecha 19 de abril de 2016,
recurso de reposicion contra dicho Auto y dado traslado al Abogado del
Estado, este solicita se desestime el recurso de reposicion interpuesto.

SEPTIMO.- Con fecha 11 de mayo de 2016, se dicta Auto estimando el
recurso de reposicién y declarando pertinente la documental solicitada.
Practicandose las pruebas propuestas por el recurrente, con €l resultado que

obra en las actuaciones.

OCTAVO.— Por providencia de 21 dé septiembre de 2016, se declara
terminado y concluso el periodo de proposicién y practica de prueba, y se
concedid a las partes plazo, por el orden establecido en la Ley jurisdiccional,
para formular conclusiones. Tramite que evacuaron mediante la presentacion

de los correspondientes escritos.

NOVENO.- Mediante providencia de 21 de diciembre de 2016, se
sefiald para la dellberaC|on y fallo del presente recurso el dia 7 de marzo de
2017, en cuya fecha ha tentdo lugar. Continuando la citada deliberacién el dia
14 de marzo, en que terminé la. misma. Entregada la sentencia por la
magistrada pon'ente,evl dia 16 de marzo de 2017.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- E| presente recurso contencioso administrativo se
interpone contra el Plan Hidrolégico de la Demarcacion Hidrografica del Jucar,
aprobado por el Real Decreto 595/2014, de 11 de julio.

Los ayuntamientos recurrentes solicitan, a tenor del contenido del

suplico de su escrito de demanda, ademas de la nulidad del plan hidrologico
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impugnado, que se establezca el buen estado de determinadas aguas, gue
quede estableCIda Ia retroactividad de los objetivos ambientales que aduce,
que se realicen por la Administracion determinados analisis relativos al coste
eficacia, que quede invalidada la calificacién de basica de alguna de las
medidas, y que se modifique el articulo 28 del Sistema Jucar, letra B), en los

términos que se propone.

Sostiene la parte recurrente, como fundamento de sus pretensiones,
que la Administracién autora del plan parte del estado de la masa de aguas
como “malo”, en concreto centra su critica en las masas de agua “Plana de
Valencia Sur’ y de la “Sierra de las Agujas”. En el primer caso, Plana de
Valencia Sur, se aduce que no se ha realizado por la Administracion un
analisis adecuado de la brecha existente entre el estado actual de las aguas y
los objetivos ambientales, para adoptar unos menos rigurosos. En el segundo
caso, de la Sierra de las Agujas, también se califica por el plan el estado de las
aguas como “malo” por la. alta concentracnon de nitratos, por lo que también se
imputa a la Administracion que no haya realizado un informe técnico sobre la
citada brecha entre el estado de las aguas y la consecucién de los objetivos
ambientales, para acordar la excepcion que supone la prérroga del plazo hasta
2027.

Igualmente, afiaden los 'ayuntarﬁientOS recurrentes, las zonas antes
sefaladas, Plana de Valencia Sur y Sierra de las Agujas, tienen un
“requenmlento ad/c:/onal por zona proteglda Y no obstante dicho caracter, el
plan establece excepcmnes para el cumplimiento de los objetivos ambientales.
También se aduce la insuficiencia de las medidas necesarias para lograr
objetivos ambientales, la calificacion como basica de alguna de las medidas, el
incumplimiento de los plazos, la necesaria retroactividad por el retraso del
plan, vy, en fin, Ioé incumplimientos en la participacion publica, en la asignacion
de recursosy en el deber de objetividad.

Por su parte la Admlnlstrauon General del Estado contesta a la
demanda resenando los estudlos en los que se basa la Administracion, para

determinar los objetivos en las dos zonas citadas por la recurrente, Plana de
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Valencia Sur y Sierra de las Aguas, defendiendo la naturaleza de las medidas,
sefalando que el retraso en la aprobacion del plan no ha comprometido la
ejecucion de las medidas contenidas ni la consecucién de los objetivos
ambientales. También se aduce que no se ha incumplido el tramite de
informacién publica, que la causa, y el soporte de los costes, de la
contaminacion de las aguas, no resulta determinado, y que no se ha vulnerado
el deber de objetividad. o

SEGUNDO.- La panoramica de los motivos de impugnacién alegados
en el escrito de demanda, y los de oposicién contenidos en el escrito de
contestacion, nos conduce a examinar, con caracter previo, los relativos a la
falta de informacion publica, y a la falta de justificacion de la aplicaciéon de
excepciones a los objetivos ambientales.

La participacion publica en el procedimiento de elaboracion del Plan
Hidrolégico del Jucar es una exigencia que impone la Directiva 2000/60/CE, de
23 de octubre, por la que se establece un marco comunitario de actuacion en
el 4mbito de la politica de aguas, mas conocida como Directiva marco del
agua. Pues bien, el articulo 14 impone que los Estados miembros han de
fomentar la participacion activa de todas las partes interesadas en la aplicacion
de la Directiva, en particular en la elaboracion, revisién y actualizacién de los
planes hidrolégicos de cuenca. Los Estados miembros velaran, por tanto,
porque, respecto' de cada demarcacion hidrografica, se publiquen y se pongan
a disposicién del publico, incluidos los usuarios, a fin de recabar sus
observaciones, los documentos siguientes: a) un calendario y un programa de
trabajo sobre la elaboracion del plan, con inclusion de una declaracion de las
medidas de consulta que habran de ser adoptadas, al menos tres afos antes
del inicio de! periodo a que se refiera el plan; b) un esquema provisional de los
temas importantes que se plantean en la cuenca hidrografica en materia de
gestlon de aguas, al menos dos afos antes del inicio del periodo a que se
refiera el plan c) ejemplares del proyecto de plan hidrolégico de cuenca, al
menos un afio antes del inicio del periodo a que se refiera el plan. Previa
solicitud, se permitira el acceso a los documentos y a la informacién de
referencia utilizados para elaborar el plan hidroldgico de cuenca.
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En nuestro derecho interno, es el TR de la Ley de Aguas de 2001 el
que establece dicha exigencia en el articulo 41.3 cuando dispone que “se
garantizaré, en todo caso, la participacién publica en todo el proceso
planificador, tanto en las fases de consultas previas como en las de desarrollo
y aprobacién o revision del plan”. El desarrollo de esta prevision legal se hace
en los articulos 72 a 75 del Reglamento de Planificaciéon Hidroldgica, que

regula en una seccion especifica la indicada participacién publica.

TERCERO.- Acorde con el marco normativo sefalado, ciertamente hay
una obhgacnon general de promovery fomentar la participacion activa de todas
las partes interesadas, impuesta esencialmente por la Directiva marco del
agua, el TR de la Ley de Aguas y el Reglamento de Planificacion. Ahora bien,
la infraccién de dicho tramite se sustenta, en el alegato que esgrime la
recurrente, en la existencia de un pacto anterior a la elaboracion del plan, que
enturbia y limita dicha participacion, pues se aduce que hubo una negociacion
previa para la modificacion de la normativa del plan, sin que las partes

interesadas conocieran el proyecto con una antelacién razonable.

El alegato de la recurrente, en este punto, parece mas fundado en una
queja general sobre el procedimiento de elaboracion del plan hidrologico,
cuestionando la. necesndad de un cierto consenso previo, que en la alegacion
de una infraccién normativa, pues aun cuando es cierto que se aduce la lesién
del articulo 14 de la Directiva marco del agua, sin embargo se alude
genéricamente a esa previa negociacién"y a una insuficiente antelacion para
que la partes pudieran conocer el proyecto, sin concretar ni el plazo del que se
dispuso, por no hacer referencia al plazo de seis meses previsto en la
disposicién adicional duodécima del TR de la Ley de Aguas, y en el articulo
74.3 del Reglamento de Planificacion Hidrolégica, ni a ningun otro.

Ademas, consta en las actuaciones, segun recoge el Abogado del
Estado, los avisos publicados en el Boletin Oficial del Estado, las abundantes
jornadas; reuniones, y emision de folletos divulgativos. Del mismo modo que

se constatan las abundantes observaciones y sugerencias presentadas en la
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consulta. Mas de 315 entidades participaron en el proceso de participacion
publica. Es mas, los cambios finales en la normativa del plan que requerian
informe del Consejo del Agua de la Demarcacion, ya fueron tomados en
cuenta por el informe preceptivo de dicho Consejo del Agua, cuyo contenido
fue favorable al Plan Hidrolégico que ahora se recurre.

Del mismo modo tampoco puede sostenerse que tras la participacion
publica no puedan hacerse modificaciones, porque ello significa truncar la
propia finalidad y objeto de dicho “tramite. Sin que, por lo demaés, deban
hacerse sucesivos procedimientos de participacion, que serian interminables,
cada vez que se introduce cualquier modificacién, como parece deducirse de
lo alegado por la recurrente cuando se abordan los incumplimientos en la

asignacién de recursos.

En consecuencia, procede desestimar este motivo de impugnacion que

aduce el incumplimiento del tramite de informacién publica.

CUARTO.- E! incumplimiento en la determinacién de los objetivos
ambientales, que aducen los Ayuntamientos recurrentes, se basa en la lesion
del articulo 4.4. y 4.5 kde la Directiva marco del agua, pues el plan hidrolégico
recurrido, se seﬁala no ha analizado la brecha existente entre el actual estado
de las aguas que es “malo” segun el propio plan y el estado que ha de
alcanzarse, es deCIr, los objetivos ambientales a conseguir, sefialando qué se
debe hacer para conseguirlo, cuanto se tardara, cuanto costara y quien lo

pagara.

La falta de justificacion que se aduce se concreta en dos zonas
concretas, Plana de Valencia Sur y Sierra de las Agujas. El estado de las
aguas es ‘malo” en ambos casos, pero se aplica, en el caso de Plana de
Valencia Sur, la exenCIon de ObjetIVOS ambientales “menos rigurosos”, y en €l
caso de la Sierra de las Agu;as se aphca la excepcién de la prérroga del plazo
hasta 2027.
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La Directiva marco del agua establece, con caracter general, los
objetivos ambientales que para las aguas subterraneas (articulo 4.1.b) que se
traducen en que se apliquen las medidas precisas para evitar o limitar la
entrada de contaminantes en dichas aguas, evitando el deterioro de las
mismas. La 'obligacién que se impone a los Estados miembros es la de
proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua subterranea y
garantizar un equilibrio entre la extraccion y la alimentacion de dichas aguas.
Se fija como objetivo alcanzar el “buen estado de las aguas subterréneas” a
mas tardar quince afos después de la entrada en vigor de la Directiva marco
de 2000. Para llegar a tal objetivo, los Estados miembros deben aplicar las
medidas necesarias que inviertan la tendencia de aumento de concentracion
de contaminantes debida a las repercusiones de la actividad humana, a fin de

reducir progresivamente esa contaminacion de dichas aguas.

Ahora bien, respecto de.la aplicacion de estos objetivos ambientales
generales se preve, en la propia Directiva marco del agua, varias excepciones
que, por lo que hace al caso, se concretan en dos medidas. De un lado, en
una prérroga del plazo para la consecucion de tales objetivos ambientales, que
se alcanzarian, por tanto, con posterioridad al afo 2015 (excepcion prevista en
el articulo 4.4 de Directiva marco citada). Concretamente al 31 de diciembre de
2015 (articulo 36 a/ del Reg|amento de Planificacion Hidrologica). Y de otro, en
la fijacién de objetivos ambientales"“menos rigurosos” de los exigidos con
caracter genéral' por la Directiva indicada (excepcion prevista en el articulo 4.5

de la citada Directiva marco del agua).

Ni que decir tiene que la aplicacion de tales excepciones Unicamente
puede hacerse cuando concurren las condiciones que se relacionan en los
preceptos c‘itados, como seguidaménte veremos. Teniendo en cuenta que,
como antes sefalamos, el plan impugnado ha establecido la primera
excepcion, la prorroga hasta 2027, para la zona Sierra de las Agujas, y la

segunda, objetivos “menos rigurosos”, para la zona de Plana de Valencia Sur.

QUINTO.- Es cierto, como sefialan los ayuntamientos recurrentes, que

la determinacion de unos objetivos ambientales “menos rigurosos” €s una
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fijacion que no puede basarse en una mera apreciacion de la Administracion.
Asi es, esta éxcepcién al cumplimiento de los objetivos ambientales generales,
se ha de basar, en el plano normativo, en las condiciones que prevé el articulo
4.5 de la Directiva marco citada. Y, en el plano de los hechos, en los informes
que pongan de manifiesto el caracter inviable del cumplimiento de tales
objetivos generales. De modo que, cuando la Directiva se refiere a las masas
de agua “afectadas por la actividad humana”, al caracter “inviable” de los
objetivos, su coste “desproporcionado”, las “alternativas ecoldgicas’, entre

otras, ha de quedar evidenciado esa imposibilidad de alcanzar los objetivos.

Pues bien, la apreciacién de la Administracién autora del plan
hidrolégico impughado se basa en informes técnicos que avalan, las
excepciones previstas en el mismo. En efecto, consta en las actuaciones el
informe realizado por el Instituto de Ingenieria del Agua y Medio Ambiente de
la Universidad Politécnica de Valencia, en virtud del convenio especifico
suscrito entre “Tragsatec, S.A.”y la Universidad Politecnica de Valencia, sobre
la “definicién de la concentracién objetivo de nitrato en las masas de agua
subterréneas de las cuencas intercomunitarias”.

En el citado informe se constata el importante numero de masas de
aguas subterraneas que tienen concentraciones de nitrato superiores a los 50
mg/l de NO3, que fija el limite péra el consumo humano. Y cuya causa se fija
en esencialmente en las practicas agricolas y ganaderas.

Se advierte, en dicho informe, que las diferentes condiciones climaticas,
caracterizadas por precipitaciones en otofio, los diferentes cultivos, mas
orientados a la produccion - primaveral y -estival, implican una prohibicion
general de fertilizantes en otofio e invierno en la Comunidad Valenciana.
Ademas, y teniendo en cuenta las exigencias que se derivan de la Directiva
marco del agua, en el informe, apartado 4, se examinan los objetivos
ambientales y se justifica la aplicacién de las excepciones, concretamente de

las prérrogas y de los objetivos “menos rigurosos”.
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Teniendo en cuenta que la metodologia seguida para el analisis de la
evolucion futura de la concentraciones de nitrato, en todas las masas de agua
subterraneas, se basa en la utilizacion de los modelos de simulacion que
permitan hacer estimaciones de la evolucién futura, y permitan evaluar los
efectos de diferentes escenarios futuros. La metodologia consiste basicamente
en el empleo de dos modelos de forma secuencial: el primero, es un modelo
de balance de nitrégenos en el s'u'elo,'q"ué proporciona el exceso de nitrogeno
disponible o que puede ser arrastrado. por el agua; y el segundo modelo,
reproduce el transporte de nitrato a través del ciclo hidrologico.

Obsérvese que se ha seguido un sistema de simulacion de
concentracién. de nitrato, mediante el mo6dulo denominado Patrical
(precipitacién aportacién en tramos de red integrados con calidad de las
aguas) que permite construir modelos del ciclo hidrolégico y calidad de las
aguas 'distribuidas espabialmente, mediante esa simulacién mensual. Con
proyeccién especifica sobre la cuenca del Jucar en el cuadro que contiene el

apartado 6.1.13 del informe.

Quiere esto decir que no hay falta de justificacion de las excepciones
previstas en el plan para la Sierra de las Agujas y Plana de Valencia Sur, pues
la prorroga hasta 2027 y los objetivos “menos rigurosos”, respectivamente, se
basan en un informe que tiene en cuenta las exigencias y las condiciones
previstas en la Directiva marco del agua (articulos 4.4 y 4.5), que pone en
relacion con la real situacion de las masas de aguas subterraneas en las
expresadas zonas, y analiza la prevision de su evolucién. De manera que
podra discutirse el contenido de dicho informe, que, por cierto, la parte
recurrente no hace en conclusiones, pero no puede sostenerse con éxito que
la prevision. del plan se encuentra ayuna de justificacién, pues el informe
proporciona el soporte adecuado a las excepciones que pone en cuestién

dicha parte.

Por lo demas, el cumplimiento de los objetivos medioambientales a mas
tardar quince afios después de la entrada en vigor de la indicada Directiva, lo

sera a menos que se especifique otra cosa en el acto legislativo comunitario
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en virtud del cual haya sido establecida cada una de las zonas protegidas, ex
articulo 4.c) de la Directiva. Del mismo modo que los objetivos
medioaMbientéles de -laé ‘zonas protégidas han ‘de cumplir las exigencias
derivadas de dicha proteccién, pues no pueden ser objeto de prérrogas o de
objetivos menos rigurosos, esos objetivos medioambientales previstos en la
legislacion especifica de las zonas que han sido declaradas como protegidas,
en los términos que sefiala el apartado 6 de la Instruccién de Planificacion
Hidrolégica. R

SEXTO.- Los reparos que se oponen al programa de medidas no
pueden prosperar, en atencion a las razones que seguidamente expresamos.

Con. caracter general, los programas de medidas, basicas y
complementarias, se integran en los planes hidrologicos y forman parte de su
contenido. Estos programas se regulan en el articulo 92 quater del TR de la
Ley de Aguas, en relacion con el articulo 41.2 de la misma ley, y tienen por
finalidad, partiendo de los estudios realizados para determinar la naturaleza de
la demarcacion, las repercusiones de la actividad humana en sus aguas y su
coste, la consecucién de los objetivos medioambientales fijados en el articulo
92 bis del TR de la Ley de Aguas, en concreto en el apartado 1 b) de dicho

precepto, que es el aplicable a las aguas subterraneas.

De manera que si el apartado 4 del expresado articulo 92 quater
sefiala que el programa de medidas se integrara por las medidas basicas y las
complementarias. Las primeras son los requisitos minimos a cumplir
establecidos reglamentariamente. Y las segundas son las de caracter adicional

para la consecucion de dichos objetivos mediocambientales.

Sentado ‘Io anterior, no podemos considerar que carezcan de tal
naturaleza' las medidas que ’relacioh‘a Ié recurrente, pues no se justifica su
desconexion con los objetivos medioambientales que se tratan de conseguir.
Téngase en cuenta que el abastecimiento de las comarcas de la Ribera se
pretende sustituir las aguas subterraneas de alta concentracién de nitratos por

aguas superficiales del rio Jucar que tengan una calidad mejor, ademas de
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comportar un menor coste. En este punto, la Administracion autora del plan
pone de manifiesto quella evaluacion realizada en 2015 por la Comision
Europea sobre la adaptaciéon de los borradores de revisiones de los planes
hidrolégicos para su adaptacion a las exigencias paulatinas de la Directiva
marco del _agua, ha recibido una calificacién, sobre el analisis coste eficacia,
satisfactoria, segun pone de manifiesto el Abogado del Estado.

SEPTIMO.- En relacion con los plazos y la retroactividad, resulta
evidente el retraso en la aprobacién del plan, pues si el plazo previsto en la
Directiva para aIca_nZar el buen estado de las aguas es “a mas tardar quince
afios después de la entrada en vigor de presente Directiva” (articulo 4), el Real
Decreto que aprueba el plan hidrolégico recurrido es de 2014 y el plazo para
alcanzar el buen estado de las aguas expiraba en 2015, por lo que es obvio lo
ajustado del mismo. Ahora " bien, esta circunstancia no puede alterar la
finalidad propuesta que es alcanzar los objetivos medioambientales previstos
en el articulo 4 de la Directiva marco del agua, aunque sea en la forma gradual

que se fijaen el 'plan, en tres escalones, para 2015; para 2021 y para 2017.

Es mas, el articulo 13 de la Directiva marco del agua establece que los
planes hidrolégicos de cuenca se publicaran a mas tardar nueve afios desde la
entrada en vigor de la presente Directiva. De modo que resulta innegable que
el plan ahora impugnado de 2014, incurre en un evidente retraso, y que a ello
no puede servir de excusa el proceloso camino por el que discurre la

elaboracion de este tipo de planes.

Ahora bien, la sugestiva conclusién que la parte recurrente extrae de
dicho incumplimiénto temporal, que es postular el alcance retroactivo al plan,
de modo que su entrada en vigor no fuera la del dia siguiente al de su
publicacién, como establece la disposicién final segunda del Real Decreto que
aprueba el plan, sino hace cuatro afos, es decir, cuando debié de ser
publicado el mismo, en cumplimiento los plazos establecidos por la Directiva
marco, para que de este modo pueda ser ya aplicado a las autorizaciones en

tramite posteriores a 2009, no puede ser compartida.
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En efecto, dicho alegato no puede estimarse porque ello equivaldria a
que esta Sala estableciera la nueva redaccion de un precepto del plan, el
relativo a su entrada en vigor, cuando el articulo 71.2 de la LICA impide a los
érganos jurisdi‘céion'ales determinar la forma en que han de quedar redactados
los preceptos de una disposicion general. Todo ello sin perjuicio de que se
tenga en cuéhta el contenido del nuevo plan al interpretar el anterior, cuando
se trate de normas cuyb contenido sea no favorable o restrictivo de derechos,
ex articulo 9.3 de la CE.

Por lo demas, no podemos compartir, ante el caracter genérico del
alegato, que se haya vulnerado con caracter general el deber de servir con
objetividad a los intereses generales, previsto en el articulo 103.1 de la CE. El
desarrollo argumental de este motivo de impugnacion se parece mas, atendido
el escrito de demanda, a una clausula de cierre sobre el descontento de la
parte recurrente en relacién con el plan hidrolégico aprobado, que un
verdadero motivo fundado en concretas e identificables infracciones

normativas.

OCTAVO.- Los denominados incumplimientos en la asignacion de
recursos; en el escrito de demanda,: efectivamente han de regirse, como
aducen los Ayuntamientos recurrentes, por el principio de quien contamina
paga, y su aplicacion al caso determina la nulidad del articulo 28.B.d) del Plan
Hidroldgico impugnado.

El principio de quien contamina paga viene establecido en el articulo
191 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea y en los articulos 111
bis del TR de la Ley de Aguas y 9 de la Directiva marco del agua. De modo
que la politica de la Union Europea en el ambito del medio ambiente se basara
en los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio de
correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente
misma, y en el principio de quien contamina paga (articulo 191.2 del Tratado
de Funcionamiento). lguaimente, los Estados miembros de la UE tendran en
cuenta el principio de la recuperacion de los costes de los servicios

relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos
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a los recursos, de conformidad con e.l' principio de que quien contamina paga,
segun establecen los articulos 9 de la Directiva marco y 111 bis del TR de la

Ley de Aguas.

En las asignacion‘eé de recursos pre'vistas en el articulo 28, sistema
Jucar, apartados B.d), se establece que alcanzaran hasta 10 hm3/afio de
recursos s_uperficiales del Jucar para sustituir recursos subterraneos con
problemas de calidad que se utilizan en el abastecimiento de las poblaciones
de la Ribera del Jucar. Esta sustitucion se realizada con recursos superficiales
anteriormente destinados a regadios 'y que seran sustituidos por los
correspondientes recursos subterraneos liberados, empleando para ello los
pozos de sequia qUe ya disponen de las infraestructuras de interconexién con
la zona de regadio sin producir variacion en los balances globales del sistema
de explotacién del Jucar. El coste asociado a la sustitucién serd financiado por
los usuarios de abastecimiento beneficiados.

Si bien en el apartado siguiente, letra e), se intenta suavizar tal
prevision al sefalar que lo anterior se entiende sin perjuicio de una posible
asignacién sin sustitucion de una parte del volumen, en funcién de las

disponibilidades del sistema.

En definitiva, se hace recaer sobre los usuarios del abastecimiento del
agua el coste de sustitucion, antes citado, por razén de la falta de calidad de la
aguas, cuando lo cierto es que el origen de ese mal estado de las aguas no
guarda relacién con dichos usuarios. Asi es, no podemos compartir que el
origen de la contaminacién sea desconocido, como aduce el Abogado del
Estado, pues el propio informe realizado por el Instituto de Ingenieria del Agua
y Medio Amblente de la Universidad Politécnica de Valencia, en virtud del
convenio espeC|f|co suscrito entre “Tragsatec, S.A" y la Universidad
Politécnica de Valencia, sobre la “definicién de la concentracion objetivo de
nitrato en las masas de agua subterrédneas de las cuencas intercomunitarias”,
sefiala, con. caracter géneral, que las altas concentraciones de nitrato
registradas en estas masas de égua subterréneas tiene su origen, de forma

mayoritaria, en las précticas agricolas y ganaderas que se realizan dentro de
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la cuenca hidrografica. Y a dicho origen de la contaminacion se refiere de

modo constante.

Si a este informe, al que se refiere la propia contestacion a la demanda
en otros apartados, y al que hemos dado valor, en fundamentos anteriores, a
los efectos de entender justificadas las excepciones a los objetivos
medioambientales, en relacion con la prérroga y los objetivos menos rigurosos,
no podemos privar de ese mismo valor cuando pone de manifiesto el origen

de la mala calidad de las aguas.

'En definitiva, - el principio de recuperacion de costes no puede
imponerse a costa de vulnerar, o simplemente dejar sin efecto, el principio de
quien contamina paga, que es lo que sucede en el precepto impugnado.

No estad de mas reparar, en fin, que la norma que contiene el citado
articulo 28 B d) del plan impugnado, ha desaparemdo del plan que sucede al
ahora recurrldo Nos referimos a la’ revisién de los Planes Hidroldgicos de las
demarcaciones hidrogréaficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta,
Melilla, Segura y Jacar, y de la parte espafiola de las demarcaciones
hidrograficas del Cantébricb Oriental, MiﬁoQSiI, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro,
aprobados por Real Decreto 1/2016, de 8 de enero. Pues bien, en el anexo Xl
de las disposiciones normativas del plan, concretamente en el articulo 20,
apartado B d) se dispone que “Hasta 1 Ohm3/afio de recursos superficiales del
Jucar para sustituir recursos subterraneos con problemas de calidad que se
utilizan en el abastecimiento de las poblaciones de la Ribera del Jucar’, que es

precisamente la redaccion que postula la recurrente.

En consécuencia procede Ia‘ estimacion del recurso Unicamente en 10
relativo al articulo 28 B d) del Plan Hidrologico impugnado, que se declara
nulo, porvinfracc':ién del principio de quien contamina paga. Sin que proceda dar
nueva redaccién al mismo, segun se solicita en el suplico de la demanda, pues
el articulo 71.2 de la LICA impide a los érganos jurisdiccionales determinar,

como antes sefialamos y ahora insistimos, la forma en que han de quedar
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redactados los preceptos de una disposicion general, como es el contenido
normativo del plan. o

NOVENO.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.1 de la
LJCA, atendida la estimacion en parte del recurso contencioso administrativo,

no se hace imposicién de las costas procesales.
FALLO

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

confiere la Constitucién, esta Sala ha dec:idido

Que estimamos en parte el recurso contencioso administrativo
interpuesto por la representacién procesal de los Ayuntamientos de Polinya de
Xuquer, de Albalat de la Ribera, de Benicull, de Corbera, de Cullera, de
Favara; de _Fortaleny, de Riola y de Sueca, contra el Plan Hidroldgico de la
Demarcacién Hidrografica del Jucar, aprobado por el Real Decreto 595/2014,
de 11 de julio, por lo que declaramos no conforme a Derecho y nulo el articulo
28 b d) del indicado Plan. Desestimandose el recurso en lo demas. No se hace

imposicién de costas.

Notifiquese esta resolucién a las partes e insértese en la coleccion

legislativa.

Asi se acuerda y firma.

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior Sentencia por la
Excma. Sra. D? Pilar Teso Gamella, estando constituida la Sala en Audiencia
Publica, de lo que certifico.
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