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RESUMEN

En un Estado de Derecho, el ejercicio de la potestad reglamentaria a través de la aprobación de 
los planes hidrológicos, deber ser motivado, de conformidad con los principios de seguridad 
jurídica y de prohibición de la arbitrariedad de los poderes públicos (art. 9.3 de la Constitución 
Española). Esta obligación de motivación consiste en explicar detalladamente los hechos y los 
fundamentos de derecho en que la Administración pública justifica sus decisiones. Los planes 
hidrológicos deben asegurar un equilibrio ecológico entre la protección de la calidad del agua 
y la necesidad de atender los consumos sostenibles del recurso. El recorte del agua destinada a 
un trasvase debe fundamentarse en rigurosos informes técnicos, en los que se determinen con 
claridad los caudales ecológicos y se valoren las consecuencias económicas, sociales y patrimo-
niales de toda índole que se van a producir. Esta falta de claridad y transparencia es denunciada 
por el Consejo de Estado respecto a lo sucedido en la sesión del Consejo Nacional del Agua 
celebrada el día 29/11/2022, en la que se emitió un informe favorable el recorte del trasvase 
Tajo-Segura, sin poder saber cuál fue el texto que finalmente se votó, ya que no existe acta de 
dicha reunión, y ello, a pesar de las relevantes consecuencias socioeconómicas y medioambien-
tales derivadas de dicho recorte.

1. INTRODUCCIÓN

Es sabido que la planificación hidrológica tiene como objetivos generales la gestión racional 
y sostenible del agua, conseguir el buen estado y la adecuada protección del dominio público 
hidráulico, la satisfacción de las demandas de agua y la armonización del desarrollo regional y 
sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizan-
do su empleo y racionalizando sus usos en armonía con el medio ambiente y los demás recursos 
naturales.

En el Boletín Oficial del Estado nº 35, de fecha 10/2/2023, aparece publicado el Real Decreto 
35/2023, de 24 de enero, por el que se aprueba la revisión, entre otros, de los planes hidrológi-
cos de las demarcaciones hidrográficas del Tajo y Segura.

mailto:mablanescliment@gmail.com
https://orcid.org/0000-0001-6538-7021
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A través de esta normativa, se autoriza un recorte del caudal asignado al trasvase Tajo-Segura, 
con la siguiente parca fundamentación, según se indica en la exposición de motivos de la nueva 
disposición reglamentaria: 

La necesaria compatibilidad del régimen de caudales ecológicos del plan del Tajo con el 
trasvase del Tajo-Segura aconseja una actualización de la normativa aplicable con el fin 
de que las decisiones sobre el trasvase se fundamenten en la misma.    

Los caudales ecológicos son aquellos que mantienen como mínimo la vida piscícola que de 
manera natural habitaría o pudiera habitar en el río, así como su vegetación de ribera. Estas 
demandas ambientales deben considerarse como una restricción que se impone con carácter 
general a los sistemas de explotación. 

Los caudales ecológicos no son un fin en sí mismo, sino un instrumento o herramienta para 
armonizar, de manera equilibrada y razonable, el cumplimiento de los objetivos ambientales y 
socioeconómicos de la planificación hidrológica, sin que exista jerarquía o preferencia de unos 
sobre otros (Fanlo, 2021). 

Y para concretar dichos caudales, se deben realizar estudios específicos para cada tramo de río, 
valorando, asimismo, las consecuencias socioeconómicas que su establecimiento pueda tener 
con la finalidad de evitar la indeseable inseguridad hídrica. La toma de decisiones ha de apoyar-
se en estudios y controles periódicos y completos del estado de las masas de agua (Caro-Patón, 
2012). 

El automatismo o la falta de motivación en la fijación de los caudales ecológicos puede generar 
graves perjuicios para los aprovechamientos dependientes del trasvase Tajo- Segura, ya que 
la elevación desproporcionada de estos caudales puede condicionar el trasvase, con los consi-
guientes perjuicios en los ámbitos territoriales concernidos sobre los regadíos, con disminución 
de la actividad económica, incremento de los costes de abastecimiento urbano y pérdida de 
valor patrimonial derivada del paso de regadío a secano.

Es vital regular las relaciones en materia de aguas desde el rigor, la transparencia y la informa-
ción recíproca entre las Comunidades Autónomas, suponiendo por ello un importante impulso 
para alcanzar la necesaria planificación hidrológica nacional (Molina et al., 2014). 

2. EL INFORME DEL CONSEJO NACIONAL DEL AGUA DE FECHA 
29/11/2022

El origen del concepto de “seguridad hídrica” se localiza en el II Foro Mundial del Agua, cele-
brado en La Haya en el año 2000, en el que fue definido de la siguiente manera (Embid, 2021): 

La seguridad hídrica consiste en asegurar que el agua dulce, las zonas costeras y los 
ecosistemas relacionados sean protegidos y mejorados; que se promuevan el desarrollo 
sostenible y la estabilidad política, que cada persona tenga acceso a suficiente agua po-
table y a un costo (precio) asequible para permitir una vida saludable y productiva y que 
la población vulnerable quede protegida de los riesgos relacionados con el agua.

En mi opinión, lo sucedido en la reunión del Consejo del Agua de fecha 29/11/2022 genera 
una auténtica “inseguridad hídrica”, por no haber tenido en cuenta lo dispuesto en el artículo 
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19.1 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climático y transición energética, que dice lo 
siguiente: 

La planificación y la gestión hidrológica, a efectos de su adaptación al cambio climáti-
co, tendrán como objetivos conseguir la seguridad hídrica para las personas, para la 
protección de la biodiversidad y para las actividades socioeconómicas, de acuerdo con 
la jerarquía de usos, reduciendo la exposición y vulnerabilidad al cambio climático e 
incrementando la resiliencia.

Es importante destacar ya desde este momento que dicho precepto impone la necesidad de aten-
der, al mismo tiempo, a las necesidades de las personas, de la biodiversidad y de las actividades 
socioeconómicas. No son ámbitos excluyentes, sino compatibles. Es necesario que los informes 
técnicos, ambientales y económicos que se emitan estén motivados y analicen con rigor y deta-
lle todas las consecuencias derivadas del recorte del trasvase Tajo-Segura. 

Vayamos por partes. El artículo 20.1.b) del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por 
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, señala que el Consejo Nacional del 
Agua informará preceptivamente de los planes hidrológicos de cuenca, antes de su aprobación 
por el Gobierno. 

En relación con dicho informe del Consejo Nacional del Agua, en el Preámbulo del citado Real 
Decreto 35/2023, se dice textualmente lo siguiente: 

El citado informe, que contó con el respaldo de una amplia mayoría de los miembros del 
Consejo, se emitió en la reunión plenaria de este órgano colegiado celebrada el día 29 
de noviembre de 2022.

El Consejo Nacional del Agua es un órgano colegiado superior de consulta y participación, que 
está formando por representantes de la Administración General del Estado, las Comunidades 
Autónomas, la federación española de municipios y provincias, los organismos de cuenca, las 
organizaciones profesionales y económicas más representantes de ámbito estatal relacionadas 
con los distintos usos del agua, las organizaciones sindicales y empresariales y, finalmente, 
las entidades sin fines lucrativos de ámbito estatal defensoras de los intereses ambientales. La 
presidencia recae en el titular del Ministerio de Medio Ambiente (artículo 19 de la citada Ley 
de Aguas).

Se trata de un informe que hay que obtener de forma obligatoria, pero su naturaleza no es vin-
culante, es decir, el Gobierno tiene la libertad de seguir sus indicaciones o no. 

No obstante, es importante tener en cuenta que, con carácter general, los actos administrativos 
que se separen del dictamen de órganos consultivos deben ser motivados con sucinta referen-
cia de hechos y fundamentos de derecho (artículos 35.1.c) y 80.1 de la Ley 39/2015, de 1 de 
octubre, del Procedimiento Administrativo Común de las Administraciones Públicas), y que, 
además, el artículo 9.3 de la Constitución Española prohíbe con mayúsculas la arbitrariedad de 
los poderes públicos. 

Hay que notar que la participación pública sirve para poder ponderar todos los intereses en 
conflicto. Uno de los elementos claves de la ponderación es la importancia de la motivación de 
las decisiones adoptadas, motivación racional y convincente que se convierte en un instrumento 
fundamental para el control de las decisiones administrativas (Melero, 2010).
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Por otra parte, el artículo 11.1 del Real Decreto 1383/2009, de 28 de agosto, por el que se de-
termina la composición, estructura orgánica y funcionamiento del Consejo Nacional del Agua, 
indica que será de aplicación “lo dispuesto en el capítulo II del título II de la Ley 30/1992, de 
26 de noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento 
Administrativo Común” (actualmente, artículos 15 y siguientes de la Ley 40/2015, de 1 de oc-
tubre, de Régimen Jurídico del Sector Público).

El artículo 18.1 de la referida Ley 40/2015 impone la siguiente obligación a todos los órganos 
colegiados:

 
De cada sesión que celebre el órgano colegiado se levantará acta por el secretario, que 
especificará necesariamente los asistentes, el orden del día de la reunión, las circunstan-
cias del lugar y tiempo en que se ha celebrado, los puntos principales de las delibera-
ciones, así como el contenido de los acuerdos adoptados.

El acta es un documento público expedido por el secretario del órgano colegiado, quien debe 
velar por la legalidad formal y material de las actuaciones del órgano colegiado, certificar las 
actuaciones del mismo y garantizar que los procedimientos y reglas de constitución y adopción 
de acuerdos son respetadas (artículo 16.2 de la repetida Ley 40/2015).

Si dicha acta no existe, resulta imposible comprobar si los procedimientos y las reglas de cons-
titución y adopción de acuerdos han sido cumplidas y, lógicamente, también dificulta enorme-
mente poder saber cuál ha sido el contenido exacto de las propuestas realizadas y los acuerdos 
adoptados.

Como veremos a continuación, la inexistencia de dicha acta es destacada por el Consejo de 
Estado en el dictamen que emitió con fecha 19/1/2023 al Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, 
por el que se aprobó el recorte del trasvase Tajo-Segura.   

3. EL DICTAMEN DEL CONSEJO DE ESTADO DE FECHA 19/1/2023

El Consejo de Estado, en el Dictamen nº 2051/2022, de fecha 19/1/2023, efectúa unas impor-
tantes manifestaciones que demuestran la falta de transparencia que existió en la reunión del 
Consejo del Agua, celebrada el 29/11/2022, en la que se emitió un informe favorable sobre el 
recorte del trasvase Tajo-Segura. Como ya se ha anticipado, no existe acta de dicha reunión. 

El Consejo de Estado, en el mencionado Dictamen nº 2051/2022, de fecha 19/1/2023, destaca la 
nula transparencia que hubo en la sesión celebrada el 29/11/2022, en la que se emitió el informe 
favorable al recorte del trasvase Tajo-Segura. Dice lo siguiente:

 
De la lectura del expediente remitido al Consejo de Estado se desprende que, en efecto, el 
debate y la votación en el Consejo Nacional del Agua no se desarrollaron con la claridad 
y la transparencia con las que debieran haber transcurrido. Ello se infiere, sobre todo, de 
las explicaciones de voto que se adjuntan al informe del Consejo Nacional del Agua. En 
varias de ellas se pone de relieve que existió cierta confusión acerca de si el texto de la 
disposición adicional novena que se votaba era el original o el propuesto “in voce” por 
el secretario de Estado de Medio Ambiente, por lo que algunos de los votos se emitieron 
condicionadamente a que la redacción fuera una u otra.
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A juicio de este Consejo, habría sido deseable que la votación en el seno del Consejo Na-
cional del Agua se hubiera producido sobre una propuesta clara y concreta del texto del 
proyecto, preferentemente por escrito y de modo especial en relación con un aspecto tan 
relevante como el tratado en la disposición adicional novena, que afecta a varias cuencas 
hidrográficas y del que se derivan notables efectos socioeconómicos y medioambientales.

(…) De la documentación obrante en el expediente —en el que no figura ningún acta de 
la sesión celebrada, sino tan solo el informe emitido— no es posible conocer si lo que 
efectivamente se debatió y votó en el pleno del Consejo Nacional del Agua el día 29 de 
noviembre de 2022 fue el texto que se había remitido inicialmente a sus miembros o la 
modificación que propuso el secretario de Estado.

A pesar de esta evidente falta de transparencia, el Consejo de Estado no considera que en el trá-
mite de informe se haya incurrido en una vulneración de la formación de la voluntad del órgano 
colegiado determinante de una nulidad de pleno derecho por la siguiente razón, a saber:

 
(…) lo que sí se sigue del expediente es que ese debate permitió conocer perfectamente 
las posiciones de cada uno de los vocales del mencionado órgano consultivo en relación 
con la cuestión controvertida (en cualquiera de las dos redacciones planteadas) (…) 
si el sentido del voto de las entidades que se oponen a la redacción modificada de la 
disposición adicional novena hubiera sido contrario al proyecto, este habría obtenido 
igualmente una mayoría de votos a favor, con lo que el sentido del informe del Consejo 
Nacional del Agua habría sido igualmente favorable.

El Consejo de Estado acaba validando el referido informe favorable del Consejo Nacional del 
Agua, insistiendo en que, “aunque, ha de insistirse, el debate y la votación debieron ofrecer 
mayor certidumbre”, dicho informe no es vinculante para el Gobierno, a quien corresponde, en 
el ejercicio de la potestad normativa en que consiste la aprobación de la planificación hidrológi-
ca de cuenca, resolver los heterogéneos intereses públicos y privados concurrentes en cada caso 
(Gallego et al., 2020).

4. LAS CONSECUENCIAS DE LA FALTA DE TRANSPARENCIA DE 
LA REUNIÓN DEL CONSEJO NACIONAL DEL AGUA 

Sin embargo, en mi opinión, la falta de transparencia respecto de lo ocurrido en dicha reunión 
del Consejo Nacional del Agua sí que vicia de nulidad de pleno derecho el referido informe 
adoptado en la sesión celebrada el día 29/11/2022 por las siguientes razones:

1) Haberse incumplido las normas que contienen las reglas esenciales para la formación de 
la voluntad de los órganos colegiados (artículo 47.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del 
Procedimiento Administrativo Común de las Administraciones Públicas y artículos 16 y 18 
de la citada Ley 40/2015).

a) No existe acta de dicha reunión expedida por el secretario. No se ha podido 
garantizar que los procedimientos y las reglas de constitución y la adopción de 
acuerdos han sido respetadas. No se han especificado los puntos principales de las 
deliberaciones, así como el contenido de los acuerdos adoptados.
b) Se reconoce expresamente que “no es posible conocer si lo que efectivamente se 
debatió y votó en el pleno del Consejo Nacional del Agua el día 29 de noviembre 
de 2022 fue el texto que se había remitido inicialmente a sus miembros o la modi-
ficación que propuso el secretario de Estado”.
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Si no se sabe realmente lo que se votó, es obvio que la formación de la voluntad del 
Consejo Nacional del Agua está viciada de raíz.
c) Con la finalidad de salvar a toda costa dicho informe, el Consejo de Estado dice 
que “si el sentido del voto de las entidades que se oponen a la redacción modificada 
de la disposición adicional novena hubiera sido contrario al proyecto, este habría 
obtenido igualmente una mayoría de votos a favor, con lo que el sentido del infor-
me del Consejo Nacional del Agua habría sido igualmente favorable”.
Sin embargo, el Consejo de Estado no se plantea la posibilidad de que se hubieran 
podido producir más cambios de votos si los representantes de dichas entidades 
hubieran sabido realmente qué texto era el que se sometió a debate y votación.
d) Aunque el informe del Consejo Nacional del Agua no sea vinculante para el Go-
bierno, se trata de un informe obligatorio y, sobre todo, muy importante.

El propio Consejo de Estado razona que:
 
(…) habría sido deseable que la votación en el seno del Consejo Nacional del Agua se 
hubiera producido sobre una propuesta clara y concreta del texto del proyecto, preferen-
temente por escrito y de modo especial en relación con un aspecto tan relevante como el 
tratado en la disposición adicional novena, que afecta a varias cuencas hidrográficas y del 
que se derivan notables efectos socioeconómicos y medioambientales.

Como no se sabe realmente lo que se votó, no consta tampoco que se hubieran determina-
do con claridad los “notables efectos socioeconómicos y medioambientales” derivados de 
cada una de las redacciones planteadas, de manera que el informe del Consejo Nacional del 
Agua y, por extensión, el acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 24/1/2023, aprobatorio 
del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, resulta arbitrario y contrario a lo dispuesto en el 
artículo 9.3 de la Constitución Española, al no haberse concretado los importantes efectos 
socioeconómicos y medioambientales de la decisión adoptada.

Dicho en otras palabras, los vocales del Consejo Nacional del Agua no pudieron ejercer su 
voto con pleno conocimiento de las consecuencias socioeconómicas y medioambientales 
de las dos redacciones planteadas, por lo que se vulneraron las reglas esenciales para la 
formación de la voluntad de dicho órgano colegiado.

2) El informe preceptivo del Consejo Nacional del Agua se enmarca dentro del procedi-
miento de elaboración de una disposición de carácter general como es el Real Decreto 
35/2023, de manera que las irregularidades producidas en dicho procedimiento, concreta-
mente, la arbitrariedad de dicho informe, vician de raíz el propio reglamento (artículo 9.3 
CE y artículo 47.2 de la citada Ley 39/2015).

La Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 22/7/2021 (Recurso de casación nº 3920/2020, 
ECLI:ES:TS:2021:3268), razona en los siguientes términos:

(…) debido a que al tratarse de una disposición de carácter general (…) cualquier de-
fecto formal es determinante, conforme a lo establecido en el artículo 62.2 de la Ley 
30/1992, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Común, de la nulidad radical de la misma, dado que tales defectos tienen, a 
diferencia de lo que sucede con los actos administrativos, carácter sustancial (…).
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La necesidad de obtener un informe previo del Consejo Nacional del Agua para poder aprobar 
un plan hidrológico de una demarcación hidrográfica por parte del Gobierno no puede conver-
tirse en un trámite meramente formal, sin sustantividad propia. El objeto de dicho informe es 
analizar, precisamente, las consecuencias socioeconómicas y medioambientales del plan plan-
teado. Si no se analizan dichas circunstancias con detalle, dicho informe se vacía de contenido 
y no cumple su finalidad real.

Dicho informe, aun cuando no sea vinculante, no es un mero trámite formal, ni se cumple con 
la simple formalización, como parece entender el Consejo de Estado, sino que forma parte del 
propio procedimiento de elaboración de una disposición reglamentaria, con un contenido mate-
rial que, al menos, más cuando resulta determinante un informe técnico, precisa de la necesaria 
valoración para conformar de forma racional y justificada la toma de decisión; lo que en modo 
alguno se ha hecho.

Asimismo, aunque dicho informe no sea vinculante, el Gobierno, en el acto de aprobación del 
referido Real Decreto 35/2023, debe motivar, con sucinta referencia de hechos y fundamentos 
de derecho, las razones que justifican la separación del criterio mantenido en dicho dictamen 
del Consejo Nacional del Agua (artículo 35.1 de la citada Ley 39/2015), ya que la arbitrariedad 
de los poderes públicos está prohibida por el artículo 9.3 de la Constitución Española.  
Es evidente que la falta de transparencia no se encuentra expresamente recogida entre las causas 
de nulidad de pleno del artículo 47.2 de la mencionada Ley 39/2015. 

Sin embargo, dicha falta de transparencia sí que puede ser determinante, como sucede en este 
caso, como un hecho que sirve para demostrar que se ha dictado un acto, en este caso, el in-
forme del Consejo Nacional del Agua de 29/11/2022 prescindiendo total y absolutamente de 
las normas que contienen las reglas esenciales para la formación de la voluntad de los órganos 
colegiados, ya que no existe acta que acredite el cumplimiento de dichas reglas.

Hay que notar que la elaboración de las disposiciones generales constituye un procedimiento 
especial que constituye un límite formal al ejercicio de la potestad reglamentaria. 

Su observancia tiene, por tanto, un carácter “ad solemnitatem”, de modo que, conforme a reite-
rada jurisprudencia del Tribunal Supremo, la omisión del procedimiento o un defectuoso cum-
plimiento del mismo, que se traduzca en una inobservancia trascendente para el cumplimiento 
de la finalidad a que tiende su exigencia, arrastra la nulidad de la disposición que se dicte.
En esta misma línea, el Tribunal Supremo, en la Sentencia de fecha 13/7/2022 (Recurso de 
casación nº 4676/2021, ECLI:ES:TS:2022:2885), destaca la importancia de los informes pre-
ceptivos con este lógico razonamiento:

(…) los efectos de las omisiones de tramites esenciales del procedimiento de aprobación 
de los instrumentos de ordenación, como son los informes de la naturaleza del de autos, 
es la nulidad de pleno derecho del plan aprobado, único grado de ineficacia previsto para 
las normas reglamentarias (…) si con los informes que han de emitirse en la aprobación 
de los instrumentos de ordenación se pretende, como ya antes se dijo, ofrecer al planifica-
dor elementos de juicio para poder acoger, entre las opciones admisible, aquella que sea 
más acorde a los intereses en conflicto en la ordenación territorial o urbana, así como la 
de evitar la arbitrariedad, en cuanto esos informes servirían de motivación a la decisión 
acogida, es manifiesto que si esos informes han de evacuarse cuando ya el Plan, la Mod-
ificación, está aprobada; difícilmente puede servir a tales fines y difícilmente podrían 
emitirse sin contar con lo ya decidido (…). 
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5. LA SUSPENSIÓN CAUTELAR DEL RECORTE DEL TRASVASE 
TAJO-SEGURA

En cuanto a la suspensión cautelar del Real Decreto 35/2023, el Tribunal Supremo se ha mos-
trado favorable a paralizar la aplicación de una disposición de carácter general cuando existe 
un riesgo evidente de que el recurso contencioso-administrativo pierda su finalidad legítima 
(Sentencias de fecha 6/7/2009, Recurso de casación nº 658/2008, ECLI:ES:TS:2009:4469, y de 
fecha 12/6/2015, Recurso de casación nº 1558/2014, ECLI:ES:TS:2015:2802). 

En este caso, si no se suspende dicho Real Decreto 35/2023, en caso de que se dictase una sen-
tencia estimatoria, se habría llevado a cabo la ejecución de una disposición de carácter general 
sin tener en cuenta los “notables efectos socioeconómicos y medioambientales” derivados de 
cada una de las diferentes redacciones planteadas en el seno de la reunión del Consejo Nacio-
nal del Agua de fecha 29/11/2022, generándose unas situaciones que serían irreversibles como 
consecuencia del recorte del trasvase Tajo-Segura.

Los daños y perjuicios derivan del hecho de que, sin informe del Consejo Nacional del Agua 
en el que se analicen con detalle las consecuencias socioeconómicas y medioambientales del 
recorte del trasvase, se ignora absolutamente dicho impacto. 

A nadie se le escapa que aprobar un Plan hidrológico de una demarcación hidrográfica sin 
que conste el alcance, la entidad y la naturaleza de dichas consecuencias socioeconómicas y 
medioambientales, puede originar daños y perjuicios de muy difícil reparación.

La Generalitat Valenciana presentó un recurso contencioso-administrativo contra la disposición 
adicional novena y apéndice 5, del anexo V, referido a los caudales ecológicos del plan hidro-
lógico del Tajo, del mencionado Real Decreto 35/2023. 

Y, como medida cautelar, solicitó la suspensión del escalonamiento de los caudales ecológicos 
del Tajo para los años 2026 y 2027, entre la presa de Bolarque y el embalse de Valdecañas.
Sin embargo, de forma incomprensible, en mi opinión, no recurrió el primer escalón, aplicable 
de forma inmediata a la entrada en vigor del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, hasta el 31 
de diciembre de 2025.

La razón fundamental que sustentó la medida cautelar es la disconformidad de la Generalitat 
Valenciana con el automatismo con el que se activan los caudales ecológicos en la citada dis-
posición adicional novena para los años 2026 y 2027, sin tener en consideración las evalua-
ciones y medidas resultado del desarrollo del Programa especial de seguimiento y control del 
estado de las masas de agua y de la sostenibilidad de los aprovechamientos en el ámbito del 
Acueducto Tajo-Segura, destacando, que este automatismo que se contiene en la redacción 
definitiva de la norma, sin embargo, no constaba en el texto sometido al examen del Consejo 
Nacional del Agua.

El Tribunal Supremo, mediante Auto de fecha 4/5/2023 (Recurso nº 338/2023, 
ECLI:ES:TS:2023:5701), desestimó la medida cautelar de suspensión porque la Generalitat 
Valenciana no recurrió el primer escalón. El razonamiento fue el siguiente: 
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(…) debemos rechazar que, de no acordarse la suspensión, se prive de finalidad legítima 
al recurso o padezca la efectividad de la sentencia que pueda en su día dictarse ya que la 
impugnación hace referencia a unas previsiones atinentes a los caudales ecológicos que 
no se aplicarían hasta 2026 y 2027, tiempo más que razonable para que esta Sala pueda 
dictar sentencia, sin perjuicio de que, en otro caso, la medida cautelar puede solicitarse 
en cualquier momento (…). 

 
6. LA SOLICITUD DE ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA PRE-
SENTADA EL 12/5/2023

Con la finalidad de saber realmente qué sucedió en la reunión del Consejo Nacional del Agua 
celebrada el día 29/11/2022 y cuál es el contenido exacto del informe emitido en dicha reunión 
para poder conocer las concretas razones ambientales y socioeconómicas que sirvieron de base 
para justificar el recorte del trasvase Tajo-Segura, formulé personalmente, con fecha 12/5/2023, 
una solicitud de acceso a la información pública, dirigida al Ministerio para la Transición Eco-
lógica y el Reto Demográfico, con el siguiente contenido: 

Copia del acta de la reunión del Consejo Nacional del Agua celebrada con fecha 
29/11/2022 y del informe emitido o aprobado en dicha reunión. 

La referida solicitud de acceso a la información pública está basada en la normativa que permite 
a cualquier persona, sin necesidad de justificación o motivación alguna, acceder a la documen-
tación ambiental que ha sido adquirida o generada por las entidades públicas en el ejercicio de 
sus funciones (artículo 3.1.a) Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de 
acceso a la información, de participación pública y de acceso a la justicia en materia de medio 
ambiente, y artículos 12 y 17.3 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso 
a la información pública y buen gobierno).

7. LA RESOLUCIÓN DE LA DIRECCIÓN GENERAL DEL AGUA DE 
FECHA 8/6/2023

La solicitud de una copia del acta de la reunión del Consejo Nacional del Agua celebrada con 
fecha 29/11/2022 y del informe emitido o aprobado en dicha reunión, ha sido inadmitida por 
Resolución de la Dirección General del Agua de fecha 8/6/2023, indicando lo siguiente:  

Inadmitir la solicitud en aplicación del artículo 18 de la Ley 19/2013, toda vez que el 
acta de la reunión del Consejo Nacional del Agua de fecha 29 de noviembre de 2022 es 
un documento en elaboración que no se ha aprobado aún, ya que según establece el artí-
culo 18.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Jurídico del Sector Público “El 
acta de cada sesión podrá aprobarse en la misma reunión o en la inmediata siguiente. 
El Secretario elaborará el acta con el visto bueno del Presidente y lo remitirá a través 
de medios electrónicos, a los miembros del órgano colegiado, quienes podrán manifestar 
por los mismos medios su conformidad o reparos al texto, a efectos de su aprobación, 
considerándose, en caso afirmativo, aprobada en la misma reunión”; el borrador del 
acta ha sido remitido a los vocales del Consejo al objeto de realizar las observaciones 
que consideren, y su aprobación se producirá en la próxima sesión del Consejo Nacional 
del Agua. 
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A pesar de haber transcurrido casi 8 meses desde la reunión del Consejo Nacional del Agua de 
fecha 29/11/2022, se indica, por un lado, que el acta “es un documento en elaboración que no 
se ha aprobado aún”, es decir, que el acta todavía no se ha terminado de redactar, ya que está 
“en elaboración”.

Sin embargo, por otro lado, en la misma Resolución de fecha 8/6/2023, se dice que “el borrador 
del acta ha sido remitido a los vocales”, esto es, que el acta sí que se ha terminado de redactar 
y que, por tanto, está finalizada. 

Existe una verdadera contradicción. Al mismo tiempo se dicte que el acta está “en elaboración” 
y que “el borrador del acta” ha sido enviado a los vocales. 

Hay que distinguir entre la elaboración del acta y su aprobación. Si la redacción del acta no 
ha sido todavía finalizada, el artículo 18.1.a) de la mencionada Ley 19/2013, de transparencia, 
permite inadmitir la solicitud que se refiere a “información que esté en curso de elaboración”. 

Sin embargo, si la redacción del acta ya se ha terminado, no se puede inadmitir la solicitud, 
puesto que es evidente que la información ya no está en curso de elaboración, sino que, por el 
contrario, ya ha sido elaborada. 

En estos casos, en mi opinión, el acceso al acta ya terminada, pero todavía no aprobada, es 
posible, puesto que no concurre ningún límite legal ni causa de inadmisión que impida su co-
nocimiento. 

En este sentido, es oportuno recordar la doctrina que mantiene el Tribunal Supremo (entre otras, 
en Sentencia de fecha 2/6/2022, Recurso de casación nº 4116/2020, ECLI:ES:TS:2022:2272), 
respecto a la necesidad de interpretar restrictivamente los límites y las causas de inadmisión de 
las solicitudes de acceso a la información pública, a saber: 

La formulación amplia en el reconocimiento y en la regulación legal del derecho de ac-
ceso a la información obliga a interpretar de forma estricta, cuando no restrictiva, tanto 
las limitaciones a ese derecho que se contemplan en el artículo 14.1 de la Ley 19/2013 
como las causas de inadmisión de solicitudes de información que aparecen enumeradas 
en el artículo 18.1, sin que quepa aceptar limitaciones que supongan un menoscabo in-
justificado y desproporcionado del derecho de acceso a la información.

A mayor abundamiento, en el ámbito local, el acceso a las actas redactadas y todavía no apro-
badas está expresamente autorizado por el artículo 206 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de 
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organización, Funcionamiento y Régimen 
Jurídico de las Entidades Locales: 

Podrán expedirse certificaciones de las resoluciones y acuerdos de los órganos de gobi-
erno y administración de las entidades locales, antes de ser aprobadas las actas que los 
contengan, siempre que se haga la advertencia o salvedad en este sentido y a reserva de 
los términos que resulten de la aprobación del acta correspondiente.

Por otra parte, la Resolución de la Dirección General del Agua de fecha 8/6/2023 no se refiere 
para nada al otro documento cuyo acceso también se solicitó, concretamente, el informe emiti-
do o aprobado en la reunión del Consejo Nacional del Agua de fecha 29/11/2022.
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Estamos, por lo tanto, ante una resolución incongruente porque no se pronuncia sobre el acce-
so a uno de los dos documentos solicitados. En este sentido, el artículo 88.1 de la citada Ley 
39/2015 dispone que “la resolución que ponga fin al procedimiento decidirá todas las cuestio-
nes planteadas por los interesados y aquellas otras derivadas del mismo”. 

Con fecha 9/6/2023, he interpuesto una reclamación ante el Consejo de Transparencia y Buen 
Gobierno, contra la referida Resolución de la Dirección General del Agua de fecha 8/6/2023, 
con los siguientes argumentos básicos: 

 - Se solicitaron dos documentos y solo se contesta respecto a uno de ellos. Se solicitó 
una copia del acta de la reunión del Consejo Nacional del Agua celebrada con fecha 
29/11/2022 y del informe emitido o aprobado en dicha reunión. Se inadmite la solicitud 
porque se considera que el acta está en proceso de elaboración, sin decir nada del infor-
me emitido, cuyo acceso también se solicitaba.

 -  Los acuerdos ya existen y son válidos desde su adopción el 29/11/2022, por lo que no 
pueden considerarse en proceso de elaboración o publicación (Resolución del CTBG 
16/8/2018 (R/0306/2018).

El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno está obligado a dictar resolución resolviendo 
esta reclamación en el plazo legal máximo de tres meses. 

8. CONCLUSIONES

El debate y la votación en el Consejo Nacional del Agua no se desarrollaron con la claridad y la 
transparencia con las que debieran haber transcurrido. Existió una verdadera confusión sobre si 
el texto de la disposición adicional novena que se votaba era el original o el propuesto de pala-
bra por el Secretario de Estado de Medio Ambiente, por lo que algunos de los votos se emitieron 
condicionadamente a que la redacción fuera una u otra.

Como denuncia el propio Consejo de Estado, hubiera sido necesario que la votación del Con-
sejo Nacional del Agua se hubiera producido sobre una propuesta clara y concreta del texto 
del proyecto, planteada por escrito y no de forma verbal, sobre todo, teniendo en cuenta que el 
recorte del caudal asignado al trasvase Tajo-Segura genera notables   efectos socioeconómicos 
y medioambientales.

Aprobar un Plan hidrológico de una demarcación hidrográfica sin que conste el alcance, la 
entidad y la naturaleza de dichas consecuencias socioeconómicas y medioambientales, puede 
originar daños y perjuicios de muy difícil reparación.

Ni el Consejo de Estado ha podido ver el acta de la reunión del Consejo Nacional del Agua ni 
tampoco quien redacta estas líneas, a pesar de haberla solicitado expresamente. 

Si la redacción del acta ya se ha terminado, no se puede inadmitir la solicitud, puesto que es 
evidente que la información ya no está en curso de elaboración, sino que, por el contrario, ya 
ha sido elaborada. 

En mi opinión, el acceso al acta ya terminada, pero todavía no aprobada, es posible, puesto que 
no concurre ningún límite legal ni causa de inadmisión que impida su conocimiento. 
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De lo contrario, basta con demorar indefinidamente la aprobación del acta para impedir, de for-
ma fraudulenta, el acceso a la misma y su conocimiento por el conjunto de la sociedad. 

La falta de transparencia respecto a lo sucedido en la reunión del Consejo del Agua de fecha 
29/11/2022 genera una auténtica inseguridad hídrica para las personas, para la protección de la 
biodiversidad y para las actividades socioeconómicas. 

No consta que se hayan valorado, con el rigor y detalle necesario, todas las consecuencias am-
bientales y socioeconómicas derivadas del recorte del trasvase Tajo-Segura. 
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