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En Madrid, a 16 de octubre de 2024.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo nimero 1/326/2023, interpuesto por el procurador
don Alejandro Gonzalez Salinas, en nombre y representacion de EMASA EMPRESA CONSTRUCTORA, S.A., bajo
la direccién letrada de don Joaquin Garcia Bernaldo de Quirds, contra el Real Decreto 26/2023, de 17 de enero,
por el que se aprueba la revision y actualizacion de los planes de gestion del riesgo de inundacién de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Segura, Jucar y de la parte espafiola de
las demarcaciones hidrograficas del Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla (BOE n°® 15, de 18
de enero de 2023).

Ha sido parte recurrida la Administracién General del Estado, representada y defendida por el Abogado del
Estado.

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

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Mediante escrito presentado el 17 de marzo de 2023, la representacion procesal de EMASA
EMPRESA CONSTRUCTORA, S.A., interpuso recurso contencioso-administrativo contra el Real Decreto
26/2023, de 17 de enero, por el que se aprueba la revision y actualizacién de los planes de gestién del riesgo
de inundacién de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Segura, Jucar y de
la parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas del Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla.

Por diligencia de ordenacion de esta Sala y Seccidn, de fecha 21 de marzo de 2023, se tuvo por interpuesto
recurso y se ordend la reclamacion del expediente administrativo.

SEGUNDO .- Recibido el expediente administrativo, se confirié traslado del mismo a la parte recurrente para
que formalizara escrito de demanda, lo que verificé en tiempo y forma, mediante escrito de fecha 10 de enero
de 2024, en el que tras hacer las alegaciones que estimé oportunas, terminé suplicando a la Sala que: "[...]
declare dicha disposicién nula de pleno Derecho por ser contraria al ordenamiento juridico, con imposicion de
las costas de este proceso a la Administracién demandada.”

En el mismo escrito, fijo la cuantia del presente recurso en indeterminada, solicité el recibimiento a pruebay
el trdmite de conclusiones.

TERCERO.- El Abogado del Estado, en la representacién que ostenta de la Administracion General del Estado,
contesto6 la demanda mediante escrito presentado en fecha 15 de febrero de 2024, en el que tras fijar los puntos
de hecho y de derecho que estimo oportunos, terminé suplicando a la Sala,

"...dicte sentencia inadmitiendo y, en su defecto desestimando el presente recurso contencioso-administrativo,
con imposicion de costas a la parte actora."

CUARTO.- Mediante Decreto de fecha 16 de febrero de 2024 qued¢ fijada la cuantia del presente recurso en
indeterminada.

Por auto de 1 de julio de 2024 se acordé el recibimiento a prueba con el resultado que consta en autos y se
concedio a la recurrente el tramite de conclusiones sucintas, lo que verificé mediante escrito de 17 de julio de
2024. El Abogado del Estado formulé igualmente sus conclusiones en su escrito de 30 de julio.

QUINTO.- Conclusas las actuaciones, por providencia de 17 de septiembre de 2024, se sefial6 para la votacién
y fallo del presente recurso el dia 1 de octubre de 2024, fecha en que, efectivamente, tuvo lugar el acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto del presente recurso contencioso- administrativo.

Se impugna en este recurso el Real Decreto 26/2023, de 17 de enero, por el que se aprueba la revision
y actualizacién de los planes de gestion del riesgo de inundacién de las demarcaciones hidrograficas del
Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Segura, Jucar y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrogréficas
del Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla (BOE no 15, de 18 de enero de 2023).

La mercantil recurrente, limita su impugnacion al concreto extremo de la revision y actualizacién del Plan de
Gestion del Riesgo de Inundacién (PGRI) de la demarcacion hidrogréfica del Segura (PGRIS).

SEGUNDO.- Alegaciones y pretensiones de la parte actora.
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En el escrito rector de la litis la mercantil actora hace valer los siguientes motivos impugnatorios, relativos a
defectos procedimentales de caracter esencial:

1.- Nulidad de pleno derecho del RD 26/2023, al amparo del articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, por inobservancia del procedimiento
legalmente establecido de elaboracion de las disposiciones administrativas de caracter general y limitarse a
cumplimentar el procedimiento de aprobacion especifico previsto en el art. 13 del RD 903/2010, de 9 de julio,
de evaluacion y gestién de riesgos de inundacion

Insiste en la naturaleza juridica de los PGRI como disposiciones administrativas de caracter general. Las
medidas y determinaciones que contienen son vinculantes para la ordenacidn territorial y urbanistica y si
los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica tienen naturaleza de disposiciones administrativas
generales de rango reglamentario, sostiene que es obligado concluir que los PGRI, también participan de la
misma.

En fundamento de ello aduce las siguientes alegaciones:

- Los terrenos y parcelas incluidos en las zonas que se declaran como inundables deberan ser clasificados
por el planeamiento urbanistico general municipal como suelo rural no urbanizable ( art. 21.2.a) del Texto
Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre).

- Los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica estan vinculados por las determinaciones de los PGRI
y deben ser compatibles con estos (art. 15.1 del Real Decreto 903/2010, de 9 de julio). La STS de 20 de enero
de 2012 (RC 450/2010), asi lo determina, en la impugnacion del RD 903/2010, en que se alegé la invasion de
competencias municipales.

- La calificaciéon como zona inundable implica la sujecion a las limitaciones de usos y actividades establecidas
para garantizar la seguridad de las personas y bienes, al amparo de la habilitacién legal contenida en el art.
11.3 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, a
través de los arts. 9, 9 bis, 9 ter, 9 quater, 10 y 14 bis del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, aprobado
por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, y modificado por el Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre.

- El control de la adecuacion de los usos y actividades en zonas inundables a las determinaciones de los
PGRI se realiza por medio de la obligacion de presentar una declaracion responsable u obtener autorizacion
administrativa previa, cuya tramitacién y resolucién corresponde al organismo de cuenca (art. 78.1 del RDPH).

Concreta aquella nulidad en los siguientes defectos procedimentales:

1.- Omisién del procedimiento de elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.
En particular se refiere a las siguientes disposiciones:

- Art. 26 (y cc.) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno;

- Arts. 128 a 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, y

- Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.
Relata las siguientes omisiones:
a.) Omision del trdmite preceptivo de consulta publica previa;

b.) Falta de Memoria de Analisis del Impacto Normativo (MAIN), ya que la que hay no es la versién definitiva
y no esta firmada;

c.) En concreto, el andlisis del impacto econémico y presupuestario que se hace en el borrador de MAIN obrante
en el expediente es inadecuado e insuficiente, pues no determina ni permite conocer el auténtico impacto
econdémico de cada uno de los PGRI ni del PGRI del Segura en particular;

d.) Inexistencia de los informes preceptivos de las Secretarias Generales Técnicas de los Ministerios
proponentes (Transicidn Ecoldgica y Reto Demografico, e Interior);

e.) Omision del preceptivo dictamen del Consejo de Estado, a pesar de ser una disposicion de caracter general
que se dicta en cumplimiento, desarrollo y ejecucion de una directiva comunitaria;

f.) Omisién del informe de la Oficina de Coordinaciéon y Calidad Normativa del Ministerio de la Presidencia;

g.) Inexistencia de justificaciéon de la adecuacién a los principios de buena regulacién establecidos en el art.
129 de la Ley 39/2015;
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h.) Omisién del informe preceptivo de impacto de género.

2.- Defectos de los tramites especificos de elaboracidn del PGRI del Segura establecidos en el art. 13 del RD
903/2010, de 9 de julio, que contiene el procedimiento especial.

Segun la siguiente relacién:

(i) Omision de la autorizacién preceptiva del programa de medidas por parte de las Administraciones
competentes para su ejecucion, tal y como dispone el art. 13.1 RD 903/2010 (no haber recabado la
aprobacién formal y expresa de las medidas incluidas en el programa de medidas por parte de las
Administraciones competentes para su aplicaciéon (Estado, Comunidad Auténoma, Entidades Locales y
Confederacién Hidrogréfica del Segura);

(i) Falta de incorporacién al expediente del informe preceptivo de la Comisién Nacional de Proteccion Civil;
iii) Falta de incorporacién al expediente del informe preceptivo del Consejo Asesor de Medio Ambiente;

(iv) Falta de incorporacion al expediente de la elevacion del proyecto de PGRI por el organismo de cuencay del
informe de la Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios.

3.- Infraccion De La Directiva 2007/60/CE y de las Normas Internas De Trasposicion.

En particular, refiere que el PGRI se ha aprobado con caracter previo a la elaboraciéon de los mapas de
peligrosidad por inundaciones y los mapas de riesgo de inundacién (MAPRI), que son 'y deben ser su principal
fuente de informacién, de acuerdo con la Directiva 2007/60/CE y el Real Decreto 903/2010.

Afade que estos, han sido elaborados con posterioridad a aquel y de hecho, -se remite al expediente
administrativo para resefiar que no aparecen ni incorporados ni mencionados por ninguna parte- no estan
definitivamente aprobados, en especial en lo relativo a la determinacién de las zonas de flujo preferente.

Ello comporta, el caracter genérico del contenido del PGRI, la falta de determinaciones de caracter normativo
y la falta de concrecién de los objetivos y de los datos técnicos especificos de cada ARPSI - Areas de Riesgo
Potencial Significativo de Inundacion-, con infraccion de los articulos 11, apartados 2 y 3, del Real Decreto
903/2010.

En relacion con el fondo de la controversia suscitada, incide de nuevo en la estricta vinculacion entre los
mapas que determinan las zonas con riesgo de inundacién y el propio plan de gestion de riesgo de inundacion,
reprochando a la AGE que posponga la elaboracion de aquellos a la determinacion del conjunto de medidas
qgue conforman el contenido del PGRI.

Afade, asimismo, la necesidad de la obligada vinculacién entre la norma que impone limitaciones de usos y la
debida motivacioén de dicha norma, por lo que los mapas sobre zonas inundables deben estar aprobados antes
de la regulacién que gestione los riesgos de inundacién, que es el caso de la norma impugnada. Y ello porque
segun la aplicacion de la normativa en materia de aguas, la existencia de una zona inundable declarada como
tal, implica la limitacién de usos en los terrenos afectados. La limitacién de usos se encuentra justificada por
una correcta motivacion técnica que la justifique siendo que aquella debe estar soportada en criterios técnicos
o cientificos obtenidos segln el mejor estado de la ciencia. De donde concluye sobre la ausencia de motivacién
de las determinaciones del PGRI en general y en particular, para la Demarcacién Hidrografica del Segura.

TERCERO.- Alegacioén de la parte demandada.

De entrada sostiene el Abogado del Estado que no concurre la causa de nulidad porque para la revision de los
PGRI, no resulta de aplicacidn el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas de caracter
general y que, por ello mismo, las limitaciones establecidas por el citado RD 903/2010 gozan de cobertura
legal suficiente.

Y ello por un doble orden de razones. De un lado, porque los PGRI no tienen naturaleza reglamentaria, a pesar
de que el articulo 13.3 del RD 903/2020, disponga su aprobaciéon mediante real decreto. De otro, porque su
elaboracién se rige por normativa propia: articulo 13 del RD 903/2010, de 9 de julio.

Ademas, en atencidn a su contenido los PGRI carecen de caracter normativo y vinculante propio de las
disposiciones de caracter general, siendo que tal caracter -normativo y vinculante- tan solo lo tienen las
determinaciones del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico ( arts. 9 y siguientes, del RD 849/1986, de
11 de abril) y en el RD. 903/2010, el art. 15, a cuyos apartados 2 a 5, se remite para fijacién de cual sea su
contenido sustantivo, de donde deduce que se limitan a describir las medidas que llevaran a cabo los drganos
de la administracion competente, con el fin de reducir las consecuencias adversas potenciales, asociadas a
una inundacion.
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Afade que la funcién de los PGRIs no es innovar el ordenamiento juridico ya que el RD 903/2010, limita su
funcioén a "coordinar la actuacion de las distintas Administraciones publicas en el ejercicio de sus competencias
respectivas" (arts. 15y 18 del RD 903/201).

En conclusién, no tiene caracter reglamentario, sino que participan de la naturaleza de los actos
administrativos.

Afirma que no es posible sostener la afirmacion de la actora de que el procedimiento de elaboracion debid
observar el previsto para las disposiciones de caracter general con las especialidades de la normativa sectorial,
ya que la supletoriedad que invoca no se prevé en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, ni tampoco en el RD
903/2010, sin que este contenga remisién alguna a la Ley 52/2017, del Gobierno.

Considera que las sentencias alegadas por la actora, entre otras, STS 11/04/2019 (RC 4440/ 2016) y
11/04/2019 (4450/2016), no avalan sus pretensiones, ya que se refiere a la impugnacion del Real Decreto
21/2016, de 15 de enero (por el que se aprueban los Planes de Gestion de Riego de Inundacién de las cuencas
internas de Andalucia: demarcaciones hidrograficas del Tinto, Odiel y Piedras; Guadalete y Barbate; y Cuencas
Mediterraneas Andaluza), en las que se estimé el recurso declarando su nulidad porque lo alegado fue la
omision del informe del Consejo Andaluz de Gobiernos Locales exigido por el articulos 57.2 de la Ley 5/2010,
de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, que prevé el informe del citado érgano consultivo con
caracter preceptivo no solo para los anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones generales sino también
en relacion con los planes cuando afecten a las competencias locales. Sin embargo, no se alegé que la
elaboracién del Real Decreto hubiera debido hacerse conforme al procedimiento general de elaboracion de
disposiciones generales.

Respecto de las restantes infracciones que la actora denuncia respecto del procedimiento de elaboracion
previsto en la normativa sectorial, esto es, en el Real Decreto 903/2010, se remite al contenido de los informes
que adjunta con el escrito de contestacion a la demanda, que demostrarian que se observaron en su integridad
segun las previsiones del articulo 13 de la citada norma reglamentaria.

En relacion con el reproche consistente en la vulneracion de la Directiva 2007/60/CE y de las Normas Internas
de Transposicion por haberse aprobado el PGRI antes que los Mapas de Peligrosidad Por Inundaciones y los
Mapas de Riesgo de Inundacidn, sin tener en cuenta estos, asi como el incumplimiento de los requisitos y
exigencias relativos al contenido del PGRI y de la finalidad de dicho instrumento como consecuencia de la falta
de incorporacién de los referidos mapas en su elaboracién, opone la Administracién del Estado que la revisién
y aprobacion de los MAPRIs correspondiente al segundo ciclo fue sometida al tramite de consulta publica por
resolucion de la Direccion General del Agua de 26 de julio de 2019 (BOE del 1 de agosto) e informada por el
Comité de Autoridades Competentes (CAC) el 12 de febrero de 2020 (DOCUMENTO n° 3, certificado emitido
por la secretaria del Comité y el informe favorable aprobado por este érgano consultivo).

No obstante, admite la AGE que no fue objeto de aprobacién que se plasmara en acto formal " porque no
estaba previsto en la normativa vigente en ese momento que tuviera que dictarse resolucién alguna en tal
sentido.", pues fue el Real Decreto 665/2023, de 18 de julio, que introdujo un nuevo art. 14.ter, cuyo apartado
2 prevé la "aprobacion del expediente", tanto para su elaboracion inicial o primera como para sus revisiones y
actualizaciones, por resolucion de la presidencia del organismo de cuenca, siendo que tal previsién entré en
vigor el dia 20 de septiembre de 2023, después de aprobada la revisiéon del PGRI correspondiente al 2° ciclo
de la Directiva.

Afade que contrariamente a lo que sostiene la parte actora, |la revision y actualizacién de la cartografia habia
finalizado previamente a la elaboracién y aprobacién del PGRI, siendo que la memoria de la revision de la
cartografia tiene fecha de febrero de 2020 -fecha no cuestionada por la actora- y en ella se describe todo el
procedimiento seguido. En el mismo sentido, consta realizada (7 de abril y 6 de julio de 2020) su preceptiva
comunicacion a la Comision Europea en cumplimiento de lo previsto en el art. 15 de la Directiva 'y en el art. 22
del R.D. 903/2010, como podria comprobarse en el siguiente enlace:

Considera que no es cierto que el PGRI no se haya basado, ni haya tenido en cuenta los MAPRIs. Afirma,
contrariamente a lo que la actora sostiene, que el PGRI incluye en el apartado 5.5.5 de su Memoria (
"caracterizacién de la peligrosidad y riesgo en ARPSI de origen fluvial") un resumen de los resultados de los
mapas de peligrosidad y riesgo y su Anejo 1 recoge la caracterizacién detallada de cada uno de los subtramos
en particular y de las ARPSI en conjunto.

Admite que lo realizado en parte simultanea a las ultimas fases de elaboracién del PGRI ha sido la revisién de
la cartografia de un aspecto concreto, la Zona de Flujo Preferente (ZFP) de diversos tramos de determinadas
ARPSIs (las nimeros 9, 10,11,12,16y 17).
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Reprocha del planteamiento de la actora que no explica en que medida el PGRI contradice, se separa o resulta
incoherente con los MAPRIs sino que se limita a afirmar que los MAPRIs se han elaborado con posterioridad
al PGRI porque cuando se llevé el borrador de PGRI a informe del Consejo Nacional del Agua estaba abierto
un proceso de modificacion de la cartografia.

Niega que asi sea y explica que lo que estaba abierto en ese momento no era el procedimiento de revision
y actualizacion de la cartografia previa al PGRI, sino la revisién de un aspecto concreto, la Zona de Flujo
Preferente (ZFP), de diversos tramos de determinadas ARPSIs (las nimeros 9,10, 11, 12,16 y 17).

Aborda a continuacion, concretos defectos que imputa la actora en este apartado:

1. Los mapas de peligrosidad de peligrosidad por inundacién y los mapas de riesgo de inundacién (MAPRIs)
omiten, contra lo exigido por la Directiva, la referencia a las inundaciones histéricas y su prospectiva.

Con cita de los articulos 4.2.b) de la Directiva y del art. 6.b) del RD 903/2010, la referencia a las inundaciones
histéricas no forma parte del contenido propio de la cartografia -en la que se incluyen los MAPRIs- sino
de la Evaluacion Preliminar que a su vez segun afirma, incluye una referencia y un andlisis detallado de las
inundaciones histéricas.

2. No existe constancia de como se ha realizado el proceso de elaboracion de los mapas.

Manifiesta que tras las consultas publicas realizadas, en las que apenas se recibieron alegaciones, se
obtuvieron los resultados de los mapas de peligrosidad y riesgo actualmente vigentes y que los aspectos
basicos hidroldgicos e hidraulicos, en los que se sustentan los mapas de peligrosidad y riesgo de inundacién
han estado en todo momento a disposicion de cualquier persona interesada en la web del organismo de
cuenca, desde su implantacién en el primer y segundo ciclo de planificacion, en el enlace:

peligrosidad-y-riesgo-mpri/.

3. La Zona de Flujo Preferente incluye vaciados correspondientes a obras de excavacion para futuras
edificaciones que, por su naturaleza provisional y reversible, deberian haber sido excluidos determinando en
esos puntos la cota de rasante en una magnitud similar a la del terreno circundante; tendria que haberse
tenido en consideracion que, en algun caso, estan tramitandose proyectos que mejorarian y ampliarian
sustancialmente las condiciones de drenaje actuales.

Opone que los MAPRIs tienen que reflejar la realidad existente en el momento en que se elaboran pues de otro
modo no cumplirian su funcién de servir de base de los planes de gestion, por lo que consideran que carece
de sentido la pretensién de la actora de que los MAPRIs anticipen (en cualquier medida) las transformaciones
que puede experimentar la realidad fisica que describen para recoger unos cambios futuros, meramente
proyectados, de los que no se tiene certeza de si se produciran ni de cuando.

4. La Administracion debi6 tomar en consideracion no sélo la informacidn oficial e histdrica sino también los
informes aportados por los particulares durante la fase de consulta publica; no se ha utilizado la mejor y mas
reciente fuente de informacién.

Considera que, si bien se trata de un reproche genérico, lo que la actora denuncia es que la Administracion no
ha ajustado su criterio a lo expuesto en el informe pericial aportado por su parte y referido a los inmuebles
de su titularidad.

Trae a colacién la STS 10 de junio de 2019, recurso de casacién 477/2017; ECLI:ES:TS:2019:1868. Sobre el
concepto y finalidad de los Mapas de Peligrosidad y Riesgo de Inundacién y finaliza precisando que si la actora
considera que los MAPRIs adolecen de algun error puntual que afecta a algin inmueble de su titularidad,
procederia que instara su revision o actualizacién.

Y ello porque, la anulacién (integra) del PGRI de la Demarcacién Hidrografica del Segura con base en la eventual
existencia de errores puntuales supondria la paralizacién de medidas de singular importancia en todas las
fases del ciclo de gestion del riesgo (prevencion, proteccion, preparacion y recuperacion) y el incremento por
tanto del riesgo de inundacién en muchas zonas sin que, por otra parte, ello supusiera la ineficacia o anulacion
de los mapas en si.

CUARTO.- Sobre la naturaleza juridica del RD 26/2023, de 17 de enero, y el procedimiento de elaboracion.

El primer motivo de impugnacién esgrimido por el recurrente, partiendo de la naturaleza reglamentaria del
RD 26/2023, consiste en la nulidad del Real Decreto impugnado, al no haberse seguido el procedimiento de
elaboracién de las disposiciones reglamentarias contemplado en los arts. 129 a 133 de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun y arts. 22 a 28 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno e incurrir, por tanto, en nulidad de pleno derecho en aplicacion del art. 47.2 de la Ley 39/2015
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que contempla dicha sancién respecto de las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las
leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y
las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales.

Por su parte, la Administracién demandada opone que no resulta aplicable para la revisién de estos Planes
el procedimiento de elaboracién de disposiciones generales regulado tanto en la ley 50/1997 como la ley
39/2015, dada la naturaleza propia no reglamentaria de los PGRI, participando de la naturaleza de acto
administrativo.

Nuestra reiterada jurisprudencia -valga por todas, sentencia n.° 1153/2022, de 19 de septiembre (recurso de
casacionn.® 937/2021)-, se sirve de los clasicos criterios formalista, generalidad y ordinamental para distinguir
un acto plurimo de una disposicion de cardcter general. En la mayor parte de los supuestos, la distincién
entre acto y reglamento se resuelve desde el criterio de la generalidad. El reglamento es siempre general, no
caben en nuestro ordenamiento juridico reglamentos singulares dictados para una sola persona y, de hecho,
ademads esta prohibida la derogacion singular de un reglamento por un acto administrativo, inderogabilidad
singular de los reglamentos presente en el articulo 37.1 de laley 39/2015. Puede haber leyes singulares, pero no
reglamentos singulares, porque estos han de tener siempre alcance general. Por el contrario, lo normal es que
el acto administrativo sea singular, esto es, que se dirija a una persona concreta. No obstante, este criterio no
siempre resulta suficientemente clarificador porque a veces, por excepcion, hay actos administrativos dirigidos
auna pluralidad indeterminada de personas, los que se denominan actos administrativos generales o plirimos.
En estos supuestos, hay que acudir al denominado por la doctrina criterio ordinamental. El reglamento tiene
siempre contenido normativo al contemplar auténticas normas juridicas. Los preceptos reglamentarios se
caracterizan por establecer mandatos o prohibiciones de alcance general y abstracto: no se dirigen a una
o varias personas determinadas, sino a todos aquéllos que se encuentren en el supuesto de hecho de la
norma (generalidad); y no regulan un Unico caso o situacioén, sino que se aplican a todos aquellos casos que
en el futuro puedan producirse (abstraccion). Los reglamentos se instalan establemente en el ordenamiento
juridico y lo innovan. Mientras que los actos administrativos generales, aun estando dirigidos a una pluralidad
indeterminada de personas, se refieren a un caso concreto y agotan su eficacia una vez aplicados al mismo.
Si vuelve a producirse una situacion similar, sera necesario dictar un nuevo acto administrativo general. El
acto administrativo no pretende innovar ni modificar el ordenamiento juridico, entendido como el conjunto
de normas vigentes en un momento dado. El reglamento se integra en el ordenamiento juridico, no se agota
con su aplicacion, subsiste y tiene vocacién de permanencia mientras no sea derogado y sustituido por
otro. En cambio, el acto administrativo, por el contrario, no se integra en el ordenamiento y se agota con su
cumplimiento.

Los Planes de Gestién del Riesgo de Inundaciones (PGRI) y sus sucesivas revisiones se configuran como el
instrumento que define las medidas sobre la evaluacién y gestidn del riesgo de inundacién elaboradas por
los diversos entes con competencias en la materia, y que tiene como objetivo principal conseguir que no se
incremente el riesgo de inundacion existente en la actualidad, teniendo en cuenta el estado y los objetivos
ambientales de las masas de agua y los principios generales de solidaridad, coordinacidn entre las diferentes
Administraciones y con las diferentes politicas sectoriales, respeto al medio ambiente y el planeamiento
estratégico con criterios de sostenibilidad a largo plazo. El Plan de Gestién del Riesgo de Inundacién es
un instrumento fundamental para la gestidon de las crecidas de los rios y de los temporales costeros. Un
instrumento de referencia para todas las Administraciones y para la sociedad en general.

En cuanto a la naturaleza juridica del Plan, visto su contenido, determinaciones y alcance, especialmente, al
incluir las previsiones establecidas en las partes A y B del Anexo del RD 903/2010, ente las que se encuentran
las llamadas medidas de ordenacidn territorial y urbanismo, que incluyen al menos las limitaciones a los
usos del suelo planteadas para la zona inundable en sus diferentes escenarios de peligrosidad, los criterios
empleados para considerar el territorio como no urbanizable, y los criterios constructivos exigidos a las
edificaciones situadas en zona inundable y las medidas previstas para adaptar el planeamiento urbanistico
vigente alos criterios planteados en el plan de gestion del riesgo de inundacién, incluida la posibilidad de retirar
construcciones o instalaciones existentes que supongan un grave riesgo, para lo cual su expropiacién tendra
la consideracion de utilidad publica, no cabe duda de que los planes de gestién de riesgo de inundacién y sus
revisiones ostentan naturaleza de disposiciones de cardcter general. Y ello debido, tanto por su alcance de
generalidad, como por su vocacién de permanencia en el ordenamiento juridico el cual innova, procediendo,
de hecho, a la derogacion expresa del Real Decreto 18/ 2016 de 15 de enero por el que se aprueban los planes
de gestién del riesgo de inundacién de las demarcaciones hidrograficas del Guadalquivir, Segura, Jucary de la
parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas del Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla,
y el articulo 1 del Real Decreto 20/2016, de 15 de enero, por el que se aprueban los planes de gestion de
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riesgos de inundacién de la demarcacién hidrografica del Cantabrico occidental y de la parte espafiola de la
demarcacion ideografica del Cantabrico oriental.

Debemos sefialar que los planes de gestion del riesgo de inundacién se contemplan en el Capitulo IV del RD
903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestion de riesgos de inundacion, articulos 11 a 13. En los citados
articulos se prevén los principios rectores y objetivos de los planes de gestién de riesgos de inundacion
(articulo 11), el ambito territorial ( art. 12) y el procedimiento de elaboracién y aprobacién de los planes
(art. 13). El Real Decreto 903/ 2010, tal y como expone su preambulo, se dictd con la finalidad de transponer
al ordenamiento juridico espafiol la Directiva 2007/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de
octubre de 2007, relativa a la evaluacion y gestion de los riesgos de inundacién. La citada Directiva, cuyo
objetivo es establecer un marco para la evaluacion y gestion de los riesgos de inundacién, destinado a reducir
las consecuencias negativas para la salud humana, el medio ambiente, el patrimonio cultural y la actividad
econdémica, asociadas a las inundaciones en la Comunidad, concretamente en sus considerandos 12, 13y 14
dispone al efecto:

"(12) Para disponer de una herramienta eficaz de informacién y de una base adecuada para el establecimiento
de prioridades y la toma de decisiones adicionales de indole técnica, econémicay politica relativas a la gestién
del riesgo de inundacion, es necesario estipular la elaboracién de mapas de peligrosidad por inundaciones
y de mapas de riesgo de inundacién que muestran las consecuencias adversas potenciales asociadas con
diversos escenarios de inundacion, incluida la informacion sobre fuentes potenciales de contaminacién del
medio ambiente a consecuencia de las inundaciones. En este contexto, los Estados miembros deben evaluar
las actividades que aumentan los riesgos de inundacion.

(13) Para evitar y reducir los impactos adversos de las inundaciones en la zona afectada conviene estipular
el establecimiento de planes de gestién del riesgo de inundacién. Las causas y consecuencias de las
inundaciones varian segun los paises y regiones de la Comunidad. Los planes de gestion del riesgo de
inundacidn deben, por tanto, tener en cuenta las caracteristicas de las zonas que abarcan y ofrecer soluciones
adaptadas a sus necesidades y prioridades garantizando, al mismo tiempo, una coordinacion pertinente con
las demarcaciones hidrograficas y promoviendo la realizacidn de los objetivos medioambientales establecidos
en la legislacion comunitaria. En particular, los Estados miembros deben abstenerse de aplicar medidas o
emprender acciones que aumenten significativamente el riesgo de inundaciones en otros Estados miembros, a
menos que estas medidas se hayan coordinado y se haya acordado una solucion entre los Estados miembros
afectados.

(14) Los planes de gestion del riesgo de inundacion deben centrarse en la prevencion, la proteccion y la
preparacion.

Con miras a dar mas espacio a los rios, deben tomar en consideracién, cuando sea posible, el mantenimiento o
el restablecimiento de llanuras aluviales, asi como medidas para preveniry reducir los dafios a la salud humana,
el medio ambiente, el patrimonio cultural y la actividad econémica. Los elementos de los planes de gestién del
riesgo de inundacién deben revisarse periédicamente y en caso de necesidad actualizarse, teniendo en cuenta
las repercusiones probables del cambio climatico en la incidencia de inundaciones."

Por su parte, los arts. 7 y 8 de la Directiva contemplan los Planes de Gestién del Riesgo de inundacion
estableciendo:

"Articulo 7

1. Sobre la base de los mapas a que se refiere el articulo 6, los Estados miembros estableceran planes de
gestioén del riesgo de inundacién coordinados por demarcacién hidrografica o unidad de gestién indicada en
el articulo 3, apartado 2, letra b), para las zonas determinadas con arreglo al articulo 5, apartado 1, y las zonas
cubiertas por lo dispuesto en el articulo 13, apartado 1, letra b), de acuerdo con lo dispuesto en los apartados
2y 3 del presente articulo.

2. Los Estados miembros estableceran objetivos adecuados de gestién del riesgo de inundacién para cada
zona determinada con arreglo al articulo 5, apartado 1, y las zonas cubiertas por lo dispuesto en el articulo 13,
apartado 1, letra b), centrando su atencién en la reduccién de las consecuencias adversas potenciales de la
inundacidn para la salud humana, el medio ambiente, el patrimonio cultural y la actividad econémica, y, si lo
consideran oportuno, en iniciativas no estructurales o en la reduccion de la probabilidad de las inundaciones.

3. Los planes de gestidn del riesgo de inundacion comprenderan medidas para conseguir los objetivos
establecidos con arreglo al apartado 2 e incluirdn los componentes especificados en la parte A del anexo.

Los planes de gestion del riesgo de inundacion tendran en cuenta aspectos pertinentes tales como los
costes y beneficios, la extension de la inundacion y las vias de evacuacion de inundaciones, asi como las
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zonas con potencial de retencion de las inundaciones, como las llanuras aluviales naturales, los objetivos
medioambientales indicados en el articulo 4 de la Directiva 2000/60/CE, la gestién del suelo y del agua, la
ordenacién del territorio, el uso del suelo, la conservacién de la naturaleza, la navegacion e infraestructuras
de puertos.

Los planes de gestion del riesgo de inundacién abarcardn todos los aspectos de la gestion del riesgo de
inundacidn, centrandose en la prevencion, proteccion y preparacion, incluidos la previsiéon de inundaciones y los
sistemas de alerta temprana, y teniendo en cuenta las caracteristicas de la cuenca o subcuenca hidrografica
considerada. Los planes de gestion del riesgo de inundacién podran incluir, asimismo, la promocién de
practicas de uso sostenible del suelo, la mejora de la retencion de aguas y la inundacion controlada de
determinadas zonas en caso de inundacion.

4. En interés de la solidaridad, los planes de gestién del riesgo de inundaciéon que se establezcan en un
Estado miembro no incluirdan medida alguna que, por su alcance y sus repercusiones, haga aumentar de modo
significativo el riesgo de inundacion en regiones de otros paises situadas rio abajo o rio arriba en la misma
cuenca o subcuenca hidrografica, a menos que dicha medida se haya coordinado y se haya alcanzado una
solucion acordada entre los Estados miembros interesados en el contexto del articulo 8.

5. Los Estados miembros velaran por que los planes de gestién del riesgo de inundacién se hayan finalizado
y publicado a mas tardar el 22 de diciembre de 2015.

Articulo 8

1. Para las demarcaciones hidrograficas o las unidades de gestién a que se refiere el articulo 3, apartado 2,
letra b), situadas en su totalidad dentro del territorio de un Estado miembro, este velara por que se elabore
un unico plan de gestién del riesgo de inundacién o una serie de planes de gestién del riesgo de inundacién
coordinados por demarcaciones hidrogréficas.

2. En caso de una demarcacioén hidrografica internacional o una unidad de gestién mencionada en el articulo
3, apartado 2, letra b), que esté situada en su totalidad dentro de la Comunidad, los Estados miembros
velaran por establecer una coordinacién con objeto de elaborar un Unico plan internacional de gestién del
riesgo de inundacién o una serie de planes de gestién del riesgo de inundacién coordinados al nivel de la
demarcacion hidrografica internacional. Cuando no existan tales planes, los Estados miembros presentaran
planes de gestion del riesgo de inundacioén que cubran, como minimo, las partes de la demarcacién hidrografica
internacional situadas en su territorio, coordinados en la medida de lo posible al nivel de la demarcacién
hidrografica internacional.

3. En caso de una demarcacioén hidrografica internacional o una unidad de gestiéon mencionada en el articulo
3, apartado 2, letra b), que trasciendan de las fronteras de la Comunidad, los Estados miembros intentaran
por todos los medios elaborar un uUnico plan internacional de gestién del riesgo de inundacion o una serie
de planes de gestion del riesgo de inundacién coordinados por demarcaciones hidrograficas internacionales;
cuando ello no sea posible, aplicaran lo dispuesto en el apartado 2 a las partes de la demarcacién hidrografica
internacional situadas en su territorio.

4. Los planes de gestion del riesgo de inundacién mencionados en los apartados 2 y 3 se completaran,
cuando lo consideren apropiado los paises que compartan una subcuenca, con planes de gestion del riesgo
de inundaciéon mas detallados, coordinados al nivel de dicha subcuenca internacional.

5. Si un Estado miembro advierte un problema que repercute en la gestion del riesgo de inundacién de sus
aguas y que dicho Estado miembro no puede resolver, podra notificarlo a la Comision y a cualquier otro Estado
miembro afectado y podra formular recomendaciones con respecto a la forma de resolverlo.

La Comisidon respondera en un plazo de seis meses a toda notificacién o recomendacion de los Estados
miembros."

Por su parte, el art. 9.2 de la Directiva indica que: "la elaboracion de los primeros planes de gestion del riesgo
de inundacion y sus revisiones posteriores a las que se refieren los articulos 7 y 14 de la presente Directiva
se realizaran en coordinacion con las revisiones de los planes hidroldgicos de cuenca previstas en el articulo
13, apartado 7, de la Directiva 2000/60/CE y podran integrarse en dichas revisiones", y el art. 10 que: "1. Con
arreglo a lo dispuesto en la normativa comunitaria vigente, los Estados miembros pondran a disposicion del
publico la evaluacion preliminar del riesgo de inundacién, los mapas de peligrosidad por inundaciones, los
mapas de riesgo de inundacién y los planes de gestion del riesgo de inundacion.

2. Los Estados miembros fomentaran la participacién activa de las partes interesadas en la elaboracién,
revisidn y actualizacion de los planes de gestion del riesgo de inundacién a que se refiere el capitulo IV."
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La sentencia de esta Sala de 20 de enero del 2012 dictada en el recurso n.° 450/2010, resolvié el recurso
contencioso administrativo interpuesto frente al Real Decreto 903/2010, sefialando que, ningun reparo puede
oponerse a la transposicién de la Directiva mediante una norma de rango inferior a la ley, es decir, mediante
una norma reglamentaria. En este sentido indic6 que el articulo 11 de la ley de aguas cuando regula las zonas
inundables sefiala, en el apartado 3, que el Gobierno, por Real Decreto, podra establecer las limitaciones en
el uso de las zonas inundables que estime necesarias para garantizar la seguridad de las personas y bienes,
sefialando expresamente:

"De manera que la habilitacién formal para dictar la norma reglamentaria se encuentra en la mentada Ley de
Aguas, que expresamente faculta para "establecer limitaciones en el uso de las zonas inundables " siempre
gue sean necesarias para " garantizar la seguridad de las personas y los bienes ", lo que determina el
entrecruzamiento de esta competencia compartida en materia de aguas ( articulos 148.1.10° y 149.1.22° de
la CE ), con la competencia exclusiva del Estado en materia de seguridad publica ( articulo 149.1.29° de la
CE). Por otro lado, la Ley del Plan Hidroldgico Nacional, con un caracter mas difuso y al regular la proteccion
del dominio publico hidraulico y actuaciones en las zonas inundables, insiste, en el articulo 28, desde la éptica
de la proteccién demanial, en la necesidad de delimitar estas zonas inundables. Del mismo modo, en fin, que
la Ley de Proteccion Civil hace lo propio con las medidas de prevencién de riesgos que pongan en peligro la
vida de las personas.”

Y en cuanto a los PGRI sefala:

"Avanzando por esa linea, la norma recurrida, desde un punto de vista general y para garantizar la seguridad de
las personas y bienes, regula la evaluacion preliminar del riesgo de inundacion, los mapas de peligrosidad y los
planes de gestién del riesgo de inundacion contra los que especificamente dirige su critica la Administracién
recurrente, que son aprobados por el Gobierno de la Nacidn. Es cierto como sefiala la recurrente, y realiza
prueba en el recurso al respecto, que las Comunidades Auténomas disponen de planes como el que cita -
Plan de Accion Territorial de prevencion del riesgo de inundacién en la Comunidad Valenciana-—, pero tales
instrumentos pueden ser un complemento adecuado de la planificacion prevista y regulada en el real decreto
recurrido. Y desde luego se trata de una materia abonada --como sucede cuando sobre un mismo espacio fisico
se proyecta la accion de diversas Administraciones Publicas que esgrimen titulos competenciales diferentes--
para profundizar en los mecanismos de coordinacion entre la planificacion territorial y urbanistica con la de
gestion del riesgo de las inundaciones.”

El art. 13 del RD 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestidon de riesgos de inundacién, contempla el
procedimiento de elaboracién y aprobacion de los planes de gestion del riesgo de inundacién sefialando al
efecto:

"1. La elaboracién y revisién de los programas de medidas se realizard por la administracion competente en
cada caso, que debera aprobarlos, en el ambito de sus competencias, con caracter previo a la aprobacién
del plan por el Gobierno de la Nacion. La inclusion de los programas de cada administracion competente
dentro del plan de gestion no eximird, en ninguin caso, de la responsabilidad especifica que tiene asumida cada
administracién dentro del reparto de competencias legalmente establecido.

2. Los organismos de cuenca y las Administraciones competentes en las cuencas intracomunitarias, con la
cooperacion del Comité de Autoridades Competentes u érgano equivalente en las cuencas intracomunitarias,
coordinadamente con las autoridades de Proteccién Civil, integrardn en los Planes los programas de medidas
elaborados por la administracién competente en cada caso, garantizando la adecuada coordinacién y
compatibilidad entre los mismos para alcanzar los objetivos del plan y le dotaran del contenido establecido
en el anexo de este real decreto.

3. Las Administraciones competentes someteran a informacién publica durante un plazo minimo de tres
meses el contenido del Plan y sus programas de medidas.

4. Los organismos de cuenca, o las Administraciones competentes en las cuencas intracomunitarias elevaran
el Plan al Gobierno de la Nacién, a propuesta de los Ministerios de Medio Ambiente, Medio Rural y Marino
e Interior, para su aprobacion mediante real decreto, de acuerdo con el reparto de competencias legalmente
establecido.

5. Previamente a la aprobacion por parte del Gobierno, el Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino
remitird el plan al Consejo Nacional del Agua y a la Comision Nacional de Proteccién Civil para su informe.

6. Los planes de gestidn del riesgo de inundacién seran objeto del procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica conforme a lo establecido en la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre Evaluacion de los Efectos de
Determinados Planes y Programas en el Medio Ambiente.
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7. Los planes de gestion del riesgo de inundacidn se aprobarany publicaran antes del 22 de diciembre de 2015."

En nuestra sentencia de 11 de abril de 2019 (recurso n.° 4438/2019), que tuvo por objeto el Real Decreto
11/2016, de 8 de enero, por el que se aprueban los Planes Hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas de
Galicia-Costa, de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas, del Guadalete y Barbate y del Tinto, Odiel y Piedras, en
relacién con el Plan Hidrolégico de la demarcacion hidrografica de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas, y el
Real Decreto 21/2016, de 15 de enero, por el que se aprueban los Planes de Gestidn de Riesgo de Inundacion
de las cuencas internas de Andalucia: demarcaciones hidrograficas del Tinto, Odiel y Piedras; Guadalete y
Barbate; y Cuencas Mediterraneas Andaluzas, en relacion con el Plan de Gestion de Riesgo de Inundacion de
la demarcacion hidrografica de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas, sefialamos, en cuanto a la normativa
procedimental aplicable a este tipo de instrumentos que:

"Antes de entrar a analizar los distintos motivos de impugnacidn que hemos dejado expuestos, conviene hacer
una breve referencia a la normativa procedimental aplicable. De conformidad con Directiva Marco del Agua,
en cada Demarcacion Hidrografica, y de modo paralelo al Plan Hidrolégico, se deben realizar los siguientes
trabajos:-Evaluacion Preliminar del Riesgo de Inundacion (a finalizar antes del 22 de diciembre de 2011 y
pospuesto hasta el 22 de marzo de 2012).-Mapas de Peligrosidad por Inundaciones y Mapas de Riesgo de
Inundacién (a finalizar antes del 22 de diciembre de 2013)-Planes de Gestién de Riesgo de Inundacién (a
finalizar antes del 22 de diciembre de 2015). La incorporacion al ordenamiento juridico espafiol de la Directiva
de Inundacién se llevd a cabo mediante el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de Evaluacion y Gestion de
Riesgos de Inundacion. En él se regulan los procedimientos para realizar los diferentes trabajos definidos en la
Directiva y su ambito de aplicacion, que se extiende a las inundaciones ocasionadas por los desbordamientos
derios, torrentes de montafia, y demas corrientes de agua continuas o intermitentes asi como las inundaciones
causadas por el mar en las zonas costeras y las producidas por la accidn conjunta de rios y mar en las zonas
de transicidén, quedando fuera de su marco las inundaciones provocadas por problemas derivados de la falta
de capacidad de las redes de alcantarillado de los nucleos de poblacién. ".

Ahora bien, el hecho de que los PGRI ostenten |la naturaleza de disposicion de caracter general, dado su caracter
innovador del ordenamiento juridico, no implica necesariamente que haya de seguirse para su aprobacién
el procedimiento de elaboracion previsto legalmente para el ejercicio de la potestad reglamentaria por el
Gobierno.

Como hemos indicado, el art. 9 de la Directiva preceptuia que:

"la elaboracion de los primeros planes de gestion del riesgo de inundacion y sus revisiones posteriores a las
que se refieren los articulos 7 y 14 de la presente Directiva se realizaran en coordinacion con las revisiones de
los planes hidrolégicos de cuenca previstas en el articulo 13, apartado 7, de la Directiva 2000/60/CE y podran
integrarse en dichas revisiones."

Esa posibilidad de integracién en las revisiones de planes hidrolégicos hace que resulte de aplicacién el art.
41.2 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Aguas, que establece una remisién reglamentaria para el procedimiento de elaboracién y revision de los planes
hidroldgicos de cuenca, lo que refuerza el cumplimiento del requisito formal de exigencia de una norma con
rango de ley para la aplicacién de las previsiones establecidas en las Disposicion Adicional Primera de la Ley
39/2015, con relacién a los PGRI.

De este modo, al disponer, en virtud de la normativa sectorial, de un procedimiento especifico de elaboracion
y aprobacion, cuya base se encuentra en el art. 41.2 del Real Decreto Legislativo 1/2001, y desarrollado en
la norma reglamentaria que transpone directamente al ordenamiento juridico interno, la Directiva 2007/60/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, en la que, como hemos expuesto se
contiene el régimen juridico de las determinaciones y contenido de los PGRI con concretas y especificas
determinaciones en cuanto a su procedimiento de elaboracién fomentando la participacién activa de la
ciudadania y su adecuada coordinacion con los planes hidrolégicos, aquél procedimiento de elaboracién
resulta de aplicacion en virtud de lo dispuesto en la Disposicién Adicional Primera de la Ley 39/2015 que
establece que los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales por razén de la materia que
no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicionales o distintos se regiran,
respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes especiales. En este caso, el amparo legal se encuentra el
citado art. 41.2 del Real Decreto Legislativo 1/2001 en interpretacién sistematica con el art. 9 de la Directiva
2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, y el desarrollo reglamentario de trasposicion de la citada
Directiva comunitaria que contempla el procedimiento de elaboraciéon de los PGRI, art.13 RD 903/2010.

Por todo lo anterior debemos rechazar la nulidad total del RD impugnado al no resultar de aplicacion la
normativa legalmente prevista en la Ley 50/1997 y en la Ley 39/2015 para el ejercicio de la potestad
reglamentaria del Gobierno.
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QUINTO.- Defectos procedimentales por incumplimiento de tramites previstos en el articulo 13 del Real
Decreto 903/2010, de 9 de julio , de evaluacion y gestion de riesgos.

El siguiente motivo impugnatorio esgrimido por la parte recurrente, refiere una relacion de defectos
procedimentales invalidantes, asimismo al amparo del articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, por
la omisién de tramites concretos previstos en la normativa sectorial, en particular, previstos en el articulo 13
del Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, que transpone al ordenamiento interno, la DIRECTIVA 2007/60/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2007 relativa a la evaluacion y gestién de los riesgos
de inundacién.

Refiere los que a continuacion se detallan:

(i) Omision de la autorizacién preceptiva del programa de medidas por parte de las Administraciones
competentes para su ejecucioén (art. 13.1 RD 903/2010).

Sostiene la recurrente que no se ha recabado la aprobacion formal y expresa de las medidas incluidas en el
programa de medidas elaborado por las Administraciones competentes para su aplicacidén con caracter previo
a la aprobacion del PGRI (Estado, Comunidad Auténoma, Entidades Locales y Confederacion Hidrogréfica
del Segura), siendo ello fundamental pues aquel programa condensa actuaciones, incluyendo las medidas
estructurales y no estructurales necesarias para mejorar la proteccién de las personas y bienes.

Ahora bien, una lectura sosegada del citado precepto permite deducir que lo que mandaba es la necesaria
inclusién de los programas de medidas en los PGRI, I6gicamente antes de su aprobacién, con la finalidad de
conseguir "la adecuada coordinacion y compatibilidad entre los mismos" (asi resulta de su parrafo 2), siendo
de la competencia de los organismos de cuenca, el cumplimiento de tal labor de integracion.

Dicho esto y examinado el expediente administrativo al Anejo 2 del PGRI de la Demarcacién Hidrografica (en
adelante DH) del Segura, figuran las tablas elaboradas que incluyen las medidas oportunas proyectadas por
la Administracién General del Estado; administracion autonémica y local.

(if) Omision de incorporacién al expediente administrativo del informe preceptivo de la Comisién Nacional de
Proteccidn Civil.

No obstante, en el expediente administrativo figura certificacién, de fecha 13 de septiembre de 2022, del
Secretario de la Comision Permanente del Consejo Nacional de Proteccion Civil, segun la cual la Comisién ha
informado favorablemente con fecha 14 de septiembre de 2022, el PGRI de la DH del Segura (ciclo 2021-2027)
remitido por la Direccién General del Agua del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico.

Ademas, adjunto al escrito de contestacion a la demanda el Abogado del Estado, se recoge como Doc. 1 la
referida certificacion y el informe emitido, que surte plenos efectos probatorios sin atisbo de indefensién para
la parte actora que ha tenido ocasién en su escrito de conclusiones de efectuar las alegaciones que haya
tenido por oportuno.

(iii) Omision de incorporacién al expediente del informe preceptivo del Consejo Asesor de Medio Ambiente.

Sin embargo, tal como consta en el informe preceptivo que obra al expediente administrativo elaborado por
el Consejo Nacional del Agua, el proyecto de real decreto fue sometido a consulta del Consejo Asesor de
Medio Ambiente (CAMA) de conformidad con el articulo 19 de la Ley 27/2006, de 18 de julio, atendiendo al
componente ambiental que preside en los PGRI, siendo informado favorablemente en su reunién celebrada el
dia 27 de abril de 2022.

(iv) Omision de incorporacion al expediente de la elevacién del proyecto de PGRI por el organismo de cuenca
y del informe de la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios.

Como Doc. 2 de los adjuntos al escrito de contestacion a la demanda -que, reiteramos surte plenos efectos
probatorios, por las razones previamente expuestas- consta una copia del oficio de remisién por el que el
organismo de cuenca en fecha 17/11/2022, remitié sus trabajos al Ministerio para la Transicién Ecoldgica y
el Reto Demografico.

Su texto por elocuente, resulta esclarecedor, resultando del mismo:

"Con fecha 10 de noviembre de 2022 se formula la Declaracién Ambiental Estratégica del Plan Hidrolégico (3er
ciclo) y del Plan de Gestion del Riesgo de Inundacién (20 ciclo) de la Demarcacién hidrografica del Segura.

Segun lo indicado en el articulo 26 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, se ha
procedido a la incorporacion del contenido de dicha declaracion en los documentos definitivos de la Revisién
y actualizacién del Plan de Gestion del Riesgo de Inundacion de la Demarcacion Hidrogréfica del Segura (20
ciclo).
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Dichos documentos se encuentran en el siguiente enlace:
riesgo/plan-de-gestién-del-riesgo-de-inundacién-pgri/"
El indicado enlace fue activo por lo que la recurrente pudo acceder a su contenido.

Lo expuesto y razonado hasta el momento, obliga a rechazar los motivos impugnatorios hasta ahora
examinados.

Pero, es mas, para demostrar que la tramitacion del PGRI observé las previsiones del articulo 13 del RD
903/2010, es obligado enumerar los siguientes documentos que obran al expediente administrativo:

- Resolucion de 10 de noviembre de 2022, de la Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental, por la que
se formula declaracion ambiental estratégica del Plan Hidroldgico (3.er ciclo) y del Plan de Gestién del Riesgo
de inundacién (2.° ciclo) de la Demarcacion Hidrogréfica del Segura del MINISTERIO PARA LA TRANSICION
ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO (Num. 279, 21 de noviembre de 2022).

- Certificacion de 25/04/2022 de la Secretaria General de la Confederacién Hidrografica del Segura y del
Comité de Autoridades Competentes, segun la cual el dia 08/04/2022, se reunié el Comité de Autoridades
Competentes de la Demarcacion Hidrografica del Segura, constituido por los 10 miembros que lo componen
en calidad de miembros titulares o por delegacion de los mismos. De los 10 miembros que componen este
Comité, 9 miembros tenian derecho a voto.

Se comprueba, asimismo, que en el punto dos del orden del dia se incorporé el Informe sobre la "Revisién
y actualizacién del Plan de Gestidn del Riesgo de Inundacion de la Demarcacién Hidrografica del Segura
del segundo ciclo", al amparo de lo dispuesto en el articulo 13 del Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de
evaluacidény gestion de riesgos de inundacién y que, una vez sometido el Informe a la consideracién del Comité
de Autoridades Competentes, el mismo fue informado favorablemente.

- Consta que los PGRI de las demarcaciones hidrograficas del ambito del RD impugnado, junto con sus
programas de medidas, se sometieron a consulta e informacion publica desde el 22 de junio de 2021 al 22 de
septiembre de 2021, todo ello en coordinacidn con los planes hidrolégicos de cuenca y la evaluacién ambiental
estratégica de ambos instrumentos.

- En cuanto a la tramitacion de la norma, de acuerdo con lo establecido en el articulo 26.6 de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre del Gobierno, el proyecto de real decreto aprobatorio fue objeto de informacién y audiencia
publica en la pagina web del Ministerio durante el periodo comprendido entre los dias 18 de abril de 2022 y el
18 de mayo de 2022, sin que se recibieran observaciones.

- A su vez, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13.5 del Real Decreto 903/2010, con fecha 29 de
noviembre de 2022, el proyecto de real decreto se somete a informe del Consejo Nacional del Agua, siendo
que la totalidad de estos datos resultan del Informe preceptivo del Consejo Nacional del Agua que, asimismo,
obra al expediente administrativo.

- En concreto y en relacidn, al PGRI de la DH del Segura, al expediente constan los Anexos que se indican con
los siguientes contenidos:

1.- Anejo 1: Caracterizacion de las Areas De Riesgo Potencial Significativo de Inundacién (ARPSI).
2.- Anejo 2: Descripcion del Programa de Medidas.

3.- Anejo 3: Justificacién de las Medidas Estructurales del Plan Documento consolidado.

4 .- Anejo 4: Resultados de la Informacion Publica y Consultas Documento Consolidado.

5.- Memoria correspondiente a la revisidn y actualizacion del PGRI (2° ciclo).

Es cierto, sin embargo, que no se adjunté "informe de la Comisiéon General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios", extremo que es reconocido por la Administracién demandada. Ahora bien, ni es un tramite
previsto en el articulo 13 del RD 903/2010, ni su falta integra un vicio de nulidad, pudiendo entenderse que la
aprobacién posterior del Real Decreto impugnado por el Consejo de Ministros, habria convalidado un eventual
vicio de procedimiento.

En definitiva y por lo expuesto y razonado hasta el momento, el presente motivo serd rechazado.

SEXTO.- Sobre la infracciéon de la Directiva 2007/60/CE y de las normas internas de transposicion por haberse
aprobado el PGRI antes que los mapas de peligrosidad por inundaciones y los mapas de riesgo de inundacién.

La mercantil recurrente sustenta el presente motivo impugnatorio en que el PGRI se habria aprobado antes de
ser elaborados y aprobados los mapas de peligrosidad por inundaciones y los mapas de riesgo de inundacién,
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por lo que el PGRI no habria tenido en cuenta su contenido, siendo como es informacién fundamental asi
calificada en el articulo 10.4 del Real Decreto 903/2010 en que se basaran los PGRI.

La AGE aporta Doc.3 con escrito de contestacidn consistente en una certificacion de la Secretaria General de
la CH del Segura y del Comité de Autoridades Competentes de la DH del Segura, segun la cual, en la reunién
del Comité de Autoridades Competentes del dia 12/02/2020, se incorporé en el orden del dia el informe del
resultado de la revision y actualizacion de los Mapas de Peligrosidad y Riesgo de Inundacion de segundo ciclo,
tras la consulta publica (aptado 2, art. 10 RD 903/2010) y que fue informado favorablemente, con expresa
mencién a que de este modo se tiene por cumplimentado este trdmite, para continuar con el procedimiento
de revision y actualizacion de los Mapas de Peligrosidad y Riesgo de Inundacién (MAPRI) de la Demarcacién
Hidrografica del Segura.

Ahora bien, la AGE admite abiertamente que no existié acto formal de aprobacién, siendo asi que, en aquel
momento, no era exigible una resolucién formal sobre la cartografia de zonas inundables que fue impuesta sin
embargo, con la modificacion del RDPH por el Real Decreto 665/2023, de 18 de julio -articulo 14 ter-, prevision
que entrd en vigor el dia 20/09/2023, es decir, tras la aprobacion de la revisidon del PGRI correspondiente al
2° ciclo de la Directiva.

Aun siendo esto asi, la conclusién que obtiene la actora cuando sostiene que se ha ignorado la informacién
cartografica es errénea. Si se examina la memoria, consta un apartado 5.5.5 "caracterizacion de la peligrosidad
y riesgo de los ARPSI de origen fluvial", que contiene un resumen de los resultados de los diversos mapas
indicados y, ademas, en el citado Anejo 1, se describe en detalle los subtramos en particular y las ARPSI en
concreto.

Es cierto, que la Administracion demandada, reconoce en relacién con la revision de la cartografia de las Zonas
de Flujo Preferente (ZFP-definidas en el articulo 9.2 RGDH), que se ha realizado de manera simultanea a las
dltimas fases de elaboracion del PGRI; en concreto, la ZFP de diversos tramos de ARPSIs - Areas de Riesgo
Potencial Significativo de Inundacion- (n°® 9; 10; 11; 12; 16 y 17). Lo cierto y admitido por la Administracion
General del Estado es que no era el procedimiento de revisién y actualizacion de la cartografia previa al PGRI
la que se mantenia en tramite, sino la revisién del concreto aspecto relativo a la ZFP de los tramos de ARPSiIs,
arriba indicados.

No obstante ello, la alegacién de la actora es apodictica porque se limita a afirmar que los MAPRIs se han
elaborado posteriormente a la aprobacién del PGRI, pero no precisa, ni explica cémo y por qué razones el PGRI
contradice aquellos.

Es de resefar que, que la cartografia de tales ZFP ha sido informada favorablemente por el CAC, con fecha 13
de noviembre de 2023 y el Presidente de la CH del Segura ha resuelto la aprobacion del expediente y tras su
remision al Ministerio de Transicion Ecoldgica, se ha publicado y ha quedado integrada en el Sistema Nacional
de Cartografia de Zonas Inundables, pudiendo la actora acceder a través del enlace que se proporciona.

En conclusion, debe desestimarse el motivo impugnatorio por no concurrir vicio de nulidad radical al quedar
acreditado que los mapas de peligrosidad y de riesgo de inundacidn -es decir, la cartografia de la zonas
inundables- y la informacién que proporcionan, como fuente de informacidén principal segun la Directiva
2007/60/CE y el propio Real Decreto 903/2010, constaban elaborados.

A este respecto cabe recordar que los presupuestos formales para la aprobacién de los reglamentos han de
interpretarse con un criterio finalista, al objeto de no incurrir en un excesivo formalismo, desconociendo que
el procedimiento no tiene una finalidad en si mismo considerado, sino en cuanto es garantia de que en la
aprobacién del reglamento se han salvaguardado todos los intereses afectados, en especial, los propios de la
potestad reglamentaria de la que es titular la administracion que la aprueba.

SEPTIMO.- Sobre la falta o insuficiencia de motivacién, en particular en la delimitacién de las Zonas de Flujo
Preferente (ZFP).

El motivo impugnatorio es empleado para integrar el fondo controvertido. Toma por fundamento que los
MAPRISs, en contra de lo exigido por la Directiva 2007/60/CE, omiten la "referencia a las inundaciones histdricas
y su prospectiva". Se remite la recurrente -y asi lo reproduce en el escrito rector- a las alegaciones presentadas
en el trdmite de informacién publica y audiencia a los ciudadanos (las cuales incluian un informe pericial de
caracter técnico), que se acompafia como DOC. N° 1 de la demanda.

Reconoce que la Administracion goza de discrecionalidad técnica a la hora de elaborar la cartografia de
inundabilidad, si bien en un ejercicio de control de la misma, reprocha el incumplimiento de su obligacion de
analizar las inundaciones histéricas y su prospectiva y la existencia de discrepancias graves con la cartografia
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de inundabilidad elaborada por la CH del Segura, segun el dictamen del perito de parte, con la consecuencia
asociada del incumplimiento del articulo 4 de la Directiva 2007/60/CE.

De aqui deduce la actora, el incumplimiento del deber de motivar la probabilidad de repeticion de inundaciones,
no habiéndose tenido, ademads, en cuenta las obras de infraestructura hidraulica realizadas con posterioridad
a la tomada como referencia, para evitarlas.

Asimismo y con base en aquel informe técnico, denuncia que no se especifica el método de calculo del
modelo hidrolégico, lo que hace imposible evaluar la metodologia real empleada para obtener las condiciones
hidrologicas de calculo, factor principal y fundamental del cual parten otros resultados posteriores, con
la consecuencia de desconocer la motivacién determinante del uso asignado a sus terrenos, privado
injustificadamente de la informacidn técnica y de los elementos de juicio necesarios para poder discutir tanto
en la fase de consulta publica, como después en via judicial la delimitacién de la ZFP que se ha llevado a cabo,
sin que por ello puedan fundamentar su discrepancia en cuanto a la inclusién o no de sus terrenos, parcelas o
propiedades inmuebles en las dreas cuyos usos se encuentran afectados por la delimitacion de la ZFP.

Alega la actora que de su informe pericial se inducen los siguientes errores en la elaboracién de la cartografia:
los datos oficiales tenidos en cuenta no contemplan obras de transformacién urbanistica, puntuales y
temporales que inciden en el comportamiento futuro de una inundacién; no se ha acudido a la consulta de la
informacion técnica y datos cartograficos disponibles mas recientes y el método empleado -que califica en
algunos casos de desconocido- no garantiza una buena medicion de los calados como elemento esencial para
determinar la ZFP segun la Directiva.

Ahora bien, es de recordar -siguiendo lo previsto en la Directica 2007/ 60/CE- que existe un sistema de trabajo
en fases consecutivas, cada una basada en la anterior, consistiendo la primera en la realizacién de la Evaluacién
Preliminar de Riesgo de Inundacién (EPRI) cuya finalidad es la identificacion de las areas de riesgo potencial
significativo de inundacion (ARPSI).

La referencia a las inundaciones histéricas, forma parte de esta primera fase mas no del contenido propio
de la cartografia en la que se incluyen los MAPRIs, segun resulta del articulo 4.2, letra b) de la Directiva y del
articulo 6, letra b) del RD 903/2010.

Examinado el expediente administrativo, se comprueba que en la EPRI (Paginas 37-107 del "documento final"
de la Memoria consolidada), se contiene un referencia y andlisis detallado de aquellas inundaciones histoéricas,
al mes de diciembre de 2018.

En una segunda fase, se caracteriza el riesgo y la peligrosidad, esto es, el potencial impacto de la inundacion
en las zonas con mayor riesgo de inundacién y se materializa la informacién en los mapas de peligrosidad y
riesgo de inundacion.

La metodologia empleada en la elaboracién de los mapas consta en el apartado 4, del documento I: memoria
y anexos. Explica que se han elaborado de acuerdo con la "Guia Metodolégica para el desarrollo del Sistema
Nacional de Cartografia de Zonas Inundables", que contiene recomendaciones técnicas para la determinacion
del DPH y las zonas inundables segun lo previsto en el RDPH y el RD 903/2010.

Asimismo, consta que la informacion relativa a la cartografia de inundabilidad elaborada en cumplimiento
de la Directiva 2007/60/CE, parte de consulta publica llevada a cabo en fecha 26/04/2014 (primer ciclo) y
01/08/2019 (segundo ciclo), exponiendo la extensidn de las zonas inundables para los periodos de T10; T100
y T500 afios, con mapas de calados que segun afirma el expediente administrativo, estan vigentes.

Esta cartografia fue resultado de un triple analisis geomorfoldgico, hidrolégico e hidraulico, en funcién de lo
recopilado por referencia a inundaciones histéricas.

De otro lado, conocida la funcién actual de los MAPRIs, es decir, ser un reflejo de la realidad existente al
momento de su elaboraciéon (recordar con la STS de 10-06-2019; RC 477/2017), parece inviable que anticipen
transformaciones de una realidad futura, habida cuenta que los cambios futuros proyectados son inciertos, no
solo sobre la circunstancia de que lleguen a producirse sino sobre cuando tendran lugar.

Sobre el reproche de que se debieron tomar en consideracién, ademas de la informacién oficial e histérica, los
informes aportados por los particulares durante la fase de consulta publica lo que hubiera permitido utilizar
la mejor y mas reciente fuente de informacion, lo cierto es que en el desarrollo de tal alegato impugnatorio,
se limita a hacer una referencia al informe pericial por ella aportado, constrefiido a los inmuebles de su
propiedad, debiendo recordar al respecto que las discrepancias de esta naturaleza se deben hacer valer en el
procedimiento de elaboracién de la cartografia.

No constando que la recurrente procediera en tal sentido, el motivo impugnatorio debe ser rechazado.
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OCTAVO.- Sobre la infraccion de la jurisprudencia del TJUE sobre el control de las decisiones discrecionales
medioambientales.

El presente motivo estd relacionado con el anterior y en particular, con la denuncia de que la Administracion
demandada ha desconocido los informes técnicos mas recientes al pretender actualizar y modificar los mapas
de ZFP sin utilizar la informacién técnica mas rigurosa, completa y préxima disponible desde el punto de
vista temporal, considerando la actora que con ello se ha vulnerado la jurisprudencia del TJUE dictadas en
relacién con Directivas de contenido ambiental, que tienen un componente de discrecionalidad técnica y en
consecuencia, con remision a informes técnicos que avalen y justifiquen la decision adoptada, entre las varias
posibles, habida cuenta que el comportamiento de las aguas fluviales, costeras ante el fenémeno del cambio
climatico, determina que la discrecionalidad técnica ambiental, se muestre como una disciplina cambiante.
Se limita a citar las SSTJCE Sala 223, S 23-9-2004, n° C-280/2002; 23-3-2006, n° C- 209/2004; 13-7-2006, n°
C-191/2005; y 28-6-2007, n® C-235/2004.

Tal como anticipamos, el motivo impugnatorio coincide sustantivamente con el anterior si bien que bajo una
rubrica diversa, encubriendo que el informe pericial aportado al expediente y ahora con la demanda, no se haya
tenido en cuenta, lo que supone un aserto equivocado ya que, en buena Idgica, fue objeto de valoracién en
conjunto con otros informes y antecedentes que fueron compilados, durante la tramitacién del procedimiento.

Lo anterior, sin perjuicio de que, si uno de los objetivos que describe el articulo 11, apartado 4 del Real
Decreto 903/2010, para los PGRI, es literalmente, abarcar "todos los aspectos de la gestion del riesgo de
inundacion, centrandose en la prevencion, proteccion y preparacion, incluidos la prevision de inundaciones y los
sistemas de alerta temprana, y teniendo en cuenta las caracteristicas de la cuenca o subcuenca hidrografica
considerada. Los planes de gestion del riesgo de inundacién podran incluir, asimismo, la promocién de
practicas de uso sostenible del suelo, medidas para la restauracion hidrolégico-agroforestal de las cuencas, la
mejora de la retencion de aguas y la inundacion controlada de determinadas zonas en caso de inundacion.”, se
ofrece (til a tal fin, considerar la aplicacién del principio de precaucién de la gestion del riesgo, en prevencion
de que, adoptada una politica determinada que pudiere afectar al medio ambiento, se recabaran otros informes
técnicos de toda indole que corrigieran la desviacion.

Es obligado en consecuencia, asimismo rechazar el actual motivo impugnatorio y con ello, la desestimacion
del presente recurso.

NOVENO.- Conclusiones y costas.

Rechazadas todas las alegaciones de la parte actora, procede la desestimacién del recurso contencioso-
administrativo interpuesto frente Real Decreto 26/2023, de 17 de enero, por el que se aprueba la revision
y actualizacion de los planes de gestién del riesgo de inundacién de las demarcaciones hidrograficas del
Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Segura, Jucar y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrograficas
del Mifo-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla (BOE n° 15, de 18 de enero de 2023).

Y, en virtud de lo previsto en el articulo 139 LJCA, procede imponer las costas a la parte demandante, si bien la
Sala, atendiendo a las circunstancias concurrentes en el caso, establece que el importe maximo a satisfacer
al respecto a la Administracion demandada por todos los conceptos seré de cuatro mil euros (4.000 euros),
para la Administracion del Estado, mas el IVA correspondiente, si procediere.

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 ndm. 326/2023, interpuesto por la
representacion procesal de EMASA EMPRESA CONSTRUCTORA, S.A,, frente al Real Decreto 26/2023,de 17 de
enero, por el que se aprueba la revision y actualizacion de los planes de gestidn del riesgo de inundacion de
las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Segura, Jucar y de la parte espafiola
de las demarcaciones hidrogréficas del Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y Melilla (BOE n° 15, de
18 de enero de 2023).

SEGUNDO.- Imponer las costas a la mercantil recurrente en los términos establecidos en el Fundamento de
Derecho correlativo de esta sentencia.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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