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CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. F.G. JACOBS '
presentadas el 8 de mayo de 1991 *

Serior Presidente,
Sestores Jueces,

1. En el presente asunto se solicita al Tribu-
nal de Justicia que declare que la Republica
Federal de Alemania no ha aplicado ni cum-
plido integramente dos Directivas: la Direc-
tiva 75/440/CEE del Consejo, de 16 de ju-
nio de 1975, relativa a la calidad requerida
para las aguas superficiales destinadas a la
produccién de agua potable en los Estados
miembros (DO L 194, p. 26; EE 15/01,
p- 123), v la Directiva 79/869/CEE del
Consejo, de 9 de octubre de 1979, relativa a
los métodos de medicion y a la frecuencia
de los muestreos y del analisis de dichas
aguas (DO L 271, p. 44; EE 15/02,
p. 146). En lo sucesivo, haré referencia a las
citadas Directivas como «Directiva sobre ca-
lidad» y «Directiva sobre muestreos», res-
pectivamente, ¥ en conjunto como «las Di-
rectivas».. El plazo para la aplicacion de las
Directivas expir6 el 18 de junio de 1977 y el
11 de octubre de 1981, respectivamente.

2. Los principales objetivos de la Directiva
sobre calidad consisten en la reduccion de la
contaminacién de las aguas superficiales
destinadas a ser utilizadas como agua pota-
ble y su proteccién frente a una ulterior de-
gradacion, asi como la proteccién de la sa-
lud pablica mediante el control de la calidad
del agua y de su depuracion. La Directiva
armoniza los valores que deben fijarse y

*# Lengua original: inglés.
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mantenerse para estas aguas y dispone el es-

tablecimiento por parte ‘de los Estados
miembros de programas nacionalés para su

.mejora. La Directiva sobre muestreos define

a continuacién més especificamente los mé-
todos y frecuencias de muestreo y analisis
para el control de la calidad del agua.

3. La Comisi6n entablé el presente procedi-
miento basandose en cuatro motivos: 1) in-
cumplimiento de la obligacién de clasificar
el agua en las wes categorias definidas por
la Directiva sobre calidad; 2) ‘incumpli-
miento de las obligaciones de fijar y mante-
ner los niveles de calidad de las aguas asi

clasificadas; 3) no establecimiento de un

plan de accién para la mejora del agua y no
comunicacién del mismo, ni de cualquier
mejora lograda, a la Comisién; 4) falta de
comunicacién a la Comisién de la informa-
cién requerida por el apartado 1 del articulo
8 de la Directiva sobre muestreos. Serd con-
veniente analizar uno a uno estos cuatro
puntos.

a) Falta de clasificacion del agua

4. La primera frase del articulo 2 de la Di-
rectiva sobre calidad establece:
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«Con arreglo a la presente Directiva, las
aguas superficiales se subdividen en tres
grupos de valores limite, A1, A2 y A3, que
corresponden a los procesos de tratamiento
tipo adecuados que se indican en el
Anexo L»

Asi, el Anexo I define tres tipos de trata-
miento para la transformacion de cada cate-
goria de agua en potable. Por e¢jemplo, a la
categoria Al corresponden métodos de
«tratamiento fisico simple y desinfeccion»,
mientras que los métodos de la categoria A2
incluyen «tratamiento fisico normal, trata-
miento quimico y desinfeccidn», y los de la
categoria A3, métodos de tratamiento y de-
sinfeccién «intensivos» y «afino». A conti-
nuacién, la segunda frase del articulo 2 es-
tablece:

«Estos grupos corresponden a tres calidades
diferentes de aguas superficiales cuyas ca-
racteristicas fisicas, quimicas y microbiologi-
cas se indican en el cuadro que figura en el
Anexo IlL.»

El Anexo II especifica, para cada uno de es-
tos grupos o categorias, la serie de valores a
los que debe ajustarse el agua, en relacién
con cada una de las diferentes caracteristi-
cas o «pardmetros». Por tanto, con arreglo a
estos valores, el Anexo II define tres calida-
des diferentes de agua, que van desde la Al
(la mas pura) a la A3 (la mis contaminada).
Segtin el apartado 3 del articulo 4, las aguas
que no alcancen los valores minimos corres-
pondientes a la categoria A3 sélo podrin

utilizarse para la produccién de agua pota-
ble en circunstancias excepcionales.

5. Creo que de la redaccién del Anexo Il 'y
del apartado 3 del articulo 4 se desprende
con claridad que estos niveles de calidad se
refieren a las caracteristicas del agua desti-
nada a la produccién de agua potable, no al
agua que ya ha sido extraida y a la cual se
ha aplicado un tratamiento de depuracion.
La version inglesa del articulo 1 es confusa
a este respecto y la version francesa, quizi
ambigua. Por el contrario, la version ale-
mana del articulo 1 no es ambigua y es, en
mi opinibn, correcta. '

6. La divisién del agua en categorias es fun-
damental en ambas Directivas. A menos que
se haya llevado a cabo, un Estado miembro
no podra fijar los valores de los parametros
aplicables a cada punto de toma de mues-
tras, como establece el articulo 3 de la Di-
rectiva sobre calidad, ni definir un plan de
accién para el saneamiento de las aguas
como establece el apartado 2 del articulo 4.
Tampoco se hallara en situacién de cumplir
el articulo 6 y el Anexo II de la Directiva
sobre muestreos (que establece, en relacién
con las tres categorias, la frecuencia minima
anual de los muestreos y los andlisis). Por
otra parte, no es evidente en modo alguno
que el articulo 2 dé lugar, en si mismo, a
una obligacién auténoma de cada Estado
miembro de clasificar las aguas superficiales.

7. La Comisi6én alega que la divisién en ca-
tegorias a la que alude el articulo 2 no se ha
llevado a cabo de manera completa y vincu-
lante. No considera suficiente una declara-
cién como la efectuada por el Gobierno ale-
man en su respuesta al dictamen motivado
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de la Comisién de 20 de junio de 1988, en
el sentido de que «todas las aguas de Baden-
Wiirttemberg que se utilizan para el sumi-
nistro de agua potable corresponden a la ca-
tegorfa Al». Lo que la Comisién exige es
que se efectie una clasificacién concreta
para cada «punto de toma» (punto en el que
se extrae agua) y esto sélo se ha hecho, se-
gtn la Comisién, en Baviera, en Renania-
Palatinado y en.Schleswig-Holstein.

8. El Gobierno aleman alega ‘que, en cual-
quier caso, lo que se requiere es una clasifi-
cacion del agua, y no de cada uno de los
puntos de toma. Todas las aguas extraidas
para su utilizacién como agua potable han
sido clasificadas, segn dicho Gobierno, en
una de las categorias Al, A2 o A3 por las
autoridades regionales competentes. Las in-
vestigaciones que, en el momento en que la
Comision interpuso el recurso, se estaban
aln realizando en algunos lugares (especial-
mente en Renania del Norte-Westfalia) se
realizaban para determinar la fuente de con-
taminacion y no la calidad. del agua. Entre-
tanto, dichas investigaciones han finalizado.

9. En mi opinién, el primer motivo del re-
curso de la Comisién carece de fundamento
en la medida en que implica que el articulo
2 genera una obligacién auténoma de clasi-
ficar el agua, distinta del resto de las obliga-
ciones impuestas por las Directivas. Sin em-
bargo, es dificil entender cémo el articulo 2
podria crear tal obligacién auténoma. Por
tanto, es significativo que en este primer
motivo la Comisién se refiera a la obliga-
cién de clasificar el agua en cada punto de
toma. No obstante, como el Gobierno ale-
mén sefiala, es el apartado 1 del articulo 3
el que impone una obligacién «para todos
“los puntos de toma, o para cada uno de
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ellos»: en el articulo 2 no se mencionan los
puntos de toma de muestras. Por supuesto,
si_el articulo 2 efectivamente creara una
obligacién auténoma de clasificar el agua,
sin duda estaria justificado que la Comisién
sostuviera que tal obligacién podia no siem-
pre referirse a extensiones completas de
agua, como contraposicidn a puntos de
toma individuales, puesto que es evidente
que el agua puede ser de distinta calidad en
diferentes puntos. Por ejemplo, no hay ra-
z6n para suponer que el agua tomada de
dos puntos de un mismo rio deba ser nece-
sariamente de la misma categoria, ya que
puede existir una fuente de contaminacién
entre ambos. En mi opinién, esto simple-
mente demuestra que el articulo 2 no im-
poné en si mismo obligacién alguna de ‘cla-
sificar el agua.

10. En efecto, lo que el articulo 2 hace es
definir las tres categorias de agua, Al, A2y
A3 con arreglo a los métodos adecuados de
depuracion. En otras palabras, el propio ar-
ticulo 2 realiza la clasificacion, definiendo el
agua con arreglo a los métodos de trata-
miento tipo descritos en el Anexo I: no
exige a los Estados miembros que empren-
dan una tarea independiente de clasifica-
cién. Por tanto, si el articulo 2 genera al-
guna obligacion, es la de no aplicar a una
determinada categoria de agua potable el
método de tratamiento equivocado, por
ejemplo un método adecuado tnicamente
para aguas qué alcancen niveles de pureza
més elevados. : : )

11. Hasta la celebracién de la vista, la Co-
misién no alegé que se hubiera aplicado al
agua un tratamiento inadecuado en este
sentido. La imputacién realizada por la Co-



COMISION / ALEMANIA

misi6n en su escrito de requerimiento y nue-
vamente en su dictamen motivado y en el
recurso consistia en que la Reptblica Fede-
ral de Alemania no habia clasificado sus
aguas, ni habia comunicado los resultados
de tal clasificacién a la Comisién. Durante
la vista, la Comisién plante6 la cuestién de
qué tratamiento se habia aplicado al agua
para la que se habian fijado valores A2 en
relacién con algunos parimetros, y valores
A1 en relacién con otros.

12. Del articulo 3 se desprende que un va-
lor establecido en el Anexo II para agua de
la categoria A2 no puede fijarse para agua
clasificada como Al (véase, infra, el punto
15). Un Estado miembro que actuara asi, in-
cumpliria claramente su obligacién con-
forme al articulo 3. Supongamos, por otra
parte, que un Estado miembro clasifica en la
categoria A2 aguas a las que se ha aplicado
un tratamiento de depuracién correspon-
diente a la categoria Al (de manera que re-
clama el derecho a fijar valores A2 con-
forme al articulo 3). En mi opinién, esto no
estaria permitido por la Directiva: pero el
error consistiria en aplicar a aguas que s6lo
alcanzan niveles de calidad A2 un método
insuficiente de depuracién (en concreto, un
método valido exclusivamente para la cate-
goria de agua Al); y hay que sefialar que el
segundo considerando de la Directiva se re-
fiere a la necesidad de un control «de las
aguas superficiales destinadas a la produc-
cién de agua potable, asi como de su depura-
cion» (el subrayado es mio). El error no
consistiria en una incorrecta clasificacién del
agua, puesto que, si s6lo alcanza niveles A2,
estd correctamente clasificada como A2. Si,
por el contrario, realmente alcanza niveles
Al, y se han fijado los valores con arreglo a
ello segtn el articulo 3, su clasificacién en la
categorfa A2 careceria de relevancia y en mi
opinién no tendrfa consecuencias legales.

13. Ahora bien, en su escrito de requeri-
miento, la Comisién podria haber planteado
la cuestién de si en Alemania se habia apli-
cado a las aguas, en todos los casos, el mé-
todo de tratamiento adecuado con arreglo a
la obligaci6n, derivada del articulo 2 de la
Directiva, de aplicar al agua el método de
tratamiento correspondiente a su nivel de
calidad. Sin embargo, en tal ocasién, plan-
te6 una cuestién diferente, que es dificil de
distinguir del segundo motivo del recurso.
Durante la vista, la Comisién confirmé que,
en su opinién, el articulo 2 imponia una
obligacién auténoma de clasificar el agua
mediante una decision formal con efectos
legales independientes, a pesar de que reco-
nocié que las obligaciones impuestas por el
articulo 2 y el articulo 3 estaban estrecha-
mente relacionadas.

14. En mi opinién, no resulta en modo al-
guno claro qué acto formal distinto del acto
de fijar los valores aplicables conforme al
apartado 1 del articulo 3 seria necesario
para cumplir tal obligacién de clasificacién.
Al seleccionar un método de depuracion, es
obvio que el Estado miembro habri clasifi-
cado el agua que ha de tratar. Ahora bien, si
se ha sometido el agua a un tratamiento Al,
los niveles de calidad que ha de cumplir son
los establecidos para el agua de la categoria
Al. Si se requiere un acto formal de clasifi-
cacién, ha de considerarse mas bien como
un paso previo a la fijacién de los valores
con arreglo al articulo 3. En lo que respecta
al articulo 2, no me parece que la Comisién
haya demostrado el incumplimiento de una
obligacién auténoma impuesta por dicho ar-
ticulo.
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b) Falta de fijacién y de mantenimiento de
los wvalores

15. El apartado 1 del articulo 3 de la Direc-
tiva sobre calidad establece:

«Los Estados miembros fijardn para todos
los puntos de toma de muestras, o para cada
uno de ellos, los valores' aplicables de las
“aguas superficiales en lo que se refiere a los
pardmetros indicados en el Anexo II

[...]»

Estos valores han de fijarse dentro de los
margenes establecidos en el Anexo II. La
columna de valores «I» supone el nivel mi-
nimo que un Estado miembro ha de fijar
para una determinada categoria de agua
(por ejemplo, no mas de 0,05 mg/l de arsé-
nico para la categoria A1). La columna de
valores «G» especifica los niveles que los Es-
tados miembros deben intentar alcanzar (en
el mismo ejemplo, no mas de 0,01 mg/l de
arsénico).

16. Del apartado 4 del articulo 5 de la Di-
rectiva se desprende que un «purito de toma
de muestras» es cualquier lugar de donde se
extraigan aguas superficiales antes de en-
viarlas al tratamiento de depuracién. La ver-
sion inglesa de la Directiva utiliza el mismo
término («sampling point») para referirse a
la vez a los puntos para los que se fijan los
valores, conforme al apartado 1 del articulo
3,y a los puntos en los que se toman mues-
tras para comprobar si el agua se ajusta a
dichos, valores (apartado 1 del articulo 5).

La versién francesa, como la alemana, uti-

liza dos términos diferentes: «point de pré-
levement» para «punto de toma de mues-
tras» en el apartado 1 del articulo 3, y «lieu
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d’extraction» para «lugar de extraccién» en
el articulo 5 (en aleman: «Entnahmestelle» y
«Schopfstelle», respectivamente). No obs-
tante, el apartado 4 del articulo 5 demuestra
que estas expresiones poseen el mismo signi-
ficado como, en realidad, debe ser si las
operaciones de muestreo descritas en el ar-
ticulo 5 quieren cumplir su objetivo.

17. El apartado 1 del articulo 4 establece: -

«Los Estados miembros adoptarin las dispo-
siciones necesarias para que las aguas super-
ficiales sean conformes con los valores esta-
blecidos en virtud del articulo 3. Al mismo
tiempo, cada Estado miembro aplicari la
presente Directiva a las aguas nacionales y a
las que atraviesan las fronteras.»

18. Segtn la Comisién, de la informacién
aportada por el Gobierno alemén no se des-
prende que se hayan fijado valores para
cada punto de toma de muestras, con arre-
glo al articulo 3 de la Directiva sobre cali-
dad. Como méaximo, se ha hecho con re-
traso en el Land de Schleswig-Holstein (con
posterioridad a. diciembre de 1988). El Go-
bierno aleman replicé que los -diferentes
Linder habian adoptado las medidas nece-
sarias de diferentes modos, pero siempre
dentro del marco de la «Wasserhaushaltsge- -
setz» (WHG), la Ley sobre gestién de las
aguas. Sefial6 que segtin el articulo 7 de la
WHG (interpretado conjuntamente con su
articulo 2) sélo se permite la utilizacién del
agua para un fin concreto mediante licencia
(«Erlaubnis»). Parece que las licencias de
extraccién de agua para uso publico como
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agua potable son expedidas por las autori-
dades locales competentes de los distintos
Linder. El Gobierno aleman afirmé que,
puesto que tales licencias se habfan supedi-
tado en todos los casos al requisito de que
las aguas cumplieran con los niveles mini-
mos fijados por dichas autoridades, con
arreglo al Anexo II de la Directiva sobre ca-
lidad, se habia aplicado correctamente el ar-
ticulo 3 y el apartado 1 del articulo 4 de la
Directiva.

19. Por tanto, el razonamiento del Go-
bierno alemin parece desarrollarse del si-
guiente modo: la WHG concede a las auto-
ridades administrativas competentes la facul-
tad discrecional de otorgar, denegar o revo-
car las licencias para la utilizacion del agua,
y sus articulos 4 y 5 la de imponer las con-
diciones y requisitos para tal utilizacion. Di-
cho Gobierno sefiala que se han adoptado
medidas para garantizar que toda licencia
que se otorgue cumpla los requisitos y con-
diciones correspondientes. Al menos en al-
gunos casos, estas medidas consisten en ins-
trucciones vinculantes dirigidas a las autori-
dades locales competentes por (por ejemplo)
el correspondiente Ministro del Land afec-
tado. Suponiendo que una licencia imponga
requisitos relativos a los niveles minimos es-
tablecidos con arreglo al Anexo II de la Di-
rectiva sobre calidad, si el agua no alcanza
dichos niveles, el titular de la licencia que
continte utilizando el agua estard incum-
pliendo los requisitos de la misma, infrin-
giendo, asi, el articulo 2 de la WHG o, al
menos, su licencia sera susceptible de revo-
cacion. Por consiguiente, las licencias son
los instrumentos mediante los cuales se fijan
y mantienen los valores adecuados y las Di-
rectivas se aplican en Alemania en virtud de
la eficacia conjunta de la legislacion marco
de la WHG, por una parte, y del estableci-

miento de requisitos para la obtencién de li-
cencias, por otra.

20. Esta argumentacidn plantea dos cuestio-
nes, una de principio y otra factica. La pri-
mera es: hasta qué punto puede un Estado
miembro hacer depender de medidas admi-
nistrativas de esta naturaleza la aplicacion
de una Directiva. La segunda cuestion es si,
suponiendo que este método de aplicacién
sea, en principio, aceptable, se han adop-
tado, de hecho, todas las medidas necesa-
rias. Hay que destacar que se trata aqui de
dos tipos de medidas administrativas: los re-
quisitos impuestos a las empresas concesio-
narias de aguas por las autoridades que
otorgan la concesién, y las instrucciones di-
rigidas a estas autoridades competentes por
una autoridad central del Land afectado.

21. Segtn la Comisién, al no ser normas ju-
ridicas, no puede considerarse que las ins-
trucciones administrativas lleven efectiva-
mente a cabo la adaptacién del ordena-
miento juridico interno de un Estado miem-
bro a las normas de una Directiva. En con-
creto, tales medidas carecen de la necesaria
eficacia juridica frente a terceros, por ejem-
plo personas distintas de las autoridades y
de las empresas concesionarias de agua
afectadas. La Comision sefiala que, atin en
los casos en que las instrucciones adoptaron
la forma de circulares ministeriales publica-
das, vinculantes para el destinatario, éstas
no son suficientes. Parece que la objecion
que la Comisién plantea consiste en que no
esta claro si un tercero podria atacar la ac-
tuacién de la autoridad concedente contra-
ria a las instrucciones ministeriales, o bien la
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de la empresa concesionaria de aguas que
incumpliera los requisitos de la licencia. Sin
embargo, sefiala la Comisién, ha de inter-
pretarse que las Directivas exigen la crea-
cion de derechos en favor de los ciudada-
nos, asi como el establecimiento de obliga-
ciones para las autoridades pablicas.

22. Segin el Gobierno alemin, las miedidas
administrativas para la aplicacion del ar-
ticulo 3 adoptan una de dos formas, depen-
diendo del Land afectado. En algunos casos
—por ejemplo en Baviera— se publicaron
anuncios ministeriales que comunicaban las
exigencias de la Directiva a las autoridades
concedentes afectadas. En otros casos, pa-
rece que las Gnicas medidas adoptadas fue-
ron decisiones individuales dirigidas a em-
presas concesionarias de aguas por las auto-
ridades competentes en materia de conce-
sion de licencias. Se afirma que, en cual-
quiera de estos casos, las medidas adoptadas
cumplen los requisitos de seguridad juridica
y claridad. Puesto que ninguna de las Direc-
tivas afecta a la relacién entre el Estado v el
ciudadano, se afirma que es suficiente con
que las autoridades concedentes estén vincu-
ladas por sus instrucciones y que las empre-
sas concesionarias de aguas estén a su vez
vinculadas por los requisitos relativos a las
licencias, sin que exista necesidad alguna de
crear derechos u obligaciones en favor de
terceros. :

23. A continuacion, trataré en primer lugar
la cuestion de cémo ha de aplicarse, en
principio, una Directiva, y, después, anali-
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zaré las medidas adoptadas por el Gobierno
aleman. o

24, En primer lugar, hay que sefialar que no
existe regla fija que exija la adopcién de una
disposicién legal para la aplicacién de una
Directiva. Como el Tribunal de Justicia
afirmé en la sentencia de 23 de mayo de
1985, Comisién/Alemania (29/84, Rec.
p. 1661):

«De esta norma [apartado 3 del articulo 189
del Tratado] se desprende que la ejecucién
de una Directiva no exige necesariamente
una accion legislativa en cada Estado miem-
bro. En concreto, la existencia de principios
generales de Derecho constitucional o ad-
ministrativo pueden hacer superflua la eje-
cucién mediante legislacion especifica siem-
pre que, no obstante, dichos principios ga-
ranticen que las autoridades nacionales apli-
cardn efectivamente la Directiva en su tota-
lidad y que, cuando la Directiva tenga por
objeto la creacién de derechos para los par-
ticulares, la situacién juridica derivada de
estos principios sea suficientemente precisa y
clara y se informe plenamente a los benefi-
ciarios de sus derechos y, llegado .l caso, se
les conceda la posibilidad de hacer uso de
ellos ante los Tribunales nacionales» (¢traduc-
cién provisional; apartado 23 de la senten-
cia; véase también la sentencia de 15 de
marzo de 1990, Comisién/Paises Bajos,
C-339/87, Rec. p. 1-851, apartados 6 a 8).

En el asunto 29/84, Comisién/Alemania, la
Directiva afectada exigfa a los Estados
miembros el reconocimiento de los titulos
de enfermeria obtenidos en .otros Estados
miembros y, por consiguiente, estaba claro
que el propésito de la Directiva era crear
derechos en favor de los particulares, en
concreto de los enfermeros que desearan ver
sus titulos reconocidos con el fin de poder
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trabajar en Alemania. Por consiguiente, no
se permiti6 al Gobierno aleman alegar una
préctica administrativa establecida y cons-
tante de reconocimiento de diplomas, de-
bido a que ésta no creaba una situacién que
fuera «suficientemente precisa, clara y trans-
parente para que los nacionales de otros Es-
tados miembros puedan conocer sus dere-
chos y hacer uso de los mismos» (traduccion
provisional; apartado 28 de la sentencia).

25. Owros asuntos en los que las medidas
administrativas se consideraron insuficientes
se referfan a Directivas de armonizacién de
las normas técnicas, o de los requisitos de
autorizacién, en beneficio de los comercian-
tes: véanse las sentencias de 6 de mayo de
1980, Comisién/Bélgica (102/79, Rec.
p. 1473), y de 15 de marzo de 1983, Comi-
sion/Italia (145/82, Rec. p. 711). En este
tltimo asunto, las disposiciones nacionales
existentes que habian de ser armonizadas
eran disposiciones de rango legal. Por consi-
guiente, las medidas administrativas adopta-
das no fueron suficientes, incluso cuando se
adoptaron en forma de circulares ministeria-
les que eran vinculantes para la Administra-
cion y fueron notificadas a las partes con in-
tereses econdémicos: véanse las conclusiones
del Abogado General Sr. Reischl en el
asunto 145/82 (Rec. 1983, pp. 722 y 723).

26. Como el Tribunal de Justicia ha afir-
mado frecuentemente, la eleccién de la
forma y los medios que el parrafo tercero
del articulo 189 del Tratado concede a los
Estados miembros ha de interpretarse en re-
lacién con el fin perseguido por las Directi-
vas de que se trate (véase la sentencia
102/79, Comision/Bélgica, antes citada,
apartado 7). No obstante, es evidente que
un Estado miembro nunca podri invocar lo
que el Tribunal de Justicia ha llamado a me-
nudo «meras practicas administrativas que,

por naturaleza, son modificables al arbitrio
de la Administracién y carentes de una pu-
blicidad adecuada» (traduccion provisional;
véase, por ejemplo, la sentencia de 15 de di-
ciembre de 1982, Comisién/Paises Bajos,
160/82, Rec. p. 4637, apartado 4). La frase
se repite como un estribillo en los asuntos
sobre incumplimiento, pero merece un exa-
men mas detallado. En mi opinién, el Tribu-
nal de Justicia no puede afirmar que toda
medida administrativa es inadecuada, en la
medida en que puede ser modificada con
demasiada facilidad por la Administracién y
carece de suficiente publicidad. Tal interpre-
tacién seria incoherente con las frecuentes
afirmaciones del Tribunal de Justicia en el
sentido de que, en principio, pueden existir
casos en los que #o sean necesarias disposi-
ciones de rango legal (en contraposicién
con disposiciones administrativas): véanse
las sentencias Comision/Alemania (29/84) y
Comisién/Paises Bajos (C-339/87), antes
citadas.

27. En primer lugar, debe distinguirse entre
disposiciones administrativas y prdcticas ad-
ministrativas. Existe una diferencia entre
aplicar una Directiva mediante normas vin-
culantes dictadas por una autoridad nacio-
nal y confiar Gnicamente su aplicacién a las
practicas y costumbres establecidas de los
funcionarios. Sélo en el primer caso puede
decirse que constituyen medidas que garan-
tizan un cumplimiento constante. Por otra
parte, en mi opinién, no puede ser determi-
nante el hecho de que las disposiciones ad-
ministrativas puedan ser facilmente modifi-
cadas por la Administracién, puesto que lo
mismo puede ocurrir en el caso de disposi-
ciones de rango legal. En muchos Estados
miembros, algunas potestades legislativas
pueden delegarse en la Administracién, en
algunos casos, sin necesidad de aprobacién
posterior por parte del poder legislativo. En
tales circunstancias la linea divisoria entre la
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legislacion delegada y la potestad reglamen-
taria. puede ser dificil de trazar. Es evidente
que, en principio, no puede criticarse la
aplicacién mediante, por ejemplo, una or-
den o reglamento ministerial: véase la sen-
tencia Comision/Paises Bajos (C-339/87,
citada en el punto 24, y, en particular, las
conclusiones del Abogado General Sr. Van
Gerven, pp. 867 y 868).

28. Un defecto que puede ser comin a las
disposiciones administrativas y a las meras
practicas. administrativas es que ambas care-
cen de la publicidad adecuada. Ahora bien,
el Tribunal de Justicia ha condenado recien-
temente «les mesures internes ou les instruc-
tions administratives par nature modifiables
et dépourvues d’une publicité adéquates:
véase la sentencia de 28 de febrero de 1991,
Comision/Alemania  (C-131/88,  Rec.
p. 1-825), apartado 72. No obstante, puede
plantearse la cuestién de qué grado de pu-
blicidad ser4 el apropiado o conveniente en
cada caso concreto.

~ 29. Por tanto, me parece.que hay que dis-
tinguir tres requisitos independientes. Ante
todo, el requisito de que debe tratarse de
medidas de aplicacién que vayan mis alli de
meras practicas administrativas mediante la
sujeciéon de la actuacién -de la Administra-
cidén a normas vinculantes. A continuacion,
el requisito de que, cualquiera que sea la
.medida adoptada, se haga piblica. Final-
. mente, el requisito de que se creen derechos

en favor de los particulares que éstos pue-

dan ejercitar. Sin embargo, no hay que in-
terpretar que han de cumplirse los tres re-
quisitos en todas las Directivas.
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La necesidad de que se adopten disposiciones
nacionales vinculantes

30. Cuando se afirma que un Estado miem-
bro no puede llevar a cabo la aplicacién de
una Directiva mediante «meras practicas ad-
ministrativas», ciertamente ha de entenderse
que se incluyen situaciones en las que el
cumplimiento de la misma se deja al arbitrio
de funcionarios o autoridades individuales.
Carece de importancia que las autoridades
de que se trate estén directamente vincula-
das por la Directiva y, de hecho, la cumplan
en la practica: véase la sentencia Comisién/
Pafses Bajos (97/81, Rec. 1982, p. 1819).
En este asunto, se acusaba a los Paises Bajos
de incumplimiento de la Directiva sobre ca-
lidad. El ‘Tribunal de Justicia admitié6 que
los Paises Bajos podian delegar la supervi-
si6n de la calidad del agua en las autorida-
des locales o regionales, pero ello no les li- -
beraba de la «obligacién de aplicar las nor-
mas de la. Directiva mediante disposiciones
nacionales de caracter vinculante» (apartado
12 de la sentencia). .

31. A pesar de que en el asunto 97/81 se
afirmé que eran necesarias disposiciones na-
cionales, el Tribunal de Justicia sefial6:

«Ninguna de las alegaciones hechas por el
Gobierno neerlandés justifica la conclusién
de que, de hecho, bien las autoridades nacio-
nales o bien las regionales o locales han adop-
tado disposiciones de caricter vinculante
con el fin de fijar [...] los valores aplicables
[...]» (traduccién provisional; apartado 13; el
subrayado es mio).
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Por tanto, «nacionales» aqui significa, en
primer lugar, medidas adoptadas por el Es-
tado que ha de aplicar la Directiva, en con-
traposicién con la normativa comunitaria.
Asi pues, no es necesario que el Gobierno
central del Estado miembro adopte en todos
los casos las medidas de aplicacién, en vez
de las autoridades locales o regionales com-
petentes para adaptarlas (véanse, en el
mismo sentido, las sentencias de 14 de enero
de 1988, Comision/Bélgica, asuntos acumu-
lados 227/85 a 230/85, Rec. p. 1, apartado
9, y Comisién/Alemania, C-131/88, antes
citada, apartado 71). Por otra parte, creo
que es evidente en el presente caso que las
medidas de aplicacion no pueden consistir
puramente en decisiones individuales de
cada autoridad competente para otorgar li-
cencias. Deben adoptarse disposiciones que
garanticen que las diversas autoridades loca-
les adoptaran de manera uniforme las co-
rrespondientes decisiones, con arreglo a los
requisitos de la Directiva. Por tanto, dichas
disposiciones deben ser winculantes para las
autoridades competentes en materia de con-
cesion de licencias y deben emanar de al-
guna autoridad superior (por ejemplo, el
Ministerio correspondiente de cada Land).

El requisito de una publicidad adecuada

32. ¢En qué circunstancias serd también ne-
cesario publicar las medidas de aplicacién?
Es dificil obtener una respuesta a esta cues-
tion a partir de la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia, puesto que el problema de la
publicidad se inserta a menudo en la cues-
tion de la creacién de derechos que puedan
ser invocados por los particulares. Cuando
una Directiva exige la creaciéon de derechos
u obligaciones en favor de los particulares,

obviamente debe explicarse y aclararse sufi-
cientemente la situacién juridica a aquellas
personas respecto de las cuales surgen di-
chos derechos u obligaciones: véase la sen-
tencia Comisién/Alemania (29/84, citada
anteriormente en el punto 24). Incluso si no
existiera dicha categoria de personas a quie-
nes la Directiva afecta directamente, se po-
dria, no obstante, alegar que el pablico en
general debe tener la posibilidad de, al me-
nos, comprobar que la legislacién comunita-
ria se ha aplicado correctamente. De este
modo, a pesar de que el incumplimiento de
un Estado miembro no privard a ninguna
categoria concreta de individuos de los de-
rechos que el ordenamiento juridico interno
debiera crear en su favor, el ciudadano de-
berfa, sin embargo, tener derecho a cono-
cer, al menos, dicho incumplimiento con el
fin de, por ejemplo, poder presentar una re-
clamacién ante las autoridades nacionales
competentes (o, ciertamente, ante la Comi-
si6n): véase el apartado 7 de las conclusio-
nes del Abogado General Sr. Van Gerven en
el asunto C-131/88, Comisi6én/Alemania
(citado en el punto 28). Podria también de-
cirse que una medida que no se publica
puede modificarse con demasiada facilidad,
en el sentido de que se puede alterar sin que
nadie, fuera de la propia Administracion, lo
advierta.

Creacién de derechos que puedan ser invoca-
dos ante los Tribunales

33. Como he dicho, de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia se desprende que,
cuando el propésito de una Directiva es la
creacién en favor de los individuos de dere-
chos u obligaciones, éstos han de ser infor-
mados de manera suficientemente clara y
precisa de la situacién juridica derivada de
su aplicacién: esto incluye el requisito de
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una publicidad suficiente, antes analizado.
Por otra parte, sin embargo, cuando tales
derechos se generan, los particulares deben
. poder invocarlos, en las circunstancias ade-
cuadas, ante los Tribunales nacionales:
véase la sentencia Comisién/Alemania
(29/84, citada en el punto 24) y la sentencia
Comision/Alemania (C-131/88, citada en el
punto 28). En este altimo asunto, el Tribu-
nal de Justicia considerd que la Directiva
80/68/CEE del Consejo, de 17 de diciem-
bre de 1979, relativa a la proteccion de las
aguas subterrdneas contra la contaminacién
causada por determinadas sustancias peli-
grosas (DO 1980, L 20, p. 43; EE 15/02,
p. 162), pretendia crear derechos y obliga-
ciones en favor de los particulares (véase el
apartado 7 de la sentencia). No obstante,
hay que sefialar que la Directiva sobre aguas
subterrineas establece un minucioso sistema
de autorizacién y control que potencial-
mente afecta a una categoria ilimitada de
personas, en concreto todas aquellas que
desarrollen cualquier actividad que con-
. duzca directa o indirectamente al vertido de
sustancias nocivas en el medio ambiente.
Puede decirse que las Directivas sobre con-
taminacién atmosférica [Directiva
80/779/CEE del Conséjo, de 15 de julio de
1980, relativa a los valores limite y a los va-
lores gufa de calidad atmosférica para el
anhidrido sulfuroso y las particulas en sus-
pension (DO L 229, p. 30; EE 15/02,
p. 193), y Directiva 82/884/CEE del Con-
sejo, de 3 de diciembre de 1982, relativa al
valor limite para el plomo contenido en la
atmosfera (DO L 378, p. 15; EE 15/04,
p- 17] examinadas por el Abogado General
Sr. Mischo en sus conclusiones en los asun-
tos Comision/Alemania, presentadas el 6 de
febrero de 1991 [véase, en particular, el
punto 18 de las conclusiones (asuntos
C-361/88, Rec. 1991, pp. 2567 y ss., espe-
cialmente p. 1-2585, y C-59/89, Rec. 1991,
pp. 1-2607 y ss., especialmente p. 1-2625],

afectan a una categoria de personas igual-

mente amplia y abierta. También debe sefia-
larse que no se trata de «terceras personas»
en relacién con las medidas analizadas en
aquellos asuntos, puesto que sus actividades

I-5008

constituyen el objeto directo de los sistemas
de control cuya implantacién se exigia.

34. Al contrario que las Directivas sobre
aguas subterrineas y contaminacién atmos-
férica, las Directivas objeto de anilisis en el
presente caso parece que solo establecen la
creacion de derechos y obligaciones res-
pecto de una categoria concreta de sujetos,
en concreto, el limitado ntmero de empre-
sas que extraen aguas superficiales para el
suministro de agua potable al piblico. Las
Directivas suponen, en concreto, que se im-
ponga a dichos sujetos la obligacién de no
suministrar agua cuando el manantial no al-
cance los niveles establecidos conforme a las
Directivas. De ello se desprende que las dis-
posiciones legales e instrucciones adminis-
trativas relativas a la concesién de licencias
de agua deben permitir a dichos sujetos,
cuando no sean érganos de la Administra-
cién, averiguar sus derechos y obligaciones
y, si es necesario, hacerlos valer ante los
Tribunales nacionales. No obstante, quizis
la Comisién vaya demasiado lejos al sugerir
que las medidas nacionales deben conferir
derechos a terceros para combatir un cum-
plimiento o aplicacion inadecuados. Es
cierto que el puablico, en general, asi como
los ecologistas y los grupos de .presién me-
dioambiental poseen un interés general en la
calidad del agua y, ciertamente, en el res-

“peto del Derecho comunitario. Sin embargo,

de ello no se desprende automiticamente
que haya que crear en. su favor derechos
que puedan ser invocados ante los Tribuna-
les nacionales.
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35. Como ya he dicho, a pesar de que no
hayan de crearse tales derechos, puede ocu-
rrir que, no obstante, el Estado que aplica la
Directiva tenga la obligacién de publicar las
medidas adoptadas, de manera que los ciu-
dadanos a quienes afecten puedan utilizar
las vias de recurso establecidas en Derecho
nacional contra la falta de actuacién de la
Administracién.  Podria  alegarse  que,
cuando entra en liza la calidad del medio
ambiente, existen razones especialmente jm-
periosas para exigir la publicacién integra de
las medidas de aplicacién; y habria que se-
fialar que el Consejo ha adoptado reciente-
mente una Directiva que establece el dere-
cho de acceso a la informacién relativa al
medio ambiente (Directiva 90/313/CEE del
Consejo, de 7 de junio de 1990; DO L 158,
p. 56). En cuanto a las medidas que el Go-
bierno aleman afirma haber adoptado, pa-
rece que algunas de ellas, pero no todas,
han sido publicadas en Diarios oficiales o
ministeriales.

36. En estas circunstancias, no serd necesa-
rio, en mi opinién, decidir en el presente
caso si existe una obligacién de crear dere-
chos que puedan ser invocados por terceros,
o incluso si existe una obligacién de publici-
dad. El examen de las medidas adoptadas
pondra de manifiesto que ni siquiera el re-
quisito minimo de adoptar «disposiciones
nacionales de caracter vinculante» (véase el
punto 30) ha sido satisfecho.

Las disposiciones de aplicacion

37. Como sefiala el Gobierno aleman, los
articulos 2 y 7 de la WHG establecen una

prohibicién general del uso no autorizado
del agua. Antes de la expiracién del plazo
para la aplicacién de la Directiva sobre cali-
dad, parece que la calidad del agua se con-
trolaba en la Reptblica Federal de Alemania
mediante el acto administrativo de conce-
si6n de licencias en el marco de la WHG.
Si, por tanto, el Gobierno alemin pudiera
demostrar sin lugar a duda que en todos los
Lander las autoridades ministeriales cen-
trales habian dictado instrucciones adminis-
trativas vinculantes, dirigidas a todas las au-
toridades locales competentes en materia de
concesion de licencias de agua, al menos
esto contribuirfa en cierta medida a demos-
trar la correcta aplicacién de las Directivas.
Las instrucciones tendrian que ser medidas
de eficacia vinculante en Derecho adminis-
trativo alemén, y tendrian que exigir que se
efectuaran las modificaciones necesarias en
las correspondientes licencias. Asimismo,
cada una de estas medidas deberia comuni-
carse a la Comision conforme a los articulo
13 y 10 de la Directiva sobre calidad y sobre
muestreos, respectivamente.

38. A falta de disposiciones legales que
adapten detalladamente la legislacién nacio-
nal a los requisitos de las Directivas, me pa-
rece que esto seria el minimo exigido para
demostrar una correcta aplicacion. Cierta-
mente, a menos que el Gobierno aleman
dispusiera de tal documentacién completa,
es dificil entender cémo el propio Gobierno
alemén podria estar seguro de que las Di-
rectivas se hubieran aplicado correctamente
en todos los Linder.

39. En el ambito del presente procedi-
miento, la demandante propuso diversos
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ejemplos de lo que consideraba una ade-
cuada aplicacién del articulo 3 de la Direc-
tiva sobre calidad. En relacién con Baviera,
aportd una decisién del Landratsamt Hof,
de fecha 24 de julio de 1981 (Anexo B1 del
escrito de diplica), y de la respuesta del
Gobierno aleman al dictamen motivado de
la Comisién se desprende que otras autori-
dades locales competentes de Baviera adop-
taron decisiones similares (Anexo II de la
nota de 26 de enero de 1989). La decision
modifica los términos de una licencia por la
que se autorizaba la toma de agua de Stein-
bach y Goldbach, inter alia mediante la fija-
cién de valores correspondientes a los valo-
_res minimos establecidos para la categoria
A2 de agua en el Anexo II de la Directiva
sobre calidad. El fundamento de esta deci-

sién hace referencia a ambas Directivas, y a

una carta de fecha 30 de diciembre de 1977
del Ministerio del Interior bavaro en la que
se daban instrucciones al Landratsamt para
que aplicara la Directiva sobre calidad. Esta
carta no se presentd como prueba. La de-
mandada aportd una comunicacién publi-
cada por el mismo Ministerio, de fecha 12
de julio de 1977, pero aparentemente su
propésito no es otro que llamar la atencién
de las autoridades locales sobre los términos
de la Directiva sobre calidad, pedirles que
transmitan cierta informacién y prometer
més instrucciones (véase Anexo B3 del es-
crito de daplica).

40. Estos documentos' —especialmente la
decision individual del Landratsamt Hof y
. la comunicacién publicada por el Ministerio
bavaro— no pueden considerarse, en mi
opinién, prueba suficiente de una correcta
aplicacion. El primero de ellos, a pesar de
ser vinculante para la empresa de aguas des-
tinataria y en si mismo correcto, no es mis
que una decisién administrativa aislada. Por
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otra parte, tampoco puede ser suficiente el
simple hecho de llamar la atencién de las
autoridades locales sobre la existencia de
una Directiva, o darles instrucciones, en tér-
minos generales, de actuar en consecuencia.
En ambos casos faltan disposiciones nacio-
nales de caricter vinculante: véase la senten-
cia Comisién/Paises Bajos (97/81, antes ci-
tada en el punto 30).

41. En relacién con Renania-Palatinado, la
demandada aport6 una decisién de fecha 15
de noviembre de 1988 del Bezirksregierung
Trier (Anexo B4 del escrito de daplica), que
aparentemente forma parte de un cierto ni-
mero de decisiones similares adoptadas en
este Land (véase el Anexo V de la nota del
Gobierno aleman de 26 de enero de 1989).
Parece que la decisién impone requisitos
adicionales a una licencia, otorgada con-
forme al apartado 1 del articulo 5 de la
WHG, fijando los valores de los parametros
correspondientes a la categoria A2 de agua
y estableciendo la frecuencia de los mues-
treos con arreglo a la Directiva sobre mues-
treos. De nuevo, esta decision constituye, en
el mejor de los casos, una practica adminis-
trativa correcta. Es cierto que la decision de
Trier también se refiere a medidas adminis-
trativas («Verwaltungsvorschriften») de apli-
cacion de las Directivas, adoptadas en
forma de circulares del Ministerio de Agri-
cultura y Medio Ambiente (posiblemente de
Renania-Palatinado) de fechas 20 de octu-
bre de 1977 y 23 de junio de 1981. No obs-
tante, no se ha aportado prueba de las mis-
mas, de modo que no puede valorarse si son
adecuadas como medidas de aplicacién y la
demandada tampoco. intentdé invocar nin-
guna de estas medidas en su escrito de du-
plica (en el que se distinguia expresamente
la situacién en Renania-Palatinado de la de
Baviera, donde se publicaron las medidas
ministeriales en la correspondiente gaceta
oficial). Por tanto, me parece que, aqui tam-
bién, faltan «disposiciones nacionales vincu-
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lantes». Asimismo, hay que sefialar que to-
das, menos una, de las decisiones de Rena-
nia-Palatinado fueron adoptadas tras la ex-
piracion del plazo fijado en el dictamen mo-
tivado de la Comisién. El Gobierno aleman
no ha citado a tal efecto decisiones anterio-
res y, por tanto, es dificil interpretar que
aquellas fueron adoptadas en respuesta a las
instrucciones ministeriales vinculantes dicta-
das en 1977 y 1981.

42, Durante la vista, la Comisién plantes,
ademas, varias cuestiones concretas relativas
a la decisién de Bezirksregierung Trier. En
primer lugar, alegd que solo se habia fijado
un valor para cada pardmetro, mientras que
la Directiva establece dos: un valor obliga-
torio (que se especifica en la columna «I»
del Anexo II) y un valor guia (columna
«G»). No obstante, no creo que el articulo 3
de la Directiva requiera la fijacién de dos
valores distintos: mas bien hay que interpre-
tar que las dos columnas constituyen los
mérgenes dentro de los cuales ha de fijarse
un valor Gnico para cada pardmetro (el va-
lor «I» expresa el minimo; el valor «G», un
méximo realista). A continuacién, la Comi-
sién afirmé que algunos de los valores fija-
dos eran adecuados para la categoria Al de
agua, pero otros, por ejemplo el valor del
hierro, sélo para la categoria A2. Por su-
puesto, no habria nada que objetar a ello, si
el agua se clasificara en la categoria A2 y se
utilizara un método adecuado de depura-
cién. Sin embargo, en el Anexo V de la nota
del Gobierno aleman de 26 de enero de
1989, se afirma que dicha agua es de la ca-

tegoria Al. La Comisiéon también sefialé
que, en relacién con uno de los pardmetros
(manganeso), se habia fijado un valor A3.
Durante la vista, el Gobierno alemén no in-
tentd explicar estas supuestas irregularida-
des. Por tanto, incluso en las pricticas ad-
ministrativas surgen dudas en cuanto a la
correcta aplicacion de la Directiva en Rena-
nia-Palatinado.

43. En cuanto a Schleswig-Holstein, la de-
mandada aportd, en respuesta al dictamen
motivado de la Comisién, dos cartas, de fe-
chas 14 de diciembre de 1988 y 5 de enero
de 1989, dirigidas por el Ministerio de la
Naturaleza y Medio Ambiente de Schles-
wig-Holstein a las autoridades locales com-
petentes en la materia de aguas de Liibeck y
Kreis Stormarn, respectivamente (Anexo VI
de la nota del Gobierno aleman de 26 de
enero de 1989). Dichas cartas parecen dictar
instrucciones vinculantes para modificar en
la debida forma las licencias otorgadas por
estas autoridades. Ambas cartas fueron es-
critas tras la expiracién del plazo fijado en
el dictamen motivado de la Comisién, y, por
tanto, no deben admitirse como prueba de
un cumplimiento integro y puntual del ar-
ticulo 3 de la Directiva sobre calidad, in-
cluso si las autoridades destinatarias actua-
ron conforme a ellas inmediatamente. Du-
rante la vista, el Gobierno aleman confirmé
que la autoridad en materia de aguas de
Kreis Stormarn habia adoptado la oportuna
decision de autorizacién a finales de 1989 y
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afirmé que, de hecho, no se habia extraido
agua potable del manantial de Liibeck.

44, Segtn el Gobierno alemin, en Hesse,
Sarre, Berlin, Bremen y Hamburgo no se ex-
traen aguas superficiales para su utilizacién
como agua potable. Por otra parte, no dis-
cute que las Directivas se aplican al agua
extraida en Baden- Wiirttemberg, Baja Sajo-
nia v Renania del Norte-Westfalia, pero no
se ha aportado la prueba de que se haya
adoptado en estos Linder ninguna disposi-
cién por la que se fijen los valores de
acuerdo con el articulo 3 de la Directiva
sobre calidad. En lo que respecta a la Baja
Sajonia, la tnica prueba aportada fue un
documento que se adjunté a la respuesta al
dictamen motivado de la Comisién (Anexo
III de la nota de 26 de enero de 1989). No
estaba clara la procedencia ni el caricter de
dicho documento, pero, en cualquier caso,
parece que se refiere Gnicamente a las fre-
cuencias de los muestreos y anilisis. Res-
pecto a Renania del Norte-Westfalia, existia
una comunicacién del Regierungsprisident
de Detmold, de fecha 17 de octubre de
1989, declarando que las aguas de Aabach
Dam eran de la categoria Al (Anexo B2 del
escrito de duplica). Es cierto que el Go-
bierno aleméan también hizo referencia en su
escrito de duplica a otras medidas adoptadas
en Renania del Norte-Westfalia, incluyendo
circulares ministeriales publicadas y poste-
riores decisiones del Regierungsprisident lo-
cal que, sin embargo, no se aportaron ante
el Tribunal, por lo que tampoco es posible
valorarlas. Durante la vista, el Gobierno. ale-
mén afirmé que la aplicacién se habia efec-

tuado_en Baden-Wiirttemberg y Baja Sajo-
nia exactamente de la misma manera que en

el caso de Baviera, pero tampoco se aportd
ninguna prueba.
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45. Por tanto, con arreglo a las pruebas
presentadas ante el Tribunal de Justicia, ha
de afirmarse que el cumplimiento: del ar-
ticulo' 3 de la Directiva sobre calidad ha
sido tardio e incompleto. Por consiguiente,
en mi opinién, ha de acogerse el segundo
motivo del recurso de la Comisién.

46. Es obvio que, si un Estado miembro no
ha fijado los valores aplicables con arreglo
al articulo 3, no podra garantizar que el
agua se ajusta a los valores establecidos vy,
por tanto, incumplird también las obligacio-
nes derivadas del apartado 1 del articulo 4.
Ademis, el mecanismo mediante el cual el
Gobierno aleman afirma haber mantenido
los valores es esencialmente el mismo em-
pleado para su fijacion, es decir, el estable-
cimiento de los requisitos oportunos para la
concesién de licencias de agua. Si no ha
sido capaz de demostrar que existen disposi-
ciones vinculantes que garantizan la fijacién
de tales valores, tendria la misma dificultad
en demostrar que existen disposiciones que
garantizan que el agua se ajusta a dichos va-
lores.

47. En su escrito de réplica, la Comisién
ademis sugiri6 que el Gobierno aleman ha-
bia reconocido el incumplimiento de los va-
lores limite, al menos en el caso de Renania
del Norte-Westfalia (la demandada aleg6
que ello fue debido.en parte a factores geo-
légicos). En su escrito de diplica, el Go-

bierno alemin_explicoé que, a pesar de que
las aguas de Renania del” Norte-Westfalia

habian sido clasificadas «mediante una deci-
sion formal» dentro -de la categoria Al, en
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el caso de tres lagos se habian incumplido
los valores minimos de la categorfa Al, en
cuanto a la coloracién, en Perlenbach y en
Dreildgerbach, y en cuanto al contenido en
nitrato, en el caso de Heilenbecke. En los
tres casos, sin embargo, el método de trata-
miento del agua empleado habia tenido en
cuenta esta circunstancia, aplicindose a
cada lago un método de la categoria A2.

48. No esti claro si esto constituye un reco-
nocimiento de que se habian incumplido los
valores en Renania del Norte-Westfalia, o
es una simple prueba de que, a pesar de la
«decisién formal» a la que aludié el Go-
bierno alemin, las aguas de Perlenbach de
Dreiligerbach y de Heilenbecke correspon-
den, de hecho, a la categoria A2 (véase, su-
pra, el punto 14).

49. En ningln caso creo que sea necesario
ni tampoco conveniente que el Tribunal de
Justicia haga una declaracién independiente
en relacion con la infraccién del apartado 1
del articulo 4. En la medida en que ambas
obligaciones son inseparables, basta con que
se declare el incumplimiento en relacién con
el articulo 3. Por otra parte, en la medida en
que pueden distinguirse, hay que destacar
que no se menciona la infraccion del apar-
tado 1 del articulo 4 ni el escrito de requeri-
miento de la Comision, de 18 de agosto de
1987, ni en su dictamen motivado, de 20 de
junio de 1988. No obstante, son estos docu-
mentos los que definen el objeto del proce-
dimiento conforme al articulo 169: véanse
las sentencias de 15 de diciembre de 1982,
Comisién/Dinamarca (211/81, Rec.
p. 4547); de 11 de julio de 1984, Comision/
Italia (51/83, Rec. p. 2793), y de 14 de ju-
nio de 1990, Comisién/Italia (C-48/89,
Rec. p. 1-2425).

¢) Falta de definicion de un plan de accion

50. El péarrafo primero del apartado 2 del
articulo 4 de la Directiva sobre calidad im-
pone a los Estados miembros la adopcién,
en el marco de sus objetivos, de las disposi-
ciones necesarias para garantizar la mejora
continua del medio ambiente y la definicion,
a tal fin, de un plan de acci6n sistematico.
Dicho plan deberi incluir «un calendario
para el saneamiento de las aguas superficia-
les, en particular las de la categoria A3». A
este respecto, deberdn realizarse «mejoras
sustanciales» en el curso de un periodo de
diez afios. El parrafo segundo del apartado
2 del articulo 4 especifica que el plan tendra
en cuenta las limitaciones de caracter eco-
némico y técnico. El parrafo tercero dis-
pone que la Comisién procedera a un exa-
men en profundidad de dichos planes y, en
su caso, presentard al Consejo propuestas
adecuadas al respecto.

51. La Comisién afirmé que el Gobierno
alemén no le habia comunicado tal plan, a
pesar de una peticién expresa y de la obliga-
ci6n general de comunicar las disposiciones
de aplicacién que establece el articulo 10.
Tampoco, segtin la Comisién, se ha recibido
informaci6n detallada sobre las mejoras que
efectivamente se han realizado. No obs-
tante, en respuesta a una pregunta escrita
del Tribunal de Justicia, este motivo se re-
tird en relacién con el lago de Constanza.

52. El Gobierno aleméan respondié en rela-
cidén con este motivo del siguiente modo.
Por una parte, considera que la obligacién
de definir un plan y de sanear las aguas se
refiere Unicamente a las aguas que no estin
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clasificadas en la categoria Al. Ademais,
cuando el agua no alcanza los niveles de la
categoria Al, pero la contaminacién se debe
a la naturaleza del suelo, no se exige el sa-
neamiento, siempre que se aplique un mé-
todo de depuracién adecuado. Si la conta-
minaci6n es debida a algin otro factor que
escape 'al control del Gobierno alemin, el
saneamiento de estas aguas puede ser, como
maximo, un objetivo de escasa prioridad.
Asi, por ejemplo, no existe necesidad en es-
tos momentos de sanear las aguas de Ba-
viera; se han clasificado en la categoria A3
s6lo por precaucién y cualquier deterioro
serfa consecuencia de la contaminacién ori-
ginada fuera del territorio de la Repiblica
Federal de Alemania. En el caso de Schles-
wig-Holstein, la contaminacién se debe a la
naturaleza del suelo y no puede corregirse
mediante medidas administrativas. El Go-
bierno alemin considera que lo mismo
puede afirmarse de Renania del Norte-
Westfalia, a pesar de que parece que las
pruebas necesarias para determinar el foco
de contaiinacién no finalizaron sino tras la
interposicion del presente recurso y que las
medidas correctoras se han adoptado, de
hecho, en un caso (Heilenbecke).

53. En lo que respecta a la contaminacién
debida a la naturaleza del suelo, la Comi-
sion sefiald que esta cuestién se halla expre-
samente regulada en el articulo 8 de la Di-
rectiva sobre calidad, que permite a un Es-
tado miembro la no aplicacién de la misma
(por ejemplo, mediante excepciones) en de-
terminadas - circunstancias, entre ellas
cuando las aguas experimenten un enrique-
cimiento natural a causa del suelo. El pi-
rrafo cuarto del articulo 8 establece:

«Cuando un Estado miembro recurra a una
excepcion, informari inmediatamente de
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ello a la Comision, precisando los motivos y
los plazos.»

Por tanto, el objetivo del articulo 8 no es
excluir a priori cualquier contaminacion
«natural» del 4mbito de la Directiva. En al-°
gunos de los casos citados en el articulo 8
(por ejemplo, inundaciones o catastrofes na-
turales), la excepcion sera, por su propia na-
turaleza, temporal. En el caso del enriqueci-
miento causado por el suelo, la excepcion
puede ser temporal o permanente, depen-
diendo de la naturaleza del problema. No
obstante, es evidente que, en cualquier caso,
ha de informarse a la Comisién para que
pueda, por ejemplo, expresar su opinién en
cuanto a los plazos concedidos. En realidad,
parece que la demandada en ningn mo-
mento suministré la informacién requerida
por este apartado. Por tanto, en mi opinién,
el enriquecimiento natural no es motivo
para negarse incluso a considerar si un de-
terminado manantial de agua necesita ser
saneado en el contexto del programa de
diez afios.

54. De igual modo, dado que la Directiva
se aplica sin distiricion a las aguas naciona-
les y a las que atraviesan las fronteras (véase
la segunda frase del apartado 1 del articulo
4), las obligaciones que impone se extienden
también a la contaminacién que tiene su ori-
gen fuera del territorio del Estado miembro
que aplica la Directiva, También en este
caso, un Estado miembro debe estar dis-
puesto a sopesar, al menos, qué medidas po-
drian adoptarse a lo largo de un periodo de
diez afios. '

55. Es cierto que el plan citado en el apar-
tado 2 del articulo 4, asignara prioridades y
tendra en cuenta las limitaciones de caracter
econémico y técnico. El agua mas contami-
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nada ha de ser el primer objetivo y, sin
duda, ha de otorgarse la maxima prioridad
a los focos de contaminacién que pueden
ser mas facilmente controlados. Qué es fac-
tible y qué mejoras puede razonablemente
esperarse que un Estado miembro realice en
un periodo de diez afios son cuestiones que
s6lo pueden resolverse de manera satisfacto-
ria cuando el Estado miembro efectivamente
prepare un plan de acci6n sistemético que la
Comisién pueda examinar. No hay indicios
de que ni siquiera se haya elaborado tal plan
sistemitico, y menos atn de que se haya so-
metido al examen de la Comisién. El Go-
bierno aleman se refiri6 a un plan para el
Danubio establecido por el Gobierno de Ba-
den-Wiirttemberg, y que duraba hasta fina-
les de 1980. Como maximo, dicho plan po-
dria haber constituido un elemento inte-
grante de un plan sistematico para la Repu-
blica Federal de Alemania. Parece que solo
en el marco del presente recurso se puso en
conocimiento de la Comisi6n.

56. Ademas, no me parece que el Gobierno
aleman haya acreditado que las aguas de su
territorio tuvieran ya un grado tan alto de
calidad que fuera imposible realizar las
«continuas» y «sustanciales» mejoras a las
que alude el parrafo primero del apartado 2
del articulo 4. Es cierto que, en su escrito de
daplica, el Gobierno aleman cit6 algunas
mejoras que habian tenido lugar en el Da-
nubio y en el lago de Constanza. La cues-
tién contintia siendo que, a falta de un plan
sistemdtico, no es posible decir qué mejoras
podian razonablemente esperarse, conforme
al apartado 2 del articulo 4, cuyo caracter
obligatorio se afirma en relacion con la exis-
tencia de un plan y de un didlogo con la
Comisién. En mi opinién, el hecho de no
haber definido dicho plan y de no haberlo

sometido al examen de la Comisién consti-
tuye, en si mismo, un claro incumplimiento
de las obligaciones impuestas por el apar-
tado 2 del articulo 4.

d) Falta de informacion sobre los muestreos

57. El apartado 1 del articulo 6 de la Direc-
tiva sobre muestreos establece:

«Las autoridades competentes de los Esta-
dos miembros fijarin las frecuencias de los
muestreos y del analisis de cada pardmetro
para cada lugar de extracci6n.»

El Anexo II establece las frecuencias mini-
mas anuales de cada parimetro que, con
arreglo al articulo 7, podran reducirse en
determinados casos. El apartado 1 del ar-
ticulo 8 establece a continuaci6n:

«A los fines de aplicacién de la presente Di-
rectiva, los Estados miembros proporciona-
ran a la Comisién, a instancia de ésta, todas
las informaciones pertinentes relativas a:

— los métodos de anilisis utilizados;

— la frecuencia de los anilisis.»
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El apartado 2 del articulo 8 establece que la
Comisién preparard a intervalos regulares
un informe de sintesis basindose en las in-
formaciones obtenidas conforme al apartado
1 del articulo 8.

58. El 23 de enero de 1987, la Comisién
comunicoé por escrito a la Representacién
Permanente de la Republica Federal de Ale-
mania que. estaba examinando la aplicacién
de las Directivas en los Estados miembros y
formulaba diversas preguntas, entre ellas:

— ¢Qué frecuencias de muestreo y analisis
se han fijado para los diferentes lugares
de extraccién, conforme al articulo 6?

— ¢Se ha hecho uso de la posibilidad a que
_alude el articulo 7, de reducir la fre-
cuencia de los muestreos y anilisis?

La Comisién aleg6 que dicha informacién
no se suministré en detalle tal y como se so-
licitaba y que, cuando se hizo, fue insufi-
ciente al no especificar la poblacién abaste-
cida por cada lugar de extraccion.

59. De hecho, parece que el Gobierno ale-
man sélo se esforzé6 en contestar a estas
cuestiones en su nota de 26 de enero de
1989 (mediante la que respondfa tardia-
mente al dictamen motivado de la Comisién
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de 20 de junio de 1988). La finica informa-
cién concreta que suministré fue un cuadro,
que se adjunté como Anexo III a dicha
nota, que aparentemente establecia las fre-
cuencias para todos los lugares de extrac-
cién de la Baja Sajonia. En otros casos, los
tnicos datos aportados consistian en afirmar
que el muestreo se efectuaba con-arreglo al
Anexo II de la Directiva (Anexos II, V y VI
de la nota). Puesto que las frecuencias mini-
mas establecidas en el Anexo Il dependen
de la poblacién abastecida, los tltimos datos
eran claramente inadecuados (y, al menos
en esta medida, la Comision tenia razén al
quejarse de que faltaban las cifras de pobla-
cién). Ademas, la demandada afirmé en su
escrito de ddplica que, en la regién de
Diisseldorf, se habian reducido las frecuen-
cias, conforme al articulo 7 de la Directiva
sobre muestreos. Aparentemente, esta infor-
macioén no se facilité a la Comisién cuando
la solicité6 expresamente, conforme al apar-
tado 1 del articulo 8.

60. Es cierto que, en su peticién inicial, la
Comisién no solicitd cifras de poblacién, a
pesar de que creo que habria tenido derecho
a hacerlo, puesto que dichas cifras son im-
portantes para la aplicacién de la Directiva.
Del mismo modo, a pesar de la indicacién
hecha en la solicitud de la Comisién de que
se hacia una peticién expresa de informa-
cion sobre los métodos, asi como sobre la
Srecuencia de los analisis, parece que, de he-
cho, la Comisién sélo solicitd esta altima.
La cuestion sigue siendo que, con la posible
excepcion de la Baja Sajonia, la demandada
no proporcioné la informacién que la Co-
misién expresamente solicitd, tal y como te-
nia derecho a hacer. El argumento que el
Gobierno aleman alega en su defensa no
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puede admitirse. Con arreglo al mismo, el
apartado 1 del articulo 8 sélo contempla los
casos en los que existe una «necesidad con-
creta» de informacion que ha de ser «objeti-
vamente justificada» por la Comisién. La
necesidad general a la que responde esta re-
cogida de informacién es la de obtener to-
dos los datos relevantes a fin de preparar un
informe de sintesis sobre la aplicacién de la

Directiva. A pesar de que el Gobierno ale-
mén afirmé en su escrito de diplica que es-
taba dispuesto a aportar dicha informacién,
la realidad es que atn no lo habia hecho
cuando se entablé el presente procedimiento
y, por consiguiente, ha de declararse que ha
mncumplido las obligaciones que le incumben
en virtud del apartado 1 del articulo 8 de la
Directiva sobre muestreos.

Conclusién

61. Por tanto, en mi opinién, la Comision ha demostrado el incumplimiento de las
siguientes obligaciones:

— La obligacion de fijar los valores aplicables de la calidad del agua, derivada del
articulo 3 de la Directiva sobre calidad.

— La obligacién de definir y someter al examen de la Comisién un programa para
el saneamiento del agua, con arreglo al apartado 2 del articulo 4 de la Direc-
tiva sobre calidad.

— La obligacién de proporcionar a la Comisién la informacién solicitada por ésta,
conforme al apartado 1 del articulo 8 de la Directiva sobre muestreos.

62. En mi opinién, la Comisién no ha demostrado la infraccion del articulo 2 de
la Directiva sobre calidad, puesto que dicho articulo no impone, a mi parecer, una
obligacién auténoma tal y como la Comisién afirma. Ademais, por las razones ex-
puestas en el punto 49, no considero conveniente que el Tribunal de Justicia haga
una declaracion independiente con respecto al apartado 1 del articulo 4. No obs-
tante, el recurso de la Comision debe acogerse en su mayor parte.
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63. Por lo tanto, propongo al Tribunal de Justicia que:

1) Declare que la Reptblica Federal de Alemania ha incumplido las obligaciones
que le incumben en virtud del Tratado CEE, al no haber adoptado las medidas
exigidas por

a) el articulo 3 y el apartado 2 del articulo 4 de la Directiva 75/440/CEE del
Consejo,-de 16 de junio de 1975, y

b) el apartado 1 del articulo 8 de la Directiva 79/869/CEE del Consejo, de
9 de octubre de 1979.

2) Desestime el recurso en todo lo demas.

3) Condene en costas a la Repiiblica Federal de Alemania. »
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