COMISION / ALEMANIA

CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL

SR. WALTER VAN GERVEN

Senior Presidente,
Senores Jueces,

1. En el presente asunto, la Comisién soli-
cita que se declare que la Republica Federal
de Alemania, al no adoptar todas las dispo-
siciones legales, reglamentarias -y adminis-
trativas necesarias para adaptarse a lo dis-
puesto por la Directiva 80/68/CEE del
Consejo, relativa a la proteccién de las
aguas subterrineas contra la contaminacién
causada por determinadas sustancias peli-
grosas (en lo sucesivo, «la Directiva«),! ha
incumplido las obligaciones que le incumben
en virtud del Tratado CEE. El plazo para
adaptar el Derecho nacional a la Directiva
expir6 el 19 de diciembre de 1981.

El litigio que opone a las partes se refiere
tanto a la cuestién de principio relativa al
alcance de la obligacion de aplicaciéon exi-
gida a los Estados miembros por el parrafo
tercero del articulo 189 del Tratado, como a
la cuestién concreta de si las disposiciones
invocadas por la Repiblica Federal de Ale-
mania pueden adaptar el Derecho nacional
a las normas establecidas por la Directiva.
Las presentes conclusiones estin redactadas
segn el mismo esquema; la respuesta a la
primera cuestibn desempefiari, evidente-
mente, un papel importante en el anilisis del
problema concreto planteado por la se-
gunda.

* Lengua original: neerlandés.

1 — Directiva del Consejo de 17 de diciembre de 1979 (DO
1980, L 20, p. 43; EE 15/02, p. 162).

presentadas el 25 de septiembre de 1990 *

Como introducci6n, en primer lugar exami-
naré globalmente lo dispuesto por la Direc-
tiva y por el Derecho alemén aplicable en el
presente asunto.

Examen global de la Directiva y del método
aleman de aplicacién

2. La Directiva tiene por objeto impedir la
contaminaciéon de las aguas subterraneas
prohibiendo o limitando la introduccién de
determinadas sustancias en las aguas subte-
rraneas. Las normas de la Directiva se refie-
ren a dos categorias de sustancias enumera-
das en dos listas que figuran como anexos
de la Directiva. En lo que se refiere a las
sustancias de la lista I, los Estados miembros
deben adoptar las medidas necesarias para
impedir su introduccién en las aguas subte-
rraneas; en cuanto a las sustancias de la lista
II, los Estados miembros deben adoptar las
medidas necesarias para limitar su introduc-
ci6n en las aguas subterraneas con el fin de
evitar la contaminacién de las mismas por
dichas sustancias (véase el articulo 3). A es-
tos efectos, la Directiva contiene una serie
de disposiciones detalladas que aplican los
principios de base enunciados en el articulo
3. Examinemos rapidamente las disposicio-
nes invocadas en las alegaciones intercam-
biadas por las partes.

El articulo 4 establece de forma concreta y
detallada la obligacién de impedir la intro-
duccién en las aguas subterrineas de sustan-
cias de la lista I; el articulo 5 se refiere a la
limitacién de la introduccién de sustancias
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de Ia lista II. Los articulos 7 y 8 se refieren a
las investigaciones previas (a la concesion de
una autorizacién) que deben efectuar en de-
terminados casos las autoridades competen-
tes de los Estados miembros. Los articulos 9
y 10 enumeran las disposiciones que deben
figurar en las autorizaciones concedidas por
los Estados miembros si se cumplen deter-
minados requisitos. Los articulos 11 a 13 re-
gulan la concesion, la denegacién y/o la re-
vocacién de las autorizaciones, asi como el
control del cumplimiento de las condiciones
impuestas por las autorizaciones. El articulo
14 permite que los Estados miembros esta-
blezcan un plazo transitorio para los verti-
dos de sustancias de las listas I y II ya efec-
tuados en la fecha de notificacién de la Di-
rectiva. El articulo 18 dispone que la aplica-
cién de las medidas adoptadas en virtud de
la Directiva en ningiin caso puede tener por
efecto la contaminacién directa o indirecta
de las aguas subterrineas. Finalmente, el ar-
ticulo 19 autoriza a los Estados miembros a
adoptar medidas mas estrictas que las pre-
vistas en la Directiva.

3. El Gobierno aleméin considera que el De-
recho nacional ha sido adaptado debida-
mente a todas las disposiciones de la Direc-
tiva. Se refiere a tres leyes federales, a saber,
la Wasserhaushaltsgesetz (Ley sobre el régi-
men de las aguas) de 1976 (en lo sucesivo,
«WHG»),2 la Abfallgesetz (Ley sobre resi-
duos) de 1986 (en lo sucesivo, «AbfG»)3 y
la Verwaltungsverfahrensgesetz, es decir, la
Ley federal de procedimiento administra-
tivo. Ninguna de estas leyes fue adoptada
especificamente para adaptar el Derecho in-
terno a la Directiva; lo mismo sucede con
determinadas disposiciones adoptadas por
los Estados federados que, segin el Go-
bierno alemin, colman las lagunas que to-
davia existen en la legislacién federal. Por el

2 — La version a la que sc hace referencia es la version modifi-
cada de 23 de septiembre de 1986 (BGBI. 1986, I, pp. 1529
y ss., especialmente p. 1654.

3 — Gesetz iiber die Vermeidung und Entsorgung von Abfillen de
27 de agosto de 1986 (BGBL I, pp. 1401 y ss., especial-
mente p. 1501.
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contrario, la finalidad del proyecto «Mus-
terverwaltungsvorschrift» (Reglamento tipo
de la administracién) (véase el punto 22 mas
adelante), que fue elaborado por los Estados
federados y debe ser ratificado por éstos, es
la adaptacién del Derecho interno a la Di-
rectiva. Segtn las declaraciones del repre-
sentante de la Repiblica Federal de Alema-
nia que asisti6 a la vista, hasta la fecha s6lo
siete Estados federados han efectuado dicha
adaptacién.

4. Antes de comenzar mi anilisis, quisiera
volver un instante sobre un incidente que
tuvo lugar durante la fase escrita. Después
de haberse interpuesto el recurso, el Minis-
tro alemin de Medio Ambiente hizo saber a
la Comisién, en un escrito de 29 de junio de
1988, que tras un analisis pormenorizado de
las alegaciones del recurso, el Gobierno ale-
mén habia llegado a la conclusién de que
los motivos de recurso de la Comisién sobre
la falta de medidas de aplicacién estaban
fundados en su mayor parte. Declaré6 que
las medidas legislativas necesarias serian
adoptadas inmediatamente en el plano fede-
ral asi como en el plano de los Estados fe-
derados para suplir la falta de aplicaci6n.
Para permitir que los representantes del Go-
bierno federal se pusiesen de acuerdo con la
Comisién sobre las medidas que debian ad-
optarse y sobre el calendario de dichas me-
didas, el Agente del Gobierno federal soli-
cit6 al Tribunal de Justicia, el 4 de julio y el
13 de septiembre de 1988, la suspension del
procedimiento o la prérroga del plazo sefia-
lado para la contestacién de la demanda
hasta el 31 de diciembre de 1988.

Segin resulta de un escrito de la Comisién
de 20 de septiembre de 1988, las concerta-
ciones que se llevaron a cabo entre los re-
presentantes de la Comisién y los del Go-
bierno federal no condujeron sin embargo a
resultado alguno, y el 28 de octubre de
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1988 el Gobierno alemin present6 la con-
testacién de la demanda en la que sostenia
que la legislacion alemana habia sido debi-
damente adaptada a la Directiva. (Es verdad
que el escrito de contestacién fue presen-
tado sin perjuicio del resultado de «negocia-
ciones intensivas» que se encontraban en
curso entre la Comisién y el Gobierno ale-
mén con el objeto de solucionar amistosa-
mente el litigio.) En el escrito de daplica
presentado, el Gobierno aleméin alega que
los escritos de que se trata deben exami-
narse en el marco de las conversaciones que
tuvieron lugar entre la Comisién y el Go-
bierno alemin y que, en consecuencia, fue-
ron redactados sin perjuicio de examinar
mas detenidamente las medidas complemen-
tarias de aplicacién reclamadas por la Comi-
sién. Segin el Gobierno aleman, este escrito
no contiene un reconocimiento del funda-
mento de los motivos formulados por la Co-
misién, sino que mis bien expresa la volun-
tad de cooperacién de dicho Gobierno.

5. La cuestién que actualmente se plantea es
si una violacién del Tratado puede ser de-
mostrada basindose en un reconocimiento,
cuando posteriormente se produjo una re-
tractacién. Habida cuenta del caricter obje-
tivo de una violacion que debe probarse con
arreglo a las disposiciones del articulo 169
del Tratado, y teniendo presente que el re-
conocimiento fue efectuado por un miembro
del Gobierno que no representa a la Repi-
blica Federal de Alemania en el presente
procedimiento ante el Tribunal de Justicia,
considero que debe responderse negativa-
mente a dicha pregunta. Sin embargo, no
quisiera considerar que el escrito del Go-
bierno alemin esté totalmente desprovisto
de pertinencia. En efecto, demuestra que el
Gobierno alemin era consciente de que ya
no podian aplicarse los preceptos precisos y
detallados de la Directiva mediante las nor-
mas existentes, relativamente generales, sino
que eran necesarias normas especificamente
inspiradas en la Directiva. El anilisis que si-

gue ilustra esta dificultad en mis de un as-
pecto.

Alcance de la obligacién de adaptar el Dere-
cho interno

6. Las partes tienen puntos de vista diame-
tralmente opuestos en cuanto al alcance de
la obligaciéon de adaptar el Derecho nacio-
nal a una Directiva conforme al pérrafo ter-
cero del articulo 189 del Tratado. Sus pun-
tos de vista divergen tanto en lo que res-
pecta a las medidas permitidas (y suficien-
tes) para la adaptacioén, como en lo que se
refiere a los criterios a los que deben ate-
nerse dichas medidas de adaptacion del De-
recho interno. Me esforzaré en aclarar esta
controversia, basindome en la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia en estos tltimos
afios.

7. El punto de partida siempre consiste en
que una Directiva obliga a los Estados
miembros en cuanto al resultado que deba
conseguirse; el articulo 189 deja a los Esta-
dos miembros la eleccién de la forma y de
los medios. De conformidad con ello, el
Tribunal de Justicia ha declarado que la
adaptaciéon del Derecho interno a una Di-
rectiva no exige necesariamente una repro-
duccién formal y textual de sus disposicio-
nes en una disposicién legal expresa y espe-
cifica; segiin el contenido de la Directiva,
puede ser suficiente un contexto juridico ge-
neral, siempre que este Gltimo garantice
efectivamente la plena aplicacién de la Di-
rectiva de una manera suficientemente clara
y precisa.* Sin embargo, el Tribunal de Jus-
ticia afiadié que la adopcion de medidas de
incorporacién claras y precisas es especial-
mente importante cuando la Directiva de

4 — Véase la sentencia de 23 de mayo de 1985, Comision/
Reptblica Federal de Alemania (29/84, Rec. pp. 1661 y
ss.), apartado 23.
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que se trate esté destinada a crear derechos
en favor de los particulares; una legislacién
imprecisa que no permita que los beneficia-
rios conozcan todos los derechos que se les
reconoce por el Derecho comunitario (en el
supuesto de Directivas destinadas a la pro-
teccién del medio ambiente, a veces se tra-
tara de obligaciones) ni que conozcan las
posibilidades que pueden invocar ante los
6rganos jurisdiccionales nacionales, no al-
canza a cumplir la obligacién exigida a los
Estados miembros por el articulo 189 del
Tratado CEE.5

Examinemos ahora la Directiva 80/68 a la
luz de esta jurisprudencia. Esta Directiva
tiene por objeto prevenir la contaminacién
de las aguas subterrineas prohibiendo o k-
mitando los vertidos, desagiies y otros trata-
mientos de determinadas sustancias. A estos
efectos, el Derecho interno de los Estados
miembros debe establecer determinadas pro-
hibiciones, regimenes de autorizaciones y
procedimientos de control. En otras pala-
bras, la Directiva obliga a los Estados miem-
bros a aplicar un conjunto de derechos y
obligaciones entre las autoridades naciona-
les y las personas que traten las sustancias
mencionadas en la Directiva. En consecuen-

cia, tiene por objeto crear tales derechos a .

favor de los particulares. Una adaptacion
clara y precisa del Derecho interno a las
normas establecidas en la Directiva puede
tener ademis una cierta importancia para
terceros (por ejemplo, para las agrupaciones
ecologistas o los riberefios) que deseen obte-
ner o exigir de los poderes piblicos o de
otros particulares el cumplimiento de las
prohibiciones y de las restricciones estableci-
das en la Directiva.

8. Refiriéndose asimismo a los criterios de
apreciaciéon que el Tribunal de Justicia de-

5 — Véase la sentencia de 23 de mayo de 1985, antes citada;
véase también la sentencia de 9 de abril de 1987, Comi-
sion/Republica Italiana (363/85, Rec. p. 1733), apartado
7, asi como la sentencia de 3 de marzo de 1988, Comision/
Repablica Italiana (116/86, Rec. p. 1323), apartado 21.
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beri aplicar en este asunto, la Comisién
afirma que estos criterios deben ser particu-
larmente estrictos y rigurosos. También
afirma que, en un imbito en el que no exis-
ten particulares econémicamente motivados
por lo que respecta al interés protegido (a
saber, la pureza de las aguas subterrineas) y
en el que no se dispone de medios simples
que permitan controlar el cumplimiento de
las normas establecidas en la Directiva, la
exigencia de precisiéon y de claridad es atin
mds importante para la adaptacién del De-
recho nacional.¢ El Gobierno alemin no
comparte este punto de vista: en su opinién,
Gnicamente se trata de garantizar efectiva-
mente la plena aplicacién de la Directiva
por medio de normas juridicas internas y de
practicas administrativas; considera que es
exagerado exigir, como a su juicio hace la
Comisién, una transcripcion textual de las
disposiciones de la Directiva en el Derecho
interno.

Estoy de acuerdo con el Gobierno alemin
en este punto, en cuanto que la realizacién
del objetivo perseguido por la Directiva hoy
controvertida ante el Tribunal de Justicia no
supone necesariamente una transcripcién
textual de todos los preceptos que contiene.
Por otra parte, la Comisién no afirma tal
cosa. Es preciso, por el contrario, que el
«contexto juridico general del Estado miem-
bro garantice la aplicacion de las Directivas»
de tal manera que no exista ningiin riesgo
prictico ni te6rico de una aplicacién inco-
rrecta de las normas establecidas por las Di-
rectivas de que se trate.” El Gobierno ale-
man estima que no existe tal riesgo en lo
que respecta a la aplicabilidad de la Direc-
tiva en la Repiblica Federal. Afirma que la
interrelacién de las normas de Derecho in-
terno existentes y la aplicacién y la interpre-

6 — La Comisién se refierc a la sentencia de 27 de abril de
1988, Comision/Repiblica Francesa (252/85, Rec.
pp- 2243 y ss.), apartado 5.

7 — Véase la sentencia de 9 de abril de 1987, Comisién/Repu-
blica Italiana (363/85, Rec. pp. 1733 y ss.), apartados 7
a 12.
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tacién «conforme a la Directiva» de estas
normas por parte de las autoridades compe-
tentes tienen, como consecuencia prictica,
la supresién de todo riesgo de que puedan
concederse autorizaciones de vertidos prohi-
bidos por la Directiva.

Tal alegacién ya ha sido desestimada en di-
versas ocasiones por el Tribunal de Jusucia:
la adaptacion del Derecho interno a las Di-
rectivas que, como en el caso de la Directiva
que hoy se discute, contengan disposiciones
precisas y detalladas no puede tener lugar
mediante la interrelacién de normas existen-
tes carentes de precision, por una parte, y
de una prictica administrativa (general-
mente irreversible), por otra.8 En realidad,
la alegacion del Gobierno alemén parte de
la idea de que el Derecho interno también
puede adaptarse a las disposiciones precisas
y detalladas de una Directiva por medio de
meras practicas administrativas que no ten-
gan una publicidad suficiente. El Tribunal
de Justicia siempre ha rechazado dicha pos-
tura.? Ademas, el Tribunal de Justicia ha in-
dicado insistentemente que ni la pretendida
inexistencia en un Estado miembro determi-
nado de actividades incompatibles con la
Directiva, ni la supuesta conformidad con la
Directiva de la practica administrativa se-
guida en un Estado miembro eximen a di-
cho Estado miembro de la obligacién de
adaptar integramente su Derecho interno a
la Directiva. 19 Ello es vilido en particular
cuando una Directiva contiene una disposi-
ci6én prohibitiva: tal disposicion debe ser
transcrita expresamente en una disposicién
normativa del Derecho nacional.!* La Co-

8 — Véase especialmente la sentencia en el asunto 29/84, ya ci-
tada en la nota 4, en particular los apartados 25 a 38.

9 — Véase especialmente la sentencia de 3 de marzo de 1988,
Comisién/Repiblica Italiana (116/86, Rec. p. 1323), asi
como la sentencia de 23 de febrero de 1988, Comisién/
Repablica Italiana (492/85, Rec. pp. 849 y ss).

10 — Véase la sentencia de 15 de marzo de 1990, Comisién/
Reino de los Paises Bajos (C-339/87, Rec. p. 1-851), apar-
tados 222 25y 32.

11 — Véase la sentencia de 27 de abril de 1988, Comision/Repa-
blica Francesa (252/85, Rec. pp. 2243 y ss.), apartados 18
y 19, asi como la sentencia en el asunto C-339/87, ya ci-
tada, apartados 35 y 36. Estos asuntos se referian a la in-
terpretacion de la Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2
de abril de 1979 (DO L 103, p. 1; EE 15/02, p. 125, rela-
tiva a la conservacién de las aves silvestres.

misién ha subrayado acertadamente la im-
portancia de este Gltimo aspecto: la aplica-
cion efectiva y completa de una norma pro-
hibitoria s6lo puede garantizarse si las auto-
ridades publicas encargadas de la aplicacion
de la Directiva que deben decidir sobre las
solicitudes de autorizacién de vertidos pue-
den invocar una norma de Derecho nacio-
nal que establece expresamente una prohibi-
cion.

9. Para determinar los criterios de control,
también debe tenerse en cuenta la natura-
leza de los intereses protegidos por la Di-
rectiva y la manera en que estd repartida,
entre la Comunidad y los Estados miem-
bros, la competencia para adoptar y hacer
cumplir las normas de proteccién. La Comi-
si6n ha sefialado, a mi juicio acertadamente,
la inexistencia de ventajas econbmicas que
puedan alentar a los Estados miembros a
hacer que los particulares respeten las nor-
mas de la Directiva de que se trata, asi
como la dificultad de adoptar medidas ade-
cuadas de investigacion y de control en lo
que respecta a las conductas que puedan
ocasionar la contaminacién de las aguas
subterraneas. ¢C6mo no establecer un para-
lelismo con la Directiva 79/409/CEE rela-
tiva a la conservacién de las aves silvestres 12
que, en efecto, plantea problemas anilogos
respecto al cumplimiento de las normas en
ella contenidas y al control de este cumpli-
miento? En un asunto que tenia por objeto
la adaptacién del Derecho interno a esta al-
tima Directiva, el Tribunal de Justicia de-
clar6 que la exactitud de la adaptacién del
Derecho interno reviste una importancia es-
pecial cuando la gestién del patrimonio co-
min se confia a cada uno de los Estados
miembros, dentro de sus respectivos territo-
rios; 13 opino que esta consideracién es apli-
cable ain con mayor razén al presente
asunto, por ser su objeto la protecciéon de
las aguas subterrineas.

12 — Ya citada en la nota precedente.

13 — Véase la sentencia en el asunto 252/85, ya citada en la
nota 6, apartado 5
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10. Finalmente, también existen otras razo-
nes que exigen una adaptacién precisa y
clara del Derecho interno a las normas esta-
blecidas por la Directiva de que aqui se
trata: la Directiva tiene por objeto estable-
cer condiciones de competencia equivalentes
entre las empresas que efecttan vertidos, su-
primiendo las disparidades que existan entre
las disposiciones nacionales relativas a los
vertidos de determinadas sustancias peligro-
sas en las aguas subterraneas.* Esta armo-
nizacién se efectta mediante la formulacién
de normas muy precisas y detalladas.

11. Las consideraciones precedentes me lle-
van a la conclusién de que la Directiva
80/68 deja a los Estados miembros un mar-
gen de apreciacion bastante limitado en lo
que respecta a la adaptacién del Derecho
interno a las normas que establece. Consi-
dero que se trata de la misma filosofia que
inspiré una sentencia dictada anteriormente
por el Tribunal de Justicia en un asunto que
versaba asimismo sobre la adaptacién del
Derecho interno a una Directiva, y en la
que se declar6 que el Derecho interno debia
adaptarse a determinadas disposiciones de
aquella Directiva «con la precisién y la cla-
ridad requeridas para satisfacer plenamente
la exigencia de seguridad juridica». 15

Prohibicién de vertidos directos de sustan-
cias de la lista I

12. Los tres primeros motivos del recurso
de la Comisién se refieren a las medidas que
deben adoptarse para aplicar la obligacién
de la letra a) del articulo 3 de la Directiva,

14 — Véase el cuarto considerando de la exposicién de motivos
de la Directiva.

15 — Véasc la sentencia de 17 de septiembre de 1987, Comision/
Reino de los Paises Bajos (291/84, Rec. pp. 3483 y ss.),
apartado 15 (a propésito del apartado 3 fj articulo 4 de
la Directiva); véanse igualmente los apartados 16 2 18 (a
proposito del articulo 6).
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es decir, impedir la introduccién de sustan-
cias de la lista I en las aguas subterrineas.
El articulo 4 establece las medidas que de-
ben adoptar los Estados miembros a estos
efectos.

13. En primer lugar, examinemos el régi-
men de los vertidos directos. Segin el primer
guion del apartado 1 del articulo 4 de la Di-
rectiva,

«Los Estados miembros prohibirin cualquier
vertido directo de sustancias de la lista L»

El Gobierno alemin sostuvo, tanto durante
el procedimiento administrativo  previo
como durante el procedimiento ante el Tri-
bunal de Justicia, que la Reptiblica Federal
de Alemania habia cumplido las obligacio-
nes exigidas a los Estados miembros por
esta disposicién al adoptar el apartado 1 del
articulo 1a, el apartado 1 del articulo 2, el
namero 5 del apartado 1 del articulo 3 y el
apartado 1 del articulo 34 de la WHG. El
apartado 1 del articulo 1a, el apartado 1 del
articulo 2 y el namero 5 del apartado 1 del
articulo 3 de la WHG contienen dos princi-
pios generales. El primer principio establece
que, por ser un componente del sistema eco-
légico, las aguas deberin administrarse de
manera que sirvan al interés general conci-
lisndolo con el interés de los particulares y
evitando todo perjuicio cuando sea posible.
Segin el segundo principio, toda utilizacién
de las aguas estd tedricamente supeditada a
la concesién de una autorizacién o de una
aprobacion, de conformidad con el apartado
1 del articulo 2 de la WHG, y la obligacién
de utilizar las aguas con precaucién también
se refiere a la introduccién de sustancias en
las aguas subterraneas. La disposicion mais
importante para adaptar el Derecho interno
al primer guién del apartado 1 del articulo 4
de la Directiva es, no obstante, el apartado
1 del articulo 34 de la WHG. También es
pertinente el articulo 34 para apreciar los



otros motivos de recurso de la Comisién.
Por lo tanto, citamos in extenso:

«1) La autorizacién para introducir sustan-
cias en las aguas subterraneas sélo po-
dra concederse si no ha lugar a temer la
contaminacién de las aguas subterra-
neas o cualquier otro deterioro de sus
propiedades.

2) Sélo podrin almacenarse o depositarse
definitivamente sustancias de manera
que no haya lugar a temer la contami-
nacién nociva de las aguas subterrineas
o cualquier otro deterioro de sus pro-
piedades. La presente disposicién tam-
bién se aplicara a los transportes de li-
quidos y de gases por medio de instala-
ciones de transporte por conductos.»

A primera vista, la normativa alemana es
evidentemente incompatible con la Direc-
tiva: mientras que el primer gui6n del apar-
tado 1 del articulo 4 establece, inequivoca-
mente, una obligacién de probibir todo ver-
tido directo de sustancias de la lista I, el
apartado 1 del articulo 34 de la WHG esta-
blece un sistema de autorizaciones para las
«sustancias» en general y somete una posible
prohibicién de introduccién de sustancias en
las aguas subterrineas a una apreciacién de
la autoridad nacional competente sobre el
peligro que pueda representar para la napa
freatica semejante introduccion.

14. Sin embargo, el Gobierno aleman
afirma que tal libertad de apreciacion es
compatible con el apartado 1 del articulo 4
de la Directiva. En efecto, estima que esta
disposicién debe interpretarse en relacién
con la letra b) del articulo 2 de la Directiva
cuyo texto es el siguiente:
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«La presente Directiva no se aplicari a:

[..]

b) los vertidos respecto de los cuales la au-
toridad competente del Estado miembro
afectado hubiere comprobado que con-
tienen sustancias de las listas I o II en
cantidad y concentraciéon lo suficiente-
mente pequefias como para excluir cual-
quier riesgo de deterioro, presente o fu-
turo, de la calidad de las aguas subterra-
neas receptoras.»

Segin el Gobierno aleman, estas dos dispo-
siciones deben interpretarse en el sentido de
que la prohibicién establecida por el primer
guidn del apartado 1 del articulo 4 de la Di-
rectiva no es una prohibicién absoluta de in-
troducir sustancias de la lista I en las aguas
subterrineas, sino mas bien una prohibicién
susceptible de exencion; en otras palabras,
la aplicacién de esta prohibicion estd some-
tida a la apreciacién de la autoridad nacio-
nal competente. Es lo que afirma el Go-
bierno alemin cuando dice que los requisi-
tos de concesién de una autorizacién de
vertido —que se establecen en el apartado 1
del articulo 34 de la WHG— equivalen ma-
terialmente a los supuestos de no aplicabili-
dad de la Directiva que estin formulados en
la letra b) del articulo 2 de la misma, de ma-
nera que la aplicacién de la WHG produ-
cird precisamente el resultado perseguido
por la Directiva.

15. Esta argumentaciéon no resiste un exa-
men atento del texto de la Directiva y de su
finalidad. Segtin los articulos 3 y 4, la Di-
rectiva pretende efectivamente establecer
una prohibicién absoluta de todo vertido di-
recto de las sustancias de la lista I, sin dejar
a las autoridades de los Estados miembros la
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facultad de apreciar el peligro que puedan
representar tales vertidos para las aguas sub-
terraneas. La letra b) del articulo 2 de la Di-
rectiva, que precede a los articulos 3 y 4, no
tiene por finalidad transformar tal prohibi-
cién en un sistema de autorizaciones. La
Comisién observa acertadamente que, en
caso contrario, el articulo 4 habria podido
redactarse segiin el modelo del articulo 5 de
la Directiva, que si introduce efectivamente
.un sistema de autorizaciones para los verti-
dos de sustancias de la lista II. Por el con-
trario, la letra b) del articulo 2 indica que
las sustancias que no sean las incluidas en
las listas I o II (que, en consecuencia no es-
tan afectadas por la Directiva) y que con-
tengan sustancias de las listas I o II en can-
tidades o concentraciones pequeiias no estan
comprendidas dentro del imbito de aplica-
cién de la Directiva. Esta disposicion se ins-
pira en consideraciones de orden prictico:
en efecto, no seria extrafio que fuera impo-
sible depurar de todo resto de sustancias de
las listas I o II una sustancia de otro tipo
cuyo vertido se haya solicitado. Por esta ra-
z6n, las autoridades nacionales competentes
pueden comprobar que la cantidad o la con-
centracién de sustancias de las listas I o II
que contenga la sustancia que pretende ver-
terse es suficientemente pequefia como para
«excluir cualquier riesgo de deterioro, pre-
sente o futuro, de la calidad de las aguas
subterrineas receptoras». Sin embargo, la
letra b) del articulo 2 en ningin caso puede
impedir la aplicacién de la Directiva para
vertidos de sustancias de la lista I (disueltas o
no): estos vertidos siguen estando prohibi-
dos por el primer gui6én del apartado 1 del
articulo 4, sin ninguna posibilidad de exen-
c16n.

Visto de esta manera, el sistema establecido
por el apartado 1 del articulo 34 de la
WHG es incompatible con la Directiva: en
efecto, el sistema aleman interpreta la letra
b) del articulo 2 y del apartado 1 del ar-
ticulo 4 de la Directiva en el sentido de que
permite a la autoridad competente evaluar el
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riesgo de contaminacién que lleva consigo
un vertido de sustancias de la lista I, pese a
que el primer guién del apartado 1 del ar-
ticulo 4 de la Directiva prohibe tales verti-
dos en forma absoluta. Aunque sea sutil,
esta diferencia es esencial para una correcta
adaptacién del Derecho interno a la Direc-
tiva, tanto en el plano estructural como
desde el punto de vista de su contenido: una
proteccién completa y eficaz del bien prote-
gido por la Directiva (en este caso, las aguas
subterraneas) sélo puede estar garantizada
mediante la transcripcién expresa de las dis-
posiciones prohibitorias de la Directiva en
una norma de Derecho nacional que no
deje a la autoridad competente ninguna li-
bertad de apreciacién sobre el riesgo de
contaminacion.

16. El Derecho alemin tampoco se ha
adaptado correctamente a la letra b) del ar-
ticulo 2 de la Directiva, ya que la facultad
de apreciacién establecida por el apartado 1
del articulo 34 de la WHG excede de la fa-
cultad estrictamente limitada de comprobar
la no aplicabilidad de la Directiva, que atri-
buye a las autoridades competentes la letra
b) del articulo 2 de ésta. En efecto, ni el ar-
ticulo 34 ni ninguna otra disposicién de la
WHG indican que la «apreciacién» de la
autoridad competente se limite a comprobar
la presencia de una cantidad y concentracién
lo suficientemente pequetias de sustancias de
las listas I o II en las materias que se vierten
como para excluir todo riesgo de deterioro,
presente o futuro, de la calidad de las aguas
subterraneas receptoras.

17. Ya he sefialado anteriormente (en los
puntos 7 a .10) la necesidad de una adapta-
cién precisa y detallada del Derecho nacio-
nal a las normas de la Directiva (en particu-
lar por lo que respecta a las normas prohibi-
torias). Estas consideraciones no hacen mas
que acentuar el problema de interpretaciéon
que plantea la legislacién alemana en este
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punto: sus disposiciones no pueden garanti-
zar la seguridad juridica. Debido a ello, se
impone la conclusién de que la prohibicién
que establece el primer guién del apartado t
del articulo 4 de la Directiva debe transcri-
birse expresamente en el Derecho nacional.
De esta manera, para invocar la letra b) del
articulo 2 de la Directiva, que prevé la no
aplicabilidad de la misma, es preciso que. las
modalidades que contiene dicha disposicién
estén clara y precisamente definidas en una
norma de Derecho nacional.

Prohibicién de vertido indirecto de sustan-
cias de la lista I

18. Ahora debemos examinar cémo se ha
adaptado el Derecho alemin a la obligacién
establecida en el segundo guién del apartado
1 del articulo 4. Aqui se trata de las medidas
que deben adoptar los Estados miembros
para impedir el vertido indirecto de sustan-
cias de la fista I en las aguas subterraneas.
Esta disposicion establece principalmente
que:

«[Los Estados miembros] someterin a una
investigacion previa las acciones de elimina-
cion o de depésito a fin de eliminar dichas
sustancias, capaces de ocasionar un vertido
indirecto. A la luz de los resultados de dicha
investigacion, los Estados miembros prohibi-
ran dicha accién o concederan una autori-
zacion siempre que se cumplan todas las
precauciones técnicas necesarias para impe-
dir dicho vertido indirecto.»

El Gobierno aleman afirma haber cumplido
esta obligacion mediante el pirrafo quinto
del apartado 1 del articulo 3, el articulo
19a, el articulo 19g y los apartados 1 y 2 del
articulo 34 de la WHG. Estas disposiciones
distinguen los casos de vertido indirecto se-

gan se hayan efectuado i) mediante trans-
porte por conductos, ii) mediante otras ins-
talaciones, iii) sin conducto ni instalaciones
o iv) mediante depésito definitivo. Exami-
naré en qué medida estas disposiciones
constituyen una ejecuciéon suficiente de las
diferentes obligaciones establecidas por el
segundo guién del apartado 1 del articulo 4
(que, en mi opinién, son cuatro).

19. En primer lugar, la mencionada disposi-
cion de la Directiva constituye una expre-
si6n concreta de la obligacién de la intro-
duccién de sustancias de la lista I en las
aguas subterrineas. A este efecto, los Esta-
dos miembros deben prohibir determinadas
acciones o bien supeditarlas a una autoriza-
cion siempre que esta Gltima se someta al
cumplimiento de todas las precauciones téc-
nicas necesarias para impedir dicho vertido.
El Gobierno aleman no ha entendido las co-
sas de esta manera: sobre este punto tam-
bién afirma que el segundo guién del apar-
tado 1 del articulo 4 debe interpretarse en
relacién con la letra b) del articulo 2 de la
Directiva, de manera que los Estados miem-
bros s6lo puedan establecer una prohibicién
condicionada.

Para responder a esta alegacién, puedo re-
mitirme a las explicaciones que acabo de
proporcionar sobre la relacién que existe
entre los articulo 2 y 4 de la Directiva. Con-
cretamente, en lo que respecta al segundo
guibn del apartado 1 del articulo 4, ello sig-
nifica que los Estados miembros deben
adoptar normas que prohiban terminante-
mente los actos descritos en esta disposi-
cién, o que garanticen que dichos actos no
ocasionan un vertido indirecto. Un sistema
como el aleman, que supedita una posible
prohibicién o autorizacién a una aprecia-
ci6n de la autoridad competente sobre el
riesgo de contaminacién, no se ajusta a di-
cha exigencia. En otras palabras, la WHG
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solo pretende evitar la contaminacién del
agua (incluso Gnicamente repararla) (véanse,
por ejemplo, el articulo 19b y el apartado 2
del articulo 34 de la WHG, asi como la pa-
gina 10 del escrito de duaplica presentado
por el Gobierno alemén), mientras que la
Directiva obliga a los Estados miembros a
impedir pura y simplemente todo vertido de
sustancias de la lista 1.

20. En segundo lugar, el segundo guién del
apartado 1 del articulo 4 exige que el régi-
men de prohibicién y autorizacién se apli-
que a las «acciones de eliminacién o de de-
posito a fin de eliminar dichas sustancias [de
la lista I}, capaces de ocasionar un vertido
indirecto». El Gobierno aleman estima que
la aplicacién de los articulos de la WHG
antes mencionados (en el punto 18) garan-
tiza la aplicacién de dicho régimen: el ar-
ticulo 19a de la WHG se refiere al trans-
porte de «sustancias peligrosas» por conduc-
tos (véase punto 21 mis adelante); el ar-
ticulo 19g es aplicable a las instalaciones de
tratamiento de estas sustancias. Estas dispo-
siciones tampoco abarcan todas las «accio-
nes» de eliminacién o de depésito a fin de
eliminar las sustancias de la lista I, capaces
de ocasionar un vertido indirecto.

Sin embargo, el Gobierno aleman considera
que esta laguna se ha colmado mediante el
articulo 34 de la WHG (que supedita a una
autorizacion todas las <introducciones» de
sustancias en las aguas subterraneas asi
como todos los «depésitos o dep6sitos defi-
nitivos») asi como por la Abfallgesetz, que se
refiere a la evacuacion de sustancias que se
encuentren en instalaciones de almacena-
miento de residuos. La Comisién no ha dis-
cutido que el 4mbito de aplicacion del apar-
tado 2 del articulo 34 de la WHG es sufi-
cientemente amplio para englobar las accio-
nes prohibidas por el segundo guién del
apartado 1 del articulo 4 de la Directiva.
Como ya he dicho, este articulo, pese a
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todo, no contiene la probibicidn exigida por
la Directiva (prohibicién que tampoco se
encuentra en las otras disposiciones de la
WHG o de la AbfG) (véase lo que precede).

Todas estas consideraciones llevan a la con-
clusién de que la legislacion alemana no res-
ponde a la prohibicién inscrita en el se-
gundo guién del apartado 1 del articulo 4.
Respecto 2 su limitado 4mbito de aplicacion,
los articulos 19a-19g de la WHG no apor-
tan una solucién suficiente para cumplir las
exigencias del articulo 4 de la Directiva.

21. En tercer lugar, el régimen de prohibi-
cién y autorizaciones del segundo guion del
apartado 2 del articulo 4 debe ser aplicable
a todas las sustancias enunciadas en la lista
1. Las normas de la WHG son poco preci-
sas; se aplican a las «sustancias que consti-
tuyan un peligro para las aguas». Esta ex-
presién estd definida de forma diferente (en
el apartado 2 del articulo 19a y en el apar-
tado 5 del articulo 19g de la WHG), segin
el medio de transporte de las sustancias. Es-
tas definiciones no mencionan las sustancias
de la lista I, sino que contienen descripcio-
nes vagas tales como «otras sustancias liqui-
das o gaseosas que puedan contaminar las
aguas o alterar de otra forma sus propieda-
des» (apartado 2 del articulo 19a de la
WHG) t¢ o «las sustancias toxicas que pue-
dan alterar en forma duradera las propieda-
des fisicas, quimicas o biolégicas del agua»
(apartado 5 de! articulo 19g de la WHG).
Cuando las sustancias se eliminen o se vier-
tan sin que se hayan usado instalaciones o
cuando estas sustancias estén definitiva-
mente depositadas, la ley alemana no da de-
finicién alguna y debe referirse nuevamente

16 — El apartado 2 del articulo 19a diSPO;IC que estas sustancias
. 1

se definirdn mis preci Reg 5. Se
trata del Verordnung iiber wassergefibrdende Stoffe bei der
Beford, in Robrlei / Regl sobre el

4 gsaniag 8
transporte por conductos de sustancias peligrosas para la
calidad de las aguas) de 19 de diciembre de 1973, (BGBI.
1973, 1, p. 1946). Como observa la Comisién, sin embargo,
este Reglamento tampoco contiene la enumeracion de las
sustancias de la lista I.
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a la norma general inscrita en el nimero 5
del apartado 1 del articulo 3 y en el namero
2 del apartado 2 del articulo 3 de la WHG,
que también designa como «utilizacién» del
agua (que exige una autorizacién o una
aprobaci6n) «las medidas que puedan oca-
sionar, en forma permanente o en propor-
ciones apreciables, alteraciones de las pro-
piedades fisicas, quimicas o biolégicas del
aguan.

Independientemente de si estas disposiciones
abarcan realmente todas las sustancias enun-
ciadas en la lista I, debe hacerse constar que
no revelan que la aplicacién del segundo
guion del apartado 1 del articulo 4 se haya
efectuado con la claridad y la precisién ne-
cesarias. Sin embargo, es imperativo indicar
claramente a las personas que tengan la in-
tencién de dedicarse a una de las acciones
mencionadas en esta disposicién (o que ten-
gan la intencién de impedirla) que la prohi-
bicion se aplica a las sustancias de la lista I.

22. El Gobierno aleman prometi6 adoptar
una Verwaltungsvorschrift (que deberian ra-
tificar los diferentes Estados federados), en
la que se determinarian las normas aplica-
bles mediante una referencia a las listas I y
IT de la Directiva pero, como antes he sefia-
lado (en el punto 3), sélo siete Linder han
procedido a la ratificacién; los otros Esta-
dos federados que ya han adoptado sus pro-
pias normas no consideran necesaria tal rati-
ficacion. Por otra parte, también es preciso
preguntarse si una Verwaltungsvorschrift
tiene primacia sobre las disposiciones legales
de la WHG ya mencionadas anteriormente.
A este respecto, me remito a la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia en la que este
dltimo ha declarado que el Derecho interno

debe adaptarse a las Directivas mediante
disposiciones de caricter vinculante del
mismo rango juridico que las normas que
hayan de modificarse.

23. En cuarto lugar, el segundo gui6n del
apartado 1 del articulo 4 dispone que, por
lo que respecta a las acciones mencionadas
por dicha disposicién, sélo puede conce-
derse una autorizacién después de una inves-
tigacién previa, que la autorizacién sélo
puede ser concedida basindose en los resul-
tados de dicha investigacién y siempre que
se cumplan todas las precauciones técnicas
necesarias para impedir el vertido indirecto.
El contenido de la investigacién mencionada
se describe con mayor precisién en el ar-
ticulo 7 de la Directiva; las condiciones y las
restricciones que deben establecerse en una
posible autorizacién estin enunciados deta-
lladamente en los articulos 10 y 11. Nin-
guna de estas disposiciones ha sido expresa-
mente trasladada a una norma del Derecho
alemén.

El Gobierno aleman aduce que una adapta-
cién de su Derecho interno al articulo 7 es
superflua porque «es evidente» («es ist eine
Selbstverstindlichkeit») que toda decision
administrativa va precedida de una investi-
gacion; 18 también se refiere a la Verwaltun-
gsverfabrensgesetz, en cuya virtud la autori-
dad debe proceder de oficio a una investiga-
ci6én sobre los hechos y servirse de los me-
dios de prueba que considere necesarios. Al-
bergo mis serias dudas en cuanto a que estas
disposiciones generales puedan garantizar
que los estudios detallados exigidos por el
articulo 7 sean siempre efectuados. Trans-
cribir en forma precisa las exigencias del ar-
ticulo 7 es de la mayor importancia, mixime
cuando puede ser esencial para los particu-
lares que soliciten una autorizacién con
arreglo al segundo guién del apartado 1 del
articulo 4 conocer las disposiciones detalla-

17 — Vease especialmente la sentencia de 3 de marzo de 1988,
Comisi6n/Repablica Italiana (116/86, Rec. pp. 1323 y ss.),
apartados 12y ss.

18 — Véase el escrito de contestacién, p. 20, punto 30.
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das relativas a las clases de estudios que de-
ben efectuarse e informarse de los aspectos
que deban contener dichos estudios. El Tri-
bunal de Justicia ha declarado, respecto a
una disposicién de la Directiva que no se
discute en este asunto, que cuando la Direc-
tiva exige un requisito para la concesion de
una autorizacién, dicho requisito debe
transcribirse en términos expresos en una
disposicién del Derecho nacional; no basta
referirse a una reiterada prictica administra-
tiva.19 Ello es asimismo valido mutatis mu-
tandis en el caso que aqui nos ocupa.

24. Ademas, debe sefialarse que la inexis-
tencia de disposiciones claras y precisas so-
bre la investigacién previa también repercute
al mismo tiempo sobre las autorizaciones
que eventualmente puedan concederse de
acuerdo con el segundo guién del apartado
1 del articulo 4: en efecto, la Directiva in-
dica claramente que estas autorizaciones
s6lo pueden concederse basindose en los re-
sultados de dicha investigacién. En otras pa-
labras, los requisitos exigidos para conceder
una autorizacion deben atenerse estricta-
mente a los resultados de la investigacion.
Por lo tanto, la no adaptacién del Derecho
interno a las disposiciones de que se trata
también tiene consecuencias fundamentales
para la politica de las aguas subterrineas.

El Gobierno alemin tampoco estima necesa-
rio adaptar su Derecho interno a las disposi-
ciones de los articulos 10 y 11; las condicio-
nes y restricciones a que se refieren ya se
derivan de la obligacién que incumbe a las
autoridades competentes de denegar toda
autorizacién cuando exista un peligro para
la calidad de las aguas. Tampoco puede

19 — Véase la sentencia en el asunto 291/84, ya citada en la
nota 15, apartados 16 a 18 (sobre el articulo 6 de la Direc-
tiva).
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acogerse esta alegacion, por razones anilo-
gas a las que antes he mencionado.

La obligacién de impedir cualquier vertido
indirecto de sustancias de la lista I

25. El tercer guién del apartado 1 del ar-
ticulo 4 de la Directiva obliga a los Estados
miembros a adoptar

«las medidas adecuadas que juzguen necesa-
rias con vistas a evitar cualquier vertido in-
directo de sustancias de la lista I, debido a
acciones efectuadas sobre o dentro del suelo
que no sean las que se mencionan en el se-
gundo gui6n [...]».

26. Para acreditar la aplicacién de esta dis-
posicion, el Gobierno aleman se refiere a las
mismas disposiciones que, a su juicio, ga-
rantizan una adaptacién suficiente de su
Derecho interno al segundo guién del apar-
tado 1 del articulo 4, a saber, los articulos
19a y siguientes, los articulos 19g y siguien-
tes, el apartado 2 del articulo 3 y el articulo
34 de la WHG.

Como ya he indicado, el articulo 4 de la Di-
rectiva tiene por objeto dar ejecucién a la
obligacién que impone a los Estados miem-
bros la letra a) del articulo 3 de la Directiva,
es decir, impedir la introduccién en las
aguas subterraneas de sustancias de la lista
I. El tercer guién del apartado 1 del articulo
4 contiene una norma residual: los Estados
miembros estan obligados a adoptar las me-
didas adecuadas que juzguen necesarias con
vistas a evitar cualquier vertido indirecto de
sustancias de la lista I, debido a acciones
efectuadas sobre o dentro del suelo que no
sean las que se mencionan en el segundo
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gui6n. El Gobierno alemén sostiene que esta
disposicién también debe interpretarse en
relacién con la letra b) del articulo 2 de la
Directiva, cuya consecuencia es que la obli-
gacién que incumbe a los Estados miembros
no es mis que una obligacién condicional.
Tal afirmacién es inexacta por las razones
antes enunciadas (puntos 15 y 16).

27. Debido a ello sélo puedo reiterar mi
conclusién anterior, a saber, que un régimen
como el establecido por la WHG, cuya fina-
lidad no es impedir todo vertido directo o
indirecto de sustancias de la lista I, sino ani-
camente prevenir la contaminacién de las
aguas (y que, en este orden de ideas, per-
mite que las autoridades puedan conceder
una autorizacién de vertido), no constituye
una adaptacién suficiente del Derecho in-
terno a la Directiva.

Ademais, en este punto son validas mutatis
mutandis las observaciones que he hecho so-
bre las demis insuficiencias de la WHG
para adaptar el Derecho interno al segundo
guion del apartado 1 del articulo 4 de la Di-
rectiva. El problema principal consiste en
que la lista I no ha sido debidamente reco-
gida en una norma del Derecho aleman; las
definiciones de «sustancias peligrosas para el
agua», que figuran en la WHG, no son sufi-
cientemente claras ni precisas. Ademis, no
estd nada claro que las disposiciones indica-
das por el Gobierno alemin garanticen efec-
tivamente la aplicacién de la norma del ar-
ticulo 4 en lo que respecta a las acciones
efectuadas sobre o dentro del suelo que no
sean las mencionadas en el segundo guion.
Ya he llamado la atencién sobre el 4mbito
de aplicacién restringido de los articulos 19a
y 19g de la WHG. El apartado 2 del ar-
ticulo 34 de la WHG tampoco parece ser
suficiente, puesto que sélo se refiere a los
vertidos o el depésito definitivo de sustan-

cias o su tranporte mediante conductos. Si
bien es cierto que el articulo 2 de la WHG
exige una autorizacién o un permiso para
toda utilizacién de las aguas, ninguna dispo-
sicion de la WHG supedita dicha autoriza-
cién o dicho permiso al requisito de que la
utilizacién autorizada no dé lugar a vertido
indirecto alguno.

28. Finalmente, la Comisién también ha ex-
puesto de forma convincente, y sin que el
Gobierno alemin la contradijese en este
punto, que las disposiciones de aplicacién
adoptadas por los Linder no colman las la-
gunas de la legislacién federal. Determina-
das disposiciones adoptadas por los
Léander2° Gnicamente se refieren a las accio-
nes contempladas en el articulo 19g de la
WHG y no a otras acciones mencionadas en
el segundo guién del apartado 1 del articulo
4, como exige la Directiva. Tampoco todos
los Linder han adoptado en su legislacién la
lista I,2! o bien han transformado la norma-
tiva de la WHG, destinada a impedir toda
contaminacién, en una normativa destinada
a impedir los vertidos indirectos. 22

Limitacién de vertidos de sustancias de la
lista II

29. La segunda obligacion principal exigida
por la Directiva a los Estados miembros es

«limitar la introduccién en las aguas subte-
rraneas de sustancias de la lista II con el fin

20 — La Comisi6n se refiri6 a la normativa aplicable en el Land
de Schleswig-Holstein.

21 — La Comisi6n se refiri6 principalmente a los Linder de
Hamburgo, Hessen, Baden-Wartemberg, Baviera, Rena-
nia-Palaunado y Bremen.

22 — Ell Land de Schleswig-Holstein constituirfa un buen ejem-
plo. .
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de evitar la contaminacién de estas aguas
por dichas sustancias» [lera b) del ar-
ticulo 3).

Esta obligacion se precisa en el articulo 5 de
la Directiva, cuyo texto es el siguiente:

«1) Para cumplir la obligacién prevista en la
letra b) del articulo 3, los Estados
miembros someteran a una investiga-
cién previa:

— cualquier vertido directo de sustan-
cias de la lista II, con objeto de limi-
tar dichos vertidos;

— las acciones de eliminacién o dep6-
sito a fin de eliminar dichas sustan-
cias, capaces de ocasionar un ver-
tido indirecto.

A la luz de los resultados de esta inves-
tigacion, los Estados miembros podrin
conceder una autorizacién siempre que
se cumplan todas las precaucaciones
técnicas para evitar la contaminacién de
las aguas subterrineas por dichas sus-
tancias.

2) Asimismo, los Estados miembros toma-
ran todas las medidas adecuadas que
juzguen necesarias a fin de limitar todo
vertido indirecto de sustancias de la
lista II debido a acciones sobre o dentro
del suelo que no sean las mencionadas
en el apartado 1.»

Por lo que respecta a la adaptacion de su
Derecho interno a esta disposicién, el Go-
bierno aleman se refiere a los articulos de la
WHG que, segin dice, ya garantizan una
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correcta adaptacién al segundo y tercer
guiones del apartado 1 del articulo 4.
Afirma que la legislacion alemana, que no
efectia distincién alguna entre los vertidos
de sustancias de las listas I y II, es atin mas
severa que la Directiva, al menos si se inter-
preta el articulo 5 de ésta en relacién con la
letra b) del articulo 2. En lo que respecta a
este Gltimo punto, nuevamente me remito a
las explicaciones anteriormente expuestas
sobre el alcance exacto del articulo 2 de la
Directiva. Como ya he dicho, el articulo 2
describe determinados casos en los cuales la
Directiva no es aplicable, mientras que el ar-
ticulo 5 precisa la obligacién establecida en
la letra b) del articulo 3. El articulo 2, que
no atenuaba las obligaciones establecidas en
el articulo 4, tampoco atenda las del ar-
ticulo 5.

30. La primera obligacién establecida en el
articulo 5 de la Directiva se refiere al ver-
tido directo de sustancias de la lista II. Se
trata de una obligacién articulada en dos
partes: en primer lugar, los Estados miem-
bros deben someter todos estos vertidos (o
todas las acciones que puedan conducir a
dichos vertidos) a una investigacion previa a
fin de limitarla; en segundo lugar, sélo
puede concederse una autorizaciébn segin
los resultados de dicha investigacion, siem-
pre que se cumplan todas las precauciones
técnicas para evitar la contaminacién de las
aguas subterraneas por dichas sustancias. La
cuestién que se plantea es si el apartado 1
del articulo 34 de la WHG establece requi-
sitos tan severos.

En cuanto a la investigacién previa, que
también debe efectuarse de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 7 de la Direc-
tiva, ya se ha visto anteriormente que la le-
gislacion alemana no es suficientemente
clara ni precisa. Como ya sucedia con el se-
gundo guién del apartado 1 del articulo 4,
esta falta de claridad o de precisién también
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tiene repercusiones sobre el fondo: en
efecto, las autorizaciones de vertido solo
pueden concederse segiin los resultados de
la investigacién previa.

31. Si bien ya puede considerarse probado
el incumplimiento de acuerdo con las obser-
vaciones precedentes, en aras de una mayor
claridad todavia debe responderse a la afir-
macién del Gobierno aleman segtn la cual
los requisitos exigidos por el articulo 5 para
la concesién de una autorizacién ya se han
cumplido mediante la aplicacion del articulo
34 de la WHG. La Comisién expresa sus
dudas a este respecto: recuerda que el
«Besorgnisgrundsatz» (principio del temor)
del articulo 34 de la WHG se interpreta en
la jurisprudencia en el sentido de que, si
bien la experiencia humana demuestra efec-
tivamente que no existe riesgo alguno de
contaminacién, nunca pueden excluirse to-
talmente las meras probabilidades.?? El ar-
ticulo 5 de la Directiva es atn mas severo:
exige que se cumplan fodas las precauciones
técnicas que permitan evitar la contamina-
cién de las aguas subterrdneas por estas sus-
tancias.

En efecto, parece que existe una (leve) dife-
rencia de intensidad entre estas disposicio-
nes. Un autor observa que la jurisprudencia
ain no ha confirmado expresamente hasta
el presente que el apartado 2 del articulo 34
de la WHG contenga una prohibicién abso-
luta de todo vertido contaminante.?* Por
esta razon, debe darse preferencia a una
adaptaci6n del Derecho nacional por medio
de una disposicién que sea tan clara y tan
precisa como el apartado 1 del articulo 5 de
la Directiva.

23 — Se trata de la sentencia dictada el 16 de julio de 1965 por
el Bundesverwaltungsgericht (ZfW 1965, pp. 113 y 116).

24 — Véase P. Kromarek: «Federal Republic of Germany: Wa-
ter and Wastes, European Community Environmental Policy
in Practice, vol. 4, 1986, p. 82.

32. Por lo demss, el apartado 1 del articulo
5 de la Directiva se refiere al régimen de
vertidos indirectos de sustancias de la lista
II. También aqui se requiere una investiga-
cién previa y las autorizaciones sélo pueden
concederse en las mismas condiciones apli-
cables a los vertidos directos. Por lo tanto,
me remito a las consideraciones antes ex-
puestas.

33. Finalmente, el apartado 2 del articulo 5
obliga a los Estados miembros a adoptar to-
das las medidas adecuadas que juzguen ne-
cesarias con vistas a limitar todo vertido in-
directo de sustancias de la lista II, debido a
acciones sobre o dentro del suelo que no
sean las mencionadas en el apartado 1.

Durante la vista, la Comisién cité algunos
ejemplos de acciones que exigen tales medi-
das: puede tratarse de vertidos indirectos de
sustancias de la lista IT que resulten de las
actividades de una empresa agricola, de una
estacién de servicio o de un taller mecinico;
también puede tratarse del almacenamiento
de sustancias de la lista IT con vistas a reuti-
lizarlas posteriormente. Al haber sostenido
el Gobierno alemin que la adaptacién de su
Derecho interno a esta disposicién no nece-
sita ninguna medida especifica, y al no ha-
ber adoptado tales medidas, procede, tam-
bién en este punto, considerar probado el
incumplimiento.

Las normas de la Directiva en materia de
procedimiento

34. Antes de examinar articulo por articulo
si el Derecho alemin ha sido adaptado a las
normas de procedimiento de la Directiva,
debe considerarse una alegacién del Go-
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bierno alemin de caricter mas general.
Efectivamente, dicho Gobierno, declar6 que
no es necesario reproducir las normas de
procedimiento de la Directiva en disposicio-
nes especificas de Derecho nacional. Actual-
mente, afirma, existen normas mas generales
que ya regulan los procedimientos adminis-
trativos, tanto en el plano federal como en
el plano de los Estados federados, y que ya
permiten, en la practica, alcanzar el resul-
tado perseguido por la Directiva.

Este argumento no se sostiene, por las razo-
nes ya expuestas varias veces: la necesidad
de una adaptacién clara y precisa del Dere-
cho interno exige que las disposiciones deta-
lladas de la Directiva se reproduzcan expres-
sis verbis en la legislacién nacional. Permita-
seme recordar que aqui no se trata de una
mera exigencia formal: una adaptacién insu-
ficiente también tiene consecuencias de
fondo, como ya he mostrado anteriormente
respecto al requisito de una investigacion
previa a la concesién de una autorizacion.
Este razonamiento puede generalizarse: si,
como pretende el Gobierno de la Repiblica
Federal, la mayor parte de las normas de
procedimiento deben ser aplicadas por los
Linder, es necesario que las autoridades
competentes de éstos estén debidamente in-
formadas del contenido de dichas normas.
Asi, por ejemplo, el articulo 8 de la Direc-
tiva dispone que las autorizaciones previstas
en los articulos 4 y 5 de la Directiva solo
pueden ser concedidas por las autoridades
competentes de los FEstados miembros
cuando se compruebe que se garantiza la vi-
gilancia de las aguas subterraneas, y en par-
ticular, de su calidad. Una adaptacién insu-
ficiente del Derecho interno también puede
tener consecuencias fundamentales para los
particulares cuya situacion juridica se vea
afectada por la Directiva. Por ejemplo, para
las personas que deseen efectuar (o impedir)
un vertido puede ser importante saber preci-
samente sobre qué extremos versari la in-
vestigacién previa y cuiles son las condicio-
nes y restricciones a que estard sometida
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una posible autorizacién. Desde este enfo-
que, el Tribunal de Justicia ha declarado, en
una sentencia reciente dictada sobre una
norma de procedimiento de la Directiva,
que el requisito para la concesién de una
autorizacién que establece el articulo 6 de la
Directiva debe recogerse expresamente en la
legislacién nacional.

Tampoco basta afirmar que diferentes as-
pectos de las normas de procedimiento no
son competencia del Bund, sino competencia
de los Lander, para considerar infundado el
motivo de un incumplimiento del Derecho
comunitario. En efecto, si bien es cierto que
un Estado miembro, en su ordenamiento ju-
ridico interno, es libre para distribuir, como
considero oportuno, las competencias que le
haya atribuido el Derecho comunitario y
aplicar éste mediante medidas adoptadas
por las autoridades regionales o locales, esta
distribucién de competencias no puede dis-
pensarle de la obligacién de garantizar que
las disposiciones del Derecho comunitario
sean fielmente llevadas a su Derecho nacio-
nal. 26

35. Examinemos ahora la manera en que el
Derecho interno de la Republica Federal de
Alemania ha sido adaptado a las normas
concretas de procedimiento establecidas por
la Directiva. En lo que se refiere al articulo
7 de la Directiva, que establece normas de-
talladas relativas al objeto y a la finalidad de
la investigacién previa mencionada en los
articulos 4 y 5 de la Directiva, puedo ser
breve. Ya he indicado anteriormente (en el
punto 23) que los criterios establecidos en
los articulos 24 y 26 de la Verwaltungsver-
Jabrensgesetz no son suficientemente claros

25 — Véase la sentencia en el asunto 291/84, ya citada en la
nota 15, apartados 16 a 18.

26 — Véase la sentencia de 14 de enero de 1988, Comisién/
Reino de Bélgica (asuntos acumulados 227/85, 228/85,
229/85 y 230/85, Rec. p. 1), apartados 9y 10.



ni precisos para garantizar una correcta
adaptacién del Derecho interno a dicho ar-
ticulo. Es necesaria una normativa especi-
fica, ya sea en el plano federal o en el plano
de los Estados federados, que sea objeto de
una publicacién y que pueda ser invocada
por los particulares. En este punto, la Comi-
sibn ha expuesto argumentos convincentes
que demuestran que las disposiciones que
existen en el plano de los Linder no pueden
colmar las lagunas que subsisten en la legis-
lacién federal.?

36. Las mismas consideraciones son validas
respecto al articulo 8 de la Directiva, que
dispone que las autoridades competentes de
los Estados miembros sélo pueden conceder
las autorizaciones de vertido permitidas por
la Directiva cuando se compruebe que se
garantiza la vigilancia de las aguas subterri-
neas, y, en particular, su calidad. Una adap-
tacion clara y precisa del Derecho interno a
esta disposicion es importante en dos aspec-
tos. En primer lugar, el objetivo de la Direc-
tiva de crear condiciones de competencia
equivalentes en lo que respecta al vertido de
determinadas sustancias peligrosas requiere
que las autoridades competentes de los dife-
rentes Estados miembros apliquen los mis-
mos criterios para la concesién de una auto-
rizacién. En segundo lugar, pueden invocar
tales criterios terceros que pretendan discu-
tir con caracter privado la legalidad de una
autorizacion. Nuevamente puede hacerse re-
ferencia a la sentencia en la que el Tribunal
de Justicia declaré que los requisitos exigi-
dos por la Directiva para la concesi6n de
una autorizacién de vertido deben transcri-
birse en términos expresos en el Derecho
nacional. 28

27 — La Comisi6n afirmé, por ejemplo, sin que el Gobicrno ale-
min lo negara, que las normauvas de Baja Sajonia, Hessen
y Baviera no contienen ninguna disposicién sobre los estu-
dios contemplados en el anticulo 7 de la Directiva. El Go-
bierno federal no _precis6 durante la vista si alguno de es-
tos Linder ha radriczdo la Musterverwaltungsvorschrift an-
tes mencionada.

28 — Veéasc la sentencia en el asunto 291/84, ya citada en la
nota 15, apartados 16 a 18.

COMISION / ALEMANIA

37. El Derecho de la Republica Federal de
Alemania tampoco se ha adaptado mediante
una disposicion especifica a los articulos 9 y
10 de la Directiva, que se refieren a una se-
rie de elementos que deben mencionarse en
las autorizaciones de vertido que pueden ser
concedidas de conformidad con la Direc-
tiva. También aqui el Gobierno Federal se
refiere a disposiciones mis generales que ya
existen en el plano federal y en el plano de
los Estados federados. Ademis, estima que
las disposiciones de los articulos 9 y 10 pue-
den perfectamente ser reproducidas por las
autoridades competentes en las autorizacio-
nes que concedan y que la aplicacién efec-
tiva de la Directiva esti asegurada, en la
practica, por una interpretacién de las dis-
posiciones generales aplicables que es con-
forme a la Directiva.

A tales argumentos s6lo puede responderse
que, como sefialé en las observaciones ya
expuestas anteriormente (punto 34), la ar-
monizaci6én de los requisitos de vertido y la
proteccién de los derechos de los particula-
res s6lo puede garantizarse si la transcrip-
ci6én de las disposiciones de los articulos 9 y
10 de la Directiva no es facultativa, sino
obligatoria. Ya he sefialado anteriormente
(en el punto 8) por qué razén no es sufi-
ciente una interpretacién o una aplicacién
del Derecho nacional conforme con la Di-
rectiva.

38. En lo que respecta a la adaptacién del
Derecho interno de la Republica Federal de
Alemania al articulo 11, me remito a las
consideraciones ya expuestas sobre el ar-
ticulo 8 de la Directiva. A falta de disposi-
ciones precisas que garanticen tal adapta-
cién, también aqui puede considerarse de-
mostrado el incumplimiento.
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39. En su dictamen motivado, la Comisién
también imputa a la Repablica Federal no
haber adaptado correctamente su Derecho
interno a los articulos 12 y 13 de la Direc-
tiva. En el recurso de la Comisién sélo se
menciona el articulo 13. El representante de
la Comisién declaré en la vista que se tra-
taba de un olvido. Queda asi claro que el
articulo 12 no forma parte del petitum del
recurso presentado por la Comision; por lo
tanto, puedo no tomarlo en consideracion.

El articulo 13 dispone que las autoridades
competentes de los Estados miembros con-
trolarin el cumplimiento de las condiciones
impuestas por las autorizaciones, asi como
la incidencia de los vertidos en las aguas
subterrineas. La Comisién imputa a la Re-
pablica Federal de Alemania no haber adap-
tado su Derecho interno a esta disposicion
mediante una norma especifica, obligatoria

Conclusién

y que haya sido publicada. El control del
cumplimiento de las condiciones impuestas
en las autorizaciones es, en la Republica Fe-
deral de Alemania, competencia de los
Linder; la Comisién ha declarado acertada-
mente que corresponde a estos dltimos ga-
rantizar el cumplimiento efectivo de estas
disposiciones. En consecuencia, la adapta-
cion del Derecho interno a esta disposicion
exige una norma expresa, mientras que las
directrices internas pueden ser modificadas
en cualquier momento sin ser suficientes
para estos efectos. En realidad, los Estados
miembros disponen en este punto de una
determinada facultad de apreciacién ya que,
contrariamente a los articulos 7 a 11 de la
Directiva, el articulo 13 no reconoce dere-
chos a los particulares; por esta razén uni-
camente se exige que pueda deducirse del
marco normativo general del Bund y de los
Estados federados 2 una obligacion de con-
trol a cargo de las autoridades competentes.

40. Mi analisis me lleva a la conclusién de que el recurso'de la Comision debe ser
acogido en su totalidad. Por lo tanto, propongo que se declare que la Republica
Federal de Alemania, al no adaptar correctamente su Derecho nacional a la Direc-
tiva 80/68/CEE, ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del
Tratado CEE, y que se le condene en costas.
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29 — A este respecto, el articulo 13 puede ser comparado con el
articulo 18 de la Directiva, segin el cual la aplicacién de
las medidas adoptadas en virtud de la Directiva en ningan
caso puede tener por cfecto la contaminacion directa o in-
directa de las aguas. En cuanto a esta Glima disposicién, €l
Tribunal de Justicia declar6 en la sentencia dictada en el
asunto 291/84 (ya citada en la nota 15) que no debe ser
necesariamente incorporada por medio de una disposicién
legal distinta y especifica (véanse los apartados 19 a 21 de
la sentencia).



