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Asunto C-197/18

Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland,
Robert Prandl,
Municipio de Zillingdorf
Otra parte en el procedimiento:
Bundesministerin fiir Nachhaltigkeit und Tourismus, anteriormente Bundesminister fiir Land
und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft

[Peticion de decisidon prejudicial planteada por el Verwaltungsgericht Wien (Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo de Viena, Austria)]

«Procedimiento prejudicial — Medio ambiente — Directiva 91/676/CEE — Proteccion de las aguas
contra la contaminacién producida por nitratos utilizados en la agricultura — Riesgo de superacion de
los valores limite o los umbrales de alarma — Obligacion de establecer un programa de acciéon —
Efecto directo — Derechos de los interesados»

I. Introducciéon

1. Ya en 1991, la Unién adopté medidas para hacer frente a la contaminaciéon de las aguas con nitratos,
a saber, la Directiva sobre aguas residuales,” que, en particular, regula la construccion y la explotacion
de instalaciones de tratamiento de aguas residuales, y la Directiva de nitratos,” que tiene por objeto los
nitratos procedentes de la agricultura. El objetivo de estas medidas es, ante todo, la protecciéon de los
ecosistemas contra la excesiva aportacién de nutrientes. Pero, ademas, los nitratos también entranan
riesgos sanitarios, especialmente para los lactantes de corta edad.” Por este motivo, la Directiva sobre
el agua potable® fija un valor limite de 50 mg/l de nitratos, un valor que también figura en la
Directiva de nitratos.

2. De este modo, los demandantes en el procedimiento principal, una empresa de gestiéon de aguas, un
particular y un municipio, exigen medidas para garantizar que las aguas subterrdneas contengan menos
de 50 mg/l de nitratos. Por su parte, las autoridades competentes niegan que los demandantes estén
legitimados para exigir estas medidas. Ademas, se discute si son necesarias otras medidas y si las
disposiciones en cuestidn tienen efecto directo.

Lengua original: aleman.

2 Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991, sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas (DO 1991, L 135, p. 40).

3 Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991, relativa a la proteccién de las aguas contra la contaminacién producida por
nitratos utilizados en la agricultura (DO 1991, L 375, p. 1).

4 Umweltbundesamt (Deutschland) (Agencia Federal de Medio Ambiente, Alemania)
(https://www.umweltbundesamt.de/fags-zu-nitrat-im-grund-trinkwasser#textpart-4).

5 Directiva 98/83/CE del Consejo, de 3 de noviembre de 1998, relativa a la calidad de las aguas destinadas al consumo humano (DO 1998, L 330,
p- 32), en su versién modificada por la Directiva (UE) 2015/1787 de la Comisidn, de 6 de octubre de 2015, por la que se modifican los anexos II
y III de la Directiva 98/83/CE del Consejo, relativa a la calidad de las aguas destinadas al consumo humano (DO 2015, L 260, p. 6).
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3. El presente asunto ofrece al Tribunal de Justicia, una vez mads, la oportunidad de examinar la
cuestion de quién puede invocar ante los tribunales nacionales las disposiciones en materia
medioambiental del Derecho de la Unién. Y, por primera vez, ha de analizarse en qué medida cabe
invocar ante dichos tribunales la Directiva de nitratos.

I1. Marco juridico

A. El Convenio de Aarhus
4. Con arreglo al articulo 2 («Definiciones»), apartados 4 y 5, del Convenio de Aarhus®

«4. Por “publico” se entiende una o varias personas fisicas o juridicas y, con arreglo a la legislacién o la
costumbre del pais, las asociaciones, organizaciones o grupos constituidos por esas personas.

5. Por “puablico interesado” se entiende el publico que resulta o puede resultar afectado por las
decisiones adoptadas en materia medioambiental o que tiene un interés que invocar en la toma de
decisiones. [...]»

5. El articulo 3, apartado 6, del Convenio regula la relacién con los derechos existentes:

«El presente Convenio no obligard a dejar sin aplicaciéon los derechos existentes en materia de acceso a
la informacién, participaciéon del publico en la toma de decisiones y acceso a la justicia en materia
medioambiental.»

6. El articulo 9, apartado 3, del Convenio establece un derecho de recurso:

«Ademads, sin perjuicio de los procedimientos de recurso a que se refieren los apartados 1 y 2
precedentes, cada Parte velard por que los miembros del piblico que retinan los eventuales criterios
previstos por su derecho interno puedan entablar procedimientos administrativos o judiciales para

impugnar las acciones u omisiones de particulares o de autoridades publicas que vulneren las
disposiciones del derecho medioambiental nacional.»

B. Derecho de la Union

1. Directiva de nitratos

7. El sexto considerando de la Directiva de nitratos se refiere a su finalidad protectora:

«Considerando que es necesario, en consecuencia, reducir la contaminacién de las aguas provocada o
inducida por los nitratos procedentes de fuentes agrarias, asi como prevenir en mayor medida dicha

contaminacion para proteger la salud humana, los recursos vivos y los ecosistemas acudticos, asi como
salvaguardar otros usos legitimos de las aguas; [...]»

6 Convenio sobre el acceso a la informacidn, la participacién del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente (DO 2005, L 124, p. 4), aprobado por la Decisién 2005/370/CE del Consejo, de 17 de febrero de 2005 (DO 2005, L 124, p. 1).

2 ECLILEU:C:2019:274



CONCLUSIONES DE LA SrA. KokoTT — Asunto C-197/18
"W ASSERLEITUNGSVERBAND NORDLICHES BURGENLAND Y OTROS

8. El decimotercer considerando de la Directiva de nitratos se refiere al marco temporal de las medidas
de proteccién:

«Considerando que la situacién hidrogeolégica en determinados Estados miembros es tal que pueden
transcurrir muchos afios antes de que las medidas de protecciéon produzcan una mejora de la calidad
de las aguas».

9. El articulo 1 de la Directiva de nitratos contiene sus objetivos especificos:

«El objetivo de la presente Directiva es:

— reducir la contaminacién causada o provocada por los nitratos de origen agrario, y

— actuar preventivamente contra nuevas contaminaciones de dicha clase.»

10. El concepto de «contaminacién» se define en el articulo 2, letra j), de la Directiva de
nitratos, como:

«la introducciéon de compuestos nitrogenados de origen agrario en el medio acudtico, directa o
indirectamente, que tenga consecuencias que puedan poner en peligro la salud humana, perjudicar los
recursos vivos y el ecosistema acudtico, causar dafios a los lugares de recreo u ocasionar molestias para
otras utilizaciones legitimas de las aguas».

11. En virtud del articulo 3, apartado 1, de la Directiva de nitratos, los Estados miembros deberan
determinar qué zonas son, en principio, vulnerables:

«Los Estados miembros determinardn, con arreglo a los criterios definidos en el Anexo I, las aguas
afectadas por la contaminacidén y las aguas que podrian verse afectadas por la contaminacion si no se

toman medidas de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5.»

12. Sin embargo, el articulo 3, apartado 5, de la Directiva de nitratos establece una excepcién al
respecto:

«Los Estados miembros no estaran obligados a determinar zonas vulnerables especificas en caso de que
elaboren y apliquen programas de acciéon contemplados en el articulo 5 con arreglo a lo dispuesto en la

presente Directiva en todo su territorio nacional.»

13. De la resolucién de remisidn se desprende que Austria ha hecho uso de la excepcion prevista en el
articulo 3, apartado 5, de la Directiva de nitratos.

14. El articulo 5 de la Directiva de nitratos regula los denominados programas de accién:

«1. [...] con objeto de cumplir los objetivos especificados en el articulo 1, los Estados miembros
estableceran programas de accion respecto de las zonas vulnerables designadas.

[...]

4. Los programas de accién se pondran en aplicacion en el plazo de cuatro afios desde su elaboracion
y consistiran en las siguientes medidas obligatorias:

a) las medidas del Anexo III;
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b) las medidas dispuestas por los Estados miembros en el o los cddigos de practicas agrarias correctas
establecidos con arreglo al articulo 4, excepto aquellas que hayan sido sustituidas por las medidas
del Anexo IIL

5. Por otra parte, y en el contexto de los programas de accién, los Estados miembros tomaran todas
aquellas medidas adicionales o acciones reforzadas que consideren necesarias si, al inicio o a raiz de la
experiencia adquirida al aplicar los programas de accién, se observare que las medidas mencionadas en
el apartado 4 no son suficientes para alcanzar los objetivos especificados en el articulo 1. Al seleccionar
estas medidas o acciones, los Estados miembros tendran en cuenta su eficacia y su coste en
comparacién con otras posibles medidas de prevencién.

6. Los Estados miembros elaborardn y pondrdn en ejecuciéon programas de control adecuados para
evaluar la eficacia de los programas de accién establecidos de conformidad con el presente articulo.

Los Estados miembros que apliquen el articulo 5 en todo su territorio nacional controlaran el
contenido de nitrato en las aguas (superficiales y subterraneas) en puntos de medicién seleccionados
mediante los que se pueda establecer el grado de contaminacién de las aguas provocada por nitratos
de origen agrario.

7. Los Estados miembros revisaran y, si fuere necesario, modificardn sus programas de accion,
incluidas las posibles medidas adicionales que hayan adoptado con arreglo al apartado 5, al menos
cada cuatro afios. Comunicaran a la Comisién los cambios que introduzcan en los programas de
accion.»

15. El articulo 10, apartado 1, de la Directiva de nitratos regula la obligaciéon de informaciéon de los
Estados miembros:

«Con respecto al periodo de cuatro afios a partir de la notificacién de la presente Directiva, y con
respecto a cada periodo subsiguiente de cuatro afos, los Estados miembros presentaran a la Comisién
un informe en el que constara la informaciéon contemplada en el Anexo V.»

16. En el anexo I de la Directiva de nitratos se establecen los criterios para la identificacién de las
zonas vulnerables. El apartado A, punto 2, se refiere a las aguas subterraneas:

«si las aguas subterrdneas contienen mas de 50 mg/l de nitratos, o pueden llegar a contenerlos si no se
actia de conformidad con el articulo 5».

17. Con arreglo el anexo V, punto 4, letra e), de la Directiva de nitratos, los Estados miembros deberan
informar a la Comision de las hipétesis sobre la eficacia de sus programas de accién:

«las hipoétesis de las que partan los Estados miembros respecto al calendario probable en que se espere
que las aguas identificadas de conformidad con el apartado 1 del articulo 3 respondan a las medidas

del programa de accidn, junto con una indicacién del grado de incertidumbre que dichas hipétesis
supongan.»

2. Directiva sobre el agua potable

18. El articulo 5, apartados 1 y 2, de la Directiva sobre el agua potable establece las normas minimas
para este tipo de agua:

«1. Los Estados miembros estableceran valores aplicables a las aguas destinadas al consumo humano
en relacion con los parametros que figuran en el anexo L
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2. Los valores establecidos con arreglo al apartado 1 no serdn menos restrictivos que los establecidos
en el anexo L [...]»

19. Con arreglo al anexo I, parte B, de la Directiva sobre el agua potable, el valor limite de nitratos es
de 50 mg/l.

3. Directiva marco del agua

20. El articulo 4, apartado 1, letra b), inciso ii), de la Directiva marco del agua’ establece los objetivos
medioambientales con respecto a las aguas subterraneas:

«los Estados miembros habrin de proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua subterrdnea y
garantizardn un equilibrio entre la extraccion y la alimentacién de dichas aguas con objeto de alcanzar
un buen estado de las aguas subterrdneas a mds tardar quince anos después de la entrada en vigor de la
presente Directiva, de conformidad con lo dispuesto en el anexo V, sin perjuicio de la aplicacion de las
prérrogas determinadas de conformidad con el apartado 4 y de la aplicacién de los apartados 5,6 y 7 y
no obstante lo dispuesto en el apartado 8, y sin perjuicio de la letra j) del apartado 3 del articulo 11».

21. El articulo 4, apartado 1, letra c), de la Directiva marco del agua establece un régimen especial para
las zonas protegidas:

«Los Estados miembros habran de lograr el cumplimiento de todas las normas y objetivos a mds tardar
quince anos después de la entrada en vigor de la presente Directiva, a menos que se especifique otra
cosa en el acto legislativo comunitario en virtud del cual haya sido establecida cada una de las zonas
protegidas.»

22. El articulo 4, apartado 4, de la Directiva marco del agua permite prorrogar hasta doce afios los
plazos establecidos en el articulo 4, apartado 1.

4. Directiva de aguas subterrdneas

23. El articulo 4, apartado 2, de la Directiva de aguas subterraneas® define cudndo una masa de agua
subterrdnea se encuentra en buen estado.

«Se considerard que una masa de agua subterrdanea o grupo de masas de agua subterranea tiene un
buen estado quimico cuando:

b) no se superen los valores de las normas de calidad de las aguas subterraneas recogidas en el
Anexo I ni [...], en ninguno de los puntos de control en dicha masa de agua subterrdnea o grupo
de masas de agua subterranea; o

[...]»

7 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario de
actuacién en el ambito de la politica de aguas (DO 2000, L 327, p. 1) en la versién modificada por la Directiva 2014/101/UE de la Comisi6n, de
30 de octubre de 2014 (DO 2014, L 311, p. 32).

8 Directiva 2006/118/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a la proteccién de las aguas subterrdneas
contra la contaminacion y el deterioro (DO 2006, L 372, p. 19) en la versién modificada por la Directiva 2014/80/UE de la Comisién, de
20 de junio de 2014 (DO 2014, L 182, p. 52).
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24. En el anexo I, punto 1, de la Directiva de aguas subterraneas se establece una norma de calidad de
las aguas subterrdneas de 50 mg/l de nitratos.

C. Derecho austriaco

25. El aprovechamiento de las aguas subterrdneas se regula en el articulo 10, apartado 1, de la
Wasserrechtsgesetz (Ley de aguas; en lo sucesivo, «WRG»), de manera que los propietarios de
terrenos no necesitan ninguna autorizacién de la autoridad competente en materia de aguas para usar
las aguas subterraneas con objeto de cubrir las necesidades de su economia doméstica, siempre que
para su extraccion utilicen Unicamente bombas o norias manuales o la extraccién guarde una
adecuada proporcién con el terreno de que se trate.

II1. Hechos y peticion de decision prejudicial

26. El Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland, el Sr. Robert Prandl y el municipio de
Zillingdorf (Austria) solicitaron al Bundesministerium fiir Land und Forstwirtschaft, Umwelt und
Wasserwirtschaft, (Ministerio Federal de Agricultura, Silvicultura, Medio Ambiente y Gestién de los
Recursos Hidricos, Austria) que modificase el reglamento nacional relativo al programa de accién
adoptado en aplicacién del articulo 5, apartado 4, de la Directiva de nitratos, de manera que fuese
conforme con esta Directiva y se garantizase la proteccién que esta confiere, en particular respecto de
la salud humana, en el aprovechamiento del agua procedente de las masas de agua subterrdnea que
surten a los pozos que poseen las tres partes citadas.

27. El Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland es la cuarta mayor empresa de gestion de aguas
de Austria. Presta sus servicios de suministro de agua gracias a los mas de 45 pozos y fuentes activos
de que dispone, y abastece anualmente, por término medio, a cerca de 160000 personas. Se trata de
una corporacién de Derecho publico formada por la asociaciéon de diversos municipios. En virtud de
un reglamento nacional, estd obligado a garantizar el servicio publico de suministro de agua,
recaudando las correspondientes tasas al efecto, en una determinada zona geogrifica. Como regla
general, los propietarios de las fincas edificadas existentes en su zona de abastecimiento estdn
obligados a conectarse a la red de suministro. El Wasserleitungsverband estd facultado igualmente para
recaudar, mediante reglamento, una tasa por abastecimiento de agua (agua potable), y adopta medidas
para el mantenimiento del valor de los nitratos en las aguas subterraneas extraidas para su uso como
agua potable, antes de su suministro a los consumidores, por debajo de 50 mg/l.

28. El Sr. Robert Prandl, un particular con domicilio en Baja Austria, cubre actualmente sus
necesidades de agua sanitaria gracias al pozo doméstico existente en su terreno. Debido a los elevados
valores de nitratos que presenta, no lo utiliza para agua potable, de ahi que adquiera esta de una
empresa publica de gestion de aguas.

29. El municipio de Zillingdorf estd situado en Baja Austria, y aprovecha un pozo de agua sanitaria
para fines del municipio. Originariamente, el pozo proporcionaba agua potable, pero, debido a la
elevada contaminacién por nitratos, ha sido recalificado de pozo de agua sanitaria.

30. Los excesos sobre el valor de 50 mg/l de nitratos en las aguas subterrdneas (registrados en cada
uno de los puntos de medicién del Wasserleitungsverband) superaban el 100 % en la fecha en que se
presentd la solicitud, y siguen manteniéndose en ese nivel en la actualidad, El pozo doméstico del
Sr. Prandl presentaba, en la fecha de la solicitud, un valor de nitratos de 59 mg/l, si bien, en
diciembre de 2017 estaba por debajo de 50 mg/l. No se discute que los valores son variables, de
manera que no se excluye que dicho valor vuelva a rebasarse en el futuro. En cuanto al pozo del
municipio, presentaba una contaminacién por nitratos, en la fecha de la solicitud, de 71 mg/l, y en
diciembre de 2017 un valor que seguia siendo elevado.
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31. Consta que en ningln caso se utiliza agua que presente un valor de nitratos superior a 50 mg/l
directamente como agua potable. No se conocen otros riesgos inmediatos para la salud que puedan
derivarse de los elevados valores de nitratos que presentan las referidas fuentes de agua.

32. De igual manera, consta que, mediante el programa de accién, de conformidad con el articulo 5,
apartado 4, de la Directiva de nitratos, se han adoptado y se siguen adoptando medidas para alcanzar
los objetivos de la Directiva, y que los valores de nitratos de las aguas subterrdneas en las zonas
delimitadas por los tres solicitantes han venido aumentando de forma regular durante cierto tiempo.

33. En Baja Austria es obligatoria la conexién a la red publica de abastecimiento de agua. Con arreglo
al Derecho nacional, al Sr. Prandl le estd permitido, con ciertas restricciones, el aprovechamiento de un
pozo doméstico. El abastecimiento de agua del Sr. Prandl y del municipio de Zillingdorf no lo realiza el
Wasserleitungsverband, sino que procede de otras empresas publicas de gestion de aguas, sin que
exista un riesgo directo para la salud por valores de nitratos elevados.

34. Mediante la resolucién que ahora se impugna ante el Verwaltungsgericht Wien (Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo de Viena), se declaré inadmisible la solicitud formulada por los tres
demandantes, por inexistencia de un derecho subjetivo publico, en particular, de una afectacion
directa. En tales circunstancias, el Verwaltungsgericht (Tribunal de lo Contencioso-Administrativo)
plantea las siguientes cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia:

«;Debe interpretarse el articulo 288 TFUE, a los efectos del articulo 5, apartado 4 o, en su caso,
apartado 5, en relaciéon con el anexo I, apartado A, punto 2, de la Directiva de nitratos, en el sentido
de que:

1) una empresa publica de gestion de aguas que presta servicios de abastecimiento de agua y que,
antes de suministrar el agua potable a los consumidores —sujetos a conexién obligatoria—,
somete el agua extraida de los pozos disponibles a tal efecto, que presenta una elevada
concentraciéon de nitratos, a un tratamiento destinado a obtener una concentracién de nitratos
inferior a 50 mg/l antes de su suministro a los consumidores, y que estd legalmente obligada a
prestar el servicio de abastecimiento de agua en una determinada zona geogréfica, se halla
directamente afectada en el sentido de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea —en este caso, por la eventual transposiciéon defectuosa de la Directiva de nitratos—, en
la medida en que, debido al cardcter supuestamente insuficiente de los planes de actuacion, habida
cuenta de que el valor de 50 mg/l de concentracién de nitratos en el agua ha sido excedido en el
territorio de dicha compaiiia, estd obligada a adoptar medidas de tratamiento del agua, y, por lo
tanto, en el marco de la Directiva de nitratos, es titular de un derecho subjetivo:

a) a que se modifique un programa de accién ya aprobado, a escala nacional, en transposicién de
la Directiva de nitratos, con arreglo al articulo 5, apartado 4, de esta, de manera que se adopten
medidas mads estrictas para alcanzar los objetivos del articulo 1 de la misma Directiva,
concretamente la consecucion de un valor de concentraciéon de nitratos en el agua subterranea
que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extraccién?

b) a que se adopten medidas adicionales o acciones reforzadas, con arreglo al articulo 5,
apartado 5, de la Directiva de nitratos, con el fin de alcanzar los objetivos del articulo 1 de
dicha Directiva, concretamente la consecuciéon de un valor de concentraciéon de nitratos en el
agua subterranea que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extraccién?

2) un consumidor que tendria legalmente derecho a aprovechar el agua de su propio pozo doméstico
para su uso privado y que, dada la elevada concentracién de nitratos (en la fecha de la presentaciéon
de la demanda objeto del procedimiento principal no podia aprovecharla y, si bien es posible dicho
aprovechamiento durante el presente procedimiento prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, existe la certeza de que se producird un nuevo aumento de la concentraciéon de
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nitratos por encima de los 50 mg/l), no aprovecha esa agua sino que utiliza la que le proporciona
una empresa publica de gestion de aguas, estd directamente afectado, en el sentido de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea —en este caso, por la eventual
transposicién defectuosa de la Directiva de nitratos— en la medida en que, debido al caracter
supuestamente insuficiente de los planes de actuacion, habida cuenta de que se ha excedido el
valor de concentracién de nitratos en el agua de 50 mg/l en su punto de extraccién (un pozo
doméstico), no puede ejercer el derecho que le confiere la ley, de forma limitada, de aprovechar el
agua subterrdnea existente en el terreno de su propiedad, y, por lo tanto, en el marco de la
Directiva de nitratos, es titular de un derecho subjetivo:

a) a que se modifique un programa de accién ya aprobado, a escala nacional, en transposicién de
la Directiva de nitratos, con arreglo al articulo 5, apartado 4, de esta, de manera que se adopten
medidas mds estrictas para alcanzar los objetivos del articulo 1 de la misma Directiva,
concretamente la consecucién de un valor de concentracién de nitratos en el agua subterranea
que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extraccién?

b) a que se adopten medidas adicionales o acciones reforzadas, con arreglo al articulo 5,
apartado 5, de la Directiva de nitratos, con el fin de alcanzar los objetivos del articulo 1 de
dicha Directiva concretamente la consecuciéon de un valor de concentraciéon de nitratos en el
agua subterranea que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extracciéon?

un municipio que, en su condiciéon de corporacién publica, debido a los valores de concentracién
de nitratos en el agua superiores a 50 mg/l en un pozo municipal gestionado para el
abastecimiento de agua potable, sélo puede utilizar dicho pozo o ponerlo a disposicién para el
suministro de agua sanitaria (sin perjudicar al suministro de agua potable), estd directamente
afectado, en el sentido de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea —en este
caso, por la eventual transposicién defectuosa de la Directiva de nitratos mediante unos planes de
actuacion insuficientes— en la medida en que, por haberse excedido el valor de concentraciéon de
nitratos en el agua de 50 mg/l en el punto de extraccion, no es posible su aprovechamiento como
agua potable, y, por lo tanto, en el marco de la Directiva de nitratos, es titular de un derecho
subjetivo:

a) a que se modifique un programa de accién ya aprobado, a escala nacional, en transposicién de
la Directiva de nitratos, con arreglo al articulo 5, apartado 4, de esta, de manera que se adopten
medidas mads estrictas para alcanzar los objetivos del articulo 1 de la misma Directiva,
concretamente la consecucién de un valor de concentracién de nitratos en el agua subterrdnea
que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extraccién?

b) a que se adopten medidas adicionales o acciones reforzadas, con arreglo al articulo 5,
apartado 5, de la Directiva de nitratos, con el fin de alcanzar los objetivos del articulo 1 de
dicha Directiva, concretamente la consecuciéon de un valor de concentraciéon de nitratos en el
agua subterranea que no sobrepase los 50 mg/l en cada uno de los puntos de extraccién?

Teniendo en cuenta que, en los tres casos, la proteccién de la salud de los consumidores queda
siempre garantizada, bien porque la extraccion del agua la efectGan empresas de gestion de aguas (con
obligacion y derecho de conexién), como en los casos 2 y 3, bien porque el agua se somete a medidas
de tratamiento adecuadas, como en el caso 1.»

35. Han presentado observaciones escritas el Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland, el
Sr. Robert Prandl y el municipio de Zillingdorf, conjuntamente como demandantes en el
procedimiento principal, asi como la Republica de Austria, el Reino de los Paises Bajos y la Comision
Europea. Esta ultima y la Reptiblica de Polonia también participaron en la vista celebrada el
6 de febrero de 2019.
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IV. Apreciacion juridica

36. Con la peticion de decisién prejudicial se pretende dilucidar si los tres demandantes en el
procedimiento principal, una empresa publica de suministro de agua potable, un municipio que
explota un pozo y un particular propietario de un pozo pueden exigir, basdndose en la Directiva de
nitratos, que las autoridades competentes adopten medidas que vayan mads alld del programa de
acciéon nacional existente para la aplicacion de la Directiva de nitratos, con el fin de lograr una
concentracién de nitratos en las aguas subterraneas inferior a 50 mg/L.

37. A tal fin, examinaré, en primer lugar, en qué medida los demandantes pueden, en principio,
invocar las disposiciones de la Directiva de nitratos y, a continuacién, analizaré las condiciones en que
podria existir un derecho a que se adopten medidas mds amplias para garantizar la reduccion de la
concentracion de nitratos que se persigue.

A. Sobre la invocacion de la Directiva de nitratos

38. Por lo que respecta a la legitimacion de los tres demandantes en el procedimiento principal para
invocar la Directiva de nitratos, Austria y los Paises Bajos objetan que la contaminacién de los pozos
por nitratos no constituye ningin riesgo especifico para la salud, por cuanto el sistema de
abastecimiento publico de agua ofrece suficiente agua potable sin niveles excesivos de nitratos. Al
igual que Polonia, advierten del riesgo de admitir una accién popular.

39. Este argumento no resulta convincente.

40. En la medida en que no existan normas del Derecho de la Unidn relativas a los procedimientos de
control judicial, corresponde al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro regular dichos
procedimientos, en virtud del principio de autonomia procesal, siempre y cuando no sean menos
favorables que los que regulan situaciones similares de cardcter interno (principio de equivalencia) y
no hagan imposible en la prictica o excesivamente dificil el ejercicio de los derechos conferidos por el
ordenamiento juridico de la Unién (principio de efectividad).’

41. En el presente caso, resulta especialmente pertinente el principio de efectividad. Seria incompatible
con el efecto vinculante que el articulo 288 TFUE reconoce a las directivas excluir a priori que la
obligacién que impone una directiva pueda ser invocada por personas afectadas. Por lo tanto, al
menos las personas fisicas o juridicas afectadas directamente por una infracciéon de disposiciones de
una directiva deben poder exigir ante las autoridades competentes (en su caso, acudiendo a los
tribunales competentes) el cumplimiento de las correspondientes obligaciones. '

42. El requisito de estar afectado garantiza que la posibilidad de invocar las disposiciones directamente
aplicables de una directiva no desemboque en una accién popular.

43. En el asunto principal, la afectaciéon directa de los demandantes se deriva de que la contaminaciéon
por nitratos de las aguas subterrdneas afecta al uso adecuado de sus pozos. Ademas, el riesgo potencial
para la salud que supone la contaminacién por nitratos constituye, al menos en lo que al Sr. Prandl se
refiere, una afectacion directa.

9 Véanse, en este sentido, las sentencias de 16 de diciembre de 1976, Rewe-Zentralfinanz y Rewe-Zentral (33/76, EU:C:1976:188), apartado 5; de
27 de junio de 2013, Agrokonsulting (C-93/12, EU:C:2013:432), apartados 35 y 36, y de 22 de febrero de 2018, INEOS (C-572/16,
EU:C:2018:100), apartado 42.

10 Sentencias de 7 de septiembre de 2004, Waddenvereniging y Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482), apartado 66; de
25 de julio de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447), apartado 37; de 8 de noviembre de 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15,
EU:C:2016:838), apartado 44, y de 20 de diciembre de 2017, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz (C-664/15, EU:C:2017:987),
apartado 34.

11 En este sentido, las sentencias de 25 de julio de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447), apartado 39, y de 26 de mayo de 2011, Stichting
Natuur en Milieu y otros (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348), apartado 100.
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a) Sobre las molestias en el uso de los pozos

44. Hasta ahora, el Tribunal de Justicia ha declarado en relacién con las personas fisicas que las
consideraciones sobre la afectacion directa son especialmente vélidas para una directiva cuyo objetivo
es proteger la salud pudblica.”” La Directiva de nitratos comparte este objetivo, con arreglo a lo
expuesto en su sexto considerando y al tenor del articulo 2, letra j)." Sin embargo, en el presente
caso, la afectacion principal de los demandantes se basa en la proteccion de la salud puablica sélo de
forma indirecta.

45. Esta posibilidad deriva de que, el Tribunal de Justicia se ha limitado a indicar que las
consideraciones relativas a la invocacion de disposiciones medioambientales del Derecho de la Unién
son especialmente aplicables a disposiciones cuyo fin sea proteger la salud. La sentencia Folk, en la
que un perjuicio de los derechos de pesca basté para justificar la invocaciéon de la Directiva sobre
responsabilidad medioambiental,' en relacién con la Directiva marco del agua,’ pone de manifiesto
que, no obstante, también son posibles otras formas de afectacién.

46. Los tres demandantes en el litigio principal estdn directamente afectados, ya que, segun la
resolucion de remision, tienen derecho a utilizar sus pozos para la obtencién de agua potable, pero no
pueden ejercerlo sin un tratamiento adicional, puesto que el agua que contiene mdas de 50 mg/l de
nitratos no puede ser utilizada como agua potable, dado el valor limite establecido por razones de
salud publica en el articulo 5 y el anexo I, parte B, de la Directiva sobre el agua potable.

47. En particular, del articulo 2, letra j), de la Directiva de nitratos se infiere que dicha afectaciéon esta
amparada por el objetivo de protecciéon perseguido por esta Directiva, y, por tanto, ha de tener
consecuencias juridicas. Con arreglo al citado articulo, la Directiva pretende evitar que se ocasionen
molestias a la utilizacion legitima de las aguas.

48. Segun la resolucion de remision, la utilizacion de los pozos para la obtencién de agua potable se
produce de forma legitima. Contrariamente a lo que sostiene Austria, no se requiere ser titular de un
derecho para poder extraer aguas subterrdneas con calidad de agua potable en cualquier parte. El
propio término «rechtméflig» utilizado en las versiones alemana y neerlandesa de la Directiva indica
que se deben evitar las molestias para la utilizacién legalmente autorizada de las aguas, es decir, que
no es necesario que exista un derecho cuyo ejercicio deba ser imperativamente protegido. Las
versiones inglesa y francesa son atn mads explicitas a este respecto ya que utilizan los términos
«légitime» y «legitimate». Estas versiones lingiiisticas podrian entenderse en el sentido de que se trata
de un uso autorizado del agua.

49. Por otra parte, el anexo I, parte A, punto 1, de la Directiva de nitratos, donde se fija el valor limite
de nitratos para la identificacion de las aguas dulces superficiales en situacion de riesgo mediante una
referencia a la Directiva 75/440, ya derogada,'® demuestra que precisamente el uso del agua como agua
potable estd amparado por el objetivo de proteccion perseguido por la Directiva de nitratos. '

12 Sentencias de 25 de julio de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447), apartado 37; de 26 de mayo de 2011, Stichting Natuur en Milieu y otros
(C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348), apartado 94, y de 19 de noviembre de 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382), apartado 55.

13 Véase también la sentencia de 29 de abril de 1999, Standley y otros (C-293/97, EU:C:1999:215), apartado 34.

14 Directiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre responsabilidad medioambiental en relacién con la
prevencién y reparacién de daios medioambientales (DO 2004, L 143, p. 56) en su versién modificada por la Directiva 2009/31/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009 (DO 2009, L 140, p. 114).

15 Sentencia de 1 de junio de 2017 (C-529/15, EU:C:2017:419), apartados 47 a 49.

16 Directiva 75/440/CEE del Consejo, de 16 de junio de 1975, relativa a la calidad requerida para las aguas superficiales destinadas a la produccién
de agua potable en los Estados miembros (DO 1975, L 194, p. 26; EE 15/01, p. 123).

17 Véase la sentencia de 29 de abril de 1999, Standley y otros (C-293/97, EU:C:1999:215), apartado 34.
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50. Por lo tanto, basta que el uso como agua potable esté autorizado para estar afectado por una
posible infracciéon de la Directiva de nitratos que redunde en perjuicio del uso de las aguas
subterraneas como agua potable. En caso de producirse tal afectacion, debe poder invocarse, en
principio, un derecho a exigir el cumplimiento de la citada Directiva.

51. En este sentido, el hecho de que el Wasserleitungsverband tenga la posibilidad de repercutir los
posibles costes adicionales a terceros carece de importancia, puesto que esta necesidad también
constituye una molestia para la utilizacion legitima de las aguas subterraneas.

52. La necesidad de demostrar la afectacion tiene como consecuencia, por lo demds, que los
demandantes en el litigio principal no pueden exigir con cardcter general el cumplimiento de la
Directiva de nitratos en Austria sino solo en la medida en que resulte afectada el agua subterrianea
utilizada por ellos. De este modo, resulta dudosa la cuestién de si el Sr. Prandl o el Municipio de
Zillingdorf estdn afectados por la calidad del manto de aguas subterrdneas existente en la meseta de
Parndorf, que, segin se dice en las observaciones escritas presentadas conjuntamente con el
Wasserleistungsverband, estd altamente contaminado.

b) Sobre la proteccion de la salud

53. Por otra parte, el riesgo para la salud que supone la contaminacién por nitratos constituye, al
menos en la persona del Sr. Prandl, una afectaciéon directa.

54. Sin embargo, el Tribunal de Justicia no ha establecido como condicién previa la existencia de un
riesgo concreto e inevitable para la salud. Esto se pone particularmente de manifiesto en la sentencia
Stichting Natuur en Milieu y otros, que versaba sobre los techos nacionales de emisién de
determinados contaminantes. Lo decisivo, para determinar si una infraccién de tales limites implica
un riesgo para la salud radica en la distribucion de los contaminantes.”® No obstante, y con
independencia de lo anterior, el Tribunal de Justicia constaté que existian particulares directamente
afectados que podian hacer valer el respeto de estos limites. "

55. A la vista de esta jurisprudencia, no veo razén alguna para propugnar una interpretaciéon mas
restrictiva en relacién con la existencia de una afectacién directa. Con arreglo al articulo 3 TUE,
apartado 3, al articulo 37 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (en lo
sucesivo, «Carta») y al articulo 191 TFUE, apartado 2, la politica de la Unién en el ambito del medio
ambiente tiene como objetivo alcanzar un nivel de proteccién elevado. Segtn esta ultima disposicién,
dicha politica se basa en los principios de cautela y de acciéon preventiva. Por lo tanto, supeditar la
aplicacion judicial del derecho medioambiental de la Unién a un riesgo concreto e inevitable para la
salud serfa incompatible con esa disposicion, dado que, en tal caso, seria de temer que se produjeran
los dafios para la salud antes de la aplicacion efectiva del referido Derecho de la Unién.

56. De ello se deduce que, al menos las personas fisicas como el Sr. Prandl, en el litigio principal,
tienen derecho a invocar la Directiva de nitratos con respecto al perjuicio para la calidad de las aguas
subterrdneas que también les afecta a ellas.

18 A modo de ejemplo, mis conclusiones presentadas en el asunto Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168), puntos 68 y siguientes, en particular el
punto 85.

19 Sentencia de 26 de mayo de 2011 (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348), apartados 94 y 99 a 103.
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57. En cambio, el Wasserleitungsverband y el municipio son personas juridicas, por lo que no estin
directamente afectadas por posibles riesgos para la salud. Cabe considerar, ciertamente, por lo que
hace, en particular, al municipio, que este se halla obligado con arreglo al Derecho nacional a proteger
la salud de sus habitantes. En cuanto al Wasserleitungsverband, acaso tenga la misma responsabilidad
frente a sus clientes. Sin embargo, la resolucién de remisién no contiene ninguna indicacién al
respecto, por lo que no parece oportuno profundizar en esta cuestion.

¢) Sobre el Convenio de Aarhus

58. Es cierto que esta interpretacion del concepto de «afectacién» se deriva directamente de los
principios fundamentales del Derecho de la Unién. Pero también constituye una correcta aplicacién
de las obligaciones derivadas del articulo 9, apartado 3, del Convenio de Aarhus, en relacién con el
articulo 47, apartado 1, de la Carta. Con arreglo al articulo 9, apartado 3, los miembros del publico
que rednan los eventuales criterios previstos en su derecho interno deberdn poder entablar
procedimientos administrativos o judiciales para impugnar las acciones u omisiones de las autoridades
publicas que vulneren las disposiciones del derecho medioambiental nacional. Por su parte, el
articulo 47, apartado 1, dispone que toda persona cuyos derechos y libertades garantizados por el
Derecho de la Unién hayan sido violados tiene derecho a la tutela judicial efectiva.

59. Este derecho resultaria privado de todo efecto dtil, e incluso de su propia esencia si, como
consecuencia de los criterios establecidos en el ordenamiento juridico nacional, se negara todo
derecho de recurso a determinadas categorias de «miembros del publico», en especial a los
«miembros del publico interesado» que retinan los requisitos establecidos en el articulo 2, apartado 5,
del Convenio de Aarhus.”

60. De conformidad con el articulo 2, apartado 5, del Convenio de Aarhus, por publico interesado se
entiende el publico que resulta o puede resultar afectado por las decisiones adoptadas en materia
medioambiental o que tiene un interés que invocar en la toma de decisiones. Por su parte, con arreglo
al articulo 2, apartado 4, por putblico se entienden personas fisicas y/o juridicas.

61. Por las razones ya expuestas, todos los demandantes en el procedimiento principal estin afectados
por la contaminacién de las aguas subterraneas como usuarios de pozos y, por lo tanto, cumplen las
condiciones del articulo 2, apartado 5, del Convenio de Aarhus.

62. En aras de la exhaustividad, es preciso sefialar que la existencia del articulo 9, apartado 3, del
Convenio de Aarhus en ningin caso puede entenderse como una limitacién de la posibilidad de
invocar la legislacion medioambiental de la Unidén, puesto que, de conformidad con su articulo 3,
apartado 6, el Convenio no obliga a dejar sin aplicacién los derechos existentes de acceso a la justicia
en materia medioambiental. Por lo tanto, la referencia del articulo 9, apartado 3, a los criterios
establecidos en el ordenamiento juridico nacional no justifica que se restrinja la invocaciéon de la
legislacién de la Unién.

d) Conclusion parcial

63. Por consiguiente, procede senalar que una empresa publica de gestién de aguas, un particular y un
Municipio, como organismo publico, pueden invocar, en principio, la Directiva de nitratos en la
medida en que se vean afectados por la contaminaciéon por nitratos de las aguas subterrdneas a causa,
singularmente, de molestias en el uso de sus pozos para la extraccion legitima de agua potable.

20 Sentencia de 20 de diciembre de 2017, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:987),
apartado 46.
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B. Sobre el derecho a reclamar medidas para que se cumpla el valor de 50 mg/l de nitratos en las
aguas subterrdneas

64. Pese a todo, no estd claro si los demandantes en el litigio principal tienen derecho a reclamar
medidas para conseguir el valor de 50 mg/l de nitratos en las aguas subterraneas.

65. En todos aquellos casos en que las disposiciones de una directiva, desde el punto de vista de su
contenido, no estén sujetas a condicién alguna y sean suficientemente precisas, los particulares estin
legitimados para invocarlas ante los érganos jurisdiccionales nacionales contra el Estado, bien cuando
este no haya adaptado el Derecho nacional a la directiva dentro de los plazos sefialados, bien cuando
haya efectuado una adaptacién incorrecta.” Un grado suficiente de precision puede faltar, en
particular, si las disposiciones de que se trata permiten un margen de discrecionalidad. No obstante,
en tales casos existe como minimo el derecho a que un érgano jurisdiccional compruebe si la
normativa nacional y la aplicacion de esta se encuentra dentro de los limites del margen de
apreciacion trazados por la directiva.*

66. El hecho de que se haya transpuesto correctamente la Directiva en cuestion, tal y como destaca
Austria, no puede suponer ninguna diferencia a este respecto. En caso de una transposicién correcta,
los interesados podran invocar la legislacion de aplicacidn, pero en caso de una aplicacién deficiente
podran invocar, como minimo, las disposiciones pertinentes de la directiva. Por otra parte, los
demandantes consideran que la Directiva de nitratos no se transpuso correctamente.

67. Los articulos 5, apartado 4, y 4, asi como los anexos II y III de la Directiva de nitratos contienen
disposiciones imperativas que, al menos parcialmente, no confieren ningiin margen de apreciaciéon. A
titulo de ejemplo cabe citar la limitaciéon de la cantidad maxima de estiércol que se puede aplicar por
hectérea con arreglo a lo dispuesto en el anexo III, parte 1, punto 2. Dado que, en principio, los
afectados por la contaminacién de nitratos pueden invocar la Directiva de nitratos, también deberian
poder exigir la aplicacion de estos limites y de requisitos similares.

68. Sin embargo, la peticion de decisién prejudicial va dirigida a saber si a los demandantes del litigio
principal les asiste, como alegan, el derecho a exigir medidas que garanticen un nivel de nitratos en las
aguas subterraneas inferior a 50 mg/L.

69. Este derecho podria derivarse del articulo 5, apartados 4 y 5, de la Directiva de nitratos. El
articulo 5, apartado 4, dispone que en las zonas vulnerables o en todo el territorio de Austria se
pondréan en aplicaciéon programas de acciéon cuyo contenido se recoge en los anexos II y III, asi como
en el articulo 4. Por otra parte, con arreglo al articulo 5, apartado 5, en el contexto de los programas de
accidn, los Estados miembros tomaran todas aquellas medidas adicionales o acciones reforzadas que
consideren necesarias si, al inicio o a raiz de la experiencia adquirida al aplicar los programas de
accidn, se observare que las medidas mencionadas en el apartado 4 no son suficientes para alcanzar
los objetivos especificados en el articulo 1.

70. Las partes discuten, en particular, sobre si el valor de 50 mg/l de nitratos no debe ser excedido en
absoluto, pero también sobre el marco temporal y el margen de apreciacion de que disponen los
Estados miembros.

21 Sentencias de 19 de enero de 1982, Becker (8/81, EU:C:1982:7), apartado 25; de 24 de enero de 2012, Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33),
apartado 33, y de 6 de noviembre de 2018, Bauer (C-569/16 y C-570/16, EU:C:2018:871), apartado 70.

22 Sentencias de 24 de octubre de 1996, Kraaijeveld y otros (C-72/95, EU:C:1996:404), apartado 56; de 7 de septiembre de 2004, Waddenvereniging
y Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482), apartado 66; de 25 de julio de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447),
apartado 46; de 26 de mayo de 2011, Stichting Natuur en Milieu y otros (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348), apartados 100 a 103; de
5 de septiembre de 2012, Rahman y otros (C-83/11, EU:C:2012:519), apartado 25, y de 8 de noviembre de 2016, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK (C-243/15, EU:C:2016:838), apartado 44.

23 Sentencias de 2 de octubre de 2003, Comision/Paises Bajos (C-322/00, EU:C:2003:532), apartado 113, y de 4 de septiembre de 2014,
Comisién/Francia (C-237/12, EU:C:2014:2152), apartado 129.
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1. El valor de 50 mg/l de nitratos

71. Austria y los Paises Bajos niegan que la Directiva de nitratos contenga una obligacién de evitar que
la contaminacién de las aguas subterraneas rebase los 50 mg/l o de reducir una contaminacién mayor
hasta situarla por debajo de este valor.

a) La responsabilidad de la agricultura

72. Es cierto que la generalidad de las medidas contempladas en la Directiva de nitratos no tiene por
objeto la contaminacién por nitratos de las aguas. En efecto, con arreglo al articulo 1, el objetivo es
reducir la contaminacién causada o provocada por los nitratos de origen agrario y actuar
preventivamente contra nuevas contaminaciones de dicha clase.

73. Por lo tanto, si no se pudiese atribuir la contaminacién por nitratos a la agricultura, no se podrian
adoptar medidas con arreglo a la Directiva de nitratos. Pero la contaminacién no tiene que estar
causada exclusivamente por la agricultura.” Por el contrario, serd necesario adoptar medidas si el
vertido de compuestos nitrogenados de origen agricola contribuye de manera significativa a la
contaminacion.” En el pasado, el Tribunal de Justicia consideré significativo que la agricultura valona
fuese responsable en un 19 % del nitrégeno total que se encuentra en la cuenca del Mosa y en un 17 %
del nitrégeno en la del Escalda, dos rios que desembocan en el eutrofizado mar del Norte.” Esto
demuestra que una contribucién de la agricultura a la contaminacién por nitrégeno relativamente
pequeiia ya es suficiente para hacer nacer obligaciones en virtud de la Directiva de nitratos.

74. El hecho de que Austria aplique programas de accién, de conformidad con el articulo 5, apartado 4
de la Directiva de nitratos, en la zona en la que los demandantes en el litigio principal explotan sus
pozos corrobora que los vertidos de nitrégeno procedentes de la agricultura austriaca contribuyen de
forma significativa a la contaminacién por nitratos de las aguas subterraneas en dicha zona. De no
producirse estas importantes contribuciones de la agricultura, no serian necesarios tales programas.

b) La contaminacion por nitratos de las aguas subterrdneas admisible

75. Si la agricultura contribuye significativamente a la contaminacién por nitratos, tanto el articulo 3,
apartado 1, y el anexo I, parte A, punto 2, de la Directiva de nitratos como la definicién del concepto
de «contaminacién» del articulo 2, letra j), en relaciéon con la Directiva sobre el agua potable, permiten
concluir que las aguas subterrdneas que presenten una concentraciéon de nitratos superior a 50 mg/l
deben considerarse contaminadas. En tal caso, los Estados miembros deberin adoptar medidas con
arreglo al articulo 5 de la Directiva de nitratos.

76. Segun el articulo 3, apartado 1, de la Directiva de nitratos, los Estados miembros determinaran, con
arreglo a los criterios definidos en el anexo I, las aguas afectadas por la contaminacién y las aguas que
podrian verse afectadas por la contaminacién si no se toman medidas de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 5. Esto ocurrird, segiin lo establecido en el anexo I, parte A, punto 2, de la Directiva de
nitratos, cuando las aguas subterraneas contengan o puedan contener mds de 50 mg/l de nitratos® y
no se adopten medidas en el sentido del articulo 5.

24 Sentencias de 29 de abril de 1999, Standley y otros (C-293/97, EU:C:1999:215), apartado 30; de 8 de septiembre de 2005, Comisién/Espaia
(C-416/02, EU:C:2005:511), apartado 69, y de 22 de septiembre de 2005, Comisioén/Bélgica (C-221/03, EU:C:2005:573), apartado 84.

25 Sentencias de 29 de abril de 1999, Standley y otros (C-293/97, EU:C:1999:215), apartado 35, y de 22 de septiembre de 2005, Comisién/Bélgica
(C-221/03, EU:C:2005:573), apartado 87.

26 Sentencia de 22 de septiembre de 2005, Comision/Bélgica (C-221/03, EU:C:2005:573), apartado 86.

27 Como demuestra la relacién con el articulo 3, apartado 1, y confirman, en particular, las versiones inglesa y francesa del anexo I, parte A,
punto 2, el «und» de la versién alemana debe entenderse como «si».

14 ECLILEU:C:2019:274



CONCLUSIONES DE LA SrA. KokoTT — Asunto C-197/18
"W ASSERLEITUNGSVERBAND NORDLICHES BURGENLAND Y OTROS

77. No obstante, si una zona cuyas aguas subterrdneas presentan una concentracién de nitratos
superior a 50 mg/l se considera contaminada, deberan adoptarse medidas para prevenir o eliminar la
contaminacion, en virtud del articulo 1 de la Directiva de nitratos.

78. Ademas, el articulo 2, letra j), de la Directiva de nitratos define la «contaminacién» como la
introduccion de compuestos nitrogenados de origen agrario en el medio acudtico, directa o
indirectamente, que tenga consecuencias que puedan poner en peligro la salud humana, perjudicar los
recursos vivos y el ecosistema acudtico, causar dafios a los lugares de recreo u ocasionar molestias para
otras utilizaciones legitimas de las aguas.

79. Por tanto, una concentraciéon de nitratos en las aguas subterrdneas superior a 50 mg/l debe
considerarse contaminacion, puesto que obstaculiza el uso legitimo de los pozos para la extracciéon de
agua potable, habida cuenta de que el valor limite de nitratos establecido para el agua potable es de
50 mg/l, de conformidad con el articulo 5 y el anexo I, parte B, de la Directiva sobre el agua potable.

80. La diferenciaciéon entre agua natural y agua potable postulada por Austria no desvirtia esta
conclusion.

81. Es cierto que la Directiva de nitratos no confiere un derecho a una utilizacién plena de las aguas
subterraneas como agua potable. De hecho, la Directiva de nitratos no contiene disposiciones sobre
otros contaminantes ni sobre la contaminacién por nitratos que no tenga su origen en la agricultura.

82. Pero como ya se ha sefialado, la Directiva de nitratos tiene por objeto garantizar que la extracciéon
de agua potable no se vea impedida por la contaminacién por nitratos de las aguas de que se trate, **en
todo caso, en la medida en que dicha contaminacién esté causada de modo significativo por la
agricultura.

83. Esta interpretacion de la Directiva de nitratos se ve corroborada por el hecho de que el articulo 4,
apartado 2, y el anexo I, punto 1, de la Directiva de aguas subterrdneas también determinan para el
buen estado de las aguas subterraneas un valor limite de 50 mg/l de nitratos, aunque en dicho
articulo también se indican indices de referencia alternativos para el buen estado de las aguas
subterrdneas. Por otra parte, ain no han expirado los plazos prorrogados para alcanzar el referido
estado, establecidos en el articulo 4, apartado 4, de la Directiva marco del agua. El criterio de la
Directiva de aguas subterraneas también demuestra la pertinencia del valor indicado en la Directiva de
nitratos para constatar la existencia de una contaminacion.

84. Por consiguiente, el objetivo de las medidas de ejecucién de la Directiva de nitratos deberad ser
prevenir o eliminar la contaminaciéon de las aguas subterrdneas con mas de 50 mg/l de nitratos
cuando el vertido de compuestos nitrogenados de origen agrario contribuya significativamente a dicha
contaminacion.

2. El marco temporal

85. Sin embargo, Austria también aduce que resulta dudosa la cuestiéon de la vigencia en el tiempo de
la obligacion de alcanzar los objetivos del articulo 1 de la Directiva de nitratos.

86. Es cierto que la Directiva de nitratos no establece un plazo concreto durante el cual debe reducirse
la contaminacién existente a niveles que sean inferiores al citado valor y no exista el riesgo de que se
vuelva a superar. Los plazos pertinentes resultan del articulo 4, apartados 1 y 4, de la Directiva marco
del agua, en relacion con la Directiva de aguas subterraneas, los cuales, por efecto de las prérrogas, ain
no han expirado.

28 Véanse los puntos 46 a 50 de las presentes conclusiones.
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87. Por lo demads, nétese que la imposicion de plazos vinculantes para el estado de las aguas
subterraneas puede suponer dificultades practicas insuperables. En este sentido, el decimotercer
considerando de la Directiva de nitratos sefiala que, debido a las condiciones geoldgicas locales,
pueden transcurrir muchos anos antes de que las medidas de protecciéon produzcan una mejora de la
calidad de las aguas. Otros factores, como la frecuencia de precipitaciones o la evaporacidn,
desempefian también un papel importante.”

88. Aunque la Directiva de nitratos no especifica en qué plazo deben alcanzarse los objetivos del
articulo 1, si contiene, en cambio, normas imperativas relativas a cudndo se deben adoptar las
medidas necesarias para alcanzar dichos objetivos. Esta obligacion existe, en efecto, desde el inicio del
primer programa de accién o a raiz de la experiencia adquirida al aplicar los programas de accién vy,
por tanto, desde el primer momento en que se constate su necesidad.* No existe ninguna facultad de
apreciacion en relacién con este punto.

89. Por otra parte, el articulo 5, apartado 7, de la Directiva de nitratos establece el plazo en el que los
Estados miembros deberan evaluar la citada experiencia. Segun el citado articulo, los Estados miembros
revisaran vy, si fuere necesario, modificardn sus programas de acciéon al menos cada cuatro anos. En tal
contexto, ademas de lo dispuesto en el articulo 5, apartado 4, de la Directiva de nitratos, los Estados
miembros deberdn tomar aquellas medidas adicionales o acciones reforzadas que sean necesarias de
conformidad con el articulo 5, apartado 5.*

90. Si en estas revisiones periddicas no se constata una mejora de la situacion, deberd concluirse, segiin
el Tribunal de Justicia, que los programas de accién no son suficientes.”” En ese caso, los Estados
miembros no pueden esperar hasta que no existan dudas razonables sobre la necesidad de medidas
adicionales o acciones reforzadas.” Como sefala la Comisién, esta conclusion rige especialmente si la
contaminacion se viene produciendo durante un largo periodo de tiempo.

91. A lo sumo, existirda un margen de maniobra por lo que se refiere a la adopcién de las medidas
correspondientes y, en particular, al momento en el que deban alcanzarse los objetivos del articulo 1
de la Directiva de nitratos.

92. En cualquier caso, los Estados miembros deberdn ejercer esta facultad de apreciacion y precisar qué
medidas adicionales van a adoptar y el plazo de consecuciéon de los objetivos. Con arreglo al
articulo 10, apartado 1 y el anexo V, punto 4, letra e), de la Directiva de nitratos, deberdn presentar
un informe a la Comisiéon cada cuatro anos en el que, entre otras cosas, constaran sus hipoétesis
respecto al calendario probable en que se espera que las aguas vulnerables respondan a las medidas
del programa de accién.

93. Por lo tanto, los Estados miembros deben verificar cada cuatro afos si los programas de accién
existentes para la aplicaciéon de la Directiva de nitratos son suficientes para prevenir o eliminar la
contaminacion de las aguas subterrdaneas con mds de 50 mg/l de nitratos y adoptar todas las medidas
adicionales o acciones reforzadas necesarias cuando se demuestre que no se ha conseguido ese
objetivo.

29 Segun un informe del Ministerio Federal de Agricultura, Silvicultura, Medio Ambiente y Gestién de los Recursos Hidricos de la Reptblica de
Austria, Grundwasseralter in Osterreich — mittlere Verweilzeiten in ausgewdhlten Grundwasserkorpern (versién: diciembre 2015,
https://www.bmnt.gv.at/wasser/wasserqualitaet/grundwasseralter.html), el promedio de la permanencia de las aguas subterraneas en las zonas
afectadas del litigio principal es de entre 11 y 25 afos, e incluso, en ocasiones, de 25 a 50 anos.

30 Sentencias de 2 de octubre de 2003, Comisién/Paises Bajos (C-322/00, EU:C:2003:532), apartado 166, y de 21 de junio de 2018,
Comisién/Alemania (C-543/16, no publicada, EU:C:2018:481), apartado 53.

31 Es evidente que la referencia que se hace en la version alemana al articulo 5 en su totalidad es errénea.

32 Sentencia de 21 de junio de 2018, Comisién/Alemania (C-543/16, no publicada, EU:C:2018:481), apartado 61.

33 Ibidem, apartados 63 y 64.
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3. La evaluacion de los programas de accion

94. Ahora bien, el examen relativo a si el programa de accién existente es suficiente presupone deducir
cudles van a ser sus efectos sobre la contaminacién por nitratos de las aguas subterrdneas. Puede
resultar necesario también valorar qué medidas adicionales se requieren.

a) Sobre el criterio de evaluacion

95. Del decimotercer considerando de la Directiva de nitratos antes mencionado se infiere que tal
evaluacion acerca de las aguas subterrdaneas no siempre es facil, dado que las condiciones geoldgicas
locales pueden ocasionar que transcurran afios antes de que las medidas de protecciéon produzcan una
mejora de la calidad de las aguas. Como ha quedado dicho igualmente, otros factores, como las
precipitaciones o la evaporacion, desempefian también un papel importante.*

96. Como he expuesto recientemente en mis conclusiones presentadas en el asunto Craeynest,” el
Derecho de la Unién permite atribuir a las autoridades competentes de los Estados miembros una
amplia facultad de apreciacion en la evaluacién de estas cuestiones complejas. También el Tribunal de
Justicia ha reconocido un amplio margen de discrecionalidad en relacion con determinadas
disposiciones de la Directiva de nitratos.®

97. A diferencia de las cuestiones suscitadas en el caso Craeynest, que se refiere a la calidad del aire,”
en el presente procedimiento no se aprecia que la contaminacién de las aguas subterraneas por nitratos
cause graves riesgos para la salud humana o para objetivos similares de protecciéon del medio ambiente
en la Unién. Por lo tanto, no es necesaria ninguna restriccién al margen de actuaciéon de las
autoridades competentes.

98. No obstante, en el ejercicio de esta potestad discrecional, los Estados miembros estan obligados a
respetar los objetivos perseguidos por la Directiva de nitratos, a saber, la reducciéon de la
contaminacion de las aguas por los nitratos de origen agrario.”® Asimismo, deben velar por que se
alcancen los objetivos de la politica de la Unién en el ambito del medio ambiente, de conformidad
con las exigencias del articulo 191 TFUE, apartados 1y 2.”

34 Véase la nota 30.

35 C-723/17, EU:C:2019:168, puntos 41 y siguientes. En particular, las sentencias de 21 de enero de 1999, Upjohn (C-120/97, EU:C:1999:14),
apartado 35, y de 9 de junio de 2005, HLH Warenvertrieb y Orthica (C-211/03, C-299/03 y C-316/03 a C-318/03, EU:C:2005:370), apartado 76.

36 Sentencias de 29 de abril de 1999, Standley y otros (C-293/97, EU:C:1999:215), apartados 37 y 39; de 2 de octubre de 2003, Comision/Paises
Bajos (C-322/00, EU:C:2003:532), apartado 46; de 27 de junio de 2002, Comisién/Francia (C-258/00, EU:C:2002:400), apartado 53, y de
4 de septiembre de 2014, Comisién/Francia (C-237/12, EU:C:2014:2152), apartado 30.

37 Véanse a este respecto mis conclusiones presentadas en el asunto Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168), puntos 47, 48 y 53 y ss.

38 Sentencias de 27 de junio de 2002, Comisién/Francia (C-258/00, EU:C:2002:400), apartado 53; de 2 de octubre de 2003, Comisién/Paises Bajos
(C-322/00, EU:C:2003:532), apartado 46, y de 4 de septiembre de 2014, Comision/Francia (C-237/12, EU:C:2014:2152), apartado 30.

39 Sentencias de 4 de septiembre de 2014, Comision/Francia (C-237/12, EU:C:2014:2152), apartado 30, y de 2 de octubre de 2003, Comisién/Paises
Bajos (C-322/00, EU:C:2003:532), apartado 45.
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99. Si bien la autonomia procesal de los Estados miembros permite a los tribunales nacionales someter
dichas decisiones discrecionales a un examen riguroso,* también es cierto que el Derecho de la Uni6n
no obliga a ello. En principio, basta con que el control judicial se limite a los errores manifiestos de
apreciacién y de procedimiento.*” Por otra parte, también debe verificarse si las autoridades
competentes han examinado detenidamente y con imparcialidad todos los elementos relevantes del
asunto de que se trate.*

b) Sobre el examen de los elementos relevantes

100. En el litigio principal, el examen de todos los elementos relevantes reviste especial importancia.
En este sentido, el articulo 5, apartado 6, primera frase, de la Directiva de nitratos contiene un
mandato pertinente segun el cual los Estados miembros elaborarian y pondran en ejecucién programas
de control adecuados, para evaluar la eficacia de los programas de accién.

101. Esto significa, en particular, que no pueden limitarse a las mediciones de las aguas subterraneas
cuando estas, debido a las condiciones geoldgicas y climdticas, sean inadecuadas para demostrar
dentro del plazo de examen de cuatro afos si los programas de accion son eficaces o no.* El Derecho
de la Unién no impone a los Estados miembros obligaciones imposibles, pero, si es necesario, estos
deben aplicar métodos de valoracién alternativos adecuados o desarrollar, en su caso, otros nuevos.
En este sentido, el informe austriaco relativo a la aplicacién de la Directiva de nitratos describe un
proyecto piloto sobre el muestreo de las denominadas aguas de drenaje.* Ademds, se podrian tomar
en consideracién técnicas de modelizacién o mediciones en el subsuelo que se haya por encima del
nivel de las aguas subterraneas.

102. A la hora de establecer dichos métodos y evaluar sus resultados, debe reconocerse un margen de
apreciacién, puesto que se trata igualmente de complejas cuestiones cientificas. Sin embargo, los
tribunales nacionales deben estar en condiciones de comprobar, al menos, si las autoridades
competentes aplican dichos métodos y si estos y sus resultados son cientificamente admisibles.

c) Sobre la justificacion del programa de accion

103. Asimismo, el 6rgano jurisdiccional nacional deberd examinar si la justificaciéon del programa de
accion logra disipar, con informaciéon clara y, sobre todo, coherente, todas las dudas sobre su
suficiencia que resulten fundadas desde un punto de vista cientifico.

104. Como ha sefalado acertadamente la Comisién, en la evaluacién del programa de accién por las
autoridades competentes, es relevante, en su caso, el hecho de que se haya superado el valor de
50 mg/l de nitratos en las aguas subterraneas, asi como la duracién y la tendencia de tal situaciéon. A
este respecto, habra que analizar las alegaciones formuladas por los demandantes en el litigio principal
en el sentido de que la contaminacién por nitratos de las aguas subterrdneas no ha mejorado, e incluso
se ha deteriorado, a pesar de los programas de accién existentes desde 2003.

40 Véanse mis conclusiones presentadas en el asunto Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168), punto 39.

41 Sentencias de 21 de enero de 1999, Upjohn (C-120/97, EU:C:1999:14), apartado 35, y de 9 de junio de 2005, HLH Warenvertrieb y Orthica
(C-211/03, C-299/03 y C-316/03 a C-318/03, EU:C:2005:370), apartado 76. Véanse, en particular, mis conclusiones presentadas en el asunto
Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168), puntos 38 a 51.

42 Sentencias de 9 de marzo de 2010, ERG y otros (C-379/08 y C-380/08, EU:C:2010:127), apartado 61; de 22 de noviembre de 2012, M.
(C-277/11, EU:C:2012:744), apartado 88; de 18 de julio de 2013, FIFA/Comisién (C-204/11 P, EU:C:2013:477), apartado 20, y (C-205/11 P,
EU:C:2013:478), apartado 21; de 5 de noviembre de 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336), apartado 48, y de 11 de diciembre de 2014,
Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431), apartado 38.

43 Véase, en este sentido, la sentencia de 21 de junio de 2018, Comisién/Alemania (C-543/16, no publicada, EU:C:2018:481), apartados 67 y 68.

44 Ministerio Federal de Agricultura, Silvicultura, Medio Ambiente y Gestién de los Recursos Hidricos de la Republica de Austria, EU
Nitratrichtlinie 91/676/EWG — Osterreichischer Bericht 2016, pp. 58 y 59.
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105. Otro aspecto que merece atencion es el excedente de nitrégeno que, segin el informe de Austria
relativo a la aplicacion de la Directiva de nitratos desde 2007, asciende a una media de 30 kg/ha al
ano.® Tal excedente, al menos prima facie, es contrario al articulo 5, apartado 4, y al anexo III,
apartado 1, punto 3, de la Directiva de nitratos. Segin este ultimo, los Estados miembros deberin
limitar la aplicacién de fertilizantes a las tierras agrarias basandose en un equilibrio entre la cantidad
previsible de nitrégeno que vayan a precisar los cultivos y la cantidad de nitrégeno que los suelos y
los fertilizantes proporcionan a los cultivos. Pues bien, un excedente de nitrégeno dificilmente puede
calificarse de equilibrio.

106. En cualquier caso, no hay que confundir las exigencias que debe satisfacer la justificacion del
programa de accién con el hecho de que la apreciacion de los organismos competentes sea
convincente o no. En principio, dichas exigencias quedaran cumplidas si las razones que se exponen
permiten verificar si se ha incurrido en un error manifiesto de apreciacion.

d) Sobre la constatacion de un error manifiesto de apreciacion

107. Finalmente, por lo que respecta al error manifiesto de apreciacion, el Tribunal de Justicia ain no
ha desarrollado una definiciéon general. No obstante, de la jurisprudencia se desprende que una
decisién no estd viciada por un error de este tipo cuando puede ser tomada «razonablemente».* En
cambio, las contradicciones manifiestas o la inexistencia de elementos que apoyen conclusiones, en
particular, pueden constituir un error manifiesto.” También es posible desvirtuar la apreciaciéon en
cuestion si se demuestra que no es creible o admisible.*

e) Conclusion parcial

108. En suma, procede declarar que corresponde a los drganos jurisdiccionales nacionales evaluar la
eficacia de los programas de accién y la decisién sobre la adopcién o no de medidas adicionales o
acciones reforzadas, al menos en lo que a errores manifiestos se refiere, y comprobar si las
autoridades competentes han respetado los limites de su margen de apreciaciéon y los requisitos de
procedimiento, en particular la obligacién de motivaciéon y el examen de todos los elementos
pertinentes.

V. Conclusion

109. Por lo tanto, propongo al Tribunal de Justicia que responda a la peticiéon de decisién prejudicial
en los siguientes términos:

«1) Una empresa publica de gestion de aguas, un particular y un municipio como organismo publico
pueden invocar, en principio, la Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991,
relativa a la proteccién de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos utilizados en la
agricultura, en el caso de que se vean afectados por la contaminacién de las aguas subterraneas por
nitratos debido, en particular, a las molestias que sufren al utilizar sus pozos para la extraccién
legitima de agua potable.

2) Las medidas de ejecucién de la Directiva 91/676 deben tener como objetivo prevenir o eliminar la
contaminacién de las aguas subterrdneas con mas de 50 mg/l de nitratos cuando el vertido de
compuestos nitrogenados de origen agrario contribuya significativamente a dicha contaminacion.

45 Citado en la nota 45, pp. 40 y 41.

46 Sentencia de 12 de marzo de 2002, Omega Air y otros (C-27/00 y C-122/00, EU:C:2002:161), apartado 72.

47 Sentencia de 22 de noviembre de 2007, Espafia/Lenzing (C-525/04 P, EU:C:2007:698), apartado 60.

48 Sentencia de 14 de junio de 2018, Lubrizol France/Consejo (C-223/17 P, no publicada, EU:C:2018:442), apartado 39.
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Los Estados miembros deben verificar cada cuatro aios si los programas de accion existentes para
la aplicaciéon de la Directiva 91/676 son suficientes para prevenir o eliminar la contaminacién de las
aguas subterrdneas con mds de 50 mg/l de nitratos y adoptar todas las medidas adicionales o
acciones reforzadas necesarias cuando se demuestre que no se ha conseguido ese objetivo.

Los érganos jurisdiccionales nacionales deben evaluar la eficacia de los programas de accién y la
decisién sobre la adopcion o no de medidas adicionales o acciones reforzadas, al menos en lo que
a errores manifiestos se refiere, y comprobar si las autoridades competentes han respetado los
limites de su margen de apreciacion y los requisitos de procedimiento, en particular la obligacién
de motivacién, y han examinado todos los elementos pertinentes.»
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