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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Primera)

de 24 de junio de 2021*

«Incumplimiento de Estado — Articulo 258 TFUE — Espacio natural protegido de Dofiana —
Directiva 2000/60/CE — Marco de actuaciéon de la Unién Europea en el ambito de la politica de
aguas — Articulos 4, apartado 1, letra b), inciso i), 5 y 11, apartados 1, 3, letras a), c) y e), y 4 —

Deterioro de las masas de agua subterrdnea — Inexistencia de una caracterizacion adicional de las
masas de agua subterrdnea que presentan un riesgo de deterioro — Medidas basicas y medidas
complementarias adecuadas — Directiva 92/43/CEE — Articulo 6, apartado 2 — Deterioro de los
hébitats naturales y de los hébitats de especies»

En el asunto C-559/19,

que tiene por objeto un recurso por incumplimiento interpuesto, con arreglo al articulo 258 TFUE, el
22 de julio de 2019,

Comision Europea, representada inicialmente por los Sres. C. Hermes y E. Manhaeve y por la
Sra. E. Sanfrutos Cano, y posteriormente por los Sres. C. Hermes y E. Manhaeve y por la Sra. Jauregui
Gomez, en calidad de agentes,

parte demandante,

contra

Reino de Espafa, representado inicialmente por el Sr. L. Aguilera Ruiz y, posteriormente, por el
Sr. J. Rodriguez de la Raa Puig y la Sra. M.-]. Ruiz Sdnchez, en calidad de agentes,

parte demandada,
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Primera),
integrado por el Sr. J.-C. Bonichot, Presidente de Sala, la Sra. R. Silva de Lapuerta, Vicepresidenta del
Tribunal de Justicia, en funciones de Juez de la Sala Primera, y los Sres. M. Safjan, P. G. Xuereb, en
funciones de Juez de la Sala Primera, y N. Jadskinen (Ponente), Jueces;
Abogada General: Sra. J. Kokott;
Secretaria: Sra. L. Carrasco Marco, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 17 de septiembre de 2020;

oidas las conclusiones de la Abogada General, presentadas en audiencia publica el 3 de diciembre
de 2020;

* Lengua de procedimiento: espanol.
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SENTENCIA DE 24.6.2021 — Asunto C-559/19
CoMISION / EspANA (DETERIORO DEL ESPACIO NATURAL DE DONANA)

dicta la siguiente

Sentencia

Mediante su recurso, la Comision Europea solicita al Tribunal de Justicia que declare que el Reino de
Espaiia ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud, por una parte, del articulo 4,
apartado 1, letra b), en relaciéon con el articulo 1, letra a), y el punto 2.1.2 del anexo V; del articulo 5,
en relacion con el punto 2.2 del anexo II, y del articulo 11, apartados 1, 3, letras a), c) y e), y 4, de la
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 su versiéon modificada por la Directiva 2013/64/UE del Consejo, de 17 de diciembre de 2013
(DO 2013, L 353, p. 8) (en lo sucesivo, «Directiva 2000/60»), y, por otra parte, del articulo 6,
apartado 2, en relacién con el articulo 7, de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de
1992, relativa a la conservaciéon de los hébitats naturales y de la fauna y flora silvestres (DO 1992,
L 206, p. 7), con respecto a las masas de agua subterrinea y a los habitats del espacio natural
protegido de Doifiana.

I. Marco juridico

A. Directiva 2000/60
A tenor del articulo 1 de la Directiva 2000/60:

«El objeto de la presente Directiva es establecer un marco para la proteccién de las aguas superficiales
continentales, las aguas de transicién, las aguas costeras y las aguas subterraneas que:

a) prevenga todo deterioro adicional y proteja y mejore el estado de los ecosistemas acudticos y, con
respecto a sus necesidades de agua, de los ecosistemas terrestres y humedales directamente
dependientes de los ecosistemas acudticos;

[...]
y que contribuya de esta forma a:

— garantizar el suministro suficiente de agua superficial o subterrdnea en buen estado, tal como
requiere un uso del agua sostenible, equilibrado y equitativo,

- [
El articulo 4, apartados 1, letras b) y c), y 4, de esta Directiva dispone lo siguiente:

«1. Al poner en practica los programas de medidas especificados en los planes hidrolégicos de cuenca:

[...]

b) para las aguas subterraneas
i) los Estados miembros habran de aplicar las medidas necesarias para evitar o limitar la entrada
de contaminantes en las aguas subterraneas y evitar el deterioro del estado de todas las masas
de agua subterrdnea, sin perjuicio de los apartados 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,
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ii) los Estados miembros habrian de proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua
subterrdnea y garantizardn un equilibrio entre la extraccién y la alimentaciéon de dichas aguas
con objeto de alcanzar un buen estado de las aguas subterraneas a mads tardar quince afos
después de la entrada en vigor de la presente Directiva, de conformidad con lo dispuesto en el
anexo V, sin perjuicio de la aplicaciéon 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,

iii) los Estados miembros habridn de aplicar las medidas necesarias para invertir toda tendencia
significativa y sostenida al aumento de la concentracién de cualquier contaminante debida a
las repercusiones de la actividad humana con el fin de reducir progresivamente la
contaminacion de las aguas subterraneas.

[...]
c) para las zonas protegidas

Los Estados miembros habran de lograr el cumplimiento de todas las normas y objetivos a mas
tardar quince afnos 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.

[...]

4. Los plazos establecidos en el apartado 1 podran prorrogarse para la consecucién progresiva de los
objetivos relativos a las masas de agua, siempre que no haya nuevos deterioros del estado de la masa
de agua afectada, cuando se cumplan todas las condiciones siguientes:

[...]».
El articulo 5 de la citada Directiva establece lo siguiente:

«1. Cada Estado miembro velard por que se efectiie en cada demarcacién hidrografica o en la parte de
una demarcacién hidrografica internacional situada en su territorio:

— un andlisis de las caracteristicas de la demarcacion,

— un estudio de las repercusiones de la actividad humana en el estado de las aguas superficiales y de
las aguas subterraneas, y

— un andlisis econémico del uso del agua,

de conformidad con las especificaciones técnicas fijadas en los anexos II y III. Velard asimismo por que
estos andlisis y estudios estén terminados dentro del plazo de cuatro afos contados a partir de la
entrada en vigor de la presente Directiva.

2. Los andlisis y estudios mencionados en el apartado 1 se revisaran y, cuando proceda, se actualizaran
dentro del plazo de trece afios contados a partir de la entrada en vigor de la presente Directiva, y cada
seis anos a partir de entonces.»

El articulo 11 de esta misma Directiva dispone lo siguiente:

«1. Los Estados miembros velardn por que se establezca para cada demarcacion hidrografica, o para la

parte de una demarcacion hidrogréfica internacional situada en su territorio, un programa de medidas,
teniendo en cuenta los resultados de los andlisis exigidos con arreglo al articulo 5, con el fin de
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alcanzar los objetivos establecidos en el articulo 4. Estos programas de medidas podran hacer
referencia a medidas derivadas de la legislaciéon adoptada a nivel nacional y que cubran la totalidad
del territorio de un Estado miembro. En su caso, un Estado miembro podrd adoptar medidas
aplicables a todas las demarcaciones hidrograficas y/o a las partes de demarcaciones hidrograficas
internacionales situadas en su territorio.

2. Cada programa de medidas incluird las “medidas basicas” especificadas en el apartado 3 del presente
articulo y, cuando sea necesario, “medidas complementarias”.

3. Las “medidas basicas” son los requisitos minimos que deberdn cumplirse y consistirdn en:

a) las medidas necesarias para cumplir la normativa comunitaria sobre protecciéon de las aguas,
incluidas las medidas exigidas en virtud de los actos legislativos especificados en el articulo 10 y
en la parte A del anexo VI;

¢) medidas para fomentar un uso eficaz y sostenible del agua con el fin de evitar comprometer la
consecucion de los objetivos especificados en el articulo 4;

e) medidas de control de la captacién de aguas dulces superficiales y subterraneas y de embalse de
aguas dulces superficiales, con inclusién de un registro o registros de las captaciones de agua y un
requisito de autorizacién previa para la captacion y el embalse. Dichos controles se revisaran
periédicamente y, cuando proceda, se actualizaran. Los Estados miembros podran eximir de dichos
controles las captaciones o embalses que no repercutan de manera significativa en el estado
del agua;

4. Las “medidas complementarias” son aquellas concebidas y aplicadas con caracter adicional a las
medidas bésicas con el propédsito de lograr los objetivos establecidos en virtud del articulo 4. La parte
B del anexo VI contiene una lista no exhaustiva de posibles medidas de esta indole.

Los Estados miembros podran asimismo adoptar otras medidas complementarias encaminadas a la
consecucion de una proteccion adicional o de una mejora de las aguas a que se refiere la presente
Directiva, y también cuando apliquen los acuerdos internacionales pertinentes a que se refiere el
articulo 1.

[...]»

El punto 2.1 del anexo II de la Directiva 2000/60, bajo el titulo «Caracterizacién inicial», tiene la
siguiente redaccién:

«Los Estados miembros llevardn a cabo una caracterizaciéon inicial de todas las masas de agua
subterrdnea para poder evaluar su utilizacién y la medida en que dichas aguas podrian dejar de
ajustarse a los objetivos para cada masa de agua subterrdnea a que se refiere el articulo 4. Los Estados
miembros podran agrupar distintas masas de agua subterrdnea a efectos de dicha caracterizacion
inicial. En el andlisis podran utilizarse los datos existentes en materia de hidrologia, geologia,
edafologia, uso del suelo, vertidos y extraccion, asi como otro tipo de datos, y se indicaran:

— la ubicacién y los limites de la masa o masas de agua subterranea;
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— las presiones a que estdn expuestas la masa o masas de agua subterranea, entre las que se cuentan:
— fuentes de contaminacién difusas,
— fuentes de contaminacién puntuales,
— extraccion de agua,

[...]».

A tenor del punto 2.2 del anexo II de esta Directiva, titulado «Caracterizacién adicional»:

«Una vez realizado dicho andlisis inicial de las caracteristicas, los Estados miembros realizardn una
caracterizacion adicional de las masas o grupos de masas de agua subterrdnea que presenten un riesgo
con el objeto de evaluar con mayor exactitud la importancia de dicho riesgo y de determinar con
mayor precision las medidas que se deban adoptar de conformidad con el articulo 11. En
consecuencia, esta caracterizacion debera incluir informacion pertinente sobre la incidencia de la
actividad humana (véase el anexo III) y, si procede, informacién sobre:

las caracteristicas geoldgicas del acuifero, incluidas la extensién y tipo de unidades geoldgicas,

— las caracteristicas hidrogeoldgicas de la masa de agua subterrdnea, incluidos la permeabilidad, la
porosidad y el confinamiento,

— las caracteristicas de los depdsitos superficiales y tierras en la zona de captacion a partir de la cual
la masa de agua subterranea recibe su alimentacién, incluidos el grosor, la porosidad, la
permeabilidad y las propiedades absorbentes de los depdsitos y suelos,

— las caracteristicas de estratificacion de agua subterranea dentro del acuifero,

— un inventario de los sistemas de superficie asociados, incluidos los ecosistemas terrestres y las
masas de agua superficial, con los que esté conectada dindmicamente la masa de agua subterranea,

— los calculos sobre direcciones y tasas de intercambio de flujos entre la masa de agua subterranea y
los sistemas de superficie asociados,

— datos suficientes para calcular la tasa media anual de recarga global a largo plazo,

— las caracteristicas de la composicion quimica de las aguas subterrdneas, especificando las
aportaciones de la actividad humana. Los Estados miembros podran utilizar tipologias para la
caracterizaciéon de las aguas subterraneas al determinar los niveles naturales de referencia de

dichas masas de agua subterranea.»

El punto 2.1.2 del anexo V de la citada Directiva, bajo el titulo «Definicién del estado cuantitativo»,
define el «nivel de agua subterrdnea» del siguiente modo:

«El nivel piezométrico de la masa de agua subterrdnea es tal que la tasa media anual de extraccion a
largo plazo no rebasa los recursos disponibles de aguas subterraneas.

Por tanto, el nivel piezométrico no estd sujeto a alteraciones antropogénicas que puedan tener como
consecuencia:

— no alcanzar los objetivos de calidad medioambiental especificados en el articulo 4 para las aguas
superficiales asociadas,
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— cualquier empeoramiento del estado de tales aguas,

— cualquier perjuicio significativo a ecosistemas terrestres asociados que dependan directamente de la
masa de agua subterranea,

[y pueden producirse] alteraciones de la direccion del flujo temporales, o continuas en un érea
limitada, causadas por cambios en el nivel, pero [que] no provoquen salinizacién u otras intrusiones y
[que] no indiquen una tendencia continua y «clara de la direccion del flujo inducida
antropogénicamente que pueda dar lugar a tales intrusiones.»

B. Directiva 92/43
9 El articulo 1, letra e), de la Directiva 92/43 tiene la siguiente redaccién:

«A efectos de la presente Directiva, se entendera por:

[...]

e) “estado de conservacion de un habitat™ el conjunto de las influencias que actiian sobre el hébitat
natural de que se trate y sobre las especies tipicas asentadas en el mismo y que pueden afectar a
largo plazo a su distribucién natural, su estructura y funciones, asi como a la supervivencia de sus
especies tipicas en el territorio a que se refiere el articulo 2.

El “estado de conservacion” de un hdbitat natural se considerard “favorable” cuando:

— su drea de distribucién natural y las superficies comprendidas dentro de dicha area sean estables
o se amplien, y

— la estructura y las funciones especificas necesarias para su mantenimiento a largo plazo existan
y puedan seguir existiendo en un futuro previsible, y

— el estado de conservacion de sus especies tipicas sea favorable con arreglo a la letra i)».
10 El articulo 6, apartados 2 y 3, de esta Directiva dispone lo siguiente:

«2. Los Estados miembros adoptaran las medidas apropiadas para evitar, en las zonas especiales de
conservacion, el deterioro de los habitats naturales y de los hdabitats de especies, asi como las
alteraciones que repercutan en las especies que hayan motivado la designaciéon de las zonas, en la
medida en que dichas alteraciones puedan tener un efecto apreciable en lo que respecta a los
objetivos de la presente Directiva.

3. Cualquier plan o proyecto que, sin tener relacién directa con la gestién del lugar o sin ser necesario
para la misma, pueda afectar de forma apreciable a los citados lugares, ya sea individualmente o en
combinacién con otros planes y proyectos, se sometera a una adecuada evaluacién de sus
repercusiones en el lugar, teniendo en cuenta los objetivos de conservacién de dicho lugar. A la vista
de las conclusiones de la evaluacion de las repercusiones en el lugar y supeditado a lo dispuesto en el
apartado 4, las autoridades nacionales competentes solo se declararan de acuerdo con dicho plan o
proyecto tras haberse asegurado de que no causara perjuicio a la integridad del lugar en cuestién vy, si
procede, tras haberlo sometido a informacién publica.»
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El articulo 7 de la citada Directiva establece lo siguiente:

«Las obligaciones impuestas en virtud de los apartados 2, 3 y 4 del articulo 6 de la presente Directiva
sustituirdn a cualesquiera obligaciones derivadas de la primera frase del apartado 4 del articulo 4 de la
Directiva 79/409/CEE [del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la conservacion de las aves
silvestres (DO 1979, L 103, p. 1; EE 15/02, p. 125),] en lo que se refiere a las zonas clasificadas con
arreglo al apartado 1 del articulo 4 o con andlogo reconocimiento en virtud del apartado 2 del
articulo 4 de la citada Directiva, a partir de la fecha de puesta en aplicacion de la presente Directiva, o
de la fecha de clasificacion o de reconocimiento por parte de un Estado miembro en virtud de la
Directiva [79/409] si esta ultima fecha fuere posterior.»

II. Antecedentes del litigio y procedimiento administrativo previo

Donana es un espacio natural protegido situado al suroeste de Espaiia (en lo sucesivo, «espacio natural
protegido de Dofana»). Este espacio comprende tanto el parque nacional de Dofana, creado en 1969,
como el parque natural de Dofiana, creado en 1989 y ampliado en 1997. Mediante la Decision
2006/613/CE de la Comisién, de 19 de julio de 2006, por la que se adopta, de conformidad con la
Directiva 92/43/CEE del Consejo, la lista de lugares de importancia comunitaria de la region
biogeogréfica mediterranea (DO 2006, L 259, p. 1), la Comisién incluyé en esta lista tres zonas
protegidas situadas en este ultimo parque, a saber, Dofana, considerada zona de especial proteccion
para las aves, con el cédigo ZEPA/LIC ES0000024; Dofiana Norte y Oeste, considerada también Zona
de Especial Protecciéon para las Aves, con el cédigo ZEPA/LIC ES6150009, y Dehesa del Estero y
Montes de Moguer, considerada zona especial de conservacién, con el cédigo ZEC ES6150012. Estas
zonas estan protegidas por las disposiciones del Derecho de la Unién en materia de conservacion de la
naturaleza. En particular, los estanques temporales mediterraneos del espacio natural protegido de
Donana, designados con el cédigo 3170* como tipo de hébitat prioritario, constituyen el ecosistema
que mejor representa a tales zonas y cuya importancia ha sido reconocida a escala internacional, por
una parte, mediante la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional
Especialmente como Hébitat de Aves Acudticas, hecha en Ramsar el 2 de febrero de 1971, y, por otra
parte, por la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco),
que los incluy6 en la Lista del Patrimonio Mundial en 1994.

Para aplicar la Directiva 2000/60, el espacio natural protegido de Dofiana se agrupd en una tnica masa
de agua subterrdnea, la de Almonte-Marismas (en lo sucesivo, «acuifero de Almonte-Marismas»), en el
Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, aprobado, con arreglo al articulo 13 de dicha Directiva,
por el Real Decreto 355/2013, de 17 de mayo, por el que se aprueba el Plan Hidroldégico de la
Demarcaciéon Hidrografica del Guadalquivir (BOE n.® 121, de 21 de mayo de 2013, p. 38229; en lo
sucesivo, «Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015»). Este plan fue sustituido por el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, aprobado por el Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el
que se aprueba la revision de los Planes Hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas del
Cantéabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espafola de las
demarcaciones hidrogréficas del Cantabrico Oriental, Mifio-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro (BOE
n’ 16, de 19 de enero de 2016, p. 2972; en lo sucesivo, «Plan Hidrolégico del Guadalquivir
2015-2021»). En este segundo plan, el acuifero de Almonte-Marismas se dividié en cinco masas de
agua subterrdnea, a saber, Manto edlico de Dofiana, Marismas de Dofiana, Marismas, Almonte y La
Rocina (en lo sucesivo, «acuifero de Dofana»).

En 2009, la Comisidn recibié varias quejas que denunciaban el deterioro de los habitats del espacio
natural protegido de Donana. Estas quejas denunciaban, en particular, la sobreexplotacion de las
masas de agua subterrdnea de este espacio a las que estdn conectados los humedales del citado espacio
natural. La preocupacién expresada en estas quejas se puso también en conocimiento del Parlamento
Europeo en forma de preguntas escritas o de peticiones.
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El 17 de octubre de 2014, a raiz de un procedimiento relativo a la aplicacion de la normativa
medioambiental europea por parte del Reino de Espafia iniciado en el marco del mecanismo EU-Pilot,
la Comisién envi6 un escrito de requerimiento a dicho Estado miembro en el que le comunicaba que
consideraba que habia incumplido, por una parte, las obligaciones que le incumbian en virtud del
articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva 2000/60, en relacién con el articulo 1, letra a), de esta y
con el punto 2.1.2 de su anexo V; del articulo 5 de dicha Directiva, en relaciéon con el punto 2.2 de su
anexo II, y del articulo 11, apartados 1, 3, letras a), c) y e), y 4, de la citada Directiva, y, por otra parte,
las obligaciones que le incumbian en virtud del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, en relaciéon
con el articulo 7 de esta, con respecto a las masas de agua subterrdnea y a los habitats del espacio
natural protegido de Donana.

El 11 de febrero de 2015, el Reino de Espana respondio al escrito de requerimiento.

Tras el examen de la respuesta del Reino de Espaia, la Comision le envid, el 29 de abril de 2016, un
dictamen motivado (en lo sucesivo, «dictamen motivado») en el que mantenia la opinién defendida en
el escrito de requerimiento de que el citado Estado miembro:

— en primer lugar, no habia adoptado las medidas necesarias para evitar el deterioro del estado de las
masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofana;

— en segundo lugar, no habia procedido a una caracterizacién adicional de todas las masas de agua
subterranea del acuifero de Almonte-Marismas que presentaban un riesgo de deterioro;

— en tercer lugar, no habia desarrollado medidas bésicas y complementarias adecuadas para incluirlas
en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015 y en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir
2015-2021, y

— en cuarto lugar, no habia adoptado las medidas apropiadas para evitar el deterioro de los hébitats
naturales y de los habitats de especies situados en las zonas protegidas de la comarca de Donana,
en particular en las zonas Donana (ZEPA/LIC ES0000024), Donana Norte y Oeste (ZEPA/LIC
ES6150009) y Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012), mencionadas en el
apartado 12 de la presente sentencia.

En dicho dictamen motivado, la Comisién insté al Reino de Espaiia a que, antes del 29 de junio de
2016, subsanase los incumplimientos detectados.

El 9 de agosto de 2016, el Reino de Espafa respondié al dictamen motivado, informando a la Comisién
de las medidas adoptadas para remediar dichos incumplimientos, que estaban incluidas esencialmente,
segun dicho Estado miembro, en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021. El Reino de Espaia
también destac6 las medidas adoptadas en el «Plan especial de ordenacién de las zonas de regadio
ubicadas al norte de la corona forestal de Donana, aprobado en 2014» (en lo sucesivo, «Plan especial
de regadio de Donana de 2014»).

Al considerar que las medidas comunicadas por el Reino de Espana eran insuficientes para poner fin a
la situacién denunciada de incumplimiento en el espacio natural protegido de Doiiana, la Comision
decidio, el 24 de enero de 2019, interponer el presente recurso.

I11. Sobre la solicitud de presentacion de nuevas pruebas tras la declaracion de terminacion de la
fase escrita del procedimiento

Mediante escrito de 14 de abril de 2021, el Reino de Espana solicité que se le autorizara a aportar

nuevas pruebas tras la declaraciéon de terminacion de la fase escrita del procedimiento, con arreglo al
articulo 128, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, y le remitié el
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documento titulado Informe final de la mision conjunta de seguimiento al Parque Nacional de Doriana
realizada por el Centro de Patrimonio Mundial/UICN/RAMSAR, enviado por la Unesco a dicho Estado
miembro el 8 de abril de 2021.

Segiin el articulo 128, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que desee aportar o
proponer pruebas tras la declaracién de terminacién de la fase escrita del procedimiento debe motivar
el retraso con que lo hace y, a propuesta del Juez Ponente y tras oir al Abogado General, el Presidente
podra fijar un plazo a la otra parte para que se pronuncie sobre dichas pruebas.

En el presente asunto, el Tribunal de Justicia ya dispone de la mayor parte de la informacién contenida
en dicho informe y se considera lo suficientemente informado para pronunciarse sin que sea necesario
resolver el asunto basindose en nuevas pruebas que no han sido debatidas entre las partes. Por
consiguiente, no procede estimar la solicitud del Reino de Espaiia.

IV. Sobre el recurso

En apoyo de su recurso, la Comisién alega que el Reino de Espaiia ha incumplido las obligaciones que
le incumben en virtud de la Directiva 2000/60 por lo que respecta a las masas de agua subterranea de
las zonas protegidas del espacio natural protegido de Dofiana y las obligaciones que le incumben en
virtud de la Directiva 92/43 por lo que respecta a los habitats naturales y a los habitats de especies
situados en dichas zonas.

A. Sobre el incumplimiento de las obligaciones derivadas de la Directiva 2000/60

La Comisiéon reprocha, en esencia, al Reino de Espafia no haber adoptado todas las medidas exigidas
por la Directiva 2000/60 para poner remedio al deterioro de las masas de agua subterrdnea del
espacio natural protegido de Dofana. En su opinion, este deterioro es consecuencia, en particular, de
actividades antropogénicas que tienen como resultado la alteraciéon del equilibrio entre la extraccién y
la alimentacién de las aguas subterraneas.

La Comisién invoca tres motivos, basados, el primero, en la infraccion del articulo 4, apartado 1,
letra b), de la Directiva 2000/60, en relacién con el articulo 1, letra a), de esta y con el punto 2.1.2 de
su anexo V; el segundo, en la infraccion del articulo 5 de dicha Directiva, en relacién con el punto 2.2
de su anexo I, y, el tercero, en la infraccidon del articulo 11, apartados 1, 3, letras a), c) y e), y 4, de la
misma Directiva.

1. Primer motivo

a) Alegaciones de las partes

La Comisién sostiene que el Reino de Espaiia, infringiendo el articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i),
de la Directiva 2000/60, no ha adoptado las medidas necesarias para evitar el deterioro del estado de
las masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofana. Sefiala que esta disposicion,
en relacién con el punto 2.1.2 del anexo V de la citada Directiva, obliga a los Estados miembros a
evitar que intervenciones antropogénicas modifiquen el nivel piezométrico de las aguas subterraneas
causando perjuicios a los ecosistemas terrestres que dependan directamente de esas masas de agua.

La Comision subraya, en particular, que el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015 y el Plan

Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 demuestran que el Reino de Espaia ha incumplido las
obligaciones que le incumben en virtud del articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva 2000/60.

ECLILEU:C:2021:512 9



29

30

31

32

33

34

SENTENCIA DE 24.6.2021 — Asunto C-559/19
CoMISION / EspANA (DETERIORO DEL ESPACIO NATURAL DE DONANA)

Asi, por una parte, al indicar erréneamente, en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, que el
acuifero de Almonte-Marismas presentaba un «buen estado cuantitativo» en el sentido del punto 2.1.2
del anexo V de la Directiva 2000/60, el Reino de Espana subestimé el deterioro constante por
sobreexplotaciéon de los acuiferos de la comarca de Dofiana mediante las extracciones de agua
excesivas destinadas a superficies de regadio, en permanente aumento, y no adopté las medidas
necesarias para evitar tal deterioro. La Comisién destaca, a este respecto, que la disminucién de los
niveles piezométricos de dicho acuifero ha provocado la acidificacion de las lagunas temporales,
causando un dafo significativo a los ecosistemas terrestres que dependen directamente de ese mismo
acuifero.

Por otra parte, la Comisidn alega que el deterioro imputado ha quedado confirmado por la aprobacién
del Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021, en el que el acuifero de Almonte-Marismas se
dividié en cinco masas de agua subterrdnea. La Comisién sefiala que en dicho plan hidrolégico se
reconoci6 oficialmente que tres de estas masas de agua, a saber, Marismas, Almonte y La Rocina (en lo
sucesivo, «tres masas de agua»), presentaban un mal estado cuantitativo y que dos de ellas,
concretamente Marismas y Almonte, presentaban ademds un mal estado quimico.

Por dltimo, la Comisién subraya que el deterioro de las tres masas de agua, que alimentan el acuifero
de Almonte-Marismas, persiste actualmente, como lo atestigua un informe de la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir, y continta ocasionando dafios a los ecosistemas terrestres que
dependen directamente de dichas masas de agua, incluso después de la adopcién de las medidas
incluidas en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021.

El Reino de Espafa rebate las alegaciones de la Comisién y sostiene que el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2009-2015, primero, y el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, después, se
ajustan plenamente a las obligaciones derivadas del articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva
2000/60.

Por una parte, el Reino de Espana afirma que el apartado 4 del articulo 4 de la Directiva 2000/60
contempla la posibilidad de prorrogar el plazo de cumplimiento de las obligaciones derivadas del
apartado 1, letra b), de dicho articulo 4 para la consecucién progresiva de los «objetivos relativos a las
masas de agua». El Reino de Espana sostiene que se acogid a esta posibilidad, al haber observado, tras
la entrada en vigor del Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021, que no era posible alcanzar el
objetivo de un buen estado cuantitativo del acuifero de Almonte-Marismas, en particular en lo que
respecta a las tres masas de agua.

Por otra parte, el Reino de Espafia alega que se han adoptado medidas adecuadas para dar
cumplimiento a lo dispuesto en la Directiva 2000/60 y evitar asi nuevos deterioros en las masas de
agua afectadas. Estas medidas incluyen la disminucién en torno a un 10 % de las extracciones de agua
totales de las masas de agua; la declaracién de las tres masas de agua que no alcanzan el objetivo del
«buen estado cuantitativo» como masas de agua «en riesgo de no alcanzar el buen estado
cuantitativo»; la sustitucion de las extracciones de agua subterrdnea por la captacién de aguas
superficiales; la intensificacion, desde 2015, de las inspecciones en la comarca de Dofiana para evitar
que se produzcan aprovechamientos de agua sin titulo habilitante, y la incoacién de expedientes
sancionadores y el cierre de pozos ilegales de extraccién de agua. El Reino de Espafa senala que las
medidas adoptadas han resultado eficaces porque, por un lado, ha cesado el deterioro constante de la
masa de agua de Almonte y, por otro lado, el estado de las masas de agua de La Rocina y Marismas ha
mejorado.

10 ECLLEU:C:2021:512



35

36

37

38

39

40

41

SENTENCIA DE 24.6.2021 — Asunto C-559/19
CoMISION / EspANA (DETERIORO DEL ESPACIO NATURAL DE DONANA)

b) Apreciacion del Tribunal de Justicia

Con caracter preliminar, debe recordarse que la Directiva 2000/60 es una directiva marco adoptada
sobre la base del articulo 175 CE, apartado 1 (actualmente 192 TFUE, apartado 1). Establece
principios comunes y un marco global de accién para la protecciéon de las aguas y garantiza la
coordinacién, la integracién y, a mds largo plazo, el desarrollo de los principios generales y de las
estructuras que permiten la protecciéon y una utilizacién ecolégicamente viable del agua en la Unién
Europea. Los principios comunes y el marco global de accién que instituye deben ser desarrollados
con posterioridad por los Estados miembros mediante la adopcion de una serie de medidas
particulares de conformidad con los plazos previstos por la Directiva. Sin embargo, esta no tiene
como objetivo una armonizacion total de la normativa de los Estados miembros en el ambito del agua
(sentencia de 1 de julio de 2015, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-461/13,
EU:C:2015:433, apartado 34 y jurisprudencia citada).

Conforme al articulo 1, letra a), de la Directiva 2000/60, el objeto de esta es establecer un marco para
la proteccion de las aguas superficiales continentales, las aguas de transicion, las aguas costeras y las
aguas subterraneas que prevenga todo deterioro adicional y proteja y mejore el estado de los
ecosistemas acudticos y de los ecosistemas terrestres directamente dependientes de los ecosistemas
acudticos (sentencia de 1 de julio de 2015, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-461/13,
EU:C:2015:433, apartado 36).

Por consiguiente, el objetivo ultimo de la Directiva 2000/60 es alcanzar, mediante una accién
coordinada, el «buen estado» de todas las aguas de la Unién, incluidas las aguas subterraneas.

Los objetivos medioambientales que los Estados miembros deben alcanzar por lo que respecta a las
aguas subterraneas se detallan en el articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva 2000/60.

Esta disposicion impone dos obligaciones distintas, aunque ambas estdn intrinsecamente vinculadas.
Por una parte, segin su inciso i), los Estados miembros han de aplicar las medidas necesarias para
evitar o limitar la entrada de contaminantes en las aguas subterrdneas y evitar el deterioro del estado
de todas las masas de agua subterrdnea. Por otra parte, con arreglo a los incisos ii) y iii) de la citada
disposicion, los Estados miembros han de proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua
subterrdnea con objeto de alcanzar un buen estado a mds tardar a finales de 2015. De ello se deduce
que la primera obligaciéon derivada del articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva
2000/60 es la obligacion de evitar el deterioro del estado de todas las masas de agua subterranea,
mientras que la segunda obligaciéon, enunciada en el articulo 4, apartado 1, letra b), incisos ii) vy iii), de
dicha Directiva, es la de mejora de tal estado (véase, en este sentido, la sentencia de 28 de mayo de
2020, Land Nordrhein-Westfalen, C-535/18, EU:C:2020:391, apartado 69).

Ademas, el articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva 2000/60 establece un nexo entre las medidas
de conservacién necesarias para evitar el deterioro del estado de todas las masas de agua subterranea
que los Estados miembros estan obligados a adoptar en virtud de esa disposicion y la existencia previa
de un plan hidrolégico de la cuenca hidrogrifica afectada (véase, en este sentido, la sentencia de
11 de septiembre de 2012, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias y otros, C-43/10,
EU:C:2012:560, apartado 52).

Por otra parte, debe recordarse que, para garantizar la realizaciéon por los Estados miembros de los
objetivos cualitativos pretendidos por el legislador de la Unién, a saber, la conservaciéon o el
restablecimiento de un buen estado cuantitativo y quimico de las aguas subterrdneas, la Directiva
2000/60 recoge una serie de disposiciones —entre ellas las de los articulos 5 y 11 y las del anexo V—
que establecen un proceso complejo que incluye varias etapas reguladas en detalle, con el fin de que
los Estados miembros puedan adoptar las medidas necesarias en funcién de las especificidades y
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caracteristicas de las masas de agua identificadas en sus territorios (véase, en este sentido, la sentencia
de 1 de julio de 2015, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-461/13, EU:C:2015:433,
apartados 41 y 42).

Por ultimo, de la literalidad, estructura y finalidad del articulo 4 de la Directiva 2000/60 se deduce que
las obligaciones establecidas en su apartado 1, letras a) y b), respecto de las aguas superficiales y de las
aguas subterraneas tienen caracter vinculante (véase, en este sentido, la sentencia de 28 de mayo de
2020, Land Nordrhein-Westfalen, C-535/18, EU:C:2020:391, apartado 72).

De ello resulta, como sostiene la Comisién, que el articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva
2000/60 no se limita a enunciar con una formulacién programatica meros objetivos de planificacion
hidroldgica, sino que tiene efectos vinculantes, una vez determinado el estado ecoldgico de la masa de
agua de que se trate, en cada etapa del procedimiento establecido por esa Directiva (sentencia de
28 de mayo de 2020, Land Nordrhein-Westfalen, C-535/18, EU:C:2020:391, apartado 73).

En el presente motivo, la Comisiéon reprocha al Reino de Espafia haber incumplido tnicamente la
obligacién de evitar el deterioro del estado de las masas de agua subterranea establecida en el
articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60.

Por consiguiente, procede desestimar ya la alegacion del Reino de Espana de que el articulo 4,
apartado 4, de la Directiva 2000/60 le permitia prorrogar el plazo para cumplir las obligaciones
derivadas del articulo 4, apartado 1, letra b), de dicha Directiva por lo que respecta, en particular, a
las tres masas de agua, situadas en el espacio natural protegido de Dofana. En efecto, como ha
seflalado la Abogada General en el punto 153 de sus conclusiones, la excepcién relativa al
aplazamiento de la consecucion de los objetivos fijados en el articulo 4, apartado 1, letra b), de la
Directiva 2000/60 solo es aplicable a la obligaciéon de mejora establecida en el inciso ii) de dicha
disposicién, pero no a la obligacién de evitar el deterioro a que se refiere su inciso i), cuyo
incumplimiento censura la Comisién en el presente asunto.

En cuanto a la cuestion de si el Reino de Espaia ha incumplido la obligacién de evitar el deterioro del
estado de las masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de Dofana, infringiendo el
articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60, es preciso recordar, antes de nada,
que, segun jurisprudencia reiterada, en un procedimiento por incumplimiento corresponde a la
Comisién probar la existencia del incumplimiento alegado y aportar al Tribunal de Justicia los datos
necesarios para que este pueda verificar la existencia de tal incumplimiento, sin que la Comisién
pueda basarse en presunciones [véase, en este sentido, la sentencia de 5 de marzo de 2020,
Comision/Chipre (Recogida y tratamiento de las aguas residuales urbanas), C-248/19, no publicada,
EU:C:2020:171, apartado 20 y jurisprudencia citada].

A continuacién, solo cuando la Comisién haya aportado suficientes pruebas para demostrar la
existencia del incumplimiento alegado incumbird al Estado miembro rebatir de manera fundada y
pormenorizada las pruebas presentadas y las consecuencias que de ellas se derivan [véase, por
analogia, la sentencia de 28 de marzo de 2019, Comisién/Irlanda (Sistema de recoleccién vy
tratamiento de aguas residuales), C-427/17, no publicada, EU:C:2019:269, apartado 39 y jurisprudencia
citada].

Por ultimo, segun la jurisprudencia, del sistema del articulo 4 de la Directiva 2000/60 resulta que el
deterioro del estado de una masa de agua, incluso transitorio, solo se autoriza en condiciones
estrictas, y que el umbral por encima del cual se declara un incumplimiento de la obligacién de evitar
el deterioro del estado de una masa de agua ha de ser bajo (véase, en este sentido, la sentencia de
1 de julio de 2015, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-461/13, EU:C:2015:433,
apartado 67).
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Como ha sefialado la Abogada General en los puntos 123 a 134 de sus conclusiones, el concepto de
«deterioro», en el sentido de esta disposicidn, en el contexto de las aguas subterrdneas que ya estan
en mal estado, supone un incremento adicional del déficit ya existente y, por tanto, una mayor
sobreexplotacién en relaciéon con una situacion anterior. A este respecto, la falta de equilibrio entre la
extraccion y la alimentacién de las aguas subterraneas supone que una masa de agua subterrdnea no se
encuentra en un buen estado cuantitativo, tal como se define en el punto 2.1.2 del anexo V de la
Directiva 2000/60, pero sin que ello constituya en si mismo un deterioro en el sentido del articulo 4,
apartado 1, letra b), inciso i), de dicha Directiva. La adopcién de las medidas necesarias para alcanzar
este equilibrio —como el cese de las extracciones excesivas—, y, por tanto, un buen estado de la masa
de agua subterrdanea de que se trate, estd comprendida en la obligaciéon de mejora del articulo 4,
apartado 1, letra b), inciso ii), de la citada Directiva. En consecuencia, mientras no aumente el grado
de sobreexplotacién de una masa de agua subterrdnea en mal estado cuantitativo, no habrd un
deterioro de dicho estado que sea contrario a la obligacién establecida en el articulo 4, apartado 1,
letra b), inciso i), de esa misma Directiva.

La Comisién estima que existe un deterioro del estado de las masas de agua subterranea del espacio
natural protegido de Dofana, en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva
2000/60, debido, en primer término, a que el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015 contiene un
error en la calificacién del estado cuantitativo del acuifero de Almonte-Marismas; en segundo término,
a que el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 considera en «mal estado cuantitativo» las tres
masas de agua, y, en tercer término, a que, como consecuencia de las insuficientes medidas adoptadas
en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, se deterioré el estado de las tres masas de agua.

1) Sobre el error en la calificacion del estado cuantitativo del acuifero de Almonte-Marismas cometido
en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2009-2015

La Comision reprocha al Reino de Espana, en primer lugar, haber indicado erréneamente, en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, que el acuifero de Almonte-Marismas presentaba un «buen
estado cuantitativo», en el sentido del punto 2.1.2 del anexo V de la Directiva 2000/60, y haber
considerado, por consiguiente, que el nivel piezométrico del citado acuifero no estaba sujeto a
alteraciones antropogénicas que pudieran tener como consecuencia la no consecucién de los objetivos
medioambientales previstos por dicha Directiva o no podia provocar ningin dafio ambiental a los
ecosistemas que dependian directamente de dicho acuifero. Segin la Comisién, esta calificacion
errénea constituye la prueba de que el Reino de Espafa no ha adoptado las medidas necesarias para
evitar el deterioro del estado de las masas de agua subterrdnea en la comarca de Dofana, en
particular para reducir las extracciones de agua excesivas.

Como se desprende de los autos que obran en poder del Tribunal de Justicia, en la fecha de aprobacion
del Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, es decir, el 17 de mayo de 2013, habia indicios
suficientes para considerar que el acuifero de Almonte-Marismas no cumplia los requisitos exigidos
para ser calificado de masa de agua en «buen estado cuantitativo» en el sentido del punto 2.1.2 del
anexo V de la Directiva 2000/60.

En efecto, la Comisién ha aportado varios documentos procedentes de diversas fuentes cientificas y
oficiales, que ha adjuntado a la demanda, que demuestran que, en el momento en que se aprob6 dicho
plan, el acuifero de Almonte-Marismas corria el riesgo de no alcanzar los objetivos fijados por la
Directiva 2000/60 debido a las alteraciones antropogénicas y, en particular, a las extracciones de agua
excesivas procedentes de las zonas de regadio en la comarca de Dofiana.

Ademas, como alega la Comisién, el Plan de Ordenacién del Territorio del dmbito de Dofana,
aprobado por el Decreto 341/2003 del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia, de
9 de diciembre, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion del Territorio del ambito de Dofana y
se crea su Comisiéon de Seguimiento (BOJA n.° 22, de 3 de enero de 2004, p. 2866), ya habia
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recomendado a la Administracién hidrdulica espafiola que declarase el acuifero de Almonte-Marismas,
en su totalidad, sobreexplotado o en riesgo de estarlo, a efectos de reducir el peligro de
sobreexplotaciéon y de pérdida de la calidad de las aguas de dicho acuifero.

No obstante, mientras que los datos mencionados en los apartados 53 y 54 de la presente sentencia,
que se remontan a los anos 2003, 2008, 2009 y 2012, permiten demostrar que, en la fecha en que se
aprob6 el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, el acuifero de Almonte-Marismas no
presentaba un «buen estado cuantitativo» en el sentido del punto 2.1.2 del anexo V de la Directiva
2000/60, tales datos no permiten, en cambio, declarar que la calificacién errénea del estado
cuantitativo de dicho acuifero efectuada en el citado plan haya tenido como consecuencia que las
masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de Dofana hayan sufrido un deterioro, tal
como este se define en el apartado 48 de la presente sentencia.

De las consideraciones precedentes se desprende que la Comisiéon no ha demostrado que el Reino de
Espaiia haya incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 4, apartado 1,
letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60 al haber calificado erréneamente, en el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2009-2015, el estado cuantitativo de las masas de agua subterranea del espacio natural
protegido de Dofiana.

2) Sobre la consideracion en «mal estado cuantitativo» de las tres masas de agua en el Plan
Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021

La Comisién sostiene que la prueba del deterioro del estado cuantitativo del acuifero de
Almonte-Marismas se desprende del hecho de que, cuando se aprob6 el Plan Hidroldgico del
Guadalquivir 2015-2021, en enero de 2016, se dividié este acuifero en cinco masas de agua y se
consideré que las tres masas de agua presentaban un «mal estado cuantitativo» en el sentido del
punto 2.1.2 del anexo V de la Directiva 2000/60. Segin la Comisién, la modificacién de dicho plan
constituye una manifestaciéon implicita de la existencia de un deterioro del estado de las masas de
agua subterranea del espacio natural protegido de Dofiana respecto al estado que se exponia en el
Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2009-2015.

No obstante, no cabe estimar esta alegacion.

En efecto, de los autos remitidos al Tribunal de Justicia se desprende que la nueva calificacion del
estado cuantitativo de las masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de Dofana no es
més que la consecuencia de la division del conjunto del acuifero de Almonte-Marismas en cinco
masas de agua distintas para su evaluacion. Como consecuencia de esta divisién, se ha puesto de
manifiesto el mal estado cuantitativo de las tres masas de agua, mientras que, en el Plan Hidrolégico
del Guadalquivir 2009-2015, se habia considerado que el acuifero de Almonte-Marismas, evaluado en
su conjunto, presentaba un buen estado cuantitativo.

Asi, como ha demostrado el Reino de Espafia, una vez aprobado el Plan Hidrolégico del Guadalquivir
2009-2015, la informacién que se fue recabando progresivamente acredité que dicho plan adolecia de
falta de precisiéon técnica por lo que se refiere a las primeras medidas de implantacién de la Directiva
2000/60. Por este motivo, el acuifero de Almonte-Marismas se dividi6 en cinco masas de agua
distintas en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, con el fin de poder localizar
territorialmente los problemas con mas facilidad, de identificar con mayor precisién los entornos en
riesgo de no alcanzar los objetivos fijados por dicha Directiva y de definir con todo ello una respuesta
mas eficiente y adecuada, consistente esencialmente en reducir las extracciones de agua subterranea.

Por lo demds, las pruebas aportadas por la Comisiéon no permiten demostrar que las tres masas de

agua que se considera que presentan un «mal estado cuantitativo» se encontrasen en un mejor estado
antes de la division del acuifero de Almonte-Marismas. Por el contrario, como se desprende del
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apartado 52 de la presente sentencia, los documentos aportados por la Comisién demuestran que habia
indicios suficientes, antes de que se aprobase el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, para
considerar que dicho acuifero no presentaba un buen estado cuantitativo. Por tanto, de la indicacion,
en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021, del mal estado cuantitativo de las tres masas de
agua no cabe deducir que este estado se haya deteriorado mads respecto del indicado en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015.

De ello se desprende que la Comisién no ha demostrado que la modificacién de la calificacién de
«buen estado cuantitativo» del acuifero de Almonte-Marismas, tal como figura en el Plan Hidrolégico
del Guadalquivir 2009-2015, mediante la indicacién, en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir
2015-2021, de que las tres masas de agua estan en un «mal estado cuantitativo» haya sido
consecuencia de un deterioro del estado del citado acuifero, tal como este deterioro se define en el
apartado 48 de la presente sentencia.

3) Sobre el deterioro de las masas de agua del espacio natural protegido de Dosiana como consecuencia
de las insuficientes medidas adoptadas en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021

La Comisién sostiene que, como consecuencia de las insuficientes medidas adoptadas por el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, no se ha detenido ni se ha revertido atn el «deterioro», en
el sentido del articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60, con el riesgo de que no
se alcance el buen estado cuantitativo de las tres masas de agua en los plazos previstos en dicha
Directiva.

Con caracter preliminar, es preciso recordar que, segun jurisprudencia reiterada, dado que la existencia
de un incumplimiento debe apreciarse en funcién de la situacién del Estado miembro de que se trate
tal como esta se presentaba al finalizar el plazo fijado en el dictamen motivado, el Tribunal de Justicia
no puede tomar en consideraciéon los cambios ocurridos posteriormente [véase la sentencia de
28 de marzo de 2019, Comision/Irlanda (Sistema de recoleccién y tratamiento de aguas residuales),
C-427/17, no publicada, EU:C:2019:269, apartado 140 y jurisprudencia citada].

En el presente asunto, puesto que el plazo fijado en el dictamen motivado era el 29 de junio de 2016,
procede descartar una parte de las pruebas aportadas por la Comisién para demostrar el deterioro
continuo del estado cuantitativo de las masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de
Doiiana, sobre todo la mayoria de los articulos de prensa espaiola y los informes de la organizacién
no gubernamental World Wildlife Fund (WWF) que contienen informacién relativa a los afios 2017,
2018 y 2019.

En cuanto a la cuestién de si el Reino de Espana incumplié su obligacién de evitar el deterioro de estas
masas de agua hasta el 29 de junio de 2016, la Comisién estima, en esencia, que el deterioro actual y
continuo del estado cuantitativo de dichas masas de agua queda demostrado, por una parte, por las
extracciones excesivas y continuadas de agua subterranea de la comarca de Dofana y, por otra parte,
por el deterioro de las aguas superficiales y de los ecosistemas.

Por lo que respecta a las extracciones excesivas y continuadas de agua subterranea de la comarca de
Doiiana, la Comision sostiene que diversos elementos de prueba procedentes de estudios cientificos,
de informes de autoridades espaiiolas y de articulos de prensa, cuyas copias se adjuntan a la demanda,
confirman el lento y constante aumento, desde el afio 2000, de la superficie de regadio en la comarca
de Donana.

Pues bien, aunque es cierto que tales elementos pueden constituir indicios de una sobreexplotacion
continuada del acuifero de Almonte-Marismas, no lo es menos que dichos documentos no
demuestran que tal sobreexplotaciéon haya seguido aumentando, ocasionando un deterioro del citado
acuifero desde que, el 8 de enero de 2016, se aprob6 el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021.
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En efecto, los documentos aportados por la Comisidn, en particular el informe de la Confederacién
Hidrografica del Guadalquivir, de abril de 2017, sobre el estado del acuifero de Almonte-Marismas
correspondiente al afio hidrolégico 2015-2016, asi como el informe del Defensor del Pueblo de
10 de agosto de 2018, que se adjuntan a la demanda, se limitan a advertir que el uso constante de los
recursos subterrdneos amenaza el buen estado de dicho acuifero y el de los ecosistemas terrestres que
de él dependen, con el peligro de que las tres masas de agua consideradas en mal estado cuantitativo
no alcancen un buen estado cuantitativo. Pues bien, el hecho de que ciertas masas de agua
subterranea sigan presentando un mal estado cuantitativo no significa en si mismo, como se ha
senalado en el apartado 49 de la presente sentencia, que ese estado se haya seguido deteriorando
después de que se aprobase el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021.

Por otra parte, como ha sefialado la Abogada General en el punto 130 de sus conclusiones, en caso de
que las aguas subterraneas presenten un mal estado cuantitativo, la obligacién de evitar el deterioro de
dicho estado, a que se refiere el articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60, no
puede exigir que se reduzcan las extracciones excesivas de agua subterranea hasta el punto de
alcanzar el equilibrio entre tales extracciones y la alimentacién de las aguas subterraneas. Este
equilibrio se corresponde con la definicion de un buen estado cuantitativo, en el sentido del
punto 2.1.2, primera frase, del anexo V de dicha Directiva, que debe alcanzarse en el marco de la
obligacion de mejora prevista en el articulo 4, apartado 1, letra b), incisos ii) y iii), de la citada
Directiva, cuya observancia no se ha cuestionado en el contexto del presente motivo.

Por consiguiente, de las consideraciones que se acaban de exponer se desprende que, en caso de que
las masas de agua subterrdnea presenten un mal estado cuantitativo, tal como se ha declarado en el
Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, la obligaciéon de evitar el deterioro del estado
cuantitativo de dichas masas de agua, prevista en el articulo 4, apartado 1, letra b), inciso i), de la
Directiva 2000/60, exige unicamente que las extracciones de agua subterrdnea no sigan aumentando,
para no agravar las causas del mal estado cuantitativo apreciado. Pues bien, la Comisién no ha
aportado pruebas de que las extracciones de agua subterranea hayan aumentado tras la aprobacién del
Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, ni de que las causas del mal estado cuantitativo del
acuifero de Almonte-Marismas se hayan agravado.

En cambio, el Reino de Espana ha aportado datos de seguimiento recogidos por la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir que sefalan que, al menos desde 2015, el indicador del estado de las
masas de agua subterrdnea del acuifero de Almonte-Marismas tiende a recuperar sus valores
anteriores, efecto que puede observarse tanto para el conjunto de las masas de agua subterrdnea del
acuifero de Almonte-Marismas como para las tres masas de agua, particularmente La Rocina. Asi
pues, es preciso hacer constar que, segin los registros oficiales disponibles, aproximadamente desde
2015 las masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofiana experimentan un cambio
muy ligeramente positivo como consecuencia de la aplicacién de medidas concretas para reducir las
extracciones de agua subterrdanea en la comarca de Donana.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede estimar que la Comisién no ha demostrado
que el mal estado cuantitativo de las masas de agua subterrdanea del espacio natural protegido de
Dofana se haya agravado como consecuencia de una mayor captacién de agua, incumpliendo la
obligacién de evitar el deterioro de las aguas subterrdneas prevista en el articulo 4, apartado 1,
letra b), inciso i), de la Directiva 2000/60.

Por lo que respecta al deterioro de las aguas superficiales y de los ecosistemas, procede sefalar, al igual
que hace la Abogada General en el punto 149 de sus conclusiones, que este deterioro puede constituir
un indicio de un mal estado cuantitativo de la masa de agua subterrdnea de que se trate, pero no un
indicio que acredite el deterioro adicional de ese estado. Por otra parte, la Comision tampoco ha
probado que tales indicios demuestren que se ha agravado el mal estado cuantitativo del conjunto de
las masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de Donana.
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De ello se desprende que la Comisién no ha demostrado el deterioro de las tres masas de agua después
de las medidas adoptadas en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021.

De todas las consideraciones anteriores resulta que la Comisién no ha demostrado que el Reino de
Espaiia haya incumplido su obligacién de evitar el deterioro del estado de las masas de agua
subterrdnea del espacio natural protegido de Dofiana en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra b),
inciso i), de la Directiva 2000/60.

2. Segundo motivo

a) Alegaciones de las partes

La Comision alega que el Reino de Espana no ha aplicado correctamente el articulo 5, apartado 1, de la
Directiva 2000/60, en relacion con el punto 2.2 de su anexo II, al no haber realizado una
caracterizacion adicional de las masas de agua subterrdanea de la comarca de Donana que presentaban
un riesgo de no alcanzar los objetivos fijados por dicha Directiva y, por consiguiente, al no haber
determinado las medidas necesarias para alcanzar los citados objetivos.

La Comisién reprocha fundamentalmente al Reino de Espafia haber subestimado, en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, el impacto de las extracciones de agua en las masas de agua
subterrdnea de la comarca de Dofiana y no haber identificado las masas de agua subterrdanea que
presentaban un riesgo de no alcanzar dichos objetivos. En su opinion, esta deficiente caracterizacion
inicial tuvo como consecuencia que el Reino de Espaiia no realizase la caracterizacion adicional, tal
como exige el punto 2.2 del anexo II de la Directiva 2000/60, lo cual hizo que no se adoptasen las
medidas necesarias para alcanzar esos mismos objetivos.

Por otra parte, la Comisiéon sostiene que la caracterizaciéon realizada en el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2015-2021 no ha remediado la infraccion de las disposiciones de la Directiva 2000/60, en
la medida en que esta nueva caracterizacion sigue siendo incompleta y no cumple todos los requisitos
de la Directiva citada, en particular los relativos a la correcta determinacién del estado cuantitativo de
las masas de agua subterranea de que se trata. A este respecto, la Comision senala, en primer término,
que la divisién del acuifero de Almonte-Marismas en cinco masas de agua subterrdnea distintas no
contiene una descripcion suficientemente precisa del estado quimico y cuantitativo de estas masas de
agua, impidiendo asi la consecucién de los objetivos fijados por la Directiva 2000/60. En segundo
término, la Comisién invoca la insuficiencia de la informacién cientifica disponible para realizar la
caracterizacion de dichas masas de agua. En tercer término, sefiala que el andlisis de las presiones y
del impacto de las extracciones sobre las masas de agua subterrdnea en el espacio natural protegido
de Donana adolece de importantes deficiencias.

La Comisiéon concluye que las autoridades espanolas no evaluaron adecuadamente el estado
cuantitativo de dichas masas de agua, puesto que una evaluacién adecuada habria puesto de
manifiesto que todas las masas de agua afectadas se hallaban en riesgo de no cumplir con los
objetivos medioambientales fijados por la Directiva 2000/60.

El Reino de Espaia rebate estas alegaciones e indica que cumplié debidamente la obligacién, impuesta
por el articulo 5, apartado 1, de la Directiva 2000/60, de realizar un estudio de caracterizacidn inicial
de las masas de agua subterrdnea de que se trata, de conformidad con las especificaciones técnicas
fijadas en los anexos II y III de dicha Directiva. Este estudio se realiz6 inicialmente en 2013, en el
contexto del Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, y posteriormente en 2016, en el marco del
Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021.
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En particular, el Reino de Espana sostiene que realizd una caracterizacion inicial adecuada de las masas
de agua subterrdnea de la demarcacion hidrografica de Donana. Afirma que, en el Plan Hidroldgico del
Guadalquivir 2009-2015, se consideré globalmente que el acuifero de Almonte-Marismas presentaba
un «buen estado cuantitativo», lo que lo eximia de efectuar un estudio de caracterizaciéon adicional
conforme al articulo 5 de la Directiva 2000/60. Ademads, el citado plan hidrolégico incluyé este
acuifero, segin el Reino de Espafa, entre las masas de agua subterrdnea de caricter estratégico y
reservadas fundamentalmente para el abastecimiento humano en su articulo 4, apartado 3.

Por lo demas, el Reino de Espaiia sostiene que, con ocasion de la revision efectuada en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, se modificé la caracterizacion del acuifero de
Almonte-Marismas y este se dividié por razones hidrogeoldgicas, de protecciéon ambiental y de uso y
gestion del territorio. Alega que esta divisién del citado acuifero en cinco masas de agua subterrdnea
distintas ha permitido evaluar con mayor precisiéon y representatividad el estado de cada una de
dichas masas de agua, asi como aplicar con mads eficacia el programa de medidas establecido por ese
plan hidrolégico. Segin el Reino de Espaia, esta caracterizacién del acuifero de Almonte-Marismas
no solo se ajusta plenamente a lo dispuesto en la Directiva 2000/60, sino que también es adecuada y
suficiente para comprobar el grado de consecucién de los objetivos fijados por esta.

Por ultimo, el Reino de Espana, que alega que la caracterizaciéon a que se refiere el articulo 5 de la
Directiva se realiz6 mediante numerosos estudios hidrolégicos que contienen unos datos y una
informacién de un volumen y de una calidad dificilmente igualados en Espafia en otras planificaciones
hidrolégicas, sostiene que estos estudios deben considerarse una fuente valida de informacién a efectos
del presente procedimiento.

b) Apreciacion del Tribunal de Justicia

Para cumplir los objetivos medioambientales definidos en el articulo 4 de la Directiva 2000/60, los
Estados miembros deben disponer de una vision de conjunto de las caracteristicas de las masas de agua
afectadas.

A tal efecto, con arreglo al articulo 3 de la Directiva 2000/60, antes de nada, los Estados miembros
deben especificar las cuencas hidrograficas, incluirlas en demarcaciones hidrograficas y designar a las
autoridades competentes.

A continuacién, deben efectuar la caracterizacién de las masas de agua prevista en el articulo 5,
apartado 1, de la Directiva 2000/60 y en los anexos II y III de esta. En virtud de la referida
disposicion, cada Estado miembro debe velar por que se realice en cada demarcacion hidrografica
situada en su territorio un andlisis de las caracteristicas de la demarcacién, un estudio de las
repercusiones de la actividad humana en el estado de las aguas subterrdneas y un andlisis econémico
del uso del agua, de conformidad, entre otras, con las especificaciones técnicas fijadas en los citados
anexos II y IIL

El apartado 2 del articulo 5 de esta Directiva establece que los andlisis y estudios mencionados en el
apartado 1 de dicho articulo deben revisarse y, cuando proceda, actualizarse dentro del plazo de trece
aflos contados a partir de la entrada en vigor de la citada Directiva, y cada seis afios a partir de
entonces.

Por lo que respecta a las especificaciones técnicas, es preciso senalar que el punto 2 del anexo II de la
Directiva 2000/60 detalla los requisitos que deben cumplir los Estados miembros al llevar a cabo la
caracterizacion inicial de las masas de agua subterrdnea y, en caso de necesidad, al realizar su
caracterizacion adicional.
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En particular, el punto 2.1 del anexo II de dicha Directiva fija los detalles de esta caracterizacién inicial
de todas las masas de agua subterrdnea para poder evaluar su utilizacién y la medida en que dichas
aguas podrian dejar de ajustarse a los objetivos para cada masa de agua subterrdnea a que se refiere el
articulo 4.

Por otra parte, el punto 2.2 del anexo II de la Directiva 2000/60 dispone que los Estados miembros
deben realizar, tras la caracterizacién inicial de todas las masas de agua subterrdnea, una
caracterizacién adicional de aquellas que presenten un riesgo de dejar de ajustarse a tales objetivos,
con el objeto de evaluar con mayor exactitud la importancia de dicho riesgo y de determinar con
mayor precisién las medidas que se deban adoptar de conformidad con el articulo 11 de dicha
Directiva. Esta caracterizacion adicional debe incluir informacion pertinente sobre la incidencia de la
actividad humana en el estado de dichas masas de agua vy, si procede, sobre otras caracteristicas de las
masas de agua subterranea afectadas.

En el presente motivo, la Comisién reprocha, en primer lugar, al Reino de Espafia no haber realizado
esta caracterizacion adicional en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015 vy, en segundo lugar,
haberla realizado de manera incompleta en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021.

Con caracter preliminar, es preciso recordar, como ha sefialado la Abogada General en el punto 80 de
sus conclusiones, que de los articulos 5, apartado 1, y 13, apartado 6, y del anexo VII de la Directiva
2000/60 se desprende que la caracterizacion de las masas de agua subterrdnea debe realizarse antes de
elaborar el plan hidroldgico y antes de que esta caracterizacion sirva de base al contenido de
dicho plan.

Por otra parte, como se ha indicado en el apartado 52 de la presente sentencia, de los autos remitidos
al Tribunal de Justicia se deduce que, en el momento en que se elaboré el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir  2009-2015, habia indicios suficientes para considerar que el acuifero de
Almonte-Marismas, tal como se definfa en dicho plan, estaba sobreexplotado y que corria el riesgo de
no alcanzar los objetivos fijados por la Directiva 2000/60. A este respecto, debe hacerse constar que el
Plan de Ordenacién del Territorio del ambito de Dofnana, mencionado en el apartado 54 de la presente
sentencia, propuso declarar este acuifero sobreexplotado o en riesgo de estarlo. Ademas, en su escrito
de réplica, la Comisién cita dos informes procedentes del Instituto Geoldgico y Minero de Espaia y del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, fechados en 2009 y 2017, respectivamente, que adjunta
a la demanda, que también dejaban constancia de las extracciones excesivas de agua subterranea en
dicho acuifero.

A este respecto, el Reino de Espafia admite que el riesgo de no alcanzar los objetivos fijados por la
Directiva 2000/60 ya se habia mencionado en un primer informe publicado en 2004 y 2005, elaborado
en el contexto de la caracterizacién de las masas de agua subterrdnea prevista en el articulo 5,
apartado 1, de dicha Directiva. No obstante, sefala que, tras haber realizado una evaluacién global del
acuifero de Almonte-Marismas, consideré en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015 que
dicho acuifero presentaba, en su conjunto, un «buen estado cuantitativo», lo que lo eximia de efectuar
un estudio de caracterizacion adicional conforme al articulo 5 de la citada Directiva. Por lo demas,
alega que esta evaluacion fue corregida y mejorada tan pronto como dispuso de informaciéon mas
precisa y que tuvo que esperar a la publicaciéon del Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, de
acuerdo con el calendario establecido por la Directiva 2000/60, para dejar constancia de las mejoras
observadas.

Pues bien, como se desprende de los puntos 84 a 87 de las conclusiones de la Abogada General, la
«evaluacion global» mencionada en el apartado anterior no permitia al Reino de Espafa descartar el
riesgo de que el acuifero de Almonte-Marismas o partes de este pudieran no alcanzar los objetivos
previstos en el articulo 4 de dicha Directiva. Por tanto, deberia haberse dejado constancia de este
riesgo en el marco de la caracterizacion inicial de todas las masas de agua subterrdanea exigida por la
Directiva 2000/60, conforme al punto 2.1 de su anexo IL
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Ademais, como ha sefialado también la Abogada General en el punto 87 de sus conclusiones, en virtud
del punto 2.2 del anexo II de la Directiva 2000/60, la caracterizacion adicional es necesaria cuando
existe el riesgo de un mal estado cuantitativo de las masas de agua subterrdnea afectadas, es decir,
cuando hay riesgo de que una masa de agua no se ajuste a los objetivos previstos en el articulo 4 de
dicha Directiva. Por consiguiente, el Reino de Espafia no puede alegar que esta caracterizacion
adicional de las masas de agua subterranea afectadas no era ni necesaria ni adecuada ni exigible en el
contexto del Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2009-2015, toda vez que no se discute que tal riesgo
existia y que no podia ser descartado.

De estas consideraciones se desprende que el Reino de Espafa ha incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 5 de la Directiva 2000/60 al no haber dejado constancia, en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2009-2015, del riesgo de que el acuifero de Almonte-Marismas no
alcanzase los objetivos fijados por dicha Directiva, conforme al punto 2.1 de su anexo II, y, por
consiguiente, al no haber presentado ninguna caracterizacién adicional con arreglo al punto 2.2 del
anexo II de la citada Directiva.

A este respecto, procede recordar, como se desprende de los apartados 64 y 65 de la presente
sentencia, que la existencia de un incumplimiento debe apreciarse en el presente asunto en funcién de
la situacién del acuifero de Dofana tal como esta se presentaba al finalizar el plazo fijado en el
dictamen motivado, esto es, el 29 de junio de 2016. Pues bien, en esa fecha ya se aplicaba el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, aprobado el 8 de enero de 2016.

En dicho plan, el Reino de Espafa realiz6 una caracterizaciéon adicional con arreglo al punto 2.2 del
anexo II de la Directiva 2000/60. No obstante, la Comisién alega que la informacién cientifica
utilizada a tales efectos era insuficiente. Sostiene que, para determinar el estado cuantitativo de las
masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Donana, el Reino de Espana se basd
Unicamente en la evolucion del nivel del agua del acuifero de Dofiana, en particular en los datos de la
red piezométrica de Donana, y que, por consiguiente, las conclusiones que extrajo de tales datos son
incompletas con respecto a las exigencias que se derivan del articulo 5, en relacion con el punto 2.2 del
anexo II de la Directiva 2000/60.

En primer término, la Comisién alega la insuficiencia de la informacién cientifica disponible para llevar
a cabo, en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, la caracterizacién de las masas de agua
subterrdnea de que se trata. Concretamente, critica el hecho de que dicho plan se basase en un
informe sobre el estado del acuifero de Almonte-Marismas correspondiente al afio hidrolégico
2012-2013, elaborado por la Confederacién Hidrografica del Guadalquivir, que no aporta datos sobre
el nivel piezométrico de las masas de agua subterranea de La Rocina y de Marismas de Doiiana. Sin
embargo, debe senalarse que la Comisién no explica ni demuestra que estos datos resulten esenciales
para realizar tal caracterizacién. Por otra parte, la Comisidon se limita a remitirse a un portal de
Internet del Gobierno espaiol que contiene informaciéon geografica, sin explicar coémo encontrar la
informacién que invoca.

En segundo término, la Comisidon reprocha a las autoridades espanolas haber realizado estimaciones
basdndose en el nivel piezométrico de las masas de agua subterrdnea del acuifero de Dofiana. Sostiene
que tales estimaciones tnicamente tienen en cuenta la evolucion del nivel piezométrico de este
acuifero y que, por tanto, no son suficientes para determinar el estado cuantitativo de las masas de
agua subterrdnea del espacio natural protegido de Donana. Ademads, seniala que la tendencia conjunta
de todos los piezémetros es negativa.

A este respecto, ha de senalarse, antes de nada, que el punto 2.1.2 del anexo V de la Directiva 2000/60

establece «el régimen del nivel de las aguas subterrdneas» como pardmetro para la clasificacion del
estado cuantitativo de las aguas subterrdneas, sin indicar cémo debe determinarse dicho nivel.
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A continuacién, como se desprende de los autos remitidos al Tribunal de Justicia, la Comisién no
aporta ninguna prueba que permita demostrar, en el sentido de la jurisprudencia citada en el
apartado 46 de la presente sentencia, que el método utilizado por el Reino de Espaiia no sea suficiente
para realizar la caracterizacion prevista en el articulo 5 de la Directiva 2000/60. En efecto, el hecho de
que el acuifero de Dofana esté sobreexplotado y de que no vaya a alcanzarse hasta 2027 un buen
estado cuantitativo de las masas de agua subterrdnea de dicho acuifero no demuestra que el nivel
piezométrico de las masas de agua mencionadas no sea pertinente para determinar el estado
cuantitativo de tal acuifero conforme a lo exigido en el anexo V de dicha Directiva.

Por ultimo, el Reino de Espaiia sefiala que en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021 tuvo en
cuenta otros parametros para evaluar el estado cuantitativo del acuifero de Doiiana, como el equilibrio
entre las extracciones de agua y los recursos hidricos disponibles.

En estas circunstancias, debe considerarse que la Comisién no ha demostrado que el Reino de Espana
haya incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 5 y del punto 2.2 del anexo II
de la Directiva 2000/60 al haber utilizado los datos piezométricos para determinar el estado
cuantitativo de las masas de agua subterrdnea del espacio natural protegido de Dofiana.

En tercer término, la Comisién alega que el andlisis de las presiones y del impacto de las extracciones
de agua en las masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Donana adolece de
importantes deficiencias. En particular, critica que el anejo 3 del Plan Hidrolégico del Guadalquivir
2015-2021, basado en un inventario de 2008, se limite a calcular los volumenes de agua que
demandan los diferentes usos en la demarcacién sin tener suficientemente en cuenta, por lo que
respecta a los cultivos de regadio, las fuertes presiones que suponen las extracciones de agua ilegales.
Por otra parte, seniala la falta de andlisis alguno respecto del impacto de las extracciones de agua para
el abastecimiento urbano, especialmente del ntcleo turistico costero de Matalascanas (Huelva).

En el presente asunto, es preciso hacer constar que el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 no
tiene en cuenta, en el marco de la caracterizacion realizada con arreglo al articulo 5 de la Directiva
2000/60, las presiones procedentes de las extracciones ilegales y de las extracciones para el
abastecimiento urbano, especialmente de dicho ntcleo turistico. En efecto, por una parte, el punto 5.2
del anejo 2 de dicho plan, relativo a la «caracterizacidon de las masas de agua subterrdnea», se limita a
describir de manera general las fuentes y la metodologia utilizadas para determinar las extracciones
totales de las masas de agua subterranea. Por otra parte, el punto 5.2 del anejo 3 del mismo plan,
relativo a las «presiones sobre las masas de agua subterrdnea», no indica que se hayan tenido en
cuenta las extracciones de agua ilegales para determinar las presiones procedentes de las superficies de
regadio. Ademads, aunque en dicho anejo se menciona el impacto de las presiones urbanas, este es
dificilmente apreciable.

Pues bien, como se desprende del punto 2.2 del anexo II de la Directiva 2000/60, es necesario evaluar
con mayor exactitud la importancia del riesgo de que se trata, en particular de las extracciones ilegales
y de las extracciones para la producciéon de agua potable, para determinar con mayor precision las
medidas que se deben adoptar de conformidad con el articulo 11. En efecto, como ha seialado la
Abogada General en el punto 108 de sus conclusiones, sin tal evaluacidn, el estado de la masa de agua
subterrdnea no podria apreciarse correctamente y, por consiguiente, seria dificil determinar si las
medidas adoptadas para alcanzar un buen estado cuantitativo de las aguas subterrdneas de que se
trata, en particular las medidas destinadas a luchar contra las extracciones de agua ilegales, son
suficientes.

Asi pues, procede considerar que el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 no contiene toda la
informacién necesaria para determinar la repercusion de la actividad humana en las masas de agua
subterrdnea de la comarca de Dofana, en el sentido del articulo 5 de la Directiva, en relacién con el
punto 2.2 de su anexo IL
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De estas consideraciones se desprende que el Reino de Espafa ha incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 5, apartado 1, de la Directiva 2000/60, en relaciéon con el punto 2.2 del
anexo II de dicha Directiva, al no haber tenido en cuenta las extracciones de agua ilegales y las
extracciones para el abastecimiento urbano a la hora de estimar las extracciones de agua subterrdnea
de la comarca de Donana en el marco de la caracterizacién adicional del Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2015-2021.

3. Tercer motivo

a) Alegaciones de las partes

La Comision alega que el Reino de Espaia ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud
del articulo 11, apartados 1, 3, letras a), c¢) y e), y 4, de la Directiva 2000/60 al no haber incluido
medidas bdasicas y medidas complementarias adecuadas en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir
2009-2015 y en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021. Por otra parte, sostiene que un
numero significativo de las medidas anunciadas por dicho Estado miembro no se han ejecutado
todavia, sin que el Reino de Espaia haya informado de las causas de este retraso.

Mis concretamente, la Comision alega, en primer lugar, que las medidas recogidas en estos planes
tienen esencialmente por objeto regularizar el problema de las extracciones de agua ilegales, pero no
ofrecen soluciones para reducir la presidon sobre los acuiferos del espacio natural protegido de Dofiana
ni la demanda de agua existente. Por otra parte, critica el hecho de que el Plan especial de regadio de
Donana de 2014 considere «suelo agricola regable» terrenos que, aun no teniendo derechos otorgados,
se vienen regando al menos desde 2004, fecha de entrada en vigor del Plan de Ordenacién del
Territorio del &mbito de Dofiana, mencionado en el apartado 54 de la presente sentencia.

En segundo lugar, sostiene que el Plan especial de regadio de Donana de 2014 concede una
importancia excesiva a los trasvases de agua, sin solucionar los problemas del estado cualitativo de las
aguas, en particular de su buen estado quimico. A juicio de la Comisién, dicho plan tampoco asegura
la conservacion de los ecosistemas dependientes de las aguas subterraneas. Ademads, estima que la
reduccién de los niveles de extracciéon de aguas subterrdneas que se consiguen con los trasvases en
ocasiones se ve anulada por el aumento de las concesiones de derechos de riego por parte de las
autoridades espaiiolas.

En tercer lugar, aunque la Comision reconoce que algunas de las medidas comunicadas por el Reino de
Espaiia son aptas para remediar el deterioro de las aguas subterraneas del espacio natural protegido de
Doiiana y para dar asi cumplimiento a las obligaciones derivadas de la Directiva 2000/60, estima que
los recursos asignados a tales medidas son insuficientes, lo que disminuye la eficacia de estas. Se
refiere en particular a las medidas dirigidas a controlar el uso del agua, como las inspecciones y la
deteccién de pozos ilegales, asi como a las medidas destinadas a sancionar y a poner fin a las
extracciones de agua ilegales.

En cuarto lugar, la Comisién sostiene que el informe anual del Defensor del Pueblo correspondiente
a 2018 pone de manifiesto que tales insuficiencias se derivan del hecho de que la Confederacién
Hidrografica del Guadalquivir no ejerce con suficiente decisidon las potestades que tiene atribuidas por
la legislacién en materia de aguas. Por esta razdén, segiin la Comisidn, el Defensor del Pueblo sugirié a
dicha confederacién, por una parte, que declarase las tres masas de agua acuiferos sobreexplotados vy,
por otra parte, que aprobase un programa de actuacién para ordenar las extracciones de agua y
coordinar las medidas previstas en los diferentes instrumentos de planificacion sobre recursos
hidricos, actividad agricola y protecciéon de los espacios naturales, con el fin de garantizar el uso
sostenible del agua. La Comisiéon sostiene que fuentes no gubernamentales corroboran las
conclusiones del citado Defensor del Pueblo.
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En quinto lugar, la Comisién alega que las medidas anunciadas por el Reino de Espaiia no proponen
soluciones al problema del excesivo uso del agua derivado del turismo, en especial en la localidad
costera de Matalascanas, que varios estudios identifican como principal causa de la sobreexplotacion
de algunas de las masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofiana.

La Comisién llega a la conclusiéon de que el Reino de Espafia se ha abstenido de aplicar y de ejecutar
las medidas de control, de inspeccién y de sanciéon que habrian sido necesarias para lograr disuadir a
quienes realizan extracciones de agua no autorizadas y crean instalaciones ilegales. Segin afirma, el
Reino de Espana se ha abstenido también de adoptar las medidas oportunas para ajustar el volumen
de extracciones a un nivel sostenible que garantice la consecucién de un buen estado cuantitativo y
quimico de las aguas subterrdneas del espacio natural protegido de Dofana y un estado de
conservacion favorable en los hdbitats asociados. Por otra parte, la Comisiéon reprocha al Reino de
Espaiia no haber adoptado ninguna medida eficaz para adaptar el volumen de agua disponible para el
sector agrario de la zona, ni para reducir el consumo o fomentar un uso del agua mds razonable.

El Reino de Espana rebate estas alegaciones sefialando que son imprecisas y que carecen de
fundamento.

Antes de nada, el Reino de Espafna sostiene que ha cumplido las obligaciones impuestas por el
articulo 11, apartados 2, 3, letras a) y c), y 4, de la Directiva 2000/60 a la vista de las medidas
adoptadas en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021 a fin de recuperar el buen estado de las
masas de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofana y de garantizar el uso sostenible
de los recursos hidricos mediante la ordenacién de las extracciones de agua y la coordinacién de los
diferentes instrumentos de planificaciéon sobre recursos hidricos, actividad agricola y protecciéon de
espacios naturales. El Reino de Espafa sefala, a este respecto, que ha quedado constancia de la
eficacia de estas medidas en los ultimos informes anuales sobre el estado de los acuiferos del espacio
natural protegido de Donana.

A continuacidn, el Reino de Espaia destaca que ha adoptado nuevas medidas desde la redaccién del
Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 para alcanzar los objetivos medioambientales fijados por
la Directiva 2000/60. Estas medidas incluyen el desarrollo de un proceso de regularizacién de las
extracciones de agua, la elaboracion del informe sobre el estado del acuifero de Dofana
correspondiente a 2017 y 2018, la elaboracién de un documento que tiene por objeto iniciar un
tramite de consulta publica, el seguimiento de las superficies de terreno cultivadas mediante técnicas
de teledeteccién, la coordinaciéon de los trabajos de investigacion en las aguas subterraneas, la
realizacién de inspecciones, la incoacidon de expedientes sancionadores y de expedientes de ejecucion
forzosa para perseguir las extracciones de agua sin titulo habilitante, la clausura de pozos ilegales de
extraccion de agua, la revision de expedientes relativos a derechos otorgados para la extraccién de
agua de la masa de agua La Rocina y la inspeccién de expedientes de extinciéon por desuso o
incumplimiento de las condiciones de extraccion.

Por otra parte, el Reino de Espana destaca la importancia del procedimiento de declaracion de las tres
masas de agua como masas de agua «en riesgo de no alcanzar el buen estado cuantitativo». Sefiala que
este procedimiento es la herramienta administrativa mas poderosa disponible en el ordenamiento
juridico espanol en materia de aguas subterrdneas, ya que permite establecer limitaciones a las
extracciones de agua, forzar la constitucion de comunidades de usuarios de las aguas y adoptar
programas de actuacion especificos para superar los problemas detectados.

Ademas, el Reino de Espaia llama la atencién sobre el hecho de que la agricultura que se desarrolla en
determinadas zonas aledafas al espacio natural protegido de Dofiana, sobre todo el cultivo de frutos
rojos, constituye el motor econémico principal de la comarca. Se trata de un sector consolidado,
respetuoso con la legislaciéon vigente en materia de aguas y que no podria suprimirse teniendo en
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cuenta su caracter fundamental para la supervivencia econémica de la comarca. Segin el Reino de
Espaiia, el objetivo es adecuar este sector a las posibilidades que ofrecen los recursos hidricos de la
region, respetando al mismo tiempo a los usuarios que cuentan con derechos legales para usar
el agua.

Por ultimo, el Reino de Espana rebate las alegaciones de la Comisién acerca de la ineficacia de las
medidas de trasvase de agua aplicadas por dicho Estado miembro y estima que la Comisién basa sus
criticas en informacién que no refleja la realidad o no contrastada.

b) Apreciacion del Tribunal de Justicia

Debe recordarse que, tras haber clasificado el estado cuantitativo de las aguas subterrianeas de
conformidad con el anexo V de la Directiva 2000/60, corresponde a los Estados miembros determinar,
respecto de las masas de agua de que se trate, el modo de lograr el buen estado cuantitativo —o, al
menos, el buen potencial ecolégico— y de evitar el deterioro del estado de tales masas de agua, de
conformidad con el articulo 4 de dicha Directiva.

A tal fin, con arreglo al articulo 11, apartado 1, de la Directiva 2000/60, los Estados miembros
establecen programas de medidas, para cada demarcaciéon hidrografica o para la parte de una
demarcacién hidrografica internacional situada en su territorio. Estos programas son instrumentos de
planificacién de base que permiten responder a las presiones observadas en las masas de agua
afectadas y lograr un buen estado de las aguas en las cuencas hidrogréficas o en las masas de agua. A
tal efecto, deben tener en cuenta los resultados de los andlisis exigidos con arreglo al articulo 5 de la
citada Directiva con el fin de alcanzar los objetivos establecidos en su articulo 4. Por otra parte,
dichos programas de medidas pueden hacer referencia a medidas derivadas de la legislacion adoptada
a nivel nacional y que cubran la totalidad del territorio de un Estado miembro.

Estos mismos programas de medidas incluyen «medidas basicas», como requisitos minimos que deben
cumplirse, establecidas en el apartado 3 del articulo 11 de la Directiva 2000/60, y, cuando sea
necesario, «medidas complementarias», previstas en el apartado 4 de dicho articulo y definidas en el
anexo VI, parte B, de la citada Directiva.

En el presente asunto, la Comisién impugna, en primer lugar, una serie de medidas individuales
adoptadas por el Reino de Espana, como las sefialadas en los apartados 110 a 112 de la presente
sentencia. Sin embargo, la referida institucion no aporta la menor prueba que permita demostrar que
las medidas impugnadas no son adecuadas para lograr un «buen estado cuantitativo» de las masas de
agua subterrdnea de que se trata, en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra b), de la Directiva
2000/60.

La Comisién tampoco explica las razones por las que el Reino de Espafa infringié, en su opinion, el
articulo 11, apartados 3, letras a), c) y e), y 4, de la Directiva 2000/60 al adoptar las medidas
impugnadas, ni los motivos por los que tales medidas supuestamente son insuficientes a la luz de dicha
disposicion. En efecto, la Comisién se limita a criticar los hechos de que las medidas adoptadas se
dirijjan esencialmente a resolver el problema de las extracciones de agua ilegales; de que el Plan
especial de regadio de Dofana de 2014 conceda una importancia excesiva a los trasvases de agua; de
que los recursos asignados no sean suficientes, asi como la opacidad de las autoridades espanolas por
lo que respecta a la inspeccién y la clausura de pozos ilegales o el problema del uso excesivo de agua
debido al turismo. Pues bien, no explica ni demuestra por qué esas actuaciones o medidas criticadas
son contrarias o insuficientes con arreglo al articulo 11, apartados 3, letras a), c) y e), y 4, de la
Directiva 2000/60.

24 ECLLEU:C:2021:512



130

131

132

133

134

135

136

SENTENCIA DE 24.6.2021 — Asunto C-559/19
CoMISION / EspANA (DETERIORO DEL ESPACIO NATURAL DE DONANA)

Por dltimo, la Comision alega que el Reino de Espana se ha abstenido de aplicar y de ejecutar una serie
de medidas. Pues bien, como el citado Estado miembro ha demostrado, tanto por escrito como en la
vista, se han adoptado y se han aplicado diversas medidas, en particular medidas de control y de
inspeccidn. A este respecto, de los autos remitidos al Tribunal de Justicia, mds concretamente de los
anexos del escrito de contestacion a la demanda y del escrito de duaplica, se desprende que dicho
Estado miembro adopté una serie de medidas de control y de inspeccidn, incluidas sanciones, para
poner fin a las extracciones de agua ilegales.

En segundo lugar, la Comisién alega que las medidas anunciadas por el Reino de Espafia en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 no proponen soluciones para el problema del excesivo uso
del agua derivado del turismo, en especial en la localidad costera de Matalascafias. Por otra parte, la
Comisién sostiene que el impacto de las extracciones de agua para el abastecimiento urbano en la
conservacion de los hdbitats, por su cercania geografica, ha sido demostrado en varios estudios
cientificos. En su opinidn, las medidas adoptadas por el Reino de Espana, en particular las incluidas
en el Plan especial de regadio de Dofana de 2014 y en el Plan Hidroldgico del Guadalquivir
2015-2021, no son apropiadas para evitar el deterioro de los hdabitats naturales y de los habitats de
especies protegidos.

A este respecto, ha de senalarse, al igual que lo ha hecho la Abogada General en los puntos 162, 180
y 181 de sus conclusiones, que, en virtud, en particular, de los articulos 4, apartado 1, letra c), y 6 y del
anexo IV de la Directiva 2000/60, mediante la adopcién de programas de medidas de conformidad con
el articulo 11 de dicha Directiva, los Estados miembros no solo deben lograr los objetivos
medioambientales en materia de agua fijados por esa misma Directiva, sino que también debian
garantizar antes de 2015 el cumplimiento de la normativa europea relativa a las zonas protegidas de
que se trata. Asi pues, el Reino de Espafia también estaba obligado a aplicar antes de dicho afo los
mecanismos establecidos por la Directiva 2000/60 para respetar los objetivos fijados por la Directiva
92/43 respecto de los hébitats del espacio natural protegido de Donana.

En particular, como se desprende también de los apartados 152 y 153 de la presente sentencia, el
articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43 impone a los Estados miembros una obligacién general de
adoptar las medidas apropiadas para evitar, en las zonas especiales de conservacién, el deterioro de los
habitats y las alteraciones apreciables de las especies que hayan motivado la designacién de dichas
zonas (sentencia de 16 de julio de 2020, WWF Italia Onlus y otros, C-411/19, EU:C:2020:580,
apartado 32 vy jurisprudencia citada).

Por consiguiente, el programa de medidas previsto en el articulo 11 de la Directiva 2000/60 también
debe tener por objeto el establecimiento de las medidas necesarias para evitar cualquier deterioro de
las zonas protegidas a las que se refiere la Directiva 92/43.

Por otra parte, como se desprende del apartado 155 de la presente sentencia, para demostrar la
infraccion del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, basta con que la Comisién demuestre la
existencia de una probabilidad o de un riesgo de que una accién o una omisién provoque un
deterioro o una alteracién apreciable de los hdbitats o de las especies de que se trate. Como ha
sefialado la Abogada General, en esencia, en el punto 185 de sus conclusiones, de ello se desprende
que, por lo que respecta al examen de la necesidad de adoptar medidas en virtud del articulo 11 de la
Directiva 2000/60 para cumplir la obligacién que se deriva del articulo 6, apartado 2, de la Directiva
92/43, no puede exigirse un nivel de prueba mas elevado.

De los autos remitidos al Tribunal de Justicia resulta, por una parte, que hay indicios suficientes para
considerar que las extracciones excesivas de agua para el abastecimiento urbano del nucleo turistico
de Matalascaias han afectado negativamente a la conservacion de los habitats prioritarios designados
con el cédigo 3170% como los estanques temporales mediterraneos de la zona protegida Dofiana
(ZEPA/LIC ES0000024), situada en las inmediaciones de dicho nucleo urbano, y, por otra parte, que
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el Reino de Espana no ha adoptado, en virtud del articulo 11 de la Directiva 2000/60, las medidas
necesarias para evitar un posible deterioro de las zonas protegidas situadas en las inmediaciones del
nucleo turistico de Matalascaiias, tal como exige el articulo 4, apartado 1, letra c), de dicha Directiva.

En efecto, varios estudios mencionados y presentados por la Comisién en apoyo de estas alegaciones,
que se adjuntan a la demanda y al escrito de contestacién a la demanda, acreditan la repercusiéon de
las extracciones de agua para el abastecimiento urbano del ntcleo turistico de Matalascafias en los
ecosistemas de la zona protegida Donana (ZEPA/LIC ES0000024), en particular en los habitats
prioritarios designados con el cédigo 3170* esto es, los estanques temporales mediterraneos. Estos
estudios destacan la inquietante tendencia al acortamiento del periodo de inundacién anual de las
lagunas temporales de la reserva de Donana y la desecacién del Charco del Toro y del estanque de El
Brezo, fendmenos asociados a los efectos perniciosos de las extracciones de agua para abastecer el
nucleo turistico de Matalascafas de agua potable, de agua con fines recreativos o para el riego de los
campos de golf. Segin dichos estudios, las extracciones localizadas e intensas de agua subterranea
para abastecer a todo el nucleo turistico de Matalascafas tienen también un claro efecto negativo
sobre la cota del nivel fredtico y, por tanto, sobre las necesidades hidricas del medio natural, como la
vegetacion o la inundacién de humedales.

De ello se deduce que la Comisién ha demostrado suficientemente la probabilidad de que las
extracciones excesivas de agua para el abastecimiento urbano de la zona de Matalascafias hayan
ocasionado alteraciones apreciables en los hdbitats protegidos de la zona protegida Dofana
(ZEPA/LIC ES0000024), situada en las inmediaciones de dicho nucleo turistico. Por tanto, esta
alteracion de los habitats protegidos deberia haberse tenido en cuenta, como se desprende de los
apartados 132 a 134 de la presente sentencia, en el programa de medidas elaborado por el Reino de
Espaiia en el contexto del Plan Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021, con arreglo al articulo 11 de
la Directiva 2000/60, para poner fin al deterioro ya apreciado de los tipos de hébitats protegidos,
como las estanques temporales mediterraneos, en virtud del articulo 4, apartado 1, letra c), de dicha
Directiva.

Pues bien, de los autos remitidos al Tribunal de Justicia se desprende que el programa de medidas
invocado por el Reino de Espafia, tal como se define en el anejo 12 del Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2015-2021, no contiene medidas destinadas a poner fin al deterioro ya apreciado de los
tipos de hébitats protegidos en la zona protegida situada en las inmediaciones de Matalascaias.

Ademas, es preciso recordar que la infraccién del articulo 5 de la Directiva 2000/60, de la que ya se ha
dejado constancia en los apartados 108 a 110 de la presente sentencia, permite concluir que la
informacidn relativa a las extracciones de agua destinada al ntcleo urbano de Matalascanas en el Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021 no es suficiente para adoptar medidas apropiadas para poner
fin al deterioro ya apreciado de los tipos de hdbitats protegidos, a los efectos del articulo 4,
apartado 1, letra c), de dicha Directiva. En efecto, a falta de una evaluacién mads precisa y adecuada de
la importancia de los riesgos derivados de las extracciones de agua potable para el ntcleo turistico de
Matalascanias, el Reino de Espafia no habria podido, en cualquier caso, adoptar las medidas necesarias y
efectivas previstas en el articulo 11 de dicha Directiva para evitar cualquier alteracién de las zonas
protegidas situadas en las inmediaciones de Matalascanas ligada a las extracciones de agua
subterranea.

En vista de estas consideraciones, el Reino de Espafia ha incumplido las obligaciones que le incumben
en virtud del articulo 11 de la Directiva 2000/60, en relaciéon con el articulo 4, apartado 1, letra c), de
dicha Directiva, al no haber previsto, en el programa de medidas establecido en el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2015-2021, ninguna medida para evitar la alteraciéon de los tipos de habitats protegidos
situados en la zona protegida Dofiana (ZEPA/LIC ES0000024) ocasionada por las extracciones de agua
subterrdanea para abastecer el nucleo turistico de Matalascanas.
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B. Sobre el incumplimiento de las obligaciones derivadas de la Directiva 92/43

1. Alegaciones de las partes

La Comision sostiene que el Reino de Espafia ha incumplido las obligaciones que le incumben en
virtud del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, en relacién con el articulo 7 de dicha
Directiva. Considera que las autoridades espafolas no adoptaron las medidas apropiadas para evitar el
deterioro de los habitats naturales y de los habitats de especies situados en las zonas protegidas de la
comarca de Dofana, en particular en las zonas de Donana (ZEPA/LIC ES0000024), de Donana Norte
y Oeste (ZEPA/LIC ES6150009) y de Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012).
Precisa que la sobreexplotacion del acuifero de Almonte-Marismas ha provocado la desecacion de las
lagunas peridunales del parque nacional de Donana y, en consecuencia, el deterioro de los espacios
naturales protegidos que dependen de este acuifero, en particular de varios habitats naturales y
habitats de especies protegidos por la Directiva 92/43.

A este respecto, la Comision alega, en primer término, que el deterioro de los hébitats protegidos del
espacio natural protegido de Donana, derivado de la sobreexplotaciéon de su acuifero, ha quedado
demostrado por numerosas pruebas cientificas y por varios informes oficiales. Segin la Comision, los
tipos de habitats protegidos mas sensibles a la desecacion debido al descenso de los niveles freaticos
son los estanques temporales mediterraneos, que son habitats protegidos designados con el cédigo
3170% los cursos de agua superficial (arroyos, caios y cursos bajos) y los hdbitats de ribera (sotos y
bosques en galeria). Estos albergan una variedad de especies vegetales y animales que cuentan con
pocos ejemplares y que estdn amenazadas por esta desecacion.

En segundo término, la Comisién no niega que el cambio climatico haya podido contribuir al
progresivo deterioro de estos tipos de habitats, tal como alega el Reino de Espafia. Sin embargo,
sostiene que, en calidad de «medidas apropiadas», en el sentido del articulo 6, apartado 2, de la
Directiva 92/43, dicho Estado miembro debe adoptar medidas orientadas a hacer frente a la principal
causa del deterioro de los hébitats protegidos del espacio natural protegido de Dofiana, esto es, las
extracciones de agua subterrdnea, aunque dichas medidas tengan también en cuenta el agravamiento
del deterioro de los habitats atribuible, de forma concurrente y secundaria, a los efectos del cambio
climatico.

En tercer término, la Comisién alega que las medidas adoptadas por el Reino de Espana, en particular
las incluidas en el Plan especial de regadio de Donana de 2014 y en el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2015-2021, no son apropiadas para evitar el deterioro de los hébitats naturales y de los
habitats de especies protegidos, como exige el articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43. Ademas,
aunque la Comisién admite los potenciales efectos positivos de algunas de las medidas adoptadas por
el Reino de Espana para la restauracion de los hébitats afectados, como, por ejemplo, la progresiva
erradicacion de las plantaciones de eucaliptos del espacio natural protegido de Donana, la adquisicién
de fincas y de sus derechos de agua asociados, o los trasvases de agua de otras cuencas, estima que
estas medidas no son suficientes para dar cumplimiento a las obligaciones derivadas del articulo 6,
apartado 2, de la Directiva 92/43.

El Reino de Espana rebate las alegaciones de la Comisién y considera que no ha incumplido las
obligaciones que dimanan de dicha Directiva.

En primer término, el Reino de Espaiia rebate la afirmacion de la Comisién de que todos los espacios
naturales de la comarca de Dofiana estan conectados al acuifero de Almonte-Marismas. Precisa que
solo las zonas protegidas Dofana (ZEPA/LIC ES0000024) y Dofiana Norte y Oeste (ZEPA/LIC
ES6150009) estan vinculadas a dicho acuifero, tal como se describe en el Plan Hidrolégico del
Guadalquivir 2009-2015.
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Por otra parte, alega que el dictamen motivado se referia inicamente al acuifero de Almonte-Marismas
y que, en virtud de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, el alcance del recurso por incumplimiento
no puede extenderse mdas alld de lo que constituyé el objeto de dicho dictamen motivado. Por
consiguiente, las consideraciones referidas a los vinculos y a los efectos relativos a estas tres zonas
protegidas debido a los descensos en los niveles piezométricos de dicho acuifero no son admisibles
por lo que respecta a la zona protegida Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012).

En segundo término, el Reino de Espana sostiene que las transformaciones y el deterioro de la zona
protegida Dofiana (ZEPA/LIC ES0000024) corresponden a los dafios sufridos a lo largo del dltimo
siglo por las zonas marismefias que la componen y que, por tanto, no cabe considerar que constituyan
la base de los incumplimientos de la Directiva 92/43. Por otra parte, el citado Estado miembro afirma
que, en la actualidad, extensas zonas marismefas y sistemas de humedales han sido objeto de una
restauracion ecolégica gracias a la aplicacion de diversos planes de actuacion.

En tercer término, el Reino de Espafia alega que ha adoptado medidas idéneas y eficaces para evitar el
deterioro de los hdbitats naturales y de los habitats de especies protegidos con arreglo al articulo 6,
apartado 2, de la Directiva 92/43. Por una parte, sostiene que tales medidas han permitido avanzar en
la soluciéon de los problemas que afectan al entorno de Dofiana, problemas que tienen un origen
anterior a la declaracién de esta comarca por parte de la Comision como lugar de interés
comunitario. Por otra parte, el Reino de Espana alega que el articulo 2, apartado 3, de la Directiva
92/43 establece que las medidas que se adopten con arreglo a dicha Directiva deben tener en cuenta
las exigencias econdmicas, sociales y culturales, asi como las particularidades regionales y locales.

En cuarto término, el Reino de Espafa sostiene que la Comisién no ha demostrado de manera
suficientemente concluyente la existencia del deterioro de los hébitats naturales y de los habitats de
especies que se invoca.

2. Apreciacion del Tribunal de Justicia

Con arreglo al articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, los Estados miembros deben adoptar las
medidas apropiadas para evitar, en las zonas especiales de conservacidn, el deterioro de los habitats
naturales y de los habitats de especies, asi como las alteraciones que repercutan en las especies que
hayan motivado la designacién de las zonas, en la medida en que dichas alteraciones puedan tener un
efecto apreciable en lo que respecta a los objetivos de dicha Directiva.

Esta disposicién impone a los Estados miembros una obligacién general de adoptar las medidas
apropiadas para evitar, en las zonas especiales de conservacion, el deterioro de los habitats y las
alteraciones apreciables de las especies que hayan motivado la designacién de dichas zonas (sentencia
de 16 de julio de 2020, WWF Italia Onlus y otros, C-411/19, EU:C:2020:580, apartado 32 y
jurisprudencia citada).

Esta obligacion general se corresponde con el objetivo perseguido en el marco de la politica de la
Unidn en el dmbito del medio ambiente, de conformidad con el articulo 191 TFUE, apartado 1, primer
guion, de conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente, asi como con el principio de
correccién de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, enunciado en el
articulo 191 TFUE, apartado 2.

No obstante, segin reiterada jurisprudencia, para demostrar que se ha infringido el articulo 6,
apartado 2, de la Directiva 92/43, la Comisién no tiene que probar la existencia de una relaciéon de
causalidad entre la accién o la omisién del Estado miembro de que se trate y un deterioro o una
alteracién apreciable de los hébitats o especies en cuestion. En efecto, basta con que la Comisién
demuestre la existencia de una probabilidad o de un riesgo de que dicha accién u omisién ocasione
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un deterioro o una alteracion apreciable de estos habitats o de estas especies (véase, en este sentido, la
sentencia de 14 de enero de 2016, Comision/Bulgaria, C-414/14, EU:C:2016:8, apartado 58 y
jurisprudencia citada).

Por otra parte, en la medida en que los apartados 2 y 3 del articulo 6 de la Directiva 92/43 garantizan
el mismo nivel de proteccién, debe aplicarse el criterio de evaluacién de las repercusiones del
articulo 6, apartado 3, de la referida Directiva. Con arreglo a dicha disposicion, la autorizacién de un
plan o de un proyecto solo podra concederse si las autoridades competentes se han cerciorado de que
dicho plan o proyecto no producird efectos perjudiciales para la integridad del lugar en cuestiéon de
forma duradera o cuando no exista ninguna duda razonable, desde un punto de vista cientifico, sobre
la inexistencia de tales efectos [véase, en este sentido, la sentencia de 17 de abril de 2018,
Comision/Polonia (Bosque de Biatowieza), C-441/17, EU:C:2018:255, apartado 117 y jurisprudencia
citada].

En estas circunstancias, es preciso examinar si la Comisién ha demostrado que es probable que las
extracciones de agua subterranea de la comarca de Dofiana alteren de manera apreciable hébitats
naturales o hdbitats de especies situados en las tres zonas protegidas, tal como se mencionan en el
apartado 12 de la presente sentencia, y, en su caso, si el Reino de Espafia ha refutado cientificamente
tal probabilidad.

Con caracter preliminar, ha de sefnalarse que el citado Estado miembro alega que los motivos
invocados por la Comisién en el marco del presente incumplimiento son inadmisibles en la medida en
que se refieren a la zona protegida Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012), por las
razones expuestas en los apartados 147 y 148 de la presente sentencia. A este respecto, alega que el
dictamen motivado se referia Unicamente al incumplimiento de las obligaciones derivadas de la
Directiva 92/43 por lo que respecta al acuifero de Almonte-Marismas y que solo las zonas protegidas
Donana (ZEPA/LIC ES0000024) y Donana Norte y Oeste (ZEPA/LIC ES6150009) estin conectadas a
dicho acuifero.

La Comision rebate estas alegaciones, destacando que la zona protegida Dehesa del Estero y Montes de
Moguer (ZEC ES6150012) se incluyé en las zonas objeto del presente incumplimiento desde el inicio
del procedimiento administrativo previo.

Segun jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, el dictamen motivado de la Comisién delimita
el objeto de un recurso por incumplimiento, de conformidad con el articulo 258 TFUE, de manera que
el recurso debe basarse en los mismos motivos y alegaciones que el propio dictamen motivado
(sentencias de 8 de julio de 2010, Comisiéon/Portugal, C-171/08, EU:C:2010:412, apartado 25, y de
5 de abril de 2017, Comisién/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, apartado 37).

En el presente asunto, basta con sefialar que tanto la invitacién a presentar observaciones de la
Comisién al Reino de Espafia como el dictamen motivado sefialan expresamente que el objeto del
presente procedimiento por incumplimiento era la sobreexplotacion de las aguas subterrdneas de la
comarca de Dofana y el consiguiente deterioro de los habitats y de los ecosistemas localizados en
varias zonas protegidas por el Derecho de la Unién, en particular las zonas protegidas Donana
(ZEPA/LIC ES0000024), Doiiana Norte y Oeste (ZEPA/LIC ES6150009) y Dehesa del Estero y Montes
de Moguer (ZEC ES6150012). Asi, aunque la zona protegida Dehesa del Estero y Montes de Moguer
(ZEC ES6150012) no esté conectada al acuifero de Almonte-Marismas, sino a la masa de agua
subterranea Condado, correspondiente a un plan hidrolégico distinto de los mencionados en el
apartado 13 de la presente sentencia, debe hacerse constar, como ha sefialado la Abogada General en el
punto 38 de sus conclusiones, que este hecho es irrelevante en el contexto del presente recurso, ya que
dicha zona protegida ha sido objeto, desde el inicio del procedimiento administrativo previo, del
presente procedimiento por incumplimiento.
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A la luz de las anteriores consideraciones, procede desestimar la causa de inadmisién propuesta por el
Reino de Espana y considerar, por consiguiente, que las alegaciones relativas al incumplimiento de las
obligaciones derivadas de la Directiva 92/43 también son admisibles en la medida en que se refieren a
la zona protegida Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012).

En cuanto al fondo, el Reino de Espafia sostiene que las transformaciones y el deterioro de las zonas
protegidas del espacio natural protegido de Dofana corresponden a los danos sufridos a lo largo del
ultimo siglo por las zonas marismefias que lo componen y que, por tanto, no cabe considerar que
constituyan la base de los incumplimientos de la Directiva 92/43.

Es cierto que estas transformaciones y este deterioro anteriores, como ha sefialado la Abogada General
en el punto 60 de sus conclusiones, no pueden suponer una infraccién del articulo 6, apartado 2, de la
Directiva 92/43.

No obstante, procede recordar que, en cuanto a los lugares que pueden clasificarse como lugares de
importancia comunitaria (LIC) y que figuran en las listas elaboradas por la Comisién con arreglo al
articulo 4, apartado 2, de la Directiva 92/43, en especial los lugares en los que existen tipos de
héabitats naturales prioritarios, los Estados miembros estin obligados a adoptar, en virtud de dicha
Directiva y visto el objetivo de conservacidon perseguido por ella, medidas de protecciéon apropiadas
para proteger el interés ecoldgico pertinente que dichos lugares tienen a nivel nacional (véase, en este
sentido, la sentencia de 13 de enero de 2005, Dragaggi y otros, C-117/03, EU:C:2005:16, apartado 30).

A este respecto, el Tribunal de Justicia también ha declarado que, para no causar un perjuicio a la
integridad de un lugar clasificado como habitat natural, en el sentido del articulo 6, apartado 3,
segunda frase, de la Directiva 92/43, es necesario que dicho lugar se preserve en un estado de
conservacion favorable, lo que implica el mantenimiento sostenible de las caracteristicas constitutivas
del lugar en cuestion relativas a la existencia de un tipo de hdbitat natural cuya conservaciéon ha
justificado la inclusién de dicho lugar en la lista de los LIC en el sentido de esta Directiva (sentencia de
7 de noviembre de 2018, Holohan y otros, C-461/17, EU:C:2018:883, apartado 35 y jurisprudencia
citada).

En el presente asunto, ha de recordarse, por una parte, que la Comisién incluyd, el 19 de julio de 2006,
las zonas protegidas Donana (ZEPA/LIC ES0000024), Donana Norte y Oeste (ZEPA/LIC ES6150009) y
Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012) en la lista de los LIC y que, por
consiguiente, el articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43 es aplicable desde esa fecha en virtud del
articulo 4, apartado 5, de dicha Directiva. Por tanto, las pruebas presentadas por la Comision relativas a
una etapa anterior no pueden ser tenidas en cuenta a los efectos de declarar la existencia de una
infracciéon de la citada Directiva.

Por otra parte, debe recordarse que el articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43 establece una
obligacion general de adoptar las medidas de proteccion apropiadas, consistentes en evitar, en las
zonas especiales de conservaciéon, como ocurre en el presente asunto, el deterioro de los habitats
naturales y de los hdbitats de especies, asi como las alteraciones que repercutan en las especies que
hayan motivado la designacién de las zonas, en la medida en que dichas alteraciones puedan tener un
efecto apreciable en lo que respecta a los objetivos fijados por dicha Directiva.

Pues bien, de varios datos cientificos recogidos en los autos se desprende que la sobreexplotaciéon del
acuifero de Donana ha acarreado un descenso del nivel piezométrico, descenso que ocasiona una
alteracidon constante de las zonas protegidas del espacio natural protegido de Donana. En particular,
como se ha senalado en el apartado 137 de la presente sentencia, varios estudios cientificos acreditan
las repercusiones de las extracciones de agua para el abastecimiento urbano del nucleo turistico de
Matalascanas en los ecosistemas de la zona protegida Donana (ZEPA/LIC ES0000024), sobre todo en
los tipos de habitats prioritarios designados con el cddigo 3170% esto es, los estanques temporales
mediterraneos. Estos datos confirman, por una parte, que contintia el deterioro de estos habitats y que
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su estado seguird deteriorandose debido al descenso del nivel piezométrico del referido acuifero y, por
otra parte, que el Reino de Espana no ha adoptado las medidas necesarias para poner fin a tal
deterioro.

Como ha sefialado la Abogada General en los puntos 70 y 73 de sus conclusiones, para desvirtuar estas
apreciaciones el Reino de Espafia deberia haber presentado datos que permitiesen despejar cualquier
duda razonable de que, desde el punto de vista cientifico, el mantenimiento de la actual practica de
extraccion de agua subterrdnea sea inocua para dichos hébitats protegidos. A tal efecto, como se ha
sefialado en el apartado 156 de la presente sentencia, la Directiva 92/43 exige una evaluacion de las
repercusiones como la que debe efectuarse con arreglo a su articulo 6, apartado 3.

Pues bien, como se desprende de los autos remitidos al Tribunal de Justicia, el Reino de Espaia no ha
realizado ningin estudio que cumpla los requisitos que se derivan de esta disposicién y, por tanto,
tampoco ha demostrado que el mantenimiento de la actual practica de extraccién de agua en el
espacio natural protegido de Dofiana no tenga repercusiones en los habitats de las zonas protegidas
de que se trata.

Habida cuenta de lo anterior, procede considerar que la Comision ha demostrado suficientemente, en
el sentido de la jurisprudencia citada en el apartado 155 de la presente sentencia, la probabilidad de
que las extracciones de agua subterrdnea en el espacio natural protegido de Dofiana hayan supuesto,
desde el 19 de julio de 2006, un deterioro de los hébitats protegidos en las zonas protegidas Dofana
(ZEPA/LIC ES0000024), Dofiana Norte y Oeste (ZEPA/LIC ES6150009) y Dehesa del Estero y Montes
de Moguer (ZEC ES6150012) y que el Reino de Espafia no ha adoptado las medidas apropiadas para
evitar tal deterioro.

Por tanto, procede declarar que el Reino de Espaia ha incumplido las obligaciones que le incumben en
virtud del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, al no haber adoptado las medidas apropiadas
para evitar las alteraciones apreciables de los tipos de hébitats protegidos situados en las zonas
protegidas Dofana (ZEPA/LIC ES0000024), Donana Norte y Oeste (ZEPA/LIC ES 6150009) y Dehesa
del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012) ocasionadas por las extracciones de agua
subterranea del espacio natural protegido de Dofiana desde el 19 de julio de 2006.

Habida cuenta de todas las consideraciones anteriores, procede declarar que el Reino de Espaiia ha
incumplido las obligaciones que le incumben:

— en virtud del articulo 5, apartado 1, de la Directiva 2000/60, en relacion con el punto 2.2 del
anexo II de dicha Directiva, al no haber tenido en cuenta las extracciones de agua ilegales y las
extracciones de agua para el abastecimiento urbano en la estimacién de las extracciones de agua
subterrdanea de la comarca de Dofiana en el marco de la caracterizaciéon adicional del Plan
Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021;

— en virtud del articulo 11 de la Directiva 2000/60, en relacién con el articulo 4, apartado 1, letra c),
de dicha Directiva, al no haber previsto, en el programa de medidas establecido en el Plan
Hidroldgico del Guadalquivir 2015-2021, ninguna medida para evitar la alteracién de los tipos de
hébitats protegidos situados en la zona protegida Donana (ZEPA/LIC ES0000024) ocasionada por
las extracciones de agua subterrdnea para abastecer el nucleo turistico de Matalascafias, y

— en virtud del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43, al no haber adoptado las medidas
apropiadas para evitar las alteraciones apreciables de los tipos de habitats protegidos situados en
las zonas protegidas Donana (ZEPA/LIC ES0000024), Donana Norte y Oeste (ZEPA/LIC
ES6150009) y Dehesa del Estero y Montes de Moguer (ZEC ES6150012) ocasionadas por las
extracciones de agua subterranea del espacio natural protegido de Dofiana desde el 19 de julio
de 2006.
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175 En virtud del articulo 138, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, la
parte que haya visto desestimadas sus pretensiones sera condenada en costas, si asi lo hubiera
solicitado la otra parte.

176 En virtud del articulo 138, apartado 3, del Reglamento de Procedimiento, cuando se estimen
parcialmente las pretensiones de una y otra parte, cada parte cargard con sus propias costas.

177 En el presente asunto, al haberse estimado parcialmente las pretensiones de la Comisién y del Reino de
Esparia, cada uno cargard con sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Primera) decide:

1) Declarar que el Reino de Espaiia ha incumplido las obligaciones que le incumben:

en virtud del articulo 5, apartado 1, en relacion con el punto 2.2 del anexo II, de la
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 actuacion en el ambito de la politica de
aguas, en su version modificada por la Directiva 2013/64/UE del Consejo, de
17 de diciembre de 2013, al no haber tenido en cuenta las extracciones de agua ilegales y
las extracciones de agua para el abastecimiento urbano en la estimacion de las
extracciones de agua subterrinea de la comarca de Dofiana en el marco de la
caracterizacion adicional del Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, aprobado por
el Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los Planes
Hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas del Cantibrico Occidental, Guadalquivir,
Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte espaiola de las demarcaciones hidrograficas
del Cantabrico Oriental, Mifo-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro;

en virtud del articulo 11 de la Directiva 2000/60, en relaciéon con el articulo 4, apartado 1,
letra c), de dicha Directiva, al no haber previsto, en el programa de medidas establecido
en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir 2015-2021, ninguna medida para evitar la
alteracion de los tipos de habitats protegidos situados en la zona protegida «Dofana»
(c6digo ZEPA/LIC ES0000024) ocasionada por las extracciones de agua subterranea para
abastecer el ntcleo turistico de Matalascaias (Huelva), y

en virtud del articulo 6, apartado 2, de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo
de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres,
al no haber adoptado las medidas apropiadas para evitar las alteraciones apreciables de los
tipos de habitats protegidos situados en la zona protegida «Dofana» (cédigo ZEPA/LIC
ES0000024), en la zona protegida «Dofana Norte y Oeste» (cédigo ZEPA/LIC
ES6150009) y en la zona protegida «Dehesa del Estero y Montes de Moguer» (codigo ZEC
ES6150012) ocasionadas por las extracciones de agua subterranea del espacio natural
protegido de Dofnana desde el 19 de julio de 2006.

2) Desestimar el recurso en todo lo demas.
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3) La Comision Europea y el Reino de Espaiia cargaran con sus propias costas.

Bonichot Silva de Lapuerta Safjan

Xuereb Jaaskinen
Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 24 de junio de 2021.

El Secretario El Presidente de la Sala Primera
A. Calot Escobar J.-C. Bonichot
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