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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)

de 1 de julio de 2015*

«Procedimiento prejudicial — Medio ambiente — Politica de la Unién Europea en el ambito del
agua — Directiva 2000/60/CE — Articulo 4, apartado 1 — Objetivos medioambientales relativos a las
aguas superficiales — Deterioro del estado de una masa de agua superficial — Proyecto de ampliacién
de una via navegable — Obligacién de los Estados miembros de no autorizar un proyecto que pueda

provocar el deterioro del estado de una masa de agua superficial — Criterios determinantes para

apreciar la existencia de deterioro del estado de una masa de agua»
En el asunto C-461/13,
que tiene por objeto una peticién de decisién prejudicial planteada, con arreglo al articulo 267 TFUE,
por el Bundesverwaltungsgericht (Alemania), mediante resolucién de 11 de julio de 2013, recibida en el
Tribunal de Justicia el 22 de agosto de 2013, en el procedimiento entre
Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV
Y
Bundesrepublik Deutschland,
en el que interviene:
Freie Hansestadt Bremen,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, el Sr. K. Lenaerts, Vicepresidente, el Sr. A. Tizzano, la
Sra. R. Silva de Lapuerta y los Sres. M. Ilesi¢, A. O Caoimh, C. Vajda y S. Rodin, Presidentes de Sala,
y los Sres. A. Borg Barthet, J. Malenovsky y E. Levits y la Sra. M. Berger (Ponente) y los
Sres. C. G. Fernlund, J.L. da Cruz Vilaga y F. Biltgen, Jueces;
Abogado General: Sr. N. Jadskinen;
Secretario: Sr. K. Malacek, administrador;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 8 de julio de 2014;

consideradas las observaciones presentadas:

— en nombre del Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV, por el Sr. R. Nebelsieck,
Rechtsanwalt;

* Lengua de procedimiento: aleman.
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— en nombre de la Bundesrepublik Deutschland, por el Sr. GW. Ewer, Rechtsanwalt;
— en nombre de la Freie Hansestadt Bremen, por el Sr. P. Schiitte, Rechtsanwalt;

— en nombre del Gobierno checo, por el Sr. M. Smolek, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno francés, por el Sr. S. Menez, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno neerlandés, por las Sras. M. Bulterman y B. Koopman y el Sr. J. Langer, en
calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno polaco, por el Sr. B. Majczyna, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno del Reino Unido, por la Sra. J. Beeko, en calidad de agente, asistida por el
Sr. G. Facenna, Barrister;

— en nombre de la Comisién Europea, por los Sres. E. Manhaeve y G. Wilms, en calidad de agentes;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 23 de octubre
de 2014;

dicta la siguiente

Sentencia

La peticién de decision prejudicial tiene por objeto la interpretacion del articulo 4, apartado 1, letra a),
incisos i) a iii), 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 L 327, p. 1).

Esta peticion ha sido presentada en el marco de un litigio entre el Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland eV (Federacion alemana para el medio ambiente y la proteccién de la naturaleza) y la
Bundesrepublik Deutschland relativo a un proyecto de profundizaciéon de distintas partes del rio
Weser al norte de Alemania, dirigido a permitir el paso de buques contenedores de mayor calado a
los puertos de Bremerhaven, Brake y Bremen, situados en Alemania.

Marco juridico

Derecho de la Union
Los considerandos 16, 25 y 32 de la Directiva 2000/60 indican lo siguiente:

«(16) Es necesaria una mayor integracion de la proteccion y la gestion sostenible del agua en otros
ambitos politicos comunitarios, tales como las politicas en materia de energia, transporte,
agricultura, pesca, politica regional y turismo. [...]

[...]

(25) Han de establecerse definiciones comunes del estado del agua en términos cualitativos y, cuando
atafa a la proteccidon del medio ambiente, cuantitativos. Deben fijarse objetivos medioambientales
para garantizar el buen estado de las aguas superficiales y subterrdneas en toda la Comunidad y
evitar el deterioro del estado de las aguas a nivel comunitario.
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(32) En determinados casos, estard justificada la exencion del cumplimiento de los requisitos de evitar
un nuevo empeoramiento o de lograr el buen estado de las aguas, si el incumplimiento de dichos
requisitos se debe a circunstancias imprevistas o excepcionales, en particular a inundaciones o
sequias, o a que lo exija un interés publico superior, o a nuevas modificaciones de las
caracteristicas fisicas de una masa de agua superficial o a alteraciones del nivel de las masas de
agua subterranea, a condiciéon de que se adopten todas las medidas posibles para paliar los
efectos negativos sobre el estado de la masa de agua.»

El articulo 1 de la Directiva 2000/60, con la ribrica «Objeto», establece lo siguiente:

«El objeto de la presente Directiva es establecer un marco para la proteccién de las aguas superficiales
continentales, las aguas de transicion, las aguas costeras y las aguas subterrdneas 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 acuaticos;

[..]»

El articulo 2 de esa Directiva, con la ribrica «Definiciones», dispone en sus puntos 9, 17 y 21 a 23:

«A efectos de la presente Directiva se entendera por:

9) “masa de agua muy modificada” una masa de agua superficial que, como consecuencia de
alteraciones fisicas producidas por la actividad humana, ha experimentado un cambio sustancial

en su naturaleza, designada como tal por el Estado miembro con arreglo a lo dispuesto en el
anexo II;

17) “estado de las aguas superficiales™ la expresion general del estado de una masa de agua superficial,
determinado por el peor valor de su estado ecolégico y de su estado quimico;

21) “estado ecoldgico” una expresiéon de la calidad de la estructura y el funcionamiento de los
ecosistemas acudticos asociados a las aguas superficiales, que se clasifica con arreglo al anexo V;

22) “buen estado ecoldgico”: el estado de una masa de agua superficial, que se clasifica como tal con
arreglo al anexo V;

23) “buen potencial ecoldgico™ el estado de una masa de agua muy modificada o artificial, que se
clasifica como tal con arreglo a las disposiciones pertinentes del anexo V;
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El articulo 3 de la Directiva, con la rtabrica «Coordinaciéon de disposiciones administrativas en las
demarcaciones hidrograficas», establece en su apartado 1:

«Los Estados miembros especificaran las cuencas hidrograficas situadas en su territorio nacional y, a
los efectos de la presente Directiva, las incluirdn en demarcaciones hidrograficas. Las cuencas
hidrograficas pequefias podran, en su caso, combinarse con cuencas mas grandes o agruparse con
pequeiias cuencas hidrograficas vecinas para formar una demarcaciéon hidrografica. En caso de que las
aguas subterraneas no correspondan plenamente a ninguna cuenca hidrografica en particular, se
especificardn e incluirdn en la demarcaciéon hidrografica mdas préxima o mds apropiada. Las aguas
costeras se especificaran e incluirdn en la demarcacién o demarcaciones hidrograficas mas préximas o
mads apropiadas.»

El articulo 4 de la Directiva 2000/60, con la rdbrica «Objetivos medioambientales», dispone en sus
apartadosl, letra a), 2 y 6:

«1. Al poner en préctica los programas de medidas especificados en los planes hidrolégicos de cuenca:
a) para las aguas superficiales

i) los Estados miembros habran de aplicar las medidas necesarias para prevenir el deterioro del
estado de todas las masas de agua superficial, sin perjuicio de los apartados 6 y 7 y no
obstante lo dispuesto en el apartado 8,

ii) los Estados miembros habrian de proteger, mejorar y regenerar todas las masas de agua
superficial, sin perjuicio de la aplicacién del inciso iii) por lo que respecta a las masas de
agua artificiales y muy modificadas, con objeto de alcanzar un buen estado de las aguas
superficiales a mas tardar quince afios después de la entrada en vigor de la presente
Directiva, de conformidad con lo dispuesto en el anexo V, sin perjuicio de la aplicacién de
las prorrogas establecidas de conformidad con el apartado [4], de la aplicacién de los
apartados [5, 6 y 7] y no obstante lo dispuesto en el apartado [8],

iii) los Estados miembros protegeran y mejorardn todas las masas de agua artificiales y muy
modificadas, con objeto de lograr un buen potencial ecoldgico y un buen estado quimico de
las aguas superficiales a mas 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 aplicacién de las
prérrogas establecidas 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,

[...]

2. Cuando mdas de uno de los objetivos establecidos en el apartado 1 se refieran a una determinada
masa de agua, se aplicard el mas riguroso.

[]

6. El deterioro temporal del estado de las masas de agua no constituird infraccién de las disposiciones
de la presente Directiva si se debe a causas naturales o de fuerza mayor que sean excepcionales o no
hayan podido preverse razonablemente, en particular graves inundaciones y sequias prolongadas, o al
resultado de circunstancias derivadas de accidentes que no hayan podido preverse razonablemente
cuando se cumplan todas las condiciones siguientes:

a) que se adopten todas las medidas factibles para impedir que siga deteriordndose ese estado y para

no poner en peligro el logro de los objetivos de la presente Directiva en otras masas de agua no
afectadas por esas circunstancias;
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b) que en el plan hidroldgico de cuenca se especifiquen las condiciones en virtud de las cuales
pueden declararse dichas circunstancias como racionalmente imprevistas o excepcionales,
incluyendo la adopcién de los indicadores adecuados;

¢) que las medidas que deban adoptarse en dichas circunstancias excepcionales se incluyan en el
programa de medidas y no pongan en peligro la recuperacion de la calidad de la masa de agua
una vez que hayan cesado las circunstancias;

d) que los efectos de las circunstancias que sean excepcionales o que no hayan podido preverse
razonablemente se revisen anualmente y, teniendo en cuenta las razones establecidas en la
letra a) del apartado 4, se adopten, tan pronto como sea razonablemente posible, todas las
medidas factibles para devolver la masa de agua a su estado anterior a los efectos de dichas
circunstancias; y

e) que en la siguiente actualizacién del plan hidrolégico de cuenca se incluya un resumen de los
efectos producidos por esas circunstancias y de las medidas que se hayan adoptado o se hayan de
adoptar de conformidad con las letras a) y d).»

El articulo 4, apartado 7, de dicha Directiva establece lo siguiente:
«No se considerara que los Estados miembros han infringido la presente Directiva cuando:

— el hecho de no lograr un buen estado de las aguas subterrdneas, un buen estado ecolégico o, en su
caso, un buen potencial ecolégico, o de no evitar el deterioro del estado de una masa de agua
superficial o subterrdnea se deba a nuevas modificaciones de las caracteristicas fisicas de una masa
de agua superficial o a alteraciones del nivel de las masas de agua subterranea, o

— el hecho de no evitar el deterioro desde el excelente estado al buen estado de una masa de agua
subterranea se deba a nuevas actividades humanas de desarrollo sostenible,

y se cumplan las condiciones siguientes:

a) que se adopten todas las medidas factibles para paliar los efectos adversos en el estado de la masa
de agua;

b) que los motivos de las modificaciones o alteraciones se consignen y expliquen especificamente en
el plan hidrolégico de cuenca exigido con arreglo al articulo 13 y que los objetivos se revisen cada
seis afos;

¢) que los motivos de las modificaciones o alteraciones sean de interés ptblico superior y/o que los
beneficios para el medio ambiente y la sociedad que supone el logro de los objetivos establecidos
en el apartado 1 se vean compensados por los beneficios de las nuevas modificaciones o
alteraciones para la salud humana, el mantenimiento de la seguridad humana o el desarrollo
sostenible; y

d) que los beneficios obtenidos con dichas modificaciones o alteraciones de la masa de agua no
puedan conseguirse, por motivos de viabilidad técnica o de costes desproporcionados, por otros
medios que constituyan una opcién medioambiental significativamente mejor.»

El articulo 11 de la citada Directiva, con la ribrica «Programa de medidas», dispone en su apartado 1:

«Los Estados miembros velardan por que se establezca para cada demarcacion hidrogréfica, o para la

parte de una demarcacién hidrografica 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.»

El articulo 13 de la Directiva 2000/60, con la rubrica «Planes hidrolégicos de cuenca», dispone en su
apartado 1:

«Los Estados miembros velardn por que se elabore un plan hidrolégico de cuenca para cada
demarcacion hidrogréfica situada totalmente en su territorio.»

El articulo 14 de la Directiva 2000/60, con la ribrica «Informacién y consulta publicas», establece en
su apartado 1:

«Los Estados miembros fomentaran la participacién activa de todas las partes interesadas en la

aplicacion de la presente Directiva, en particular en la elaboracidn, revisién y actualizacién de los
planes hidrolégicos de cuenca. [...]»

Derecho alemdn

El articulo 27 de la Ley Federal de Ordenacién de Aguas (Wasserhaushaltsgesetz), de 31 de julio de
2009 (BGBI. 2009 I, p. 2585), en su versidn aplicable a los hechos del litigio principal (en lo sucesivo,
«WHGp), titulado «Objetivos de la gestién de las aguas superficiales», dispone que:

«1) En la medida en que no se califiquen de artificiales o de muy modificadas con arreglo al
articulo 28, la gestion de las aguas superficiales se hard de manera que

1. se evite el deterioro de su estado ecoldgico y de su estado quimico y
2. se conserve o se alcance un buen estado ecolégico y un buen estado quimico.

2) La gestion de las aguas superficiales calificadas de artificiales o de muy modificadas con arreglo al
articulo 28 se hard de manera que

1. se evite el deterioro de su potencial ecoldgico y de su estado quimico
2. se conserve o se alcance un buen potencial ecolégico y un buen estado quimico.»
El articulo 31, apartado 2, primera frase, de la WHG, dispone:

«Si no se consigue el buen estado ecolégico de las aguas superficiales o si su estado se deteriora, ello
no sera contrario a los objetivos de gestién enunciados en los articulos 27 y 30 siempre que:

1. se deba a una nueva modificacién de las caracteristicas fisicas de las aguas o del nivel piezométrico
de las aguas subterraneas;

2. esta modificacion sea de interés publico superior o los beneficios de la nueva modificacién para la

salud o la seguridad de las personas o para el desarrollo sostenible compensen los beneficios para el
medioambiente y la colectividad relacionados con el logro de los objetivos de gestion;
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3. los objetivos que se obtengan con la modificaciéon de las aguas no puedan conseguirse por otras
medidas apropiadas con unos efectos adversos en el medio ambiente sensiblemente menores, que sean
técnicamente realizables y cuyo coste no sea desproporcionado, y

4. todas las medidas apropiadas se adopten en la prictica para reducir los efectos adversos sobre el
estado de las aguas.

[...]»

El articulo 12, apartado 7, tercera frase, de la Ley federal de vias acudticas (Bundeswasserstraflengesetz),
de 2 de abril de 1968 (BGBL 1968 II, p. 173), en su versidn aplicable a los hechos del litigio principal,
establece lo siguiente:

«Las medidas de ampliacién tendran en cuenta los objetivos de gestién aplicables en virtud de los
articulos 27 a 31 de la [WHG].»

El articulo 14, apartado 1, frase segunda, de dicha Ley dispone:

«En el marco de la aprobacién del plan, deberdn tomarse en consideracidn todos los intereses publicos
y privados que se vean afectados por el proyecto, incluido su impacto medioambiental.»

Litigio principal y cuestiones prejudiciales

Mediante la decisién urbanistica de 15 de julio de 2011 (en lo sucesivo, «decision urbanistica»), la
Direccién de Aguas y Vias Navegables del Noroeste (Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nordwest),
autoridad administrativa federal, autorizé tres proyectos de ampliacion del rio Weser, una via acudtica
federal navegable. El promotor de todos estos proyectos, que pueden realizarse de forma independiente
entre si, es la Administracion Federal de aguas y vias navegables (Wasser- und Schifffahrtsverwaltung
des Bundes).

El primer proyecto tiene por objeto la ampliacién del estuario del Weser desde el mar abierto hasta
Bremerhaven. A tal efecto, se pretende profundizar el canal navegable del estuario del Weser en un
maximo de 1,16 metros, para que los grandes buques contenedores con un calado con carga de hasta
13,5 metros puedan acceder al puerto de Bremerhaven sin depender de las mareas. El proyecto lleva
asociada la profundizacién del punto de giro del puerto de Bremerhaven, de la que es promotora la
Freie Hansestadt Bremen, parte coadyuvante en el litigio principal.

El segundo proyecto se refiere a la ampliacién del bajo Weser desde Bremerhaven aguas arriba hasta
Brake, profundizando el canal navegable en hasta un metro, para que los barcos con un calado con
carga maximo de 12,8 metros puedan acceder al puerto de aquella localidad, en funcién de las
mareas.

La finalidad del tercer proyecto es ampliar el bajo Weser desde Brake aguas arriba hasta Bremen. Se
pretende profundizar el canal navegable de este tramo del rio para que puedan acceder al puerto de
Bremen, en funcién de las mareas, barcos con un calado con carga de hasta 11,1 metros.
Actualmente, pueden llegar al puerto de Bremen, en funciéon de las mareas, barcos con un calado con
carga de hasta 10,7 metros.

Para la ejecucion de los proyectos es preciso dragar el lecho del rio en los canales navegables. Tras la
primera obra de profundizacién con vistas a la ampliacién serd preciso realizar dragados peridédicos de
mantenimiento. Se pretende depositar los residuos de los dragados extraidos con la profundizacion y el
mantenimiento del rio principalmente en lugares ya utilizados anteriormente para tal fin en el estuario
y en el curso bajo del rio.
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Ademas de las repercusiones directas del dragado y el vertido de los residuos de éste, los proyectos
tienen también, segin el organo jurisdiccional remitente, otras consecuencias hidroldgicas vy
morfoldgicas para los tramos afectados del rio. Tales consecuencias son, en particular, el aumento de
la velocidad de la corriente tanto con marea baja como con marea alta; el aumento del nivel del agua
durante la marea alta; la disminucién del nivel del agua durante la marea baja; el aumento de la
salinidad en algunos tramos del bajo Weser y el desplazamiento aguas arriba del limite entre aguas
dulces y aguas salobres en el bajo Weser, y, por tltimo, el aumento de la acumulacién de cieno en el
lecho del rio fuera del canal navegable.

De las masas de agua afectadas, se califican como muy modificadas, en el sentido del articulo 2,
punto 9, de la Directiva 2000/60, las aguas de transicion del Weser y las zonas intermareales aguas
arriba de Brake. La zona del estuario, en la parte que se incluye en las aguas costeras, se califica como
natural. También estan afectadas una serie de masas de agua en el drea de los afluentes, algunas de las
cuales estan calificadas como naturales y otras como muy modificadas.

Con estos antecedentes, la Direccién de Aguas y Vias Navegables del Noroeste examind, en la decisién
urbanistica, la compatibilidad de los proyectos con el objetivo de prevenir el deterioro del estado de las
masas de agua establecido por la Directiva 2000/60. Dicha autoridad llegé a la conclusién de que no
hay riesgo de deterioro para las aguas costeras en el sentido de esa Directiva.

En cambio, consideré que el estado actual de determinadas masas de agua del Weser tenderd a sufrir
una modificaciéon negativa por los efectos de los proyectos de ampliacién, sin dar lugar a un cambio
en la categoria de su estado conforme al anexo V de la Directiva 2000/60. Segun la Direccién de
Aguas y Vias Navegables del Noroeste, tal deterioro dentro de una misma categoria de estado no se
considera como deterioro del potencial ecoldgico ni del estado de la masa de agua.

Subsidiariamente, dicha autoridad examiné si concurrian los requisitos para una excepcién a la
prohibicién de deterioro del estado de las masas de agua fijados en el articulo 31, apartado 2, WHG y
en el articulo 4, apartado 7, de la Directiva 2000/60, y concluyé en sentido afirmativo.

El Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV impugna la decisién urbanistica de aprobacion
de los proyectos y alega a este respecto, ademds de infracciones de la legislacién urbanistica, de la Ley
sobre evaluacion del impacto ambiental (Gesetz iiber die Umweltvertréglichkeitspriifung) y de la
legislaciéon sobre la proteccién del medio ambiente —en particular, la legislacién relativa a la fauna, a
la flora y al hébitat y a la protecciéon de las aves—, la infracciéon de disposiciones de protecciéon del
agua basadas en la Directiva 2000/60.

El érgano jurisdiccional remitente considera que la resolucién del litigio principal depende de la
interpretacion de varias disposiciones de esa Directiva.

En  estas  circunstancias, el  Bundesverwaltungsgericht = (Tribunal federal de lo
Contencioso-Administrativo) decidié suspender el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia las
siguientes cuestiones prejudiciales:

«1) ;Se ha de interpretar el articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 en el
sentido de que los Estados miembros (sin perjuicio de la posibilidad de la concesién de una
excepcién) estan obligados a denegar el permiso para la realizacién de un proyecto si éste puede
provocar el deterioro del estado de una masa de agua superficial, o constituye dicha disposicion
una mera proposiciéon de objetivos para los planes hidrolégicos?

2) ;Debe interpretarse la expresién “deterioro del estado” empleada en el articulo 4, apartado 1,
letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 en el sentido de que sélo comprende las modificaciones
adversas que den lugar a la inclusiéon de la masa de agua en una clase inferior de conformidad con
el anexo V de la Directiva?

8 ECLIL:EU:C:2015:433
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3) En caso de respuesta negativa a la segunda cuestién prejudicial, ;qué condiciones han de darse
para que se pueda apreciar un “deterioro del estado” en el sentido del articulo 4, apartado 1,
letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60?

4)  ;Debe interpretarse el articulo 4, apartado 1, letra a), incisos ii) y iii), de la Directiva 2000/60 en el
sentido de que los Estados miembros (sin perjuicio de la posibilidad de la concesién de una
excepcidn) estdn obligados a denegar el permiso para la realizacién de un proyecto si éste pone
en peligro el logro de un buen estado o de un buen potencial ecoldgico y un buen estado
quimico de las aguas superficiales en la fecha decisiva a efectos de la Directiva, o constituye dicha
disposicién una mera proposiciéon de objetivos para los planes hidrolégicos?»

Sobre las cuestiones prejudiciales

Sobre las cuestiones prejudiciales primera y cuarta

Mediante sus cuestiones prejudiciales primera y cuarta, que procede abordar conjuntamente, el érgano
jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si el articulo 4, apartado 1, letra a), incisos i) a iii), de la
Directiva 2000/60 ha de interpretarse en el sentido de que los Estados miembros estan obligados —sin
perjuicio de la posibilidad de que se conceda una excepcién— a denegar la autorizacién de un proyecto
si éste puede provocar el deterioro del estado de una masa de agua superficial o si pone en peligro el
logro de un buen estado de las aguas superficiales o de un buen potencial ecoldgico y un buen estado
quimico de dichas aguas en la fecha prevista por esa Directiva.

El alcance de esas disposiciones debe determinarse, segin jurisprudencia reiterada del Tribunal de
Justicia, teniendo en cuenta tanto los términos empleados en ellas como su contexto, asi como los
objetivos perseguidos por la normativa de la que forman parte (véanse, en particular, las sentencias
Lundberg, C-317/12, EU:C:2013:631, apartado 19; SFIR y otros, C-187/12 a C-189/12, EU:C:2013:737,
apartado 24, y Bouman, C-114/13, EU:C:2015:81, apartado 31), y, en el presente asunto, la génesis de
esa normativa.

Ha de sefalarse que, contrariamente a lo que alegan la Reptblica Federal de Alemania y el Gobierno
neerlandés, el articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 corrobora el caracter
vinculante de esa disposicion, que establece que «los Estados miembros habran de aplicar las medidas
necesarias para prevenir el deterioro del estado de todas las masas de agua superficial». La expresion
«habran de aplicar» entrafa una obligacidon para los Estados miembros de actuar en ese sentido.

Al igual que el organo jurisdiccional remitente, debe entenderse la autorizacién de un proyecto
determinado como una aplicacién de tales medidas.

Por otra parte, a tenor del articulo 4, apartado 1, letra a), de la Directiva 2000/60, es «al poner en
practica los programas de medidas especificados en los planes hidrolégicos de cuenca» cuando los
Estados miembros adoptardn las medidas necesarias para lograr los objetivos de prevencién del
deterioro, conservaciéon y mejora del estado de las masas de aguas superficiales. La utilizacién de la
expresion «al poner en préactica» refuerza una interpretacién de esta disposicion en el sentido de que
conlleva obligaciones que deben cumplir las autoridades competentes al aprobar proyectos concretos
en el marco del régimen juridico de protecciéon de las aguas.

Debe recordarse también 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 proteccién de las aguas y garantiza la coordinacién, integracion vy, a
mas largo plazo, el desarrollo de los principios generales y de las estructuras que permiten la
protecciéon y una utilizaciéon ecoldgicamente viable del agua en la Unién Europea. Los principios
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comunes y el marco global de accién que instituye deben ser desarrollados con posterioridad por los
Estados miembros mediante la adopciéon de una serie de medidas particulares de conformidad con los
plazos previstos por la Directiva. Sin embargo, ésta no tiene como objetivo una armonizacion total de
la normativa de los Estados miembros en el ambito del agua (sentencias Comisién/Luxemburgo,
C-32/05, EU:C:2006:749, apartado 41, y Comisién/Alemania, C-525/12, EU:C:2014:2202, apartado 50).

El considerando 25 de esta Directiva confirma que deben fijarse objetivos medioambientales para
garantizar el buen estado de las aguas superficiales y subterrdneas en toda la Unién y evitar el
deterioro del estado de las aguas a nivel de la Unidn.

Conforme al articulo 1, letra a), de la Directiva 2000/60, el objeto de ésta es establecer un marco para
la proteccidon de las aguas superficiales continentales, las aguas de transicion, las aguas costeras y las
aguas subterrdneas 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
acuaticos.

Por consiguiente, el objetivo ultimo de la Directiva 2000/60 es lograr, mediante una accién coordinada,
el «buen estado» de todas las aguas superficiales de la Unién en el ano 2015.

Los objetivos medioambientales que los Estados miembros deben lograr se indican en el articulo 4,
apartado 1, de la Directiva 2000/60.

Esta disposicién impone dos objetivos diferenciados, aunque intrinsecamente relacionados. Por una
parte, conforme al articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60, los Estados
miembros habran de aplicar las medidas necesarias para prevenir el deterioro del estado de todas las
masas de agua superficial (obligaciéon de prevenir el deterioro). Por otra parte, con arreglo a este
articulo 4, apartado 1, letra a), incisos ii) y iii), los Estados miembros habrdn de proteger, mejorar y
regenerar todas las masas de agua superficial con objeto de alcanzar un buen estado de las aguas
superficiales a mds tardar al final del ano 2015 (obligacién de mejora).

El origen de estos dos objetivos se desprende de los trabajos preparatorios de la Directiva 2000/60. En
lo que respecta, en particular, a la obligacién de prevenir el deterioro del estado de las aguas
superficiales, las disposiciones en cuestién podian significar, en su primera versién, que, una vez
adoptada la Directiva 2000/60, las masas de agua clasificadas en una clase superior a la de «buen
estado» podian degradarse hasta ser incluidas en esta dltima clase. En consecuencia, el Parlamento
Europeo propuso una modificacién que permitiera distinguir entre la obligacién de lograr un «buen
estado» y la de evitar el deterioro, insertando otro guion en el apartado 1 del articulo 4 de esta
Directiva en el que se enunciara por separado la obligaciéon de evitar el deterioro.

Tanto la obligacién de mejora como la obligacién de prevenir el deterioro del estado de las masas de
agua tienen como finalidad el logro de los objetivos cualitativos pretendidos por el legislador de la
Unidn, a saber, la conservacion o la regeneracion de un buen estado, de un buen potencial ecolégico y
de un buen estado quimico de las aguas superficiales.

Para garantizar la realizaciéon por los Estados miembros de los objetivos medioambientales indicados, la
Directiva 2000/60 prevé una serie de disposiciones, especialmente las de sus articulos 3, 5, 8, 11 y 13,
asi como de su anexo V, que, como sefial6 el Abogado General en los puntos 43 a 52 de sus
conclusiones, 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
caracteristicas de las masas de agua identificadas en sus territorios.
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Estos elementos refuerzan la interpretacion segun la cual el articulo 4, apartado 1, letra a), de la
Directiva 2000/60 no se limita a enunciar con una formulacién programdtica meros objetivos de
planificacién hidrolégica, 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.

El régimen de excepciones previsto en el articulo 4, apartado 7, de la Directiva 2000/60, cuyos
requisitos de aplicacién han sido examinados por la demandada en el litigio principal pero no son
objeto de las cuestiones prejudiciales planteadas por el drgano jurisdiccional remitente, constituye
también un elemento que refuerza la interpretacién en virtud de la cual la prevencion del deterioro
del estado de las masas de agua reviste cardcter vinculante.

A este respecto, ha de senalarse que ese régimen comprende varias categorias. En particular, en virtud
del articulo 4, apartado 7, «no se considerard que los Estados miembros han infringido la presente
Directiva cuando el hecho de no [..] evitar el deterioro del estado de una masa de agua superficial o
subterrdnea se deba a nuevas modificaciones de las caracteristicas fisicas de una masa de agua
superficial o a alteraciones del nivel de las masas de agua subterrdnea».

Sin embargo, esta excepcién sélo se puede aplicar a condiciéon de que se hayan adoptado todas las
medidas practicas para paliar los efectos adversos sobre el estado de la masa de agua y de que se
hayan adaptado en consecuencia los programas de medidas y los planes hidrolégicos.

A este respecto, ha de senalarse que la estructura de las excepciones previstas en el articulo 4,
apartado 7, de la Directiva 2000/60 permite considerar que el articulo 4 de ésta no contiene sélo
obligaciones de principio, sino que se refiere también a proyectos concretos. En efecto, como el
Abogado General senalé en el punto 78 de sus conclusiones, existen motivos para establecer una
excepcion, en particular, cuando el incumplimiento de los objetivos se debe a nuevas modificaciones
de las propiedades fisicas de la masa de agua superficial, de las que resultan efectos negativos. Pues
bien, asi puede ocurrir a raiz de nuevas autorizaciones de proyectos. En efecto, es imposible concebir
de manera separada un proyecto y la aplicaciéon de los planes hidrolégicos.

Por consiguiente, esos proyectos estin sujetos a la obligacién de prevenir el deterioro del estado de las
masas de agua establecida en el articulo 4 de la Directiva 2000/60. Sin embargo, tales proyectos pueden
autorizarse con arreglo al sistema de excepciones establecido en dicho articulo 4.

La Comision Europea alega, en sus observaciones escritas, que la prohibicién de deterioro del estado de
las masas de agua es un objetivo del deber de mejora de éste. A este respecto, ha de sefnalarse que el
legislador de la Unién ha conferido a la obligacién de prevenir el deterioro del estado de las masas de
agua un estatuto auténomo, por lo que ésta no es tan sélo un instrumento al servicio de la obligacién
de mejora del estado de las masas de agua.

De ello se deriva que, sin perjuicio de la posibilidad de que se conceda una excepcién, debe evitarse
cualquier deterioro del estado de una masa de agua, con independencia de las planificaciones a mas
largo plazo previstas por planes hidrolégicos y programas de medidas. La obligaciéon de prevenir el
deterioro del estado de las masas de agua superficiales sigue siendo vinculante en cada una de las
etapas de aplicacion de la Directiva 2000/60 y es aplicable a cualquier tipo y a cualquier estado de
masa de agua superficial para el que se haya adoptado o hubiera debido adoptarse un plan
hidrolégico. Por consiguiente, el Estado miembro de que se trate estd obligado a denegar la
autorizaciéon de un proyecto cuando éste pueda deteriorar el estado de la masa de agua afectada o
poner en peligro el logro de un buen estado de las masas de agua superficiales, salvo que se aprecie
que dicho proyecto puede acogerse a una excepcién en virtud del articulo 4, apartado 7, de esa
Directiva.
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En vista de todas las consideraciones anteriores, debe responderse a las cuestiones prejudiciales
primera y cuarta que el articulo 4, apartado 1, letra a), incisos i) a iii), de la Directiva 2000/60 ha de
interpretarse en el sentido de que los Estados miembros estan obligados —sin perjuicio de la
posibilidad de que se conceda una excepcidn— a denegar la autorizacién de un proyecto si éste puede
provocar el deterioro del estado de una masa de agua superficial o si pone en peligro el logro de un
buen estado de las aguas superficiales o de un buen potencial ecolégico y un buen estado quimico de
dichas aguas en la fecha prevista por esa Directiva.

Sobre las cuestiones prejudiciales segunda y tercera

Mediante sus cuestiones prejudiciales segunda y tercera, que procede abordar conjuntamente, el
6rgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si la expresion «deterioro del estado» de una
masa de agua superficial empleada en el articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva
2000/60 debe interpretarse en el sentido de que sélo comprende las modificaciones adversas que den
lugar a la inclusién de la masa de agua en una clase inferior de conformidad con el anexo V de esa
Directiva (teoria de las clases de estado). En caso de respuesta negativa, es decir, si esa expresion se
refiere a cualquier modificacién adversa de la masa de agua de que se trate (teoria del status quo), el
organo jurisdiccional remitente desea que se diluciden cudles son los criterios para determinar el
deterioro del estado de una masa de agua superficial.

Ha de senalarse que en la Directiva no se define el concepto de «deterioro del estado» de una masa de
agua superficial.

A este respecto, debe recordarse que, a falta de tal definicion en el Derecho de la Unién, la
determinacion del significado y el alcance de dicho concepto debe establecerse, segin jurisprudencia
reiterada del Tribunal de Justicia, teniendo en cuenta tanto los términos empleados en la disposicién
del Derecho de la Unién de que se trate como su contexto (véanse, en particular, las sentencias
Lundberg, C-317/12, EU:C:2013:631, apartado 19; SFIR y otros, C-187/12 a C-189/12, EU:C:2013:737,
apartado 24, y Bouman, C-114/13, EU:C:2015:81, apartado 31).

La redaccién del articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 refuerza una
interpretacion segtn la cual el concepto de «deterioro del estado» de una masa de agua superficial se
refiere también a los deterioros que no den lugar a la inclusién de la masa de agua en una clase
inferior. Esta disposicion indica expresamente que es preciso prevenir el deterioro del estado de todas
las masas de agua superficial. Conforme a la definicién del articulo 2, punto 17, de dicha Directiva, el
estado de las aguas superficiales es la expresion general del estado de una masa de agua superficial,
determinado por el peor valor de su estado ecoldgico y de su estado quimico. Asi pues, el articulo 4,
apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 establece con caracter general la obligacion de
prevenir el deterioro del estado de las masas de agua superficiales, sin hacer mencién de un posible
cambio de clase y sélo el articulo 4, apartado 1, letra a), incisos ii) y iii), de dicha Directiva se remite al
anexo V de ésta en lo que respecta a la obligacion de mejora del estado de las masas de agua
superficiales.

Antes de verificar si esta interpretacion literal resulta corroborada por el contexto en el que se inscribe
el concepto de «deterioro del estado» de una masa de agua superficial y por los objetivos de la
Directiva 2000/60, ha de recordarse que la evaluacién del estado de las aguas superficiales se basa en
un analisis del estado ecolégico que comprende cinco clases, como el Abogado General expuso en los
puntos 91 a 97 de sus conclusiones.

En la fase de elaboracion de los indices de calidad ecolégica, los Estados miembros dividen esos indices
de cada categoria de agua superficial en cinco clases mediante un valor limite de los elementos de
calidad bioldgica que indica la separacion entre las distintas clases: muy bueno, bueno, aceptable,
deficiente y malo. Los valores deben establecerse al término de un ejercicio de intercalibracién, que
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consiste en comparar los resultados de la clasificacion del sistema nacional de seguimiento
correspondiente a cada indicador bioldgico y a cada tipo comtn de masa de agua superficial entre los
Estados miembros del mismo grupo geografico de intercalibracién, y en evaluar la coherencia de los
resultados con las definiciones normativas de la seccién 1.2 del anexo V de la citada Directiva.

No obstante, como resulta del punto 1.4.1, inciso iii), del anexo V de la Directiva 2000/60, el ejercicio
de intercalibracién sélo sirve para delimitar las clases de estado «muy bueno», «bueno» y «aceptable».
Los valores limite de los Estados miembros figuran en la Decision 2013/480/UE de la Comisién, de
20 de septiembre de 2013, por la que se fijan, de conformidad con la Directiva 2000/60/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, los valores de las clasificaciones de los sistemas de seguimiento de
los Estados miembros a raiz del ejercicio de intercalibracién, y por la que se deroga la Decision
2008/915/CE (DO L 266, p. 1).

Por dltimo, conforme al punto 1.4.2, inciso i), del anexo V de la Directiva 2000/60, para las categorias
de agua superficial, una masa de agua debe clasificarse en la clase inmediatamente inferior cuando el
indice de uno de los indicadores de calidad descienda por debajo del nivel que corresponda a la clase
a la que pertenezca en ese momento. Esta regla, denominada «one out all out», se ajusta a la
definiciéon del «estado de las aguas superficiales» establecida en el articulo 2, punto 17, de dicha
Directiva, estado que ha de determinarse por el peor valor de su estado ecoldgico y de su estado
quimico.

En virtud del articulo 2, punto 21, de la Directiva 2000/60, el estado ecoldgico es una expresiéon de la
calidad de la estructura y el funcionamiento de los ecosistemas acudticos asociados a las aguas
superficiales, que se clasifica con arreglo al anexo V de esa Directiva, que califica esas clasificaciones
del estado ecoldgico de «definiciones normativas».

Sin embargo, como el Abogado General sefial6 en el punto 99 de sus conclusiones, la determinacién de
los valores limite entre las clases se traduce en la adopciéon de horquillas amplias. Por lo tanto, las
clases sdlo son un instrumento que limita el margen de apreciacién de los Estados miembros al fijar
los indicadores de calidad que reflejen en qué estado se encuentra realmente una determinada masa de
agua. Por este motivo, el articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 no se remite
al anexo V de ésta, ya que el concepto de «deterioro del estado» de una masa de agua superficial es un
concepto de caracter global.

Otra interpretacién de este concepto disuadiria, en cambio, a los Estados miembros de prevenir los
deterioros del estado de una masa de agua superficial dentro de una clase de estado. En efecto, dado
que la clasificacion de una masa de agua superficial depende del peor valor de los pardmetros
aplicables, todos los demas valores podrian reducirse sin que ello tuviera consecuencias juridicas.

La aplicacién de la regla «one out all out» en relacién con la teoria de las clases de Estado llevaria
también a excluir las aguas de la clase mas baja del &mbito de aplicacién de la obligaciéon de prevenir
el deterioro del estado de éstas. En efecto, tras una clasificacién de una masa de agua en esta clase de
Estado, ya no seria juridicamente posible una nueva degradacién de ésta. Pues bien, habida cuenta de la
finalidad de la Directiva 2000/60, este tipo de masas de agua merece una particular atenciéon en el
marco de la gestion de las aguas.

Esta interpretaciéon es corroborada por el articulo 4, apartado 5, letra c), de la Directiva 2000/60, que
establece expresamente una prohibicion de cualquier deterioro adicional en relacién con las masas de
agua superficial muy modificadas, respecto de las que los Estados miembros pueden fijar la realizacién
de objetivos medioambientales menos rigurosos.
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Por otra parte, la aplicacion de la teoria de las clases de Estado llevaria a disminuir la proteccién de las
aguas incluidas en las clases superiores. Dado que la clasificacion de las aguas se determina mediante el
peor valor de los pardmetros aplicables, el deterioro neto de otros indicadores no afectaria a la
clasificacion de la masa de agua en cuestiéon mientras ello no supusiera una clasificaciéon en una clase
inferior.

En cambio, como el Abogado General sefialé en el punto 105 de sus conclusiones, aunque el concepto
de «deterioro» se interprete mediante referencia a un indicador de calidad o a una sustancia, la
obligacién de prevenir el deterioro del estado de una masa de agua conserva todo su efecto util, al
incluir cualquier cambio que pueda comprometer el cumplimiento del objetivo principal de la
Directiva 2000/60.

Por lo que se refiere a los criterios que permitan declarar un deterioro del estado de una masa de agua,
ha de recordarse que del sistema del articulo 4 de la Directiva 2000/60, y en particular de los
apartados 6 y 7 de éste, resulta que los deterioros del estado de una masa de agua, incluso
transitorios, solo se autorizan en condiciones estrictas. De ello se deduce que el umbral por encima
del que se declara un incumplimiento de la obligacién de prevenir el deterioro del estado de una
masa de agua ha de ser bajo.

Contrariamente a lo que alega la Reptiblica Federal de Alemania, una interpretacién segtn la cual sélo
las «infracciones graves» constituyen un deterioro del estado de una masa de agua, interpretaciéon que
se basa fundamentalmente en una ponderacién de los efectos negativos en las aguas, por una parte, y
de los intereses econdmicos vinculados al agua, por otra, no puede deducirse de la redaccién del
articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60. Ademads, ha de observarse que, como
sefiala la demandante en el litigio principal, tal interpretaciéon no respeta la diferencia que dicha
Directiva establece entre la obligacion de prevenir el deterioro del estado de una masa de agua y los
motivos para establecer una excepcion previstos en el articulo 4, apartado 7, de la Directiva, puesto
que solo estos dltimos contienen elementos de ponderacién de intereses.

Por tanto, como afirma la Comisidn, debe considerarse que existe «deterioro del estado» de una masa
de agua superficial en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60
cuando el estado de al menos uno de los indicadores de calidad conforme al anexo V de dicha
Directiva descienda a la clase inferior, aun cuando ese descenso no dé lugar al descenso a una clase
inferior de la masa de agua superficial en su conjunto. Sin embargo, si el indicador de calidad
afectado conforme a ese anexo V figura ya en la clase mas baja, cualquier descenso de dicho indicador
constituye un «deterioro del estado» de una masa de agua superficial en el sentido del citado
articulo 4, apartado 1, letra a), inciso 1i).

En vista de todas las consideraciones anteriores, procede responder a las cuestiones prejudiciales
segunda y tercera que la expresion «deterioro del estado» de una masa de agua superficial empleada
en el articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 debe interpretarse en el sentido
de que existe deterioro cuando el estado de al menos uno de los indicadores de calidad conforme al
anexo V de dicha Directiva descienda a la clase inferior, aun cuando ese descenso no dé lugar al
descenso a una clase inferior de la masa de agua superficial en su conjunto. Sin embargo, si el
indicador de calidad afectado conforme al anexo V de la Directiva 2000/60 se encuentra ya en la clase
mas baja, cualquier descenso de dicho indicador constituye un «deterioro del estado» de una masa de
agua superficial en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de esa Directiva.
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Costas

Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal, el cardcter de un incidente
promovido ante el érgano jurisdiccional remitente, corresponde a éste resolver sobre las costas. Los
gastos efectuados por quienes, no siendo partes del litigio principal, han presentado observaciones
ante el Tribunal de Justicia no pueden ser objeto de reembolso.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) declara:

1) El articulo 4, apartado 1, letra a), incisos i) a iii), 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, ha de interpretarse en el
sentido de que los Estados miembros estan obligados —sin perjuicio de la posibilidad de
que se conceda una excepcion— a denegar la autorizacion de un proyecto concreto si éste
puede provocar el deterioro del estado de una masa de agua superficial o si pone en peligro
el logro de un buen estado de las aguas superficiales o de un buen potencial ecolégico y un
buen estado quimico de dichas aguas en la fecha prevista por esa Directiva.

2) La expresion «deterioro del estado» de una masa de agua superficial empleada en el
articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva 2000/60 debe interpretarse en el
sentido de que existe deterioro cuando el estado de al menos uno de los indicadores de
calidad conforme al anexo V de dicha Directiva descienda a la clase inferior, aun cuando
ese descenso no dé lugar al descenso a una clase inferior de la masa de agua superficial en su
conjunto. Sin embargo, si el indicador de calidad afectado conforme a ese anexo V figura ya
en la clase mas baja, cualquier descenso de dicho indicador constituye un «deterioro del
estado» de una masa de agua superficial en el sentido del citado articulo 4, apartado 1,
letra a), inciso i).

Firmas
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