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Umweltziele — Verschlechterung des Zustands eines Oberflachenwasserkorpers —
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| — Einleitung

1. Die Vorlagefragen des Bundesverwaltungsgerichts (Deutschland) haben
ihren Ursprung in einem Rechtsstreit betreffend den Ausbau der Weser, eines der
grofen Flisse Deutschlands. Der Rechtsstreit vor dem vorlegenden Gericht
besteht zwischen dem Bund fur Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V. (im
Folgenden: BUND), einer nicht auf Gewinnerzielung ausgerichteten Organisation,
und der Bundesrepublik Deutschland in ihrer Eigenschaft als Trager eines
Vorhabens zur Vertiefung der Weser, um die Durchfahrt groRerer
Containerschiffe zu den deutschen Hafen Bremerhaven, Brake und Bremen zu
ermdglichen. Im Rahmen dieses Rechtsstreits wurden die Frage der wesentlichen
physikalischen Anderungen und die der durch diese Vorhaben verursachten
schadlichen hydrologischen und morphologischen Folgen fiir das Okosystem der
Weser aufgeworfen.

2. In diesem Zusammenhang wird der Gerichtshof ersucht, die Tragweite der
Begriffe ,,Umweltziele* und ,,Verschlechterung® des Zustands von Wasserkorpern
nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der Richtlinie 2000/60/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fir MaRnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik? (im Folgenden: WRRL) zu bestimmen.

3. Fur die Auslegung dieser Begriffe hat der Gerichtshof jedoch eine Reihe
von Herausforderungen zu bewaéltigen, deren wichtigste die Folgenden sind.

4, Erstens ist die WRRL, obwohl sie eine wesentliche gemeinsame Grundlage
zur Koordinierung des Mosaiks der geltenden gemeinschaftlichen und nationalen
Rechtsvorschriften hatte schaffen sollen, ein komplexer und besonders
hochentwickelter Rechtsakt, dessen Verstandnis auBergewdhnlich schwierig ist®,
Insbesondere wirft die legistische Technik, die in zahlreichen Verweisen von einer
Bestimmung auf die andere und auf sonstige Rechtsakte sowie in der Schaffung
mehrerer Ausnahmen besteht, deren Tragweite nicht Kklar bestimmbar ist,

2_ ABI. L1327, S.1. Diese Richtlinie wurde durch die Richtlinie 2009/31/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 (ABI. L 140, S. 114) geéndert. Ferner wurde sie
durch die Richtlinie 2006/118/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 12.
Dezember 2006 zum Schutz des Grundwassers vor Verschmutzung und Verschlechterung (ABI.
L 372, S. 19) ergénzt.

— Vgl fir eine eingehende Darstellung: Josefsson, H., und Baaner, L., ,,The Water Framework
Directive: A Directive for the Twenty-First Century?*, Journal of Environmental Law, Bd. 23
(2011), Nr. 3, S.463; Irvine, K., ,Classifying ecological status under the European Water
Framework Directive: the need for monitoring to account for natural variability”, Aquatic
Conservation: Marine and Freshwater Ecosystems, Bd. 14, Nr. 2 (2004), S. 107; Thieffry, P.,
,,Le nouveau cadre de la politique communautaire de I’eau”, Europe, Nr. 2 (2001), S. 4, und
Leprince, S., ,,La directive cadre 2000/60/CE ,eau‘: exposé général et premiéres considérations
relatives & sa mise en ceuvre®, in: Neuray, J. F., (Hrsg.), La directive 2000/60/CE du 23 octobre
2000 établissant un cadre pour une politique communautaire dans le domaine de [’eau,

Bruylant, 2005.
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zahlreiche Schwierigkeiten auf®. Insoweit ist es symptomatisch, dass das auf der
WRRL beruhende System der Wasserbewirtschaftung zum Erlass einer
beeindruckenden Zahl erlauternder MaRnahmen®, zur Schaffung spezialisierter
Datenbanken® sowie zu Wasserforschungsarbeiten im Rahmen des Siebten
Forschungsrahmenprogramms der Europaischen Union’ gefiihrt hat.

5. Zweitens zeigt die vorliegende Rechtssache im Zusammenhang mit den
angefuhrten  Schwierigkeiten ein  Aufeinandertreffen von zwei vollig
gegenldufigen Visionen zur WRRL auf. Der erste Ansatz konnte als
minimalistisch eingestuft werden, da die WRRL auf ein Instrument der
groRrdumigen Planung der Bewirtschaftung von Gewaéssern reduziert wirde. Nach
einem zweiten Ansatz, den ich teile, entsprache die WRRL hingegen einer neuen
Methodik der Gewasserbewirtschaftung, die nicht nur die Planungsebene abdeckt,
sondern auch die Ebene der Umsetzung der zwingenden Umweltziele, die den
Erlass konkreter MalRnahmen zur Sicherstellung eines guten Gewasserzustands
und zur Verhinderung einer Verschlechterung des Gewésserzustands bedeutet.
Daher erfordert die Antwort auf die VVorlagefragen eine eingehende Analyse rein
technischer oder wissenschaftlicher Begriffe, Methoden und Parameter, die die
Grundlage des Systems zur Bestimmung des Gewasserzustands bilden.

6. Schlief3lich ist darauf hinzuweisen, dass die WRRL den Grundsatz der
nachhaltigen Entwicklung wahrt, nach dem ,den Bediirfnissen der heutigen
Generation dergestalt Rechnung getragen werden sollte, dass die Fahigkeit
kiinftiger Generationen, ihre Bediirfnisse zu befriedigen, nicht gefdhrdet wird®.
Nachhaltige Entwicklung ist ein im Vertrag festgelegtes ibergeordnetes Ziel der
Européischen Union, das fur alle Politikbereiche und MalRnahmen der Union
verpflichtend ist®. Die Auslegung der WRRL, die das in Art. 37 der Charta der
Grundrechte der Europdischen Union verankerte Grundrecht auf Umweltschutz
wahren muss, erfordert daher eine Untersuchung auf mehreren Ebenen unter

#_  Zur Veranschaulichung sei darauf hingewiesen, dass Art.2 der WRRL 41 verschiedene

Definitionen enthélt, die sowohl geografische als auch technische Begriffe betreffend den
Wasserzustand umfassen. Das Ziel der WRRL wird anhand eines halben Dutzends von
Merkmalen beschrieben, die in ihrem Art. 1 aufgezéhlt sind. AuRerdem erfolgt die Bestimmung
der Umweltziele in Art. 4 der WRRL anhand einer Regelung, die Ausnahmen auf mehreren
Ebenen enthélt.

>~ vVgl. die unter der folgenden Adresse aufgelisteten Leitfaden der Kommission:
http://www.waterframeworkdirective.wdd.moa.gov.cy/guidance.html.

—  Wie etwa Water information system for Europe (WISE), Infrastructure for spatial information in
the European Community (INSPIRE), Shared environmental information system (SEIS),
Européisches Erdbeobachtungsprogramm (GMES).

— Vgl. Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, ,.Ein Blueprint fir den
Schutz der européischen Wasserressourcen, KOM(2012) 673 endg., S. 18.

8 _  Dokument 10917/06 des Rates vom 26. Juni 2006, ,,Uberpriifung der EU-Strategie fiir
nachhaltige Entwicklung — Die erneuerte Strategie*.
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Berucksichtigung ihres Endziels des Schutzes des Wassers als Gemeinschaftsgut,
das die Erhaltung, die Verbesserung und das Verbot der Verschlechterung der
aquatischen Umwelt der Union bedeutet®.

Il — Rechtlicher Rahmen

7. In Anbetracht der Komplexitat des von der WRRL geschaffenen Systems
ist es wichtig, ihre Schlisselbegriffe darzustellen.

8. Art. 1 der WRRL bestimmt:

,.Ziel dieser Richtlinie ist die Schaffyng eines Ordnungsrahmens fiir den Schutz
der Binnenoberflachengewaésser, der Ubergangsgewasser, der Kiistengewasser und
des Grundwassers zwecks

a) Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie Schutz und
Verbesserung des Zustands der aquatischen Okosysteme und der direkt von
ihnen abhéngenden Landdkosysteme und Feuchtgebiete im Hinblick auf
deren Wasserhaushalt,

9. Zu diesem Zweck gehoren alle vom Anwendungsbereich der WRRL
umfassten Gewasser'® zu einer der von der WRRL vorgesehenen Einheiten,
ndmlich zu einem Einzugsgebiet, einer Flussgebietseinheit oder einem
Wasserkorper. Der Begriff des Einzugsgebiets wird in Art. 2 Nr. 13 der WRRL
definiert; darunter ist ein Gebiet zu verstehen, aus dem der gesamte
Oberflachenabfluss ins Meer gelangt. Der Begriff der Flussgebietseinheit nach
Art.2 Nr.15 der WRRL entspricht einem als Haupteinheit fur die
Bewirtschaftung von Einzugsgebieten festgelegten Gebiet, das aus mehreren
Einzugsgebieten besteht.

10. Dagegen hat der Begriff des Wasserkorpers die Bestimmung aller
Gewadssermerkmale und die Feststellung des gegenwértigen Gewésserzustands
zum Zweck. So entspricht nach Art.2 Nr.10 der WRRL ein
Oberflachenwasserkdrper* einem einheitlichen und bedeutenden Abschnitt eines
Oberflachengewaéssers, z. B. einem See, einem Speicherbecken, einem Strom,
einem Fluss, einem Kanal, einem Teil eines Stroms, Flusses oder Kanals, einem
Ubergangsgewasser oder einem Kistengewasserstreifen. Die WRRL bezieht sich
auch auf den Begriff des erheblich veranderten Wasserkdrpers, unter dem nach

°—  vgl. 19. Erwagungsgrund der WRRL.

_ Die WRRL ist im Licht ihres Art. 1 auf alle Gewasser anwendbar: Binnenoberflachen-,

Ubergangs- und Kiistengewdasser sowie Grundwasser.

11— Eine andere Definition ist fiir einen Grundwasserkérper vorgesehen.
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ihrem Art. 2 Nr. 9 jeder Wasserkorper zu verstehen ist, der durch physikalische
Veranderungen durch den Menschen in seinem Wesen erheblich verandert wurde.

11.  Die Oberflachenwasserkorper innerhalb einer Flussgebietseinheit missen
daher zunachst in eine der Kategorien (Flisse, Seen, Ubergangsgewasser,
Kistengewasser und Grundwasser) fallen*?. Sodann werden in jeder Kategorie
von Oberflachengewéssern die Wasserkorper innerhalb der betreffenden
Flussgebietseinheit nach Typen unterschieden, die nach System A oder System B
geméall Anhang Il Abschnitt 1.2 der WRRL definiert werden. System A ist starr
und beruht auf ,Okoregionen” und vorgeschriebenen Parametern, wahrend
System B mit mehreren optionalen Parametern flexibel ist.

12.  Der Begriff ,,Zustand des Oberflachengewassers“ ist in Art. 2 Nr. 17 der
WRRL als Bezeichnung fur den Zustand eines Wasserkorpers auf der Grundlage
des jeweils schlechteren Wertes fiir den oOkologischen und den chemischen
Zustand definiert. Die WRRL definiert in Art. 2 Nr. 18 den Zustand eines
Oberflachenwasserkorpers als gut, wenn er sich in einem zumindest guten
Okologischen und chemischen Zustand befindet. Die Begriffe ,, 6kologischer
Zustand “, ,, guter 6kologischer Zustand ““ sowie ,,guter chemischer Zustand “ sind
jeweils in Art. 2 Nrn. 21, 22 und 24 der WRRL definiert®,

13.  Art. 4 (,,Umweltziele®) Abs. 1 Buchst. a der WRRL bestimmt:

»In Bezug auf die Umsetzung der in den Bewirtschaftungsplinen fiir die
Einzugsgebiete festgelegten MalRnahmenprogramme gilt Folgendes:

a) bei Oberflachengewéssern:

) die Mitgliedstaaten flhren, vorbehaltlich der Anwendung der
Absatze 6 und 7 und unbeschadet des Absatzes 8, die notwendigen
Malinahmen durch, um eine Verschlechterung des Zustands aller
Oberflachenwasserkdrper zu verhindern;

i) die Mitgliedstaaten schitzen, verbessern und sanieren alle
Oberflachenwasserkorper, vorbehaltlich der Anwendung der Ziffer
iii betreffend kinstliche und erheblich veranderte Wasserkdrper, mit
dem Ziel, spatestens 15 Jahre nach Inkrafttreten dieser Richtlinie

2_ vgl. Anhang Il Rn. 1.1 der WRRL.

B _  Art. 2 Nr. 21 betreffend den 6kologischen Zustand verweist auf Anhang V der WRRL, der die
Einstufung des Zustands der Wasserkdrper und folglich die Bestimmung der zu erreichenden
Ergebnisse hinsichtlich der Wasserqualitét erlaubt. Art. 2 Nr. 24 der WRRL betreffend den
guten chemischen Zustand verweist auf Anhang IX der WRRL. Der chemische Zustand eines
Oberflachenwasserkdrpers wird in Bezug auf die Einhaltung von Umweltqualitdtsnormen
mittels Schwellenwerten bestimmt. Es werden zwei Klassen definiert: gut (Einhaltung) und
nicht gut (Nichteinhaltung), und 41 Stoffe werden Uberwacht, darunter acht sogenannte
geféhrliche Stoffe (Anhang I1X der WRRL) und 33 prioritére Stoffe (Anhang X der WRRL).
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gemal den Bestimmungen des Anhangs V, vorbehaltlich etwaiger
Verlangerungen gemald Absatz 4 sowie der Anwendung der Abséatze
5, 6 und 7 und unbeschadet des Absatzes 8 einen guten Zustand der
Oberflachengewaésser zu erreichen;

iii)  die Mitgliedstaaten schiitzen und verbessern alle kinstlichen und
erheblich verdnderten Wasserkdrper mit dem Ziel, spatestens 15
Jahre nach Inkrafttreten dieser Richtlinie gemaR den Bestimmungen
des Anhang V, vorbehaltlich etwaiger Verlangerungen gemaR
Absatz 4 sowie der Anwendung der Absétze 5, 6 und 7 und
unbeschadet des Absatzes 8 ein gutes 6kologisches Potential und
einen guten chemischen Zustand der Oberflachengewésser zu
erreichen;

14.  Art. 4 der WRRL bestimmt in seinen Abs. 4, 5, 6 und 7 eine Reihe von
Ausnahmen von den so definierten Zielen. Insbesondere enthélt sein Abs. 7 die
Bedingungen einer Ausnahme im Fall von neuen Anderungen der physischen
Eigenschaften eines Oberflachenwasserkorpers oder von Anderungen des Pegels
von Grundwasserkdrpern oder einer neuen nachhaltigen Entwicklungstatigkeit des
Menschen.

15, Art.11  Abs.1 der WRRL betrifft die Schaffung von
MaRnahmenprogrammen, die ein grundlegendes Planungsinstrument fur jede
Flussgebietseinheit oder fir den in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats
fallenden Teil einer internationalen Flussgebietseinheit darstellen. Die Programme
haben die Ergebnisse der Analysen gemall Art. 5 der WRRL zu berlicksichtigen,
um die Ziele von deren Art. 4 zu verwirklichen.

16. Art.13 der WRRL Dbetrifft die Bewirtschaftungsplane fir die
Einzugsgebiete, die geméal ihrem Anhang VI erstellt werden. Aus ihm ergibt sich
u. a., dass ein solcher Bewirtschaftungsplan eine Liste der Umweltziele gemal
Art. 4 der WRRL sowie die Ermittlung der Félle, in denen die Abs. 4 bis 7 dieses
Artikels in Anspruch genommen wurden, enthdlt. Der Bewirtschaftungsplan
beinhaltet eine Zusammenfassung des MalRnahmenprogramms oder der
MaRnahmenprogramme gemaR Art. 11 der WRRL, einschliel3lich Angaben dazu,
wie die Ziele gemaR Art. 4 dadurch zu erreichen sind.

1l — Sachverhalt des Ausgangsrechtsstreits, VVorlagefragen und Verfahren
vor dem Gerichtshof

17.  Mit Planfeststellungsbeschluss vom 15. Juli 2011 (im Folgenden:
Planfeststellungsbeschluss) genehmigte die Wasser- und Schifffahrtsdirektion
Nordwest, eine Bundesverwaltungsbehdrde, drei Vorhaben fur den Ausbau der
Bundeswasserstralle Weser.
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18.  Das erste Vorhaben hat den Ausbau der AuBenweser vom offenen Meer bis
Bremerhaven zum Gegenstand. Deren Fahrrinne soll dafiir um bis zu 1,16 m
vertieft werden, damit Grof3containerschiffe mit einem Abladetiefgang von bis zu
13,5 m den Hafen Bremerhaven tideunabhéngig erreichen kdnnen.

19. Das zweite Vorhaben betrifft den Ausbau der Unterweser von
Bremerhaven flussaufwarts bis Brake, wobei die Fahrrinne bis zu 1 m vertieft
werden soll, damit Schiffe mit einem Abladetiefgang von maximal 12,8 m den
dortigen Hafen tideabhangig anfahren konnen.

20.  Mit dem dritten Vorhaben soll der Ausbau der Unterweser von Brake
flussaufwaérts bis Bremen erfolgen. Die Fahrrinne in diesem Flussabschnitt soll
vertieft werden, damit der Hafen in Bremen tideabh&ngig von Schiffen mit einem
Abladetiefgang von bis zu 11,1 m erreicht werden kann. Gegenwartig kann der
Hafen Bremen tideabh&ngig mit einem Abladetiefgang bis zu 10,7 m erreicht
werden.

21.  Zur Verwirklichung der Vorhaben soll die Flusssohle in den Fahrrinnen
ausgebaggert werden. Nach der erstmaligen Herstellung der Ausbautiefe sind
regelmaRige Unterhaltungsbaggerungen erforderlich. Das Baggergut aus dem
Ausbau und der Unterhaltung soll im Wesentlichen an schon friher dafir
genutzten Stellen in der AuBenweser und in der Unterweser verklappt werden.

22.  Neben den unmittelbaren Auswirkungen des Baggerns und Verklappens
haben die Vorhaben laut dem vorlegenden Gericht weitere hydrologische und
morphologische Folgen fir die betroffenen Flussabschnitte. So nahmen
insbesondere die Stromungsgeschwindigkeiten sowohl bei Ebbe als auch bei Flut
zu, Tidehochwasserstdande wiirden hoher, Tideniedrigwasserstande niedriger, der
Salzgehalt in Teilen der Unterweser ndahme zu und die Brackwassergrenze in der
Unterweser werde stromaufwarts verschoben werden sowie schliellich auRerhalb
der Fahrrinne die Verschlickung des Flussbetts zunehmen.

23.  Von den Dbetroffenen  Wasserkdrpern sind die  Wasserkdrper
,Ubergangsgewiisser der Weser* und , Tidebereich oberhalb von Brake“ als
,erheblich verdndert™ im Sinne von Art. 2 Nr.9 der WRRL eingestuft. Der
Bereich der Aul’enweser, soweit er zu den Kistengewassern zu zahlen ist, ist als
nattrlicher Wasserkorper eingestuft. Betroffen sind dartiber hinaus eine Reihe von
Wasserkorpern im Bereich der Nebenflisse, die zum Teil als natirlich, zum Teil
als ,,erheblich verdndert* eingestuft sind.

24.  Im Rahmen der Priifung dieser Vorhaben kam die zustdndige Behorde zu
dem Ergebnis, dass fir die Kustengewasser keine Verschlechterung im Sinne der
WRRL zu erwarten sei. Dagegen werde der aktuelle Zustand der Wasserkdrper
,,Weser/Tidebereich oberhalb Brake Typ 22.3* und ,,Ubergangsgewiisser Typ T1
durch die Wirkungen der Ausbauvorhaben tendenziell negativ veréndert, ohne
dass eine Veranderung der Zustandsklasse nach Anhang V der WRRL eintreten
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werde. Eine solche Verschlechterung innerhalb einer Zustandsklasse sei nicht als
Verschlechterung des ©kologischen Potenzials bzw. Zustands anzusehen.
Hilfsweise war die zustandige Behorde der Auffassung, dass die VVoraussetzungen
einer Ausnahme vom Verschlechterungsverbot nach 8 31 Abs. 2 des Gesetzes zur
Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz, im Folgenden: WHG™)
und Art. 4 Abs. 7 der WRRL erfillt seien.

25. Der BUND wendet sich gegen den Planfeststellungsbeschluss und rigt
mehrere Verletzungen des Planfeststellungsrechts, des
Umweltvertraglichkeitsprifungsgesetzes, des Naturschutzrechts sowie Verstolie
gegen Vorschriften zum Schutz des Wassers, die ihren Ursprung in der WRRL
haben.

26. Unter diesen Umstdnden hat das Bundesverwaltungsgericht dem
Gerichtshof folgende Fragen zur VVorabentscheidung vorgelegt:

1. Ist Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL dahin auszulegen, dass die
Mitgliedstaaten — vorbehaltlich der Erteilung einer Ausnahme -—
verpflichtet sind, die Zulassung eines Projekts zu versagen, wenn dieses
eine Verschlechterung des Zustands eines Oberflachenwasserkorpers
verursachen kann, oder handelt es sich bei dieser Regelung um eine bloRe
Zielvorgabe fir die Bewirtschaftungsplanung?

2. Ist der Begriff ,,Verschlechterung des Zustands* in Art. 4 Abs. 1 Buchst. a
Ziff. i der WRRL dahin auszulegen, dass er nur nachteilige Veranderungen
erfasst, die zu einer Einstufung in eine niedrigere Klasse gemaR Anhang V
der WRRL fuhren?

3. Falls die Frage 2 zu verneinen ist: Unter welchen Voraussetzungen liegt
eine ,,Verschlechterung des Zustands* im Sinne des Art. 4 Abs. 1 Buchst. a
Ziff. i der WRRL vor?

4, Ist Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. ii sowie iii der WRRL dahin auszulegen,

dass die Mitgliedstaaten — vorbehaltlich der Erteilung einer Ausnahme —

verpflichtet sind, die Zulassung eines Projekts zu versagen, wenn dieses die
Y _ §31 Abs. 2 Satz | WHG lautet: ,,Wird bei einem oberirdischen Gewisser der gute 6kologische
Zustand nicht erreicht oder verschlechtert sich sein Zustand, verstdft dies nicht gegen die
Bewirtschaftungsziele nach den 88§ 27 und 30, wenn 1. dies auf einer neuen Verénderung der
physischen Gewassereigenschaften oder des Grundwasserstands beruht, 2. die Grinde fir die
Veranderung von ubergeordnetem &ffentlichen Interesse sind oder wenn der Nutzen der neuen
Veranderung fir die Gesundheit oder Sicherheit des Menschen oder fir die nachhaltige
Entwicklung groRer ist als der Nutzen, den die Erreichung der Bewirtschaftungsziele fiir die
Umwelt und die Allgemeinheit hat, 3. die Ziele, die mit der Ver&nderung des Gewassers
verfolgt werden, nicht mit anderen geeigneten MalRnahmen erreicht werden konnen, die
wesentlich geringere nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben, technisch durchfihrbar
und nicht mit unverhaltnismaRig hohem Aufwand verbunden sind und 4. alle praktisch
geeigneten Malnahmen ergriffen werden, um die nachteiligen Auswirkungen auf den
Gewadsserzustand zu verringern.*
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Erreichung eines guten Zustands eines Oberflachengewéssers bzw. eines
guten Okologischen Potenzials und eines guten chemischen Zustands eines
Oberflachengewadssers zu dem nach der WRRL malgeblichen Zeitpunkt
gefahrdet, oder handelt es sich bei dieser Regelung um eine bloRe
Zielvorgabe flr die Bewirtschaftungsplanung?

27.  Das Vorabentscheidungsersuchen ist am 22. August 2013 bei der Kanzlei
des Gerichtshofs eingegangen. Der BUND, die Bundesrepublik Deutschland, das
Konigreich der Niederlande, die Republik Polen, das Vereinigte Koénigreich
GroRbritannien und Nordirland sowie die Europdische Kommission haben
schriftliche Erklarungen eingereicht. Der BUND, die Bundesrepublik
Deutschland, die Freie Hansestadt Bremen, die Tschechische Republik, die
Franzosische Republik und die Kommission sind in der mindlichen Verhandlung
am 8. Juli 2014 gehort worden.

IV — Wiirdigung
A — Zur Behandlung der Vorlagefragen

28.  Obwohl das vorlegende Gericht dem Gerichtshof vier Fragen gestellt hat,
scheinen mir sich diese im Wesentlichen klar um zwei Themen zu bewegen, die
die Auslegung von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a der WRRL betreffen.

29. So betrifft das erste Thema, das von der ersten und der vierten
Vorlagefrage aufgeworfen wird, zundchst die Frage, ob Art. 4 der WRRL ein
bloRes allgemeines Ziel fir die Wasserbewirtschaftungsplanung vorsieht oder ob
diese Bestimmung dahin auszulegen ist, dass sie jede Verschlechterung des
Zustands der Wasserkdrper im Zusammenhang mit der Verwirklichung der
verschiedenen Vorhaben verbietet, abgesehen von den Féllen, die unter die von
der WRRL vorgesehenen Ausnahmen fallen kdnnen. Dieses Thema umfasst auch
die Frage der Tragweite des sich aus der WRRL ergebenden
Verbesserungsgebots.

30. Das zweite vom vorlegenden Gericht in seiner zweiten und seiner dritten
Vorlagefrage' angesprochene Thema ist die Auslegung des Begriffs
, Verschlechterung des Zustands* nach Art. 4 Buchst. a Ziff. i der WRRL.

31.  Folglich schlage ich vor, die vorgelegten Fragen den in diesem Sinne
dargelegten Themen entsprechend zusammenzufassen.

—  Zur Prifung des Verhéltnisses zwischen diesen beiden Fragen vgl. Nr. 85 der vorliegenden
Schlussantrage.
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B —-Zum von der WRRL genannten Ziel der Vermeidung einer weiteren
Verschlechterung (erste und vierte Vorlagefrage)

1. Erkl&rungen der Beteiligten

32.  Mit seinen Fragen mochte das vorlegende Gericht im Wesentlichen wissen,
ob die WRRL eine Grundregel aufstellt, mit der ein Verbot der Verschlechterung
des Zustands aller Oberflachenwasserkorper, vorbehaltlich der Ausnahmen nach
der WRRL, geschaffen wird.

33. Die Verfahrensbeteiligten vertreten dazu diametral entgegengesetzte
Standpunkte. Der BUND, die polnische Regierung und die Regierung des
Vereinigten Konigreichs sowie die Kommission teilen die Beurteilung des
vorlegenden Gerichts, nach der Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i bis iii der WRRL
dahin auszulegen ist, dass die Mitgliedstaaten — vorbehaltlich der Gewéhrung
einer Ausnahme — verpflichtet sind, einem Vorhaben die Genehmigung zu
versagen, wenn dieses eine Verschlechterung des Zustands eines
Oberflachenwasserkdrpers verursachen kann oder die Erreichung eines guten
Zustands eines Oberflachengewassers oder eines guten ¢kologischen Potenzials
und eines guten chemischen Zustands eines Oberflachengewéssers gefahrdet.
Sowohl der Wortlaut als auch die Systematik und der Zweck der WRRL spréchen
somit fir die Auslegung, nach der das vorgesehene Verschlechterungsverbot
gegenlber den Mitgliedstaaten eine eigenstandige Verpflichtung im Rahmen der
Genehmigung von Vorhaben schaffe, die nicht unter die Bewirtschaftungsplanung
falle. In diesem Sinne hat auch die franzdsische Regierung in der mindlichen
Verhandlung ausgefihrt, dass Art. 4 der WRRL nicht nur einem Ziel entspreche,
sondern es sich um eine Verpflichtung zum Erlass konkreter MalRnahmen handle.

34. Hingegen sind die deutsche und die niederlandische Regierung der
Auffassung, dass die Umweltziele in Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i bis iii der
WRRL die Bewirtschaftungspldne fiir die Einzugsgebiete und die
MaRnahmenprogramme der Mitgliedstaaten fur die Oberflaichengewésser
betrafen. Es handle sich daher nicht um Kriterien fur die Genehmigung einzelner
Vorhaben. AuRerdem vertritt die niederlandische Regierung die Auffassung, die
WRRL schreibe einen ,,programmatischen” Ansatz in dem Sinne vor, dass sie den
Mitgliedstaaten einen weiten Handlungsspielraum bei ihrer Umsetzung lasse™.

35.  Die deutsche Regierung tragt tberdies vor, Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i
der WRRL verbiete nach seinem Wortlaut nicht Verschlechterungen, sondern
schreibe den Erlass von MaRnahmen vor, um eine Verschlechterung zu
verhindern. Diese Bestimmung sei ndmlich nach ihrem Wortlaut nicht als Verbot
abgefasst, sondern verlange eine positive Handlung. Folglich seien nur die
positiven  PlanungsmaBnahmen  von  einer  Verpflichtung  betroffen,
Verschlechterungen zu verhindern.

6 Urteil Stichting Natuur en Milieu u. a. (C-165/09 bis C-167/09, EU:C:2011:348, Rn. 75).
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2. Zur Natur der WRRL und zur Stellung von Art. 4 im System der WRRL

36. In Anbetracht der Komplexitat der dargelegten Frage schlage ich vor,
schrittweise vorzugehen, zundchst die Schlusselbegriffe der WRRL zu
untersuchen und sodann die Schritte der Bestimmung der Umweltziele nach Art. 4
der WRRL darzustellen, wobei gleichzeitig auf die Merkmale der in Rede
stehenden Richtlinie eingegangen wird. Diese Prifung wird zu einem Ergebnis
hinsichtlich der Natur des Verschlechterungsverbots fuhren, das durch eine Reihe
von Grlinden weiter zu untermauern sein wird.

a) Zum System der Schlisselbegriffe der WRRL

37.  Einleitend weise ich darauf hin, dass die WRRL eine auf der Grundlage
von Art. 175 Abs. 1 EG (jetzt Art. 192 AEUV) erlassene Rahmenrichtlinie ist. Sie
legt gemeinsame Grundsatze und einen allgemeinen Handlungsrahmen flr den
Gewasserschutz fest und stellt die Koordinierung, die Integration und die
langfristige Weiterentwicklung der grundlegenden Prinzipien und Strukturen fir
den Schutz und einen 6kologisch nachhaltigen Gebrauch von Wasser in der Union
sicher. Die gemeinsamen Grundsatze und der allgemeine Handlungsrahmen, die
von ihr vorgegeben werden, sollen spater von den Mitgliedstaaten
weiterentwickelt werden, die eine Reihe besonderer Malinahmen innerhalb der in
der Richtlinie vorgesehenen Fristen erlassen missen. Die Richtlinie zielt jedoch
nicht auf eine vollstdndige Harmonisierung der wasserrechtlichen VVorschriften der
Mitgliedstaaten ab®’.

38. Nach Art.1 Buchst.a der WRRL ist das Ziel dieser Richtlinie die
Schaffung eines Ordnungsrahmens fir den Schutz der Gewasser zwecks
Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie zum Schutz und zur
Verbesserung des Zustands der aquatischen Okosysteme. Der Gesetzgeber
definiert daher den Hauptzweck der WRRL unter dem Blickwinkel eines solchen
koordinierten Vorgehens fiir Binnenoberflachengewasser, Ubergangsgewasser,
Kistengewasser und Grundwasser.

39. Es steht namlich fest, dass das Endziel der WRRL die Erfillung des
Kriteriums des ,guten Zustands® aller Oberflichengewidsser und des
Grundwassers der Union bis zum Jahr 2015 ist*®.

40.  Insoweit ergibt sich aus dem 25. Erwé&gungsgrund der WRRL, dass
,Umweltziele ... sicherstellen [sollen], dass sich die Oberflachengewasser und das
Grundwasser in der gesamten Gemeinschaft in einem guten Zustand befinden und

_ Urteile Kommission/Luxemburg (C-32/05, EU:C:2006:749, Rn. 41) und
Kommission/Deutschland (C-525/12, EU:C:2014:2202, Rn. 50).

8_ Bei kiinstlichen und erheblich veranderten Wasserkérpern muss zumindest auf ein gutes

6kologisches Potenzial und einen guten chemischen Zustand abgezielt werden.
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eine Verschlechterung des Zustands der Gewadsser auf Gemeinschaftsebene
verhindert wird*.

41. Art.4 Abs.1 der WRRL ist die grundlegende Bestimmung, da er die
Umweltziele festlegt, die die Mitgliedstaaten erreichen mussen. Hierflr schreibt er
zwei verschiedene, wenn auch miteinander verbundene, Ziele vor. Zum einen
fuhren die Mitgliedstaaten nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i die notwendigen
MalRnahmen durch, um eine Verschlechterung des Zustands aller Wasserkérper zu
verhindern. Zum anderen schitzen, verbessern und sanieren die Mitgliedstaaten
nach Art.4 Abs.1 Buchst.a Ziff.ii und iii alle Wasserkorper mit dem Ziel,
spatestens Ende des Jahres 2015 einen guten Zustand zu erreichen. Nach Art. 4
Abs.1 Buchst.a gilt in Bezug auf die Umsetzung der in den
Bewirtschaftungspléanen  festgelegten ~ MalRnahmenprogramme, dass  die
Mitgliedstaaten die notwendigen Malinahmen erlassen, um die Ziele der
Nichtverschlechterung, der Erhaltung und der Verbesserung des Zustands der
Wasserkdrper zu verwirklichen. Gleichzeitig gestaltet Art. 4 die vom Gesetzgeber
verfolgten Ziele, wie einen guten Zustand des Oberflachengewassers, ein gutes
Okologisches Potenzial oder einen guten chemischen Zustand der
Oberflachengewésser, als Umweltziele aus.

42.  Die mit dem System der WRRL verbundene begriffliche Schwierigkeit
liegt daher in dem vom Gesetzgeber vorgesehenen Ineinandergreifen eines
statischen Begriffs (wie der bis zum Jahr 2015 zu erreichende gute Zustand der
Oberflachengewadsser) und eines dynamischen Begriffs (wie die Verfolgung der
Umweltziele nach Art. 4 der WRRL, die einem andauernden Prozess entspricht).

b) Zu den Schritten zur Bestimmung der Umweltziele nach Art. 4 der WRRL

43.  Um die Umweltziele erreichen zu kdnnen, missen die Mitgliedstaaten tber
einen umfassenden Uberblick Uber die Merkmale der betreffenden Wasserkorper
verfugen.

44,  GeméalR Art.3 der WRRL bestimmen daher die Mitgliedstaaten die
einzelnen Einzugsgebiete, ordnen sie jeweils einer Flussgebietseinheit zu und
bestimmen die zustdndigen Behorden.

45.  Sodann beschreiben sie die Wasserkorper im Sinne von Art. 5 der WRRL
in Verbindung mit ihrem Anhang II. Dazu fiihren sie fir jede Flussgebietseinheit
eine Analyse ihrer Besonderheiten durch, die eine Uberpriifung der Auswirkungen
menschlicher Tatigkeiten umfasst'. Ein wichtiger Schritt aus der Sicht einer
zukinftigen Bestimmung der Umweltziele betrifft die Ermittlung der

¥_  Die Spezifikationen in Anhang 1l der WRRL erlauben eine erste Einstufung aller betroffenen

Wasserkorper, ihre Unterscheidung nach Kategorien (Fliisse, Seen, Ubergangsgewasser,
Kistengewésser, kunstliche oder erheblich verdnderte Oberflachenwasserkdrper) und sodann
nach Typen (A oder B). AuRerdem wird nach Anhang Il der WRRL auch eine wirtschaftliche
Analyse verlangt.
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anthropogenen Belastungen, denen die Wasserkérper unterliegen kénnen®, sowie
die Beurteilung der Wahrscheinlichkeit, dass die Wasserkorper die gemaR Art. 4
der WRRL aufgestellten Umweltqualitétsziele nicht erreichen®.

46.  Parallel dazu sind die Mitgliedstaaten nach Art. 8 der WRRL verpflichtet,
das erforderliche Uberwachungssystem zu errichten?, das als andauernde
Verpflichtung das Hauptinstrument zur Bestimmung des Zustands jedes
Wasserkorpers darstellt?. Dieses System muss so ausgelegt sein, dass sich daraus
ein koharenter und umfassender Uberblick tiber den dkologischen und chemischen
Zustand in jedem Einzugsgebiet gewinnen lasst*. Ich teile daher in diesem Punkt
die Beurteilung der deutschen Regierung, die darauf hinweist, dass die
Verpflichtung zur Beurteilung des Trends und zum Erreichen einer Trendumkehr
anwendbar ist, bevor das Verschlechterungsverbot wirkt.

47.  Der okologische Zustand eines Oberflachenwasserkorpers ergibt sich aus
der Beurteilung der Struktur und der Funktionsfahigkeit der mit diesem
Wasserkorper in Verbindung stehenden aquatischen Okosysteme. Er wird mittels
eines wissenschaftlichen Mechanismus bestimmt, der sich auf folgende
Qualitatskomponenten  grundet:  biologische (Pflanzenarten und Tiere),
hydromorphologische und physikalisch-chemische, wobei diese Komponenten
anhand von Indikatoren beurteilt werden (z. B. das Vorkommen von Wirbellosen
oder Fischen in einem Wasserlauf). Der 6kologische Zustand kommt fur jeden
Wasserkdrpertyp im Stufen- oder Klassensystem nach Anhang V der WRRL zum
Ausdruck, auf das ich ausfiihrlich im Rahmen der Prufung der zweiten und der
dritten Frage zuriickkommen werde.

48.  Nachdem die Mitgliedstaaten die Klassen gemaR Anhang V der WRRL
geschaffen haben, haben sie festzulegen, wie fir die betreffenden Wasserkorper
ein guter Zustand oder zumindest ein gutes 6kologisches Potenzial zu erreichen
und die Verschlechterung gemaR Art. 4 der WRRL zu verhindern ist.

2_  vgl. Anhang Il der WRRL.

2L Fur diese Arten von Wasserkorpern schreibt die WRRL eine zusétzliche Analyse vor, um die

Ausgestaltung der Uberwachungsprogramme nach ihrem Art. 8 und der MaRnahmenprogramme
nach ihrem Art. 11 zu optimieren. Vgl. Anhang Il Rn. 1.5 am Ende der WRRL.

2 _ vgl. Art. 8 in Verbindung mit den Nrn. 1.3 und 1.4 des Anhangs \V der WRRL.
2 _  Fur eine ausfilhrliche Beschreibung der Arten der Uberwachung vgl. WISE Guidance
Document, Informationsvermerk Nr. 6,
http://ec.europa.eu/environment/water/participation/pdf/waternotes/WATER%20INFO%20NO
TES%206%20-%20FR.pdf.

#_  Die Ergebnisse der Uberwachung dienen im Hinblick auf Rn. 1.3.1. des Anhangs V der WRRL
insbesondere dazu, die Programme im laufenden Bewirtschaftungsplan fur das Einzugsgebiet
und in den Nachfolgeplanen zu tberwachen.
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49. Dazu schaffen die Mitgliedstaaten gemal Art.11 der WRRL
Malnahmenprogramme, die fur jede Flussgebietseinheit oder einen Teil einer
Flussgebietseinheit festgelegt werden. Mit dem Programm wird auf die ermittelten
Belastungsfaktoren reagiert, damit das Flusseinzugsgebiet oder der Wasserkorper
in einen guten Zustand versetzt werden kann®. Diese MaRnahmenprogramme
kdnnen auf MaBnahmen verweisen, die sich auf Rechtsvorschriften stutzen, die
auf nationaler Ebene erlassen wurden, und sich auf das gesamte Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaats erstrecken®. Diese Programme umfassen ,.grundlegende
MaBnahmen® als zu erfiillende Mindestanforderungen und gegebenenfalls
,erginzende MaBnahmen“?’. Zu den grundlegenden MaRnahmen gehdren u. a. die
aufgrund der Einzelrichtlinien im Sinne von Art. 11 Abs. 3 Buchst. a der WRRL
erlassenen MaRnahmen® sowie die in ihrem Art. 11 Abs. 3 Buchst. i genannten
Malnahmen im Fall von signifikanten nachteiligen Auswirkungen auf den
Wasserzustand, die sicherstellen, dass die hydromorphologischen Bedingungen
der Wasserkdrper so beschaffen sind, dass der erforderliche 6kologische Zustand
erreicht werden kann.

50. Bei allen nachteiligen Auswirkungen konnen nédmlich Begrenzungen in
Form einer Vorschrift erfolgen, wonach eine vorherige Genehmigung oder eine
Registrierung erforderlich ist, was mir aus der Sicht der Tragweite von Art. 4
Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL entscheidend erscheint. Wie sich aus ihrem
Art. 11 Abs. 3 Buchst. ¢ ergibt, gehdéren MaRnahmen, die eine Wassernutzung
fordern, die die Verwirklichung der in Art. 4 genannten Ziele nicht gefahrdet, zu
den grundlegenden MalRnahmen. Zu den erganzenden MaRnahmen gehéren nach
Art. 11 Abs.4 der WRRL auch diejenigen, die geplant werden, um die
Umweltziele zu erreichen.

51. Die Erstellung der MalRnahmenprogramme durch die Mitgliedstaaten
erfolgt in mehreren Schritten. Die Mitgliedstaaten haben die Belastungen und die
Auswirkungen zu ermitteln®®, so dass die Hauptprobleme der betroffenen
Flussgebietseinheit definiert werden. Nach Art. 11 Abs. 5 der WRRL missen die
Mitgliedstaaten auch die Félle genau bestimmen, in denen das Risiko besteht, dass
sie die Umweltqualitatsziele nicht erreichen. In diesem Rahmen berticksichtigen

% _ vgl. Bericht der Kommission iiber die Umsetzung der WRRL (KOM[2012] 670 endg., S. 4).

% _ 5o wurde in der Lehre darauf hingewiesen, dass, obwohl die MaRnahmenprogramme fiir eine

bestimmte  Flussgebietseinheit erstellt werden, ihr Inhalt im Allgemeinen durch
gesetzgeberische MaRRnahmen umgesetzt wird, die auf das gesamte Gebiet des in Rede
stehenden Mitgliedstaats anwendbar sind, und nicht durch die allein auf der Ebene der
betroffenen Flussgebietseinheit erlassenen Entscheidungen. Vgl. Hollo, E., Vertaileva
Vesioikeus (Vergleichendes Wasserrecht), S. 119, Suomen Ympdristooikeustieteen Seura ry,
Helsinki 2003.

2" _  Definiert in Anhang VI Teil B der WRRL.
% _  vgl. die Liste in Anhang VI Teil A der WRRL.

2 _ InSinne von Anhang Il Rn. 1.4 und 1.5 der WRRL.
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sie auch die erheblich verénderten Wasserkorper und die Notwendigkeit oder
Wahrscheinlichkeit der Anwendung von Ausnahmen nach Art. 4 der WRRL. Die
erste Fassung eines MaRnahmenprogramms unterliegt einer wirtschaftlichen
Analyse nach den in Anhang 11l der WRRL aufgestellten Voraussetzungen, nach
der die Mitgliedstaaten die Kosten und die Fristen fir die Verwirklichung der
MaRnahmen bestimmen. Fur die nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten
angepassten Malinahmenplane gilt sodann die Verpflichtung zur Information und
Anhorung der Offentlichkeit nach Art. 14 der WRRL.

52.  Sodann werden die MaRRnahmenprogramme in die Bewirtschaftungspléane
im Sinne von Art. 13 der WRRL eingebunden. Die Bewirtschaftungspléane
enthalten die in Anhang VII dieser Richtlinie vorgesehenen Elemente. Die WRRL
sient  eine  regelmaBige  Uberprifung und  Aktualisierung  der
MaRnahmenprogramme  und  der  Bewirtschaftungsplane  vor®*®.  Der
Bewirtschaftungsplan ist gleichzeitig eine Beschreibung des Zustands der
Flussgebietseinheit und ein Aktionsplan, da er neue Malinahmen zur Erreichung
der Ziele der WRRL enthélt. Auf der Grundlage der Einschdtzung aller
bestehenden Einwirkungen und der Entwicklungsperspektiven bestimmt ein
Mitgliedstaat die notwendigen MaRnahmen zur Erreichung der Umweltziele
gemal Art. 4 der WRRL. Das ergibt sich klar aus deren Anhang VII Nrn. 5 und 7,
der bestimmt, dass ein Bewirtschaftungsplan eine Liste der Umweltziele sowie
eine  Zusammenfassung der Mallnahmenprogramme umfasst, einschlieRlich
Angaben dazu, wie diese Ziele dadurch zu erreichen sind. Am Ende dieses
langwierigen Prozesses haben die Mitgliedstaaten die vorgesehenen MaRRnahmen
umzusetzen.

53.  Imvorliegenden Fall ergibt sich aus der Akte des Ausgangsverfahrens, dass
fur die Flussgebietseinheit Weser ein Bewirtschaftungsplan, der ein
MaRnahmenprogramm umfasst, erlassen wurde®. Folglich hat der Gerichtshof
nicht die Wirkungen von Art.4 Abs.1 der WRRL hinsichtlich eines
Wasserkorpers zu bestimmen, fur den die von Art. 4 der WRRL verlangten
Bewertungs- und Planungsmalinahmen nicht erlassen worden wéren.

3. Ergebnis  in Bezug auf den  zwingenden  Charakter  des
Verschlechterungsverbots nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL

54.  Nach alledem ist festzustellen, dass die WRRL zwar keine vollstandige
Harmonisierung vornimmt, sich jedoch auch nicht auf einen Dblof3
,programmatischen* Ansatz beschrankt, was den Mitgliedstaaten einen weiten

% _  Die Bewirtschaftungsplane (Art. 13 Abs.6 und 7) und die MaRnahmenprogramme (Art. 11

Abs. 7) folgen demselben Zeitplan, d.h. sie missen spétestens am 22. Dezember 2009
aufgestellt sein und werden vor dem 22. Dezember 2015 und dann alle sechs Jahre (berpriift.
Die MaRnahmen selbst miissen am 22. Dezember 2012 umgesetzt sein.

B vgl Bewirtschaftungsplan 2009, zugénglich unter der Adresse
http://www.fgg-weser.de/Download-Dateien/bwp2009_weser_091222.pdf.
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Ermessensspielraum hinsichtlich der Wahl der einzufiihrenden oder zu planenden
Politiken und MaBnahmen lieRe™.

55. Die Mitgliedstaaten erlassen zwar die notwendigen MaRnahmen zur
Erreichung der Umweltziele entsprechend den fir ihr Gebiet festgestellten
Besonderheiten und Merkmalen der Wasserkorper. Jede Stufe der
Wasserbewirtschaftung ist jedoch ausfuhrlich, bis hin zur Festlegung
wissenschaftlicher Kriterien im Wege der sogenannten Interkalibrierung®,
geregelt.

56.  Das schliel3t meines Erachtens die Auffassung aus, nach der die Tragweite
eines so komplexen und ehrgeizigen Rechtsakts auf eine blofRe Berufung auf
Grundsétze ohne zwingenden Charakter reduziert werden konnte. Es ergibt sich
namlich klar aus dem Wortlaut von Art. 4 der WRRL, dass Letzterer bezweckt,
dass die Umweltziele bei der Durchfihrung von Bewirtschaftungsplanen, die fir
jeden Wasserkorper vorliegen mussen, ihre Wirkungen entfalten. AulRerdem
scheint mir die Durchfuhrung eines Genehmigungsverfahrens nach den
allgemeinen Rechtsvorschriften ein Beispiel fir die Umsetzung eines
MaRnahmenprogramms nach Art. 11 Abs. 1 der WRRL darzustellen.

57.  Uberdies erfolgt, wie ich bereits dargetan habe, die Bestimmung der
Umweltziele im Sinne von Art.4 der WRRL in Wirklichkeit in einer sehr
fortgeschrittenen Phase eines Prozesses zur Feststellung des Zustands der
Wasserkorper, den die Mitgliedstaaten durchzufiihren haben. lhre zwingende
Wirkung ist jedoch nicht auf diese Phase beschrankt. Die Verfolgung der
Umweltziele ist namlich nur in Bezug auf einen bestimmten Zustand der
Wasserkdrper anzuwenden, was die Annahme ausschlief3t, Art. 4 driicke bloB ein
unverbindliches Ziel aus. Die Bestimmung der Umweltziele muss daher der
Gewdhrleistung eines guten Gewadsserzustands und der Vermeidung jeder
Verschlechterung dienen.

58.  Obwohl die Analyse von Art. 4 der WRRL aufgrund seiner Struktur nicht
einfach ist*, ist folglich die einzige Auslegung, die sowohl seinem Wortlaut als
auch seinem Zweck entspricht, die, dass dieser Artikel eine zwingende
Verpflichtung der Mitgliedstaaten schafft, alle Malinahmen zur Verhinderung
einer weiteren Verschlechterung der Wasserkorper zu erlassen, fur die — wie im
Fall der Weser — ein Bewirtschaftungsplan mit einem Malinahmenprogramm

%2_ vgl. im Umkehrschluss Urteil Stichting Natuur en Milieu u. a. (EU:C:2011:348) zur Richtlinie
2001/81/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2001 Uber nationale
Emissionshéchstmengen fir bestimmte Luftschadstoffe (ABI. L 309, S. 22).

¥ _  Vorgeschrieben in Rn. 1.4.1 Ziff. iv bis ix des Anhangs V der WRRL. Zur Priifung dieses
Begriffs vgl. Nr. 96 der vorliegenden Schlussantrage.

¥ _ Vgl erlauterndes Dokument der Kommission zur Common Implementation Strategy for the
Water Framework Directive, Guidance Document Nr. 20 (,,Exemptions to the Environmental

Objectives®).
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aufgestellt wurde, und sich zu bemihen, alle Mittel zu nutzen, um die
Wasserkorper zu schitzen, zu sanieren und zu verbessern, um schlieflich ihren
guten Zustand zu erreichen.

59. Das Verschlechterungsverbot stellt nd&mlich sowohl ein Verbot als auch
eine Vorschrift dar, die die Erreichung der von der WRRL insgesamt
vorgeschriebenen Ergebnisse fordern soll. Daher sind die Mitgliedstaaten nicht
nur verpflichtet, jede Verschlechterung zu verbieten, sondern auch, dieses Verbot
wirksam umzusetzen. Die wirksame Umsetzung des Ziels der ,,Vermeidung jeder
Verschlechterung, das der konkrete  Ausdruck der allgemeinen
Schutzverpflichtung nach Art. 1 der WRRL ist, ist nur durch den Erlass konkreter
MalRnahmen zur Vermeidung von Verschlechterungen und Storungen, die
erhebliche Auswirkungen im Hinblick auf die Ziele dieser Richtlinie haben
kénnen, moglich®.

4. Rechtfertigungen des zwingenden Charakters des in Art. 4 Abs. 1 Buchst. a der
WRRL genannten Ziels der Verhinderung jeder weiteren Verschlechterung

a) Zu den Erkenntnissen aus den Materialien zur WRRL

60. Die vorgeschlagene Auslegung wird durch die Entstehungsgeschichte der
WRRL bestarkt, deren Ziel es nach dem Wortlaut der Begrindung ihres
urspringlichen Entwurfs ist, ,eine weitere Verschlechterung aquatischer
Okosysteme zu verhindern und deren mengen- und gltemaRigen Zustand zu
schitzen und zu verbessern; die gleichen Ziele werden hinsichtlich des
Wasserbedarfs von Landokosystemen verfolgt®. Durch die WRRL wird aullerdem
»[bJei der Bekdmpfung der Verschmutzung ... das sogenannte ,kombinierte
Konzept® der Verschmutzungskontrolle an der Quelle und der Festlegung von
Umweltzielen bestitigt und formalisiert“®*. Die Bedeutung der Bestimmung der
Umweltziele wird von der Anzahl und der Tragweite der gesetzgeberischen
Anderungen bestatigt, die Art. 4 der WRRL in allen Stadien der Vorarbeiten
erheblich bereichert haben®’.

61. Insbesondere zeigen die Materialien klar, dass nach der urspringlichen
Fassung der WRRL keine Verpflichtung fur die Mitgliedstaaten bestand, die

% _  AuRerdem ist darauf hinzuweisen, dass Art. 4 der WRRL ein System der Abstufung der zu

erreichenden Ziele einfuhrt, da es laut dem Gesetzgeber in Betracht kommt, dass derselbe
Wasserkdrper verschiedenen Zielen und folglich verschiedenen MaRnahmen unterliegt. Es
ergibt sich ndmlich aus Art. 4 Abs. 2 der WRRL, dass in dem Fall, in dem fir einen bestimmten
Wasserkdrper mehrere Ziele der WRRL gelten, das weiter reichende Ziel maRgeblich ist.

% _ Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates (KOM[97] 49 endg., Begriindung, Nr. 1).

8 _ vgl. z. B. urspriinglicher Vorschlag der Kommission (KOM[97] 49 endg.); Vorschlag zur
Abénderung (KOM[1999] 271 endg., S.16 bis 22); Gemeinsamer Standpunkt des Rates
Nr. 41/1999 sowie vom Vermittlungsausschuss gebilligter gemeinsamer Entwurf gemaR

Art. 251 Abs. 4 des EG-Vertrags, PE-CONS 3639/00, ENV 221, CODEC 513.
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festgelegten Ziele in Bezug auf den Gewasserzustand tatséchlich zu erreichen. Es
wurde darauf hingewiesen, dass den Mitgliedstaaten vielmehr die Verpflichtung
auferlegt werde, dafir zu sorgen, dass sich mit den ausgearbeiteten Pléanen die
Zustandsziele erreichen lieRen. Die Verpflichtung bestand somit in der
Ausarbeitung eines Planes und nicht im Erreichen der Zustandsziele. Deshalb
schlug das Europaische Parlament Anderungen vor, um ,,den Planungsprozess
robust zu gestalten und daflr zu sorgen, dass die Bewirtschaftungsbehorde fir die
Flussgebietseinheit zur Verantwortung gezogen werden kann, wenn sie keine
angemessenen Pline ausarbeitet.

62.  Was insbesondere die Verpflichtung anbelangt, eine Verschlechterung der
Oberflachengewasser zu verhindern, zeigen die Materialien, dass die in Rede
stehenden Bestimmungen in ihrer ersten Fassung dahin ausgelegt werden konnten,
dass es zuléssig war, dass sich der Zustand von Wasserkorpern, deren Zustand
besser als ,,gut“ war, nach Erlass der WRRL auf einen ,guten Zustand“
verschlechtern durften. Das Parlament schlug daher eine Anderung vor, nach der
zwischen der Verpflichtung, einen guten Zustand zu erreichen, und der
Verpflichtung, eine Verschlechterung zu vermeiden, unterschieden werden
konnte, indem in Art. 4 Abs. 1 der WRRL ein neuer Teil eingefugt wurde, der die
letztgenannte Verpflichtung vorsah®.

63.  Aulerdem ergibt sich der Wille zur Verwirklichung der Umweltziele auf
der Ebene der von den Mitgliedstaaten zu erlassenden MaRnahmen insbesondere
aus einem Vergleich der aufeinanderfolgenden Fassungen von Art. 4 der WRRL.:
urspringlicher Vorschlag® (,,.Die Mitgliedstaaten erstellen ...
MaRnahmenprogramme ... zur Erflllung folgender Ziele ... und setzen diese in
die Praxis um: Vermeidung einer Verschlechterung ...*), gemeinsamer Standpunkt
(,,Die Mitgliedstaaten wirken ... auf die Verwirklichung folgender Ziele hin ...«)*,
darauffolgende Stellungnahme der Kommission (,,Die Mitgliedstaaten sorgen
dafiir, dass die in den Bewirtschaftungsplénen fur die Einzugsgebiete festgesetzten
MaBnahmenprogramme umgesetzt werden ..“)** und der schlieBlich

®¥_  vgl. Anderungsantrag Nr. 42 und Nr. 3.1 des Berichts des Europaischen Parlaments vom 8. Juli

1998 (ber den Vorschlag und die geédnderten Vorschldge fir eine Richtlinie des Rates zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MalRnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik (KOM[97]0049 - C4-0192/97, KOM[97]0614 - C4-0120/98 und KOM[98]0076 -
C4-0121/98 - 97/0067[SYN]), Dokument A4-0261/98.

¥ _ vgl. Nr. 3.2.1 des Berichts des Europaischen Parlaments (siehe oben, Fn. 38).

“0_ KOM(97) 49 endg.

*_ Art. 4 der sich aus dem Gemeinsamen Standpunkt (EG) Nr. 41/1999 vom 22. Oktober 1999,
vom Rat festgelegt gemaR dem Verfahren des Artikels 251 des Vertrags zur Griindung der
Europdischen Gemeinschaft, ergebenden Fassung (ABI. C 343, S. 1).

“2_  Art. 4 der WRRL in der Fassung der Stellungnahme der Kommission gemaR Artikel 251 Absatz

2 Buchstabe c) des EG-Vertrages, zu den Ab&nderungen des Européischen Parlaments des
gemeinsamen Standpunkts des Rates betreffend den Vorschlag fir eine Richtlinie des
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angenommene Wortlaut (,,In Bezug auf die Umsetzung der in den
Bewirtschaftungspléanen fir die Einzugsgebiete festgelegten
MafRnahmenprogramme gilt Folgendes ...).

64.  SchlieBlich ist von Interesse, dass das Parlament im Stadium der Billigung
des gemeinsamen Entwurfs die Untermauerung des Textes des Gemeinsamen
Standpunkts im Hinblick auf die Festlegung klarer und verbindlicherer
Umweltziele begriiRte®.

b) Querschnittscharakter und Wirksamkeit des Verschlechterungsverbots,
insbesondere im Verhéltnis zur Tragweite des Verbesserungsgebots

65. Wie das vorlegende Gericht, unterstiitzt durch den BUND, bin ich der
Auffassung, dass das Verschlechterungsverbot nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i
der WRRL in Verbindung mit Art. 1 Buchst. a der WRRL als allgemein geltende
Regel anzusehen ist. Wie der Gerichtshof festgestellt hat**, hdngt seine
Anwendbarkeit vom Erlass eines Bewirtschaftungsplans flir einen bestimmten
Wasserkorper ab.

66. So zeigt erstens der Inhalt der angefuhrten Materialien, dass das
Verschlechterungsverbot selbstdndig ausgestaltet wurde, um den Zustand der
Wasserkorper zu erhalten, wenn dieser zumindest ,,gut* ist.

67.  Zweitens ergibt sich der Querschnittscharakter des
Verschlechterungsverbots aus einem Vergleich mit dem Verbesserungsgebot nach
Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. ii der WRRL. Ich weise darauf hin, dass nach ihrem
19. Erwdagungsgrund die Erhaltung und die Verbesserung der aquatischen Umwelt
in der Union Ziele der WRRL sind. Meines Erachtens wurde dem
Verbesserungsgebot jedoch durch den Gesetzgeber eine besondere Stellung

Europdischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fur Manahmen
der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik (KOM[97] 49 endg., KOM[97] 614 endg.,
KOM[98] 76 endg. und KOM[99] 271 endg.), zur Anderung des Vorschlags der Kommission
gemaR Artikel 250 Absatz 2 des EG-Vertrages (KOM/2000/0219 endg. — COD 97/0067).

“_ Bericht iiber den vom Vermittlungsausschuss gebilligten gemeinsamen Entwurf einer Richtlinie

des Européischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fir
MaRnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik (C5-0347/2000 -
1997/0067[COD]), Dokument Nr. A5-0214/2000, in dem es heif3t: ,,In Bezug auf die Ziele und
deren Verbindlichkeit entspricht der erzielte Kompromiss fast génzlich den Grundsétzen, die
das Parlament in den in zweiter Lesung angenommenen Abédnderungen festgelegt hat. Der flir
die verschiedenen Verpflichtungen gewéhlte Wortlaut lautet nun ,die Mitgliedstaaten (+Verb)*.
Die Delegation des Parlaments hat sich dem Versuch des Rates, die Verpflichtungen durch die
Finfigung des Passus ,sofern durchfithrbar® in verschiedenen Punkten abzuschwéchen,
widersetzt.*

#“_ Jedoch gilt im Einklang mit dem Urteil Inter-Environnement Wallonie (C-129/96,
EU:C:1997:628, Rn. 45) das Verschlechterungsverbot selbst wahrend der Umsetzungsfrist vor
dem Erlass der Bewirtschaftungsplane. Vgl. Urteil Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias
u. a. (C-43/10, EU:C:2012:560, Rn. 57 und 58).

|-18



BUND FUR UMWELT UND NATURSCHUTZ DEUTSCHLAND

eingerdumt, die sich entgegen dem Vorbringen der Kommission nicht auf ein
Abhéngigkeitsverhaltnis beschrénkt, nach dem das Verschlechterungsverbot ein
Instrument der Verbesserungspflicht ware.

68. So tritt die Verbesserung bereits in Art. 1 der WRRL, der deren Ziel
darlegt, gegeniber der grundlegenden Verantwortung der Mitgliedstaaten auf dem
Gebiet der Vermeidung jeder Verschlechterung in den Hintergrund. Ebenso zielt
Art. 4 der WRRL in seinem Abs.1 Buchst.a Ziff.1 zun&chst auf die
Durchfiihrung der notwendigen Malinahmen, um eine Verschlechterung zu
verhindern, und danach in Ziff. ii auf den Schutz und die Verbesserung der
Oberflachenwasserkorper ab. AuBerdem gelten nach Art.4 Abs.5 und 6 der
WRRL fur das Verbesserungsgebot sowohl ein Zeitplan fir die Durchfuhrung als
auch Mdoglichkeiten der Verlangerung. Dagegen unterliegt das in Art. 4 Abs. 1
Buchst. a Ziff.i der WRRL enthaltene Gebot keiner Frist, was den Schluss
erlaubt, dass der Erlass der MalRnahmen, die eine Verschlechterung verbieten
sollen, mit sofortiger und allgemeiner Wirkung erfolgt.

69. Im Hinblick auf das allgemeine Ziel der WRRL, bis zum Jahr 2015 einen
guten Gewadsserzustand zu erreichen, ist die Tragweite des Verbesserungsgebots
in Bezug auf einen individuellen Wasserkorper und tber die Wirkungen der zu
erlassenden Mallnahmen auszulegen. Folglich misste der aktuelle Zustand des
betreffenden Wasserkorpers der Ausgangspunkt sein. Wenn ein einzelnes
Vorhaben oder die PlanungsmalRnahmen insofern ,,neutral sind, als sie weder zu
einer Verbesserung noch zu einer Verschlechterung des Zustands eines
Wasserkdrpers flhren, scheint mir ein solcher Ansatz nur dann vom Gesetzgeber
zugelassen zu sein, wenn der aktuelle Zustand des in Rede stehenden
Wasserkorpers zumindest ,,gut® ist. Hingegen entfaltet das Verbesserungsgebot
seine vollen Wirkungen, wenn der aktuelle Zustand eines betroffenen
Wasserkorpers schlechter als ,,gut* ist.

70. Das Verschlechterungsverbot bleibt dagegen in jedem Stadium der
Durchfuhrung der WRRL zwingend und gilt fiir jeden Typ und jeden Zustand
eines Oberflachenwasserkorpers.

71. Ebenso geht aus dem Ausdruck ,in Bezug auf die Umsetzung®“ der
MaRnahmenprogramme in Art. 4 Abs.1 der WRRL Klar hervor, dass der
Gesetzgeber sich nicht darauf beschrénkt hat, eine Verpflichtung zum Erlass
groRraumiger Plane vorzusehen, sondern eine Verpflichtung auferlegen wollte, im
Einklang mit dem aus Art. 1 der WRRL hervorgehenden Ziel dieser Richtlinie
eine Verbindung zwischen der Situation der einzelnen Wasserkdrper, die zu einem
Einzugsgebiet und einer Flussgebietseinheit gehdren, und der Verwirklichung der
in Art. 4 der WRRL definierten Ziele zu schaffen.

72.  Das Urteil Nomarchiaki  Aftodioikisi  Aitoloakarnanias  u. a.
(EU:C:2012:560) scheint mir insoweit sehr aufschlussreich. In dieser Rechtssache
ging es um die Beurteilung eines Vorhabens zur Umleitung von Wasser aus einem
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Einzugsgebiet in ein anderes bzw. aus einer Flussgebietseinheit in eine andere,
obwohl die Bewirtschaftungsplane noch nicht erstellt worden waren. Der
Gerichtshof hat in einem solchen Fall die Anwendung von Art. 4 der WRRL und
daher einer Ausnahme nach Abs. 7 dieses Artikels klar ausgeschlossen®. Dagegen
hat er auf die Unterlassenspflicht Bezug genommen, die jede MalRnahme betrifft,
die geeignet ist, die Erreichung der in der WRRL vorgeschriebenen Ziele zu
geféhrden, und die sowohl wahrend der Umsetzungsfrist als auch wéhrend eines
Ubergangszeitraums gilt*®. Dies beweist meines Erachtens, welche Bedeutung der
Gerichtshof der Erreichung der Ziele von Art. 4 der WRRL und der Wahrung
ihrer Verbindlichkeit beimisst. Es ist jedoch schwer vorstellbar, dass vor dem
Ablauf der Umsetzungsfrist strengere Anforderungen gelten sollten als danach.

73.  SchlieBlich hat der Gerichtshof zwar nicht unmittelbar tGber die Natur von
Art. 4 der WRRL entschieden, jedoch festgestellt, dass die WRRL
,verschiedenartige Bestimmungen enthidlt, die den Mitgliedstaaten Pflichten
auferlegen (vgl. z.B. Artikel 4, der die Mitgliedstaaten verpflichtet, die
MaRnahmen zu erlassen, die erforderlich sind, um eine Verschlechterung des
Zustands aller Oberflachen- und Grundwasserkdrper zu verhindern)“. Der
Gerichtshof hat auch entschieden, dass ,,Artikel 2 der Richtlinie in Verbindung
z. B. mit ihrem Artikel 4 ... den Mitgliedstaaten klare Verpflichtungen auferlegt],
die in bestimmten Fristen erfullt werden miussen, um die Verschlechterung des
Zustands aller Oberflachen- und Grundwasserkérper zu verhindern®®’.

74.  Art.4 Abs. 1 Buchst. a der WRRL ist daher als Bestimmung ausgelegt
worden, die die Mitgliedstaaten dazu verpflichtet, die Manahmen durchzufihren,
die zur Erreichung der dort festgelegten Ziele*, ndmlich eine Verschlechterung
des Zustands aller Oberflachenwasserkorper zu verhindern und spatestens Ende
des i]gahres 2015 einen guten Zustand dieser Gewasser zu erreichen, notwendig
sind™.

75.  All dies widerlegt klar die Auffassung der deutschen Regierung, nach der
die Vermeidung der Verschlechterung kein Ausdruck des

**_ Der Gerichtshof hat jedoch darauf hingewiesen, dass eine Verbindung zwischen den geeigneten

ErhaltungsmalRnahmen, die die Mitgliedstaaten nach Art. 4 Abs. 1 der WRRL treffen missen,
und dem vorherigen Vorliegen eines Bewirtschaftungsplans fiir das betreffende Einzugsgebiet
besteht, vgl. Urteil Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias u. a. (EU:C:2012:560, Rn. 49 bis
62).

% _ Urteil Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias u. a. (EU:C:2012:560, Rn. 57 und 58).
47— Urteil Kommission/Luxemburg (EU:C:2006:749, Rn. 42 und 63).

“®_ vgl. Nr. 53 der Schlussantrage von Generalanwaltin Sharpston in der Rechtssache
Kommission/Luxemburg (C-32/05, EU:C:2006:334).

*_ vgl. Nr. 59 der Schlussantrage von Generalanwaltin Kokott in der Rechtssache Nomarchiaki

Aftodioikisi Aitoloakarnanias u. a. (C-43/10, EU:C:2011:651).

I -20



BUND FUR UMWELT UND NATURSCHUTZ DEUTSCHLAND

Verschlechterungsverbots und eine solche Vermeidung nur ein entferntes und
unverbindliches Ziel der WRRL ist.

c) Zur Bedeutung der von Art. 4 Abs. 7 der WRRL vorgesehenen Ausnahme

76.  Nach dem 32. Erwdgungsgrund der WRRL ,kann [es] Griinde fiir eine
Befreiung von der Auflage geben, einer weiteren Verschlechterung des
Gewaésserzustands vorzubeugen®. Das System der von Art.4 der WRRL
vorgesehenen Ausnahmen umfasst in diesem Sinne mehrere Kategorien®.
Insbesondere wird nach Abs.7 dieses Artikels das Nichtverhindern einer
Verschlechterung des Zustands eines Oberflachenwasserkorpers, wenn diese
Verschlechterung die Folge von neuen Anderungen der physischen Eigenschaften
eines solchen Wasserkdrpers ist>!, nicht als VerstoR gegen die WRRL angesehen.
Diese Ausnahme gilt jedoch nur unter der Bedingung, dass alle machbaren
Vorkehrungen getroffen wurden, um die negativen Auswirkungen auf den
Zustand des Wasserkorpers zu mindern, und die MaRnahmenprogramme und die
Bewirtschaftungsplane in der Folge angepasst wurden. Jedenfalls ist festzustellen,
dass nach dem 51. Erwégungsgrund der WRRL mit ihrer Umsetzung ein Wasser-
Schutzniveau erreicht werden soll, das demjenigen bestimmter friiherer
Unionsrechtsakte zumindest gleichwertig ist.

77.  Art.4 Abs.7 der WRRL ist hauptsachlich aus zwei Grinden fir die
Auslegung der Tragweite der Umweltziele nach Abs.1 dieses Artikels
entscheidend. Zum einen bestétigt diese Ausnahme, dass die Auflage, einer
Verschlechterung vorzubeugen, auf die Genehmigung von Einzelvorhaben
anwendbar ist, die zu einer Verschlechterung des Zustands eines Wasserkorpers
fuhren kdnnen. Zum anderen bestétigt sein Wortlaut zweifellos den zwingenden
Charakter des Ziels, eine Verschlechterung zu verhindern. Der Mitgliedstaat ist
daher verpflichtet, die Genehmigung eines Vorhabens zu versagen, wenn
Letzteres die Erreichung eines guten Zustands eines Oberfldchengewéssers
gefahrdet, aulBer wenn davon auszugehen ist, dass dieses Vorhaben einer
Ausnahme unterliegt.

0 Mit Ausnahme der Schutzgebiete nach Art.1 Abs.1 Buchst.c der WRRL konnen die
Mitgliedstaaten sich nach Art.4 Abs.5 der WRRL fur bestimmte Wasserkorper die
Verwirklichung weniger strenger Umweltziele vornehmen, wenn die Wasserkorper ,,durch
menschliche Téatigkeiten ... so beeintrdachtigt sind“ oder ,,ihre natiirlichen Gegebenheiten so
beschaffen sind, dass das Erreichen dieser Ziele in der Praxis nicht mdglich oder
unverhéltnismifBig teuer wire“. Nach Art. 4 Abs. 6 der WRRL verstoRt eine voribergehende
Verschlechterung des Zustands von Wasserkorpern nicht gegen die Anforderungen der WRRL,
wenn sie die Folge von durch natirliche oder durch hohere Gewalt bedingten Umstanden sind.
Wiéhrend nach der WRRL grundsétzlich ein guter Zustand der Wasserkorper bis zum Jahr 2015
erreicht werden muss, sind schlieBlich, ausgenommen bei den Schutzgebieten, auch
Verléngerungen nach Art. 4 Abs. 4 der WRRL zuldssig.

' _ Diese Ausnahme ist auch im Fall von Anderungen des Pegels von Grundwasserkérpern

anwendbar.
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78.  Wie namlich Generalanwaltin Kokott in ihren Schlussantrdgen in der
Rechtssache Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias u.a. (EU:C:2011:651)
ausfihrt, enthalt Art. 4 der WRRL nicht nur programmatische Verpflichtungen,
sondern er betrifft auch einzelne Vorhaben, jedenfalls wenn diese den Zustand
eines Gewassers spirbar beeintrachtigen®’. Art.4 Abs. 7 ldsst namlich die
Beeintrachtigung des Zustands von Gewdssern durch neue Anderungen zu. Diese
konnen sich aus einzelnen Vorhaben ergeben. Es ist effektiv unmdglich, ein
Vorhaben und die Umsetzung von Bewirtschaftungspléanen getrennt zu betrachten,
ebenso wie jede Baugenehmigung in einem Gebiet, fiir das ein Bebauungsplan
besteht, im Einklang mit diesem Plan erlassen werden muss.

79. Sofern es sich nicht um Vorhaben handelt, die so gut wie keine
Auswirkung auf den Zustand der Wasserkorper und daher auf die Bewirtschaftung
einer Flussgebietseinheit haben, fallen diese folglich unter das allgemeine Verbot
der Verschlechterung des Zustands von Wasserkdrpern, wobei sie jedoch gemaR
dem in Art. 4 der WRRL vorgesehenen Ausnahmensystem genehmigt werden
konnen.

80. Dagegen wiirde die von der deutschen Regierung vorgeschlagene
Auslegung dazu fiihren, der WRRL jede Wirksamkeit zu nehmen, da es moglich
wére, rein theoretische Bewirtschaftungsplane zu erlassen, die keinerlei
Zusammenhang mit den einzelnen MaBnahmen oder Auswirkung auf diese héatten.

81.  Wie sich jedoch aus der Akte ergibt, wird der 6kologische Zustand der
Weser bereits als kritisch angesehen. Der BUND hat, in diesem Punkt
unwidersprochen, dargelegt, dass die Weser seit Jahren Gegenstand zahlreicher
Ausbauvorhaben sei. Unter Beriicksichtigung der Schwere und der Anzahl der
Probleme im Zusammenhang mit der Versalzung durch Kalibergbau und
anthropogenen Nahrstoffeintrdgen sei es unwahrscheinlich, dass die Weser in
naher Zukunft wieder einen guten Okologischen Zustand oder ein gutes
okologisches Potenzial erreiche®. Dies ist auch die Schlussfolgerung, die klar aus
dem derzeitigen Bewirtschaftungsplan der Weser aus dem Jahr 2009 hervorgeht,
nach dem die Ziele der WRRL nicht vor dem Jahr 2015 erreicht werden koénnen,
was bedeutet, dass Ausnahmen und Fristverlangerungen in Anspruch genommen
werden>*. Die deutsche Regierung raumt in ihren schriftlichen Erkldrungen selbst

2_ Vgl. Nr. 62 der Schlussantrage von Generalanwaltin Kokott in der Rechtssache Nomarchiaki

Aftodioikisi Aitoloakarnanias u. a. (EU:C:2011:651).

*_ Der BUND verweist auf den Bewirtschaftungsplan der Weser
(http://www.fgg-weser.de/Download-Dateien/bwp2009_weser_091222.pdf), aus dem sich
ergibt, dass in den betroffenen Bereichen der Unterweser die in Rede stehenden
Oberflachenwasserkdrper berwiegend ein nur unbefriedigendes 6kologisches Potenzial und
einige vom geplanten Ausbauvorhaben ebenfalls betroffene Nebenfliisse der Weser sogar ein
schlechtes 6kologisches Potenzial aufweisen.

% _ Vgl. den oben angefiihrten Bewirtschaftungsplan, Kapitel 5, S. 6 ff. AuBerdem fiihrt der BUND
aus, die Kommission habe hierzu ein Vertragsverletzungsverfahren gegen die Bundesrepublik
Deutschland mit dem Aktenzeichen Nr. 2012/4081 eingeleitet (das Aufforderungsschreiben der
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ein, dass das in Rede stehende Ausbauvorhaben im MalRnahmenprogramm
planerisch berlcksichtigt werde, wodurch es meines Erachtens an die
Verpflichtungen geknipft ist, die den Mitgliedstaaten aufgrund der WRRL
obliegen.

82.  Ein Vorhaben wie den Ausbau der Weser dem Verschlechterungsverbot
nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL zu unterwerfen, stellt folglich nicht
nur eine bloRe Durchfiihrung der WRRL dar, sondern auch die angemessenste
MalRnahme, um die praktische Wirksamkeit der WRRL, wie sie in ihrem Art. 1
dargelegt ist, zu wahren.

83.  Zwar ist bei einer solchen Auslegung festzustellen, dass die Mehrzahl der
Vorhaben, die einer Genehmigung unterliegen und zu einer Verschlechterung
fihren koénnen, unter eine Ausnahme nach Art. 4 Abs.7 der WRRL fallen wird,
obwohl sie grundsatzlich unter das Verschlechterungsverbot fielen. Ein solcher
Ansatz scheint mir jedoch angemessen, da er die Umsetzung von Vorhaben
erlaubt, die anderen Erfordernissen (insbesondere wirtschaftlichen) entsprechen,
und gleichzeitig den Gegenstand und die wesentlichen Ziele der WRRL beachtet,
indem er erlaubt, die Genehmigung an geeignete Bedingungen und
Beschrankungen zu kniipfen.

5. Vorgeschlagene Antwort auf die erste und die vierte Vorlagefrage

84.  Nach alledem bin ich der Ansicht, dass das Verschlechterungsverbot und
das Verbesserungsgebot nach Art. 4 der WRRL auf Verfahren zur Genehmigung
einzelner Vorhaben anwendbar sind. Daraus folgt, dass die Mitgliedstaaten in
diesem Stadium verpflichtet sind, die Genehmigung eines einzelnen Vorhabens,
welches das Ziel dieser Richtlinie gefahrden kann, zu verweigern, auller wenn
nachssden anwendbaren Bestimmungen des Unionsrechts eine Ausnahme gewahrt
wird™.

C — Zum Begriff der ,, Verschlechterung “ nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der
WRRL (zweite und dritte Frage)

1. Erklarungen der Beteiligten

85.  Mit seiner zweiten und seiner dritten Frage mochte das vorlegende Gericht
im Wesentlichen wissen, unter welchen Voraussetzungen eine ,,Verschlechterung*
des Zustands der Wasserkorper im Sinne von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der

Kommission trdgt das Datum 21. Juni 2012), da der Bewirtschaftungsplan insoweit
unzureichend sei.
®_  Dazu bin ich der Auffassung, dass nicht nur die in Art. 4 der WRRL vorgesehenen Ausnahmen
zu beriicksichtigen sind, sondern auch die gesamten im Bereich der Wasserpolitik anwendbaren
Rechtsvorschriften, die mit der Rahmenrichtlinie kollidieren kénnen. Fur eine Darstellung
sémtlicher insoweit einschldgiger Richtlinien vgl. Nr.43 meiner Schlussantrdge in der
Rechtssache Kommission/Deutschland (C-525/12, EU:C:2014:449).
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WRRL vorliegt. Ich weise darauf hin, dass mir die Reihung der Vorlagefragen
durch das vorlegende Gericht nicht sachgerecht erscheint, da es unmdglich ist, auf
die Frage zum Einstufungssystem zu antworten, ohne zuvor den Begriff der
»Verschlechterung® als solchen untersucht zu haben.

86. Das vorlegende Gericht fuhrt Erwédgungen der Behorde an, die den
Planfeststellungsbeschluss erlassen hat. Aus diesen ergibt sich, dass trotz der
Feststellung, dass ein Ausbau der Weser zu negativen Verdnderungen des
derzeitigen Zustands der Wasserkorper fihren wirde, eine solche
Verschlechterung innerhalb  einer Zustandsklasse dennoch nicht als
Verschlechterung des 6kologischen Potenzials bzw. des 6kologischen Zustands
eines Wasserkorpers anzusehen sei. Diese Behorde hat daher entschieden, dass
keine ,,Verschlechterung® im Sinne von 8 27 WHG, der Art. 4 Abs. 1 der WRRL
umsetzt, vorliege®. Das vorlegende Gericht stiitzt sich hingegen insbesondere auf
den Wortlaut von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL und ist der Ansicht,
der Begriff ,,Verschlechterung® kdnne nicht dahin ausgelegt werden, dass er nur
nachteilige Veranderungen erfasse, die zu einer Einstufung in eine niedrigere
Klasse gemaR Anhang V der WRRL fhrten.

87. Was die zweite Frage anbelangt, hangt laut dem BUND und der
Kommission die ,,Verschlechterung® im Sinne von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i
der WRRL nicht nur von den Verdnderungen der Zustandsklassen ab, da die
WRRL jede erhebliche Verschlechterung innerhalb einer Klasse verbiete. Dazu
tragen sie vor, diese Bestimmung verbiete eine Verschlechterung des Zustands
von Oberflachenwasserkorpern allgemein (vgl. Ziff. i) und nehme nur fir das
Verbesserungsgebot auf Anhang V der Richtlinie (vgl. Ziff. ii und iii) und damit
auf die dort vorgesehene Einstufung Bezug.

88.  Zur dritten Frage macht der BUND geltend, die ,,Verschlechterung® im
Sinne von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL entspreche jeder Einwirkung,
die sich nachteilig im Gewadsserzustand niederschlage oder die oberhalb einer aus
dem Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit abgeleiteten Bagatellschwelle liege, und
erfasse grundsatzlich auch lokale sowie kurzfristige negative Auswirkungen. Die
Kommission ist ihrerseits der Auffassung, dass eine ,,Verschlechterung® vorliege,
wenn sich der Zustand zumindest einer der Qualitatskomponenten zur Beurteilung
des 6kologischen Zustands der Oberflachengewasser im Sinne von Anhang V der
WRRL um eine Klasse verschlechtere.

%_  §27 (,Bewirtschaftungsziele fiir oberirdische Gewisser) WHG lautet: ,,(1) Oberirdische
Gewasser sind, soweit sie nicht nach § 28 als kiinstlich oder erheblich veréndert eingestuft
werden, so zu bewirtschaften, dass 1. eine Verschlechterung ihres 6kologischen und ihres
chemischen Zustands vermieden wird und 2. ein guter 6kologischer und ein guter chemischer
Zustand erhalten oder erreicht werden. (2) Oberirdische Gewasser, die nach § 28 als kiinstlich
oder erheblich verdndert eingestuft werden, sind so zu bewirtschaften, dass 1. eine
Verschlechterung ihres 6kologischen Potenzials und ihres chemischen Zustands vermieden wird
und 2. ein gutes 6kologisches Potenzial und ein guter chemischer Zustand erhalten oder erreicht
werden.*
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89. Dagegen sind die deutsche, die niederlandische und die polnische
Regierung sowie die Regierung des Vereinigten Kénigreichs der Auffassung, dass
unter ,,Verschlechterung® nur die nachteiligen Verdnderungen zu verstehen seien,
die zu einer Einstufung in eine niedrigere Klasse gemaR Anhang V der WRRL
fuhrten. Die deutsche Regierung und im Wesentlichen auch die polnische
Regierung und die Regierung des Vereinigten Konigreichs sind der Meinung,
trotz der Tatsache, dass Art.4 Abs.1 Buchst.a Ziff.i der WRRL nicht auf
Anhang V der WRRL verweise, sei die vorgesehene Einstufung mittelbar
anwendbar. AuBerdem schlagt die niederldndische Regierung ungeachtet ihres
Antwortvorschlags betreffend die dritte Vorlagefrage vor, die ,,Verschlechterung™
eher im Hinblick auf verschiedene Qualitatskomponenten oder Stoffe als auf das
Niveau des gesamten okologischen Zustands auszulegen. Schlief}lich hat die
franzgsische Regierung in der mindlichen Verhandlung die Auffassung vertreten,
der Begriff der Verschlechterung entspreche ausschliellich einer allgemeinen
Zuriickstufung des 6kologischen Zustands nach den Kriterien des Anhangs V der
WRRL.

2. Zum von der WRRL geschaffenen Mechanismus der Einstufung des
okologischen Zustands der Wasserkorper®’

90.  Zun&chst ist darauf hinzuweisen, dass sowohl die Zweifel des vorlegenden
Gerichts als auch die Meinungsverschiedenheiten zwischen den Beteiligten ihren
Ursprung in einer Diskussion in der Lehre haben, in der sich die Vertreter der
Theorie, nach der der Begriff der Verschlechterung einer niedrigeren Einstufung
im Sinne von AnhangV der WRRL entspricht (,,Zustandsklassen- oder
Stufentheorie ), und die Vertreter der Theorie, nach welcher der Begriff der
Verschlechterung jeder Verdanderung des Zustands der Wasserkorper entspricht
(,, Status-quo-Theorie “), gegenuberstehen. Diese Theorien stellen daher zwei
extreme Standpunkte bei der Auslegung des Begriffs der Verschlechterung nach
Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL dar. Um auf diesen Begriff eingehen zu
kdnnen, scheint es mir jedoch unerl&sslich, diesen Rahmen um eine eingehendere
Priifung der sich aus der WRRL ergebenden technischen Aspekte zu erganzen®.

91. Wie ich bereits ausgefuhrt habe, beruht die Beurteilung des
Oberflachengewasserzustands auf einer Untersuchung des 6kologischen Zustands,
der fiinf Klassen umfasst>®.

> _  Die vorliegende Untersuchung betrifft weder das Grundwasser noch erheblich veranderte oder

kinstliche Wasserkdorper.
_  Fiir eine eingehende Darstellung des Einstufungssystems vgl. Common Implementation
Strategy, Guidance Document Nr. 13 (,,Overall approach to the classification of ecological
status and ecological potential®).

% _  Fur den chemischen Zustand sieht die WRRL zwei Klassen vor.
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92.  Es ist jedoch darauf hinzuweisen, dass jede Klasse, einschliel3lich eines
sehr guten oOkologischen Zustands, nach Maligabe der Abweichung von den
Bezugsbedingungen im Sinne von Rn. 1.2 des Anhangs V der WRRL, namlich
den Werten, die normalerweise bei Fehlen stérender Einflisse mit einem
Wasserkdrpertyp einhergehen, bestimmt wird. Es handelt sich daher um die
natlrlichen Gegebenheiten der Oberflachengewésser, die jedem Wasserkdrpertyp
eigen sind®, ohne jedoch in der WRRL definiert zu werden.

93.  Als ein guter 6kologischer Zustand im Sinne von Anhang V der WRRL
wird daher ein Zustand angesehen, der einer geringen Beeintrachtigung durch
menschliche Tatigkeiten gegeniiber einem Zustand, der normalerweise bei
Abwesenheit storender Einflusse mit dem Oberflachengewdssertyp einhergeht,
entspricht. Mit anderen Worten wird der 0©kologische Zustand eines
Wasserkorpers umso mehr als verschlechtert angesehen werden, je groRer die
Abweichung im Verhdltnis zum unberlhrten oder historischen Zustand der
Wasserkorper ist.

94. Zur Beurteilung des 0Okologischen Zustands miussen sich die
Mitgliedstaaten auf die seine  Grundlage bildenden  biologischen
Qualitatskomponenten, erganzt durch die physikalisch-chemischen Komponenten
und die hydromorphologischen ~Komponenten, stiitzen®. Jede dieser
Qualitatskomponenten umfasst eine lange Liste von Parametern®®. Fiir Flisse,
Seen, Ubergangsgewasser und Kiistengewasser sind getrennte Listen vorgesehen.

95. Um die Abweichung zwischen den normalen Bedingungen und dem
derzeitigen Status eines Wasserkorpers zu quantifizieren, haben die
Mitgliedstaaten sodann 6kologische Qualitatsquotienten (im Folgenden: EQR)
auszuarbeiten. Der EQR ist eine Darstellung des Verhaltnisses zwischen den
Werten der bei einem bestimmten Oberflachenwasserkdrper beobachteten
Parameter und den Werten fiir diese Parameter in den flr den betreffenden

% _  Fir eine Darstellung der Typen A und B und der Kategorien der Wasserkorper vgl. Anhang Il

und V der WRRL.

1 _  Fiir jeden Wasserkérpertyp priifen die Mitgliedstaaten daher die hydromorphologischen und

physikalisch-chemischen Bedingungen, die die Werte der Qualitdtskomponenten nach Rn. 1.1
des Anhangs V der WRRL darstellen. Die Mitgliedstaaten haben auch die biologischen
Referenzbedingungen festzustellen, die die Werte der Qualitatskomponenten nach Rn. 1.2 des
Anhangs V der WRRL darstellen.
82_ vgl. Rn. 1.2.1 des Anhangs V der WRRL. Bei den biologischen Qualitatskomponenten handelt
es sich insbesondere um die Schatzung des Phytoplanktons, der Makrophyten und der
Phytobenthos, der benthischen wirbellosen Fauna und der Fischfauna. Bei den
hydromorphologischen Komponenten handelt es sich um die Schitzung der Menge und der
Dynamik der Stromung, die Verbindung zum Grundwasser, die Durchgéngigkeit des Flusses,
die Laufentwicklung, Variationen von Breite und Tiefe, die Struktur und die Bedingungen des
Uferbereichs. Bei den physikalisch-chemischen Qualitdtskomponenten handelt es sich um die
Schétzung des Salzgehalts, des Sauerstoffgehalts, der Temperaturbedingungen, des pH-Wertes
und der spezifischen Schadstoffe.
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Wasserkdrper geltenden Bezugsbedingungen®®. Der Quotient wird als numerischer
Wert zwischen 0 und 1 ausgedrtickt. Ein sehr guter 6kologischer Zustand wird mit
Werten nahe dem Wert 1 und ein schlechter 6kologischer Zustand mit Werten
nahe dem Wert 0 ausgedriickt.

96. Die Mitgliedstaaten teilen daher erst in diesem fortgeschrittenen Stadium
die EQR jeder Oberflachengewasserkategorie mittels eines Grenzwerts der
biologischen Qualitatskomponenten in funf Klassen ein, der die Grenze zwischen
diesen verschiedenen Klassen angibt (sehr gut, gut, maRig, unbefriedigend und
schlecht)®®. Die Grenzwerte sind im Wege der Interkalibrierung zu bestimmen®,
die durchgefuhrt wird, indem die Einstufungsergebnisse der nationalen
Uberwachungssysteme fiir jede biologische Komponente und jeden gemeinsamen
Oberflachenwasserkorpertyp unter den Mitgliedstaaten in derselben geografischen
Interkalibrierungsgruppe verglichen und die Ubereinstimmung der Ergebnisse mit
den normativen Begriffsbestimmungen in Anhang V Rn. 1.2 der WRRL bewertet
wird®®. Die Interkalibrierung dient jedoch nur der Abgrenzung der
Zustandsklassen ,,sehr gut”, ,gut“ und ,,méiﬁig“67. Die Grenzwerte der
Mitgliedstaaten finden sich in dem wvon der Kommission erlassenen

,,Interkalibriemngsbesch|uss“68.

97. Die entscheidende Regel, auf die sich die Kommission beruft, ist
schlieRlich die, die mit der Formel ,,one out all out* beschrieben wird®. Nach
diesem Grundsatz wird ein Wasserkdrper schon dann in die ndchstniedrigere
Zustandsklasse abgestuft, wenn der Quotient einer einzelnen Qualitatskomponente
unter den fur die gegenwaértige Zustandsklasse fallt. Diese Technik steht im
Zusammenhang mit der Definition des ,,Zustands des Oberflichengewissers® in
Art. 2 Nr. 17 der WRRL, der auf der Grundlage des jeweils schlechteren Wertes
fur den 6kologischen und den chemischen Zustand zu bestimmen ist.

88 _  GemaB Rn. 1.4.1 Ziff. ii des Anhangs V der WRRL.
8 _  GemaR Rn. 1.2 des Anhangs V der WRRL.

% _  InRn. 1.4.1 Ziff. iv bis ix des Anhangs V der WRRL vorgeschrieben.

% _  vgl. den fiinften Erwagungsgrund des Beschlusses der Kommission vom 20. September 2013

zur Festlegung der Werte fir die Einstufungen des Uberwachungssystems des jeweiligen
Mitgliedstaats als Ergebnis der Interkalibrierung gemal der Richtlinie 2000/60/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates und zur Aufhebung der Entscheidung 2008/915/EG
(ABI. L 266, S. 1).

 _ vgl. Anhang V Rn. 1.4.1 Ziff. iii der WRRL.
68

Vgl. Beschluss der Kommission vom 20. September 2013 (siehe oben, Fn. 66).

% _ InRn. 1.4.2 Ziff. i des Anhangs V der WRRL.
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3. Folgen fiir die Auslegung des Begriffs ,,Verschlechterung™ nach Art. 4 Abs. 1
Buchst. a Ziff. i der WRRL

98. Nach alledem ist klar, dass das Einstufungssystem ein Ubergreifendes
Instrument ist, auf das sich das wvon der WRRL geschaffene
Bewirtschaftungssystem grindet. Dies wird durch Art.2 Nr.21 der WRRL
bestatigt, der auf die Einstufung nach deren Anhang V verweist. Dieser Anhang
qualifiziert diese Einstufungen des 0©kologischen Zustands als ,normative
Begriffsbestimmungen®.

99. Es ist jedoch auch unbestreitbar, dass duflerst weite Bandbreiten zur
Bestimmung der Grenzwerte zwischen den Klassen erlassen wurden. Die Klassen
sind daher nur ein Instrument, das die sehr detaillierte Bestimmung der
Qualitatskomponenten, die einen tatsachlichen Zustand eines bestimmten
Wasserkdrpers widerspiegeln, durch die Mitgliedstaaten begrenzt oder beschrénkt.
Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der WRRL scheint mir daher gerade aus diesem
Grund nicht auf deren Anhang V zu verweisen, da der Begriff der
Verschlechterung, ein klassisches Konzept des Wasserrechts, in diesem Bereich
ein Begriff von allgemeiner Tragweite ist, der Uber die technische Ebene der
WRRL hinausgeht.

100. Folglich bin ich der Auffassung, dass zwischen den beiden oben
dargelegten gegensatzlichen Theorien die ausgewogenste und kohé&renteste
Auslegung hinsichtlich der sich aus den Art. 1 und 4 der WRRL ergebenden
Zielen die ist, nach der der Begriff der ,,Verschlechterung des Zustands eines
Oberflichenwasserkorpers“  im  Hinblick  auf  alle Stoffe  oder
Qualitatskomponenten zu beurteilen ist, die in die Bewertung des 6kologischen
Zustands im Sinne der WRRL einflie3en, ohne dass dies immer eine VVeréanderung
der Einstufung bedeutete.

101. Es ist ndmlich darauf hinzuweisen, dass der Gesetzgeber mit dem Erlass
der WRRL die Bedeutung des 0©kologischen  Ansatzes in der
Wasserbewirtschaftung betonen wollte. Das ist auch der Ansatz, welcher der
Einstufung der Oberflaichengewésser zugrunde liegt, die verschiedene
Anforderungen im Hinblick auf ihren 6kologischen Zustand und ihren chemischen
Zustand verlangt. Dieser Ansatz wird durch die Anwendung des Grundsatzes ,,one
out all out” bestitigt, bei dem es sich um eine besondere Auspriagung des
Vorsorgegrundsatzes handelt”. Ich weise jedoch darauf hin, dass die Anwendung
dieses Grundsatzes das Einstufungssystem als mdgliches operationelles
Entscheidungsinstrument wenig nitzlich macht, da es ihm seine Funktion als
(mathematischer) Mittelwert der Indikatoren fiir den Zustand eines betroffenen
Wasserkdrpers nimmt.

_ Nach der Lehre fiihrt er jedoch zumeist zu einer zu niedrigen Einstufung, vgl. Josefsson, H., und

Baaner, L., ,,The Water Framework Directive: A Directive for the Twenty-First Century?“,
Journal of Environmental Law, Bd. 23 (2011), Nr. 3, S. 471.
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102. Die Anwendung der Regel ,,one out all out* in Verbindung mit der
Stufentheorie fuhrt ndmlich meines Erachtens zu kontraproduktiven Ergebnissen.
Daher bin ich wie die Kommission der Ansicht, dass die Stufentheorie Gefahr
lauft, zum Ausschluss der untersten Stufe aus dem Anwendungsbereich des
Verschlechterungsverbots zu fuhren sowie den Gewasserschutz in den hoheren
Klassen zu schwéchen. Unter Bericksichtigung des Zwecks der WRRL verdient
dieser Wasserkorpertyp jedoch im Rahmen der Wasserbewirtschaftung besondere
Aufmerksamkeit. Nach dem Grundsatz ,,one out all out” geniigt zwar die
Verschlechterung eines einzigen Parameters, um den gesamten \Wasserkorper
zurliickzustufen. Nach einer solchen Zuruckstufung koénnten sich jedoch alle
anderen  Parameter verschlechtern, ohne dass dies zu irgendeiner
Verschlechterung nach der Stufentheorie filhrte™.

103.  Wenn man den Begriff der Verschlechterung unter dem Gesichtspunkt der
Stufen beurteilte, so filhrte dies daher dazu, zahllose Anderungen des Zustands der
Qualitatskomponenten aus dem Anwendungsbereich der WRRL herauszunehmen,
was die Verwirklichung des Ziels dieser Richtlinie gefahrdet.

104. AuBerdem weise ich, ohne mich an einer wissenschaftlichen Diskussion
uber die WRRL beteiligen zu wollen, auf das Bestehen mehrerer Kritischer
Anmerkungen zum Einstufungsmodell hin’2. Es scheint daher, dass dieses System
in  Wahrheit zumeist insofern zu approximativen oder unbefriedigenden
Ergebnissen filhrt, als es einen aktuellen Zustand des Okosystems nicht
wiedergibt.

105. Wenn hingegen der Begriff ,,Verschlechterung® im Hinblick auf eine
Qualitatskomponente oder einen Stoff ausgelegt wird, so bewahrt das
Verschlechterungsverbot seine gesamte praktische Wirksamkeit, da es jede
Verdnderung umfasst, die geeignet ist, die Verwirklichung des Hauptziels der
WRRL zu beeintréchtigen.

™ _ Insoweit geniigt der Hinweis auf den Fall, dass aufgrund eines einzigen Parameters der Zustand

eines Wasserkorpers insgesamt als ,,schlecht® einzustufen ist. In einem solchen Fall ware formal
keine Verschlechterung mdglich, hinsichtlich der brigen Parameter jedoch in Wahrheit jede
Verschlechterung erlaubt.

2_ So wird insbesondere darauf hingewiesen, dass es angemessener sei, davon auszugehen, dass

ein sehr guter Zustand Bezugsbedingungen entspreche. AuRerdem wurde hervorgehoben, dass
man sich, um die Klassengrenzwerte festlegen zu kdnnen, auf eine rein wissenschaftliche
Analyse stiitzen misste, deren Methode in Wahrheit noch nicht bestimmt sei. Vgl. dazu eine
Studie von Van de Bund, W., und Solimini, A., Ecological Quality Ratios for Ecological
Quality Assessment in Inland and Marine Waters, Rebecca Deliverable 10, Joint Research
Centre, Institute for Environment and Sustainability 2007, S.10, abrufbar unter
http://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/111111111/10875/2/6757%20-%20Deli
verable_10 1%200recc.pdf. Vgl. auch Moss, B., The determination of ecological status in
shallow lakes — a tested system (Ecoframe) for implementation of the European Water
Framework Directive, KOPS 2003.
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106. SchlieBlich weise ich darauf hin, dass sich mehrere Beteiligte auf ein und
denselben Leitfaden der Kommission beziehen’, daraus jedoch gegenteilige
Schliisse ziehen. Nach diesem ,,[beziehen sich] im Rahmen von Art. 4 Abs. 7 ...
die Ziele der Vermeidung der Verschlechterung des 6kologischen Zustands eher
auf Anderungen der Klasse als innerhalb einer Klasse. Die Mitgliedstaaten
mussen daher flr nachteilige Verédnderungen innerhalb einer Klasse Art. 4 Abs. 7
nicht in Anspruch nehmen®.

107. In dieser Hinsicht stelle ich eine gewisse Verwechslung zwischen dem
Begriff der Verschlechterung und einer Verletzung der Bestimmungen der WRRL
als solcher fest. Dieser Leitfaden scheint mir namlich die Auffassung zu
bestatigen, dass der Mitgliedstaat verpflichtet ist, alle Malinahmen zu erlassen, die
erlauben, einen guten Zustand der Wasserkdrper zu erreichen, insbesondere indem
er die Umweltziele nach Art. 4 der WRRL umsetzt. Hingegen unterliegt der
Mitgliedstaat keiner Sanktion, wenn dieser Zustand trotz all seiner Bemiihungen
nicht erreicht wird. Jedenfalls ist, wie die deutsche Regierung vortréagt, dieser
Leitfaden, so nitzlich er auch sein mag, nicht zwingend. Er stellt auch keine
Mitteilung der Kommission im Sinne der Rechtsprechung auf dem Gebiet des
Wetthewerbsrechts oder der finanziellen Sanktionen dar™.

108. Jedenfalls mochte ich darauf hinweisen, dass weder der Wortlaut noch der
Zweck der WRRL fir die Zwecke einer Theorie der erheblichen
Verschlechterung, wie sie das vorlegende Gericht darlegt, das Bestehen einer
Bagatellschwelle bestatigen konnen. Die einzige Mindestschwelle fur die
Pflichten zum Schutz des Gewaésserzustands ist ndmlich die, die sich nach dem
bereits geltenden Unionsrecht aus dem 51. Erwégungsgrund in Verbindung mit
Art. 4 Abs. 8 und 9 sowie Art. 11 Abs. 3 Buchst. a der WRRL ergibt.

109. Nach alledem schlage ich vor, auf die zweite und die dritte VVorlagefrage zu
antworten, dass der Begriff der Verschlechterung im Hinblick auf einen Stoff oder
eine Qualitdtskomponente auszulegen ist, der bzw. die in die Bewertung des
okologischen Zustands im Sinne von Anhang V der WRRL einfliel3t, ohne dass
die nachteilige Verénderung zwingend zu einer Verdnderung der Einstufung
fuhren muss. Eine solche Veranderung der Einstufung kann sich daraus jedoch in
dem Fall ergeben, dass der Wert eines Stoffes oder einer Qualitdtskomponente
unter das der derzeitigen Einstufung entsprechende Niveau sinkt.

®_ vgl. das angefilhrte Guidance Document Nr.20 (,Exemptions to the Environmental

Obijectives) (siehe oben, Fn. 34).

_ vgl. Urteile Dansk Regrindustri u.a./Kommission (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P bis
C-208/02 P und C-213/02 P, EU:C:2005:408, Rn. 211 bis 213) und Kommission/Portugal
(C-70/06, EU:C:2008:3, Rn. 34).
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V — Ergebnis
110. Ich schlage dem Gerichtshof vor, die Vorlagefragen wie folgt zu
beantworten:
1. Art. 4 Abs. 1 Buchst. a Ziff. i der Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen

Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fir MalRnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik in der durch die Richtlinie 2009/31/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 gednderten Fassung ist dahin
auszulegen, dass die Mitgliedstaaten, vorbehaltlich der Erteilung einer
Ausnahme nach den anwendbaren unionsrechtlichen Vorschriften,
verpflichtet sind, die Zulassung eines Projekts zu versagen, wenn dieses
entweder eine Verschlechterung des Zustands eines
Oberflachenwasserkorpers verursachen kann oder die Erreichung eines
guten Zustands eines Oberflachengewdssers bzw. eines guten dkologischen
Potenzials oder eines guten  chemischen  Zustands eines
Oberflachengewéssers zu dem nach der Richtlinie maRgeblichen Zeitpunkt
gefahrdet.

Der Begriff ,,Verschlechterung des Zustands® in Art. 4 Abs. 1 Buchst. a
Ziff. 1 der Richtlinie 2000/60 in der durch die Richtlinie 2009/31
gednderten Fassung ist dahin auszulegen, dass er nachteilige
Verénderungen im Hinblick auf einen Stoff oder eine Qualitdtskomponente
betrifft, der bzw. die in die Bewertung des 6kologischen Zustands im Sinne
von Anhang V dieser Richtlinie einfliet, ohne dass die nachteilige
Verénderung zwingend zu einer Veranderung der Einstufung im Sinne
dieses Anhangs fuhren muss. Eine solche Verénderung der Einstufung kann
sich daraus jedoch in dem Fall ergeben, dass der Wert des Stoffes oder der
Qualitdtskomponente unter das der derzeitigen Einstufung entsprechende
Niveau sinkt.
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