BUNDESVERWALTUNGSGERICHT

BESCHLUSS

BVerwG 7 A 20.11

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die mindliche Verhandlung vom 15. bis 17. Mai 2013

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Nolte,
den Richter am Bundesverwaltungsgericht Krauf3,

die Richterinnen am Bundesverwaltungsgericht Dr. Philipp und Schipper
und den Richter am Bundesverwaltungsgericht Brandt

am 11. Juli 2013 beschlossen:

Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht wird
ausgesetzt.

Der Gerichtshof der Europaischen Union wird um Klarung
folgender Fragen im Wege der Vorabentscheidung gemaf
Art. 267 AEUV gebeten:

1. Ist Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Richtlinie
2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fur MaRnahmen der Gemeinschaft
im Bereich der Wasserpolitik, zuletzt geandert durch
die Richtlinie 2009/31/EG des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 23. April 2009 - im Folgen-
den Wasserrahmenrichtlinie - dahin auszulegen, dass
die Mitgliedstaaten - vorbehaltlich der Erteilung einer
Ausnahme - verpflichtet sind, die Zulassung eines Pro-
jekts zu versagen, wenn dieses eine Verschlechterung
des Zustands eines Oberflachenwasserkorpers verur-
sachen kann, oder handelt es sich bei dieser Regelung
um eine bloRRe Zielvorgabe flr die Bewirtschaftungspla-
nung?

2. Ist der Begriff ,Verschlechterung des Zustands* in
Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie
dahin auszulegen, dass er nur nachteilige Veranderun-
gen erfasst, die zu einer Einstufung in eine niedrigere
Klasse gemafld Anhang V der Richtlinie fihren?
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3. Falls die Frage 2 zu verneinen ist:

Unter welchen Voraussetzungen liegt eine ,Verschlech-
terung des Zustands" im Sinne des Art. 4 Abs. 1
Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie vor?

4. Ist Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) ii) sowie iii) der Wasser-
rahmenrichtlinie dahin auszulegen, dass die Mitglied-
staaten - vorbehaltlich der Erteilung einer Ausnahme -
verpflichtet sind, die Zulassung eines Projekts zu ver-
sagen, wenn dieses die Erreichung eines guten Zu-
stands eines Oberflachengewassers bzw. eines guten
Okologischen Potenzials und eines guten chemischen
Zustands eines Oberflachengewéssers zu dem nach
der Richtlinie maRRgeblichen Zeitpunkt gefahrdet oder
handelt es sich bei dieser Regelung um eine bloR3e
Zielvorgabe fur die Bewirtschaftungsplanung?

Grinde:

Der Klager ist eine zur Einlegung von Rechtsbehelfen anerkannte Naturschutz-
vereinigung. Er wendet sich gegen einen Planfeststellungsbeschluss der Was-
ser- und Schifffahrtsdirektion Nordwest, einer Behdrde der Beklagten, vom

15. Juli 2011 fur den Ausbau der BundeswasserstrafRe Weser.

Mit dem Planfeststellungsbeschluss werden drei Vorhaben, die unabhangig von

einander verwirklicht werden kdnnten, genehmigt:

- Der Ausbau der AulRenweser vom offenen Meer bis Bremerhaven.

Deren Fahrrinne soll um bis zu 1,16 m vertieft werden, damit Grof3container-
schiffe mit einem Abladetiefgang von bis zu 13,5 m den Hafen Bremerhaven
tideunabhéngig erreichen kénnen. Trager des Vorhabens ist die Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung des Bundes. Damit verbunden ist eine Vertiefung der
Wendestelle des Hafens Bremerhaven, fur die die Beigeladene Tréger des Vor-

habens ist.

- Der Ausbau der Unterweser von Bremerhaven flussaufwarts bis Brake.
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Hier soll die Fahrrinne bis zu 1 m vertieft werden, damit Schiffe mit einem Abla-
detiefgang von maximal 12,8 m den dortigen Hafen tideabhangig anfahren kon-

nen.

- Der Ausbau der Unterweser von Brake flussaufwarts bis Bremen.

Die Fahrrinne in diesem Flussabschnitt soll vertieft werden, damit der Hafen in
Bremen tideabh&angig von Schiffen mit einem Abladetiefgang von bis zu 11,1 m
erreicht werden kann. Gegenwartig kann der Hafen Bremen tideabhangig mit

einem Abladetiefgang bis zu 10,7 m erreicht werden.

Trager des Vorhabens fiur die beiden Abschnitte der Unterweser ist ebenfalls

die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes.

Zur Verwirklichung der Vorhaben soll die Flusssohle in den Fahrrinnen ausge-
baggert werden. Nach der erstmaligen Herstellung der Ausbautiefe sind regel-
mafige Unterhaltungsbaggerungen erforderlich. Das Baggergut aus dem Aus-
bau und der Unterhaltung soll im Wesentlichen an schon friher daflir genutzten

Stellen in der AuBenweser und in der Unterweser verklappt werden.

Neben den unmittelbaren Auswirkungen des Baggerns und Verklappens haben
die Vorhaben weitere hydrologische und morphologische Folgen fur die betrof-

fenen Flussabschnitte. So werden insbesondere

- Stromungsgeschwindigkeiten sowohl bei Ebbe als auch bei Flut zunehmen,

- Tidehochwasserstande héher werden,

- Tideniedrigwasserstande niedriger werden,

- der Salzgehalt in Teilen der Unterweser zunehmen und die Brackwassergren-
ze in der Unterweser stromaufwarts verschoben werden sowie

- aul3erhalb der Fahrrinne die Verschlickung des Flussbetts zunehmen.

Von den betroffenen Wasserkorpern sind die Wasserkorper ,Ubergangsgewas-
ser der Weser" und , Tidebereich oberhalb von Brake" als erheblich verandert
eingestuft. Der Bereich der AuRenweser, soweit er zu den Kiistengewassern zu

zahlen ist, ist als natdrlich eingestuft. Betroffen sind dartber hinaus eine Reihe
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von Wasserkoérpern im Bereich der Nebenflisse, die zum Teil als natirlich, zum

Teil als erheblich verandert eingestuft sind.

Davon ausgehend wird im Planfeststellungsbeschluss die Vereinbarkeit der
Vorhaben mit dem wasserrechtlichen Verschlechterungsverbot gepruft. Die Be-
hdrde kommt zu dem Ergebnis, dass fur die Kistengewasser keine Verschlech-
terung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie zu erwarten ist. Dagegen werde
der aktuelle Zustand der Wasserkorper ,Weser/Tidebereich oberhalb Brake
Typ 22.3“ und ,Ubergangsgewasser Typ T1“ durch die Wirkungen der Ausbau-
vorhaben tendenziell negativ verandert, ohne dass eine Veranderung der Zu-
standsklasse eintreten werde. Eine solche Verschlechterung innerhalb einer
Zustandsklasse sei nicht als Verschlechterung des 6kologischen Potenzials
bzw. Zustands anzusehen. Hilfsweise prift und bejaht die Planfeststellungsbe-
horde die Voraussetzungen einer Ausnahme von dem Verschlechterungsverbot
nach 8§ 31 Abs. 2 WHG/Art. 4 Abs. 7 WRRL.

Im gerichtlichen Verfahren rtigt der Klager neben Verletzungen des Planfest-
stellungsrechts, des Umweltvertraglichkeitsprifungsgesetzes, des Naturschutz-
rechts (insbesondere des FFH- und des Vogelschutzrechts) unter anderem
auch VerstoR3e gegen Vorschriften zum Schutz des Wassers, die ihren Ur-

sprung in der Wasserrahmenrichtlinie haben.

Aufgrund der mindlichen Verhandlung ist das fur die Entscheidung tber die
Klage erstinstanzlich zustandige Bundesverwaltungsgericht zu dem Ergebnis
gelangt, dass der angefochtene Planfeststellungsbeschluss - unabhangig von
der Beantwortung der Frage, inwieweit Bestimmungen des Wasserrechts ver-
letzt sind - an einer Reihe von beachtlichen Fehlern leidet. Auf diese Fehler ist

in einem gesonderten Beschluss vom heutigen Tage hingewiesen worden.
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Die maf3geblichen Vorschriften des Unionsrechts finden sich in der Richtlinie
2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober
2000 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fir Mal3Bhahmen der Gemeinschaft
im Bereich der Wasserpolitik (ABI EG Nr. L 327 S. 1), zuletzt gedndert durch
Art. 32 der Richtlinie 2009/31/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 23. April 2009 (ABI EG Nr. L 140 S. 114; im Folgenden abgeklrzt: Wasser-

rahmenrichtlinie).

Die maf3geblichen Vorschriften des nationalen Rechts finden sich im Gesetz zur
Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz - WHG) vom 31. Juli
2009 (BGBI | S. 2585), zuletzt geéndert durch Art. 2 des Gesetzes vom 8. April
2013 (BGBI | S. 734).

Von Bedeutung ist auch das Bundeswasserstraliengesetz (WaStrG) in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 23. Mai 2007 (BGBI | S. 962, berichtigt BGBI |
2008 S. 1980), zuletzt gedndert durch Art. 11 des Gesetzes vom 31. Mai 2013
(BGBI'| S. 1388).

Die maf3geblichen und sonst bedeutsamen Vorschriften des Unionsrechts und

des nationalen Rechts werden im Anhang dieses Beschlusses wiedergegeben.

1. Die Entscheidung uber die Klage hangt von den Antworten auf die gestellten

Fragen ab:

a) Zwar leidet der angefochtene Planfeststellungsbeschluss - unabhangig von
der Beantwortung dieser Fragen - an einer Reihe beachtlicher Fehler. Verletzt
werden Bestimmungen des Gesetzes lber die Umweltvertraglichkeitsprifung,
des Planfeststellungsrechts, des FFH-Rechts, des Vogelschutzrechts und des

sonstigen Naturschutzrechts. Jeder dieser Fehler wirde bei einer abschlie3en-
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den Entscheidung des Rechtsstreits zur Feststellung der Rechtswidrigkeit und
Nichtvollziehbarkeit des Planfeststellungsbeschlusses fuihren. All diese beacht-
lichen Mangel hatten aber nicht, auch nicht in ihrer Summe, die Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses zur Folge; denn die Mangel kénnen in einem er-
ganzenden Verfahren behoben werden (8§ 14e Abs. 6 Satz 2 WaStrG a.F./§ 75
Abs. 1a VwWVIG n.F.). Mit dieser Regelung will der deutsche Gesetzgeber errei-
chen, dass in solchen Féllen nicht das gesamte, sehr zeitaufwandige Verwal-
tungsverfahren wiederholt werden muss, sondern dass die Planfeststellungsbe-
horde Gelegenheit bekommt, die Fehler in einem auf deren Korrektur be-

schréankten erganzenden Verfahren zu beheben.

Diese verfahrensrechtliche Besonderheit des nationalen Planfeststellungsrechts
hat zur Folge, dass das Bundesverwaltungsgericht die Vereinbarkeit des Plan-
feststellungsbeschlusses mit der Wasserrahmenrichtlinie nicht offenlassen
kann. Sollte der Planfeststellungsbeschluss gegen das wasserrechtliche Ver-
schlechterungsverbot oder Verbesserungsgebot verstof3en, miusste das Bun-
desverwaltungsgericht dies in seinem Urteil feststellen und dariber hinaus im
Interesse einer umfassenden Bereinigung des Rechtsstreits auch darlegen, von
welchen rechtlichen Anforderungen die Planfeststellungsbehoérde bei der Behe-
bung dieser Fehler in einem erganzenden Verfahren auszugehen hat.

b) Die Beantwortung der Fragen 1 bis 3 ist auch nicht etwa deshalb unerheb-
lich, weil hier die Voraussetzungen von Ausnahmen von den Bewirtschaftungs-
zielen (8 31 Abs. 2 WHG bzw. Art. 4 Abs. 7 der Wasserrahmenrichtlinie) vorla-
gen. Die Beklagte hat in dem Planfeststellungsbeschluss zwar auch die Vor-
aussetzungen einer Ausnahme (hilfsweise) geprift. Diese Prifung leidet aber
ebenfalls an Fehlern. Eine Ausnahmeprufung setzt voraus, dass zunachst die
vorhabenbedingten negativen Auswirkungen auf die Qualitatskomponenten der
einzelnen Wasserkorper nachvollziehbar ermittelt und bewertet werden; das ist
im Planfeststellungsbeschluss nicht hinreichend geschehen. Dariiber hinaus

fehlt eine vorsorgliche Ausnahmeprufung fir die Kiistengewasser vollig.

c) Die Beantwortung der gestellten Fragen ist im vorliegenden Verfahren

schlief3lich nicht etwa deshalb unerheblich, weil das nationale Recht so auszu-
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legen ware, dass alle Anforderungen, die sich aus dem Unionsrecht mdglicher-
weise ergeben, beachtet werden und das nationale Recht allenfalls tGber diese
Anforderungen hinausgeht. Zwar liel3e es der Wortlaut des 8 27 WHG zu, diese
Vorschrift - unabhéangig von den Vorgaben des Unionsrechts - dahingehend
auszulegen, dass das Verschlechterungsverbot bei der Zulassung von Vorha-
ben zwingend zu beachtendes Recht ist, dass auch negative Veranderungen
des 6kologischen oder chemischen Zustands innerhalb einer Zustandsklasse
Verschlechterungen sind und dass Vorhaben - vorbehaltlich der Erteilung einer
Ausnahme - nicht zugelassen werden kdnnen, wenn dadurch die vorgeschrie-
bene Verbesserung eines Gewassers innerhalb der gesetzlichen Frist gefahrdet
wird. Eine solche Auslegung des nationalen Rechts ist dem Bundesverwal-
tungsgericht ohne Beantwortung der dem Gerichtshof vorgelegten Fragen aber
verwehrt. Denn sie stiinde im Widerspruch zu dem ausdricklichen Willen des
Gesetzgebers. Dieser war darauf gerichtet, die Bestimmungen der Wasserrah-
menrichtlinie 1:1 in nationales Recht umzusetzen und nicht Uber diese hinaus-
zugehen (vgl. BTDrucks 14/7755 S. 23, 30).

2. Zu den einzelnen Vorlagefragen sind folgende Erwagungen von Bedeutung:

a) Zur Frage 1:

aa) Von der Beantwortung der Frage 1 hangt das wasserrechtliche Prifungs-

programm ab.

Ist die Zulassung eines Projekts - vorbehaltlich der Erteilung einer Ausnahme -
Zu versagen, wenn es eine Verschlechterung des Zustands eines Oberflachen-
wasserkorpers verursachen kann, so ist zu priifen, ob dies auf die drei hier in
Rede stehenden Vorhaben zutrifft (vgl. hierzu Fragen 2 und 3). Wenn dies so
ist, kbnnen die Projekte nur zugelassen werden, wenn die Voraussetzungen
einer Ausnahme nach Art. 4 Abs. 7 der Wasserrahmenrichtlinie bzw. nach § 31
Abs. 2 WHG vorliegen. Die Bestimmung des § 12 Abs. 7 Satz 3 WaStrG ist
dann dahin auszulegen, dass in wasserstraf3enrechtlichen Planfeststellungsver-
fahren die nach 88 27 bis 31 WHG mal3gebenden Bewirtschaftungsziele als

zwingendes Recht zu beachten sind.
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Enthalt Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie dagegen eine
bloRRe Zielvorgabe flur die Bewirtschaftungsplanung, kénnen die Projekte auch
zugelassen werden, wenn die Verschlechterung des Zustands eines Oberfla-
chenwasserkorpers zu besorgen ist und die Voraussetzungen einer Ausnahme
nicht vorliegen. § 12 Abs. 7 Satz 3 WaStrG ist dann so auszulegen, dass die
nach den 88 27 bis 31 WHG mal3geblichen Bewirtschaftungsziele nur ein Be-
lang sind, der neben anderen Belangen bei der fachplanungsrechtlichen Abwa-
gung (vgl. 8 14 Abs. 1 Satz 2 WaStrG) zu bericksichtigen ist und auch tber-

wunden werden kann.

bb) Nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts dirfte diese Frage dahin
zu beantworten sein, dass die Zulassung eines Projekts - vorbehaltlich der Er-
teilung einer Ausnahme - zu versagen ist, wenn dieses eine Verschlechterung

des Zustands eines Oberflachenwasserkorpers verursachen kann:

Nach Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie ist eine Verschlech-
terung des Zustands aller Oberflachenwasserkdrper zu verhindern. Schon nach
ihrem Wortlaut ist diese Regelung auch anwendbar, wenn einzelne Mal3nah-

men - wie hier die planfestgestellten Vorhaben - zu einer Verschlechterung des

Zustands von Oberflachenwasserkorpern fihren konnen.

Auch das Ziel der Richtlinie, eine weitere Verschlechterung des Zustands der
aquatischen Okosysteme zu vermeiden (Art. 1 Buchst. a) Wasserrahmenrichtli-
nie), spricht fir eine Anwendbarkeit des Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Richtlinie
auch im Rahmen der Vorhabenzulassung; denn Verschlechterungen der aqua-
tischen Okosysteme werden gerade auch durch die negativen Wirkungen be-

stimmter Vorhaben verursacht.

Zu dem gleichen Ergebnis ist die Generalanwaéltin in ihren Schlussantragen
vom 13. Oktober 2011 in der Rechtssache C-43/10 gelangt. Sie fuhrt aus, Art. 4
der Wasserrahmenrichtlinie enthalte nicht nur programmatische Verpflichtun-
gen, sondern er betreffe auch einzelne Vorhaben, jedenfalls wenn diese den

Zustand eines Gewassers spirbar beeintrachtigten (vgl. Rn. 62). Auch geht sie



31

32

33

34

35

-10 -

davon aus, dass bei der Genehmigung von einzelnen Malinahmen Ausnahmen
von dem Verschlechterungsverbot nur zugelassen werden kdénnen, wenn die
Voraussetzungen einer Ausnahme nach Art. 4 Abs. 7 der Wasserrahmenrichtli-

nie vorliegen (vgl. u.a. Rn. 68 und 72).

Das Urteil des Gerichtshofs vom 11. September 2012 (Rs. C-43/10) weist eben-
falls in diese Richtung (vgl. insbesondere die Rn. 56 ff.).

Gleichwohl lasst sich diese Frage ohne Vorlage an den Gerichtshof der Europa-
ischen Union nicht mit der gebotenen Eindeutigkeit klaren; denn sie wird in der
zitierten Entscheidung des Gerichtshofs nicht ausdriucklich beantwortet. Auch
werden die in Art. 4 der Wasserrahmenrichtlinie genannten Ziele gemaf3 Art. 11
der Richtlinie durch MaRnahmenprogramme und gemalf3 Art. 13 der Richtlinie
durch Bewirtschaftungsplane konkretisiert. Dies kdnnte dafir sprechen, das in
Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Richtlinie enthaltene Verschlechterungsverbot nur

als eine Zielvorgabe fir die Bewirtschaftungsplanung zu werten.

b) Zur Frage 2:

aa) Von der Antwort auf die Frage 2 hangt ab, ob die Planfeststellungsbehérde
bei der Anwendung des Verschlechterungsverbots die Voraussetzung der ,Ver-
schlechterung des Zustands" im Sinne des Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Was-

serrahmenrichtlinie zutreffend verstanden hat.

Die Behorde hat im Planfeststellungsbeschluss gepriift, ob die Vorhaben zu
Verschlechterungen des Zustands bzw. Potenzials von Oberflachenwasserkor-
pern fuhren kdnnen. Sie ist zu dem Ergebnis gelangt, dass mit einigen erhebli-
chen negativen Veranderungen zu rechnen ist. So seien z.B. die Auswirkungen
der Ausbau- und der Unterhaltungsbaggerungen auf die benthische wirbellose
Fauna nach den Mal3staben der vom Vorhabentrager vorgelegten Umweltver-
traglichkeitsuntersuchung (UVU) als erheblich negativ bewertet worden. Die
Veréanderungen des Tidehubs, der Flut- und Ebbstromgeschwindigkeiten und
die Verlagerung der oberen Brackwassergrenze seien im Rahmen der UVU

zwar fur sich genommen als jeweils unerheblich negativ bewertet worden; in
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ihrer Summe seien diese Auswirkungen mit den anderen als unerheblich nega-
tiv eingestuften Auswirkungen auf andere Schutzguter jedoch als erheblich ne-
gativ eingestuft worden, da sich das 6kologische System Weserastuar tenden-
ziell weiter vom naturnahen historischen Referenzzustand entferne und die
Auswirkungen der vorangegangenen Ausbauten fortgesetzt bzw. schwach ver-
starkt wirden. Auch die Beeintrachtigungen der Fischfauna in Bereichen mit
Hartsubstraten innerhalb der Baggerstrecken bzw. bestimmter Klappstellen so-
wie die mit dem Absunk der mittleren Tideniedrigwasser verbundene Abnahme
an sublitoralen Dauerlebensraumen und die VergréRerung der Wattflachen in

der Unterweser seien in der UVU als erheblich negativ eingestuft worden.

Eine Verschlechterung im Sinne des § 27 WHG, der Art. 4 Abs. 1 der Wasser-
rahmenrichtlinie umsetzt, hat die Planfeststellungsbehérde aber mit der Be-
grindung verneint, es komme nicht zu einer Veranderung der Zustandsklasse

der jeweiligen Wasserkorper.

bb) Die gestellte Frage durfte - nach Meinung des Bundesverwaltungsgerichts -

ZUu verneinen sein:

Dafur, dass Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Richtlinie auch Verschlechterungen
verbietet, die nicht zu einer Einstufung in eine niedrigere Klasse fiihren, spricht
schon der Wortlaut von Art. 4 Abs. 1 Buchst. a der Richtlinie. Dieser verbietet
eine Verschlechterung des Zustands von Oberflachenwasserkorpern allgemein
(vgl. i) und nimmt nur fur das Verbesserungsgebot auf den Anhang V der Richt-

linie Bezug (vgl. ii und iii).

Ebenso spricht fur dieses Ergebnis, dass auch Verschlechterungen innerhalb
einer Zustandsklasse dem Ziel der Richtlinie zuwiderlaufen, den Zustand der
aquatischen Okosysteme zu verbessern (vgl. Art. 1 Buchst. a Wasserrahmen-
richtlinie). Bei einer groben Zustandsklasseneinteilung waren im Einzelfall auch
sehr gravierende negative Veranderungen zuléassig. Bei Wasserkorpern, deren
Zustand als schlecht eingestuft wurde, liefe das Verschlechterungsverbot leer.
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Schliel3lich bedarf das Verschlechterungsverbot - anders als das Verbesse-
rungsgebot - nicht notwendigerweise einer Konkretisierung durch Zustands-

klassen.

Die aufgeworfene Frage lasst sich gleichwohl ohne Vorlage an den Gerichtshof
nicht mit der gebotenen Eindeutigkeit beantworten; denn dafir, dass der Begriff
.verschlechterung des Zustands® in Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrah-
menrichtlinie nur Veranderungen erfasst, die zu einer Einstufung in eine niedri-
gere Klasse gemald Anhang V der Richtlinie fihren, kdnnten insbesondere die
Begriffsbestimmungen in Art. 2 Nr. 21 bis Nr. 23 der Richtlinie sprechen, wo-
nach hinsichtlich des ,0kologischen Zustands*®, des ,guten 6kologischen Zu-
stands” und des ,guten 6kologischen Potenzials* auf die Einstufung nach An-

hang V abgestellt wird.

c) Zur Frage 3:

Wenn die Frage 2 vom Gerichtshof verneint wird, stellt sich die weitere Frage,
unter welchen allgemeinen Voraussetzungen eine ,Verschlechterung des Zu-
stands” im Sinne des Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie vor-

liegt. Beispielsweise kdnnte die Richtlinie dahingehend auszulegen sein,

- dass jede Einwirkung in 6kologischer oder chemischer Hinsicht, die sich nicht
positiv oder neutral im Gewasserzustand niederschlagt, eine Verschlechterung
darstellt. Unter Beachtung des gemal Art. 5 Abs. 4 EUV auch fir das Unions-
recht geltenden Verhaltnismagigkeitsgrundsatzes dirfte allerdings auch das
Verschlechterungsverbot unter einem Bagatellvorbehalt stehen. Auch dieser
Vorbehalt musste konkretisiert werden. Dass die Auswirkungen nur punktuell
oder lokal auftreten und nicht langfristig, sondern nur kurz- und mittelfristig sein
werden, dirfte in aller Regel nicht ausreichen, um ein Uberschreiten der Baga-
tellgrenze auszuschliel3en. Gleiches gilt fir den Umstand, dass die Auswirkun-
gen den natdrlichen jahrlichen Schwankungsbereich der Qualitdtskomponenten
des Wasserkorpers nicht Uberschreiten. Erforderlich durfte vielmehr sein, dass
jegliche Beeintrachtigung der Gewasserfunktionen des Wasserkorpers von

vornherein sicher ausgeschlossen werden kann.
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Die Richtlinie konnte aber auch dahin auszulegen sein,

- dass lediglich erhebliche Verschlechterungen verboten sind, die nur dann vor-
liegen, wenn es zu einer nicht nur geringfligigen dauerhaften Verschlechterung
des Zustands oder des 0kologischen Potenzials eines Oberflachenwasserkér-
pers kommt. Die Erheblichkeitsschwelle wiirde damit oberhalb einer Bagatell-

grenze liegen.

In rdumlicher Hinsicht kdnnte von Bedeutung sein, ob eine Verschlechterung
nur bei negativen Auswirkungen von Gewasserbenutzungen auf einen Oberfla-
chenwasserkorper insgesamt bzw. zumindest auf einen grol3en Teil des Ober-
flachenwasserkorpers vorliegt, so dass lokale bzw. kleinraumige negative Aus-
wirkungen unbeachtlich sind. Auch lokale oder kleinraumige Beeintrachtigungen
konnten aber dann erheblich sein, wenn dem betroffenen Bereich eine gewas-

serokologische Funktion fir den gesamten Wasserkorper zukommt.

In zeitlicher Hinsicht kdnnte bedeutsam sein, ob eine Verschlechterung aus-
scheidet, wenn Gewéasserbeeintrachtigungen nur voribergehende bzw. kurz-
bis mittelfristige (z.B. drei Jahre) Auswirkungen haben. Eine nur kurz- bzw. mit-
telfristige Auswirkung kdnnte zu bejahen sein, wenn aufgrund der natirlichen
Eigendynamik der Gewasser sich innerhalb kurzer Frist der bisherige Zustand
ohne zusatzliche Verbesserungsmal3inahmen wieder einstellt. Insoweit konnte
jedoch zu verlangen sein, dass hieran aus wissenschaftlicher Sicht kein ver-

ninftiger Zweifel besteht.

Nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts dirfte oberhalb der Bagatell-
grenze grundsétzlich jede Einwirkung in 6kologischer oder chemischer Hinsicht,
die sich nachteilig im Gewdasserzustand niederschlagt, eine Verschlechterung

sein. Erfasst werden durften auch lokale sowie kurzfristige negative Auswirkun-

gen.

Hierflr spricht, dass diese Auslegung dem Ziel der Wasserrahmenrichtlinie, den

Zustand der aquatischen Okosysteme zu verbessern (vgl. Art. 1 Buchst. a
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Wasserrahmenrichtlinie), am besten entspricht. Dass die Gewéasser sich
gegenwatrtig in vielen Fallen nicht in einem guten Zustand befinden, ist meist
nicht auf einzelne, einen Oberflachenwasserkdrper erheblich verschlechternde
Benutzungen zuriickzuftihren, sondern auf die Summe einer Vielzahl von Be-
nutzungen, die jede fur sich genommen nicht erhebliche negative Auswirkungen
haben (z.B. durch zahlreiche dem Stand der Technik entsprechende Abwas-
sereinleitungen). Deshalb kann eine Verbesserung der Gewasser nur erreicht
werden, wenn kinftig auch Gewasserbenutzungen, die fir sich genommen nur
geringe Verschlechterungen verursachen, nur noch ausnahmsweise zulassig

sind.

Auch nur lokale Verschlechterungen dirften bedeutsam sein. Sonst wére es
zulassig, dass durch mehrere an verschiedenen Orten erfolgende Benutzungen
(z.B. Abwassereinleitungen in einen Fluss im Abstand von einigen Kilometern)

ein Gewasser auf seiner gesamten Lange verschlechtert wird.

Sinngemal das Gleiche durfte in zeitlicher Hinsicht gelten. Waren zeitlich be-
fristete negative Auswirkungen zulassig, kdnnte es durch in zeitlichen Abstan-
den erfolgende Zulassungen verschiedener Gewasserbenutzungen zu einer

dauerhaften Verschlechterung von Oberflachenwasserkoérpern kommen.

d) Zur Frage 4:

aa) Diese Frage stellt sich, weil die Planfeststellungsbehdrde eine eigenstandi-
ge Bedeutung des Verbesserungsgebots fir die Zulassung der Vorhaben ver-
neint hat. Sie bedarf insbesondere der Klarung, wenn die Frage 1 dahingehend
zu beantworten ist, dass Art. 4 Abs. 1 Buchst. a) i) der Wasserrahmenrichtlinie
eine bloRe Zielvorgabe fir die Bewirtschaftungsplanung enthélt, wenn der Be-
griff ,Verschlechterung des Zustands"” nur nachteilige Veranderungen erfasst,
die zu einer Einstufung in eine niedrigere Klasse fuhren (vgl. Frage 2) oder
wenn der Begriff ,Verschlechterung des Zustands® nur erhebliche Verschlechte-
rungen erfasst (vgl. Frage 3) und sich im Ergebnis die Auffassung der Planfest-
stellungsbehdérde als zutreffend erweist, dass im vorliegenden Fall trotz gewis-

ser negativer Auswirkungen ein Verstol3 gegen das Verschlechterungsverbot
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nicht vorliegt. Aber auch wenn dies nicht der Fall sein sollte, reicht das Ver-
schlechterungsverbot mdglicherweise nicht aus, um auszuschliel3en, dass die
Erreichung eines guten Zustands bzw. eines guten dkologischen Potenzials und
eines guten chemischen Zustands der betroffenen Oberflachenwasserkorper

gefahrdet wird.

bb) Nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts dirfte die Frage 4 im Sin-
ne der ersten Alternative zu beantworten sein. Zwar bedarf das Verschlechte-
rungsgebot der Umsetzung durch Mal3Bnahmenprogramme (Art. 11 Wasserrah-
menrichtlinie) und Bewirtschaftungspléne (Art. 13 Wasserrahmenrichtlinie). Der
Richtlinie dirfte insoweit ein programmatischer Ansatz zugrunde liegen; die
Mitgliedstaaten durften bei der Auswahl der Bewirtschaftungsmafinahmen tber
einen weiten Handlungsspielraum verfugen (vgl. EuGH, Urteil vom 26. Mai
2011 - Rs. C-165/09 bis 167/09 - Rn. 75 zur NEC-Richtlinie). Art. 4 Abs. 3 EUV,
Art. 288 Abs. 3 AEUV und die Wasserrahmenrichtlinie durften es den Mitglied-
staaten jedoch verbieten, ein Vorhaben zuzulassen, wenn dieses die Errei-
chung der Ziele der Wasserrahmenrichtlinie ernstlich gefahrdet (vgl. EuGH, Ur-
teile vom 26. Mai 2011 a.a.O. Rn. 78 und vom 11. September 2012

- Rs. C-43/10 - Rn. 57). Insoweit kann der Handlungsspielraum der Mitglied-
staaten nach Ablauf der Umsetzungsfrist nicht weiter sein als vor Ablauf dieser
Frist.

Mit der gebotenen Eindeutigkeit I&sst sich allerdings auch diese Frage nicht
ohne Vorlage an den Gerichtshof der Europaischen Union beantworten.

Weitgehend inhaltsgleiche Fragen sind dem Gerichtshof mit Beschluss des

Ostersunds Tingsratt (Schweden) vom 2. Mai 2013 vorgelegt worden.

Dr. Nolte Kraul3 Dr. Philipp

Schipper Brandt
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ANHANG:

1. Unionsrecht:

Fur die gestellten Fragen ist einschlagige Vorschrift des Unionsrechts Art. 4

Abs. 1 Buchst. a der Wasserrahmenrichtlinie. Dieser lautet:

SUmweltziele

(1) In Bezug auf die Umsetzung der in den Bewirtschaf-
tungsplanen fur die Einzugsgebiete festgelegten Mal3-
nahmenprogramme gilt Folgendes:

a) bei Oberflachengewassern:

1) die Mitgliedstaaten fuhren, vorbehaltlich der An-
wendung der Absétze 6 und 7 und unbeschadet
des Absatzes 8, die notwendigen MalRnahmen
durch, um eine Verschlechterung des Zustands
aller Oberflachenwasserkorper zu verhindern;

i) die Mitgliedstaaten schitzen, verbessern und sa-
nieren alle Oberflachenwasserkoérper, vorbehaltlich
der Anwendung der Ziffer iii betreffend kinstliche
und erheblich veranderte Wasserkdrper, mit dem
Ziel, spatestens 15 Jahre nach Inkrafttreten dieser
Richtlinie gemaf den Bestimmungen des An-
hangs 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 Oberflachengewasser zu errei-
chen,

iii) die Mitgliedstaaten schitzen und verbessern alle
kiinstlichen und erheblich veréanderten Wasserkor-
per mit dem Ziel, spatestens 15 Jahre nach Inkraft-
treten dieser Richtlinie gemaR den Bestimmungen
des Anhangs V, vorbehaltlich etwaiger Verlange-
rungen gemal3 Absatz 4 sowie der Anwendung der
Absatze 5, 6 und 7 und unbeschadet des Absat-
zes 8 ein gutes 6kologisches Potenzial und einen
guten chemischen Zustand der Oberflachengewas-
ser zu erreichen;
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unbeschadet der in Artikel 1 genannten einschlagigen in-
ternationalen Ubereinkommen im Hinblick auf die betrof-
fenen Vertragsparteien;”

Von Bedeutung sind weitere Bestimmungen der Wasserrahmenrichtlinie, deren

Wortlaut nachfolgend wiedergegeben wird:

-Art. 1
HZiel

Ziel dieser Richtlinie ist die Schaffung eines Ordnungs-
rahmens fur den Schutz der Binnenoberflachengewésser,
der Ubergangsgewasser, der Kiistengewéasser und des
Grundwassers zwecks

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

- Art. 2 Nr. 21 bis 23

.Begriffsbestimmungen

21. ,0kologischer Zustand’: die Qualitat von Struktur und
Funktionsfahigkeit aquatischer, in Verbindung mit Oberfla-
chengewassern stehender Okosysteme gemaf der Ein-
stufung nach Anhang V;

22. ,guter 6kologischer Zustand’: der Zustand eines ent-
sprechenden Oberflachenwasserkdrpers gemal der Ein-
stufung nach Anhang V;

23. ,gutes okologisches Potenzial’: der Zustand eines er-
heblich veranderten oder kinstlichen Wasserkorpers, der
nach den einschlagigen Bestimmungen des Anhangs V
entsprechend eingestuft wurde;
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- Art. 4 Abs. 7

»(7) Die Mitgliedstaaten verstof3en nicht gegen diese
Richtlinie, wenn:

- das Nichterreichen eines guten Grundwasserzustan-
des, eines guten dkologischen Zustands oder gegebe-
nenfalls eines guten 6kologischen Potenzials oder das
Nichtverhindern einer Verschlechterung des Zustands
eines Oberflachen- oder Grundwasserkorpers die Folge
von neuen Anderungen der physischen Eigenschaften
eines Oberflachenwasserkorpers oder von Anderungen
des Pegels von Grundwasserkorpern ist, oder

- das Nichtverhindern einer Verschlechterung von einem
sehr guten zu einem guten Zustand eines Oberfla-
chenwasserkdrpers die Folge einer neuen nachhaltigen
Entwicklungstétigkeit des Menschen ist

und die folgenden Bedingungen alle erfillt sind:

a) Es werden alle praktikablen Vorkehrungen getroffen,
um die negativen Auswirkungen auf den Zustand des
Wasserkorpers zu mindern;

b) die Griinde fiir die Anderungen werden in dem in
Artikel 13 genannten Bewirtschaftungsplan fiir das Ein-
zugsgebiet im Einzelnen dargelegt, und die Ziele wer-
den alle sechs Jahre Uberpriift;

c) die Griinde fiir die Anderungen sind von tibergeordne-
tem Offentlichem Interesse und/oder der Nutzen, den
die Verwirklichung der in Absatz 1 genannten Ziele fur
die Umwelt und die Gesellschaft hat, wird Ubertroffen
durch den Nutzen der neuen Anderungen fir die
menschliche Gesundheit, die Erhaltung der Sicherheit
der Menschen oder die nachhaltige Entwicklung; und

d) die nutzbringenden Ziele, denen diese Anderungen des
Wasserkorpers dienen sollen, kdnnen aus Grinden der
technischen Durchfiihrbarkeit oder aufgrund unverhalt-
nismaRiger Kosten nicht durch andere Mittel, die eine
wesentlich bessere Umweltoption darstellen, erreicht
werden.”
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2. nationales Recht:

Einschlagige Vorschrift des nationalen Rechts ist § 27 des Wasserhaushaltsge-
setzes (WHG), der den folgenden Wortlaut hat:

.3 27 Bewirtschaftungsziele fur oberirdische Gewasser

(1) Oberirdische Gewasser sind, soweit sie nicht nach
§ 28 als kunstlich oder erheblich verandert 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 Zu-
stand erhalten oder erreicht werden.

(2) Oberirdische Gewasser, die nach § 28 als kinstlich
oder erheblich veréndert 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 che-
mischer Zustand erhalten oder erreicht werden.*

Von Bedeutung ist dartuber hinaus 8 31 Abs. 2 Satz 1 WHG, der wie folgt lautet:

»(2) Wird bei einem oberirdischen Gewasser der gute 6ko-
logische Zustand nicht erreicht oder verschlechtert
sich sein Zustand, verstof3t dies nicht gegen die Be-
wirtschaftungsziele nach den 88 27 und 30, wenn
1. dies auf einer neuen Veranderung der physischen

Gewassereigenschaften oder des Grundwasser-
stands beruht,

2. die Grinde fur die Veranderung von ubergeordne-
tem offentlichen Interesse sind oder wenn der Nut-
zen der neuen Veranderung fur die Gesundheit
oder Sicherheit des Menschen oder fur die nachhal-
tige Entwicklung groR3er ist als der Nutzen, den die
Erreichung der Bewirtschaftungsziele fur die Um-
welt und die Allgemeinheit hat,

3. die Ziele, die mit der Veranderung des Gewassers
verfolgt werden, nicht mit anderen geeigneten Maf3-
nahmen erreicht werden kdnnen, die wesentlich ge-
ringere nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt
haben, technisch durchfuihrbar und nicht mit unver-
haltnisméafig hohem Aufwand verbunden sind und
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4. alle praktisch geeigneten MalRBhahmen ergriffen
werden, um die nachteiligen Auswirkungen auf den
Gewasserzustand zu verringern.”

Bedeutsam sind auch die beiden folgenden fiir den Ausbau und Neubau der

BundeswasserstralRen geltenden Regelungen:

8 12 Abs. 7 Satz 3 WaStrG lautet:

~<Ausbaumaflnahmen missen die nach 88 27 bis 31 des
Wasserhaushaltsgesetzes mal3gebenden Bewirtschaf-
tungsziele berucksichtigen.”

8 14 Abs. 1 Satz 2 WaStrG hat folgenden Wortlaut:

.Bei der Planfeststellung sind die von dem Vorhaben be-
ruhrten 6ffentlichen und privaten Belange einschlief3lich

der Umweltvertraglichkeit im Rahmen der Abwégung zu

bertcksichtigen.”
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