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VERZOEK OM EEN PREJUDICIELE BESLISSING VAN 11.7.2013 - ZAAK C-461/13

BUNDESVERWALTUNGSGERICHT
BESCHIKKING
(omissis)
In de bestuursrechtelijke zaak

Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e.V.,

(omissis)
verzoeker,
(omissis)
tegen
Bondsrepubliek Duitsland,
(omissis)
verweerster,
(omissis)

[Or. 2] In het geding geroepen partij:
Freie Hansestadt Bremen,
(omissis)
(omissis)
is op 11 juli 2013 het volgende beslist:
De procedure voor het Bundesverwaltungsgericht wordt geschorst.

Het Hof van Justitie van de Europese Unie wordt krachtens artikel 267
VWEU verzocht om een prejudicié€le beslissing over de volgende vragen:

1. Moet artikel 4, lid 1, sub a-i, van richtlijn 2000/60/EG van het
Europees Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 tot vaststelling
van een kader voor communautaire maatregelen betreffende het
waterbeleid, laatstelijk gewijzigd bij richtliin 2009/31/EG van het
Europees Parlement en de Raad van 23 april 2009 (hierna:
,kaderrichtlijn water”), aldus worden uitgelegd dat de lidstaten —
behoudens indien een afwijking wordt toegekend — de goedkeuring van
een project moeten weigeren wanneer dit project een achteruitgang van
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de toestand van een oppervlaktewaterlichaam kan teweegbrengen, of
gaat het bij deze regeling om een louter doel bij de beheersplanning?

2. Moet het begrip ,,achteruitgang van de toestand” in artikel 4, lid 1,
sub a-1, van de kaderrichtlijn water aldus worden uitgelegd dat het
enkel ziet op nadelige veranderingen die leiden tot een indeling in een
lagere klasse overeenkomstig bijlage V bij de richtlijn? [Or. 3]

3. Indien de tweede vraag ontkennend moet worden beantwoord: onder
welke voorwaarden is sprake van een ,,achteruitgang van de toestand”
in de zin van artikel 4, lid 1, sub a-i, van de kaderrichtlijn water?

4. Moet artikel 4, 1id 1, sub a-ii en a-iii, van de kaderrichtlijn water
aldus worden uitgelegd dat de lidstaten — behoudens indien een
afwijking wordt toegekend — de goedkeuring van een project moeten
weigeren wanneer dit project het bereiken van een goede
oppervlaktewatertoestand  respectievelijk een goed ecologisch
potentieel en een goede chemische toestand van een oppervlaktewater
op het volgens de richtlijn relevante tijdstip in gevaar brengt, of gaat
het bij deze regeling om een louter doel bij de beheersplanning?

Motivering:
I

Verzoeker is een vereniging voor natuurbescherming die in rechte kan optreden.
Hij komt op tegen een planologisch besluit van de Wasser-und
Schifffahrtsdirektion Nordwest (water- en scheepvaartdirectie noordwest), één van
verweersters overheidsinstanties, van 15 juli 2011 voor de uitdieping van de
Wezer, een federale waterweg.

Bij het planologisch besluit werd goedkeuring verleend voor drie projecten, die
elk afzonderlijk zouden kunnen worden verwezenlijkt:

— uitdieping van de Buiten-Wezer van de open zee tot aan Bremerhaven

De vaargeul ervan moet met maximaal 1,16 m worden uitgediept, opdat de haven
van Bremerhaven getijdeonathankelijk  bereikbaar wordt voor grote
containerschepen met een diepgang bij volle lading van maximaal 13,5 m. De
Wasser- und  Schifffahrtsverwaltung des  Bundes (federale  water- en
scheepvaartdienst) is verantwoordelijk voor dit project. In dit verband wordt ook
de zwaaikom van de haven van Bremerhaven uitgediept, waarvoor de in het
geding geroepen partij projectverantwoordelijke is.

— uitdieping van de Beneden-Wezer van Bremerhaven stroomopwaarts tot Brake
[Or. 4]
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Hier moet de vaargeul met maximaal 1 m worden uitgediept, opdat schepen met
een diepgang bij volle lading van maximaal 12,8 m de haven op die plaats,
athankelijk van het getij, zouden kunnen binnenvaren.

— uitdieping van de Beneden-Wezer van Brake stroomopwaarts tot Bremen

De vaargeul moet in dit deel van de rivier worden uitgediept, opdat de haven van
Bremen, athankelijk van het getij, bereikbaar wordt voor schepen met een
diepgang bij volle lading van maximaal 11,1 m. Momenteel is de haven van
Bremen, athankelijk van het getij, bereikbaar voor schepen met een diepgang bij
volle lading van maximaal 10,7 m.

De Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes is ook verantwoordelijk voor
het project betreffende beide delen van de Beneden-Wezer.

Voor de uitvoering van het project moet de rivierbedding in de vaargeul worden
uitgebaggerd. Na de eerste uitdieping is het noodzakelijk om regelmatig
onderhoudsbaggerwerken te verrichten. De van de uitdieping en het onderhoud
afkomstige baggerspecie moet vooral op reeds eerder daarvoor gebruikte plaatsen
in de Buiten-Wezer en in de Beneden-Wezer worden gestort.

Behalve de rechtstreekse gevolgen van het baggeren en het storten, hebben de
projecten ook andere hydrologische en morfologische gevolgen voor de betrokken
delen van de rivier. Zo zullen/zal met name

— de stroomsnelheden bij zowel eb als vloed toenemen;
— de hoogwaterstanden stijgen;
— de laagwaterstanden dalen;

— het zoutgehalte in delen van de Beneden-Wezer toenemen en de grens tussen
zoet en brak water in de Beneden-Wezer stroomopwaarts opschuiven, en

— de slibafzetting van de rivierbedding buiten de vaargeul toenemen.

Van de betrokken waterlichamen zijn de waterlichamen ,,overgangswater van de
Wezer” en ,,getijdegebied ten noorden van Brake” als sterk veranderd aangemerkt.
Het gebied van de Buiten-Wezer, voor zover dit tot de kustwateren kan worden
gerekend, is als natuurlijk aangemerkt. Voorts gaat het om een aantal [Or. 5]
waterlichamen in het gebied van de zijrivieren, die deels als natuurlijk en deels als
sterk veranderd worden beschouwd.

Op basis daarvan wordt in het planologisch besluit nagegaan of de projecten
verenigbaar zijn met het waterrechtelijk verslechteringsverbod. De
overheidsinstantie komt tot de slotsom dat, wat de kustwateren betreft, geen
achteruitgang in de zin van de kaderrichtlijn water kan worden verwacht. Zij
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meent daarentegen dat de huidige toestand van de waterlichamen
,»Wezer/getijdegebied ten noorden van Brake type 22.3” en ,,overgangswater type
T1” ten gevolge van de uitdiepingsprojecten stelselmatig zal achteruitgaan, zonder
dat de toestandsklasse zal wijzigen. Een dergelijke achteruitgang binnen een
toestandsklasse kan niet worden aangemerkt als een achteruitgang van het
ecologische potentieel of de ecologische toestand. In het kader van een onderzoek
heeft de planologische instantie voorts bevestigd dat is voldaan aan de
voorwaarden voor een afwijking van het verslechteringsverbod in de zin van § 31,
lid 2, WHG en artikel 4, lid 7, van de kaderrichtlijn water.

In de gerechtelijke procedure voert verzoeker schendingen aan van het
planologisch recht, maar ook van het Umweltvertréglichkheitspriifungsgesetz (wet
op de milieueffectbeoordeling), het natuurbeschermingsrecht (met name het
fauna-, flora- en habitatrecht en het vogelbeschermingsrecht), waaronder ook
schendingen van uit de kaderrichtlijn water resulterende voorschriften inzake
waterbescherming.

Op basis van de mondelinge behandeling is het Bundesverwaltungsgericht, dat
bevoegd was om in eerste aanleg te beslissen op het beroep, tot de slotsom
gekomen dat het bestreden planologisch besluit — los van het antwoord op de
vraag in hoeverre bepalingen van het waterrecht zijn geschonden — door een aantal
aanzienlijke onregelmatigheden is aangetast. Bij afzonderlijke beschikking van
heden is op die onregelmatigheden geattendeerd. [Or. 6]

II

De relevante voorschriften van het Unierecht liggen vervat in richtlijn 2000/60/EG
van het Europees Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 tot vaststelling van
een kader voor communautaire maatregelen betreffende het waterbeleid (PB
L 327, blz. 1), laatstelijk gewijzigd bij artikel 32 van richtlijn 2009/31/EG van het
Europees Parlement en de Raad van 23 april 2009 (PB L 140, blz. 114; hierna:
,kaderrichtlijn water”).

De relevante voorschriften van het nationale recht liggen vervat in het Gesetz zur
Ordnung des Wasserhaushalts [Wasserhaushaltsgesetz (waterbeheerswet); hierna:
»WHG”] van 31 juli 2009 (omissis), laatstelijk gewijzigd bij artikel 2 van de wet
van 8 april 2013 (omissis).

Van belang is eveneens het Bundeswasserstralengesetz (wet op de federale
waterwegen; hierna: ,,WaStrG”) in de op 23 mei 2007 gepubliceerde versie ervan
(omissis), laatstelijk gewijzigd bij artikel 11 van de wet van 31 mei 2013
(omissis).

De relevante en andere belangrijke voorschriften van het Unierecht en het
nationale recht zijn opgenomen in de bijlage bij de onderhavige beschikking.

111
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1. De beslissing op het beroep hangt af van de antwoorden op de gestelde vragen:

a) Het bestreden planologisch besluit is — los van het antwoord op deze vragen —
door een aantal aanzienlijke onregelmatigheden aangetast. Inbreuk is gemaakt op
bepalingen van het Gesetz iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung, het
planologisch recht, het fauna-, flora- en habitatrecht, het vogelbeschermingsrecht
en het overige natuurbeschermingsrecht. Bij een definitieve beslechting van het
geding zou op grond van al deze onregelmatigheden worden geoordeeld dat het
planologisch besluit onrechtmatig is en niet kan worden toegepast. Al deze
aanzienlijke gebreken zouden echter noch afzonderlijk noch als geheel leiden tot
intrekking van het planologisch besluit, aangezien de gebreken in een aanvullende
procedure kunnen worden verholpen [§ 14e, lid 6, tweede volzin, WaStrG (oude
versie) en § 75, lid la, Verwaltungsverfahrensgesetz (nieuwe versie; wet
bestuursprocesrecht)]. Met deze regeling wil de Duitse wetgever bereiken dat in
dergelijke gevallen niet de volledige, erg tijdrovende administratieve procedure
moet worden overgedaan, maar dat de planologische instantie de kans krijgt om
de onregelmatigheid te verhelpen in een aanvullende, tot de verbetering ervan
beperkte procedure.

Deze procesrechtelijke bijzonderheid van het nationaal planologisch recht
impliceert dat het Bundesverwaltungsgericht zich dient uit te spreken over de
vraag of het planologisch besluit verenigbaar is met de kaderrichtlijn water. Mocht
het  planologisch  besluit  indruisen  tegen  het  waterrechtelijke
verslechteringsverbod of de  verbeteringsverplichting, dan zou het
Bundesverwaltungsgericht dit in zijn arrest moeten constateren en bovendien, met
het oog op een volledige beslechting van het geding, moeten uiteenzetten welke
wettelijke vereisten de planologische instantie in acht moet nemen bij het herstel
van deze onregelmatigheid in een aanvullende procedure.

b) De beantwoording van de eerste drie vragen is voorts van belang omdat in casu
is voldaan aan de voorwaarden voor afwijkingen op de beheersdoelstellingen
(§ 31, lid 2, WHG respectievelijk artikel 4, lid 7, van de kaderrichtlijn water). Het
is juist dat verweerster in het planologisch besluit ook (subsidiair) heeft
onderzocht of was voldaan aan de voorwaarden voor een afwijking. Dit onderzoek
is echter eveneens door onregelmatigheden aangetast. Om vast te stellen of is
voldaan aan de afwijkingsvoorwaarden moet allereerst op begrijpelijke wijze
worden onderzocht en geévalueerd welke negatieve effecten aan het project zijn
verbonden voor de kwaliteitselementen van de afzonderlijke waterlichamen. Bij
de vaststelling van het planologisch besluit is dit niet genoegzaam gebeurd.
Bovendien is, wat de kustwateren betreft, helemaal niet uit voorzorg beoordeeld
of een afwijking mogelijk was.

c) De beantwoording van de gestelde vragen is tot slot van belang voor de
onderhavige procedure omdat aan het nationale recht een uitlegging moet worden
gegeven [Or. 8] die in overeenstemming is met alle eventueel uit het Unierecht
resulterende vereisten, en het nationale recht mogelijkerwijs verder gaat dan die
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vereisten. § 27 WHG kan — los van de vereisten van het Unierecht — op grond van
de bewoordingen ervan aldus worden uitgelegd dat het verslechteringsverbod bij
de goedkeuring van projecten een regel van dwingend recht uitmaakt, dat ook
negatieve veranderingen van de ecologische of chemische toestand binnen een
toestandsklasse een achteruitgang opleveren en dat projecten — behoudens
toekenning van een afwijking — niet kunnen worden goedgekeurd wanneer
daaraan een risico is verbonden dat niet wordt voldaan aan de verplichting om een
waterlichaam  binnen de  wettelijke termijn te  verbeteren. Het
Bundesverwaltungsgericht kan echter geen dergelijke uitlegging geven aan het
nationale recht zolang het Hof van Justitie niet op de voorgelegde vragen heeft
geantwoord. Zij druist namelijk in tegen de uitdrukkelijke wil van de wetgever,
die erop was gericht de bepalingen van de kaderrichtlijn water woord voor woord
in nationaal recht om te zetten, zonder verder te gaan dan die bepalingen
(omissis).

2. Voor de afzonderlijke prejudiciéle vragen zijn de volgende overwegingen van
belang:

a) Eerste vraag:

aa) Het waterrechtelijke controleprogramma hangt af van het antwoord op de
eerste vraag.

Voor zover de goedkeuring van een project — behoudens toekenning van een
afwijking — moet worden geweigerd wanneer het een achteruitgang van de
toestand van een oppervlaktewaterlichaam kan teweegbrengen, moet worden
nagegaan of dit geldt voor de drie projecten die hier aan de orde zijn (zie hierover
de tweede en de derde vraag). Indien dit het geval is, kunnen de projecten enkel
worden goedgekeurd indien is voldaan aan de voorwaarden voor een afwijking
overeenkomstig artikel 4, lid 7, van de kaderrichtlijn water respectievelijk § 31,
lid 2, WHG. § 12, lid 7, derde volzin, WaStrG moet in dat geval aldus worden
uitgelegd dat in planologische procedures inzake waterwegen de in de §§ 27 tot en
met 31 WHG vastgestelde beheersdoelstellingen als dwingend recht in acht
moeten worden genomen. [Or. 9]

Houdt artikel 4, 1id 1, sub a-i, van de kaderrichtlijn water daarentegen enkel een
doel voor de beheersplanning in, kunnen de projecten ook worden goedgekeurd
wanneer het gevaar bestaat dat de toestand van een oppervlaktewaterlichaam
achteruitgaat en niet is voldaan aan de voorwaarden voor een afwijking. § 12,
lid 7, derde volzin, WaStrG moet in dat geval aldus worden uitgelegd dat de in de
§§ 27 tot en met 31 WHG neergelegde beheersdoelstellingen slechts één belang
zijn dat krachtens de sectorale planologische wetgeving moet worden afgewogen
tegen andere belangen (vgl. § 14, lid 1, tweede volzin, WaStrG), die zwaarder
kunnen wegen.
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bb) Naar het oordeel van het Bundesverwaltungsgericht moet deze vraag
waarschijnlijk aldus worden beantwoord dat de goedkeuring van een project —
behoudens toekenning van een afwijking — moet worden geweigerd wanneer dit
kan leiden tot een achteruitgang van de toestand van een
oppervlaktewaterlichaam.

Overeenkomstig artikel 4, lid 1, sub a-i, van de kaderrichtlijn water moet immers
voor alle oppervlaktewaterlichamen worden voorkomen dat hun toestand
achteruitgaat. Reeds uit de tekst ervan blijkt dat die regeling ook kan worden
toegepast wanneer afzonderlijke maatregelen — zoals in casu de planologische
projecten — tot een achteruitgang van de toestand van oppervlaktewaterlichamen
kunnen leiden.

Ook het door de richtlijn nagestreefde doel om aquatische ecosystemen voor
verdere achteruitgang te behoeden (artikel 1, lid a, van de kaderrichtlijn water),
pleit ervoor dat artikel 4, lid 1, sub a-i, van de richtlijn ook moet gelden in het
kader van de goedkeuring van projecten, aangezien de achteruitgang van
aquatische ecosystemen ook juist het gevolg is van de negatieve effecten van
bepaalde projecten.

Advocaat-generaal [Kokott] is in haar conclusie van 13 oktober 2011 in zaak
C-43/10 tot dezelfde slotsom gekomen. Zij zet uiteen dat artikel 4 van de
kaderrichtlijn water niet alleen programmatische verplichtingen bevat, maar ook
betrekking heeft op afzonderlijke projecten, in elk geval wanneer deze de toestand
van een waterlichaam merkbaar verslechteren (zie punt 62). Ook gaat zij [Or. 10]
ervan uit dat bij de goedkeuring van afzonderlijke maatregelen afwijkingen op het
verslechteringsverbod enkel kunnen worden toegestaan wanneer is voldaan aan de
voorwaarden voor een afwijking overeenkomstig artikel4, lid 7, van de
kaderrichtlijn water (zie onder meer de punten 68 en 72).

Het arrest van het Hof van Justitie van 11 september 2012 (zaak C-43/10) wijst
eveneens in die richting (zie met name de punten 56 en volgende).

Niettemin kan deze vraag niet met de vereiste zekerheid worden beantwoord
zonder deze aan het Hof van Justitie van de Europese Unie voor te leggen,
aangezien zij in het aangehaalde arrest van het Hof niet uitdrukkelijk wordt
beantwoord. Ook worden de in artikel 4 van de kaderrichtlijn water genoemde
doelstellingen  overeenkomstig  artikel 11 van  de  richtliin  door
maatregelenprogramma’s en overeenkomstig artikel 13 van de richtlijn door
beheersplannen geconcretiseerd. Dit zou ervoor kunnen pleiten dat het in artikel 4,
lid 1, sub a-1, van de richtlijn neergelegde verslechteringsverbod enkel als een
doelstelling voor de beheersplanning moet worden aangemerkt.

b) Tweede vraag:

aa) Het antwoord op de tweede vraag is van belang voor de vraag of de
planologische instantie bij de toepassing van het verslechteringsverbod de
8
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voorwaarde van de ,,achteruitgang van de toestand” in de zin van artikel 4, lid 1,
sub a-i, van de kaderrichtlijn water juist heeft opgevat.

De overheidsinstantie heeft in het planologisch besluit nagegaan of de projecten
een achteruitgang van de toestand of het potentieel van oppervlaktewaterlichamen
kunnen teweegbrengen. Zij is tot de slotsom gekomen dat zich aanzienlijke
negatieve veranderingen kunnen voordoen. Zo meent zij dat bijvoorbeeld de
gevolgen van de uitdiepings- en onderhoudsbaggerwerken voor de bentische
ongewervelde fauna volgens de criteria van de door de projectverantwoordelijke
overgelegde milieueffectbeoordeling (MEB) als aanzienlijk negatief kunnen
worden aangemerkt. Hoewel de veranderingen van het getijverschil, de
stroomsnelheden bij eb en vloed en de verschuiving van de bovengrens tussen
zoet en brak water in het kader van de MEB op zich telkens als onbeduidend
negatief zijn aangemerkt, zijn [Or. 11] deze effecten in hun geheel, samen met de
andere als onbeduidend negatief aangemerkte effecten, voor andere beschermde
goederen als aanzienlijk negatief aangemerkt, aangezien het ecologische systeem
van het estuarium van de Wezer steeds meer zal afwijken van de historische
natuurlijke referentietoestand en de effecten van de voorafgaande uitdiepingen
zouden voortduren of licht zouden toenemen. Ook de aantastingen van de visfauna
in gebieden met harde substraten binnen de baggertrajecten respectievelijk
bepaalde stortplaatsen alsook de met de verlaging van het gemiddelde
laagwaterniveau verbonden afname van sublitorale duurzame biotopen en de
vergroting van de wadplaten in de beneden-Wezer zijn in de MEB als aanzienlijk
negatief aangemerkt.

De planologische instantie heeft evenwel vastgesteld dat geen sprake is van een
achteruitgang in de zin van §27 WHG, waarbij artikel 4, lid 1, van de
kaderrichtlijn water 1s omgezet, op grond dat de toestandsklasse van de
respectieve waterlichamen niet is gewijzigd.

bb) Volgens het Bundesverwaltungsgericht moet de gestelde vraag wellicht
ontkennend worden beantwoord.

De bewoordingen van artikel 4, 1id 1, sub a, van de richtlijn pleiten immers reeds
ervoor dat artikel 4, lid 1, sub a-i, van die richtlijn ook verslechteringen verbiedt
die niet tot een indeling in een lagere klasse leiden. Die bepaling verbiedt een
achteruitgang van de toestand van oppervlaktewaterlichamen in het algemeen (zie
sub a-1) en verwijst enkel met betrekking tot de verbeteringsverplichting naar
bijlage V bij de richtlijn (zie sub a-i en a-ii).

Deze bevinding vindt tevens steun in het feit dat ook verslechteringen binnen een
toestandsklasse onverenigbaar zijn met het door de richtlijn nagestreefde doel om
de toestand van aquatische ecosystemen te verbeteren (zie artikel 1, lid a, van de
kaderrichtlijn water). Bij een ruwe indeling in toestandsklassen zouden in
bepaalde gevallen ook bijzonder ernstige negatieve veranderingen toelaatbaar zijn.
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Bij waterlichamen waarvan de toestand als slecht wordt aangemerkt, zou het
verslechteringsverbod elke betekenis worden ontnomen. [Or. 12]

Tot slot behoeft het verslechteringsverbod — in tegenstelling tot de
verbeteringsverplichting — niet noodzakelijkerwijs te worden geconcretiseerd via
toestandsklassen.

De voorgelegde vraag kan evenmin met de vereiste zekerheid worden beantwoord
zonder deze aan het Hof van Justitie voor te leggen, aangezien de zienswijze dat
het in artikel 4, lid 1, sub a-i, van de kaderrichtlijn water neergelegde begrip
,achteruitgang van de toestand” enkel ziet op veranderingen die een indeling in
een lagere klasse overeenkomstig bijlage V bij de richtlijn met zich brengen, met
name steun zou kunnen vinden in de definities van artikel 2, punten 21 tot en met
23, van de richtlijn, die voor de ,,ecologische toestand”, de ,,goede ecologische
toestand” en het ,,goed ecologisch potentieel” verwijzen naar de indeling
overeenkomstig bijlage V.

c) Derde vraag 3:

Indien het Hof de tweede vraag ontkennend beantwoordt, rijst vervolgens de vraag
onder welke algemene voorwaarden sprake is van een ,achteruitgang van de
toestand” in de zin van artikel 4, lid 1, sub a-i, van de kaderrichtlijn water. De
richtlijn zou bijvoorbeeld aldus kunnen worden uitgelegd

— dat elk ecologisch of chemisch gevolg dat positief noch neutraal inwerkt op de
toestand van een waterlichaam, een achteruitgang uitmaakt. Gelet op het
evenredigheidsbeginsel, dat overeenkomstig artikel 5, lid4, VEU ook op
Unierechtelijk niveau geldt, zou ook een bagatelvoorbehoud kunnen gelden voor
het verslechteringsverbod. Ook dit voorbehoud zou nader moeten worden
gepreciseerd. Dat de gevolgen enkel tijdelijk of plaatselijk intreden en zich niet op
lange termijn voordoen, maar enkel op korte of middellange termijn, zou
normaliter niet volstaan om vast te stellen dat de bagatelgrens niet is
overschreden. Hetzelfde geldt voor de omstandigheid dat de effecten de
natuurlijke jaarlijkse schommelingsmarge van de kwaliteitselementen van de
waterlichamen niet overschrijden. Veeleer is het noodzakelijk dat elke aantasting
van de aquatische functies van het waterlichaam op voorhand met zekerheid kan
worden uitgesloten. [Or. 13]

De richtlijn kan echter ook aldus worden uitgelegd

— dat enkel aanzienlijke verslechteringen verboden zijn, waarvan alleen sprake is
wanneer zich een bestendige achteruitgang van de toestand of het ecologisch
potentieel van een oppervlaktewaterlichaam voordoet die niet enkel onbeduidend
is. De relevantiedrempel zou aldus hoger liggen dan een bagatelgrens.

Geografisch gezien kan het relevant zijn of enkel sprake is van een achteruitgang
bij negatieve effecten van watergebruik op een oppervlaktewaterlichaam als
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geheel dan wel minstens op een groot deel van het oppervlaktewaterlichaam,
zodat plaatselijke of territoriaal beperkte negatieve effecten buiten beschouwing
worden gelaten. Ook lokale of territoriaal beperkte aantastingen zouden echter een
aanzienlijk karakter kunnen hebben wanneer het betrokken gebied een aquatisch-
ecologische functie vervult voor alle waterlichamen.

Temporeel gezien kan het relevant zijn of een achteruitgang is uitgesloten
wanneer aantastingen van waterlichamen enkel tijdelijke effecten dan wel effecten
op korte tot middellange termijn (bijv. drie jaar) hebben. Van loutere korte- of
middellangetermijneffecten zou sprake kunnen zijn wanneer de bestaande
toestand zonder extra verbeteringsmaatregelen op grond van de natuurlijke eigen
dynamiek van de waterlichamen binnen een korte termijn wordt hersteld. In dat
verband kan evenwel worden geéist dat daaraan wetenschappelijk gezien geen
gerede twijfel bestaat.

Volgens het Bundesverwaltungsgericht is in beginsel sprake van een
achteruitgang bij elk voor een waterlichaam nadelig blijkend ecologisch of
chemisch effect dat de bagatelgrens overschrijdt. Daaronder vallen ook lokale
negatieve effecten en negatieve effecten op korte termijn.

Deze uitlegging is het meest in overeenstemming met het door de kaderrichtlijn
water nagestreefde doel om de toestand van de aquatische ecosystemen te
verbeteren (zie artikel 1, suba, [Or. 14] van de kaderrichtlijn water). Dat de
waterlichamen thans veelal niet in een goede toestand verkeren, is in de regel niet
het gevolg van afzonderlijke vormen van  gebruik die een
oppervlaktewaterlichaam aanzienlijk verslechteren, maar van het geheel van een
groot aantal aanwendingen die elk op zich geen aanzienlijke negatieve effecten
sorteren (bijv. door talrijke afvalwaterlozingen die in overeenstemming zijn met
de stand van de techniek). Bijgevolg kan van een waterverbetering pas sprake zijn
wanneer voortaan ook vormen van gebruik van een waterlichaam die op zich
enkel een geringe achteruitgang met zich brengen, alleen nog bij wijze van
uitzondering worden toegestaan.

Ook louter lokale verslechteringen zouden relevant kunnen zijn, anders zou
worden toegestaan dat een waterlichaam door meerdere op diverse plaatsen
gedane aanwendingen (bijv. afvalwaterlozingen in een rivier op enkele kilometers
van elkaar) over zijn gehele lengte wordt verslechterd.

Wat het temporele aspect betreft, geldt mutatis mutandis hetzelfde. Mochten in de
tijd beperkte negatieve effecten worden toegestaan, zouden diverse met
tussenpozen toegestane wateraanwendingen een bestendige achteruitgang van
oppervlaktewaterlichamen kunnen teweegbrengen.

d) Vierde vraag

aa) Deze vraag rijst omdat de planologische instantie heeft gesteld dat de
verbeteringsverplichting bij de goedkeuring van projecten geen zelfstandige
11
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betekenis toekomt. Zij behoeft met name een duidelijk antwoord indien de eerste
vraag aldus moet worden uitgelegd dat artikel4, lid 1, suba-i, van de
kaderrichtlijn water een louter doel bij de beheersplanning vormt, indien het
begrip ,,achteruitgang van de toestand” enkel ziet op nadelige veranderingen die
tot een indeling in een lagere klasse leiden (zie tweede vraag) of indien het begrip
»achteruitgang van de toestand” enkel ziet op aanzienlijke verslechteringen (zie
derde vraag), en de zienswijze van de planologische instantie dat het
verslechteringsverbod [Or. 15] in casu, ondanks bepaalde negatieve effecten, niet
is geschonden, dus juist blijkt te zijn. Zou dit echter niet het geval zijn, dan nog
kan het verslechteringsverbod ontoereikend zijn om uit te sluiten dat het bereiken
van een goede toestand of een goed ecologisch potentieel en een goede chemische
toestand van het betrokken oppervlaktewaterlichaam in gevaar wordt gebracht.

bb) Volgens het Bundesverwaltungsgericht moet de vierde vraag waarschijnlijk in
de zin van de eerste mogelijkheid worden beantwoord. De
verbeteringsverplichting dient te worden omgezet via maatregelenprogramma’s
(artikel 11 kaderrichtlijn water) en beheersplannen (artikel 13 kaderrichtlijn
water). De richtlijn is in dit opzicht wellicht op een programmatische aanpak
gebaseerd, waarbij de lidstaten bij de keuze van de beheersmaatregelen over een
ruime handelingsvrijheid beschikken (zie arrest Hof van 26 mei 2011,
C-165/09-167/09, punt 75 inzake de NEC-richtlijn). Het is mogelijk dat artikel 4,
lid 3, VEU, artikel 288, lid 3, VWEU en de kaderrichtlijn water de lidstaten
niettemin verbieden om een project goed te keuren wanneer dit project de
verwezenlijking van de door de kaderrichtlijn water nagestreefde doelstellingen
ernstig in gevaar brengt (zie arresten Hof van 26 mei 2011, reeds aangehaald,
punt 78 en 11 september 2012, C-43/10, punt57). In dit verband kan de
handelingsvrijheid van de lidstaten na ommekomst van de omzettingstermijn niet
ruimer zijn dan voor het verstrijken ervan.

Evenwel kan ook deze vraag niet met de vereiste zekerheid worden beantwoord
zonder deze aan het Hof van Justitie van de Europese Unie voor te leggen.

De Ostersunds Tingsritt (Zweden) heeft het Hof bij beslissing van 2 mei 2013
verzocht om een prejudiciéle beslissing over vragen die grotendeels een gelijke
inhoud hebben.

(omissis)
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