g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

1. juli 2015*

»Preejudiciel foreleeggelse — milje — Den Europeeiske Unions vandpolitik — direktiv 2000/60/EF —
artikel 4, stk. 1 — miljomal vedrerende overfladevandomrader — forringelse af et
overfladevandomrades tilstand — projekt vedrerende udbygningen af en vandvej —
medlemsstaternes forpligtelse til ikke at tillade projekter, der kan have en negativ indvirkning pa
overfladevandomraders tilstand — kriterier for vurderingen af, om der foreligger en forringelse af et
vandomrades tilstand«

I sag C-461/13,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Bundesverwaltungsgericht (Tyskland) ved afgerelse af 11. juli 2013, indgaet til Domstolen den
22. august 2013, i sagen:
Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV
mod
Bundesrepublik Deutschland,
procesdeltager:
Freie Hansestadt Bremen,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling)
sammensat af presidenten, V. Skouris, vicepraesidenten, K. Lenaerts, afdelingsformendene A. Tizzano,
R. Silva de Lapuerta, M. Ilesi¢, A. O Caoimh, C. Vajda og S. Rodin samt dommerne A. Borg Barthet, .
Malenovsky, E. Levits, M. Berger (refererende dommer), C.G. Fernlund, J.L. da Cruz Vilaga og F.
Biltgen,
generaladvokat: N. Jadskinen
justitssekreteer: fuldmeegtig K. Malacek,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 8. juli 2014,

efter at der er afgivet indleg af:

— Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV ved Rechtsanwalt, R. Nebelsieck

* Processprog: tysk.
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— Bundesrepublik Deutschland ved Rechtsanwalt W. Ewer

— Freie Hansestadt Bremen ved Rechtsanwalt P. Schiitte

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, som befuldmeegtiget

— den franske regering ved S. Menez, som befuldmeegtiget

— den nederlandske regering ved M. Bulterman, B. Koopmann og J. Langer, som befuldmeegtigede

— den polske regering ved B. Majczyna, som befuldmeegtiget

— Det Forenede Kongeriges regering ved J. Beeko, som befuldmeegtiget, bistaet af barrister G. Facenna
— Europa-Kommissionen ved E. Manhaeve og G. Wilms, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 23. oktober 2014,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-iii), i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastleeggelse af en ramme
for Feellesskabets vandpolitiske foranstaltninger (EFT L 327, s. 1).

Anmodningen er indgivet i forbindelse med en tvist mellem Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland eV (miljo- og naturbeskyttelsesforening i Tyskland) og Bundesrepublik Tyskland
angdende et projekt til en uddybning af forskellige dele af floden Weser i Nordtyskland, som skal gore
det muligt for sterre containerskibe at passere de i Tyskland beliggende havne Bremerhaven, Brake og
Bremen.

Retsforskrifter

EU-retten
Folgende fremgar af 16., 25. og 32. betragtning til direktiv 2000/60:

»(16) Der er behov for yderligere integration af vandbeskyttelse og beeredygtig vandforvaltning i andre
feellesskabspolitiske ~ omrader, navnlig energipolitik, transportpolitik, landbrugspolitik,
fiskeripolitik, regionalpolitik og turistpolitik. [...]

[...]

(25) Der bor fastleegges feelles definitioner for vands tilstand med hensyn til kvalitet og, nir det er
relevant i forbindelse med miljobeskyttelse, maengde. Der ber fastsettes miljomal, som kan sikre
en god tilstand for overfladevand og grundvand i hele Feellesskabet, og som kan forebygge
forringelse af vandets tilstand pa feellesskabsniveau.
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(32) Der kan veere grunde til undtagelser fra kravet om at undga yderligere forringelse eller at opna en
god tilstand under specifikke forhold, hvis bestreebelserne mislykkes pa grund af uforudsete eller
ekstraordineere omsteendigheder, navnlig oversvemmelser eller torke, eller nye sendringer af et
overfladevandomrades fysiske karakteristika eller sendringer i grundvandsstanden af hensyn til
veesentlige samfundsinteresser. Men der mad i sa fald treeffes enhver rimelig foranstaltning for at
afbede den skadelige virkning pa vandomradets tilstand.«

Artikel 1 i direktiv 2000/60 med overskriften »Formal« fastseetter:

»Direktivets overordnede formal er at fastlegge en ramme for beskyttelse af vandleb og seer,
overgangsvande, kystvande og grundvand, som:

a) forebygger yderligere forringelse og beskytter og forbedrer vandekosystemernes tilstand og, hvad
angar deres vandbehov, ogsa tilstanden for terrestriske okosystemer og vadomrader, der er
direkte atheengige af vandekosystemerne

[...]«
Artikel 2 i det neevnte direktiv med overskriften »Definitioner« bestemmer i nr. 9), 17) og 21)-23):

»I dette direktiv geelder folgende definitioner:

[]

9) »[s]teerkt modificeret vandomrade«: forekomst af overfladevand, der som et resultat af fysiske
eendringer som folge af menneskelig aktivitet i veesentlig grad har eendret karakter som angivet af
medlemsstaten i henhold til bestemmelserne i bilag II

[...]

17) »[o]verfladevandstilstand«: det samlede udtryk for et overfladevandomrades tilstand bestemt ved
enten vandomradets gkologiske tilstand eller dets kemiske tilstand, alt efter hvilken der er ringest

21) »[o]kologisk tilstand«: et udtryk for kvaliteten af de med overfladevandet forbundne
vandgkosystemers struktur og funktion, som klassificeret i henhold til bilag V

22) »[glod ekologisk tilstand«: tilstand for et overfladevandomrade, som klassificeret i henhold til
bilag V

23) »[g]odt ekologisk potentiale«: tilstand for et steerkt modificeret eller et kunstigt vandomrade, som
klassificeret i henhold til de relevante bestemmelser i bilag V

[...]«

Direktivets artikel 3, som har overskriften »Koordinering af administrative ordninger inden for
vandomradedistrikter«, bestemmer i stk. 1:

»Medlemsstaterne afgreenser de enkelte vandlgbsoplande inden for deres nationale territorium og
henleegger dem med henblik pa dette direktiv under seerskilte vandomradedistrikter. Sma
vandlgbsoplande kan kombineres med storre vandlgbsoplande eller fajes til tilstadende sma
vandlgbsoplande, sa de tilsammen danner et serskilt vandomradedistrikt, hvor dette findes
hensigtsmaessigt. I det omfang grundvand ikke fuldt ud felger et bestemt vandlgbsopland, afgreenses
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og henlegges sadant grundvand under det naermeste eller mest hensigtsmeessige vandomradedistrikt.
Kystvande afgreenses og henlegges under det eller de neermeste eller mest hensigtsmeessige
vandomradedistrikter.«

Artikel 4 i direktiv 2000/60 med overskriften »Miljemal« bestemmer i stk. 1, litra a), stk. 2 og stk. 6:

»1l. Ved iveerkseettelsen af de indsatsprogrammer, der er angivet i vandomréadeplanerne, geelder
folgende:

a) overfladevand

i) [M]edlemsstaterne iveerkseetter de nedvendige foranstaltninger med henblik pa at forebygge
forringelse af tilstanden for alle overfladevandomrader, med forbehold af anvendelse af stk. 6
og 7, jf. dog stk. 8.

ii) [M]edlemsstaterne beskytter, forbedrer og restaurerer alle overfladevandomrader med
forbehold af anvendelse af nr. iii) for kunstige og steerkt modificerede vandomrader, med
henblik pa at opna god tilstand for overfladevand i overensstemmelse med bestemmelserne i
bilag V senest 15 ar efter datoen for dette direktivs ikrafttreeden, med forbehold af eventuelle
fristforleengelser i henhold til stk. 4 og anvendelse af stk. 5, 6 og 7, jf. dog stk. 8.

iii) [M]edlemsstaterne beskytter og forbedrer alle kunstige og steerkt modificerede vandomrader
med henblik pa at opna et godt ekologisk potentiale og god kemisk tilstand for
overfladevand i overensstemmelse med bestemmelserne i bilag V senest 15 ar efter datoen
for dette direktivs ikrafttreeden, med forbehold af eventuelle fristforleengelser i henhold til
stk. 4 og anvendelse af stk. 5, 6 og 7, jf. dog stk. 8.

[...]

2. Hvis mere end ét af mélene i stk. 1 geelder for en given forekomst af vand, anvendes det strengeste.

[]

6. Midlertidig forringelse af vandforekomsternes tilstand er ikke i modstrid med kravene i dette
direktiv, hvis forringelsen skyldes omstendigheder af naturlig art eller force majeure, som er
ekstraordineere eller ikke med rimelighed kunne have veret forudset, navnlig voldsomme
oversvommelser og langvarig terke, eller skyldes omstendigheder som folge af ulykker, der ikke med
rimelighed kunne have veeret forudset, safremt folgende betingelser alle er opfyldt:

a) [Dler tages alle praktisk gennemforlige skridt for at forebygge yderligere forringelse af tilstanden
og for ikke at hindre opfyldelse af malene i dette direktiv i andre forekomster af vand, der ikke er
berort af disse omsteendigheder.

b) [V]andomradeplanen redeger for de betingelser, hvorunder omstendigheder, der er
ekstraordineere eller ikke med rimelighed kunne have veeret forudset, kan paberabes, herunder
fastleeggelse af passende indikatorer.

¢) [Fle foranstaltninger, der skal treeffes under sidanne ekstraordineere omsteendigheder, indgér i

indsatsprogrammet og vil ikke bringe genoprettelsen af vandforekomstens kvalitet i fare, nar
omstendighederne ikke leengere foreligger.
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d) [Vlirkningerne af de omsteendigheder, der er ekstraordineere eller ikke med rimelighed kunne have
veeret forudset, gennemgas arligt, og under hensyn til de arsager, der er fastsat i stk. 4, litra a),
treeffes alle praktisk gennemforlige foranstaltninger for sa hurtigt, som det kan lade sig gore, at
genetablere den tilstand, vandforekomsten havde, inden virkningerne af disse omstendigheder
viste sig [...]

e) [E]n oversigt over virkningerne af omstendighederne og af de foranstaltninger, der er truffet eller
skal treeffes i henhold til litra a) og d), medtages i den neeste ajourforing af vandomradeplanen.«

Direktivets artikel 4, stk. 7, bestemmer:
»Medlemsstaterne misligholder ikke dette direktiv, hvis

— manglende opnéelse af god grundvandstilstand, god ekologisk tilstand eller, hvor det er relevant,
godt okologisk potentiale, eller manglende forebyggelse af forringelse af et overfladevandomrades
eller en grundvandsforekomsts tilstand skyldes nye eendringer af overfladevandomradets fysiske
karakteristika eller forandringer i grundvandsforekomsternes niveau, eller hvis

— manglende forebyggelse af et overfladevandomrades forringelse fra tilstanden »hgj« til tilstanden
»god« skyldes nye beeredygtige menneskelige udviklingsaktiviteter,

og folgende betingelser alle er opfyldt:

a) [D]er tages alle praktisk gennemforlige skridt for at mindske den skadelige indvirkning pa
vandforekomstens tilstand.

b) [G]rundene til disse endringer eller forandringer er specifikt angivet og forklaret i den
vandomradeplan, der kreeves i henhold til artikel 13, og malene revideres hvert sjette ér.

¢) [Z]ndringerne eller forandringerne er begrundet i veesentlige samfundsinteresser, og/eller
nyttevirkningerne for miljoet og samfundet ved opndelse af maélene i stk. 1 er mindre end de
nyttevirkninger, der folger af de nye endringer eller forandringer for befolkningens sundhed,
opretholdelsen af menneskers sikkerhed og en beeredygtig udvikling [...]

d) [D]e nyttige mal, der tilsigtes ved de nye eendringer eller forandringer af vandomradet, kan ikke pa
grund af tekniske vanskeligheder eller uforholdsmeessigt store omkostninger opnis med andre
midler, som miljemaeessigt er en veesentligt bedre lgsning.«

Samme direktivs artikel 11 med overskriften »Indsatsprogram« bestemmer i stk. 1:

»Hver medlemsstat sorger for, at der for hvert vandomradedistrikt eller for den del af et internationalt
vandomradedistrikt, der ligger inden for dens omréade, udarbejdes et indsatsprogram, idet der tages
hensyn til resultaterne af de analyser, der kraeves i henhold til artikel 5, med henblik pa opfyldelse af de
mal, der er fastsat i henhold til artikel 4. Sadanne indsatsprogrammer kan referere til foranstaltninger,
der folger af lovgivning, vedtaget pa nationalt plan, der deekker en medlemsstats samlede omrade. Hvor
det er relevant, kan en medlemsstat vedtage foranstaltninger for alle vandomradedistrikter og/eller for
dele af internationale vandomradedistrikter, der ligger inden for dens omrade.«

Artikel 13 i direktiv 2000/60 med overskriften »Vandomradeplaner« fastseetter i stk. 1:

»Medlemsstaterne sorger for, at der udarbejdes en vandomradeplan for hvert vandomradedistrikt, der
som helhed ligger inden for deres omréade.«
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Artikel 14 i direktiv 2000/60, som har overskriften »Offentlig oplysning og hering«, bestemmer i stk. 1:

»Medlemsstaterne tilskynder til, at alle interesserede parter inddrages aktivt i gennemforelsen af dette
direktiv, navnlig i udarbejdelse, revision og ajourfering af vandomradeplanerne. [...]«

Tysk ret
§ 27 i Wasserhaushaltsgesetz (lov om vandforvaltning, herefter »WHG«) af 31. juli 2009 (BGBI. 2009 I,
s. 2585) i den affattelse, der finder anvendelse pa de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, med

overskriften »Forvaltningsmal for overfladevandomrader« bestemmer:

»1) For sa vidt som overfladevandomraderne ikke er Kklassificeret som kunstige eller steerkt
modificerede, jf. § 28, forvaltes de saledes, at

1. der undgas forringelser af deres gkologiske tilstand og kemiske tilstand, og
2. der bevares eller opnés en god gkologisk tilstand og god kemisk tilstand.

2) De overfladevandomrader, der er kategoriseret som kunstige eller steerkt modificerede, jf. § 28,
forvaltes pa en made,

1. der forhindrer forringelse af deres gkologiske potentiale og kemiske tilstand og
2. der bevarer eller opnar et godt gkologisk potentiale og god kemisk tilstand.«
WHG’s § 31, stk. 2, forste punktum, bestemmer:

»Selv. om der ikke er opnédet god tilstand for overfladevand, eller hvis overfladevandstilstanden
forveerres, strider dette ikke mod de i §§ 27 og 30 anferte forvaltningsmal, safremt

1. dette er resultat af en ny eendring af vandomradets fysiske karakteristika eller grundvandsspejlet
tilstand

2. denne endring er begrundet i veesentlige samfundsinteresser eller nyttevirkningerne af den nye
endring for befolkningens sundhed eller sikkerhed eller for en beeredygtig udvikling, der er storre end
de nyttevirkninger for miljoet og samfundet, der er knyttet til opnaelsen af forvaltningsmalene

3. de mal, som tilsigtes ved sendringen af vandomraderne, ikke kan opnas med andre hensigtsmeessige
midler, hvis skadevirkninger pa miljeet er veesentligt mindre, som er teknisk gennemforlige, og hvis
ombkostninger ikke er uforholdsmeessigt store, og

4. der tages alle praktisk gennemforlige skridt for at mindske den skadelige indvirkning pa
vandomrédernes tilstand

[...]«

§ 12, stk. 7, tredje punktum, i Bundeswasserstrafiengesetz (lov om forbundsvandveje) af 2. april 1968
(BGBL 1968 1II, s. 173) i den affattelse, der finder anvendelse pa de faktiske omstendigheder i
hovedsagen, bestemmer:

»Bygningsmaessige foranstaltninger skal tage hensyn til de forvaltningsmal, der finder anvendelse i
henhold til § 27-31 i [WHG].«
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§ 14, stk. 1, andet punktum, i den neevnte lov bestemmer:

»1 forbindelse med godkendelse af planen skal der tages hensyn til samtlige de offentlige og private
interesser, der bergres af projektet, herunder projektets indvirkning pa miljoet.«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle spergsmal

Ved projekttilladelse af 15. juli 2011 (herefter »projekttilladelsen«) meddelte Wasser- und
Schiffahrtsdirektion ~Nordwest (so- og skibsfartsdirektoratet nord-vest), en administrativ
forbundsmyndighed, tilladelse til tre projekter vedrerende udbygning af forbundsvandvejen Weser.
Alle disse projekter, der kan gennemfores uatheengigt af hinanden, forestds af Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung des Bundes (forbundsstatens vand- og skibsfartsforvaltning).

Det forste projekt vedrerer udbygningen af Auflenweser fra det dbne hav til Bremerhaven. I denne
forbindelse skal sejlrenden i Auflenweser gores indtil 1,16 meter (m) dybere, siledes at store
containerskibe med en lastet dybgang pa indtil 13,5 m kan anlgbe havnen i Bremerhaven uatheengig af
tidevandet. Projektet er forbundet med uddybningen af vendepladsen i havnen i Bremerhaven, som
Freie Hansestadt Bremen, der er intervenient i hovedsagen, forestar.

Det andet projekt vedrerer udbygning af Unterweser opstroms fra Bremerhaven til Brake med en
uddybning af sejlrenden pa op til 1 meter, siledes at skibe med en lastet dybgang pa maximalt 12,8 m
kan anlgbe denne havn atheengig af tidevandet.

Det tredje projekt har til formal at udbygge Unterweser opstroms fra Brake til Bremen. Sejlrenden skal
i denne del af floden gores dybere, sdledes at havnen i Bremen atheengig af tidevandet kan anlgbes af
skibe med en lastet dybgang pa indtil 11,1 m. Aktuelt kan Bremen havn atheengig af tidevandet
anlgbes af skibe med en lastet dybgang pa indtil 10,7 m.

Gennemforelse af det pageeldende projekt betyder, at der skal foretages en udgravning af flodbunden i
sejlrenderne. Nar den patenkte dybde forst er ndet, er det nedvendigt at foretage regelmeessige
vedligeholdelsesopgravninger. Det er planen, at materialet fra opgravning og vedligeholdelse i det
veesentlige skal klappes pa steder i Auflenweser og Unterweser, der allerede tidligere har veeret
benyttet til klapning.

Foruden de umiddelbare virkninger af udgravning og klapning af materialet herfra har de pageeldende
projekter ifolge den foreleeggende ret yderligere hydrologiske og morfologiske folger for de berorte
flodafsnit. Saledes oges bla. stremhastigheden savel ved ebbe som ved flod, tidevandsniveauet ved
hgjvande bliver hgjere, tidevandsniveauet ved lavvande bliver lavere, saltindholdet i dele af Unterweser
oges, brakvandsgraensen i Unterweser forskydes opstroms, og sluttelig vil tilsandingen af flodlejet oges
uden for sejlrenden.

Blandt de berorte vandomrader er vandomraderne overgangsvande for Weser og tidevandeomrade
oven for Brake klassificeret som steerkt modificerede i den betydning, hvori dette udtryk er anvendt i
artikel 2, nr. 9), i direktiv 2000/60. AufSenweser-omradet er, for s vidt som der er tale om kystvande,
klassificeret som et naturligt vandomrade. Endvidere bergres en reekke vandomrader i bifloderne, hvor
forholdene klassificeres dels som naturlige, dels som steerkt modificerede.

Pa dette grundlag har Wasser- und Schifffahrtsdirektion Nordwest i forbindelse med
projektgodkendelsen foretaget en vurdering af, hvorvidt de pageldende projekter er forenelige med
det formal at forebygge forveerringen af vandomrader, der folger af direktiv 2000/60. Denne
myndighed har konkluderet, at der for sa vidt angar kystvandene ikke ma forventes en forringelse i
dette direktivs forstand.
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Derimod har myndigheden vurderet, at den aktuelle tilstand af visse vandomrader i Weser vil vise
tendens i retning af en negativ eendring som en folge af de pageeldende udbygningsprojekter, uden at
dette forer til en eendring i tilstandsklassen i henhold til bilag V til direktiv 2000/60. Ifelge Wasser-
und Schifffahrtsdirektion Nordwest betragtes en sddan forringelse inden for en tilstandsklasse ikke
som forringelse af det pageeldende vandomrades gkologiske potentiale eller tilstand.

Subsidieert efterprovede den nzevnte myndighed, hvorvidt betingelserne for en undtagelse fra forbuddet
mod forringelse af vandomrader i henhold til § 31, stk. 2, i WHG og artikel 4, stk. 7, i direktiv 2000/06
var opfyldt, og bekraeftede, at dette var tilfeeldet.

Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV har anfeegtet projekttilladelsen og har i denne
forbindelse paberabt sig tilsideseettelser af lovbestemmelserne om projektplanleegning, Gesetz iiber die
Umweltvertraglichkeitspriiffung (lov om miljeindvirkningsvurdering) og naturbeskyttelseslovgivningen
foruden flora-, fauna-, habitat- samt fuglebeskyttelseslovgivningen samt kreenkelse af
vandbeskyttelsesbestemmelser til gennemforelse af direktiv 2000/60.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at udfaldet af tvisten i hovedsagen atheenger af fortolkningen
af en reekke bestemmelser i det neevnte direktiv.

Pd denne baggrund har Bundesverwaltungsgericht (forbundsforvaltningsdomstolen) besluttet at
udseette sagen og forelegge folgende preejudicielle spergsmal for Domstolen:

»1) Skal artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 fortolkes séaledes, at medlemsstaterne —
medmindre der indrommes en fravigelse — er forpligtede til at neegte at godkende et projekt,
safremt det kan medfore en forringelse af tilstanden for et overfladevandomréde, eller er denne
bestemmelse alene udtryk for en malseetning for vandomradeplanen?

2) Skal begrebet »forringelse af tilstanden« i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60
fortolkes sédledes, at det alene omfatter skadelige sendringer, der forer til en lavere klassifikation i
henhold til direktivets bilag V?

3) For det tilfeelde, at det andet speorgsmél skal besvares benzegtende, sporges, under hvilke
forudseetninger der foreligger en »forringelse af tilstanden« som omhandlet i artikel 4, stk. 1,
litra a), nr. i), i direktiv 2000/60?

4)  Skal artikel 4, stk. 1, litra a), nr. ii) og iii), i direktiv 2000/60 fortolkes saledes, at medlemsstaterne
— medmindre der indreommes en fravigelse — er forpligtede til at neegte at godkende et projekt,
safremt det indebeerer risiko for, at der ikke opnas henholdsvis en god tilstand for overfladevand
eller et godt gkologisk potentiale og god kemisk tilstand for overfladevand pa den i direktivet
fastsatte dato, eller er denne bestemmelse alene udtryk for en malsetning for
vandomradeplanen?«

Om de praejudicielle spergsmal

Om det forste og det fierde sporgsmadl

Med sit forste og fjerde sporgsmal, der behandles samlet, onsker den foreleeggende ret neermere
bestemt oplyst, om artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-iii), i direktiv 2000/60 skal fortolkes séledes, at
medlemsstaterne — medmindre der indremmes en fravigelse — er forpligtede til at neegte at godkende
et projekt, safremt det kan medfere en forringelse af tilstanden for et overfladevandomrade, eller nér
det indebeerer risiko for, at der ikke opnas en god tilstand for overfladevand eller et godt ekologisk
potentiale og god kemisk tilstand for overfladevand pa den i direktivet fastsatte dato.
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I henhold til Domstolens faste praksis skal reekkevidden af disse bestemmelser ske under hensyntagen
til bade disses ordlyd og den sammenheeng, hvori den indgar, samt de mal, der forfolges med den
lovgivning, som den er en del af (jf. bl.a. domme Lundberg, C-317/12, EU:C:2013:631, preemis 19, SFIR
m.fl., C-187/12 - C-189/12, EU:C:2013:737, preemis 24, og Bouman, C-114/13, EU:C:2015:81,
preemis 31), og i den foreliggende sag denne lovgivnings tilblivelse

Det skal i modseetning til det, Den Tyske Forbundsrepublik og den nederlandske regering har gjort
geldende, bemeerkes, at ordlyden af artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 underbygger den
bindende karakter af denne bestemmelse, hvorefter »medlemsstaterne iveerkseetter de nedvendige
foranstaltninger med henblik pa at forebygge forringelse af tilstanden for alle overfladevandomrader«.
Udtrykket »iveerkseetter« indebeerer en forpligtelse for medlemsstaterne til at treeffe foranstaltninger i
denne henseende.

Ligesom den foreleeggende ret har gjort det, skal godkendelsen af et enkeltprojekt forstds som en sadan
iveerksaettelse.

I medfer af artikel 4, stk. 1, litra a), i direktiv 2000/60 er det i ovrigt »[v]ed iveerkseettelsen af de
indsatsprogrammer, der er angivet i vandomradeplanerne«, at medlemsstaterne vedtager de
foranstaltninger, der er nedvendige med henblik pa at opfylde mélseetningerne om forebyggelse af
forringelse, beskyttelse og forbedring af overfladevandomraders tilstand. Anvendelsen af udtrykket
»iveerkseettelsen af« understotter en fortolkning af denne bestemmelse, der udmunder i, at denne
indeholder forpligtelser, der skal opfyldes af de kompetente myndigheder i forbindelse med
godkendelsen af enkeltprojekter inden for rammerne af den retlige ordning med henblik pa
vandbeskyttelse.

Det skal ligeledes bemzerkes, at direktiv 2000/60 er et rammedirektiv, der er vedtaget pa grundlag af
artikel 175, stk. 1, EF (nu artikel 192, stk. 1, TEUF). Direktivet fastleegger feelles principper og en
overordnet ramme for indsatsen til beskyttelse af vandet og samordner og integrerer samt pa lang sigt
yderligere udvikler de overordnede principper og strukturer for beskyttelse og baeredygtig anvendelse af
vand i Den Europeiske Union. De felles principper og den overordnede ramme for indsatsen, der
fastleegges i direktivet, skal senere udvikles yderligere af medlemsstaterne ved at vedtage en reekke
seerlige foranstaltninger under overholdelse af de i direktivet fastsatte frister. Direktivets formal er
imidlertid ikke at gennemfore en fuld harmonisering af medlemsstaternes lovgivning pa vandomradet
(domme Kommissionen mod Luxembourg, C-32/05, EU:C:2006:749, preemis 41, og Kommissionen
mod Tyskland, C-525/12, EU:C:2014:2202, preemis 50).

I denne henseende fremgar det af 25. betragtning til dette direktiv, at der ber fastseettes miljomal, som
kan sikre en god tilstand for overfladevand og grundvand i hele Unionen, og som kan forebygge
forringelse af vandets tilstand pa EU-niveau.

I medfor af artikel 1, litra a), i direktiv 2000/60 har dette direktiv til formal at fastleegge en ramme for
beskyttelse af vandleb og seer, overgangsvande, kystvande og grundvand, som forebygger yderligere
forringelse og beskytter og forbedrer vandekosystemernes tilstand og — hvad angér deres vandbehov —
ogsd tilstanden for terrestriske okosystemer og vadomrader, der er direkte atheengige af
vandgkosystemerne.

Saledes bestar endemalet med direktiv 2000/60 i ved en koordineret indsats at opna en »god tilstand«
for alt overfladevand i Unionen inden udgangen af 2015.

De miljomal, som medlemsstaterne er forpligtede til at opna, preeciseres i artikel 4, stk. 1 i direktiv
2000/60.
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Den neevnte bestemmelse opstiller to serskilte, men indbyrdes teet forbundne mal. For det forste
iveerksatter medlemsstaterne i henhold til artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 de
nodvendige foranstaltninger med henblik pad at forebygge forringelse af tilstanden for alle
overfladevandomréder (forpligtelsen til at forebygge forringelse). Under anvendelse af artikel 4, stk. 1,
litra a), nr. ii) og iii), beskytter, forbedrer og restaurerer medlemsstaterne for det andet alle
overfladevandomrader med henblik pa at opnd en god tilstand senest i slutningen af 2015
(forpligtelsen til forbedring).

Disse to malseetninger fremgér af forarbejderne til direktiv 2000/60. Hvad navnlig angér forpligtelsen til
at forebygge forringelse af overfladevand kunne de relevante bestemmelser, i den forste version, betyde,
at de vandomrader, der var klassificeret hgjere end »god tilstand«, kunne forringes til kategorien »god
tilstand«, nar direktiv 2000/60 var vedtaget. Som folge heraf foreslog Europa-Parlamentet en eendring,
der gjorde det muligt at sondre mellem forpligtelsen til at opna en »god tilstand« og forpligtelsen til
at forebygge forringelser, med indferelsen af et nyt led i artikel 4, stk. 1, i dette direktiv som specifikt
vedrerte den sidstneevnte forpligtelse.

Savel forpligtelsen til forbedring som forpligtelsen til at forebygge forringelse af tilstanden for
vandomrader tilsigter at opfylde de kvalitative mal, som EU-lovgiver soger at opnd, dvs. forbedring
eller restaurering med henblik pa at opna en god tilstand, et godt ekologisk potentiale og god kemisk
tilstand for overfladevand.

For at sikre, at medlemsstaterne opfylder de ovenfor nezevnte miljomal, indeholder direktiv 2000/60 en
reekke bestemmelser — bla. i artikel 3, 5, 8, 11 og 13 i dette direktiv samt i bilag V hertil — der, som
generaladvokaten har bemeerket i punkt 43-52 i sit forslag til afgerelse, danner en kompleks proces og
omfatter etaper, der er detaljeret reguleret, med henblik pa at gere muligt for medlemsstaterne at
gennemfore de foranstaltninger, der er nedvendige pa& baggrund af de seerlige egenskaber og
karakteristika, der er identificeret for vandomraderne pa deres omrade.

Disse omstaendigheder taler for den fortolkning, hvorefter artikel 4, stk. 1, litra a), i direktiv 2000/60
ikke begraenser sig til ved en programmatisk formulering at anfere simple mal for forvaltningsplaner,
men har bindende virkning, s& snart det pageeldende vandomrades gkologiske tilstand er fastslaet i alle
faser i den procedure, der er fastlagt ved dette direktiv.

Undtagelsesordningen i artikel 4, stk. 7, i direktiv 2000/60, hvis betingelser for anvendelse blev
undersogt af sagsogte i hovedsagen, men som ikke er genstand for de spergsmail, som den
foreleeggende ret har stillet, udger ligeledes et element, der taler for den fortolkning, hvorefter
forebyggelse af forringelse af et overfladevandomrades tilstand har bindende karakter.

I denne henseende skal det bemaerkes, at den naevnte ordning omfatter flere kategorier. Navnlig folger
det af neevnte artikel 4, stk. 7, at »[m]edlemsstaterne [ikke] misligholder dette direktiv, hvis [...]
manglende forebyggelse af forringelse af et overfladevandomrddes eller en grundvandsforekomsts
tilstand skyldes nye eendringer af overfladevandomradets fysiske karakteristika eller forandringer i
grundvandsforekomsternes niveau.

Denne fravigelse geelder imidlertid kun pa den betingelse, at der er taget alle praktisk gennemferlige
skridt for at mindske den skadelige indvirkning pa den péageeldende vandforekomsts tilstand, og
indsatsprogrammerne og vandomréadeplanerne er blevet tilpasset som folge heraf.

I denne henseende skal det bemaerkes, at strukturen for sa vidt angar de kategorier af fravigelser, der
folger af artikel 4, stk. 7, i direktiv 2000/60, gor det muligt at leegge til grund, at direktivets artikel 4
ikke kun indeholder programmatiske forpligtelser, men ogsa vedrerer enkeltprojekter. Som
generaladvokaten har anfert i punkt 78 i forslaget til afgerelse, finder fravigelsesgrundene bl.a.
anvendelse, safremt den manglende opfyldelse af maélsetningerne skyldes nye eendringer af et
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overfladevandomrades fysiske egenskaber, og dette har skadelige indvirkninger. Dette kan imidlertid
veere resultat af nye projektgodkendelser. Det er saledes umuligt at behandle et projekt adskilt fra
gennemforelsen af omradevandplaner.

Folgelig er disse projekter omfattet af forpligtelsen til at forebygge forringelse af tilstanden for
vandomrader som indeholdt i artikel 4 i direktiv 2000/60. Imidlertid kan de neevnte projekter
godkendes under anvendelse af den fravigelsesordning, der folger af neevnte artikel 4.

Europa-Kommissionen har i sit skriftlige indleeg gjort geeldende, at forbuddet mod forringelse af
tilstanden for vandomrader er et mal, der herer ind under direktivets forpligtelse til forbedring. I
denne forbindelse skal det konstateres, at forpligtelsen til at forebygge forringelse af vandomrader af
EU-lovgiver har fiet selvsteendig status og ikke blot er et redskab, der kan anvendes i forbindelse med
forpligtelsen til forbedring af tilstanden for vandomrader.

Heraf folger det, at enhver forringelse af tilstanden for et vandomréade skal undgas, medmindre der
indremmes en fravigelse, uatheengigt af de mere langsigtede planer, der folger af forvaltningsplaner og
indsatsprogrammer. Forpligtelsen til at forebygge forringelse af tilstanden for vandomrader er bindende
i hver fase af gennemforelsen af direktiv 2000/60 og geelder for alle typer overfladevandomréder og alle
tilstande, for hvilke der er vedtaget eller burde veere vedtaget en forvaltningsplan. Den péageeldende
medlemsstat er folgelig forpligtet til at naegte at godkende et projekt, safremt sidstneevnte kan medfore
en forringelse af tilstanden for et berort overfladevandomrade eller indebeerer risiko for, at der ikke
opnas en god tilstand for overfladevand, medmindre det pégeeldende projekt anses for at veere
omfattet af en undtagelse i henhold til artikel 4, stk. 7, i dette direktiv.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal det forste og det fjerde sporgsmal besvares med, at
artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-iii), i direktiv 2000/60 skal fortolkes saledes, at medlemsstaterne —
medmindre der indremmes en fravigelse — er forpligtede til at naegte at godkende et enkeltprojekt,
safremt det kan medfore en forringelse af tilstanden for et overfladevandomréade, eller nar det
indebeerer risiko for, at der ikke opnas en god tilstand for overfladevand eller et godt ekologisk
potentiale og god kemisk tilstand for overfladevand pa den i direktivet fastsatte dato.

Om det andet og det tredje sporgsmdl

Med sit andet og tredje spergsmal, der behandles samlet, onsker den foreleeggende ret neermere
bestemt oplyst, om begrebet »forringelse af tilstanden« i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv
2000/60 skal fortolkes saledes, at det alene omfatter skadelige eendringer, der forer til en lavere
klassificering af dette vandomrade som omhandlet i direktivets bilag V (klasseteorien). Safremt svaret
er benzegtende, med andre ord hvis dette begreb omfatter enhver eendring i det pageeldende
vandomrades tilstand (status quo-teorien), onsker den foreleeggende ret oplyst, hvilke kriterier der skal
leegges til grund for at fastsla, at der foreligger en forringelse af et overfladevandomrade.

Det skal bemeerkes, at begrebet »forringelse af tilstanden« af et overfladevandomrade ikke er defineret i
direktiv 2000/60.

I denne henseende skal der mindes om, at fastleeggelsen af betydningen og reekkevidden af det neevnte
udtryk i mangel af en sadan definition i EU-retten ifslge Domstolens faste retspraksis skal ske under
hensyntagen til bade den pégeeldende EU-retlige bestemmelses ordlyd og den sammenheeng, hvori den
indgar (jf. bla. domme Lundberg, C-317/12, EU:C:2013:631, preemis 19, SFIR m.l., C-187/12 -
C-189/12, EU:C:2013:737, preemis 24, og Bouman, C-114/13, EU:C:2015:81, preemis 31).

Ordlyden af artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 taler for den fortolkning, hvorefter

begrebet »forringelse af tilstanden« af et overfladevandomréde ligeledes omfatter forringelser, der ikke
forer til en lavere klassifikation af vandomradet. Denne bestemmelse angiver udtrykkeligt, at forringelse
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af tilstanden for alle overfladevandomrader skal forebygges. Ifglge definitionen i neevnte direktivs
artikel 2, nr. 17), er overfladevandstilstanden det samlede udtryk for et overfladevandomrades tilstand
bestemt ved enten vandomradets gkologiske tilstand eller dets kemiske tilstand, alt efter hvilken der er
ringest. Séledes fastleegger artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 generelt forpligtelsen til at
forebygge forringelse af tilstanden for overfladevandomrader uden at nevne en eventuel eendring af
klassen, idet direktivets artikel 4, stk. 1, litra a), nr. ii) og iii), alene henviser til bilag V til neevnte
direktiv for sa vidt angar forpligtelsen til forbedring af tilstanden for overfladevandomrader.

Inden det undersoges, hvorvidt denne bogstavelige fortolkning underbygges af den sammenhzeng, hvori
begrebet »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade indgar, savel som af malene i direktiv
2000/60, skal det bemeerkes, at bedommelsen af overfladevandomraders tilstand er baseret pa en
analyse af den okologiske tilstand, som bestar af fem klasser, sdledes som generaladvokaten har
bemeerket i punkt 91-97 i forslaget til afgorelse.

Det er i fasen for udarbejdelsen af de okologiske kvalitetsratioer, at medlemsstaterne for hver kategori
overfladevand inddeler skalaen for de okologiske kvalitetsratioer i fem klasser ved hjelp af
greenseveerdier for biologiske kvalitetselementer, der angiver greenselinjen mellem de forskellige klasser
— dvs. hej, god, moderat og darlig. Greenseveerdierne skal fastseettes ved brug af interkalibrering, der
bestar i at sammenligne klassifikationsresultaterne fra de nationale overvagningssystemer for hvert
biologisk element og for hver felles overfladevandomradetype blandt medlemsstaterne i samme
geografiske interkalibreringsgruppe og vurdere, om resultaterne er overensstemmende med de
normgivende definitioner fastlagt i punkt 1.2 i bilag V til direktivet.

Som det dog fremgér af punkt 1.4.1, nr. iii), i bilag V til direktiv 2000/60, tjener interkalibrering alene
til at fastseette greenselinjen mellem tilstandsklasserne »hgj«, »god« og »moderat«. Greenseverdierne
for medlemsstaterne er indeholdt i Kommissionens afgerelse 2013/480/EU af 20. september 2013 om
fastseettelse i overensstemmelse med Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af veerdierne
for klassifikationerne i medlemsstaternes overvagningssystemer som resultat af interkalibreringen og
om opheevelse af beslutning 2008/915/EF (EUT L 266, s. 1).

Endelig geelder i medfer af punkt 1.4.2, nr. i), i bilag V til direktiv 2000/60 for de enkelte kategorier af
overfladevand, at et vandomrade klassificeres én klasse lavere, nar ratio for et af kvalitetselementerne
falder under niveauet for den nuveerende klasse. Denne regel — dvs. »one out, all out« — heenger
sammen med definitionen af »overfladevandstilstand« i direktivets artikel 2, nr. 17), som skal
bestemmes ved vandomradets okologiske tilstand eller dets kemiske tilstand, alt efter hvilken der er
ringest.

I henhold til artikel 2, nr. 21), i direktiv 2000/60 er den ekologiske tilstand et udtryk for kvaliteten af
de med overfladevandet forbundne vandekosystemers struktur og funktion, som klassificeret i henhold
til bilag V i dette direktiv, som kvalificerer sine klassifikationer af den gkologiske tilstand som
»normgivende definitioner«.

Som generaladvokaten har bemeerket i punkt 99 i forslaget til afgorelse, forer bestemmelsen af
greenseveerdierne mellem klasserne imidlertid til fastleeggelsen af meget store speend. Klasserne er
saledes blot et redskab, som indskreenker eller afgreenser medlemsstaternes meget grundige arbejde
med bestemmelsen af de kvalitetselementer, som afspejler et bestemt vandomrades faktiske tilstand.
Dette er bl.a. grunden til, at artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 ikke henviser til bilag V
hertil, da begrebet »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade er et begreb med en global
reekkevidde.

En anden fortolkning af dette begreb ville derimod afskreekke medlemsstaterne fra at forebygge
forringelser af tilstanden for et overfladevandomrade inden for en tilstandsklasse. I det omfang
klassifikationen af et overfladevandomrade afheenger af den verdi af de relevante parametre, der er
ringest, kunne alle de andre veerdier seenkes, uden at dette medferer retsvirkninger.
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Anvendelsen af »one out all out«-reglen i forbindelse med klasseteorien ville ligeledes fore til, at vandet
i den laveste klasse ikke omfattedes af pligten til at forebygge forringelse af dettes tilstand. Efter at et
vandomrade er blevet klassificeret i denne tilstandsklasse, ville en ny forringelse af dets tilstand nemlig
ikke leengere veere juridisk mulig. I betragtning af formalet med direktiv 2000/60 fortjener denne type
vandomrade imidlertid seerlig opmeerksomhed i forbindelse med vandforvaltningen.

Denne fortolkning underbygges af artikel 4, stk. 5, litra c), i direktiv 2000/60, der for sa vidt angér
steerkt modificerede overfladevandomrader, i forhold til hvilke medlemsstaterne kan tilstreebe mindre
strenge miljemal, udtrykkeligt fastleegger et forbud mod enhver yderligere forringelse.

I ovrigt ville anvendelsen af klasseteorien svaekke beskyttelsen af vand, der befinder sig i de hgjeste
klasser. Idet klassifikationen af vand fastsettes ud fra den verdi af de relevante parametre, der er
ringest, ville forringelsen af andre elementer ikke sendre noget i forhold til klassifikationen af det
pageeldende vandomrade, for sa vidt som den ikke ville fore til en klassifikation i en lavere klasse.

Som generaladvokaten har bemzerket i punkt 105 i forslaget til afgorelse, bevarer forbuddet mod
forringelse — safremt begrebet »forringelse« fortolkes i forhold til et kvalitetselement eller et stof — til
gengeeld sin fulde effektive virkning, idet det omfatter alle sendringer, som kan indebeere risiko for, at
direktiv 2000/60’s hovedmal ikke opnaés.

Hvad angar kriterierne for, at det kan fastslas, at der foreligger en forringelse af tilstanden for et
vandomrade, skal der mindes om, at det fremgar af opbygningen af artikel 4 i direktiv 2000/60, og
bla. stk. 6 og 7 heri, at — selv midlertidige — forringelser i et vandomrade kun er tilladte under
ekstraordineere omsteendigheder. Heraf folger det, at den teerskel, hvorover der foreligger en
tilsideseettelse af forpligtelsen til at forebygge forringelse af et vandomrade, skal veere lav.

I modseetning til det, Bundesrepublik Deutschland har gjort geeldende, kan en fortolkning, hvorefter
alene »alvorlig skade« udger en forringelse af tilstanden for et vandomrade — en fortolkning, der i det
veesentlige er baseret pa en afbalancering af de negative indvirkninger pa vandet pa den ene side og de
okonomiske interesser forbundet med vandet pa den anden side — ikke udledes af ordlyden af artikel 4,
stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60. Desuden skal det, som sagsegeren i hovedsagen har anfort,
konstateres, at en sddan fortolkning ikke respekterer den ved dette direktiv fastlagte forskel mellem
forpligtelsen til at forebygge forringelsen af tilstanden for et vandomrade og de fravigelsesgrunde, der
folger af artikel 4, stk. 7, i naevnte direktiv, for sd vidt som alene disse sidstneaevnte er udtryk for en
interesseafvejning.

Nar dette er sagt, skal det — i lighed med det af Kommissionen anforte — bemeerkes, at der foreligger
en »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade som omhandlet i artikel 4, stk. 1, litra a),
nr. i), i direktiv 2000/60, nar tilstanden for mindst et af kvalitetselementerne som omhandlet i
direktivets bilag V forringes med en klasse, selv om denne forringelse ikke forer til, at hele
overfladevandomradet rykker en klasse ned. Hvis det pageeldende kvalitetselement som omhandlet i
bilaget allerede befinder sig i den laveste klasse, udger enhver forringelse af dette element imidlertid en
»forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade i den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i
artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i).

Henset til samtlige foregdende betragtninger skal det andet og det tredje spergsmal besvares med, at
begrebet »forringelse af tilstanden« af et overfladevandomrade i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv
2000/60 skal fortolkes saledes, at der foreligger en forringelse, nar mindst et af kvalitetselementerne
som omhandlet i dette direktivs bilag V falder et niveau, selv om denne forringelse ikke forer til, at
hele overfladevandomradet rykker en klasse ned. Hvis det pageldende kvalitetselement som
omhandlet i bilaget allerede befinder sig i den laveste klasse, udger enhver forringelse af dette element
imidlertid en »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade i den forstand, hvori dette udtryk
er anvendt i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i).
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Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagens omkostninger. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1)

2)

Artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-iii), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af
23. oktober 2000 om fastleeggelse af en ramme for Fellesskabets vandpolitiske
foranstaltninger skal fortolkes saledes, at medlemsstaterne — medmindre der indrommes en
fravigelse — er forpligtede til at naegte at godkende et enkeltprojekt, safremt det kan medfere
en forringelse af tilstanden for et overfladevandomrade, eller nar det indebeerer risiko for, at
der ikke opnas en god tilstand for overfladevand eller et godt ekologisk potentiale og god
kemisk tilstand for overfladevand pa den i direktivet fastsatte dato.

Begrebet »forringelse af tilstanden« i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 skal
fortolkes saledes, at der foreligger en forringelse, nar mindst et af kvalitetselementerne som
omhandlet i dette direktivs bilag V falder et niveau, selv om denne forringelse ikke forer til,
at hele overfladevandomradet rykker en klasse ned. Hvis det pageldende kvalitetselement
som omhandlet i bilaget allerede befinder sig i den laveste klasse, udger enhver forringelse
af dette element imidlertid en »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade i den
forstand, hvori dette udtryk er anvendt i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i).

Underskrifter
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