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Namens und in Vollimacht des Klagers (Anlage K 1) erheben wir
Klage

und werden beantragen,

1.

a. die Beklagten zu 1) und 2) zu verurteilen, gemeinsam ein nationales
Maflnahmenprogramm flr die Flussgebietseinheit Ems zu erstellen,
welches geeignet ist, den Grenzwert fur Nitrat in Hohe von 50 mg/l in
allen Grundwasserkdrpern der Flussgebietseinheit Ems, die auf deut-
schem Hoheitsgebiet liegen, schnellstmdglich zu erreichen,

b. hilfsweise zu 1a, die Beklagten zu 1) und 2) zu verurteilen, gemein-
sam ein nationales Maflinahmenprogramm fir die Flussgebietseinheit
Ems zu erstellen, welches geeignet ist den Grenzwert fir Nitrat in Héhe
von 50 mg/lin allen Grundwasserkérpern der Flussgebietseinheit Ems,
die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen, bis spatestens Ende 2027 zu
erreichen,

c. hilfsweise zu 1b, die Beklagten zu 1) und 2) zu verurteilen, gemein-
sam ein nationales Maflinahmenprogramm fir die Flussgebietseinheit
Ems zu erstellen, welches geeignet ist den Grenzwert fir Nitrat in Hohe
von 50 mg/lin allen Grundwasserkérpern der Flussgebietseinheit Ems,
die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen, schnellstmdglich nach 2027
Zu erreichen,

d. weiter hilfsweise zu 1a, festzustellen, dass die Beklagten zu 1) und
2) verpflichtet sind, gemeinsam ein nationales Malinahmenprogramm
fur die Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, den
Grenzwert fur Nitrat in Hohe von 50 mg/l in allen Grundwasserkdrpern
der Flussgebietseinheit Ems, die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen,
schnellstméglich zu erreichen,

e. weiter hilfsweise zu 1b, festzustellen, dass die Beklagten zu 1) und
2) verpflichtet sind, gemeinsam ein nationales Malinahmenprogramm
fur die Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, den
Grenzwert fur Nitrat in Hohe von 50 mg/l in allen Grundwasserkdrpern
der Flussgebietseinheit Ems, die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen,
bis spatestens Ende 2027 zu erreichen,

f. hilfsweise zu 1c, festzustellen, dass die Beklagten zu 1) und 2) ver-
pflichtet sind, gemeinsam ein nationales Malinahmenprogramm fir die
Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist den Grenz-
wert fir Nitrat in Hohe von 50 mg/l in allen Grundwasserkorpern der
Flussgebietseinheit Ems, die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen,
schnellstméglich nach 2027 zu erreichen,




und

2.

a. die Beklagten zu 1) und 2) zu verurteilen, gemeinsam ein nationales
Maflnahmenprogramm flir die Flussgebietseinheit Ems zu erstellen,
welches geeignet ist, eine Verschlechterung des chemischen Zustands
aller Grundwasserkorper der Flussgebietseinheit Ems, die auf deut-
schem Hoheitsgebiet liegen, durch eine Zunahme der Nitratbelastung
zu verhindern,

b. hilfsweise zu 2a, festzustellen, dass die Beklagten zu 1) und 2) ver-
pflichtet sind, gemeinsam ein nationales Malinahmenprogramm fir die
Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, eine Ver-
schlechterung des chemischen Zustands aller Grundwasserkdrper der
Flussgebietseinheit Ems, die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen,
durch eine Zunahme der Nitratbelastung zu verhindern

und

3.

a. die Beklagten zu 1) und 2) zu verurteilen, gemeinsam ein nationales
Maflnahmenprogramm flr die Flussgebietseinheit Ems zu erstellen,
welches geeignet ist, alle menschlich verursachten signifikanten und
anhaltenden Trends einer Steigerung der Konzentration von Nitrat in
den Grundwasserkorpern der Flussgebietseinheit Ems, die auf deut-
schem Hoheitsgebiet liegen, umzukehren,

b. hilfsweise zu 3a, festzustellen, dass die Beklagten zu 1) und 2) ver-
pflichtet sind, gemeinsam ein nationales Malinahmenprogramm fir die
Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, alle
menschlich verursachten signifikanten und anhaltenden Trends einer
Steigerung der Konzentration von Nitrat in den Grundwasserkérpern
der Flussgebietseinheit Ems, die auf deutschem Hoheitsgebiet liegen,
umzukehren.

vorlaufiger Gegenstandswert: 10.000,00 €

Zur Klagebegriindung wird unter Voranstellung einer Gliederung Folgendes vorgetra-

gen:
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A. Sachverhalt

Der Klager ist ein anerkannter Umweltverband.

Er begehrt die Erstellung eines Mal3hahmenprogramms i.S.v. Art. 11 der Richtlinie
2000/60/EG (Wasserrahmenrichtlinie) und § 82 WHG fir die Flussgebietseinheit Ems,

das zur Erreichung der Bewirtschaftungsziele fur das Grundwasser geeignet ist.

Die Beklagten sind fur die Erstellung eines solchen MalRnahmenprogramms zustandig
(8 117 Abs. 1 NWG i.V.m. 8 6 ZustVO-Wasser, § 86 LWG-NRW).

Die internationale Flussgebietseinheit (FGE) Ems umfasst die Ems und ihre Nebenge-
wasser, das Ems-Dollart-Astuar und die angrenzenden Kiistengewasser mit Teilen des
Wattenmeeres und den zugehdrigen Ostfriesischen Inseln. Sie liegt auf deutschem und
niederlandischem Staatsgebiet. Innerhalb Deutschlands erstreckt sie sich auf Gebiete
Niedersachsens und Nordrhein-Westfalens (Anlage 2 zu § 7 Abs. 1 S. 3 WHG). Die
Beklagten haben eine Verwaltungsvereinbarung tiber die Bildung einer nationalen, also
allein auf deutschem Hoheitsgebiet liegenden, FGE Ems geschlossen, die am 12. Okto-
ber 2002 in Kraft trat (Nds. MBI. 2002, 965) und durch Verwaltungsvereinbarung vom 1.
November 2007 (Nds. MBI. 2007, 1312) ersetzt wurde.

40 der insgesamt 42 Grundwasserkorper der internationalen FGE Ems liegen aus-
schlieBBlich auf deutschem Staatsgebiet. Die genaue Lage und Abgrenzung der Grund-

wasserkorper der FGE Ems ergibt sich aus der als



Anlage K 2

beigeflugten Karte aus dem Bewirtschaftungsplan fir die FGE Ems.

Die auf deutschem Staatsgebiet liegenden Grundwasserkorper der FGE Ems sind er-
heblich durch Nitrat (NOs.) aus landwirtschaftlichen Quellen, insbesondere aus der Diun-
gung belastet. Die hohe Nitratbelastung fiihrt dazu, dass das durch die Wasserrahmen-
richtlinie vorgegebene Ziel zur Erreichung des guten chemischen Zustands an tber der
Halfte der Grundwasserkorper der FGE Ems verfehlt wird. Der Grenzwert fiir Nitrat, der
fur die Beurteilung des Gewasserzustands als ,gut” oder ,schlecht* mafgeblich ist, be-
tragt 50 ma/l (Anhang V der Wasserrahmenrichtlinie i.V.m. Art. 4 Abs. 2 lit. b) i.V.m. An-
hang | der Richtlinie 2006/118/EG zum Schutz des Grundwassers vor Verschmutzung
und Verschlechterung (Grundwasserrichtlinie) und 88 5 Abs.1 S. 1, 7 Abs. 2 Nr. 1i.V.m.
Anlage 2 GrwV). Dies entspricht auch dem Grenzwert fur Trinkwasser nach Nr. 9 des
Teils | der Anlage 2 zu § 6 Abs. 2 TrinkwV.

Nach der Datenlage aus dem Jahr 2015, die dem aktuellen Bewirtschaftungsplan zu-
grunde gelegt wurde, befinden sich von den 40 Grundwasserkorpern der FGE Ems, die
auf deutschem Staatsgebiet liegen, insgesamt 21 Grundwasserkorper in einem schlech-
ten chemischen Zustand wegen der Uberschreitung des Nitratgrenzwertes. An acht die-
ser Grundwasserkorper wurde zudem ein signifikant zunehmender Schadstofftrend be-

obachtet:
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(Internationaler Bewirtschaftungsplan der FGE Ems fir den Zeitraum 2015-2021, An-
hang 1, S. 26)

Dabei hat sich der chemische Zustand gegeniiber dem im ersten Bewirtschaftungsplan
aus dem Jahr 2009 festgestellten Zustand nicht verbessert. Die Zahl der Grundwasser-
korper, die wegen der Nitratbelastung in schlechtem chemischem Zustand sind, ist viel-
mehr von 12 auf insgesamt 21 Grundwasserkorper gestiegen:



Tab. 13.12:  Anderungen der Anzahl der Grundwasserkérper bei der chemischen Zustandsbewertung ge-

gentber dem Bewirtschaftungsplan 2009 differenziert nach Belastungsquellen

Schlechter Schlechter Schlechter Schlechter

chemischer chemischer chemischer chemischer

.. Zustand Zustand Zustand Zustand
Koordinierungs-

raum . . Sonstige
gesamt Nitrat Pflanzenschutzmittel Schadstoffe/Annex Ii

FGE Gesamt 15 21 12 21 9 7 4 10
Ems Sud 12 19 10 19 8 7 2 9
Ems Nord 2 2 2 2 - - 1 1

Ems NL 1

(Internationaler Bewirtschaftungsplan der FGE Ems 2015-2021, S. 212)

In der Risikoanalyse des zweiten Bewirtschaftungsplans fir das Jahr 2021 heil3t es, dass
lediglich bei finf Grundwasserkdrpern der nationalen FGE Ems die Erreichung des gu-
ten chemischen Zustands im Jahr 2021 wahrscheinlich ist, bei 25 Grundwassern hinge-
gen unwahrscheinlich und bei 10 Grundwasserkdrpern unklar. Als Hauptursache fur die

wahrscheinliche Zielverfehlung werden Stickstoffverluste aus der Landwirtschaft (Nitrat
und Ammonium) angegeben:

Tab. 3.2 Zielerreichungsprognose 2021 fir die Grundwasserkérper in der FGE Ems
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FGE Gesamt 42 34 7 1 7 25 10 7 25 10
Ems Sud 28 21 T 0 5 22 1 5 22 1
Ems Nord 12 11 0 1 0 3 9 0 3 9
Ems NL 2 2 0 0 2 0 0 2 0 0

(Internationaler Bewirtschaftungsplan der FGE Ems 2015-2021, S. 56 f.)

Auch aktuelle Uberwachungsdaten bestatigen, dass sich zahlreiche Grundwasserkorper
innerhalb der FGE Ems weiterhin in einem schlechten chemischen Zustand befinden
und sogar ein weiterer Anstieg der Nitratkonzentration zu verzeichnen ist.



Dem aktuellen Grundwasserbericht Niedersachsens zufolge wurden im Jahr 2017 an
29 % der 167 reprasentativen niedersachsischen Messstellen fiir die Berichterstattung
an die Europaische Umweltagentur (EUA-Messnetz) Uberschreitungen des Grenzwer-
tes fur Nitrat gemessen. Betrachtet man nur die fur die Berichterstattung zur Nitratricht-
linie relevanten Messstellen mit landwirtschaftlich gepragtem Anstrombereich, sind es

sogar 35 %,
Anlage K 3
Die raumliche Verteilung der Grenzwertliberschreitungen an den niedersachsischen

Grundwassermessstellen der Messprogramme Wasserrahmenrichtlinie-Giite und
Grundwassergite im Jahr 2017 stellt folgende Karte dar:
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(Niedersachsisches Ministerium fir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz, Interak-
tive Karte: Grundwasser Glute Nitrat - Aktuellster Jahresmittelwert, 2019)

Die als
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Anlage K 4

beigefugte beispielhafte Darstellung einzelner Messwerte macht deutlich, dass es nicht
nur um geringfligige, sondern an vielen Orten um drastische Grenzwertliberschreitungen

durch Nitratkonzentrationen von bis zu 186 mg/l geht.

Von Grenzwertlberschreitungen und steigenden Nitratkonzentrationen sind dabei ins-
besondere auch Trinkwassergewinnungsgebiete innerhalb der FGE Ems betroffen. Dem
jungsten Ergebnisbericht zu Trinkwasserschutzkooperationen in Niedersachsen aus
dem Jahr 2019 zufolge wurde der Nitratgrenzwert landesweit an 36 % aller Erfolgsmess-
stellen, die in Trinkwassergewinnungsgebieten den Nitratgehalt im oberflachennahen
Grundwasser messen, uberschritten. Dabei war der Anteil der Messstellen mit Grenz-
wertliberschreitungen im streitgegenstandlichen Gebiet westlich der Weser mit 39 %
tberdurchschnittlich hoch. Im Rohwasser wurden zwar lediglich an 0,4 % der Messstel-
len Nitratkonzentrationen von tber 50 mg/l festgestellt, tiberwiegend jedoch Werte von
unter 5 mg/l. Die niedrigere Nitratkonzentration im Rohwasser ist jedoch vor allem auf
die groReren Fordertiefen und das Abbauvermégen des Grundwasserleiters zurtickzu-
fihren, welches mit Verbrauch des Minerals Pyrit (Eisen(ll)-disulfid, FeS2) nachlasst und
daher das Rohwasser nicht dauerhaft schiitzen kann (S. 10; siehe zu dieser Problematik
auch OVG Luneburg, Urteil vom 20. Dezember 2017 — 13 KN 67/14, juris Rn. 125
m.w.N.). Nach der Trendbetrachtung des Berichts konnte keine wesentliche Verbesse-
rung festgestellt werden. Seit 2008 stagnieren die Nitratwerte auf hohem Niveau, wobei
es nach wie vor teilweise zu einer Zunahme der Nitratkonzentration kommt. Landesweit
ist der Anteil des Messstellen mit signifikant steigendem Trend von 16 % im Zeitraum
2000 bis 2005 auf 23 % im Zeitraum 2011-2016 gestiegen. Im Gebiet westlich der Weser
wurden sogar an 26 % der Erfolgskontrolimessstellen signifikant steigende Trends beo-
bachtet (S. 33 ff.). Auch die Ubrigen Parameter fiir eine Erfolgskontrolle weisen keine
signifikante Verminderung der Trinkwassergeféahrdung nach. Unter anderem weist die
Stickstoff-Flachenbilanz, die die potentiellen Stickstoffeintrage in die Umwelt darstellt,
keine wesentlichen Verbesserungen aus. Vielmehr wurde fur das Jahr 2016 wieder ein
Anstieg des N-Saldos ermittelt (S. 25). Wir fligen den Bericht des NLWKN als

Anlage K 5

bei.
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Im Nahrstoffbericht Niedersachsens 2017/2018 wird mit Blick auf die Nitratbelastung des
Grundwassers festgestellt:

,Der hohe Anteil an Grundwassermessstellen mit Nitratgehalten lber 50 mg
NO3/I sowie der hohe Anteil an Messstellen mit steigenden Nitratkonzentrationen
in wasserwirtschaftlich bedeutsamen Gebieten (Trinkwassergewinnung) und den
besonders nitratsensiblen Gebieten Niedersachsens (Geestgebiete) sind Beleg
fur eine hohe Grundwasserbelastung, so dass die Qualitatsziele der WRRL in
Niedersachsen nicht flachendeckend erreicht werden. Einen wesentlichen Grund
hierfir stellen die hohen landwirtschaftlichen Nahrstoffeintrage dar. Fir einen er-
folgreichen Grundwasserschutz missen das landwirtschatftliche Fachrecht strikt
eingehalten und VersttRe geahndet werden. Die erganzenden MalRnahmen in
den besonders sensiblen TGG sowie in den WRRL-Beratungsgebieten kdnnen
nur auf Basis eines konsequent angewendeten Ordnungsrechts sinnvoll gestaltet
und umgesetzt werden®,

Anlage K 6.

Auch im nordrhein-westféalischen Teil der FGE Ems sind nach den aktuellsten verfiigha-
ren Daten des Ministeriums fir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz

des Landes Nordrhein-Westfalen (verfiigbar unter: https://www.elwasweb.nrw.de) er-

hebliche Uberschreitungen des Nitratgrenzwertes um tiber 100 % zu verzeichnen, wel-

che eine Erreichung des guten chemischen Zustands bis zum Jahr 2021 ausschlie3en,

Anlage K 7.

Als zentrale IndikatorgroRe zur Charakterisierung maglicher Gewasserbelastungen mit
Nitrat aus der Landwirtschaft wird die Stickstoff-Flachenbilanz herangezogen. Im Pla-
nungsgebiet der Beklagten wurden auch im Mittel der Jahre 2015 — 2017 noch extrem
Stickstoffiiberschiisse von bis zu 162 kg pro Hektar landwirtschaftlicher Flache festge-

stellt:


https://www.elwasweb.nrw.de/
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Abbildung 7:  Uberschuss der Stickstoff-Flichenbilanz in den Kreisen in Deutschland, Mittel 2015
-2017
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(Umweltbundesamt, Stickstoff-Flachenbilanzen fir Deutschland mit Regionalgliederung
Bundeslander und Kreise — Jahre 1995 bis 2017, S. 81)

Die Bewirtschaftungsplanung der Beklagten ist nicht geeignet, die Nitratbelastung des
Grundwassers innerhalb der FGE Ems den Zielvorgaben der Wasserrahmenrichtlinie

entsprechend zu reduzieren.

Aktuell gelten der Bewirtschaftungsplan fur den Bewirtschaftungszeitraum 2015 — 2021
und das nationale MalRnahmenprogramm fir den Bewirtschaftungszeitraum 2015-2021.
Die Dokumente sind online verfligbar unter https://www.ems-eems.de/wasserrahmen-

richtlinie/berichte/. Sollte ein Ausdruck gewtlinscht sein, bitten wir um kurze Mitteilung.

Wir reichen die Druckfassungen dann kurzfristig nach.

Das Mafinahmenprogramm fuhrt in Anhang B grundlegende MalRnahmen im Sinne von
Art. 11 Abs. 3 Wasserrahmenrichtlinie bzw. 8 82 Abs. 3 WHG auf, welche die Nitratbe-
lastung des Grundwassers reduzieren sollen. Hierzu zahlen insbesondere die nationalen

Vorgaben zur Umsetzung der Nitratrichtlinie (Art. 11 Abs. 3 lit. a) i.V.m. Anhang VI Teil


https://www.ems-eems.de/wasserrahmenrichtlinie/berichte/
https://www.ems-eems.de/wasserrahmenrichtlinie/berichte/
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A iX) Wasserrahmenrichtlinie), welche in der Diingeverordnung (DuV) verankert sind. Zu
den grundlegenden MaRRnhahmen, die eine Reduzierung der diffusen Nahrstoffeintrage
aus der Landwirtschaft in das Grundwasser bewirken sollen, gehdren zudem die bundes-
und landesrechtlichen Vorschriften zur Umsetzung der Grundwasserrichtlinie (GrwV;
Verordnung Uber Schutzbestimmungen in Wasserschutzgebieten) und der Trinkwasser-
richtlinie 80/776/EWG (TrwV).

In Anhang C des Mafinahmenprogramms sind erganzende MafRnahmen im Sinne von
Art. 11 Abs. 4 Wasserrahmenrichtlinie bzw. § 82 Abs. 4 WHG festgelegt. Zum Schutz
des Grundwassers vor diffusen Nitrateintragen werden lediglich unbestimmte Maf3nah-
men aus dem MalRnahmenkatalog der LAWA in Bezug genommen, die auf freiwilliger

Basis umgesetzt werden.

Zum Schutz des Grundwassers werden mit Blick auf die Nitratbelastung folgende Maf3-
nahmentypen aus dem Maflinahmenkatalog der LAWA (vgl. zuletzt LAWA, Fortschrei-
bung LAWA-MalRnahmenkatalog (WRRL, HWRM-RL) beschlossen auf der 146. LAWA.-

VV am 26./27. September 2013) festgelegt:

Malnahmennr. | Vorgesehen fir | Belas- Maflinahmenbezeich- Erdrterung/Beschreibung
Grundwasser- | tungstyp | nung
korper nach

WRRL

41 DE_GB_DENI Diffuse MaRRnahmen zur Re- MaRnahmen zur Verminderung der
301 Quellen: | duzierung der Nahr- GW:-Belastung mit Nahrstoffen aus
3 03 Land- stoffeintrage in GW landwirtschaftlich genutzten Fla-
36_01 wirt- durch Auswaschung chen, die Uber die gute fachliche
36_02 schaft aus der Landwirtschaft | Praxis hinausgehen, z. B. durch
36_0336_05 Zwischenfruchtanbau und Unter-
37_03 saatenanbau (inkl. Verringerung
38 01 bzw. Anderung des Einsatzes von
38_02 Dungemitteln, Umstellung auf 6ko-
DE_GB_DENW logischen Landbau). Soweit eine
3 02 Mafnahme neben GW auch auf
3 04 OW wirkt, kann diese auch bei
3_05 MaRnahme 30 eingetragen werden.
3_06
3_07
308
3_09
310
3 12
3_16
318
3 20

43 DE_GB_DENI Diffuse MaRnahmen zur Re- MalRnahmen in Wasserschutzge-
3 01 Quellen: | duzierung der bieten mit Acker- oder
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3 03 Land- Nahrstoffeintréage Grinlandflachen, die Gber die gute
36 01 wirt- durch besondere An- fachliche Praxis hinausgehen und
36_02 schaft forderungen in Was- durch Nutzungsbeschréankungen o-
36_0336_05 serschutzgebieten der vertragliche Vereinbarungen zu
37_03 weitergehenden Mal3nahmen ver-
38_01 pflichten. Entsprechend der Schutz-
38_02 gebietskulisse wird die Maflnahme
DE_GB_DENW nur dem GW zugeordnet.
304
3_05
3_06
3_07
3_08
3_09
3_10
504 DE_GB_DENI Konzep- | Beratungsmafnah- WRRL: u.a. Beratungs-, Schulungs-
3 01 tionelle men angebote fur landwirtschaftl. Be-
3 03 MaRnah- triebe. HWRM-RL APSFR-unab-
38 03 men héngig: Be_ratung von Betroffenen
- zur Vermeidung von Hochwasser-
DE_GB_DENW schéaden, zur Eigenvorsorge, Ver-
3_02 halten bei Hochwasser, Schadens-
3_04 nachsorge. WRRL und HWRM-RL:
3_05 Beratung von Land- und Forstwirten
3 06 Zur angepassten
3 07 Flachenbewirtschaftung.
308
3_09
3_10
312
3_16
318
320
506 DE_GB_DENW | Konzep- | Freiwillige Kooperatio- | WRRL: z. B. Kooperationen zwi-
3 04 tionelle nen schen Landwirten und Wasserver-
3_05 MaRnah- sorgern mit dem Ziel der gewasser-
3_06 men schonenden Landbewirtschaftung,
— um auf diesem Weg das gewon-
3 07 nene Trinkwasser reinzuhalten.
308
3_09
310
508 DE_GB_DENW | Konzep- | Vertiefende Untersu- WRRL: z. B. Vertiefende Untersu-
3 02 tionelle chungen und chungen zur Ermittlung von Belas-
3_04 MaRnah- | Kontrollen tungsursachen
- sowie zur Wirksamkeit vorgesehe-
3.05 men ner Malnahmen in den Bereichen
308 Gewasserschutz.
3_09
310
318

3 20
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Diese grundlegenden und erganzenden MafRnahmen sind in ihrer Gesamtheit nicht dazu
geeignet, die Bewirtschaftungsziele entsprechend den gesetzlichen Vorgaben zu errei-
chen. Der gute chemischen Zustand, der nach Art. 4 Abs. 1 lit. b) Ziff. iii) Wasserrah-
menrichtlinie bis zum Jahr 2015 zu erreichen war, wird nach den oben dargestellten
Messergebnissen anhaltend verfehlt. Zudem sind weiterhin Verschlechterungen und ne-
gative Trends festzustellen. Auch fur das Jahr 2021 ist eine Zielerreichung nach Anga-

ben der Beklagten fur den Grof3teil der Grundwasserkorper unwahrscheinlich.

Die Beklagten berufen sich in ihrem Bewirtschaftungsplan zwar auf eine Verlangerung
der Frist zur Erreichung des guten chemischen Zustands bis zum Jahr 2027 bzw. dar-
tber hinaus. Die gesetzlichen Voraussetzungen, die fur eine solche Fristverlangerung
gelten, sind jedoch nicht erfiillt. Abgesehen davon sind die MaRnahmen nicht einmal
geeignet, den guten chemischen Zustand bis zum Ablauf der verlangerten Frist zu errei-
chen. Zudem lassen sich weitere Verschlechterungen des Gewasserzustands mit einer

Fristverlangerung nicht rechtfertigen.

Bezuglich der grundlegenden Mal3Bhahmen stellen die Beklagten in ihrem Malinahmen-
programm selbst fest, dass diese alleine nicht dazu geeignet sind, das Zustandsziel bis
zum Ablauf der verlangerten Frist zu verwirklichen und es daher weiterer Anstrengungen
bedirfe (S. 15 und 30).

Doch auch die geltenden erganzenden Malinahmen, die lediglich auf freiwilliger Basis
umgesetzt werden, sind offensichtlich nicht dazu geeignet, eine Zielerreichung sicherzu-
stellen. Im Bericht zur ,Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie in Niedersachsen aus
dem Jahr 2017,

Anlage K 8 (Auszug)

wird eingerdumt:

,Das MalBnahmenprogramm von Niedersachsen ist als Angebotsplanung kon-
Zipiert. Das bedeutet, dass auf eine detaillierte und verortete Festlegung von
EinzelmalRnahmen zugunsten eines flexiblen programmatischen Vorgehens bei
der MalRBnahmenplanung und -umsetzung verzichtet wird. Die Umsetzung der
erganzenden MalRnahmen, die im MaRRnahmenprogramm dargestellt werden,
erfolgt freiwillig. Die MalRBnhahmentypen werden in Niedersachsen, wie auch in
anderen Landern, auf der Ebene der hydrologisch abgegrenzten Wasserkorper
zugeordnet. Wesentliche Anderungen im MaRnahmenprogramm fiir den
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zweiten Bewirtschaftungszeitraum sind, dass mehr Mal3Bhahmentypen zur Nahr-
stoffreduzierung aufgenommen wurden, die Beratung zur gewéasserschonen-
den Landbewirtschaftung inhaltlich und rdumlich ausgeweitet und mit der Grin-
dung der Gewdésserallianz Niedersachsen (siehe Kapitel ,,Gewésserallianz Nie-
dersachsen®) eine stérkere rdumliche Biindelung der Mal3nahmenaktivitét initi-
iert wurde. Es ist allerdings absehbar, dass allein damit die Zielerreichung
im Jahr 2027 nicht gelingen wird. Insbesondere das bisherige Prinzip der
Freiwilligkeit erweist sich zunehmend als Hemmnis.*

(Hervorhebung nicht im Original)

Zudem wird festgestellt:

"Die Aktualisierung der wichtigsten Wasserbewirtschaftungsfragen und die Uber-
prifung der Belastungen haben gezeigt dass auch mit Vorlage des zweiten Be-
wirtschaftungsplans die seit langem bekannten Probleme:

- morphologische Veranderungen inklusive Abflussregulierung und

- Nahrstoffeintrage aus diffusen landwirtschaftlichen Quellen
weiterhin einer Zielerreichung entgegenstehen und ohne verstarkte Anstrengun-
gen nicht reduziert werden kénnen.”,

Es ist somit nicht absehbar, bis wann die fir das Grundwasser geltenden Bewirtschaf-

tungsziele verwirklicht werden kdénnen.

Mit Schreiben vom 6. September 2019 beantragte der Klager daher bei den zusténdigen
Fachministerien der Beklagten, bis ein nationales MaRnahmenprogramm 2005 — 2021
der Flussgebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, den Grenzwert fir Nitrat
in Hohe von 50 mg/l in allen auf deutschem Hoheitsgebiet liegenden Grundwasserkor-
pern der FGE Ems schnellstméglich zu erreichen. Der Klager forderte die Behérden auf,
bis zum 7. Oktober 2019 mitzuteilen, welche konkreten Mal3nahmen vorgesehen sind,
um eine schnellstmégliche Einhaltung des Nitratgrenzwertes in den oben bezeichneten
Grundwasserkorpern sicherzustellen und einen weiteren Anstieg der Schadstoffkonzent-

rationen zu verhindern,

Anlage K 9.

In ihren Antwortschreiben verweisen die Beklagten den Klager auf das Verfahren zur
Aktualisierung der Bewirtschaftungsplane und MalRnahmenprogramme fur den dritten
Bewirtschaftungszyklus sowie auf die Plane der Bundesregierung zur weiteren Ver-
scharfung der nationalen Duingeverordnung. Eine Erganzung der MalRnahmenpro-

gramme um zusatzliche MaRhahmen wird abgelehnt,
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Anlage K 10.

Somit war Klage geboten.

B. Rechtliche Bewertung

I.  Zulassigkeit

Die Klage ist zulassig.

1. Passivlegitimation

Die Klage ist gegen den Beklagten zu 1) und den Beklagten zu 2) als Rechtstrager des
fur die Erstellung des streitgegenstandlichen nationalen MaRRnahmenprogramms fiir die
Flussgebietseinheit Ems zustandigen Behdrden zu richten. Aufgrund der in 8 7 Abs. 2
WHG geregelten und der Verwaltungsvereinbarung Uber die Bildung einer Flussgebiets-
gemeinschaft Ems naher ausgestalteten Koordinierung der landesspezifischen Pla-
nungsbeitrage zu einem nationalen Maf3hahmenprogramm bilden diese eine notwendige

Streitgenossenschaft.

Dass sich das Einzugsgebiet der internationalen FGE Ems nicht nur auf niedersachsi-
sches und nordrhein-westfalisches, sondern auch auf niederlandisches Terrain er-
streckt, steht der Passivlegitimation der Beklagten nicht entgegen. Die Verpflichtung aus
Art 11 Abs. 1 S. 1 EG-Wasserrahmenrichtlinie verlangt die Festlegung eines nationalen
MalRnahmenprogramms fur den auf nationalem Hoheitsgebiet liegenden Teil einer inter-
nationalen Flussgebietseinheit. Die hier streitgegenstandlichen Grundwasserkorper lie-
gen allein auf deutschem Hoheitsgebiet. Eine internationale Malinahmenplanung erfolgt
nicht. Die MaRnahmenplanung ist somit unabhéngig vom Planungsbeitrag der Nieder-

lande zu erbringen.

2. Klagebefugnis

a. Klagebefugnis aus 82 Abs. 1,81 Abs.1S.1Nr.4UmwRG
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Die Klagebefugnis ergibt sich unter anderem aus 8 2 Abs. 1, 8§ 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 Um-
WRG. Hiernach kann ein nach § 3 UmwRG anerkannter Umweltverband geltend ma-
chen, dass eine Entscheidung nach 8 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 UmwRG oder deren Unterlas-
sen gegen umweltbezogene Rechtsvorschriften verst6(3t, die fir diese Entscheidung von

Bedeutung sind.

Der Klager ist ein nach 8 3 UmwRG anerkannter Verband.

Der Klager kann gemaf § 2 Abs. 1 Nr. 1, S. 2 UmwRG geltend machen, dass eine Ent-
scheidung nach 8 1 Abs. 1 S. 1 UmwRG oder deren Unterlassen gegen umweltbezogene
Rechtsvorschriften, die fiir die Entscheidung von Bedeutung sein kénnen, verstof3t. Er
macht Widerspriiche zu Vorgaben der EG-Wasserrahmenrichtlinie und des WHG, bei
denen es sich um dem Umweltschutz dienende Rechtsvorschriften in diesem Sinne han-
delt, geltend.

Bei dem hier streitgegenstandlichen Malihahmenprogramm handelt es sich um eine Ent-
scheidung im Sinne von § 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 UmwRG. Diese Vorschrift erfasst Entschei-
dungen lber die Annahme von Planen und Programmen im Sinne von § 2 Abs. 7 UVPG,
fuir die nach Anlage 5 UVPG oder landesrechtlichen Vorschriften eine Pflicht zur Durch-
fihrung einer Strategischen Umweltpriifung bestehen kann. In der Liste SUP-pflichtiger
Plane und Programme der Anlage 5 zum UVPG werden unter Ziffer 1.4 MalRnahmen-

programme nach 8§ 82 WHG aufgefiihrt.

Sofern die Klage auch eine inzidente Uberpriifung der Festlegungen der Bewirtschaf-
tungsziele im Bewirtschaftungsplan fur die FGE Ems erforderlich macht, dieser aber
nicht in der Anlage 5 zum UVPG aufgefiuihrt ist, steht dies der Zulassigkeit der Klage
nicht entgegen. Die Bewirtschaftungspléne legen die Ziele fest, die mithilfe der Mal3nah-
menprogramme zu erreichen sind. Angesichts dieser engen inhaltlichen Verknupfung
zwischen Bewirtschaftungsplan und Mafinahmenprogramm ist eine sinnvolle gerichtli-
che Uberprufung der MaRnahmenprogramme nur dann méglich, wenn inzident auch die
RechtmaRigkeit der Zielfestlegung Uberprift werden kann. Das vom Gesetzgeber mit
der Novellierung des UmwRG verfolgte Ziel, Art. 9 Abs. 3 der Aarhus Konvention in das
nationale Recht umzusetzen, kann nur erreicht werden, wenn auch die RechtmaRigkeit
der Bewirtschaftungsplane Uberprift werden kann. Hiernach miissen alle von Privatper-

sonen und Behorden vorgenommenen Handlungen und begangenen Unterlassungen



19

vor Gericht auf ihre Vereinbarkeit mit Umweltrecht Gberprift werden kénnen. Hierzu zah-

len auch die Festlegungen der Bewirtschaftungsziele in den Bewirtschaftungsplanen.

Abgesehen von den vélkerrechtlichen Anforderungen an den zu gewahrenden Rechts-
schutz ist die gesetzgeberische Ausnahme des Bewirtschaftungsplans von der SUP-
Pflicht unionsrechtswidrig. Tatsachlich besteht eine Pflicht zur Durchflihrung einer SUP.
Bei den Bewirtschaftungsplénen handelt es sich um ,Plane und Programme® nach Art. 2
Buchst. a der Richtlinie 2001/42, die im Sinne des Art. 3 Abs. 2 Buchst. a dieser Richtli-
nie 2001/42 u.a. in den Bereichen Landwirtschaft einen Rahmen fiir die Zulassung von
Vorhaben, die einer Umweltvertraglichkeitspriifung bedirfen, setzen. Die rahmenset-
zende Funktion hat der EuGH beispielsweise auch fir die nach Art. 5 der Richtlinie
91/676/EWG zu erstellenden Nitrataktionsprogramme bejaht (EuGH, Urteil vom 17. Juni
2010, C-105/09 und C-110/09, Slg. 2010, I-5611, Rn. 54 — Terre Wallone). Auch die
nach der Wasserrahmenrichtlinie zu erstellenden Bewirtschaftungsplane setzen zumin-
dest durch die Festlegung der Bewirtschaftungsziele einen Rahmen fiir nachfolgende
Planungen und Malinahmen. Demnach gehen weite Teile der Literatur aus, dass eine
unionsrechtliche Verpflichtung zur Durchfiihrung einer strategischen Umweltpriifung be-
steht (Garditz, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, UVPG, § 14b, Rn. 60; Gassner,
UVPG, 2006, § 14b, Rn. 22; Hendler, NVwZ 2005, 977 (980); Durner, in: Landmann/Roh-
mer, Umweltrecht, WHG, 8§ 83 Rn. 23; ders., EurUP 2018, 142 (150)). Schlielich ist
darauf hinzuweisen, dass fur die Anwendung des 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG bereits
die Méglichkeit des Bestehens einer SUP-Pflicht genligt (OVG Miinster, Beschluss vom
6. Dezember 2018 — 8 D 62/18.AK, juris Rn. 23).

Das UmwRG in der aktuell geltenden Fassung ist auch in zeitlicher Hinsicht anwendbar.
Die Anwendbarkeit des Gesetzes ist nach § 8 Abs. 2 UmwRG in Bezug auf Rechtsbe-
helfe gegen Entscheidungen nach 8 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 4-6 UmwRG gegeben, die am 2.
Juni 2017 noch keine Bestandskraft erlangt haben oder die nach diesem Zeitpunkt er-
gangen sind oder hatten ergehen mussen. Vorliegend begriindet bereits § 8 Abs. 2 Nr.
2 Fall 2 UmwRG die zeitliche Anwendbarkeit des UmwRG. Diese Ubergangsregelung
ist im Lichte der Entstehungsgeschichte und des Gesetzeszwecks dahingehend auszu-
legen, dass auch Rechtsbehelfe in Bezug auf Entscheidungen, die zum Zeitpunkt des
Inkrafttretens des UmwRG noch ergehen mussten in den zeitlichen Anwendungsbereich
des aktuellen UmwRG fallen (OVG Minster, Beschluss vom 06. Dezember 2018 — 8 D
62/18.AK, juris). Wie das Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg festgestellt hat,
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folgt in diesen Fallen die Anwendbarkeit des UmwRG auch aus § 8 Abs. 2 Nr. 1 UmwRG,
da der dort verwendete Begriff der Bestandskraft vor dem Hintergrund der Entstehungs-
geschichte der Norm und der gesetzgeberischen Intention weit auszulegen ist. Diesen

Beschluss fligen wir als

Anlage K 11

bei.

b. Klagebefugnis aus Unionsrecht nach EuGH

Die Klagebefugnis folgt zudem bereits aus dem Unionsrecht und der Rechtsprechung
des Européaischen Gerichtshofs, wonach zur effektiven Durchsetzung des Unionsrechts
weitreichende Klagerechte zu gewahren sind.

Der EuGH hat mit Urteil vom 20. Dezember 2017 (C-664/15, Protect Natur-, Arten- und
Landschaftsschutz Umweltorganisation, ECLI:EU:C:2017:987) geklart, dass Umweltver-
bande sich auf die Verpflichtungen aus Art. 4 der EG-Wasserrahmenrichtlinie berufen

kdnnen.

Die praktische Wirksamkeit der EG-Wasserrahmenrichtlinie und deren Ziel des Umwelt-
schutzes verlangen es, dass Einzelne oder auch ordnungsgemal gegriindete Umwelt-
organisationen sich vor Gericht auf sie berufen und die nationalen Gerichte sie als Be-
standteil des Unionsrechts berlcksichtigen kdnnen, so der EUGH unter Verweis auf
seine standige Rechtsprechung und den Gewéhrleistungsgehalt des Art. 19 Abs. 1 EUV
(EuGH, a.a.O., Protect, Rn. 34 f.; siehe auch EuGH, Urteil vom 25. Juli 2008 — C-237/07,
Rn. 37 f. — Janecek; EuUGH, Urteil vom 26. Mai 2011, C- 165/09 bis C-167/09, Rn. 100 —
Stichting; EuGH, Urteil vom 19. November 2014, C-404/13, Rn. 56 — ClientEarth; EuGH,
Urteil vom 8. November 2016, C-243/15, Rn. 44 — Lesoochranarske zoskupenie VLK
[.Slowakischer Braunbar 11“]; EUGH, Urteil vom 26. Juni 2019, C-723/17, Rn. 53 — Craey-
nest; EUGH, Urteil vom 3. Oktober 2019, C-197/18, Rn. 31 — Wasserleitungsverband
Nordliches Burgenland). Der EuGH hat dabei deutlich gemacht, dass eine konkrete Ge-
sundheitsgeféahrdung nicht Voraussetzung einer Klageerhebung ist (EuGH, a.a.O., Was-

serleitungsverband Nordliches Burgenland).
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Fur die in Art. 11 und Art. 13 EG-Wasserrahmentrichtlinie verankerten Planungsverpflich-
tungen kann nichts anderes gelten. Inshesondere sind diese Verpflichtungen trotz des
hier eingeraumten Planungsermessens inhaltlich unbedingt und hinreichend genau, so-
dass sich Umweltverbande direkt auf sie berufen kénnen. In seiner Rechtsprechung hat
der EuGH den ,self-executing“-Charakter vergleichbarer Verpflichtungen bejaht, so etwa
in Bezug auf die nach Art. 5 Abs. 4 und 5 der Nitratrichtlinie 91/676/EWG zu erstellenden
Nitrataktionsprogramme (EuGH, Urteil vom 3. Oktober 2019, C-197/18, Rn. 70 — Was-
serverband Nérdliches Burgenland) oder die nach Art. 6 der NEC-Richtlinie 2001/42/EG
zu erstellenden nationalen Luftreinhalteprogramme. Es ist kein Grund ersichtlich, warum
in Bezug auf die hier in Frage stehenden Planungsverpflichtungen etwas anderes gelten

sollte.

Neben dem unionsrechtlichen Effektivitatsgebot zieht der EUuGH auch Art. 9 Abs. 3 des
Aarhus-Ubereinkommens in Verbindung mit Art. 47 der Charta der Grundrechte der EU
zur Begrundung von Klagerechten fur Umweltverb&nde heran (EuGH, a.a.O., Protect,
Rn. 45 f. mit Verweis auf EUGH, a.a.O., Slowakischer Braunbar Il, Rn. 45, 51; siehe zu-
letzt auch EuGH, a.a.O. Wasserleitungsverband Noérdliches Burgenland, Rn 33). Das in
Art. 9 Abs. 3 des Aarhus-Ubereinkommens vorgesehene Recht auf einen Rechtsbehelf
hatte keine praktische Wirksamkeit, ja wirde ausgehdhlt, wenn zugelassen wiirde, dass
durch im innerstaatlichen Recht festgelegte Kriterien bestimmten Kategorien der ,Mit-
glieder der Offentlichkeit”, erst recht der ,betroffenen Offentlichkeit* wie Umweltorgani-
sationen, die die Voraussetzungen von Art. 2 Abs. 5 des Aarhus-Ubereinkommens er-

fullen, der Zugang zu den Gerichten ganzlich verwehrt wiirde, so der EuGH.

Der Gerichtshof stellt hierbei klar, dass es auf das Geltendmachen einer subjektiven
Rechtsverletzung nicht ankommt. Art. 9 Abs. 3 des Aarhus-Ubereinkommens i.V.m.
Art. 47 der Grundrechtecharta gebieten vielmehr, anerkannten Umweltorganisationen
eine Klagemaoglichkeit zur Durchsetzung auch des objektiven Unionsumweltrechts, wie
etwa gegen Art. 4 Abs. 1 lit. a) der EG-Wasserrahmenrichtlinie, einzuraumen. Wértlich
stellt der EUGH hierzu fest (Rn. 47):

,Umweltorganisationen darf durch im innerstaatlichen Recht festgelegte Krite-
rien insbesondere nicht die Moglichkeit genommen werden, die Beachtung
der aus dem Unionsumweltrecht hervorgegangenen Rechtsvorschriften
Uberprifen zu lassen, zumal solche Rechtsvorschriften in den meisten Féllen
auf das allgemeine Interesse und nicht auf den alleinigen Schutz der Rechts-
gluter Einzelner gerichtet sind und Aufgabe besagter Umweltorganisationen
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der Schutz des Allgemeininteresses ist (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 12.
Mai 2011, Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-115/09,
EU:C:2011:289, Rn. 46)"
(EuGH, Urteil vom 20. Dezember 2017, C-664/15, Rn. 47 — Protect, Hervorhe-
bungen nicht im Original).

Mit dem vorstehenden Verweis bezieht sich der EUGH auf die folgende Passage des
Urteils Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-115/09:

,46 Obgleich es namlich, wie aus dieser Bestimmung hervorgeht, den Umwelt-
verbanden maoglich sein muss, dieselben Rechte geltend zu machen wie ein Ein-
zelner, widersprache es zum einen dem Ziel, der betroffenen Offentlichkeit ,ei-
nen weiten Zugang zu Gerichten“ zu gewahren, und zum anderen dem Effek-
tivitatsgrundsatz, wenn die betreffenden Verbande nicht auch eine Verletzung
von aus dem Umweltrecht der Union hervorgegangenen Rechtsvorschriften
geltend machen kénnen, nur weil Letztere Interessen der Allgemeinheit
schitzen. Denn wie der Ausgangsrechtsstreit zeigt, nahme dies den Umweltver-
banden weitgehend die Méglichkeit, die Beachtung der aus dem Unionsrecht her-
vorgegangenen Rechtsvorschriften Uberprifen zu lassen, die in den meisten
Fallen auf das allgemeine Interesse und nicht auf den alleinigen Schutz der
Rechtsguter Einzelner gerichtet sind.*

(EuGH, Urteil vom 12. Mai 2011, Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland,
C-115/09, EU:C:2011:289, Rn. 46, Hervorhebungen nicht im Original)

Mit diesem Verweis stellt der Gerichtshof klar, dass dies auch im Bereich des Art. 9
Abs. 3 des Aarhus-Ubereinkommens und damit auch jenseits UVP-pflichtiger Vorhaben
und jenseits des Anwendungsbereiches von Art. 9 Abs. 2 des Aarhus-Ubereinkommens
gilt. Anerkannten Umweltorganisationen ist auf jeden Fall Rechtsschutz einzurdumen,

wenn unionsrechtliches Umweltrecht betroffen ist.

Der EuGH stellt eindeutig fest:

.Kriterien, die derart streng sind, dass es fir Umweltorganisationen praktisch
unmaglich ist, Handlungen und Unterlassungen im Sinne von Art. 9 Abs. 3 des
Ubereinkommens von Aarhus anzufechten, sind aber nicht zulassig.”

(EuGH, Urteil vom 20. Dezember 2017, C-664/15, Rn. 48 - Protect, Hervorhe-
bungen nicht im Original).

Der Gerichtshof bestatigt damit, dass Umweltverbanden jedenfalls dann, wenn eine Ver-

letzung des Unionsumweltrechts geriigt wird (,aus dem Unionsumweltrecht hervorge-

gangene Rechtsvorschriften®, vgl. EuGH, a.a.O., Protect, Rn. 47) Rechtsschutz zu ge-

wabhren ist. Dies ist vorliegend der Fall.
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Nach alledem ist die Gewahrung von Rechtsschutz fur Umweltverbande wie den Klager
gegen VerstdRe gegen die in der Wasserrahmenrichtlinie verankerten Planungsver-
pflichtungen jedenfalls unions- und vdlkerrechtlich geboten (so auch das Verstandnis
des BVerwG, EuGH-Vorlage vom 25. April 2018 — 9 A 16/16, juris Rn. 60).

Vorschriften des nationalen Prozessrechts, die der Gewahrung effektiven Rechtsschut-
zes entgegenstehen, sind so weit wie moglich im Einklang mit den Zielen von Art. 9 Abs.
3 des Aarhus-Ubereinkommens und dem Ziel des effektiven gerichtlichen Rechtsschut-
zes auslegen. Dadurch soll es anerkannten Umweltverbéanden erméglicht werden, jede
Verwaltungsentscheidung, die ,moglicherweise im Widerspruch zum Umweltrecht der
Union steht, vor einem Gericht anzufechten* (EuGH, a.a.O. Slowakischer Braunbar |,
Rn. 50). Sollte eine rechtsschutzfreundliche Auslegung nicht mdglich sein, sind nationale
Regelungen erforderlichenfalls sogar unangewendet zu lassen, soweit dieses den Zu-
gang zu Gericht andernfalls verhindert (EuGH, a.a.O. Protect, Rn. 55 f.). Einer vorheri-
gen Beseitigung entgegenstehender Vorschriften auf gesetzgeberischem Weg oder

durch irgendein anderes verfassungsrechtliches Verfahren bedarf es daher nicht.

3. Statthaftigkeit

Die auf schlichthoheitliches Handeln gerichtete Klage ist als allgemeine Leistungsklage
statthaft.

Das Bundesverwaltungsgericht hat mit seiner Rechtsprechung zu Luftreinhalteplanen
geklart, dass ein Anspruch auf Erlass eines Planes, der seiner Rechtsnatur nach einer
Verwaltungsvorschrift &hnlich ist, im Wege der allgemeinen Leistungsklage zu verfolgen
ist (BVerwG, Urteil vom 5. September 2013 — 7 C 21.12, BVerwGE 147, 312, Rn. 18
m.w.N.). Hieran hat auch die Novelle des UmwRG nichts geandert, wie in dessen Ge-
setzesbegrindung klargestellt wird (BT-Drs. 18/9526, S. 43).

Ebenso wie Luftreinhaltplane &hneln auch die hier streitgegenstéandlichen MalRnahmen-
programme Verwaltungsvorschriften. Hierfur sprechen die Feststellungen im einschlagi-
gen Landesrecht, dass die MaRRhahmenprogramme keine AufRenwirkung entfaltet, son-
dern lediglich behdrdenverbindlich ist (siehe § 88 Abs. 2 LWG NRW). Dies wird auch auf

S. 3 des aktuellen MalRnahmenprogramms festgestellt.
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Unabhangig von der Rechtsprechung des BVerwG zur Statthaftigkeit der Leistungsklage
ergibt sich diese auch aus dem Unionsrecht. Das Effektivitatsgebot erfordert nicht nur,
dass die Umsetzung unionsrechtlicher Planungsverpflichtungen Utberhaupt gerichtlich
Uberprifbar sind. Vielmehr missen die Gerichte auch in der Lage sein, die zustandigen
Behdrden zur Erstellung einer unionsrechtskonformen Planung zu verpflichten. So hat
der EuGH im Janecek-Urteil festgestellt, dass unmittelbar Betroffene unter Anrufung der
zustandigen Gerichte ,erwirken kdnnen missen, dass beim Vorliegen einer solchen Ge-
fahr ein Aktionsplan erstellt wird“ (EuGH, Urteil vom 25. Juli 2008, C-237/07, Rn. 39 —
Janecek). Ein solches Erwirken setzt entsprechende Verpflichtungen durch das Gericht
voraus. Noch deutlicher hat der EuGH in den Urteilen ,ClientEarth® und ,Craeynest*
festgestellt, dass es dem gegebenenfalls angerufenen zustandigen nationalen Gericht
obliegt, gegeniber der nationalen Behdrde ,jede erforderliche MalRnahme, wie eine An-
ordnung, zu erlassen, damit diese Behdrde den nach dieser Richtlinie erforderlichen
Plan gemaf den in der Richtlinie vorgesehenen Bedingungen erstellt“ (EuGH, Urteil vom
19. November 2014, C-404/13, Rn. 58 — ClientEarth; EuGH, Urteil vom 26. Juni 2019,
C-723/17, Rn. 53 — Craeynest). Eine bloRRe gerichtliche Feststellung gentigt demnach

nicht.

Hilfsweise fiir den Fall, dass das Gericht die allgemeine Leistungsklage dennoch fiir nicht

statthaft erachten sollte, machen wir das klagerische Begehren im Rahmen eines Fest-

stellungsersuchens geltend (Hilfsantrage 1d-f, 2b und 3b).

4. Zustandigkeit des Gerichts

Die sachliche Zustandigkeit des Oberverwaltungsgerichts folgt aus 8 7 Abs. 2 UmwRG.

5. Klagefrist

Die Klage ist auch nicht verfristet.

Die in 8 2 Abs. 3 UmwRG geregelte Klagefrist ist bereits nicht anwendbar.

Dies ergibt sich schon daraus, dass es dem Klager nicht um einen Angriff gegen das

bestehende Malinahmenprogramms geht, sondern um ein neues geandertes Programm

und das bisherige Unterlassen einer hinreichenden Dynamisierung des bestehenden
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Programms. Es geht ihm nicht um die Nachschéarfung einzelner im Programm vorgese-
hener MaRnahmen, sondern vielmehr um eine strukturelle Neuausrichtung auf die Ziele
der Wasserrahmenrichtlinie. Die Regelung in 8 2 Abs. 3 UmwRG ist schon aus diesem

Grund nicht anzuwenden.

Ihrer Anwendung steht auRerdem entgegen, dass die Regelung erst im Juni 2017 in
Kraft getreten ist, also zu einem Zeitpunkt, an dem die Frist des § 2 Abs. 3 UmwRG
schon abgelaufen war. Dem Klager kann schwerlich entgegengehalten werden, dass er
Fristenregelungen missachtet, die zum relevanten Handlungszeitpunkt nicht einmal exis-

tierte.

6. Rechtsschutzbedirfnis

Besondere Umsténde, die das allgemeine Rechtsschutzbediirfnis entfallen lassen, sind
nicht ersichtlich. Insbesondere kann der Klager das Klageziel nicht auf anderem Weg als

durch verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz einfacher oder schneller erreichen.

Der Klager muss sich insbesondere nicht auf die aktuellen Vorbereitungen fir die Fort-
schreibung der Bewirtschaftungspléane und Maflinahmenprogramme flr den dritten Be-
wirtschaftungszyklus 2021-2027 und die in diesem Rahmen erfolgende Offentlichkeits-
beteiligung verweisen lassen. Angesichts der véllig unzureichenden MaRRnahmenpla-
nung fur die ersten beiden Bewirtschaftungszeitraumen ist nicht davon auszugehen,
dass die Beklagten von sich aus oder zumindest in Reaktion auf Stellungnahmen des
Klagers bei der Offentlichkeitsbeteiligung freiwillig eine Planung beschlieRen werden, die

den gesetzlichen Anforderungen genugt.

Auch in zeitlicher Hinsicht kann die geplante periodische Aktualisierung des Aktionspro-
gramms das Rechtsschutzinteresse des Klagers nicht befriedigen. Die Bewirtschaf-
tungsplane und MalRnahmenprogramme fir den dritten Bewirtschaftungszyklus werden
im Entwurf erst Ende 2020 und in der endgiltigen Fassung erst Ende 2021 verdoffentlicht.
Es ist dem Klager nicht zuzumuten, die Fortschreibung, die aller Voraussicht nach oh-

nehin nicht zur Erreichung der Bewirtschaftungsziele ausreichen wird, abzuwarten.

Das Klagerechts des Klagers ist auch nicht verwirkt. Es fehlt bereits an dem fir die An-

nahme einer Verwirkung erforderlichen Umstandsmoment. Der Klager hat den
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Beklagten keinerlei Anlass dazu gegeben, darauf zu vertrauen, dass das hier geltend
gemachte Recht auf Fortschreibung der MaBhahmenprogramme nicht geltend gemacht

wird.

II. Begrindetheit

Die Klage ist begrindet.

Ein Rechtsbehelf nach § 2 Abs. 1 UmwRG ist gemalR § 2 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 UmwRG dann
begrindet, wenn die angegriffene Entscheidung oder deren Unterlassen gegen umwelt-

bezogene Rechtsvorschriften verstdldt, die fir die Entscheidung von Bedeutung sind.

Das hier gertigte Unterlassen der Erstellung eines zur Erreichung der Bewirtschaftungs-
ziele fur das Grundwasser geeigneten MaRnahmenprogramms fur die FGE Ems verstoft
gegen die Verpflichtungen aus § 47 Abs. 1 WHG und Art. 4 Abs. 1 lit. b) Wasserrahmen-
richtlinie sowie die hiermit verbundenen Planungsverpflichtungen aus § 82 WHG und

Art. 11 der Wasserrahmenrichtlinie.

Der Klager hat einen Anspruch auf Erstellung eines MalRhahmenprogramms, welches
zum einen dazu geeignet ist, den Grenzwert fur Nitrat im Grundwasser in Hohe von 50
mg/l einzuhalten, wie es der seit dem Jahr 2015 zu erreichende gute chemische Zustand
voraussetzt. Die Voraussetzungen flr eine Fristverlangerung liegen nicht vor, weshalb
das Malnahmenprogramm auf eine schnellstmdgliche Grenzwerteinhaltung zu richten
ist (Klageantrag 1a). Sollte man eine Fristverlangerung bis zum Jahr 2027 oder sogar
daruber hinaus fur zulassig erachtet, mussten die MalRnahmen wenigstens eine Grenz-
werteinhaltung im Jahr 2027 (Hilfsantrag 1b) bzw. schnellstmdglich danach (Hilfsantrag

1¢) sicherstellen.

Daneben muss das Mallnhahmenprogramm auch geeignet sein, weitere Verschlechte-
rung des Grundwasserzustands durch die Zunahme der Nitratkonzentration zu verhin-
dern (Klageantrag 2a) und signifikante und anhaltende Trends der steigenden Nitratkon-

zentration umzukehren (Klageantrag 3a).

Hierzu im Einzelnen:
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1. Versto3 gegen Art. 4 Abs. 1 lit. b) EG-Wasserrahmenrichtlinie

Art. 4 Abs. 1 lit. b) der Wasserrahmenrichtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten zur Durch-
fuhrung der MalRBnahmen, die erforderlich sind, um bis zum Jahr 2015 einen guten Zu-
stand des Grundwassers zu erreichen, eine Verschlechterung des Zustands der Grund-
wasserkorper zu verhindern sowie anhaltende und signifikante Trends einer Steigerung
der Nitratkonzentration im Grundwasser umzukehren. Diese Bewirtschaftungsziele sind
auf nationaler Ebene in 8 47 Abs. 1 WHG verankert.

Nach Auffassung des Klagers haben die Beklagten nicht die Malinahmen ergriffen, die
erforderlich sind, um diese Ziele in den Grundwasserkorpern der FGE Ems zu erreichen.
Vielmehr liegt ein anhaltender Verstol3 gegen die Verpflichtung aus Art. 4 Abs. 1 der

Wasserrahmenrichtlinie vor.

Hierzu im Einzelnen:

a. Verfehlung des guten chemischen Zustands

Art. 4 Abs. 1 lit. b ii) EG-Wasserrahmenrichtlinie verpflichtet die Mitgliedsstaaten zur
Durchfuihrung der MaRnahmen, die erforderlich sind, um bis zum Jahr 2015 einen guten

Zustand des Grundwassers zu erreichen:

sdie Mitgliedstaaten schlitzen, verbessern und sanieren alle Grundwasserkorper
und gewahrleisten ein Gleichgewicht zwischen Grundwasserentnahme und -neu-
bildung mit dem Ziel, spatestens 15 Jahre nach Inkrafttreten dieser Richtlinie ge-
mal den Bestimmungen des Anhangs V, vorbehaltlich etwaiger Verlangerungen
gemalR Absatz 4 sowie der Anwendung der Absatze 5, 6 und 7, unbeschadet des
Absatzes 8 und vorbehaltlich des Artikels 11 Absatz 3 Buchstabe j) einen guten
Zustand des Grundwassers zu erreichen;”

Zur Umsetzung dieser Verpflichtung regelt 8 47 Abs. 1 Nr. 3 WHG:

»(1) Das Grundwasser ist so zu bewirtschaften, dass (...) ein guter mengenmafi-
ger und ein guter chemischer Zustand erhalten oder erreicht werden.“

Der gute chemische Zustand ist gemafd Art. 2 Nr. 25 der Wasserrahmenrichtlinie der
chemische Zustand eines Grundwasserkorpers, der die in Tab. 2.3.2 des Anhangs V der
Richtlinie aufgefiuihrten Bedingungen erfillt. Dort wird auf die Richtlinie 2006/118/EG

zum Schutz des Grundwassers (Grundwasserrichtlinie) verwiesen, deren Umsetzung
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durch die nationale Grundwasserverordnung (GrwV) erfolgt. Die Grundwasserrichtlinie
und die GrwV setzen fir eine Einstufung des chemischen Zustands des Grundwassers
als ,gut® voraus, dass an allen Messstellen ein maximaler Nitratgehalt von 50 mg/l ein-
gehalten wird (Art. 4 Abs. 2 lit. b) i.V.m. Anhang | der Grundwasserrichtlinie bzw. § 7
Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 GrwV).

Der gute chemische Zustand, der nach den Vorgaben der Wasserrahmenrichtlinie bis
zum Jahr 2015 einzuhalten war, wird aktuell und auf nicht absehbare weitere Zeit verfehlt
(aa.). Die gesetzlichen Anforderungen, die an eine Verlangerung der Frist zur Erreichung
des guten Zustands oder an die Rechtfertigung einer dauerhaften Zielverfehlung gestellt

werden, liegen nicht vor (bb. und cc.).

aa. Anhaltend schlechter chemischer Zustand des Grundwassers

Nach der Zustandsbewertung im 2. Bewirtschaftungsplan wurde der gute chemische Zu-
stand nach der im Jahr 2015 vorliegenden Datenlage an Uber der Halfte der auf natio-
nalem Hoheitsgebiet liegenden Grundwasserkorper der FGE Ems wegen der hohen Nit-

ratkonzentration verfehlt.

Nach der Risikoanalyse des Bewirtschaftungsplans ist die Erreichung des guten chemi-
schen Zustands im Jahr 2021 lediglich bei 5 Grundwasserkdpern wahrscheinlich. An den
ubrigen Grundwasserkorper kdnne der gute chemische Zustand laut Bewirtschaftungs-
plan allenfalls bis zum Jahr 2027 (in Bezug auf die nordrhein-westfalischen Grundwas-
serkOrper) bzw. erst zu einem nicht naher spezifizierten Zeitpunkt ,nach 2027“ (so die

Prognose fur die niedersachsischen Grundwasserkdrper) erreicht werden.

Aktuelle Messergebnisse aus den Jahren 2015 bis 2017 zeigen, dass sich der chemi-
sche Zustand des Grundwassers seit der Zustandsbewertung fir den zweiten Bewirt-
schaftungsplan nicht signifikant verbessert hat, sondern dass es vielmehr teilweise sogar

zu einem Anstieg der Nitratkonzentration gekommen ist.

Das Ziel der Erreichung eines guten chemischen Zustands bis zum Jahr 2015 wird somit

offensichtlich verfenhilt.
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bb. Nichtvorliegen der Voraussetzungen fur eine Fristverlangerung

Art. 4 Abs. 4 der Wasserrahmenrichtlinie und 8 47 Abs. 2 i.V.m. § 29 Abs. 2 WHG sehen
zwar die Mdglichkeit einer Verlangerung der Frist fur die Einhaltung des guten Zustands
um maximal zwei Bewirtschaftungszeitrdume, bei besonderen natiirlichen Gegebenhei-

ten sogar darUber hinaus, vor.

Von dieser Mdglichkeit der maximalen Fristverlangerung bis zum Jahr 2027 haben die
Beklagten im zweiten Bewirtschaftungsplan der FGE Ems fir alle 21 Grundwasserkor-
per, die den guten chemischen Zustand nach der damaligen Zustandsbewertung ver-
fehlten, Gebrauch gemacht.

Die Anforderungen, die die Wasserrahmenrichtlinie und die nationalen Umsetzungsbe-
stimmungen an eine Fristverlangerung bis zum Jahr 2027 oder darliber hinaus stellen,

sind jedoch nicht erfullt.

Art. 4 Abs. 4 der Wasserrahmenrichtlinie setzt fir eine Fristverlangerung voraus, dass
sich der Zustand des beeintrachtigten Wasserkdorpers nicht weiter verschlechtert und
verschiedene kumulativ zu erfillende ,Bedingungen® gegeben sind. Der Umsetzung die-
ser Vorgaben in das nationale Recht dienen die 88 29 und 83 Abs. 2 Nr. 2 WHG.

Diese Bedingungen fir eine Fristverlangerung, fiir deren Vorliegen die zustéandigen Be-
horden die Beweislast tragen (Durner, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, WHG, § 29

Rn. 12), sind vorliegend nicht erfullt.

Hierzu im Einzelnen:

(1) Nichtvorliegen und unzureichende Darlegung eines

Fristverlangerungsgrundes

Bedingung der Inanspruchnahme einer Fristverlangerung ist zun&chst das Vorliegen ei-
nes der in Art. 4 Abs. 4 lit. a) Ziff. i) — iii) Wasserrahmenrichtlinie bzw. § 29 Abs. 2 WHG
genannten Fristverlangerungsgriinde. Dort sind als zulassige Grinde fur eine Fristver-
langerung natlrliche Gegebenheiten, fehlende technische Durchfuhrbarkeit, unverhalt-

nismanige Kosten genannt.
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Nach Art. 4 Abs. 4 lit. b) Wasserrahmenrichtlinie sind die entsprechenden Griinde im
Bewirtschaftungsplan ,im Einzelnen“ darzulegen und zu erlautern. Dies ist nach dem
Wortlaut der Richtlinie ,Bedingung® der Fristverlangerung, und somit RechtmaRigkeits-
voraussetzung. Auch Erwagungsgrund Nr. 30 der EG-Wasserrahmenrichtlinie hebt die
Bedeutung einer Begriindung anhand geeigneter, eindeutiger und transparenter Krite-

rien hervor:

,Im Hinblick auf eine vollstandige und korrekte Umsetzung dieser Richtlinie sollten etwa-
ige Verlangerungen der Fristen anhand geeigneter, eindeutiger und transparenter Krite-
rien erfolgen und von den Mitgliedstaaten in den Bewirtschaftungsplénen fur das Ein-
zugsgebiet begrindet werden.*

Im Widerspruch dazu werden die Fristverlangerungsgriinde im Bewirtschaftungsplan der
Beklagten lediglich in Form einer Tabelle angegeben. Eine Darlegung oder Erorterung
der Grinde ,im Einzelnen® fir den jeweiligen Grundwasserkoérper fehlt. Der tabellari-
schen Ubersicht lasst sich nicht ansatzweise entnehmen, welche Gegebenheiten am
jeweiligen Grundwasserkorper genau eine fristgerechte Zielerreichung unmdoglich ma-

chen. Die Fristverlangerung ist somit nicht Gberprifbar.

Insbesondere ist nicht nachvollziehbar, ob durch zur Verfigung stehende wirksamere
Maflnahmen der gute Zustand schneller erreicht werden kdonnte. Aufgabe der Beklagten
ware es gewesen, bereits bei Inkrafttreten der Wasserrahmenrichtlinie im Jahr 2000 zu
untersuchen, welcher Malinahmen es bedarf, um den guten chemischen Zustand bis
zum Jahr 2015 zu erreichen und entsprechende MalRnahmen zu ergreifen. Stattdessen
haben die Beklagten pauschal und ohne nahere Begriindung die maximale Fristverlan-
gerungsmaglichkeit ausgereizt. Dies steht in offensichtlichem Widerspruch zur Konzep-

tion und zu den Zielen der Richtlinie.

Zur unzureichenden Begriindung und zum Nichtvorliegen der geltend gemachten Frist-

verlangerungsgriinde im Einzelnen:

(a) Keine rechtfertigenden nattrlichen Gegebenheiten

Die Beklagten fiihren in den Tabellen auf S. 121 des Bewirtschaftungsplans und in An-

hang 3.5 als Grund der Verlangerung des guten chemischen Zustands im Grundwasser
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in erster Linie ,naturliche Gegebenheiten* an. Eine nahere Erdrterung der konkreten na-
tirlichen Gegebenheiten am jeweiligen Grundwasserkorper erfolgt dabei nicht. Auf S.
120 des Bewirtschaftungsplan wird lediglich allgemein angegeben, dass aufgrund der
natirlichen Sicker- und Flie3zeiten Jahre vergehen kénnen, bis eine maflinahmenbe-

dingte Zustandsveranderung der Grundwasserkdrper festzustellen ist.

In dieser Allgemeinheit stellen Sicker- und Fliel3zeiten jedoch keinen Umstand dar, der
eine maximale Fristverlangerung rechtfertigen kann. Es trifft zwar zu, dass aufgrund der
Verweilzeit von Nitrat in der ungesattigten Bodenzone und der Flie3zeit im Grundwasser
vom Ort der Neubildung bis zur Filterstrecke der Grundwassermessstelle die Nitratkon-
zentration an Messstellen erst verzogert auf nitratmindernde MalRnahmen reagieren.
Diese Reaktionszeit ist jedoch in Abhangigkeit von den konkreten hydrologischen und
geologischen Bedingungen stark variabel und kann nicht pauschal beurteilt werden.

So dauert es in Trockengebieten mit geringen Niederschlagsmengen, einer hohen Feld-
kapazitat und tief stehendem Grundwasser aufgrund der natiirlichen Standortbedingun-
gen deutlich langer, bis stickstoffreduzierende MalRhahmen sich auf den Nitratgehalt im
Grundwasser auswirken als in Gebieten mit hohen Niederschlagsmengen, sandigen Bo-

den und geringen Flurabsténden.

Voraussetzung einer Fristverlangerung wegen natirlicher Gegebenheiten wére gewe-
sen, dass die Beklagten die Reaktionszeit fiir jeweiligen Grundwasserkdrper berechnet
und auf dieser Grundlage im Einzelnen darlegt und erortert, weshalb sich auch bei
Durchfuihrung wirksamer Reduktionsmafinahmen die Nitratkonzentration im Grundwas-
ser erst frilhestens bis 2027 sinken wirde. Eine solche Untersuchung ist jedoch nicht
erfolgt. Vielmehr wurde die Frist ,ins Blaue hinein“ und lediglich unter schlagwortartiger
Nennung des Problems der Reaktionszeiten pauschal bis 2027 und dartber hinaus ver-

langert.

Tatséachlich liegen jedoch im Planungsgebiet der Beklagten zu gro3en Teilen hydrogeo-
logische Bedingungen (u.a. geringe Feldkapazitat, hohe Niederschlagsmengen) vor, die
fur eine kurze Reaktionszeit des Nitrats sprechen. In einer Studie der Landerarbeitsge-
meinschaft Wasser (LAWA) werden Methoden zur Ermittlung von Verweil- und Flie3zei-
ten u.a. anhand des Beispiels eines Grundwasserkorpers im zentral-dstlichen Nieder-

sachsen nordlich der Kreisstadt Celle. Dieser ist ebenso wie die zahlreichen
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Grundwasserkorper im Planungsgebiet der Beklagten von den hydrogeologischen Be-

dingungen eines Lockergesteins gepragt. Wir fiigen die Studie als

Anlage K 12

bei.

Hierbei wurde festgestellt, dass im Mittel des Messnetzes des Grundwasserkorpers die
Verweilzeiten bei ca. 5,5 Jahren und die Flie3zeiten bei 7,5 Jahren liegen. In der Summe
ergebe sich eine durchschnittliche Reaktionszeit von 13 Jahren (Medianwert: 11 Jahre).
Werden nur die Messstellen mit Nitratkonzentrationen von Gber 50 mg/l betrachtet, so
weisen die im Mittel etwas kiirzer Reaktionszeiten auf. Hier weisen nahezu alle Reakti-
onszeiten von unter 10 Jahren auf. Die durchschnittliche Reaktionszeit dieser Messstel-
len liege im Mittel bei ca. 7,5 Jahren (Anlage K 12, S. 78 1.).

Da der Nitratgrenzwert in Héhe von 50 mg/l im Grundwasser und nicht nur an der Grund-
wassermessstelle einzuhalten ist, kommt es fir die rechtliche Betrachtung nach Auffas-
sung des Klagers lediglich auf die Verweildauer und nicht auf die zusatzliche Flie3zeit
an. Doch selbst dann, wenn man auf die Summe von Verweil- und FlieRzeit abstellen
wuirde, ware die Reaktionszeit kein Argument fiir eine Fristverlangerung. Denn selbst bei
einer Reaktionszeit von 7,5 Jahren hatte der gute chemische Zustand bei Einleitung der
erforderlichen MalBhahmen bereits im Jahr 2015 eingehalten werden kénnen. Erst recht
rechtfertigt auch die Gesamtreaktionszeit keine Fristverlangerung bis zum Jahr 2027 o-
der dariiber hinaus. Die Nicht-Erreichung des guten Zustandes ist demnach vielmehr
Folgeerscheinung unzureichender Reduktionsmafinahmen, weshalb unverziglich wei-

tergehende SchutzmalRhahmen einzuleiten sind.

Es wirde der Systematik und dem Ziel der EG-Wasserrahmenrichtlinie offensichtlich wi-
dersprechen, dirfte die Frist zur Erreichung des guten chemischen Zustands im Grund-
wasser unabhangig von den spezifischen klimatischen und geologischen Bedingungen
am jeweiligen Wasserkdrper pauschal um 12 Jahre verlangert werden. Wére der allge-
meine Umstand gewisser Sicker- und Fliel3zeiten von Nitrat unabhéngig von den kon-
kreten Standortbedingungen ausreichend, um eine pauschale Fristverlangerung bis zum
Jahr 2027 oder sogar dartiber hinaus zu rechtfertigen, hatte der Unionsgesetzgeber von

Anfang an fir die Erreichung des Zustandsziels im Grundwasser eine langere Frist
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vorgesehen. Dies hat er jedoch nicht getan. Vielmehr hat er in Kenntnis der Problematik
der Verweildauer von Nitrat im Boden in Art. 4 Abs. 1 lit. b) ii) der EG-Wasserrahmen-
richtlinie vorgegeben, dass der gute chemische Zustand im Grundwasser spatestens 15
Jahre nach Inkrafttreten der Richtlinie erreicht sein muss. Von dieser Regelfrist kann
daher nur in begrindeten Einzelfallen, in denen die Verweildauer des Nitrats im Boden
wegen besonderer natlrlicher Standortbedingungen tatsachlich tberdurchschnittlich
lang ist und dies im Einzelnen dargelegt und erértert wird, abgewichen werden, nicht
aber bei allen Grundwasserkorpern.

Dem Umstand, dass MalRBhahmen zur Senkung der Nitratkonzentration im Grundwasser
immer nur mit einer gewissen zeitlichen Verzdégerung Wirkung entfalten, war nach der
Konzeption der Richtlinie vielmehr dadurch zu begegnen, dass bereits friihzeitig hinrei-
chend wirksame Mafl3nahmen zur Reduzierung des N&hrstoffeintrags ergriffen werden.
Im Rahmen einer vorausschauenden Planung héatten daher bereits nach dem Inkrafttre-
ten der Richtlinie im Jahr 2000 MalRhahmen vorgesehen missen, mit denen die Zieler-
reichung 15 Jahre spater gelingen kann. In diesem Sinne stellt Erwéagungsgrund 28 der

Wasserrahmenrichtlinie klar:

,(28) Oberflachengewasser und Grundwasserkdrper sind prinzipiell erneuerbare
naturliche Ressourcen. Aufgrund der natirlichen zeitlichen Verzogerung bei der
Bildung und der Erneuerung von Grundwasserressourcen sind friihzeitige Mal3-
nahmen und eine bestéandige langfristige Planung von Schutzmafnahmen nétig,
um einen guten Zustand des Grundwassers zu gewahrleisten. Bei der Erstellung
eines Zeitplans fir MaZnahmen zur Erreichung eines guten Zustands des Grund-
wassers sowie zur Umkehrung aller signifikanten und anhaltenden Trends einer
Steigerung der Konzentration von Schadstoffen im Grundwasser sollte dieser na-
turliche Verzégerungseffekt berticksichtigt werden.*

Sicker- und Fliel3zeiten waren somit priméar bei einer friihzeitigen Malinahmenplanung

zu bertcksichtigen.

Auch der EuGH hat in seinem Urteil vom 21. Juni 2019 zur Umsetzung der Nitratrichtlinie
deutlich gemacht, dass das Argument der Verweil- und Flie3zeiten nicht herangezogen
werden kann, um Defizite bei der MalRnahmenplanung zu rechtfertigen. So waren die
hydrogeologischen Bedingungen nach Auffassung des Gerichtshofs kein rechtlich hin-
reichendes Argument dafur, dass die Bundesregierung nicht in der Lage war, die Wir-
kung der bislang ergriffenen MalRnahmen in engen zeitlichen Abstanden zu bewerten
(EuGH, Urteil vom 21. Juni 2018, C-543/16, Rn. 67 und 68 — Kommission/Deutschland).
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Ebenso wenig kénnen sie im Kontext der Wasserrahmenrichtlinie ein pauschales Abwei-

chen von den einschlagigen Zielverpflichtungen rechtfertigen.

Auch dies spricht daflr, dass es fir eine Fristverlangerung aufgrund nattrlicher Gege-
benheiten auf die natirlichen Standortbedingungen, wie sie am jeweiligen Gewasser-
korper vorherrschen, ankommt. Sollte der Senat Zweifel an dieser Auslegung haben,

regen wir schon jetzt an, dem EuGH folgende Frage zur Vorabentscheidung vorzulegen:

.Ist Art. 4 Abs. 4 lit. a) iii) der Richtlinie 2000/60/EG dahingehend auszulegen,
dass diese Vorschrift wegen des Umstands, dass sich Reduzierungen der Nit-
rateintrage wegen der Aufenthaltszeiten des Sickerwassers in der ungesattigten
Bodenzone und der Grundwasserflie3zeiten erst zeitlich verzdgert auf die Grund-
wasserqualitat auswirken, pauschal fur alle Grundwasserkdrper unabhéngig von
den konkreten Standortbedingungen eine Fristverlangerung bis zum Jahr be-
grindet?”

(b) Keine rechtfertigenden technischen Schwierigkeiten

In Bezug auf vier Grundwasserkdrper werden im Bewirtschaftungsplan technische
Grinde als Grund fiir die Fristverlangerung angegeben. Im Bewirtschaftungsplan der
Beklagten werden in diesem Zusammenhang pauschal ,Forschungs- und Entwicklung,
zwingende technische Abfolge* als technische Hindernisse angefihrt (S. 120). Eine néa-
here Darlegung und Erérterung erfolgt nicht. Inwiefern die wesentlichen Malinahmen zur
Reduzierung der Nahrstoffeintrage in das Grundwasser technisch nicht durchfihrbar

sein sollten, ist jedoch nicht ansatzweise nachvollziehbar.

(2) Keine Fristverlangerung tber das Jahr 2027 hinaus

Nach Art. 4 Abs. 4 lit. c) der Wasserrahmenrichtlinie und 29 Abs. 3 WHG darf die Frist-
verlangerung nicht tiber den Zeitraum zweier weiterer Aktualisierungen des Bewirtschaf-
tungsplans, somit das Jahr 2027, hinausgehen. Eine weitere Fristverlangerung ist nur
dann zulassig, wenn sich die Ziele aufgrund der natiirlichen Gegebenheiten nicht inner-
halb dieses Zeitraums erreichen lassen. Hierauf berufen sich die Beklagten pauschal fur
alle niederséchsischen Grundwasserkorper, die in schlechtem chemischem Zustand
sind, auch hier ohne Angabe und Er6rterung der besonderen nattrlichen Gegebenheiten
am jeweiligen Gewdasserkorper. Dies wird den gesetzlichen Anforderungen, die an eine

Fristverlangerung tber das Jahr 2027 hinaus zu stellen sind, nicht gerecht.
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Im Lichte des Ziels und der Systematik der Wasserrahmenrichtlinie kénnen allenfalls
besondere natirliche Bedingungen am konkreten Standort eine Fristverlangerung tber
das Jahr 2027 hinaus rechtfertigen. Liel3e man einen pauschalen Hinweis auf nicht naher
spezifizierte Verweil- und Flie3zeiten gentigen, liefe die Verpflichtung aus Art. 4 Abs. 1
lit. b) ii) der Wasserrahmenrichtlinie leer. Alle Grundwasserkdrper wéaren dauerhaft von
den Zustandszielen befreit. Dass dies mit den unionsrechtlichen Vorgaben an die Be-
wirtschaftungsplanung zu vereinbaren ist, liegt auf der Hand.

Eine dauerhafte Unmaoglichkeit der Zielverfehlung ist aber nur unter Inanspruchnahme
der Ausnahmetatbestande der 88 30 und 31 WHG bzw. Art. 4 Abs. 5 und Abs. 7 Was-
serrahmenrichtlinie gerechtfertigt werden (Durner, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht,
WHG, § 29 Rn. 9, 23). Diese wurden in der Bewirtschaftungsplanung der Beklagten je-
doch nicht herangezogen und ihre Voraussetzungen liegen hier auch nicht vor.

Sollte der Senat Zweifel an der hier vertretenen Auffassung haben, regen wir an, dem

EuGH auRRerdem folgende Frage zur Vorabentscheidung vorzulegen:

»Ist Art. 4 Abs. 4 lit. ¢) der Richtlinie 2000/60/EG dahingehend auszulegen, dass
der allgemeine Umstand, dass sich Reduzierungen der Nitrateintrdge wegen der
Aufenthaltszeiten des Sickerwassers in der ungesattigten Bodenzone und der
GrundwasserflieRzeiten erst zeitlich verzogert flachendeckend auf die Grund-
wasserqualitat auswirken, pauschal fur alle Grundwasserkorper unabhéangig von
den konkreten Standortbedingungen ,natirliche Gegebenheiten” darstellen, die
eine Fristverlangerung tber das Jahr 2027 hinaus rechtfertigen?*

Selbst wenn man eine Fristverlangerung Uber das Jahr 2027 hinaus fur rechtmé&Rig er-
achten sollte, wiirde aus dem Gebot der effektiven Richtlinienumsetzung die Verpflich-

tung folgen, die Ziele schnellstmdéglich nach diesem Zeitpunkt zu erreichen.

(3) Keine Festlegung von MafRnahmen zur Zielerreichung zum Ablauf der

verlangerten Frist

Eine Fristverlangerung setzt nach Art. 4 Abs. 4 lit. d) EG-Wasserrahmenrichtlinie zudem
die Nennung zeitlich konkretisierter Ma3nahmen voraus, die als erforderlich angesehen
werden, um den guten Gewasserzustand schrittweise bis zum Ablauf der verlangerten

Frist zu erreichen. Es kann demnach nicht einfach pauschal die Frist verlangert werden,
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ohne dass zieladdquate MalBhahmen durchgefuihrt werden. ,Bedingung® fur die Fristver-
langerung ist vielmehr die Benennung zeitlich konkretisierter MaRnahmen, die nach ei-
ner nachvollziehbaren Prognose zur Erreichung des Zustandsziels bis zum Ablauf der

verlangerten Frist geeignet sind.

Auch diese Bedingung ist nicht erfillt. Die Ma3nahmen des Malinahmenprogramms, die
im Bewirtschaftungsplan zusammengefasst werden, sind nicht geeignet, die Erreichung
des guten chemischen Zustands wenigstens bis zum Ablauf der verlangerten Frist zu
erreichen. Im Bewirtschaftungsplan der Beklagten wird auch an keiner Stelle nachvoll-
ziehbar dargestellt, dass diese MalRnahmen prognostisch zur Erreichung des guten che-
mischen Zustands im Jahr 2027 geeignet sind. Eine transparente und nachvollziehbare
Prognose der Wirkung der vorgesehenen MalRnahmen fehilt.

Auch wurden die Bemiihungen zur Zielerreichung gegentiber dem ersten Bewirtschaf-
tungszeitraum kaum intensiviert. Vielmehr werden lediglich im ersten Bewirtschaftungs-

zeitraum vorgesehene MalRnahmen fortgefihrt.

Teilweise ist die MalBnahmenumsetzung dabei sogar erst nach dem Jahr 2021 geplant.
Die MaRnahmenumsetzung wird daher in der irrigen Annahme, dass man den guten
chemischen Zustand eigentlich sowieso erst im Jahr 2027 oder ggf. erst noch spéater
erreichen misse, von vornherein in den dritten Bewirtschaftungszyklus verlagert. Dies
ist mit dem Sinn und Zweck der Ausnahmeregelung des Art. 4 Abs. 4 der Wasserrah-

menrichtlinie ersichtlich nicht vereinbar.

Eine Fristverlangerung ist vielmehr nur dann zuléassig, wenn gleichzeitig adaquate Mal3-
nahmen angefihrt werden, die bei prognostischer Betrachtung zur Erreichung des guten
Zustands bis zum Ablauf der verlangerten Frist geeignet sind. Sollten Zweifel an der hier
vertretenen Auslegung bestehen, wird angeregt, dem EuGH im Wege des Vorabent-

scheidungsverfahrens folgende Vorlagefrage zu stellen:

ISt Art. 4 Abs. 4 EG-Wasserrahmenrichtlinie dahingehend auszulegen, dass eine
Fristverlangerung nur dann zulassig ist, wenn der Bewirtschaftungsplan fur das Ein-
zugsgebiet eine Zusammenfassung derjenigen Malinahmen nach Artikel 11 enthalt,
die als erforderlich angesehen werden, um die Wasserkdrper bis zum Ablauf der
verlangerten Frist schrittweise in den geforderten Zustand zu uUberfuhren, die
Griunde fir jede signifikante Verzégerung bei der Umsetzung dieser MalRnahmen
und der voraussichtliche Zeitplan fur die Durchfihrung dieser Mafnahmen
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angegeben werden und die aktualisierten Fassungen des Bewirtschaftungsplans fur
das Einzugsgebiet eine Uberpriifung der Durchfiihrung dieser MalRnhahmen und eine
Zusammenfassung aller etwaigen zusatzlichen Mallnahmen enthalten?*

(4) Dauerhafter Ausschluss der Zielerreichung in anderen Gewéassern

Eine Fristverlangerung scheidet nach Art. 4 Abs. 8 EG-Wasserrahmenrichtlinie bzw. § 29
Abs. 2 Satz 2 WHG zudem dann aus, wenn sie die Verwirklichung der Bewirtschaftungs-
ziele in anderen Gewassern derselben Flussgebietseinheit dauerhaft ausschliel3t oder
gefahrdet. Damit soll sichergestellt werden, dass eine im Grunde berechtigte Einschran-
kung der Bewirtschaftungsziele fiir ein Gewdasser keine nachteiligen Auswirkungen auf
andere Teile der Ubergeordneten Flussgebietseinheit nach sich zieht (vgl.
Czychowski/Reinhardt, WHG, § 29 Rn. 11, § 28 Rn. 15; OVG Berlin-Brandenburg, Urteil
vom 20. Dezember 2018 — OVG 6 B 1.17, juris Rn. 68).

Die Fristverlangerung fur die Erreichung des guten chemische Zustands im Grundwas-
ser gefahrdet die Erreichung des guten dkologischen Zustands in Oberflachengewas-
sern. Der gute 0kologische Zustand bzw. das gute 6kologische Potential wird an einem
Grol3teil der deutschen Oberflachengewasser verfehlt. Hauptursache hierfir sind neben
Veranderungen der Hydromorphologie die aus menschlichen Aktivitaten stammende
Nahrstoffbelastungen. Auch im MalRnahmenprogramm der Beklagten heil3t es, dass fir
die Kustengewasser die Nahrstoffeintrdge im Binnenland Grundvoraussetzung fir die

Erreichung des guten 6kologischen Zustands sind (S. 17).

Insbesondere die Stickstoffkonzentrationen in Oberflachengewassern liegen an zahlrei-
chen Oberflachengewéssern in Bereichen, die ein Erreichen des guten 6kologischen
Zustands verhindern. Dies ist zu einem grof3en Anteil auf den Grundwasserzufluss zu-

rickzufiihren, wie folgende Darstellung verdeutlicht:
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Abbildung 17
Stickstoffeintrage aus Punkt- und diffusen Quellen in die Oberflichengewasser in Deutschland

1030 kt/a 884 ktfa 708 kt/a 665 ktja 565 ktja 578 kt/a 487 kt/a

_EE_ BN B

100%

90,

807

0%

607 :I I
50%
40%
30%
20%
10%
0%

1983-1987 1988-1992 1993-1997 1998-2002 2003-2005 2006-2011 2012-1014

Stickstoffeintrdge in % des Gesamteintrags

B Punxiquellen urbane Gebiete W Drinagen B oberriachenzbrivss M Grundwasser

B Erosion B athmosph. Deposition
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(Umweltbundesamt, Gewasser in Deutschland: Zustand und Bewertung, 2017, S. 54)

Die hohe Nitratbelastung des Grundwassers, welche durch die Fristverlangerung perpe-
tuiert wird, verhindert somit dauerhaft die Erreichung des guten dkologischen Zustands

der Oberflachengewasser.

(5) Zwischenergebnis

Die Voraussetzungen, die an eine Verlangerung der im Jahr 2015 ablaufenden Frist zur
Erreichung des guten chemischen Zustands gestellt werden, liegen nicht vor. In dieser
Situation trifft die Beklagten eine Verpflichtung, alle erforderlichen Maflinahmen zu er-
greifen, um den guten chemischen Zustand wenigstens so schnell wie méglich nach
2015 zu erreichen. Denn aus dem Grundsatz des effet utile folgt die Verpflichtung der
Mitgliedstaaten, einen Verstol3 gegen Art. 4 Abs. 1 Wasserrahmenrichtlinie schnellst-

maglich abzustellen.

cc. Fehlende Rechtfertigung einer dauerhaften Zielverfehlung
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Liegen die Voraussetzungen fiir eine Fristverlangerung nicht vor, so kann das Verfehlen
des guten chemischen Zustands nur unter den Voraussetzungen der 88 30 und 31 Abs.
2 WHG bzw. Art. 4 Abs. 5 und Abs. 7 Wasserrahmenrichtlinie gerechtfertigt werden.

Auf diese Bestimmungen kdnnen sich die Beklagten jedoch schon deshalb nicht berufen,
weil sie von diesen Ausnahmevorschriften in Bezug auf das Grundwasser im Bewirt-
schaftungsplan keinen Gebrauch gemacht haben. Weder wurden hier unter Angabe der
erforderlichen Begriindung abweichende Bewirtschaftungsziele im Sinne von § 30 WHG
festgelegt, noch wurde das Vorliegen der Voraussetzungen des § 31 Abs. 2 WHG dar-
gelegt. Der EuGH hat festgestellt, dass ein nationales Gericht nicht selbst prifen muss,
ob die Bedingungen des Art. 4 Abs. 7 der Wasserrahmenrichtlinie vorliegen und sich auf
die Feststellung der Rechtswidrigkeit des angefochtenen Rechtsakts beschranken kann,
sofern eine nationale Behotrde diesen erlassen hat, ohne die Einhaltung dieser Bedin-
gungen zu prifen (EuGH, Urteil vom 1. Juni 2017, C-529/15, Rn. 38 f. — Folk).

Abgesehen davon liegen die tatbestandlichen Voraussetzungen dieser Ausnahmevor-

schriften nicht vor:

8§ 47 Abs. 3 i.V.m. 8 30 WHG bzw. Art. 4 Abs. 5 Wasserrahmenrichtlinie erlaubt den
zustandigen Behorden, fur bestimmte Grundwasserkdrper weniger strenge Bewirtschaf-

tungsziele festzulegen, wenn

,1. die Gewasser durch menschliche Tatigkeiten so beeintrachtigt oder ihre na-
ttrlichen Gegebenheiten so beschaffen sind, dass die Erreichung der Ziele un-
moglich ist oder mit unverhaltnismafiig hohem Aufwand verbunden waére,

2. die 6kologischen und soziobkonomischen Erfordernisse, denen diese mensch-
lichen Tatigkeiten dienen, nicht durch andere MalRBhahmen erreicht werden kén-
nen, die wesentlich geringere nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt hatten
und nicht mit unverhaltnismanig hohem Aufwand verbunden waren,

3. weitere Verschlechterungen des Gewasserzustands vermieden werden und
4. unter Berucksichtigung der Auswirkungen auf die Gewdassereigenschatften, die
infolge der Art der menschlichen Téatigkeiten nicht zu vermeiden waren, der (...)
bestmogliche chemische Zustand erreicht werden.

Diese Bedingungen fiir die Festlegungen abweichender Bewirtschaftungsziele sind vor-
liegend nicht erfullt. Weder ist die Zielerreichung unmdglich oder mit unverhaltnismafig

hohem Aufwand verbunden, noch fehlt es an emissionsschwacheren Alternativen zur
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landwirtschaftlichen Benutzung. Schliedlich werden weitere Verschlechterungen des

Gewasserzustands nicht vermieden.

Auch die Anforderungen, die an eine vollstandige dauerhafte Zielverfehlung gestellt wer-
den, liegen nicht vor. 8§ 47 Abs. 3 i.V.m. 8 31 Abs. 2 WHG setzt zur Rechtfertigung der

Verfehlung des guten chemischen Zustands voraus, dass

»1. dies auf einer neuen Verdnderung der physischen Gewassereigenschaften
oder des Grundwasserstands beruht,

2. die Grinde fir die Veranderung von Ubergeordnetem o6ffentlichen Interesse
sind oder wenn der Nutzen der neuen Veranderung fir die Gesundheit oder Si-
cherheit des Menschen oder fur die nachhaltige Entwicklung gréRer ist als der
Nutzen, den die Erreichung der Bewirtschaftungsziele fur die Umwelt und die All-
gemeinheit hat,

3. die Ziele, die mit der Veranderung des Gewassers verfolgt werden, nicht mit
anderen geeigneten Maflinahmen erreicht werden kénnen, die wesentlich gerin-
gere nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben, technisch durchflhrbar
und nicht mit unverhaltnisméaiig hohem Aufwand verbunden sind und

4. alle praktisch geeigneten MalBhahmen ergriffen werden, um die nachteiligen
Auswirkungen auf den Gewdésserzustand zu verringern.*

Es fehlt bereits an dem in Nr. 1 geregelten Merkmal, dass die Zielverfehlung auf einer
neuen Veranderung der ,physischen Gewassereigenschaft* oder des Grundwasser-
stands beruht. Der Begriff der Gewassereigenschaft wird in 8 3 Nr. 7 WHG legaldefiniert
als die auf die Wasserbeschaffenheit, die Wassermenge, die Gewasserokologie und die
Hydromorphologie bezogenen Eigenschaften von Gewassern und Gewasserteilen. Aus
der Beschrankung auf ,physische“ Gewassereigenschaften folgt jedoch, dass vom Aus-
nahmetatbestand des § 31 Abs. 2 WHG nur Veranderungen des auReren Erscheinungs-
bildes eines Gewassers erfasst sind (so auch Czychowski/Reinhardt, WHG, § 31, Rn.
14). Die Nitratbelastung des Grundwassers beruht nicht auf Anderungen der physischen,

sondern der stofflichen Eigenschaften der Gewésser.

Zwar wird in der deutschen Literatur teilweise die Auffassung vertreten, dass die Aus-
nahmevorschrift direkt oder analog auch auf Ver&dnderungen der stofflichen Eigenschatf-
ten von Oberflachengewéassern anzuwenden ist (Durner, NuR 2019, 1 (7) m.w.N.; ders.
W + B 2015, 195 (204 f.); FalBbender, EurUP 2015, 643 (649 f.); Franzius, ZUR 2015,
643 (649 f.)). Vorliegend geht es jedoch um die Verfehlung des guten chemischen Zu-

stands durch Nitrateintrage in das Grundwasser. Nach dem eindeutigen Wortlaut in Art.
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4 Abs. 7 erster Spiegelstrich der EG-Wasserrahmenrichtlinie bezieht sich die Vorschrift
jedoch lediglich auf Anderungen der Eigenschaften von Oberflachen-, nicht aber von
Grundwasserkorpern. Selbst wenn man die eindeutige Einschrankung auf physische Be-
schaffeinheitsdnderungen aul3er Acht lieRRe, stinde der Anwendung der Ausnahmebe-
stimmung somit im vorliegenden Fall entgegen, dass es hier um Eigenschaften des

Grundwassers geht.

Abgesehen davon weist die EU-Kommission im CIS-Leitfaden Nr. 36 vom Dezember
2017 die Erstreckung des Ausnahmetatbestands auf Anderungen der stofflichen Gewas-
sereigenschaften explizit zurlick und stellt unter Verweis auf den eindeutigen Richtlini-
enwortlaut fest, dass Zustandsverschlechterungen aufgrund stofflicher Eintrdge nicht
von Art. 4 Abs. 7 erster Spiegelstrich, sondern allenfalls von der Ausnahmevariante im
zweiten Spiegelstrich erfasst sind, welche sich jedoch nur auf den guten Zustand von
Oberflachengewassern bezieht:

,INote that Article 4 (7) does not provide an exemption if deterioration caused by
inputs of pollutants from point or diffuse sources drives the water body to a status
below good. This because the first limb of Article 4(7) only addresses new modi-
fications to the physical characteristics of a surface water body oralterations to
the level of bodies of groundwater, butnot point or diffuse 658sources of pollution.
Input of pollutants is therefore potentially only covered under the second limb of
Article 4(7) - new sustainable human development activities-which only relates to
deterioration of surface water bodies from high status to good status*

Die CIS-Leitfaden der EU-Kommission entfalten zwar keine rechtliche Bindungskraft.
Ihnen kommt nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts bei der Ausle-
gung der wasserrechtlichen Vorgaben dennoch ein besonderes Gewicht zu (BVerwG,
Urteil vom 27. November 2018 — 9 A 8/17, BVerwGE 163, 380-410, Rn. 44; BVerwG,
Urteil vom 10. November 2016 — 9 A 18/15, BVerwGE 156, 215-229, Rn. 104;
BVerwG, Urteil vom 26. November 2015 — 7 CN 1/14, juris Rn. 36).

Sollte der Senat eine andere Auffassung vertreten und die Frage fir entscheidungser-
heblich halten, regen wir bereits jetzt die Einholung einer Vorabentscheidung zu folgen-

der Frage an:

,Ist die Regelung in Art. 4 Abs. 7 erster Spiegelstrich der Richtlinie 2000/60/EG
dahingehend auszulegen, dass sie auch das Nichterreichen eines guten Grund-
wasserzustands, welches die Folge von neuen Anderungen der stofflichen
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Eigenschaften eines Grundwasserkorpers aufgrund von Nitrateintragen ist, er-
fasst?

Auch die tbrigen, kumulativ zu erfullenden Bedingungen an eine Ausnahme nach § 31
Abs. 2 WHG liegen nicht vor.

So ist schon nicht ersichtlich, dass der Nutzen der gewasserbelastenden landwirtschaft-
lichen Bewirtschaftung grof3er ist als der Nutzen der Erreichung des guten chemischen
Zustands, welcher Voraussetzung der Nutzbarkeit des Grundwassers als Trinkwasser-

ressource ist (Nr. 2).

Auch die Voraussetzung, dass die Ziele, die mit der Verdnderung des Gewassers ver-
folgt werden, nicht mit anderen geeigneten MaRhahmen erreicht werden kénnen, die
wesentlich geringere nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben, technisch durch-
fuhrbar und nicht mit unverhaltnismafiig hohem Aufwand verbunden sind (Nr. 3), liegt
nicht vor. Umweltvertraglichere Methoden der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung, die
einen deutlich geringe Gefahr fir das Grundwasser darstellen, sind verfugbar und auch
nicht mit unverhaltnisméafigem Aufwand verbunden. Insbesondere wéren die Kosten
umweltvertraglicherer Alternativen auf der Grundlage einer gesamtékonomischen Kos-
ten-Nutzen-Analyse, also unter Einbeziehung der externen Umweltkosten zu beurteilen
(EU-Kommission, CIS-Leitfaden Nr. 1, S. 116 ff.). In diesem Zusammenhang muissten
insbesondere die aufgrund der Nitratbelastung des Grundwassers steigenden Kosten

der Trinkwasseraufbereitung beriicksichtigt werden.

Auch wurden nicht alle praktisch geeigneten MalBhahmen ergriffen, um die nachteiligen
Auswirkungen auf den Gewasserzustand zu verringern (Nr. 4). Wie unten ndher auszu-
fuhren ist, sind die zur Reduzierung des Nahrstoffeintrags in das Grundwasser vorgese-
henen Uberwiegend freiwilligen MalRnahmen sogar nach der eigenen Auffassung der

Beklagten nicht einmal geeignet, um den Nitrateintrag wirksam zu verringern.

Schlieflich ist nach Art. 4 Abs. 7 UADbs. 2 lit. b) der Wasserrahmenrichtlinie Bedingung
der Rechtfertigung einer dauerhaften Zielverfehlung, dass die Grinde fiir die Anderun-
gen, die zur Verschlechterung fuhren, im Bewirtschaftungsplan im Einzelnen dargelegt

werden. Auch dies ist nicht erfolgt.
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b. Verschlechterung des Grundwasserzustands

Zudem liegt ein Verstol3 gegen das in Art. 4 Abs. 1 lit. b) i) EG-Wasserrahmenrichtlinie
und § 47 Abs. 1 Nr. 1 WHG geregelte Verschlechterungsverbot vor. Die Richtlinienbe-

stimmung verpflichtet die Mitgliedstaaten zu Folgendem:

.die Mitgliedstaaten flhren, vorbehaltlich der Anwendung der Abséatze 6 und 7,
unbeschadet des Absatzes 8 und vorbehaltlich der Anwendung des Artikels 11
Absatz 3 Buchstabe j), die erforderlichen MalRnahmen durch, um die Einleitung
von Schadstoffen in das Grundwasser zu verhindern oder zu begrenzen und eine
Verschlechterung des Zustands aller Grundwasserkdrper zu verhindern.”

aa. Bewertungsmalistab fir eine Verschlechterung

Der Begriff der Verschlechterung wird in der EG-Wasserrahmenrichtlinie nicht definiert.
Der EuGH hat zum guten 0kologischen Zustand in Oberflachengewassern festgestellt,
dass eine Verschlechterung dann anzunehmen ist, wenn sich die Einstufung mindestens
einer der relevanten Qualitatskomponenten verschlechtert oder bei Erreichen der un-
tersten Kategorie eine weitere Beeintrachtigung des Zustands eintritt (EuGH, Urteil vom
1. Juli 2015, C-461/13, Rn. 69 - BUND).

Das BVerwG geht in seiner Entscheidung zur Elbvertiefung davon aus, dass diese
Grundsatze auf den chemischen Zustand fir Oberflachengewéasser tbertragbar sind.
Eine Verschlechterung des chemischen Zustands liege vor, sobald durch eine Mal3-
nahme mindestens eine Umweltqualitdtsnorm im Sinne der Anlage 8 OGewV uberschrit-
ten wird oder bei bereits vorliegender Uberschreitung eine messtechnisch erfassbare
Erhéhung der Schadstoffkonzentration eintritt (BVerwG, Urteil vom 9. Februar 2017 — 7
A 2.15, juris Rn. 578-580).

Die Ubertragbarkeit auf den chemischen Zustand des Grundwassers ist Gegenstand ei-
nes Vorlagebeschlusses des BVerwG vom 25. April 2018 (9 A 16.16 — juris), dessen

dritte Vorlagefrage lautet:

»3. Ist der Begriff der Verschlechterung des Zustands eines Grundwasserkor-
pers in Art. 4 Abs. 1 Buchst. b Ziff i WRRL dahin auszulegen, dass eine Ver-
schlechterung des chemischen Zustands eines Grundwasserkorpers vorliegt,
sobald mindestens eine Umweltqualitatsnorm fir einen Parameter vorhabenbe-
dingt Uberschritten wird, und dass unabhangig davon dann, wenn fir einen
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Schadstoff der mafRgebliche Schwellenwert bereits Uberschritten ist, jede wei-
tere (messbare) Erhéhung der Konzentration eine Verschlechterung darstellt?“

Mit Blick auf die bisherige Rechtsprechung zur Zustandsverschlechterung bei Oberfla-
chengewassern ist damit zu rechnen, dass der EUGH die vorgelegte Frage bejahen wird.
In der Begriindung der Vorlagefrage macht auch das Bundesverwaltungsgericht deut-
lich, dass es von einer Ubertragbarkeit der Ausfiihrungen des Weservertiefungsurteils
ausgeht.

Auch der Generalanwalt beim EuGH Hogan pladiert in seinen Schlussantrégen vom 12.
November 2019 fir eine solche Ubertragung, da sowohl der Wortlaut als auch die Ziele
der Wasserrahmenrichtlinie eine Anwendung des Verschlechterungsverbotes auf Was-
serkorper, die sich bereits in schlechtem Zustand befinden und bei denen steigende
Schadstoffkonzentrationen festzustellen sind. Denn andernfalls waren Grundwasserkor-
per, die sich bereits in schlechtem chemischem Zustand befinden, vom Anwendungsbe-
reich des Verschlechterungsverbotes ausgenommen (Schlussantrage in der Rs. C-
535/18, Rn. 55 — 67; so auch bereits VG Cottbus, Urteil vom 23. Oktober 2012 — 4 K
321/10, juris Rn. 60). Wir fligen die Uberzeugenden Ausfiihrungen des Generalanwaltes

als

Anlage K 13

bei.

In rdumlicher Hinsicht ist zur Annahme einer Verschlechterung ausreichend, dass die
Nitratkonzentration an einzelnen Messstellen zunimmt. Zwar ist raumlicher Bezugspunkt
fur die Verschlechterung entsprechend Art. 4 Abs. 1 lit. b) i) Wasserrahmenrichtlinie der
jeweilige Grundwasserkorper. Dies bedeutet jedoch nicht, dass es zur Annahme einer
Verschlechterung an allen Messstellen zu einem Anstieg der Nitratkonzentrationen kom-
men muss. Dies folgt bereits aus der Rechtsprechung des EuGH, dass es bereits durch
die Bewilligung einzelner Vorhaben zu einem VerstolR gegen das Verschlechterungsver-
bot kommen kann (EuGH, Urteil vom 01.07.2015, C-461/13, Rn. 48 - BUND).

Auch nach den Handlungsempfehlungen der LAWA zur Anwendung des Verschlechte-
rungsverbotes ist eine Verschlechterung des chemischen Zustands des Grundwassers

bereits dann anzunehmen, wenn an einzelnen Messstellen ein weiterer Anstieg der
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Schadstoffkonzentration festgestellt wird. Dies ist insbesondere der Fall, wenn es sich
hierbei um Messstellen handelt, an denen der Schwellenwert fiir Nitrat bereits Uberschrit-

ten wird,

Anlage K 14, S. 30 ff.

Unter Anwendung dieser Kriterien istim Plangebiet der Beklagten eine Verschlechterung
des chemischen Zustands des Grundwassers festzustellen. Wie oben ausgefiihrt wurde,
war an zahlreichen Grundwassermessstellen auch noch in den Jahren 2015, 2016 und
2017 ein weiterer Anstieg der Nitratkonzentration zu beobachten. Vielfach handelt es
sich dabei um Messstellen, an denen der Schwellenwert fir Nitrat ohnehin schon deut-
lich Gberschritten wird. Zudem sind — ohne, dass dies zur Annahme eine Verschlechte-
rung erforderlich ware — auch Wechsel der Zustandsklasse zu verzeichnen. So kam es
der letzten periodischen Zustandsbewertung aus dem Jahr 2015 gegenlber dem Jahr
2009 bei mindestens vier Grundwasserkorpern zu einem negativen Zustandsklassen-
wechsel wegen steigender Nitratkonzentration. Fur das Jahr 2021 wird nach der Risiko-

analyse des Plans fir mindestens vier weitere Grundwasserkdorper prognostiziert.

bb. Keine nur voriibergehende Verschlechterung

Nach § 47 Abs. 3i.V.m. 31 Abs. 1 WHG verstof3en voriibergehende Verschlechterungen
des Grundwasserzustands, die in natlrlichen Ursachen begriindet oder durch héhere
Gewalt bedingt sind, unter bestimmten Bedingungen nicht gegen das Verschlechte-
rungsverbot. Zu natirlichen Ursachen in diesem Sinne gehdren jedoch nur aul3erge-
wohnliche, verniinftigerweise nicht vorhersehbare natirliche Ereignisse wie Uber-
schwemmungen oder Durren (CIS-Leitfaden Nr. 20, S. 23). Die anhaltend hohen Stick-
stoffeintrage aus der Landwirtschaft als Hauptursache der Verschlechterung des Ge-
wasserzustands zahlen nicht hierzu. Diese filhren zudem nicht nur zu einer voriberge-
henden, sondern zu einer langer andauernden Verschlechterung des Gewasserzu-

stands.

Mit den im Bewirtschaftungsplan vorgesehenen Fristverlangerungen kann eine Ver-
schlechterung des Gewasserzustands nicht gerechtfertigt werden. Eine dauerhafte Ver-

schlechterung kann lediglich unter den Voraussetzungen des 8§ 31 Abs. 2 WHG, Art. 4
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Abs. 7 EG-Wasserrahmenrichtlinie gerechtfertigt werden. Die Voraussetzungen dieser

Ausnahmetatbesténde liegen jedoch nicht vor, wie im Folgenden naher ausgefuhrt wird.

cc. Keine Rechtfertigung der Verschlechterung

Eine nicht nur voribergehende Verschlechterung des Grundwasserzustands kann nur

unter den Voraussetzungen des § 31 Abs. 2 WHG gerechtfertigt werden. Diese liegen,

wie oben dargelegt, nicht vor.

C.

Keine Trendumkehr

§ 47 Abs. 1 WHG sieht als drittes grundwasserbezogenes Bewirtschaftungsziel vor:

,Das Grundwasser ist so zu bewirtschaften, dass (...) 2. alle signifikanten und
anhaltenden Trends ansteigender Schadstoffkonzentrationen auf Grund der Aus-
wirkungen menschlicher Tatigkeiten umgekehrt werden®

Konkretisierend regelt § 10 Abs. 2 GrwV:

,Liegt ein Trend nach Anlage 6 Nummer 1 vor, der zu einer signifikanten Gefahr
fur die Qualitét der Gewasser- oder Landdkosysteme, fir die menschliche Ge-
sundheit oder die potentiellen oder tatsachlichen legitimen Nutzungen der Ge-
wasser flhren kann, veranlasst die zustandige Behorde die erforderlichen Malf3-
nahmen zur Trendumkehr. MaRnahmen zur Trendumkehr sind erforderlich, wenn
die Schadstoffkonzentration drei Viertel des Schwellenwertes, der gemaf § 5 Ab-
satz 1 festgelegt worden ist, erreicht.”

Die Vorschriften dienen der Umsetzung des Art. 4 Abs. 1 lit. a) iii) der EG-Wasserrah-

menrichtlinie i.V.m. Art. 5 der Grundwasserrichtlinie.

Art. 4 Abs. 1 lit. a) iii) der EG-Wasserrahmenrichtlinie sieht vor:

»ii) die Mitgliedstaaten fuhren die erforderlichen MaRnahmen durch, um alle sig-
nifikanten und anhaltenden Trends einer Steigerung der Konzentration von
Schadstoffen aufgrund der Auswirkungen menschlicher Tatigkeiten umzukehren
und so die Verschmutzung des Grundwassers schrittweise zu reduzieren.”

In Art. 5 Abs. 2 der Grundwasserrichtlinie werden die Mitgliedstaaten zu Folgendem ver-
pflichtet:
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,2. Bei Trends, die eine signifikante Gefahr fir die Qualitat der aquatischen oder
terrestrischen Okosysteme, fiir die menschliche Gesundheit oder flir—tatsachli-
che oder potenzielle—legitime Nutzungen der Gewdasser darstellen, bewirken die
MitgliedstaatengeméanR Anhang IV Teil B mit Hilfe des in Artikel 11 der Richtlinie
2000/60/EG genannten Malinahmenprogramms eine Trendumkehr, um die
Grundwasserverschmutzung schrittweise zu verringern und eine Verschlechte-
rung zu verhindern.*

Im Grundwasser der FGE Ems wurden in den vergangenen Jahren signifikante Trends
ansteigender Schadstoffkonzentrationen im Grundwasser der FGE Ems beobachtet, die
mindestens drei Viertel des in Anlage 2 GrwV festgelegten Schwellenwertes von 50 mg/I
Nitrat erreichen. Diese Trends sind auch anhaltend. Anhaltend ist ein Trend dann, wenn
sich die Steigerung der Schadstoffkonzentration Uber einen langeren Zeitraum hinweg
nachweisen lasst (Czychowski/Reinhardt, WHG, § 47, Rn. 12), wobei es durchaus ein-
zelne Messergebnisse geben darf, die nach unten abweichen (Béhme, in: Beren-
des/Frenz/Muggenborg, § 47, Rn. 27).

An zahlreichen Grundwasserkorpern der FGE Ems wurden auch nach den aktuellen Da-
ten fur den Zeitraum 2012-2017 signifikant steigende Trends ermittelt. Eine Trendum-
kehr ist nicht erfolgt. Der steigende Trend ist auch auf menschliche Tatigkeiten, namlich
auf insbesondere auf die landwirtschaftliche Bodennutzung zurlickzufiihren. Er stellt
auch eine signifikante Gefahr fir die legitime Nutzung des Grundwassers zur Trinkwas-

sergewinnung dar.

Es liegt somit auch ein Verstol3 gegen das Trendumkehrgebot vor.

d. Ergebnis

Nach alledem liegt ein Verstol3 gegen Art. 4 Abs. 1 lit. b) der Wasserrahmenrichtlinie
bzw. § 47 Abs. 1 WHG vor.

2. VerstoB gegen Art. 11 Abs. 1, 3, 4 und 5 der EG-Wasserrahmenrichtlinie

Gemal Art. 11 Abs. 1 der Wasserrahmenrichtlinie sorgt jeder Mitgliedstaate , dafiir, dass
fur jede Flussgebietseinheit oder fur den in sein Hoheitsgebiet fallenden Teil einer inter-
nationalen Flussgebietseinheit unter Berlcksichtigung der Ergebnisse der Analysen ge-
maf Artikel 5 ein MalRnahmenprogramm festgelegt wird, um die Ziele gemaf Artikel 4

zu verwirklichen®.
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In Abs. 3 lit. a), d) und h) werden einige der grundlegenden MalRhahmen, die zur Redu-
zierung diffuser Nahrstoffeintrage ergriffen werden mussen, aufgefuhrt. Ergdnzende
Maflinahmen nach Abs. 4 sind solche, die zuséatzlich zu den grundlegenden MalRnahmen
geplant und ergriffen werden, um die gemaR Artikel 4 festgelegten Ziele zu erreichen.
Nach Abs. 5 sorgen die Mitgliedsstaaten dann, wenn aus Uberwachungsdaten oder
sonstigen Daten hervorgeht, dass die gemal Artikel 4 fur den Wasserkdrper festgeleg-
ten Ziele voraussichtlich nicht erreicht werden, dafir, dass die zur Erreichung dieser
Ziele erforderlichen Zusatzmafinahmen festgelegt werden. Diese Vorgaben werden
durch § 82 WHG und § 13 Abs. 2 GrwV in nationales Recht tberfihrt.

Nach Auffassung des Klagers haben die Beklagten gegen diese Verpflichtungen versto-
3en, indem sie keine geeigneten grundlegenden und erganzenden Mal3nahmen festge-
legt haben, um die Bewirtschaftungsziele zu erreichen und auch keine nachtraglichen
zusatzlichen Mal3Bnahmen getroffen haben.

a. Anforderungen an die Mallnhahmenprogramme

Es wird vom Klager nicht in Abrede gestellt, dass den Beklagten bei der Erstellung der
Mafinahmenprogramme fir die jeweiligen Flussgebietseinheiten ein weitreichendes Pla-
nungsermessen zukommt. Dieses ist jedoch insbesondere durch die nicht zur Disposi-
tion stehenden Bewirtschaftungsziele, die mithilfe der Malinahmenprogramme zu errei-

chen sind, begrenzt.

Nach der Rechtsprechung des EuGH erfordert die finale Ausrichtung auf die Bewirt-
schaftungsziele die Erstellung eines koharenten, konkret auf die Zielerreichung ausge-
richteten Gesamtkonzepts. Bereits fur die Malnhahmenplanung nach der friiheren Ge-
wasserschutzrichtlinie 76/464/EWG forderte der Gerichtshof eine spezifische, auf das
Ziel der jeweiligen Richtlinie ausgerichtete und sich nicht lediglich in der Summe von
EinzelmalRnahmen erschopfende Planung. Erforderlich sei ein kohérentes Gesamtkon-
zept, das den Charakter einer konkreten, gegliederten Planung hat. Nicht richtlinienge-
recht sei eine Zusammenfiigung nicht abgestimmter punktueller MaRhahmen (EuGH,
Urteil vom 21. Januar 1999, C-207/97, Rn. 39f. - Kommission/Belgien; EuGH, Urteil vom
11. November 1999, C-184/97, Rn. 56/58 - Kommission/Deutschland). Diese Mal3stabe

sind nach allgemeiner Auffassung des Schrifttums auf die wasserwirtschaftlichen
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Planungen der Wasserrahmenrichtlinie Ubertragbar (Breuer NuR 2000, 541, 547; FaR3-
bender NVwZ 2001, 241, 243f.; Durner/Ludwig, NuR 2008, 457, 460 und 466; Land-
mann/Rohmer UmweltR/Durner, 89. EL Februar 2019, WHG § 82 Rn. 76).

Ein koharentes, auf die Zielerreichung gerichtetes Gesamtkonzept, dass sich nicht in
einer zusammenhangslosen Aneinanderreihung unbestimmter Mal3nahmen erschopft,
verlangt der EuGH auch zur Umsetzung der Planungsverpflichtungen aus Art. 5 Abs. 1,
5 der Nitratrichtlinie (EuGH, Urteil vom 17. Juni 2010, C-105/09 und C-110/09, Rn. 46 f,;
EuGH, Urteil vom 20.November 2014, C-356/13, Rn. 82 f.). Ein ,Bundel von Mal3nahmen
unterschiedlicher Bedeutung und Anwendbarkeit je nach den betroffenen Regionen, das
kein zur Erreichung eines konkreten Zieles bestimmtes strukturiertes und zusammen-
hangendes System bildet, Idsst der EuGH auch hier nicht gentigen (EuGH, Urteil vom
11. Mé&rz 2004, C-396/01, Rn. 60).

Das Planungsermessen der Beklagten ist somit insbesondere durch die gebotene pla-
nerische Ausrichtung auf die Erreichung der Bewirtschaftungsziele begrenzt. Die Be-
klagten mussen sicherstellen, dass die in ihren Programmen vorgesehen grundlegenden
und ergénzenden Maflinahmen in ihrer Gesamtheit geeignet sind, die Bewirtschaftungs-

ziele entsprechend der gesetzlichen Vorgaben zu erreichen.

Die Eignung zur Zielerreichung ist dabei nicht allein retrospektiv bei Ablauf der fir die
Erreichung des guten Gewasserzustands vorgesehenen Fristen oder am Ende der an-
schlieBenden Bewirtschaftungszeitraume zu bestimmen. Es darf also nicht abgewartet
werden, ob die Ziele tatsachlich verfehlt werden. Vielmehr bedarf es einer Prognose, ob
die im Programm vorgesehenen MalRnahmen eine fristgerechte Zielerreichung sicher-
stellen kénnen. Die voraussichtliche Wirksamkeit der Maf3nahmen ist dabei nicht nur
einmalig bei Planerstellung zu beurteilen, sondern kontinuierlich auf der Grundlage
neuer u.a. im Rahmen der Gewasseraufsicht ermittelter oder auch von auf3en an die
Behdrden herangetragener Tatsachen (so auch Durner, in Landmann/Rohmer: Umwelt-
recht, WHG § 82 Rn. 90). Ergibt sich hierbei, dass die Ziele mithilfe der bislang vorge-
sehenen MaRRnhahmen nicht erreicht werden kdénnen, so sind nach § 82 Abs. 5 WHG
nachtraglich erforderliche ZusatzmafRnahmen in das Mal3hahmenprogramm aufzuneh-

men.
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b. Nichtbeachtung dieser Vorgaben durch die Beklagten

Das MaRRnahmenprogramm der Beklagten fir die FGE Ems wird diesen Anforderungen
nicht gerecht. Die darin vorgesehenen MalRBhahmen sind nicht geeignet, die fir das
Grundwasser geltenden Bewirtschaftungsziele nach MalRgabe der gesetzlichen Vor-
schriften zu erreichen. Es fehlt bereits an der planerischen Ausrichtung auf die zu ver-

wirklichenden Ziele.

Es obliegt dabei nicht dem Klager, im Einzelnen zu beweisen, weshalb die im Maf3nah-
menprogramm vorgesehenen MalRnahmen nicht zur Zielverwirklichung geeignet sind.
Vielmehr liegt die Beweislast flr die prognostische Eignung der vorgesehenen Maf3nah-

men zur Zielerreichung bei den Beklagten.

In diesem Sinne hat der EuGH in Bezug auf die Verpflichtung aus Art. 5 Abs. 5 der Nit-
ratrichtlinie zum sofortigen Ergreifen zusatzlicher Malinahmen oder verstérkter Aktionen
festgestellt, dass diese Verpflichtung nicht erst dann eintritt, wenn kein verniinftiger Zwei-
fel mehr daran besteht, dass die bisher vorgesehenen Malinahmen nicht ausreichen
(EuGH, Urteil vom 21. Juni 2018, C-543/16, Rn. 63 — Kommission/Deutschland; EuGH,
Urteil vom 3. Oktober 2019, C-197/18, Rn. 61 — Wasserleitungsverband Nérdliches Bur-
genland u.a). Es muss nicht nachgewiesen sein, dass die bereits erlassenen Mal3nah-
men unwirksam sind. Auch hier ist es Aufgabe der Beklagten, allen begriindeten Zwei-
feln daran, dass das Programm zur Zielerreichung ausreicht, mit nachvollziehbaren und

widerspruchsfreien Aussagen entgegenzutreten.

Zu diesen Zweifeln an der Eignung des MalRhahmenprogramms zur Zielerreichung im

Einzelnen:

aa. Verkennung der einschlagigen Zielvorgaben

Das MalRnahmenprogramm der Beklagten ist bereits deshalb unzureichend, weil es auf
fehlerhaften Zielsetzungen im Bewirtschaftungsplan beruht. Wie oben dargelegt, gehen
die Beklagten zu Unrecht davon aus, dass der gute chemische Zustand des Grundwas-
sers lediglich im Jahr 2027 oder sogar erst danach zu erreichen ist. Die Voraussetzun-
gen fir eine Fristverlangerung liegen nicht vor. Auf eine schnellere Zielerreichung, die

jedoch gesetzlich geboten wére, ist das Programm jedoch tberhaupt nicht ausgerichtet.
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bb. Fehlende Eignung zum Erreichen des guten chemischen Zustands im Jahr
2027

Selbst wenn man eine maximale Fristverlangerung bis zum Jahr 2027 oder sogar dar-
Uber hinaus fur rechtmaRig erachten wirde, entsprache die MalRhahmenplanung der
Beklagten nicht den gesetzlichen Anforderungen. Denn diese ist nicht einmal dazu ge-
eignet, die Erreichung des guten chemischen Zustands wenigstens bis zum Ablauf des
Jahres 2027 bzw. schnellstmdglich danach zu gewahrleisten.

(1) Keinerlei Abschéatzung des Minderungspotentials

Zwar heildt es auf S. 5 des MalRnahmenprogramms, dass dieses so konzipiert ist, ,dass
die Summe der geplanten grundlegenden und erganzenden Mal3nahmen zur Zielerrei-

chung fuhren.”

Hierbei kann es sich jedoch allenfalls um eine Vermutung handeln. Denn das Wirkungs-
potential der im Programm vorgesehenen Maflinahmen wurde nicht untersucht. Es ist
daher nicht ansatzweise nachvollziehbar, wie die Beklagte zu dem Ergebnis kommt,
dass auf der Grundlage der vorgesehenen Maflinahmen der gute chemische Zustand im
Jahr 2027 erreicht werden kann. Vielmehr ist vollig unklar, bis wann der gute chemische
Zustand ohne Hinzunahme zuséatzlicher Malinahmen hergestellt werden kénnte. Eine
wissenschaftlichen Anspriichen genitigende Prognose hinsichtlich des Zeitpunkts der

Zielerreichung wurde nicht erstellt.

Die fehlende Untersuchung des Wirkungspotentials der Malinahmen wird auch von der
EU-Kommission in ihrem im Februar 2019 verdffentlichten Bericht Gber die Umsetzung
der Wasserrahmenrichtlinie beméangelt. Sie rugt u.a. das Fehlen der Angabe, inwieweit
das gesamte Spektrum der im Malinahmenprogramm enthaltenen Agrarmaf3nahmen
ausreichen wird, um den Druck der Landwirtschaft zu verringern und die Erreichung der
Ziele eines guten Zustands zu ermdglichen. Es bedirfe einer umfassenden Beurteilung
der Defizite im Hinblick auf die Schadstoffbelastung aus landwirtschaftlichen diffusen
Quellen und einer direkten Verkniipfung der Ergebnisse mit Minderungsmaf3nahmen.

Insbesondere seien weitere MalRnahmen erforderlich, um die Verschmutzung durch
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Nitrate aus landwirtschaftlichen Quellen zu verhindern ((COM(2019) 95 final, S. 5;
SWD(2019) 41 final, S. 141 ff.). Wir fugen die Ausziige aus dem Umsetzungsbericht als

Anlage K 15

bei.

(2) Fehlende Wirksamkeit der auf Freiwilligkeit basierenden Planung

Selbst ohne die von den Beklagten zu fordernde Abschéatzung des Wirkungspotentials
lasst sich feststellen, dass die bislang vorgesehenen Mal3nhahmen offensichtlich unge-
eignet sind, den guten chemischen Zustand bis zum Ablauf der verlangerten Frist zu

verwirklichen.

Bereits die im Sachverhalt dargestellten Daten zum Gewasserzustand machen deutlich,
dass die bisherigen Bemiihungen zur Reduktion der Nitratbelastung wenig bewirkt ha-
ben. So stagniert die Nitratbelastung des Grundwassers an vielen Stellen nach wie vor
auf auBerst hohem Niveau, ohne, dass deutliche Verbesserungen zu beobachten sind.
Vielmehr steigt die Nitratkonzentration an einigen Messstellen weiter an. Es ist nicht er-
sichtlich, wie sich ohne eine erhebliche Intensivierung der Bemiihungen zur Reduzierung
der landwirtschaftlichen Nahrstoffbelastung der Zustand bis zum Jahr 2027 signifikant

verbessern sollte.

Hinsichtlich der im Programm bertcksichtigten grundlegenden MalRnahmen geben die
Beklagten zudem bereits im MalRhahmenprogramm selbst an, dass diese alleine nicht
dazu geeignet sind, das Zustandsziel bis zum Ablauf der verlangerten Frist zu verwirkli-

chen und es daher weiterer Anstrengungen bedurfe (S. 15 und 30).

Auch die im Malinahmenprogramm vorgesehenen ergdnzenden MalRnahmen sind je-
doch offensichtlich nicht dazu geeignet, die Zielerreichung sicherzustellen. Dies hangt
neben ihrer unzureichenden Bestimmtheit insbesondere damit zusammen, dass diese
lediglich auf freiwilliger Basis umgesetzt werden. Zur tatsdchlichen Umsetzung missen
sich also erstens MalRBnahmentrager, die zur Verfugung gestellte Finanzmittel abrufen
und zweitens Landwirte, die an den entsprechenden MafRnahmen und Programmen teil-

nehmen moéchten, finden.
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Dass die zur Zielerreichung erforderliche deutliche Reduktion der Nahrstoffeintréage aus
der Landwirtschaft nicht allein auf freiwilliger Basis zu erreichen ist, wird auch im Bericht
des NLWKN zur ,Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie in Niedersachsen aus dem
Jahr 2017 (Anlage K 8) anerkannt. Hier heifl3t es:

,Das MalBnahmenprogramm von Niedersachsen ist als Angebotsplanung kon-
Zipiert. Das bedeutet, dass auf eine detaillierte und verortete Festlegung von
EinzelmalRnahmen zugunsten eines flexiblen programmatischen Vorgehens bei
der MalRhahmenplanung und -umsetzung verzichtet wird. Die Umsetzung der
erganzenden MalRnahmen, die im MaRRnahmenprogramm dargestellt werden,
erfolgt freiwillig. Die MalRBhahmentypen werden in Niedersachsen, wie auch in
anderen Landern, auf der Ebene der hydrologisch abgegrenzten Wasserkorper
zugeordnet. Wesentliche Anderungen im MaRnahmenprogramm fir den zwei-
ten Bewirtschaftungszeitraum sind, dass mehr MaRnahmentypen zur Nahrstoff-
reduzierung aufgenommen wurden, die Beratung zur gewésserschonenden
Landbewirtschaftung inhaltlich und raumlich ausgeweitet und mit der Griindung
der Gewdésserallianz Niedersachsen (siehe Kapitel ,Gewdésserallianz Nieder-
sachsen®) eine stérkere rdumliche Biindelung der Mal3nahmenaktivitat initiiert
wurde. Es ist allerdings absehbar, dass allein damit die Zielerreichung im Jahr
2027 nicht gelingen wird. Insbesondere das bisherige Prinzip der Freiwilligkeit
erweist sich zunehmend als Hemmnis.*

Zudem wird festgestellt:

"Die Aktualisierung der wichtigsten Wasserbewirtschaftungsfragen und die Uber-
prifung der Belastungen haben gezeigt dass auch mit Vorlage des zweiten Be-
wirtschaftungsplans die seit langem bekannten Probleme: (...) Nahrstoffeintrage
aus diffusen landwirtschaftlichen Quellen weiterhin einer Zielerreichung entge-
genstehen und ohne verstérkte Anstrengungen nicht reduziert werden kénnen.*

Auch der Bericht zu den Ergebnissen der Trinkwasserkooperationen macht deutlich,
dass die bislang ergriffenen Kooperationsmafinahmen kein hinreichendes Wirkungspo-

tential entfalten und es vielmehr weiterer Bemiihungen bedarf (Anlage K 5).

Bereits diese Erkenntnisse hatten die Beklagten dazu veranlassen mussen, ihr Mal3nah-
menprogramm unverziiglich um zuséatzliche (grundlegende oder ergédnzende) Mafinah-
men zu erganzen. Dies ist jedoch nicht erfolgt.

(3) Unzureichende Wirksamkeit des novellierten Diingerechts

Die gebotene Erganzung des Mal3inahmenprogramms ist insbesondere auch nicht we-

gen der 2017 erfolgten Novellierung der nationalen Diingeverordnung oder den aktuelle
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Planen der Bundesregierung fir eine weitere Verscharfung des Dingerechts entbehr-
lich.

Dies ergibt sich schon daraus, dass die potentielle Wirkung der 2017 novellierten bzw.
geplanten Dungerestriktionen auf den konkreten Grundwasserzustand in der FGE Ems
nicht untersucht wurde. Es ist somit véllig offen, ob sie gemeinsam mit den Ubrigen Malf3-
nahmen die Zielerreichung spétestens im Jahr 2027 gewahrleisten kénnen. Wollen die
Beklagten die Einleitung zusétzlicher Mal3nahmen verzichten, wéare es jedoch ihre Auf-
gabe, das Wirkungspotential dieser ordnungsrechtlichen Vorgaben zu ermitteln und dar-
zulegen, dass sie weitere MalRnahmen entbehrlich machen.

An der Eignung der novellierten DUV, eine nennenswerte Reduzierung der landwirt-
schaftlichen Stickstoffeintradge zu bewirken, werden zudem u.a. von fachwissenschatftli-
cher Seite erhebliche Zweifel gedulRert (siehe hierzu etwa Taube, Bewertung des neuen
deutschen Dlngerechts von 2017, Juni 2018; vgl. aus dem Schrifttum auch Douhaire,
ZUR 2018, 465 (465 ff.), Mockel, NVwZ 2018, 1599 (1599 ff.); Tanzer, W+B 2018, 150
(150 ff.); Reinhardt, NuR 2019, 217 (217 ff.), Hartel, NuR 2019, 289 (289 ft.)).

Auch die EU-Kommission erachtet die DV 2017 als nicht hinreichend wirksam und hat
aus diesem Grund mit Schreiben vom 25. Juli 2019 die nachste Stufe fur ein Zweitver-
fahren im Sinne von Art. 260 Abs. 2 AEUV wegen unzureichender Umsetzung des Urteils
des EuGH vom 21. Juni 2018 (C-543/16) eingeleitet. Mit diesem Urteil wurde Deutsch-
land aufgrund der unzureichenden Wirkung der DUV a.F. wegen Verstol3es gegen die

Nitratrichtlinie verurteilt. Wir figen das Mahnschreiben der EU-Kommission als
Anlage K 16
bei.
Auch in ihrem Bericht zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie stellt die EU-Kommis-
sion fest, dass die Empfehlung, das deutsche Nitrataktionsprogramm zur Umsetzung der

Nitratrichtlinie zu verscharfen, auch mit der novellierten DUV nur unzureichend umge-
setzt wurde (SWD(2019) 41 final, S. 141 1.).
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Insbesondere reichen auch die fir die nitratbelasteten roten Gebiete vorgesehenen
Madglichkeiten zur Regelung strengerer Dlngerestriktionen durch die Lander nach § 13
Abs. 2 DUV nicht aus, eine Erreichung des guten chemischen Zustands wenigstens im

Jahr 2027 zu gewabhrleisten.

Erstens sind die abschlieRend in § 13 Abs. 2 DuV aufgezahlten MalRnahmen, die in roten
Gebieten ergriffen werden kénnen, nicht zu einer nennenswerten Reduktion der Nitrat-
belastung geeignet (siehe Taube, Bewertung des neuen deutschen Dingerechts von
2017, S. 18 sowie die EU-Kommission in ihrem Mahnschreiben auf S. 11 f. (Anlage K
16)). Daher kdnnen auch die im Marz 2019 in Kraft getretene Landesdlingeverordnung
des Beklagten zu 2) oder die im November 2019 verabschiedete Verordnung tber din-
gerechtliche Anforderungen der Beklagten zu 1), in denen jeweils drei dieser unzu-
reichenden Malinahmen fiir nitratsensible Gebiete vorgeschrieben werden, die Errei-
chung des chemischen Zustands bis zum Jahr 2027 nicht gewahrleisten.

Zweitens wird der raumliche Anwendungsbereich der verscharften Dingerestriktionen
erheblich durch die sog. Binnendifferenzierung reduziert. Durch diese plant der Beklagte
zu 1) den Anteil der roten Gebiete an der landwirtschaftlich genutzten Gesamtflache von

60 auf 39 % zu reduzieren,

Anlage K 17

Diesem Beispiel will offenbar auf auch der Beklagte zu 2) folgen,

Anlage K 18.

Diese Bemuhungen zur Verkleinerung der Gebiete, auf denen verscharfte Dlingerege-

lungen gelten, werden der unionsrechtlichen Vorgabe, den guten chemischen Zustand

im Grundwasser flachendeckend zu erreichen, nicht gerecht.

cc. Fehlende Eignung der Verhinderung weiterer Verschlechterungen

Das MalRnahmenprogramm der Beklagten ist aus den oben genannten Griinden auch

nicht dazu geeignet, eine weitere Verschlechterung des Grundwasserzustands zu ver-

hindern. Wie oben dargelegt, kommt es auch nach den aktuellsten verfiigharen Daten in
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einigen Grundwasserkdrpern, deren chemischer Zustand bereits als schlecht einzustu-
fen ist, weiter zu einem Anstieg der Nitratkonzentration. Hierbei handelt es sich um eine
zu verhindernde Verschlechterung im Sinne des 8 47 Abs. 1 Nr. 1 WHG. Es ist nicht
ersichtlich, dass ohne deutliche Verstarkung der Bemihungen solche Verschlechterun-

gen kinftig verhindert werden kdnnen.

dd. Fehlende Eignung der Einleitung einer Trendumkehr

Schlieflich sind die im Programm der Beklagten vorgesehenen MalRnahmen auch nicht
geeignet, eine Umkehr des signifikant und anhaltend steigenden Trends bei der Nitrat-
konzentration, wie er in einigen Grundwasserkorpern im Plangebiet zu verzeichnen ist,
zu bewirken. Hinsichtlich der zweifelhaften Eignung der Maf3nahmen zur Verwirklichung
dieses Bewirtschaftungsziels gilt das oben Gesagte.

c. Verfugbarkeit wirksamer zusétzlicher Malinahmen

Die fehlende Eignung des Malinahmenprogramms zur Erreichung der Bewirtschaftungs-
ziele fur das Grundwasser kann auch nicht damit gerechtfertigt werden, dass wirksame
Zusatzmaflinahmen, mit denen die Bewirtschaftungsziele den gesetzlichen Vorgaben

entsprechend verwirklicht werden kénnen, nicht verfligbar sind.

Die Beklagten kénnen sich insbesondere nicht damit entlasten, dass fur die Zielerrei-
chung insbhesondere eine Reduzierung des Eintrags von Diingemitteln erforderlich ist,

das Diingerecht aber in der Kompetenz des Bundesgesetzgebers liegt.

Hierzu ist zun&chst festzustellen, dass die Wasserrahmenrichtlinie hinsichtlich der Ver-
antwortlichkeit fur die Erreichung der Umweltziele nicht zwischen dem Bund und den

Bundeslandern unterscheidet.

Zudem haben die Beklagten durchaus Mdglichkeiten, auf das allgemeine ordnungsrecht-
liche Ambitionsniveau Einfluss zu nehmen. Zum einen kénnten die Beklagten tber den
Bundesrat auf eine weitere Verscharfung des Bundesrechts einwirken. Zum anderen
liegt es in ihrer Hand, die erheblichen Defizite beim Vollzug des Diingerechts zu behe-
ben. Schlie3lich kbnnen sie auf § 13 Abs. 2 DUV gestltzte Landesverordnungen mit

zusatzlichen MalBnahmen erlassen. Sollte das Spektrum der Mal3nahmen fir rote
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Gebiete im Rahmen einer weiteren Anpassung der DUV erweitert werden, ware es Auf-
gabe der Beklagten, die erweiterten Regelungsbefugnisse voll auszuschépfen. Stattdes-
sen bemihen sie sich mithilfe der sog. Binnendifferenzierung jedoch schon jetzt, den

Anwendungsbereich kinftiger Malinahmen kiinstlich zu verkleinern.

Unabhangig vom bislang noch unsicheren Wirkungspotential einer weiteren Novelle der
Dungeverordnung stehen den Beklagten zudem schon jetzt Moglichkeiten zur Reduzie-
rung des Dingemitteleintrags durch Nutzungs- und Dingeauflagen zur Verfiigung, die
gegenuber freiwilligen MaRnahmen ein deutlichgroReres Wirkungspotential haben.

So konnen sie insbesondere nach 88 51 und 52 WHG weitere (Trink-)Wasserschutzge-
biete ausweisen bzw. die flr bereits ausgewiesene Schutzgebiete geltenden zusatzli-
chen Verbote, Beschrankungen sowie Duldungs- und Handlungspflichten verschérfen.

Auch in diesem Zusammenhang lieBen sich wirksame Maflinahmen (z.B. strengere
Obergrenzen fir die Stickstoffdiingung, Erhéhung der Abschlage/Abzlige bei der Ermitt-
lung des Stickstoffbedarfs, Vorgabe einer vielgliedrigen Fruchtfolge mit einer méglichst

standigen Bodendeckung, Umbruchverbot fiir Griinland) regeln.

Angesichts der Tatsache, dass zentrale Ursache der Uberdiingung die extrem hohe Tier-
dichte und die hiermit verbundenen Probleme bei der Entsorgung von Wirtschaftsdiinger
sind, ware insbesondere auch eine flachengebundene Tierhaltung eine MaRnahme, die
ein hohes Wirkungspotential verspricht. Auch solche Beschréankungen der Tierhaltungen
sind moglicher Gegenstand von Schutzanordnungen (Czychowski/Reinhardt, WHG, §
52 Rn. 20). Das Gebiet der Beklagten weist den hochsten Tierbestand innerhalb

Deutschlands auf, wie eine neue Studie des Thiinen-Instituts bestatigt,

Anlage K 19 (Auszug).

Sofern die Beklagten die oben beispielhaft genannten Malinahmen nicht fir sinn-
voll erachten sollten, missen sie sich eben um andere wirksame MalRhahmen zur
Reduzierung des Nitrateintrags bemuhen. Die Aufgabe, ein planerisches Konzept
zur wirksamen Verwirklichung der Bewirtschaftungsziele fur das Grundwasser auf-

zustellen, kann ein Umweltverband den Beklagten nicht abnehmen.
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C. Zusammenfassung

Zusammenfassend ist Folgendes festzustellen:

1. Die Klage ist zulassig, insbesondere ist der Klager klagebefugt.

2. Die Klage ist auch begrtindet.

Dem Klager steht ein im Wege der allgemeinen Leistungsklage zu verfolgender An-
spruch auf Fortschreibung des geltenden MalBhahmenprogramms fiir die Flussgebiets-

einheit Ems zu.

Die Beklagten sind dazu verpflichtet, ein nationales MaRnahmenprogramm fur die Fluss-
gebietseinheit Ems zu erstellen, welches geeignet ist, den Grenzwert flr Nitrat in Hohe
von 50 mg/l in allen Grundwasserkorpern der Flussgebietseinheit Ems, die auf deut-
schem Hoheitsgebiet liegen, schnellstmdglich zu erreichen, weitere Verschlechterungen
des chemischen Zustands des Grundwassers zu verhindern und signifikant steigende
Trends umzukehren. Diesen Anforderungen wird das geltende MalRnahmenprogramm

fur die Flussgebietseinheit Ems nicht gerecht.

Die Voraussetzungen, die an eine Verlangerung der Frist zur Erreichung des guten che-
mischen Zustands bis zum Jahr 2027 oder dartiber hinaus gestellt werden, liegen objek-
tiv nicht vor und wurden von den Beklagten auch nicht hinreichend dargelegt. Abgesehen
sind die derzeit vorgesehenen MalRhahmen auch offensichtlich nicht dazu geeignet, den
guten chemischen Zustand wenigstens bis zum Ablauf der verlangerten Frist herzustel-

len.

Die Beklagten verkennen damit die ihnen obliegenden Rechtspflichten.

Zwei beglaubigte Abschriften und zwei einfache Abschriften sind beigefugt.

Dr. Caroline Douhaire
(Rechtsanwaltin)



