Schlussfolgerungen tber Ausnahmen und

unverhaltnismalig hohe Kosten

Treffen der Wasserdirektoren im Rahmen der
slowenischen Prasidentschaft, Brdo, 16.-17. Juni 2008

Ubereinstimmung bei Ausnahmen und

unverhaltnismalig hohen Kosten

Zuvor vereinbarte Ubereinstimmungen

Wahrend der Beratungen uber das Thema der unverhaltnismaRig hohen Kosten wurde im
Laufe der letzten Jahre bereits ein gewisses MaB an Ubereinstimmung erzielt, das sich in
verschiedenen  Dokumenten  widerspiegelt. Im  Folgenden  werden diese

Ubereinstimmungen aufgezahlt.

Anwendbarkeit von Ausnahmen im Allgemeinen

In dem von den Wasserdirektoren gebilligten Strategiepapier tber Ausnahmen von 2007
wurde vereinbart, dass es sich bei der WRRL um eine Umweltrichtlinie handelt und eine
Befreiung von der Zielsetzung nicht die Regel, sondern die Ausnahme sein sollte?.
Bereits 2005 wurde in dem Papier Uber Umweltzielsetzungen vereinbart, dass die
Ausnahmen ein integraler Bestandteil der in Artikel 4 festgelegten Umweltziele und des

Planungsprozesses sind. Des Weiteren verstandigten sich die Wasserdirektoren im

! See

http://circa.europa.eu/Public/irc/env/wfd/library?l=/framework_directive/guidance_documents&vm=detaile
d&sb=Title.

2 Der franzosische Wasserdirektor betonte, dass diese Aussage eine politische Verpflichtung darstellt und
keine spezifischen Prozentsétze beinhaltet.



November 2007 darauf, dass es von groRer Bedeutung ist sicherzustellen, dass
Ausnahmen auf vergleichbare Weise angewendet werden, um trotz unterschiedlicher
Umstande und Ausgangssituationen in den verschiedenen Mitgliedstaaten einen hohen

Anspruch zu gewahrleisten.

Auslegung von "unverhaltnisméaRig hohen Kosten™

Im WATECO-Leitfaden wurde vereinbart, dass "Unverhéltnisméaiigkeit" eine politische,
auf wirtschaftliche Informationen gestitzte Beurteilung ist, und dass eine Kosten-Nutzen-
Analyse von MaRnahmen notwendig ist, um zu einer Entscheidung tGber Ausnahmen zu
gelangen. Diese Ansicht wurde in dem Strategiepapier des Jahres 2007 noch einmal
bekréaftigt.

AuBerdem kam man in dem WATECO-Leitfaden zu dem Schluss, dass aufgrund der
Unsicherheiten in den Kosten-Nutzen-Schétzungen Folgendes bedacht werden sollte:
e UnverhéltnismaRigkeit sollte nicht an dem Punkt einsetzen, an dem die
festgestellten Kosten den quantifizierbaren Nutzen Ubersteigen.
e Die Beurteilung von Kosten und Nutzen muss sowohl die qualitativen als auch
die quantitativen Kosten und Nutzen mit einschlielRen.
e Die Spanne, um die die Kosten den Nutzen ubersteigen, sollte abschatzbar sein
und mit hoher Sicherheit bestimmt werden konnen.
¢ Im Zusammenhang mit Unverhaltnismaligkeit sollten Entscheidungstrager auch
die Zahlkraft der von den Malinahmen Betroffenen beriicksichtigen. Dazu werden

evtl. entsprechende Informationen nétig sein.

Im Strategiepapier 2007 wurde vereinbart, dass eine Beurteilung von unverhaltnisméaRig
hohen Kosten nur sinnvoll ist, nachdem eine Kombination der kostenglnstigsten
Losungen ermittelt worden ist. Vor allem sollten in allen Féllen, in denen eine Ausnahme
gewahrt wird, dennoch alle realisierbaren MaBnahmen durchgefiihrt werden, um den

bestmdglichen Zustand zu erreichen.



Ein wichtiger Bestandteil der Diskussion uber die Auslegung unverhaltnismaRig hoher
Kosten ist, welche Rolle die "Erschwinglichkeit” (affordability) spielt, d.h. ob die
Madoglichkeiten eines bestimmten Akteurs, eine MaRnahme zu finanzieren, eine Rolle
spielen durfen und falls ja, welche Kriterien herangezogen werden. Die Wasserdirektoren
haben dieses Thema bereits diskutiert und auf ihren Treffen im Juni 2007 und November
2007 beschlossen, dass die "finanziellen Mdglichkeiten™ die Anspriiche der Richtlinie
nicht verwéssern sollten. Sie erkannten jedoch auch, dass soziale und wirtschaftliche
Aspekte bei den Entscheidungen ber Ausnahmen eine Rolle spielen kénnten. AulRerdem
einigten sich die Wasserdirektoren, dass die Mitgliedstaaten die Umsetzung von
MaRnahmen schrittweise gestalten kdnnen, um die Kosten der Umsetzung zu verteilen,

aber dass Aktivitaten im ersten Zyklus bereits deutlich und nachweisbar sein mussen.

Im November 2007 hoben die Wasserdirektoren in Lissabon hervor, dass in den Fallen,
in denen Ausnahmen in Betracht gezogen werden, zwischen den Folgen des Nicht-

Handelns und den spezifischen Kosten der MaRnahmen abgewogen werden muss.

Ebenfalls im November 2007 vereinbarten die Wasserdirektoren, dass bei der Priifung
der Erschwinglichkeit samtliche moglichen Finanzierungsmechanismen in einem ersten
Schritt untersucht werden miussen (einschliel3lich 6ffentlicher FinanzierungsmaRnahmen,
privater Investitionen, Mdglichkeiten im Rahmen der Unterstitzung durch die EU und

anderer internationaler Organisationen, Kostendeckung usw.).

Transparenz

Bei allen Gelegenheiten, bei denen die Beurteilung unverhéltnisméRig hoher Kosten oder
die Anwendung von Ausnahmen diskutiert wurde, wurde die Bedeutung der Transparenz
hervorgehoben. In dem von den Wasserdirektoren im November 2007 gebilligten
Strategiepapier wurde erklart, dass die Offentlichkeit zumindest tiber die Griinde fiir die
Anwendung von Ausnahmen (z. B. nach Artikel 4 Buchstabe a i, ii und iii) aufgeklart
werden sollte, und zwar bezogen auf jeden Wasserkorper, auf den Ausnahmen
angewendet werden. Ebenfalls im November 2007 beschlossen die Wasserdirektoren,
dass die mit Kiriterien der UnverhaltnisméRigkeit begrindeten Ausnahmen auf



transparente Weise dargelegt werden missen und die Grinde sowie zu Grunde liegende
Daten und Beurteilungen 6ffentlich zuganglich gemacht werden mussen.

"3 der Richtlinie sicherzustellen sowie die

Um eine "vollstandige und korrekte Umsetzung
vergleichbare Anwendung von Ausnahmen ist es notwendig, die Griinde fiir Ausnahmen
vollstandig und transparent in dem Bewirtschaftungsplan fur das Einzugsgebiet

darzulegen.

Bereits aus Artikel 4 Absatz 4 und Artikel 4 Absatz 5 sowie den entsprechenden
Erwégungsgrunden ist ersichtlich, dass die folgenden Informationen in den
Bewirtschaftungsplanen fiir die Einzugsgebiete enthalten sein sollten®:

e die Grunde fir eine Fristverlangerung sollten einzeln dargelegt werden;

e die Grunde fir das Festlegen weniger strenger Umweltziele sollten ausdriicklich

erwahnt werden;

® Vgl. Erwagungsgrund 30: "Im Hinblick auf eine vollstandige und korrekte Umsetzung dieser Richtlinie
sollten etwaige Verlangerungen der Fristen anhand geeigneter, eindeutiger und transparenter Kriterien
erfolgen und von den Mitgliedstaaten in den Bewirtschaftungsplanen fiir das Einzugsgebiet begriindet
werden." und Erwagungsgrund 31 "In Fallen, in denen sich menschliche Tatigkeiten oder die natirlichen
Gegebenheiten auf einen Wasserkorper in einer Weise auswirken, die es unmdglich oder &aufRerst
kostspielig erscheinen lasst, einen guten Zustand zu erreichen, sind gegebenenfalls weniger strenge
Umweltziele anhand geeigneter, eindeutiger und transparenter Kriterien festzulegen, wobei alle
praktikablen Vorkehrungen getroffen werden missen, um einer weiteren Verschlechterung des
Gewasserzustands vorzubeugen."

* Vgl. Artikel 4 Absatz 4 Buchstabe b: "Die Verlangerung der Frist und die entsprechenden Griinde
werden in dem in Artikel 13 genannten Bewirtschaftungsplan fur das Einzugsgebiet im einzelnen dargelegt
und erléautert."”

und Artikel 4 Absatz 4 Buchstabe d: "Der Bewirtschaftungsplan fir das Einzugsgebiet enthalt eine
Zusammenfassung derjenigen MalRnahmen nach Artikel 11, die als erforderlich angesehen werden, um die
Wasserkorper bis zum Ablauf der verlangerten Frist schrittweise in den geforderten Zustand zu Uberfuihren,
die Grunde fir jede signifikante Verzogerung bei der Umsetzung dieser Malnahmen und den
voraussichtlichen Zeitplan fur die Durchfiihrung dieser Matnahmen."

und Artikel 4 Absatz 5 Buchstabe d: "Die weniger strengen Umweltziele und die Griinde hierfiir werden in
dem in Artikel 13 genannten Bewirtschaftungsplan fiir das Einzugsgebiet im einzelnen dargelegt, und diese
Ziele werden alle sechs Jahre Uberprift." einschlielich der Griinde aus denen "die dkologischen und
soziodkonomischen Erfordernisse, denen solche menschlichen Tétigkeiten dienen, nicht durch andere
Mittel erreicht werden kénnen, die eine wesentlich bessere und nicht mit unverhaltnismagRig hohen Kosten
verbundene Umweltoption darstellen.” Artikel 4 Absatz 5 Buchstabe a.'



e eine Zusammenfassung der MaRnahmen, die ergriffen werden, um den
Wasserkorper schrittweise in den geforderten Zustand zu Uberfihren;

e die Grinde fur jede signifikante Verzogerung bei der Umsetzung der
Malnahmen;

e den erwarteten Zeitplan fiir die Umsetzung der (verzégerten) Malinahmen;

e geeignete, eindeutige und transparente Kriterien fur Ausnahmen.

Des Weiteren kam man tberein, dass

e eine Notwendigkeit fir klare und nachweisbare Aktivitdten im ersten Zyklus
besteht;

e Dbei einer Begriindung mit UnverhéltnismaRigkeit, die Grinde sowie zu Grunde
liegende Daten und Beurteilungen der Offentlichkeit zugédnglich gemacht werden
mussen;

e Dbei der Prufung der Erschwinglichkeit zuerst alle in Frage kommenden
Finanzierungsmechanismen untersucht werden missen;

e in den Fallen, in denen eine Ausnahme in Betracht gezogen wird, die Folgen des

Nicht-Handelns mit bertcksichtigt werden mussen.

Weitere, auf dem Treffen der Wasserdirektoren in Slowenien

beschlossene Ubereinstimmungen

Kosten der unter dem Gemeinschaftsrecht erforderlichen MaRnahmen

Die Wasserdirektoren sind sich einig, dass die vormals vereinbarte Erklarung, dass "die
Kosten grundlegender MalRnahmen bei der Entscheidung tber unverhaltnisméRig hohe
Kosten nicht berticksichtigt werden kdénnen" dahingehend prézisiert werden muss, dass
"die Kosten der unter dem bestehenden Gemeinschaftsrecht erforderlichen Malinahmen,
die zum Zeitpunkt der Verabschiedung der Richtlinie bereits vereinbart waren, bei der

Entscheidung Gber unverhaltnismaRig hohe Kosten nicht berticksichtigt werden kénnen".



Unbeschadet der Ubergangsvorschriften in den Beitrittsvertragen gilt dies auch fiir die
Mitgliedstaaten, die der EU 2004 und 2007 beigetreten sind.

Allgemeine Anséatze / Priorisierungsanséatze

Die Wasserdirektoren stimmten (berein, dass eine proportionale Auswahl von
verschiedenen Analyseverfahren (Kosten-Nutzen-Analyse, Nutzenanalyse, Analyse der
Folgen des Nicht-Handelns, Kostenverteilung, soziale und sektorale Auswirkungen,
Erschwinglichkeit, Kostenwirksamkeit, usw.) nutzlich ist, um fundierte Entscheidungen

zu treffen.

Die Wasserdirektoren vereinbarten auBerdem, dass Priorisierungsansatze flr das
Festlegen einer Rangfolge von Malinahmen, die technologisch durchfuhrbar sind, die
ersten operativen Schritte bei der Beurteilung der UnverhdltnismaRigkeit der Kosten
darstellen konnen, dass aber die Begrundung fur eine Fristverlangerung geméaR dieser
Ansatze die entsprechenden Vorschriften der Wasserrahmenrichtlinie befolgen sollte. Die
Ergebnisse der Priorisierung sollten ggf. im Hinblick auf den Zustand des Gewassers

entwickelt oder angepasst werden.

Es wurde betont, dass eine Priorisierung auf verschiedenen
geographischen/administrativen Ebenen stattfindet (z. B. MS, Flusseinzugsgebiet,
Region, Teilgebiete, Wasserkdrper) und die verschiedenen Grundvoraussetzungen in dem
Bereich bericksichtigen sollte. Der Priorisierungsprozess sollte eine Reihe maRgeblicher
Kriterien berucksichtigen, wie zum Beispiel:

e Synergien mit anderen Richtlinien, z. B: FFH-Richtlinie, Richtlinie iber das
Management von Hochwasserrisiken

o Kosteneffizienz / Nutzen der Mainahmen

e Folgen des Nicht-Handelns

e Sicherheit / Unsicherheit ("no-regret-Malinahmen")

e Malnahmen, die kurzfristig umgesetzt werden kénnten



e Dringlichkeit des zu I6senden Problems (ernste Folgen/ hohe Kosten des Nicht-
Handelns: z. B. Schutz der Trinkwasserversorgung)
e verfugbare Finanzierungsmechanismen
e Offentliche Akzeptanz
Priorisierungskriterien und Ergebnisse sollten transparent und der Offentlichkeit
zugéanglich sein. Der Priorisierungsansatz sollte auRerdem Informationen Uber den

weiteren Zeitplan zur Erreichung der Umweliziele enthalten.

Alternative Finanzierungsmechanismen
Die Wasserdirektoren haben Folgendes vereinbart:

e Wenn eine Fristverlangerung mit dem Argument der Erschwinglichkeit begrindet
wird, sollte die Mdglichkeit der Nutzung passender alternativer
Finanzierungsmaoglichkeiten  vollstandig  ausgelotet  werden.  Alternative
Finanzierungsmechanismen konnten die Verteilung der Kosten auf die
Verursacher und Nutzer beinhalten, offentliche Haushalte (der verschiedenen
Ebenen), européische Fonds, usw.

e Passende alternative Finanzierungsmechanismen sollten in angemessenem Malle

berticksichtigt werden.

Verlangerung von Fristen im Hinblick auf Erschwinglichkeit
Die Wasserdirektoren haben Folgendes vereinbart:
e Erschwinglichkeit kann ein Bestandteil der Begriindung einer Entscheidung tber
Fristverlangerung sein, sofern es anschaulich Erlauterung gibt tiber
o das Fehlen passender alternativer Finanzierungsmechanismen, die nicht
mit Erschwinglichkeit in Konflikt treten,
o die Folgen des Nicht-Handelns bei einer Entscheidung zu Gunsten einer
Fristverlangerung und
o der Schritte, die unternommen werden, um das Problem der

Erschwinglichkeit zukunftig zu l6sen.



e Das Nicht-Handeln eines Akteurs fiihrt nicht automatisch zum Nicht-Handeln

anderer Akteure innerhalb desselben Sektors.

Administrative / juristische Einschrankungen

Es bestand Ubereinstimmung, dass einige Veranderungen des institutionellen Rahmens
fiir die Einrichtung von alternativen Finanzierungsmdoglichkeiten oder den Umgang mit
anderen administrativen oder juristischen Einschrankungen Zeit in Anspruch nehmen
konnen. In einigen Féllen konnte es zu unverhéltnismalig hohen Kosten fiihren, diese
Veranderungen im ersten Management-Zyklus herbeizufihren.

Es wurde daher vereinbart, dass in Fallen, in denen bestimmte Verfahrensanforderungen
erfallt werden mussen um MaRnahmen ergreifen zu kdnnen, die Frist zur Erreichung der
Umweltziele evtl. verlangert werden muss. In allen Féllen, in denen administrative oder
juristische Einschrankungen auftauchen, muss eine Beschreibung der Einschrankungen in
den Bewirtschaftungsplanen fur die Einzugsgebiete erfolgen sowie eine Erklarung

dartiber, wie zuklnftig mit diesen Einschrankungen umgegangen werden soll.

Zusétzlich wiesen mehrere Mitgliedstaaten auf die verschiedenen Zeitplane fiir die
Umsetzung der Finanzierungsinstrumente im Rahmen der finanziellen VVorausschau der
EU (2007-2013) und auf die Ausarbeitung der ersten Bewirtschaftungspléane fir
Einzugsgebiete (22. Dezember 2009) hin. In diesem Kontext wurde besonders die
Verordnung Uber die Forderung der Entwicklung des landlichen Raums hervorgehoben
und die méglichen Anpassungen fur die Entwicklungspléane des landlichen Raums der

Mitgliedstaaten im Hinblick auf Wasserthemen.

Transparenz
Die Wasserdirektoren vereinbarten, dass die folgenden Elemente der Beurteilung von
UnverhaltnismaRigkeit im Zuge einer Offentlichkeitsbeteilung zugédnglich und deutlich

im Bewirtschaftungsplan fur das Einzugsgebiet erlautert werden missen:

e Im Falle einer Fristverlangerung:



0 eine Beschreibung der malRgeblichen Grinde (einschlieBlich der
angewandten Kriterien) fur eine Begriindung durch
Unverhéltnisméaligkeit;

o Darlegung, dass keine passenden alternativen Finanzierungsmechanismen
verflgbar sind, falls Griinde der Erschwinglichkeit aufgefiihrt werden;

o Erlauterung, wie die Folgen des Nicht-Handelns beriicksichtigt wurden
und welche MaRnahmen ergriffen werden, um diese Probleme anzugehen,

so dass zukiinftig keine Fristverlangerung mehr notwendig sein wird.

e Im Falle einer Herabsetzung der Umweltziele:

0 eine Beschreibung der maRgeblichen Grinde (einschlieBlich der
angewandten Kriterien) fur das Anfuhren der Begrundung durch
Unverhéltnisméaligkeit;

o Erlauterung, inwiefern die Folgen des Nicht-Handelns beriicksichtigt

wurden.

Noch offene Punkte

Uber die Rolle von Beschrankungen der 6ffentlichen Haushalte im Hinblick auf die
Beurteilung der UnverhaltnismaRigkeit und tber die Rolle der Erschwinglichkeit gemaR
Artikel 4 Absatz 5 konnten die Wasserdirektoren in dieser Phase der Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie keine Einigung erzielen. Die verschiedenen Standpunkte werden
im Folgenden kurz dargestellt.

Beschrankungen der 6ffentlichen Haushalte

Die Mehrheit der Wasserdirektoren deutete an, dass die Beschrankung der offentlichen
Haushalte als Begriindung fir eine Fristverlangerung gelten kdnnte, da die verfugbaren
Mittel fur die Wasserwirtschaft begrenzt sind. Die Kommission wies darauf hin, dass

ihrer Meinung nach die Verabschiedung der Wasserrahmenrichtlinie durch den Rat und



das Europdische Parlament Verpflichtungen seitens der Mitgliedstaaten beinhaltet, die

notwendigen Mittel fiir die Umsetzung bereit zu stellen.

Rolle der Erschwinglichkeit gemaf Artikel 4 Absatz 5

Nach Auffassung einiger Wasserdirektoren konnte die Erschwinglichkeit bei der
Festlegung von weniger strengen Umweltzielen eine Rolle spielen, da sich sowohl
Artikel 4 Absatz 4 als auch Artikel 4 Absatz 5 auf unverhéltnisméRig hohe Kosten
beziehen. Sie wiesen darauf hin, dass in der Praxis eine Begrindung durch
Erschwinglichkeit sich weniger haufig auf Artikel 4 Absatz 5 als auf Artikel 4 Absatz 4
stitzen wirde. Andere Wasserdirektoren argumentierten, dass Erschwinglichkeit keine
Begrindung flr weniger strenge Umweltziele darstellen konne, da sich der Kontext, in
dem unverhaltnismaRig hohe Kosten in Artikel 4 Absatz 5 genannt werden, von dem in
Artikel 4 Absatz 4 unterscheidet, wobei ersterer sich auf eine dauerhafte Festlegung
weniger strenger Umweltziele bezieht (die alle sechs Jahre einer Uberpriifung unterzogen
werden). Dieselben Wasserdirektoren sind der Auffassung, dass es flir die Anwendung
dieser Regelung notwendig ist, klar herauszustellen, dass die Kosten den Nutzen, der
durch das Erreichen des Zieles erzielt wird, ubertreffen.
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