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Grundsitze fiir die Kosten von Wasserdienstleistungen und Wassernutzungen ~ § 6a

II. Kostendeckung bei Wasserdienstleistungen (Abs. 1)

1. Wasserdienstleistungen. §6a Abs.1 gilt fiir Wasserdienstleistungen iSd 4
gleichzeitig eingefiihrten Legaldefinition des § 3 Nr. 16 (— § 3 Rn. 88—90) und um-
schlieBt die durch einen Dritten vermittelten wasserbezogenen Dienstleistungen im
Rahmen von Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung. Auf diese Weise sollen die
zur Gewihrleistung der offentlichen Daseinsvorsorge (— § 50 Rn. 11-13; —§56
Rn.7, 29) erforderlichen Inanspruchnahmen der Gewisser in den instrumentellen
Skonomischen Ansatz des europiischen Gewisserschutzes einbezogen und insbeson-
dere die Moglichkeit einer wirtschaftlichen Heranziehung der nutznieBenden Biir-
ger, etwa durch entsprechende Aufschlige auf Wasser- und Abwassergebtihren oder
-preise erdftnet werden.

2. Erreichung der Bewirtschaftungsziele. Durch die tatbestandliche Bezug- 5
nahme auf die gesetzlichen Bewirtschaftungsziele der §§27-31, 44, 47 wird klar-
gestellt, dal der Kostendeckungsgrundsatz ausschlieBlich der Verwirklichung der
okologischen Umweltziele nach Art.4 WRRL zu dienen bestimmt ist (BT-Drs.
18/6986, 11; BEM/ Berendes § 6a Rn. 6, weitergehend BeckOK/Hasche WHG § 6a
Rn.4). Hierliber hinausgehende gewisserokologische oder wasserwirtschaftliche
Ziele werden von § 6a Abs.1 dagegen nicht umfa3t. Soweit dagegen die Lander
nach Abs. 5 zu weitergehender Erhebung von Kosten und Entgelten berechtigt blei-
ben sollen (= Rn. 39—41), geht dies tiber die richtlinienrechtlichen Vorgaben hinaus
und ist rechtlich an originir nationalen Mafstiben wie etwa des Grundrechtsschutzes
und des Finanzverfassungsrechts zu bewerten.

Unterhalb der gesetzlichen Bewirtschaftungsziele einschlieBlich ihrer materiellen 6
Konkretisierungen im Verordnungsrecht (zB OGewV, GrwV) sollen nach der Ent-
wurfsbegriindung (BT-Drs. 18/6986, 11, unter Berufung auf EuGH NVwZ 2014,
1445 Rn. 52) auch die okologischen Anforderungen in den MaBnahmenprogram-
men nach § 82 in"die Geltung des Kostendeckungsgrundsatzes einbezogen werden.
Soweit dessen Umsetzung auf dem Weg der Erhebung 6ffentlicher Abgaben oder an-
derweitiger Belastungen-der Biirger erfolgt; ist an das steuerrechtliche Legalititsprin-
zip zu erinnern, nach-dem Tatbestand und Rechtsfolge durch den Gesetzgeber selbst
festzulegen sind (Birk/Desens/ Tappe,” Steuerrecht, Rn. 1571t.; Tipke/Lang, Steuer-
recht, §3 Rn. 230ff; jeweils mwN). Einzelne Zielvorgaben und Anordnungen in
MafBnahmenprogrammen, die selbst nicht tiber die in der Eingriffsverwaltung gebo-
tene Rechtssatzqualitit verfligen (— § 82 Rn. 12), reichen daher als solche zur Recht-
fertigung einer Abgabenbelastung nicht aus. Erst recht entziehen sich Inhalte von
Bewirtschaftungsplinen nach § 83 oder sonstigen verwaltungsinternen Konkretisie-
rungen dem Anwendungsbereich des Abs. 1 S. 1.

Soweit dariiber hinaus vertreten wird, Art. 9 WRRL (und damit uU zugleich der 7
im wesentlichen gleichlautende § 6a) beschrinke sich nicht auf die flankierende Un-
terstiitzung der gesetzlichen Umweltziele, sondern enthalte ein fundamentales 6ko-
nomisches Ordnungsprinzip in einer Welt knapper Ressourcen (Gawel/Unnerstall
DVBI 2014, 963ff. zu Art. 9 WRRL), mag dem aus umwelt- und wirtschaftspoliti-
scher Perspektive moglicherweise beigepflichtet werden, doch steht dem der im Ver-
gleich zu Art. 9 WRRL insoweit noch eindeutigere Wortlaut des § 6a zwingend ent-
gegen. Abs. 1 S. 1 stellt den Kostendeckungsgrundsatz ausschlieSlich in den Dienst der
Erreichung der Bewirtschaftungsziele, ohne sich dabei zugleich auch fiir weitere 6ko-
logische Ziele zu offnen (BT-Drs. 18/6986, 11). Auch eine im wesentlichen volks-
wirtschaftlich geflihrte teleologische Argumentation vermag den insoweit eindeuti-
gen Gesetzestext nicht zu relativieren. Dasselbe ergibt sich im Umkehrschluf3 aus der
Offnungsklausel des Abs. 5, die von weitergehenden, dh tiber die Vorgaben der Was-
serrahmenrichtlinie und damit des Abs. 1 hinausreichenden (BT-Drs. 18/8734, 11)
Regelungen spricht. Im tibrigen ist diese Ansicht nicht mit der Rechtsprechung des
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§ 6a Kapitel 2. Bewirtschaftung von Gewissern

EuGH vereinbar, der den richtlinienrechtlichen Kostendeckungsgrundsatz gleichfalls
explizit an die Erreichung der Umweltziele nach Art. 4 WRRL kniipft und tiberdies
den Mitgliedstaaten einen nicht nur unerheblichen Konkretisierungsspielraum im
Umgang auch mit den oSkonomischen Instrumenten der Richtlinie einrdumt
(NVwZ 2014, 1445 Rn.50ff). Die Instrumentalisierung der geltenden Regelung
des Kostendeckungsgebots als Hebel fiir die Implementierung einer 6konomischen
Grundordnung des geltenden Wasserrechts beruht somit auf einem grundsitzlichen
interdiszipliniren MiBverstindnis von Funktion und Voraussetzungen der Rechtsord-
nung.

3. Grundsatz der Kostendeckung. Inhalt und Reichweite des Grundsatzes der
Kostendeckung werden in Richtlinie und Transformationsrecht nicht niher definiert.
Im deutschen Recht genief3t das Prinzip als zentraler Bestandteil des Kommunalabga-
benrechts seit langem Anerkennung und ist durch abgabenrechtliche Regelungen und
einschlagige Judikatur hinreichend prizisiert. Inhaltlich besagt es, daf3 bei der Kalku-
lation kommunaler Abgaben, etwa im Rahmen gemeindlicher Wasserversorgung
oder Abwasserbeseitigung, unter Anlegung eines betriebswirtschaftlichen MaBstabs
der Biirger nur insoweit belastet werden darf, als es fuir die Erfiillung der jeweiligen 6f-
fentlichen Aufgaben erforderlich ist (s. zB §§ 7ff. KAG RhPf.; BVerfG NJW 1979,
1345ft.; Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Aufl., Rn.1003; Birk/Desens/Tappe
Steuerrecht, Rn. 106; Tipke/Lang, Steuerrecht, § 2 Rn. 20). Dem Abgabenschuldner
soll der tatsichliche Verwaltungsaufwand fiir die hoheitliche Aufgabenwahrnehmung
berechnet und kein Gewinn erzielt werden. Bereitskurz nach Inkrafttreten der Was-
serrahmenrichtlinie hatte das Umweltbundesamt (Nachhaltige Wasserversorgung in
Deutschland, 2001, S.45f.) fiir den Bereich der 6ffentlichen Wasserversorgung eine
weitgehende Umsetzung des Kostendeckungsgrundsatzes attestiert, so dal nennens-
werter Regelungsbedarf nicht gesehén wurde. Seit geraumer Zeit hat sich jedoch her-
ausgestellt, daB”die Verwirklichung der Umweltziele der Wasserrahmenrichtlinie
einen erheblichen wirtschaftlichen Aufwand erfordert, tiber den bei Verabschiedung
der Richtlinie offenbar nicht hinreichend reflektiert worden war (so Knopp ZUR
2005,507¢.)-"Nachgerade ;zwangsldufig-entstehen so fur;den, wasserwirtschaftlichen
Vollzug auf Linderebene weitreichende Finanzierungsdefizite, die verbreitet unter
Berufung auf das Kostendeckungsprinzip kompensiert werden sollen. Hinzu kommt,
daf} vor allem aus volkswirtschaftlicher Perspektive eine pridominant 6konomische
Strategie zur Erreichung der europiischen Gewisserschutzziele verfolgt wird (s. zB
Gawel/Unnerstall KA 2014, 491F., 223ff.; Gawel NuR 2014, 77f.), um die durchaus
verbesserungsbediirftigen Vollzugserfolge bei der Umsetzung der Wasserrahmenricht-
linie (= Einl. Rn.75a) mit wirtschaftlichen Instrumenten zu steigern. So ist schon
frith ein volkswirtschaftlicher Ansatz der Richtlinie unterstellt und ein Anderungs-
bedarfim Abgabenrecht geltend gemacht worden (Schmutzler DVBI 2006, 228f.; wei-
tergehend Gawel/Unnerstall DVBI 2014, 963 t.; dazu — Rn. 6). Solange indes sich der
Bundesgesetzgeber einer gewisserschutzspezifischen normativen Schirfung der ab-
gabenrechtlich eingefiihrten Begrifflichkeit entzieht, besteht keine zureichende
Grundlage, den Gebrauch des Tatbestandsmerkmals in Abs. 1 S. 1 abweichend zu in-
terpretieren, zumal aus der Entstehungsgeschichte der Richtlinie kolportiert wird, daf3
die Regelung der Sache nach auf einen bestimmten Kreis von Mitgliedstaaten ge-
miinzt war, dem die Bundesrepublik nicht zugerechnet wurde (Bohne in Bohne
[Hrsg.], Ansitze zur Kodifikation des Umweltrechts in der EU: Die Wasserrahmen-
richtlinie und thre Umsetzung in nationales Recht, 2005, S. 171f).

4. Umwelt- und Ressourcenkosten. Der Begriff der Umwelt- und Ressour-
cenkosten (Abs. 1 S.2) ist weder in § 6a noch im Definitionenkatalog des § 3 niher
erldutert. Verbreitet wird daher auf eine rechtlich nicht verbindliche Mitteilung der
Kommission (KOM][2000] 477 endg., 10) zuriickgegriften, die Umweltkosten als
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,Kosten fiir Schiden, die der Wasserverbrauch fiir Umwelt, Okosysteme und Perso-
nen mit sich bringt, die die Umwelt nutzen (z. B. durch Verschlechterung der 6kolo-
gischen Qualitit von aquatischen Okosystemen oder die Versalzung oder qualitative
Verschlechterung von Anbauflichen)”, definiert. Dartiber ist der flankierenden
Funktion des Grundsatzes (— Rn. 2) entsprechend auch eine Beriicksichtigung von
Kosten des vorsorglichen Gewisserschutzes nicht ausgeschlossen (BeckOK/Hasche
WHG § 6a Rn. 26).

Unter Ressourcenkosten versteht dieselbe Quelle (KOM [2000] 477 endg., 10)
sodann die ,,Kosten flir entgangene Moglichkeiten, unter denen andere Nutzungs-
zwecke infolge einer Nutzung der Ressource tiber ihre natiirliche Wiederherstel-
lungs- oder Erholungsfihigkeit hinaus leiden (z. B. in Verbindung mit einer tiber-
miBigen Grundwasserentnahme)®.

Diesem primir kompensatorischen Erklirungsansatz, der den Aufwand fiir die
durch eine Gewisserinanspruchnahme bedingten nachteiligen Verinderungen der
Wasserqualitit und -quantitit berechnet (s. auch Fries/Nafo KA 2006, 156; Reinhardt
NuR 2006, 742) stehen weitergehende, wiederum im Kern eher umweltdkono-
misch als umweltrechtlich determinierte Begriffsdeutungen gegentiber, die etwa un-
ter Heranziehung verschiedener wirtschaftswissenschaftlicher Methoden zu einer
monetiren Bewertung der geschiitzten Umweltgiiter selbst zu gelangen versuchen
(zB Hansjiirgens/Messner, HAB WRRL, S. 4091f.; Unnerstall NVwZ 2006, 530f.; krit.
Gawel KA 2014, 16f.; jeweils mwN). Mit Blick auf die Unterordnung des Kosten-
deckungsgrundsatzes unter die Erreichung der gesetzlichen Bewirtschaftungsziele
und seine flankierende Funktion zur Umsetzung dereuropiischen Umweltziele wird
indes zur Ermittlung der Umwelt- und Ressourcenkosten grundsitzlich zunichst auf
den administrativen Vollzugsaufwand, insbesondere im Interesse der Sanierung und
Verbesserung von Gewissern, die sich nicht in einem guten Zustand iSd §§ 27-31,
44, 47 befinden, abzustellen sein. Dabei liegen die praktischen” Schwierigkeiten
weniger in der tatbestandlichen Identifizierung und Quantifizierung der Vollzugs-
kosten selbst als vielmehr in der daran‘anschlieBenden Lastenverteilung nach-dem in
Abs.3 fiir maBgeblich erklirten Verursacherprinzip (Reinhardt NuR 2006, 742;
— Rnr26-+28).

5. Beriicksichtigungspflicht. a) Bedeutung. Indem § 6a Abs:1 S. 1 anordnet,
dafB3 der Grundsatz der Kostendeckung zu ,,berticksichtigen® ist, tibernimmt er nicht
nur wortgleich eine Formulierung des Richtlinientexts, sondern bedient sich zugleich
eines in der deutschen Rechtssprache eingefiihrten und damit inhaltlich fixierten
Merkmals. Im Gegensatz zu der durch den Begrift des ,,Beachtens™ ausgelosten strik-
ten rechtlichen Bindungswirkung (Spannowsky /Runkel/Goppel ROG § 4 Rn. 22) zei-
tigt die bloBe Berticksichtigungspflicht eine wesentlich schwichere rechtliche Ver-
pflichtung (Spannowsky/Runkel/Goppel ROG § 4 Rn. 52; Reinhardt NuR 2006, 740).
Die Regelung ist damit rechtlich zwar mehr als ein letztlich unerheblicher Programm-
satz, zwingt aber auf der anderen Seite gerade nicht zur flichendeckenden Implemen-
tierung einer konkreten individuellen Kostentragungspflicht fiir Manahmen des Ge-
wisserschutzes. § 6a begriindet in Ubereinstimmung mit der Entwurfsbegriindung
weder eine Rechtspflicht zur Einfiihrung fiskalischer Instrumente noch stellt er inso-
weit eine zureichende Ermichtigungsgrundlage fiir exekutive Eingriffe bereit (BT-
Drs. 18/6986, 11; BEM/ Berendes § 6a Rn. 6; SZDK/ Zollner § 6a Rn. 9). Indem dort
dartiber hinaus festgestellt wird, da} die Schaffung derartiger Instrumente, insbeson-
dere die Einflihrung oder die Erweiterung abgabenrechtlicher Lasten ,jeweils vor
Erla der entsprechenden Rechtsgrundlage zu priifen ist (BT-Drs. Drs. 18/6986,
11), reduziert sich die Regelung fiir MaBnahmen der Bundes- oder Landesgesetz-
gebung als reiner Merkposten fuir sachlich ohnehin erwigungsbediirftige Aspekte
(weitergehend BeckOK/Hasche WHG § 6a Rn. 13, der ein ,,gewisses Mal3 an Ver-
bindlichkeit* anerkennt; s. auch SZDK/ Zillner § 6a Rn. 9).

141

10

11

12



13

14

15

16

§ 6a Kapitel 2. Bewirtschaftung von Gewissern

Abweichendes kann gelten, wenn und soweit die Bemessung von Gebiihren und
Preisen im Rahmen kommunaler oder privater Wasserversorgung und Abwasserbesei-
tigung auch unter Beriicksichtigung von Umwelt- und Ressourcenkosten erfolgt, die
dem Ver- oder Entsorger bei seiner Inanspruchnahme der Gewisser entstehen. Zu
denken ist dabei insbesondere an die Umlage der Abwasserabgabe und etwaiger Was-
serentnahmeabgaben, dariiber hinaus aber auch an freiwillige 6kologische Maf3nah-
men, etwa in der Folge einer zwischen einem Wasserversorgungsunternehmen mit
Einrichtungen der Land- oder Forstwirtschaft vereinbarten Kooperation. Durch den
hohen Abstraktionsgrad verfehlt indes § 6a fiir die kommunalaufsichts- oder kartell-
rechtliche Uberpriifung (— §50 Rn.18) die erforderliche verliBliche normative
Steuerung, anhand derer die zustindige Aufsichtsbehorde eindeutig genug tiber
RechtmiBigkeit oder Rechtswidrigkeit der konkreten okologisch initiierten Belas-
tung des Endkunden befinden kann.

b) Adressaten. Gleichfalls im Gesetz nicht spezifiziert ist die Frage, an wen sich
die gesetzliche Berticksichtigungspflicht des Abs.1 S.2 wendet, dh wer bei der
Durchfiihrung welcher hoheitlichen Aufgaben den Kostendeckungsgrundsatz zu be-
riicksichtigen hat. Wihrend Art. 9 Abs. 1 WRRL explizit die Mitgliedstaaten adres-
siert, fehlt (naturgemilB) eine gleichlautende Umsetzung im Transformationsrecht.
Da sich damit der Gesetzgeber des § 6a WHG selbst als Adressat der richtlinienrecht-
lichen Verpflichtung herausstellt, erlangt die Norm im Ergebnis die durchaus para-
doxe Gestalt einer bloBen wortlichen Wiederholung des Umsetzungsbefehls nach
Art. 288 Abs. 3 AEUV durch den Befehlsempfinger. Eine Umsetzung im materiellen
Sinne, insbesondere in der Form der Nutzung der durch den EuGH aufgezeigten
mitgliedstaatlichen Gestaltungsspielriume (EuGH NVwZ 2014, 1445 Rn. 50) wird
nicht erst unternommens Vielmehr setzt der Bund durch die bloe Abschrift des Uni-
onsrechts (Reinhardt NVwZ:-2016, 1039: ,,copy&paste”)seine bereits seit-der erst-
maligen Umsetzung (§ 42 aF; — Einl. Rn. 53) dokumentierte faktische Weigerung
zur weitergehenden Implementierung 6konomischer Instrumente im nationalen Ge-
wisserschutzrecht fort, worin freilich auch eine materielle Disposition tiber die Nut-
zung der durch Art. 9 WRRL eréffneten Handlungsspielriume zu erblicken ist (zur
Diskussion um ein/etwaiges kiinftiges’ Wasserentnahmeentgeltgesetz des Bundes s.
Leuck NuR 2017, 18ff.. mwN). Diese stehen damit wie auch-schon vor Inkrafttreten
der Norm den Lindern zu, worauf nun in Abs. 5 nochmals bekriftigend aufmerksam
gemacht wird.

6. Anreize zu effizienter Wassernutzung. In Abs.1 S.3 wird der Kosten-
deckungsgrundsatz des Abs.1 S.1 um das Gebot der Schaffung von Anreizen fiir
eine effiziente Wassernutzung erginzt. Erneut steht die Regelung im Dienst der ge-
setzlichen Bewirtschaftungsziele (= Rn. 5—7), zu deren Erreichung sie beitragen soll.
Das im WHG bereits aus der Umsetzung des planerischen Instrumentariums der
Wasserrahmenrichtlinie bekannte Merkmal der Effizienz (—§82 Rn.19-21) ist
auch im Kontext des § 6a nicht als blofe Wiederholung des allgemeinen Gebots spar-
samen Umgangs mit Wasser (§5 Abs. 1 Nr.2, § 13 Abs. 1 Nr. 2 lit. b, § 50 Abs. 3 S. 2;
s. auch BeckOK/Hasche WHG § 6a Rn. 29) ausgestaltet, sondern zielt auf eine 6ko-
nomisch gesteuerte Nutzung des natiirlichen Wasserdargebots. Danach sind Nut-
zungspriorititen dort zu setzen, wo sie den hochsten Netto-Nutzen erzeugen, wo-
durch zugleich die Inanspruchnahme des 6kologischen Schutzguts begrenzt (Gawel
DOV 2014, 335) und letztlich zur Erreichung der gesetzlichen Ziele beigetragen
werden soll. Die zu Grunde liegende Absicht, ein Knappheitsproblem (BEM/ Berendes
§ 6a Rn. 12) zu bewiltigen, erscheint in einem wasserreichen Land wie der Bundes-
republik mindestens tiberpriifungsbediirftig.

Erneut bleibt aber die gesetzliche Regelung selbst zu pauschal, um konkrete nor-
mative Steuerungen der Inanspruchnahme des natiirlichen Gewisserdargebots zu
leisten. Auch hier wiederholt der Bundesgesetzgeber lediglich die ihm selbst richt-
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linienrechtlich erteilte Anweisung, ohne darzutun, worin diese Anreize bestehen
(konnen) oder welche konkreten MaBnahmen im Interesse einer in diesem Sinn effi-
zienten Wassernutzung zu ergreifen sind. Anders als etwa mit Blick auf das Gebot
sparsamer Wasserverwendung nach § 5 Abs. 1 Nr. 2 (— § 5 Rn. 23, 24), das nach der
ausdriicklichen Regelung des § 13 Abs. 1 Nr.2 lit. b auf dem Wege geeigneter In-
halts- und Nebenbestimmungen zu Erlaubnis und Bewilligung im Einzelfall an-
geordnet werden kann, fehlt eine vergleichbare Aussage zur Durchsetzung des Gebots
effizienter Wassernutzung. Da freilich die Aufzihlung des § 13 Abs.2 (,,insbeson-
dere®) nicht abschliefend ist, konnte ein paralleles Vorgehen auf dem Weg wasser-
behordlicher Bescheidgestaltung in Betracht kommen. Dem steht indes entgegen,
daB3 § 6a Abs. 1 S. 3 gerade keine unmittelbare und damit dem Biirger gegentiber mit-
tels Verwaltungsakt durchsetzbare Rechtspflicht zur effizienten Wassernutzung be-
griindet, sondern lediglich dazu anhilt, auf dem Wege der Anreizsteuerung zu einem
entsprechenden Verhalten zu motivieren (BT-Drs. 18/6986, 11: keine Verpflichtung,
keine Ermichtigungsgrundlage; BFM/Berendes § 6a Rn.6); die wasserhaushalts-
gesetzliche Regelung richtet sich mithin vornehmlich an die Normsetzung und be-
schrinkt sich damit in der Sache auf den Hinweis, die im iibrigen schon aus dem
AbwAG und den Wasserbenutzungsentgeltgesetzen der Linder geliufigen Verscho-
nungen bei der Ausgestaltung wirtschaftlicher Inanspruchnahmen des Gewisser-
benutzers zu erwigen. Die Regelung belil3t damit einen weiten Spielraum flir die
Konkretisierung der Anreizsteuerung (SZDK/ Zillner § 6a Rn. 22).

Auch Satz 3 wiederholt damit zunichst lediglich eine bei Erla entsprechender
Rechtsgrundlagen zu priifende Regelungsoption. Insoweit ist aber in methodischer
Hinsicht darauf aufmerksam zu machen, daB sich der Bundesgesetzgeber hierdurch
nicht selbst zu binden in_der Lage ist, da-das Wasserhaushaltsgesetz rechtsquellen-
hierarchisch nicht tiber anderen Bundesgesetzen steht. Eine spitere gewisserokono-
mische Regelung des Bundes ohne (Anreizinhalte wiirde daher nach dem lex-poste-
rior-Grundsatz Bestand behalten und. konnte allenfalls 'wegen Verletzung der
richtlinienrechtlichen Verpflichtunglaus Art. 9 Abs.1 WRRL rechtlichen Bedenken
begegnen. Diese allerdings bleibt wiederum durch tatbestandliche Merkmale wie
,,die Mitgliedstaaten sorgen (i.:)daflir'und ;,angemessene Anreize! zu jallgemein,
um den nationalstaatlichen Spielraum beim Einsatz-6konomischer Instrumente des
Gewisserschutzes (EuGH NVwZ 2014, 1445 Rn. 50) entsprechend zu einer konkre-
ten Ausgestaltungspflicht flir bestimmte Sachverhalte zu reduzieren.

III. Kostendeckung bei Wassernutzungen (Abs. 2)

1. Wassernutzungen. In Ubernahme des Art.9 Abs.1 UAbs.2, Abs.4 S.1
WRRL (BT-Drs. 18/6986, 11) regelt § 6a Abs.2 subsididr eine eingeschrinkte
(SZDK/ Zillner § 6a Rn.24) Geltung des Kostendeckungsgrundsatzes fiir solche
Wassernutzungen (§ 3 Nr. 17), die keine Wasserdienstleistungen iSd § 3 Nr. 16 dar-
stellen. Sie haben unter den Voraussetzungen des Abs. 2 in angemessener Weise zur
Deckung der Kosten der Wasserdienstleistungen beizutragen.

ErfaBt werden damit zum einen solche Gewisserbenutzungen iSd § 9 WHG, die
nichtauf Grund des Dazwischentretens eines Dritten (Wasserversorger, Abwasserbesei-
tiger) als Dienstleistungen gekennzeichnet sind, sondern auf unmittelbare Inanspruch-
nahmen des Gewissers durch den Unternehmer beruhen. Die der Richtlinie entnom-
mene Aufzihlung der Bereiche Industrie, Haushalte und Landwirtschaft (dazu
BeckOK/Hasche WHG § 6a Rn. 36f.) ist nicht abschlieBend (,,insbesondere*), son-
dern soll nur die bedeutsamsten Fallkonstellationen benennen. In Betracht kommen
daher alle Arten der Gewisserbenutzungen wie zB die industrielle Wasserentnahme
und Abwasserbeseitigung zu Brauch- oder Kiihlzwecken, das Aufstauen, Ableiten und
‘Wiedereinleiten im Rahmen einer Wasserkraftnutzung oder das Einbringen von Stof-
fen in ein Gewisser zur NaB3konservierung (s. auch SZDK/ Zillner § 6a Rn. 25).
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Zum anderen ist der Begrift der Wassernutzung nicht an das Vorliegen einer nach
§ 8 Abs. 1 zulassungspflichtigen Gewisserbenutzung gebunden, sondern umschlieB3t
ebenso Inanspruchnahmen des Gewissers, die als Gewisserausbau nach § 68 der Plan-
feststellung unterliegen oder in der Form des Gemeingebrauchs nach § 25 iVm lan-
desrechtlichen Bestimmungen oder als erlaubnisfreie Grundwasserentnahme, zB fiir
landwirtschaftliche Hofbetriebe nach § 46 Abs. 1, ausgetibt werden. Auch grundsitz-
lich nicht dem Wasserhaushaltsgesetz unterfallende Vorginge wie insbesondere die
Nutzung der oberirdischen Gewisser zu Zwecken des Personenverkehrs und Giiter-
transports fallen grundsitzlich in den sachlichen Anwendungsbereich der Regelung.

Die volkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik bleiben von der Rege-
lung unbertihrt (BT-Drs. 18/6986, 12).

2. Gefahrdung der Bewirtschaftungsziele. Fiir Wassernutzungen iSd Abs. 2,
die keine der Spezialregelung des Abs. 1 unterfallenden Wasserdienstleistungen dar-
stellen, gilt der Kostendeckungsgrundsatz nicht uneingeschrankt, sondern nur dann,
wenn sie die Erreichung der gesetzlichen Bewirtschaftungsziele gefihrden. Da der
Gesetzestext von bestimmten Wassernutzungen spricht, ist eine konkret nachweis-
liche Gefahr zu verlangen, wobei aus Griinden der Eftektivitit der Anreizsteuerung
Typologien gebildet werden kénnen. Gefihrden bedeutet dabei, daB die jeweiligen
Wassernutzungen der (fristgerechten) Erreichung der flir die jeweiligen Gewisser
malgeblichen Bewirtschaftungsziele entgegenstehen kénnen. Im Verhiltnis zum ge-
setzlichen Verschlechterungsverbot (— § 27 Rn. 14), das einer Gewisserinanspruch-
nahme zu Lasten der Bewirtschaftungsziele bereits ordnungsrechtlich begegnet, be-
schrinkt sich damit die Bedeutung des Kostendeckungsgrundsatzes auf die nicht
niher spezifizierte Berticksichtigung im Rahmen der Prifung der ihrerseits im tibri-
gen deutlich konturiertereén verschiedenen wirtschaftlich begriindetens Voraussetzun-
gen fir eine Abweichung von der Grundregel (zB-§ 29 Abs.2 S.1.Nr. 3,:§ 30 S. 1
Nr. 1,/§ 31 Abs.2 S.1 Nr. 2, 3).

3. Angemessener Beitrag. Ginzlich undeutlich bleibt sodann, wie der zu
leistende angemessene Beitrag der betroffenen Wasserdienstleistungen zur Deckung
der Kosten der Wasserdienstleistungen zu bestimmen ist. IDer Normtext scheint dabei
eine unmittelbar von Gesetzes wegen bestehende Pflicht der betroftenen Wassernut-
zer nahezulegen, ohne wie Abs. 1 eine gesetzliche oder administrative Anordnung
zwischenzuschalten. Damit wire jedoch die Regelung des Abs. 2 nahezu vollig steue-
rungslos, so dal sie auf hoheitliche Effektuierung angewiesen ist, die sie letztlich
schuldig bleibt. Im iibrigen bleibt die Verpflichtung auch deswegen diffus, weil sie
durch gleich zwei abstrakte Relativierungen erheblich eingeschrinkt wird: So redu-
ziert das Merkmal des ,,beitragens* die Verpflichtung auf eine allenfalls partielle und
nicht niher quantifizierte Lastentragungspflicht, die zudem durch die Begrenzung auf
einen ,,angemessenen’ Umfang unter Abwigung der widerstreitenden 6kologischen
und grundrechtlichen Schutzpositionen verhiltnismifBigkeitsrechtlichen Schranken
unterliegt. Eine wirksame Implementierung der Vorgabe, die wie schon Abs. 1 keine
behordliche Ermichtigung zum Eingriff begriindet, ist damit allein auf dem Weg
einer materiell-gesetzlichen Regelung insbesondere des Abgabenrechts denkbar, in
deren Rahmen durchaus auch ohne das Memento des § 6a Abs. 2 legislativ dartiber
zu befinden sein wird, wie etwaig identifizierte tatsichliche Gefihrdungen der Errei-
chung der Bewirtschaftungsziele der 6konomischen Steuerung unterworfen werden
sollen und diirfen.

IV. Verursacherprinzip, wirtschaftliche Analyse (Abs. 3)

1. Allgemeines. In Ubernahme des Art.9 Abs.1 UAbs.1 WRRL (BT-Drs.
18/6986, 11) ordnet Abs. 3 an, da ,,im Rahmen der Absitze 1 und 2 ,,das Verur-

sacherprinzip sowie die wirtschaftliche Analyse der Wassernutzungen®,,zugrunde zu
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legen® sind. Damit werden zwei von der Richtlinie vorgegebene Aspekte aufgegrif-
fen, mit denen die mit dem Kostendeckungsgrundsatz verfolgte Zielsetzung unter-
stiitzt werden soll. In welcher Weise dies erfolgen soll, bleibt durch die Beschrinkung
auf die bloBe Wiedergabe des richtlinienrechtlichen Auftrags erneut offen. Im Kern
geht es der Regelung darum, diejenigen Verantwortlichen, die die Erreichung der
gesetzlichen Bewirtschaftungsziele erschweren oder gefihrden, zu identifizieren und
wirtschaftlich zu einer Beteiligung an den Bewirtschaftungskosten heranzuziehen.
Als Beurteilungsgrundlage ist dabei sinnvollerweise auf die von Art. 5 iVm Anh. III
WRRL (—§83 Rn.24, 25) angeordnete wirtschaftliche Analyse, die nach §83
Abs.2 iVm Anh. VII A Nr. 6 WRRL zusammengefa3t im jeweiligen Bewirtschaf-
tungsplan enthalten ist, aufzubauen, um tiber eine zureichende 6konomische Daten-
grundlage fiir die Ermittlung der zu deckenden Kosten, der Nutzungseffizienz und
der individuellen Lastenverteilung zu verfligen. Im tibrigen halt sich Abs. 3 jedoch
iiber die nihere Umsetzung, insbesondere die Handhabung des Verursacherprinzips,
auf dem aus Abs. 1, 2 bekannten, begrenzt vollzugsgeeigneten Abstraktionsniveau.

2. Verursacherprinzip. Das Verursacherprinzip zihlt nicht nur seit dem Um-
weltprogramm der BReg (BT-Drs. 6/2710, 10f.) zu den tragenden Grundsitzen des
deutschen Umweltschutzrechts, sondern leitet gemil3 Art. 191 Abs.2 S.2 AEUV
auch den unionsrechtlichen Umweltschutz. Verkiirzt (s. allgem. Sparnwasser/Engel/
Vofkuhle §2 Rn.311ff; Kloepfer § 4 Rn. 92fF.; jeweils mwN; BFM/ Berendes § 6a
Rn. 20f.) zielt es darauf ab, Kosten fiir eine einzelne hoheitliche Aufgabenwahrneh-
mung nicht gesamtgesellschaftlich zu tragen, sondern denjenigen Verhaltensweisen,
Leistungen oder Produkten zuzurechnen, (die diese Kosten verursachen, um so zu
einer volkswirtschaftlich sinnvollen und schonenden Nutzung der Naturgiiter bei-
zutragen (BT-Drs. 7/5684, 8). Auch die primirrechtliche Verankerung des Grund-
satzes fuihrt jedoch noch nicht zu verbindlichen/Sollensanordnungen im'Einzelfall,
sondern ist auf die ausdriickliche Umsetzung in konkreten Rechtsvorschriften an-
gewiesen:

In Betracht kommen insbesondere ordnungsrechtliche Instrumente wie Ge- und
Verbote; Produktanforderungen-oder Verfahrensvorschriften, die: den, Verursacher
systematisch in die Nahe des polizeirechtlichen Storers riicken (auch —§ 90 Rn. 3),
oder abgabenrechtliche Regelungen; mit denen er flir die von ihm hervorgerufenen
Kosten finanziell in Anspruch genommen wird oder die ithn vorsorglich zu einem
umweltschonenderen Verhalten motivieren sollen. Bei ihrer Implementierung ist der
VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz (— § 13 Rn.71) zu beriicksichtigen (SZDK/ Zollner
§ 6a Rn. 31). Auch zivilrechtliche Schadensersatzanspriiche, nach denen der Verant-
wortliche auch verschuldensunabhingig fiir Umweltschiden einzustehen hat (auch
— § 89 Rn. 4-10), stehen im Kontext dieses Regelungsansatzes.

Eine vollzugstaugliche normative Konkretisierung des abstrakten Verursacherprin-
zips enthilt Abs. 3 nicht. Vielmehr beschrinkt er sich auf die allgemeine Wiedergabe
des Grundsatzes ohne Spezifizierungen zu Begrift oder Ermittlung der die Errei-
chung der Bewirtschaftungsziele behindernden Verantwortlichen und iiberlidfit die
praktische Implementierung spezielleren Regelungen des Bundes oder der Linder.
Ob, in welchem Umfang und in welchem Verfahren zB ein 6konomischer Konnex
zwischen der landwirtschaftlichen Diingung einer bestimmten Ackerfliche und der
Nitratbelastung eines bestimmten Grundwasserkérpers zu identifizieren ist und wer
in welcher Weise flir die fiir die Sanierung erforderlichen Kosten verantwortlich zu
machen ist, laBt die pauschale Bezugnahme auf das Verursacherprinzip often.

Praktisch umzusetzen ist dies zB tiber die Schaffung geeigneter Tatbestandsvoraus-
setzungen im wasserrechtlichen Abgabenrecht, aber durchaus auch in der wasser-
behordlichen Bescheidgestaltung bei der Formulierung von Inhalts- und Nebenbe-
stimmungen 1Sd § 13 Abs.2 Nr.4 (= § 13 Rn. 136—152). Insoweit stehen mithin
bereits gesetzliche Regelungen zur Verfligung, die dem Anliegen des Abs. 3 einer ver-
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ursachergerechten Kostenzuweisung Rechnung tragen. Uber diese hinaus enthalt die
Regelung aber erneut weder selbst vollzugsfihige Anordnungen noch gibt sie hinrei-
chend prizise Direktiven fiir die kiinftige Ausgestaltung entsprechender normativer
Umsetzungen.

3. Wirtschaftliche Analyse. Nach Art. 5 Abs. 1 iVm Anhang III WRRL ist zur
okonomischen Fundierung der mitgliedstaatlichen Mainahmen des Gewisserschut-
zes fiir jede FluBgebietseinheit (— § 3 Rn. 87) oder fiir den in sein Hoheitsgebiet fal-
lenden Teil einer internationalen FluBgebietseinheit eine wirtschaftliche Analyse zu
erstellen. Dieser kommt gemil3 Anhang III lit. a WRRL insbesondere die Funktion
einer Ermittlung und Bewertung der Berechnungsgrundlagen zur Umsetzung des
Kostendeckungsgrundsatzes zu (niher Brackemann/Ewens/Interwies/Kraemer/Quadflieg
WuA 3/2002, 38ff.; Michel/Quadflieg/Rathje HdB WRRL S.3611t.; Palm/Wermter
KA 2008, 7821t.; Rindler KA 2003, 154ff.; — § 83 Rn. 24f.). Die Analysen waren bis
zum Dezember 2004 zu erstellen und nach Art.5 Abs. 2 WRRL spitestens im De-
zember 2013 und hernach alle sechs Jahre zu tGberpriifen und gegebenenfalls zu ak-
tualisieren. Im Kern enthalten sie Aussagen zum Verhiltnis von Angebot und Nach-
frage von Wasser in der Flu3gebietseinheit sowie bei Bedarf Schitzungen der Menge,
der Preise und der den Wasserdienstleistungen zuzurechnenden Kosten und Schit-
zungen der bestehenden und geplanten Investitionen. Da auf diese Weise die wirt-
schaftlichen Analysen in Zielsetzung und Inhalt bereits gezielt mit Blick auf die
spatere Umsetzung des Kostendeckungsgrundsatzes nach naherer Malgabe mitglied-
staatlicher Entscheidung (EuGH NVwZ 2014, 1445 Rn. 50) ausgestaltet sind, tragen
sie zur Erleichterung der normativen Ausgestaltung der dem Kostendeckungsprinzip
verpflichteten Regelungen bei. Zur gewisserspezifischen Konkretisierung s. auch
§16 OGewV, § 14 GrwV.

Mit der dynamischen (SZDK/ Zillner § 6a-Rn.34) Verweisung des Abs:3 auf die
OGewV (§ 16). und die GrwV (§ 14) tibertragt das Gesetz die /Ausfiilhrungs- und
Konkretisierungskompetenz dem Verordnungsgeber, so daf3 die.Regelung der Sache
nach als verfassungsrechtlich unproblematische Spezifizierung der exekutiven Rechts-
setzungsermachtigung zu verstehen ist.

4. Zugrundelegung. Indem Abs. 3 vorgibt, im Rahmen von Abs.1, 2 Verur-
sacherprinzip und wirtschaftliche Analyse zugrunde zu legen, tibernimmt erden zu-
riickhaltenden Wortlaut der Wasserrahmenrichtlinie (engl.: having regard, frz.: eu
égard), der auch hier iS einer bloBen Beriicksichtigungspflicht (— Rn. 12—14) zu ver-
stehen ist. Die Regelung verlangt mithin keine strikte Umsetzung insbesondere des
Verursacherprinzips, sondern ist mitgliedstaatlichen Erginzungen, Relativierungen
und Einschrinkungen, zB in der Form von Typologiebildungen oder gleichheits-
rechtlich gerechtfertigten selektiven Umsetzungen gegeniiber offen (zu materiellen
Ausnahmen s. Abs. 4).

Soweit Verursacherprinzip und wirtschaftliche Analyse ,,im Rahmen der Absitze 1
und 2* zugrunde zu legen sind, wird ihre effektive Bedeutung durch die tatbestand-
liche Kombination mit der dort geregelten, ihrerseits ebenfalls relativierenden Be-
riicksichtigungspflicht resp. der Verpflichtung zur Leistung eines angemessenen Bei-
trags theoretisch noch weiter eingeschrinkt. Insbesondere werden damit keine
verbindlichen gesetzlichen Kriterien entwickelt, deren Nichtbeachtung zwingend
zur Rechtswidrigkeit einer normativen Implementierung des Kostendeckungs-
grundsatzes fiihrt. Die durch Art. 9 WRRL und § 6a belassenen Spielraume ist der
Normgeber in Ausiibung seiner Gestaltungsprirogative auszunutzen berechtigt. So-
weit rechtsquellenhierarchisch (Art. 31 GG, eingeschrankt durch Art.72 Abs.3 S.1
Nr.5 GG; dazu Leuck NuR 2017, 211f) eine bundesrechtliche Determination lan-
desrechtlicher Umsetzungen denkbar wire, steht dem jedenfalls die Unberiihrtheits-
klausel des Abs. 5 entgegen.
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