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Ist der Kostendeckungsgrundsatz in Art. 9 WRRL allein umweltzielbezogen?
von Professor Dr. Erik Gawel, Leipzig’, und Dr. Herwig Unnerstall, Hofgeismar

Art. 9 der europaischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) statuiert den von den Mitgliedstaa-
ten zu bericksichtigenden Grundsatz der Kostendeckung fir Wasserdienstleistungen. Ange-
sichts der allgemein als schwierig eingeschatzten Auslegung des genauen materiellen Gehalts
der verschiedenen Verpflichtungen aus Art. 9 gewinnt zunehmend die Vorstellung Raum, Art.
9 sei letztlich allein auf die Erfullung der Umweltziele in Art. 4 bezogen, woraus sich wichtige
Auslegungshinweise gewinnen lieRen. Der Beitrag geht der Frage nach, inwieweit eine solche
teleologische Auslegung von Art. 9 vertretbar erscheint und welche Implikationen sich inso-
weit fir das Auslegungsergebnis ergeben.

I. Problemstellung

Was den Mitgliedstaaten durch Art. 9 WRRL im Detail aufgegeben sein soll, dartiber herrscht
in der Literatur keine Einigkeit." Auslegungsprobleme bereitet insbesondere das zur ,,Beriick-
sichtigung” anstehende Kostendeckungsprinzip fur Wasserdienstleitungen ,,einschlielich
umwelt- und ressourcenbezogener Kosten“ aus Art. 9 Abs. 1 WRRL. Bei vielen Interpretati-
onsansatzen sind selbst Minimalanforderungen zur Bestimmung der Grenze zwischen rechts-
widriger Nicht-Umsetzung und rechtmaRiger Ausschopfung des Anwendungsspielraums bei
vielen Interpretationsansatzen kaum zu identifizieren, soweit ein konkreter Verpflichtungsge-
halt der Norm nicht sogar ganzlich verneint wird.? Bei der Auslegung helfen weder die eher
chaotische Entstehungsgeschichte noch die verschiedenen Anwendungshilfen, die im Zuge
der gemeinsamen Umsetzungsstrategie vorgelegt wurden,® entscheidend weiter. Vor diesem
Hintergrund wird verstandlich, dass zunehmend auch teleologische Auslegungsansétze be-
muht werden, die darauf abzielen, das durch Art. 9 Gebotene im Lichte eines ,,Umweltzielbe-
zuges* zu ermitteln, d. h. die Kostendeckung nach Art. 9 als Mittel zur Erfullung der Um-
weltziele der Richtlinie in Art. 4 aufzufassen und daraus entscheidende Interpretationshilfen
zu gewinnen. Besonders augenféllig wird diese Position bei Durner/Waldhoff, denen ,,Art. 9
nur ein Instrument unter mehreren [ist], die [...] allesamt auf das Ziel gerichtet sind, die Ober-
flachengewasser und das Grundwasser in der gesamten Gemeinschaft in einen guten Zustand
zu bringen und eine Verschlechterung ihres Zustands zu verhindern.“* Auch die LAWA hat
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Der Verfasser ist Studienleiter an der Evangelischen Akademie Hofgeismar.

! Siehe nur S. Desens, Wasserpreisgestaltung nach Art. 9 EG-WRRL, 2008; S. Kolcu, Der Kostendeckungs-
grundsatz fir Wasserdienstleistungen nach Art. 9 WRRL, 2008; H. Unnerstall, NVwZ 2006, 528, ders.,
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2014, im Druck; F. Stangl, in: Umweltdachverband [Osterreich], Okonomische Instrumente im Wasser-
schutz, 2012, 1.

2 3o etwa M. Reinhardt, NuR, 2006, 737, 740, der nur “Worthiilsen” erkennen will.

8 Sijehe insbesondere WATECO, Economics and the Environment, WFD CIS Guidance Document No. 1,
2003.
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sich diese Sichtweise zu eigen gemacht und hélt kurzerhand fest: ,,Die 6konomischen Anfor-
derungen des Art. 9 sind kein eigenstandiges Element der Richtlinie, sondern stehen im Kon-
text der EG-WRRL als flankierende Instrumente zur Erreichung der Umweltziele im Sinne
des Art. 4 WRRL (ibs. Verschlechterungsverbot und ,,guter Zustand“).“> Auch Reimer spricht
jungst von einem ,,zielbezogenen Verstandnis der Norm* und meint damit ebenfalls die Um-
weltziele aus Art. 4.°

Dieser teleologische Ansatz wird auch bei einzelnen Aspekten der Normauslegung verfolgt,
etwa bei der Frage, ob die Beruicksichtigung von Umwelt- und Ressourcenkosten (URK) ent-
fallen konne, soweit nur die Umweltziele aus Art. 4 erreicht seien. Eine ,,Zielbezogenheit” des
Kostendeckungsgrundsatzes aus Art. 9 mache weitere Beriicksichtigungsbemuihungen ent-
behrlich, wenn der Zielzustand bereits erreicht sei. Exemplarisch (und nahezu wortgleich)
formulieren die LAWA und eine DWA-Arbeitsgruppe ,,Okonomische Aspekte der WRRL*
diese Position: ,,Das Erfordernis, die URK in die Deckung der Kosten nach Artikel 9 einzube-
ziehen, ist nur solange von Bedeutung, als die dkologischen Ziele noch nicht erreicht sind.*’
Die LAWA will die Obsoleszenz von URK selbst fiir (temporér) reduzierte Zielzustande an-
nehmen.® Dieser Auffassung einer speziellen Funktionalisierung der URK ist bereits an ande-
rer Stelle entgegen getreten worden:® Weder sind URK im jeweiligen Zielzustand 6konomisch
funktionslos noch findet eine derartige ,,Abschneidegrenze® in der WRRL eine rechtliche
Stiitze, wenn sich Art. 9 nicht generell funktionalisieren l&sst.

Die These vom Umweltzielbezug hat jedoch dariiber hinaus auch weitere Anwendungsgebiete
gefunden. So wird sie etwa herangezogen, um das Gebot zu ,,effizienter” Wasserressourcen-
nutzung aus Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 Sp.str. 1 WRRL auszudeuten: Reimer sieht hier unter
Riickgriff auf ein ,,zielbezogene[s] Verstandnis der Norm“‘® die Notwendigkeit den ,wer-
tungsbedurftige[n] Begriff der Effizienz [...] mit Blick auf die Ziele der Richtlinie [...]
aus[zu]buchstabier[en]“*!. Vor diesem Hintergrund iiberrascht es nicht, wenn das Argument
des Umweltzielbezuges schlief3lich auch auftaucht, um Aussagen uber die durch Art. 9 ange-
sonnenen Instrumente der Kostendeckungspolitik zu gewinnnen: Eine zur bloRen Zielerrei-
chung verdinnte Effizienz im Ressourcenumgang nach Art. 9 Abs. 1 UADbs. 2 Sp.str. 1
WRRL l&sst fur Reimer dann naheliegenderweise ordnungsrechtliche Instrumente der Kos-
tendeckung in vollig gleichartiger Weise geeignet erscheinen wie etwa Abgabenldsungen,

LAWA-Ausschuss Wasserrecht, Gemeinsames Verstandnis zu Umwelt- und Ressourcenkosten, 2013, S. 1.
®  F.Reimer, LKRZ 2013, 445, 448.

" N. Palm u.a., KA 2011, 362, 364. Ahnlich bereits S. Fries/I. Nafo, KA 2006, 154, 156 f. Fast wortgleich
auch LAWA (Fn.5), S. 1.

LAWA (Fn. 5), S. 2: ,Kostenbetrachtungen sind auf Basis des ,guten Zustandes* anzustellen, d. h. diese
Zielerreichung kann als Abschneidekriterium bei der Kostenidentifikation herangezogen werden. [...] Nach
dem Verstandnis der EG-WRRL sind URK daher nur soweit und solange zu betrachten, wie die jeweils
maRgeblichen Umweltziele (beispielsweise guter 8kologischer Zustand, gutes 6kologisches Potenzial oder
weniger strenge Ziele) noch nicht erreicht sind bzw. das erreichte Ziel auf Dauer erhalten werden muss
(Verschlechterungsverbot).*

®  E.Gawel/H. Unnerstall, KA 2014, 49 und 223.
10 Reimer (Fn. 6), S. 448.

1 Reimer (Fn. 6), S. 449. Im Ergebnis wird so bei Reimer aus der Effizienz (Aufwand-Ertrags-Relation einer
Zielerreichung) unversehens eine reine EffektivitatsgréBRe (bloBes Ausmald der Zielerfillung) — dazu kritisch
E. Gawel, NuR 2014, 77, 78 f.



obwohl deren Effizienz vollkommen anders zu beurteilen ist, wie jahrzehntelange umwelt-
okonomische Forschung belegt.* Ganz ahnlich sehen aber auch Durner/Waldhoff vor der
Folie der Umweltzielerfiillung instrumentell keinen Vorrang fiir Effizienzinstrumente®®. Auch
diese instrumentellen Implikationen sind freilich nicht unwidersprochen geblieben.**

Dreh- und Angelpunkt all dieser Argumentationen ist die Annahme eines strikten Zielbezugs
von Art. 9 hinsichtlich der Umweltziele aus Art. 4. Es fragt sich daher einmal grundsatzlich,
inwiefern sich Art. 9 in ein (ausschlielliches) instrumentelles Unterordnungsverhaltnis zu Aurt.
4 rucken lasst und welche Folgen dies fir die zitierten Auslegungsergebnisse haben wird.
Dazu wird zunéchst in Abschnitt 11 zu kléren sein, worauf sich ein ,,Zielbezug” von Art. 9
genau bezieht. Abschnitt Il geht den Argumenten fir einen Umweltzielbezug nach. An-
schlielend werden die Implikationen dieses Ansatzes fiir den Fall herabgesetzter Umweltziele
dargestellt (IV.). Ein Fazit beschliel3t den Beitrag (V.).

I1. Facetten eines ,,Zielbezugs“ von Art. 9 WRRL

Die Behauptung, Art. 9 WRRL sei kein eigenstdndiges Element der Richtlinie, sondern solle
im Wesentlichen (nur) zur Erreichung der Umweltziele beitragen,™ stiitzt sich auf einen se-
mantisch oftmals nicht klar entfalteten ,,Zielbezug*: So wird héchst unscharf wahlweise auf
den guten 6kologischen Zustand und/oder das gute 6kologische Potenzial bzw. pauschal auf
die Umweltziele nach Art. 4 WRRL oder aber andererseits auf die allgemeinen ,,Ziele der
WRRL*“ referiert,"® zu denen die Umweltziele fraglos gehdren. Bei der Referenz auf die Um-
weltziele aus Art. 4 bleibt offen, welche Bedeutung die Verschlechterungsverbote, die Ziele
flir Schutzgebiete sowie die temporéren und dauerhaften Ausnahmen wegen unverhaltnisma-
Riger Kosten haben sollen. Und wahrend sich Art. 9 natirlich kaum den Zielstellungen der
WRRL insgesamt entziehen kann, lasst sich mit dieser Feststellung doch noch keine Zielbe-
zogenheit speziell fir Umweltziele nach Art. 4 begriinden. Es wird sogar aufzuzeigen sein,
dass eine Referenz auf die Ziele der Richtlinie insgesamt, also insbesondere auf die in Art. 1
niedergelegten Richtlinienzwecke, geeignet ist, der These von einem strikten Umweltzielbe-
zug von Art. 9 unmittelbar zu widersprechen (dazu unten 111.3d)).

I11. Argumente fur einen Umweltzielbezug

1. Wortlaut

12 Sjehe nur die zahlreichen empirischen Studien zum Effizienzvergleich bei L. Wicke, Umweltékonomie, 4.

Aufl., 1993; aus theoretischer Sicht E. Gawel, Die Verwaltung 1995, 201; ders., Umweltallokation durch
Ordnungsrecht, 1994, m. w. Nachw. Dazu auch E. Gawel/G. Libbe-Wolff (Hrsg.), Effizientes Umweltord-
nungsrecht. Kriterien und Grenzen, 2000.

¥ Durner/Waldhoff (Fn. 3), S. 59: ,,In gleicher Weise wie das Recht der Abgaben und Gebilhren ist jedoch
grundsétzlich auch das Ordnungsrecht in der Lage, das Verursacherprinzip zu verwirklichen und die Inter-
nalisierung externer Umweltkosten sicherzustellen.” A. A. Desens (Fn. 1), S. 205; Gawel (Fn. 11).

¥ Siehe Gawel (Fn. 11) m. w. Nachw.
15 5o stellvertretend Palm u. a. (Fn. 7), S. 362.
S0 etwa bei Reimer (Fn. 6), 448.
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Um einen Umweltzielbezug zu begriinden, kénnte man sich zunéchst auf die Wendungen in
Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 Sp.str. 1 und Abs. 2 berufen wollen, die dem Wortlaut nach tatséchlich
einen Bezug zu den Umweltzielen in Art. 4 herstellen (via Art. 2 Nr. 34). Aus der Formulie-
rung in Art. 9 Abs. 1 UADs. 2 Sp.str. 1 (,,und somit zu den Umweltzielen dieser Richtlinie
beitragt™) lasst sich freilich keine rein instrumentelle Funktion des gesamten Art. 9 entneh-
men: Zuné&chst bezieht sich der Halbsatz nur auf die Verpflichtung des UAbs. 2 Sp.str. 1 und
nicht etwa auf UAbs. 1 oder UAbs. 2 Sp.str. 2, also nur auf die Effizienzanreize setzende
Wassergebuhrenpolitik und nicht auf die Einbeziehung von URK schlechthin. Es ist auch
nicht klar, ob der eher indikativisch formulierte Halbsatz als normative Einschrdnkung ge-
meint ist, wie letzteres bei den Verweisen auf die ,,Angemessenheit” oder das Verursacher-
prinzip in z. B. UADs. 1 der Fall ist. Auch aus dem Text des Art. 9 Abs. 2 WRRL (,,Schritte
zur Durchfiihrung von Absatz 1, die zur Verwirklichung der Umweltziele dieser Richtlinie
beitragen werden*) ergibt sich nichts anderes, da im néchsten Halbsatz (,,sowie Uber den Bei-
trag der verschiedenen Wassernutzungen zur Deckung der Kosten der Wasserdienstleistun-
gen“) die Kostendeckung gerade nicht funktional begrenzt wird. Zudem schlie3en sich der
Charakter als ein eigenstandiges Instrument und die Funktion, auch zu etwas beizutragen,
grundsatzlich nicht aus. Nur wenn man die ausschlief3liche Funktion in der Unterstiitzung der
Erreichung der Umwelt-Ziele sahe, kdme eine eigenstandige Funktion in der Tat abhanden.

Auch das besondere Verhaltnis zwischen Effizienz der Ressourcennutzung und der Erreichung
von Umweltzielen (die demgegeniiber Ublicherweise als Effektivitat bezeichnet wird),’
spricht gegen eine ,,zielbezogene Auslegung®, die den Effizienzauftrag bereits an der Schwel-
le der Zielerreichung enden lassen mdéchte: ,,Effizienz als Nutzungsregel sorgt fiir eine be-
sondere Form einer unvermeidlichen Rationierung knapper Ressourcen: Die knappe Res-
source wird dort genutzt, wo sie den hochsten Netto-Nutzen erzeugt, also am sinnvollsten
eingesetzt werden kann (6konomischer Aspekt). Zugleich komprimiert diese Regel den Res-
sourcengebrauch, und zwar genau auf 0konomisch effiziente Nutzungen (6kologischer As-
pekt). Ob, inwieweit und wo genau gesellschaftliche Nettonutzen anfallen, kann im Ubrigen
staatlich bestimmt oder berformt werden, ist also nicht zwingend an Marktakteure (berant-
wortet.”® Effizienz ist auf diese Weise zugleich ein umweltpolitischer VVorsorgehebel, der die
Ressourcenbasis schont, und eine ékonomische Klugheitsregel, welche die Nutzlichkeit aus
der jeweils verbleibenden Ressourceninanspruchnahme so hoch wie maéglich ansetzen méch-
te. Durch eine angebliche Ziel-Referenz von Ressourceneffizienz'® wiirde nun aber das Gebot
aus UADs. 2 Sp.str. 1 zu glinstigem Aufwands-Ertrags-Verhéltnis (Effizienz) unversehens zur
guten Zielerreichung (Effektivitat) verdinnt und zugleich fehlinterpretiert: Zielerreichung
kann namlich gerade effizient (d. h. mit minimalem Kosteneinsatz) oder aber eben auch inef-
fizient (also unter Inkaufnahme von Verschwendung) gelingen; Art. 9 Abs. 1 UAbs 2 Sp.str. 1
erfordert aber eine effiziente Ressourcennutzung. Die Effizienzfunktionen von kostendecken-

17

Dazu eingehend Gawel (Fn. 11).

Daher ist das Effizienzprinzip nicht zwingend zugleich ein reines Markt-, Zahlungsbereitschafts- oder gar
Zahlungsfahigkeitsprinzip. Zu diesen Varianten des Effizienzprinzips E. Gawel, Effizienzforderungen fur
die Umweltpolitik und ihre juristische Rezeption - ein problemstrukturierender Uberblick, in: ders., Effizi-
enz im Umweltrecht, 2001, S. 9 ff.

So etwa Reimer (Fn. 6), S. 449: ,,Der wertungsbedurftige Begriff der Effizienz muss mit Blick auf die Ziele
der Richtlinie [...] ausbuchstabiert werden.”“ An anderer Stelle ist von einem notwendig ,,zielbezogene[n]
Verstandnis der Norm* (Abs. 1 UAbs. 2 Sp.str. 1) die Rede (S. 448).
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den Preisen tragen zur 6kologischen Zielerreichung bei (6kologischer Aspekt), gehen aber
modal darlber hinaus (6konomischer Aspekt) und kdnnen daher nicht einfach abgeschaltet
werden, wenn die bloRRe Effektivitat, d. h. Umweltzielerreichung, gewéhrleistet ist.

Auch Uber den Umweg der Definition des Begriffes ,,Wasserdienstleistung* lasst sich wohl
keine funktionale Einschrankung erreichen, wie es Stangl®® versucht, indem er als Wasser-
dienstleistung i. S. von Art. 2 Nr. 38 nur solche Aktivitaten versteht, die i. S. von Art. 2 Nr. 39
signifikante Auswirkungen auf den Wasserzustand haben, und dabei als ,,signifikante Aus-
wirkungen* wiederum Verursachungsbeitrage zum Verfehlen der Umweltziele des Art. 4
identifiziert. Fur diesen Import von Art. 2 Nr. 39 in Nr. 38 ist kein Argument erkennbar; er
widerspricht schlicht dem Wortlaut.

Zusammenfassend l&sst sich daher aus dem wortlautgemaf bei der Wasserpreispolitik erwar-
teten Beitrag der Kostendeckung zur Umweltzielerfillung nicht entnehmen, dass sich die
Funktion der Verpflichtung zur Kostendeckung in Art. 9 Abs. 1 insgesamt darauf beschranken
lieRe.

2. Systematik der WRRL

Es fragt sich, ob evtl. aus der Systematik der WRRL etwas fiir das Verhaltnis von Art. 9 und
Art. 4 folgt.

a) Ein Vergleich von Art. 9 und 10 WRRL

Zunachst spricht wohl die analoge Systematik von Art. 9 und Art. 10 WRRL gegen eine in-
strumentell reduzierte Funktion allein des Art. 9: Im MaRnahmenprogramm nach Art. 11 ist
uber MalRnahmen nach Art. 10 und Art. 9 WRRL zu berichten. Niemand ist bislang auf die
Idee gekommen, den kombinierten Ansatz aus Art. 10 nur als Instrument zur Erreichung der
Ziele von Art. 4 WRRL ansehen. Nach der textlichen Anordnung von Art. 9 und Art. 10 ist
nicht zu sehen, warum Art. 9 hier eine andere Position einnehmen soll als Art. 10. Bei beiden
»Instrumenten* spricht gegen ein rein funktionelles Verstandnis auch die Einordnung als ,,Ba-
sismalinahmen® und nicht als nur ,,ergdnzende Maltnahmen®. Diese Maflnahmen sind auf je-
den Fall zu ergreifen, auch wenn die Ziele des Art. 4 WRRL schon erreicht sind. Die Anfor-
derungen z. B. der Kommunalabwasserrichtlinie entfallen nicht etwa bei Zielerreichung. Alle
in Art. 11 Abs. 3 aufgezéhlten MalRnahmen sind grundlegend, weil sie in allen Wasserkdrpern
unabhéngig von deren Zustand zu ergreifen sind, etwa die Etablierung von Genehmigungs-
pflichten in Abs. 3 lit. e, f, j u. a. Eine funktionelle Einschrankung auf die Ziele des Art. 4
WRRL findet sich allenfalls in Abs. 3 lit. c. Daraus ist aber wohl zu schlielRen, dass es eine
solche Einschrankung bei den anderen MaRnahmen gerade nicht gibt.

b) Rolle der Finanzierung von Malinahmen

Entsprechendes gilt hinsichtlich einer denkbaren Beschrankung der Funktion des Art. 9
WRRL auf die Erhebung von Mitteln zur Finanzierung von MaRnahmen.?! Im Text des Art. 9

20 stangl (Fn. 1), S. 44 ff., insbesondere S. 57 f.
2L Zur Finanzierungsfunktion von Art. 9 u. a. Palm u. a. (Fn. 7), S. 364.
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findet sich kein Bezug auf MaRnahmen, und die WRRL insgesamt hat die Frage der Finanzie-
rung gar nicht behandelt. Auch in der Entstehungsgeschichte war zu keinem Zeitpunkt Art. 9
ausschlieBlich als Finanzinstrument fur MalRnahmen gedacht. Wenn dies beabsichtigt gewe-
sen wére, dann hatte man dies viel deutlicher in Art. 9 oder in Art. 11 formulieren kénnen.
Dass mit Malinahmen nach Art. 9 ohnehin nicht die Kosten aller notwendigen Malinahmen
gedeckt werden kénnen, war den Autoren der WRRL bewusst, als sie in Art. 9 Abs. 3 formu-
lierten: ,,Dieser Artikel steht der Finanzierung besonderer VVorbeuge- oder Abhilfemanahmen
zur Verwirklichung der Ziele dieser Richtlinie in keiner Weise entgegen.*

¢) WRRL keine reine Okologie-Richtlinie

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die WRRL eben nicht eine reine Wasserdkologie-
richtlinie ist, sondern auch das Ziel einer nachhaltigen Nutzung von Wasser verfolgt (Art. 1
lit. b; Erwéagungsgrund 23; Art. 11 Abs. 3 lit. ¢). Aus kompetenzrechtlichen Griunden war die
Bedeutung quantitativer Bewirtschaftungsfragen im Verhandlungsprozess sensibel, weil nach
Art. 175 Abs. 2 S. 1 Sp.str. 2 EGV (jetzt Art. 192 Abs. 2 lit. b Sp.str. 2 AEUV) fur Fragen der
mengenmaligen Bewirtschaftung Einstimmigkeit erforderlich war. Um die Einstimmigkeit
(erfolgreich) zu sichern, wurden Regelungen der Wassermengensteuerung im Entstehungs-
prozess zuriickgedrangt, aber nicht komplett ausgeklammert, wie die Definition des mengen-
maRigen Zustandes bei Grundwasserkorpern zeigt, ebenso wie die Zielbestimmung einer effi-
zienten und nachhaltigen Wassernutzung.?

d) Was sind die Umweltziele des Art. 4 WRRL?

Insbesondere sind die Umweltziele in Art. 4 nicht auf die Herstellung eines ,,guten Zustandes*
oder ,,guten Potenzials* begrenzt: Als Ziele sind dort auch der Erhalt von — soweit noch vor-
handen — sehr guten Zustanden (Art. 4 Abs. 7), die Vermeidung von Verschlechterungen von
Gewaésserzustanden etc. anzuerkennen. Als weitergehendes spezielles Umweltziel, das jen-
seits des guten Zustandes wichtig ist, ware noch die Verpflichtung in Art. 7 zu erwéhnen, des-
sen Abs. 2 normiert:

»Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass jeder Wasserkdrper geméald Absatz 1 nicht nur die
Ziele des Artikels 4 gemaR den Anforderungen dieser Richtlinie fur Oberflachenwasser-
korper, ..., erreicht, sondern dass das gewonnene Wasser unter Berlicksichtigung des an-
gewandten Wasseraufbereitungsverfahrens [...] auch die Anforderungen der Richtlinie
80/778/EWG in der durch die Richtlinie 98/83/EG geédnderten Fassung erfullt.”

Abs. 3 erganzt:

»,Die Mitgliedstaaten sorgen fur den erforderlichen Schutz der ermittelten Wasserkorper,
um eine Verschlechterung ihrer Qualitat zu verhindern und so den fir die Gewinnung von
Trinkwasser erforderlichen Umfang der Aufbereitung zu verringern. Die Mitgliedstaaten
kdnnen Schutzgebiete fir diese Wasserkorper festlegen.*

Ahnliches gilt fur die Gewasserqualitat, die fur eine Nutzung als Badegewasser verlangt wird.
Diese gelten als Schutzgebiete nach Art. 6, und die hier gestellten Anforderungen gehen eben-
falls potenziell Uber den ,,guten Zustand*“ hinaus, wie auch Art. 4 Abs. 1 lit. ¢) festhalt. Ein

2 Siehe C. Brockmann, Die Handlungsfahigkeit der Europaischen Union — untersucht am Beispiel der EU-

Wasserrahmenrichtlinie, 2003.
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»guter Zustand“ allein sichert eben noch nicht die Eignung eines Wasserkdrpers flr jedwede
menschliche Nutzung.

e) Ziele der Richtlinie nach Art. 1 WRRL

SchlieBlich wird man eigentlich alles, was in Art. 1 der WRRL genannt wird, als ,,Ziele der
WRRL* selbst ansehen kénnen, die zudem durch Aussagen uber Ziele in der Praambel und in
den Erwagungsgriinden zu ergénzen waren. Es erscheint Uberzeugender, Art. 9 als den Zielen
der WRRL insgesamt dienlich anzusehen, nicht nur eines einzigen anderen Artikels, zumal
der Kostendeckungsgrundsatz nicht als Absatz von Art. 4, sondern als eigenstandiger Artikel
formuliert wurde. Art. 1 WRRL weist als Ziel der Richtlinie u. a. ,,die Schaffung eines Ord-
nungsrahmens* fur den Gewésserschutz aus, der zu ,,Schutz und Verbesserung des Zustands
der aquatischen Okosysteme* sowie zur ,,Férderung einer nachhaltigen Wassernutzung auf
der Grundlage eines langfristigen Schutzes der vorhandenen Ressourcen* beitragen soll. Des
Weiteren werden ,,schrittweise Verbesserungen® der aquatischen Umwelt und eine ,,schritt-
weise Reduzierung der Verschmutzung des Grundwassers® angestrebt. Art. 9 ist ersichtlich
Teil dieses ,,Ordnungsrahmens®, da er das Prinzip der Kostenverantwortung von bestimmten
NutznieBern von Leistungen aquatischer Okosysteme und der technischen Anlagen, die dafiir
erforderlich sind, etabliert und dadurch die ,,F6rderung einer nachhaltigen Wassernutzung auf
der Grundlage eines langfristigen Schutzes der vorhandenen Ressourcen® preispolitisch eben-
so untersetzt wie das Anliegen zu ,,schrittweiser Zustandsverbesserung®, ohne dass diese dy-
namische Funktion in Art. 1 bereits grundsatzlich auf bestimmte Zustande begrenzt wirde.
Art. 9 ist sicherlich zielbezogen — wie alle tbrigen, materielle Anforderungen statuierenden
Artikel auch; aber die Bestimmungen des Art. 9 tragen eben partiell ihre Ziele in sich selbst,
so wie die Ziele des Art. 4 eigenstandige und nicht funktionelle Ziele sind. Dass sie damit auf
spezifische Weise zur Erfullung der Ziele der Richtlinie insgesamt, insbesondere im Sinne
von Art. 1 beitragen, andert an ihrer Eigenstandigkeit nichts.?

3. Teleologie

Die Lehre vom Umweltzielbezug widerspricht auch den tblichen Aussagen in Bezug auf die
Zielstellungen des Art. 9 insgesamt, die eine Pluralitat von Zielen identifiziert. So fiihrt etwa
Stangl aus,?* dass mit Art. 9 ,verschiedene Zwecke verbunden“ seien: Zunachst findet die
Lenkungsfunktion Erwéhnung, welche Anreize zu ,,schonendem Umgang*“ mit Wasserres-
sourcen und zum ,,Uberdenken® von Nutzungsmustern platziert. Dies trage zur Umweltzieler-
flllung bei (ohne damit freilich identisch zu sein). Daneben sieht er eine Finanzierungsfunkti-
on sowie eine Verteilungsregel zur Kostentragung (Verursacherprinzip). Auch Ammermuller
spricht von ,,multiple objectives® und unterscheidet eine Finanzierungs- bzw. Abgeltungs-
funktion, eine Transparenzfunktion sowie die Anreizsetzung und die Lastausteilung.?> Desens
spricht ausdriicklich von ,Effizienz als Ziel der Kostenzurechnung“?® und sieht als Ziel der

2 Insoweit offensichtlich bei Weitem verkiirzt die Sichtweise bei Durner/Waldhoff (Fn. 3), S. 43.
% stangl (Fn. 1), S. 162.

% B. Ammermiiller, Assessing Cost Recovery: A New Comparative Framework in Line with WFD Avticle 9,
2011, S. 42 ff.

% Desens (Fn. 1), S. 105 ff.
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Erhebung von Wasserpreisen nach Art. 9 neben einer Refinanzierung z. B. der erforderlichen
technischen Infrastruktur ausdriicklich die Funktion als lenkender Ressourcenpreis nach einer
volkswirtschaftlichen Perspektive*.’

Aus o6konomischer Sicht®® zielt Kostenverantwortung bei der Giiterbereitstellung (z. B.
Trinkwasserversorgung) ober beim Umgang mit natlrlichen Ressourcen neben der distributi-
ven Lastausteilungsregel des Verursacherprinzips (wer ist wie zu belasten?) auf eine Verhal-
tenssteuerung ab (wer soll sich wie verhalten?). Diese Verhaltenslenkung wiederum zerféllt in
die Effektivitat der Lenkung (Zielerreichung) und deren Kosteneffizienz (minimale Verzichts-
kosten fiir die Gesellschaft durch nachhaltigen Ressourcenumgang). Diese Effizienz wiede-
rum umgreift statische Effizienzaspekte (kostenminimale Strukturierung der Ressourcennut-
zungen zu einem Zeitpunkt) und dynamische Effizienzaspekte (fortlaufende Innovationen,
Wettbewerbsneutralitat, Reallokation der Nutzungszugriffe durch sich dndernde Knapphei-
ten). Als dritte Zielebene ergibt sich die Finanzierungsfunktion, denn wo Kosten einer Dienst-
leistung abgegolten werden, flieken dem Dienstleister zugleich Erldse zu, die er braucht, um
die Bereitstellung zu gewéhrleisten. Insgesamt spiegelt dies nichts anderes wider als die ver-
schiedenen Funktionen, die Preise in einer Marktwirtschaft tiblicherweise iibernehmen:?® Sie
signalisieren Knappheit und setzen jetzt sowie fur die Zukunft Anreize, sie fihren Mittel zu
und regeln die Lastverteilung. Dies gilt nicht nur fir kommerzielle Giiter, sondern ist — wie
die Umweltékonomik lehrt — gerade und in besonderem MaRe auch im Umgang mit Ressour-
cen sinnvoll, die ,,keine bliche Handelsware [sind], sondern ein ererbtes Gut, das geschtzt,
verteidigt und entsprechend behandelt werden muss* (Erwagungsgrund 1). Art. 9 WRRL
nimmt ganz offensichtlich auf diese Erkenntnisse Bezug. Dass sich der europdische Gesetz-
geber bei der Statuierung des Kostendeckungsgrundsatzes in Art. 9 Abs. 1 aber allein auf die
Effektivitatsdimension der Verhaltenslenkung beschranken wollte und den Gbrigen Preisfunk-
tionen keine Bedeutung zugemessen hétte oder diese sogar zu suspendieren suche, falls und
soweit bestimmte Lenkungsziele bereits erreicht seien, ist durch nichts ersichtlich. Ganz im
Gegenteil: Ersichtlich nimmt das Zielprogramm des Art. 9 Abs. 1 WRRL auf eine komplexe
Kostenverantwortungskonzeption Bezug: Dem Grundsatz der Kostendeckung in Art. 9 Abs. 1
lasst sich tber blofRe Mindernutzungen beim Dienstleistungsempféanger bis zur Umweltzieler-
reichung hinaus eine umfassende Verhaltenssteuerung durch ,,angemessene Anreize* zu ,,effi-
zienter” Ressourcennutzung entnehmen, die nicht nur auch langfristige und sog. Einkom-
menseffekte der URK-Anlastung (z. B. Uberwalzung in Produktpreisen, Innovationseffekte),
sondern auch die Aspekte der Kostenabgeltung und der Finanzierung umgreift. Dafur spre-
chen die Einbettung der Kostendeckung nach Abs. 1 UADs. 1 in die wirtschaftliche Analyse,
die besondere MalRgabe des Verursacherprinzips, das Anreizgebot in Abs. 1 UAbs. 2 Sp.str. 1
sowie die Kosten(verteilungs)korrektur zwischen den wassernutzenden Sektoren in Abs. 1
UADbs. 2 Sp.str. 2.

Eine Verkirzung dieses Programms auf Effektivitat, d. h. die bloRe Erreichung der Umwelt-
ziele, egal wie, verfehlt offensichtlich den Ansatz des europdischen Gesetzgebers, in Art. 9
die Uber Preise ins Werk gesetzte Kostenverantwortung von Ressourcennutzern umfassend in

" Desens (Fn. 1), S. 154 f.
2 Dazu ausfiihrlich E. Gawel, VerwArch 2014, im Erscheinen.

»  Dazu E. Gawel, Grundziige der mikrotkonomischen Theorie, 2009, S. 30 f.
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den Dienst des Gewasserschutzes zu stellen. Warum sollte z. B. eine verursachergerechte und
anreizorientierte Vollkostendeckungspolitik bei kommunalen Entgelten der Wasserver- und
Abwasserentsorgung plétzlich nicht mehr angezeigt sein, nur weil zwischenzeitlich bestimmte
Gewasserzustande erreicht sind? Die Funktionalitdt von Kostenverantwortung im Ressour-
cenumgang geht offensichtlich weit Uber bestimmte globale Minderinanspruchnahmen hin-
aus. Sie sorgt z. B. dafur, dass die Minderungen an der ,richtigen* Stelle erfolgen, ndmlich
dort, wo sie die Gesellschaft am wenigsten kosten (Effizienz). Sollte man darauf verzichten,
nur weil das Minderungsziel selbst erreicht scheint? Sind fortlaufende Innovationseffekte und
entlang der gesamten Wertschopfungskette organisierter Strukturwandel anhand der wahren
Knappheit der Ressource, die auch in berwalzten Preisen z. B. fur Konsumenten gut sichtbar
zum Ausdruck kommt, in einem der Nachhaltigkeit und der Ressourcenschonung verpflichte-
ten Ordnungsrahmen nicht ebenfalls willkommene, wichtige Nachhaltigkeitsbeitrdge, die in
der Zukunft sogar noch bessere Umweltzustdnde erméglichen kénnten? Die Teleologie des
Art. 9 gibt vor diesem Hintergrund fiir den behaupteten strikten Umweltzielbezug ebenfalls
keine geeignete Rechtfertigung ab.

IV. Implikationen des Ansatzes bei herabgesetzte Umweltzielen

Besonders problematisch erscheint die These vom Umweltzielbezug regelmaRig dann, wenn
die kostendeckende Wasserpreispolitik nach Art. 9 auch reduzierten Umweltzielen unterge-
ordnet werden soll.*® Gerade bei hydromorphologischen Veranderungen, die fiir eine Trink-
wasserversorgung notwendig sind, z. B. bei einer Trinkwassertalsperre, die eine Ausweisung
als erheblich verandertes oder kiinstliches Gewasser rechtfertigen, sind evtl. keine Mafnah-
men mehr notwendig, um bei den betroffenen Wasserkdrpern ein gutes 6kologisches Potenzi-
al zu erreichen. Aber warum deswegen auf eine Deckung der Kosten fiir den Erhalt und Be-
trieb der Talsperre zu verzichten sein sollte, ist nicht nachzuvollziehen.

Auch bleibt unerfindlich, warum in den Féllen hilfsweise und lediglich temporar herabgesetz-
ter Umweltziele nicht gerade die Kostenverantwortung nach Art. 9 dazu beitragen kénnen
soll, durch fortlaufende Zustandsverbesserungen und ,,schrittweise* Entlastungen (Art. 1 lit. a,
¢, d) dann zu einem spéteren Zeitpunkt doch noch unverminderte Zielzustdnde zu erreichen
bzw. sich diesen anzunéhern. Jedenfalls formuliert Art. 4 in Abs. 3 lit. b Satz 2 und Abs. 5 lit.
d jeweils mit Blick auf die verminderten Anforderungen Uberpriifungsvorbehalte mit Fristset-
zung, denen zu entnehmen ist, dass das unverdnderte VVorliegen der Voraussetzungen regel-
maRig zu prifen und das Ausnahmeregime bei Wegfall der VVoraussetzungen aufzuheben oder
entsprechend anzupassen ist. Zwischenzeitlich aufrechterhaltene und ungekappte Kostenver-
antwortung nach Art. 9 kann genau dazu entscheidend beitragen. Denn dem Kostendeckungs-
prinzip wohnen gerade auch wichtige dynamische Funktionen inne, soweit dem Ressourcen-
nutzer permanent die gesellschaftliche Knappheit der von ihm beanspruchten Ressourcen und
die dadurch ausgeltsten Opportunitatskosten vor Augen gefiihrt werden und diese Veranlas-
sung geben, den Nutzungsumfang standig zu Uberprufen und nach ginstigeren Alternativen
Ausschau zu halten. Dies konnte dazu beitragen, Ausnahmeregime nach einer gewissen Zeit
aufheben zu kdnnen.

% 30 ausdriicklich LAWA (Fn. 5).
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V. Fazit

Die WRRL bietet insgesamt weder dem Wortlaut des Art. 9 WRRL nach noch bei systemati-
scher oder teleologischer Auslegung einen Anhaltspunkt fir eine rein instrumentelle Funktion
gegenliber Art. 4 WRRL. Kostenverantwortung nach Art. 9 WRRL ist vielmehr ein funda-
mentales Ordnungsprinzip in einer Welt knapper Ressourcen und insoweit auch eigenstandi-
ger Teil des durch die WRRL insgesamt etablierten Ordnungsrahmens. Damit ist zugleich
Versuchen die Grundlage entzogen, Art. 9 WRRL durch Verkiirzung der komplexen Funktio-
nalitat von Kostenverantwortung auf bloBe Umweltzielerreichung eine eigenstédndige Rolle
abzusprechen. Dies gilt auch fiir Bestrebungen, die durch Vollzug des Kostendeckungsgrund-
satzes erforderlich werdenden Umstrukturierungen im Instrumentensystem und in der Kos-
tenzuordnung ,,bei Umweltzielerreichung fiir entbehrlich zu erklaren. Kostenverantwortung
im Ressourcenzugang ist weit mehr als ein (weiterer) Hebel zur Herstellung bestimmter Um-
weltzustande (oder zur willkommenen Malinahmenfinanzierung). Dies hat der européische
Gesetzgeber auf der Grundlage jahrzehntelanger umweltokonomischer Forschung klar er-
kannt. Auch wenn den Mitgliedstaaten erhebliche Spielrdume bei der Umsetzung von Art. 9
verbleiben, darf doch nicht der Eindruck entstehen, im Falle einer Erreichung guter Zustande
oder gar abgeschwachter Zielzustande habe sich das Kostendeckungsprinzip insgesamt bereits
erubrigt.
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