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Einleitung

Die Strukturen und Organisationsweisen in der Wasserversorgung und Abwasseraufberei-
tung verandern sich. Dieser Wandel in der Wasserwirtschaft lasst sich ablesen an gradu-
ellen Ubergangen in den Organisations- und Kooperationsformen der Versorgungsunter-
nehmen und deren strategischen Ausrichtungen oder auch an der zunehmenden Locke-
rung der Beziehung zwischen den Kommunen und den Unternehmen, die fir die Lei-
stungserstellung zustandig sind. Diese faktischen Veranderungen haben ihren Ursprung
in der Uberlagerung vielfaltiger Faktoren. Relevant sind hier beispielsweise die Finanzsi-
tuation in den Kommunen, zunehmender Kosten- und Effizienzdruck, die auf wirtschafts-
und siedlungsstrukturelle sowie demographische Entwicklungen zuriickfihrbaren Veran-
derungen in der Wassernachfrage und eine Marktsattigung aufgrund der anndhernd fla-
chendeckend geschaffenen Versorgungsinfrastrukturen. Darlber hinaus entfalten die
Veranderungen des Wetthewerbs- und Vergaberechts der Europaischen Union und die
europaische Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) Wirkung (vgl. Kluge und andere 2005).

Gebiindelt werden diese Prozesse in einer breiten Diskussion um die Privatisierung und
Kommerzialisierung der Wasserwirtschaft. Dabei wurde auch die Frage aufgenommen, ob
Wasser im Zuge der Privatisierung und Liberalisierung der Siedlungswasserwirtschaft
zum handelbaren Wirtschaftsgut werden kann. Der vielfach in der wasserpolitischen Dis-
kussion geforderte Wettbewerb auf den verschiedenen Stufen der Wertschépfungskette in
der Wasserversorgung, insbesondere der offentlichen Trinkwasserversorgung, ist zum
Teil verknlpft mit der Forderung nach einer Einfihrung von handelbaren Enthahmerech-
ten flr Wasser, die einen schnelleren und flexibleren Zugang zu Wasserressourcen er-
moglichen sollen.1 Vor allem im Wettbewerb stehenden Zulieferern bzw. Zwischenhand-
lern, aber auch beim Wettbewerb um GrofZkunden solle so erméglicht werden, den Wett-
bewerbsanforderungen (Nachfrageschwankungen, kurzfristige Zusatzauftrage) besser ge-
recht zu werden. AulRerdem stelle sich vor dem Hintergrund von Ausschreibungen in der
offentlichen Wasserversorgung die Frage, wie Unternehmen Zugang zu Wasserrechten
erhalten (Niederséchsisches Umweltministerium 2002: 50 f.). Demgegeniiber steht die
Position, dass Wasser als 6ffentliches Gut einer staatlichen Regulation bedarf, die einen
Ausgleich zwischen 6konomischen, sozialen und 6kologischen Anspriichen herstellt. Ein
solcher Ausgleich kdnne nicht tGber Marktmechanismen erreicht werden und zugleich
wurden die Versorgungssicherheit und die 6kologischen Standards gefahrdet (Bongert
2002, LAWA 2001, Netzwerk UNSER Wasser 2000). Zeitlich parallel pladierte der Sach-
verstandigenrat fir Umweltfragen fir die Einfihrung 6konomischer Instrumente zur Neu-
ordnung der wasserrechtlichen Vergabepraxis, um eine effiziente Inanspruchnahme von
Wasser als Produktionsfaktor zu erreichen bzw. Anreize fir wassersparendes Verhalten

Fir die wertvollen gemeinsamen Diskussionen zum Thema handelbare Rechte und ihre gegenwartige
Relevanz sowie die Kommentierung des Textes geht ein besonderer Dank an PD Dr. Thomas Kluge und
Dr. Engelbert Schramm vom Institut fiir sozial-6kologische Forschung, Prof. Dr. Ulrich Scheele von der
Arbeitsgruppe fiir regionale Struktur- und Umweltplanung und Prof. Dr. Eckard Rehbinder von der Jo-
hann Wolfgang Goethe-Universitat Frankfurt/Institut fiir Rechtsvergleichung.

1  Der bestehende Ordnungsrahmen fir die Gewasserbewirtschaftung wird in diesem Zusammenhang hin-
terfragt. Wesentlicher Kritikpunkt sind hier die oft langwierigen und voraussetzungsvollen Verfahren der
administrativen Vergabe von Entnahmerechten.



zu setzen (SRU 2000: Tz. 197, SRU 1998: Tz. 238 f.). Die Debatte der vergangenen Jah-
re zwischen Beflrwortern und Kritikern hat dabei sehr deutlich gezeigt, dass die Einfuh-
rung von Wettbewerb im Sinne einer Liberalisierung keine zielfhrende Option flr mehr
Effizienz in der Sieldungswasserwirtschaft ist.2 Ferner zeigte sich, dass sich die Verande-
rung der Organisationsstrukturen in der Siedlungswasserwirtschaft von den Regelungen
der quantitativen Gewasserbewirtschaftung entkoppeln lasst und dass es keiner flachen-
deckenden Einfuhrung von dkonomischen Instrumenten, insbesondere handelbare Was-
serrechte, bedarf. Damit nicht angesprochen ist aber die Frage, inwiefern die bestehende
ordnungsrechtliche Vergabe durch ein regional begrenztes System der handelbaren
Rechte unterstlitzt werden kann. Zu denken ist hier beispielsweise an administrativ nur
schwer auszugleichende Nutzungskonflikte.

Ausgehend davon haben Simone Malz und Ulrich Scheele im Rahmen des Forschungs-
verbundes netWORKS analysiert, welche internationalen Erfahrungen mit dem Instrument
der handelbaren Wasserrechte vorliegen und welche Relevanz diese flir die deutsche
Ausgangssituation haben (Malz/Scheele 2005: 37 f.). Die Ergebnisse dieser Untersu-
chung werden fir die Entwicklung von moglichen Modellvorschlagen fur die deutsche
Gewasserbewirtschaftung herangezogen. Es wird tUberprift, welche Chancen die Handel-
barkeit von Wasserentnahmerechten als unterstiitzende Erganzung zum bestehenden
administrativen Vergabesystem bietet. Die juristische Priifung der Machbarkeit aus dem
im Anhang dokumentierten Gutachten von Prof. Dr. Eckard Rehbinder wird dabei integ-
riert.

1 Administrative Vergabe und handelbare Wasserrechte

Die Verteilung von Wasserentnahmerechten ist nach aktuellem Rechtsstand in Deutsch-
land durch die offentliche Benutzungsordnung geregelt: Das Wasserhaushaltsgesetz
(WHG) als Rahmengesetz enthalt die grundsatzlichen Bestimmungen zur behdrdlichen
Erlaubnis bzw. Genehmigung zur Wassernutzung (einschlieZlich Auflagen und Benut-
zungsbedingungen). Spezifische Regelungen finden sich in den Landeswassergesetzen
und den entsprechenden Verordnungen der jeweiligen Bundeslander. Allgemein gilt, dass
die Regelung konkurrierender Wassernutzungen durch den Staat erfolgt und von den re-
gionalen Verwaltungsinstanzen umgesetzt wird.3 Die zustéandige Wasserbehorde hat bei
der Vergabe von Nutzungsrechten einen Ermessensspielraum, so dass sich kein An-
spruch auf die Erteilung eines Nutzungsrechts ableiten lasst. Die Vergabe erfolgt in der
Regel nach dem Prinzip ,first come — first served”, wobei sich die Vergabe der Nutzungs-
rechte Uberwiegend an der 6rtlichen Verfiigbarkeit der Wassermenge und der Wasser-
gualitat orientiert. Besondere Stellung als vorrangige Wassernutzungen raumen die Lan-
deswassergesetze Ublicherweise der o6ffentlichen Wasserversorgung bzw. Nutzungen

2 Eslasst sich eine Verschiebung in der Debatte um die Zukunft der Siedlungswasserwirtschaft feststellen,
so dass gegenwartig beispielsweise die Starkung der kommunalen Dienstleistungsqualitat, Ausschrei-
bungswettbewerb und Vergabe sowie Benchmarking im Mittelpunkt stehen (vgl. dazu ausfiihrlicher Kluge
und andere 2005).

3 Hierist auch an das Ausgleichsverfahren nach WHG bei Nutzungskonflikten nach Erteilung der Wasser-
rechte zu denken.



zum Wohl der Allgemeinheit ein, wenn Nutzungskonflikte zu l6sen sind (vgl. auch Kluge
2005).

Derzeit sind die Rechte zur Wasserentnahme auf eine Entnahmestelle (Brunnen) bezo-
gen und nicht auf ein gesamtes Einzugsgebiet (Grundwasserleiter, Flussabschnitt 0.4.).
Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Gewinnungsstellen innerhalb eines Gebiets
finden bei der Vergabe von Entnahmerechten kaum Beachtung; Ausnahme bildet hier
beispielsweise die Grundwasserbewirtschaftung im Hessischen Ried. Aus Sicht der Was-
sernutzer, die Uber mehrere Entnahmestellen verfiigen, kdnnte eine Optimierung der Ent-
nahmen durch die Beriicksichtigung der Wechselwirkungen zwischen mehreren Brunnen
erfolgen. Diese kann z.B. Uber Wirtschaftlichkeitsrechnungen der verschiedenen Brunnen
dargestellt werden und Effizienzsteigerungen bzw. Kostenreduktionen kénnten sich bei-
spielsweise Uber die Stilllegung eines Brunnens erreichen. Damit verbunden ist eine Kon-
zentration auf rentable Brunnengebiete, die derzeit mittel- bis langfristig zum Verlust von
Entnahmegenehmigungen fiihrt. Es bleibt bei dieser Praxis aber offen, inwiefern die ge-
samtwirtschaftlichen Kosten oder Ubergreifende Ziele der Gewasserbewirtschaftung, wie
zum Beispiel die Vermeidung von Schaden durch eine lokale Ubernutzung von Ressour-
cenvorkommen, entscheidungsrelevant sind. Es stellt sich deshalb die Frage, ob und wie
durch ein System der handelbaren Wasserrechte die Umwelt- und Ressourcenkosten, die
bei der Entnahme von Wasser entstehen, internalisiert werden kdnnen. Dies ist auch vor
dem Hintergrund der EU-Wasserrahmenrichtlinie relevant, da Artikel 9 auf die Berlicksich-
tigung dieser Kosten in den Wasserpreisen verweist.

Aus 6konomischer Sicht werden der rein administrativen Form der Zuteilung von Wasser-
rechten folgende, die Effizienz der Wassernutzung beeintrachtigende, Unzulanglichkeiten
zugeschrieben (vgl. SRU 1998: 128 ff., Grobosch 2003):

= fehlende marktliche bzw. wettbewerbliche Mechanismen,

= fehlende Festlegung von Preisen flr die Wasserenthnahme,

= fehlende Berticksichtigung von Opportunitatskosten,

= fehlende Informationen der Wasserbehérde zur Entscheidung Uber die effizienteste
Wassernutzung.

In der Vergangenheit wurden verschiedene Modelle diskutiert, die diese Unzulanglichkei-
ten bei der Vergabe von Wasserrechten beseitigen kénnten. Kern dieser Diskussionen ist
die Frage, wie durch eine veranderte Allokation (regionale) Wasserknappheit gemildert
wird bzw. ein effizienterer Einsatz des (knappen) Wassers erfolgen kann. Hier bekamen
vor allem solche Instrumente Aufmerksamkeit, die Uber die Bepreisung der Wasserent-
nahme die fehlenden Opportunitatskosten in die Allokation der Wasserentnahmen einbe-
ziehen. Handelbare Wasserrechte sind hier ein moglicher Ansatz.
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Exkurs: Handelbare Wasserrechte als umweltokonomisches Instrument

In der umweltdkonomischen Literatur wird von einem Lenkungseffekt durch die Erhe-
bung von Preisen auf die Wasserenthahme ausgegangen, der auf der Veranderung der
Kosten-Nutzen-Abwagungen bei den Wassernutzern (6ffentliche Wasserversorgung, in-
dustrielle Eigengewinnung, Landwirtschaft etc.) beruht.4 Handelbare Wasserentnahme-
rechte sind ein diskutiertes Instrument, das diese Lenkungsfunktion ibernehmen kann.
In der Theorie werden ihnen folgende Grundmechanismen zugeschrieben: Handelbare
Wasserentnahmerechte sollen die Vergabe von Wassernutzungsrechten unter 6ékono-
mische Anreize stellen und die Allokation des Wassers durch eine kombinierte Mengen-
und Preissteuerung optimieren. Dabei wird eine maximale Enthahmemenge (politisch
oder behordlich, eventuell wissenschaftlich gestitzt) festgelegt und mittels des Entnah-
merechts (Zertifikat) wird die Nutzung einer bestimmten Teileinheit der Maximalmenge
erlaubt. Dieses Entnahmerecht kann dann zwischen Interessenten gehandelt werden.
Es bildet sich in diesem Handel von Entnahmerechten zwischen den Akteuren, die um
die Ressource konkurrieren, ein Preis, der nach neoklassischem Idealmodell die
Knappheit widerspiegelt. Grundidee ist es, auf diesem Wege durch den Handel mit
Wasserrechten eine effizientere Allokation der Wasserressource zu erreichen und so
auch einen Baustein des (nachfrageorientierten) Wassermanagements zu konkretisie-
ren (vgl. Grobosch 2003, WBGU 1997, SRU 1998 und 2000, Hamann 1993, Bergmann/
Kortenkamp 1988, Brosse 1980).5

Aus der theoretischen Debatte lassen sich durch die (flachendeckende) Einfiihrung des
Instruments folgende institutionelle Unterschiede zur administrativen Vergabe von Was-
serentnahmerechten feststellen: Die im administrativen System bestehenden fixen Men-
genvorgaben und ggf. auch die Zweckbindung werden durch die Handelbarkeit aufge-
hoben und es wird ohne weiteres administratives Prufverfahren mdglich, zusatzliche
Entnahmerechte zu erwerben bzw. lberflissige zu verkaufen. Verteilende Institution ist
nicht die Vergabebehorde, sondern ,der Markt“. Eine Regulationsbehérde muss daflir
Sorge tragen, dass die Rahmenbedingungen und die Spielregeln des Marktes (durch-)
gesetzt werden. Insofern ist auch ein Markt handelbarer Rechte ein politisch-
administrativ regulierter Markt. Auseinandersetzungen missen dartber stattfinden, wie
die (Rahmen-)Regulationen aussehen sollen und wie der Handel gestaltet wird.6

4  Mit solchen Konzepten wiirde die deutsche Wasserwirtschaft vor eine neue Situation gestellt: Endkunden
entrichten zwar ein Entgelt in Form von Preisen bzw. Geblhren an das Wasserversorgungsunterneh-
men. Diese bilden aber im Wesentlichen nur anfallende Kosten fiir die Gewinnung, Aufbereitung und
Verteilung ab. Die Ressource Wasser selbst unterliegt keinen pekunidren Bewertungen (Brosse 1980).
Als Ausnahme lasst sich hier die Erhebung von Wasserentnahmeentgelten in einigen Bundeslédndern
nennen.

5 Handelbare Wasserentnahmerechte grenzen sich von Emissionszertifikaten dadurch ab, dass nicht der
Output von Produktionsprozessen (Verschmutzung der Umwelt gemessen in CO2-Einheiten) Gegenstand
der Zertifikate ist, sondern die Nutzung der natirlichen Ressource Wasser als Input-Faktor in Prozessen
der Leistungserstellung (6ffentliche Wasserversorgung) bzw. Produktion (Industrie und Landwirtschaft).

6  Bei der Einfiihrung von marktlichen Elementen in die Wasserrechtsvergabe und der Aushandlung der zu
setzenden Rahmenregulationen ist eine wichtige Voraussetzung, dass die gesetzlichen Vorgaben beziig-
lich der Wassernutzung und -entnahmen bericksichtigt werden (Vorrang der éffentlichen Wasserversor-
gung, Vorrang der ortsnahen gegeniiber der regionalen Versorgung, Aspekte der Verteilungsgerechtig-
keit usw.).
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Zusammenfassend lassen sich aus der Debatte um handelbare Wasserrechte folgende
Voraussetzungen fur die Einrichtung von Markten ableiten, auf denen Rechte zur Res-
sourcennutzung gehandelt werden und die zu einer effizienten Wasserallokation flhren
koénnen:

= Kenntnis Uber die verfigbare Wassermenge, so dass die Obergrenze fir die Summe
der Entnahmen festgelegt werde kann.

= Die Handelbarkeit von Wasserentnahmerechten setzt voraus, dass diese den Charak-
ter von privaten Eigentumsrechten bzw. eigentumsahnlichen Nutzungsrechten ha-
ben.”

= Ein Markt muss sich auf eine definierte Gewassereinheit beziehen (z.B. einen defi-
nierten Grundwasserleiter oder ein (Teil-)Flusseinzugsgebiet).8

= Vorliegen einer Wasserknappheit, die sich in steigender Nachfrage, aber auch in riick-
laufigem Dargebot (hinsichtlich Quantitat oder auch Qualitat) zeigen kann.

= Vorhandensein ausreichend (potenzieller) Handelspartner.

Im folgenden Kapitel soll Uberpruft werden, inwiefern handelbare Wasserrechte eine al-
ternative Allokationsform fir Wasser unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Nut-
zungszwecke darstellen und gleichzeitig umwelt- oder sozialpolitische Ziele aufnehmen
sowie Umwelt- und Ressourcenkosten internalisieren kdnnen. Dabei sollen weniger die
Moglichkeiten der pauschalen Einfiihrung von Handelssystemen geprift werden, sondern
deren Eignung fiir spezielle Problemlagen in ausgewéhlten Gebieten und bei spezifischen
Nutzergruppen. Das System handelbarer Rechte wird damit als Ausnahmefall der Was-
serrechtsverteilung gesehen und neben das bestehende System der administrativen Ver-
teilung gestellt. Durch die komplementére Stellung von administrativer und marktlicher
Vergabe wird einerseits das Spannungsverhaltnis zwischen Wasser als Handelsware und
als offentliches Gut aufrechterhalten: ,Wasser ist keine tibliche Handelsware, sondern ein
ererbtes Gut, das geschiitzt, verteidigt und entsprechend behandelt werden muss* (erster
Erwagungsgrund in der Praambel der WRRL). Andererseits beruht die Fokussierung dar-
auf, dass es keine flachendeckende Erfilllung der oben genannten Voraussetzungen
gibt.? Insbesondere ist hier das Vorhandensein von Wasserknappheit und Nutzungskon-
flikten zu nennen, aus dem sich die ausreichende Zahl an (potenziellen) Marktteilnehmern
ableiten lasst. Eine Folgenabschatzung soll die Tragfahigkeit der ausgewéhlten Modelle
prifen. Im Zentrum stehen dabei die Potenziale und Restriktionen handelbarer Wasser-

7 In der Theorie ist damit die Annahme verbunden, dass Eigentumsrechte Anreize fur den Eigentimer
beinhalten, die Ressource effizient zu bewirtschaften bzw. aus der VerauRerung von Rechten Gewinne
zu erzielen (WBGU 1997: 321).

8  Hier ergibt sich aber die Schwierigkeit, dass z.B. Grundwasserleiter aufgrund ihrer Durchléssigkeit oft-
mals beispielsweise hinsichtlich der verfiigbaren Wassermenge nicht exakt bestimmbar sind. Das heif3t
Zertifikatmarkte fiir die Wassernutzung kénnen nur regionalisiert etabliert werden und z.B nicht auf natio-
naler Ebene. Ferner muss sich innerhalb dieses Marktes ein einheitlicher Preis fur die Wasserentnahme-
rechte bilden, so dass die Unterschiede in den Kostenstrukturen verschiedener Handlungsalternativen
(Zertifikate nutzen oder effizientere Nutzung mit Verauf3erung der ,Uberschiissigen” Rechte) zum Tragen
kommen kdénnen (SRU 1998: 129).

9 Andieser Stelle ist auch auf ein zentrales Ergebnis der rechtlichen Priifung der Umsetzbarkeit von han-
delbaren Rechten verwiesen: Handelbare Rechte sind nur Gber umweltpolitische Erwagungen zu be-
grunden, ob dies flachendeckend maglich ist, bleibt fragwirdig. Finanz- oder ordnungspolitische Begriin-
dungen alleine reichen zur Legitimation flr eine Einfilhrung des marktlichen Vergabesystems nicht aus.
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rechte als Erganzung und Unterstiitzung der administrativen Vergabe sowie die rechtliche
Umsetzbarkeit.

2 Modellentwirfe und ihre Bewertung

Die Entwicklung von Modellentwiirfen fir ein erganzendes System handelbarer Rechte in
Deutschland erfolgt einerseits vor dem Hintergrund der internationalen Erfahrungen (vgl.
Malz/Scheele 2005) und andererseits auf Basis der rechtlichen Prifung der Umset-
zungsmaglichkeiten (vgl. Anhang).

Die rechtliche Prifung ergab, dass ein System der handelbaren Wasserentnahmerechte
mit der Europaischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) grundséatzlich vereinbar ist, obwohl
sie sich eher am traditionellen System der administrativen Ressourcenbewirtschaftung
orientiert. Die Rolle der Enthahmegenehmigung als Kontrollinstrument nach Art. 11 WRRL
muss allerdings gewahrt bleiben. Die Bestimmungen des Wasserhaushaltsgesetzes
(WHG) hingegen sind derzeit nicht mit dem Konzept der handelbaren Wasserrechte ver-
einbar: sie beschreiben die Umsetzung der Anforderungen der WRRL (insbesondere die
Pflicht zur Aufstellung von Mafllnahmenprogrammen und Bewirtschaftungsplanen) aus-
schlieBlich auf Grundlage des Systems der administrativen Bewirtschaftung und Zuteilung
von Nutzungsrechten. Die Ubertragung von Rechten ist hier ausgeschlossen.10 Eine An-
passung der Rechtsvorschriften zur Umsetzung des Konzepts ware notwendig; eine ver-
fassungsrechtliche Prifung (v.a. bezlglich des Besitzstands- und Vertrauensschutzes) ist
in Abhangigkeit der unterschiedlichen Modelle zu erwagen, die im Weiteren des Papiers
entwickelt werden (ausfiihrlicher im Anhang, Abschnitt I).

Eine Anpassung des WHG alleine ist hier aber nicht ausreichend, da dieses Gesetz als
Bundesgesetz nur rahmengebenden Charakter hat. So wére zuvorderst insbesondere
8§ 1la Abs. 3 WHG dahingehend zu &ndern, dass die Lander erméchtigt werden, ein Sy-
stem des Handels mit Wasserenthahmerechten einzufiihren. Die konkrete Ausgestaltung
des Handels ware dann Gegenstand der Landeswassergesetze (vgl. auch Anhang, Ab-
schnitt ).

Um die mdglichen Modellfalle prifen zu kénnen, wird davon ausgegangen, dass der poli-
tische Wille zur Veranderung der Wasserrechtsvergabe besteht.ll Folgende Grundan-
nahmen flr die Modellentwicklung werden dabei zugrunde gelegt:

10 Ausnahme bildet hierbei die Ubertragung der Nutzungsrechte bei gleichzeitiger Ubertragung von Was-
serbenutzungsanlagen bzw. eines Grundstlicks, wenn sie fir diese erteilt wurden. Allerdings kann eine
solche Ubertragung auch eingeschrankt werden (vgl. Anhang, Abschnitt 1.2).

11 Diese Annahme erfolgt wohl wissend, dass diese Bedingungen in der derzeitigen politischen Landschaft
kaum vorzufinden sind. Zu den Restriktionen bei der Einflihrung von Zertifikat-Lésungen in die Ressour-
cenbewirtschaftung Deutschlands vgl. auch Bonus/Hader (1998: 44): ,Dabei zeigt sich, dass die konse-
quente Nichtanwendung des Zertifikatinstruments durch die deutsche Umweltpolitik nicht auf eine man-
gelnde Praktikabilitdt des Konzepts zuriickzufiihren ist. (...) Im Lichte der Theorie institutionellen Wandels
erweist sich die Dominanz des Ordnungsrechts in der deutschen Umweltpolitik vielmehr als Ergebnis ei-
ner ineffizienten pfadabhangigen Entwicklung des institutionellen Rahmens. Diesen Pfad zu verlassen
und zu einer unbefangenen Wiirdigung des Instruments zu gelangen, wéare nur gegen erhebliche Wider-
stdnde méchtiger Organisationen mdoglich. Impulse fur eine nachhaltige marktwirtschaftliche Reform der
deutschen Umweltpolitik sind erst langerfristig zu erwarten, und zwar zum einen aufgrund der sich ab-
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= Einfihrung nur in Gebieten mit Wasserknappheit,

= Erstverteilung auf Basis der bisherigen Genehmigungen mit einem schrittweisen
Ubergang zu einer Verteilung der Rechte durch Versteigerungen (Handelsperioden)
sowie

=  Fokussierung auf Grundwasserressourcen.

Die Verteilung durch den Markt erscheint vor dem Hintergrund der bisherigen gesell-
schaftlichen Debatte nur sinnvoll und effizient, wenn Wasser ein knappes Gut ist. Als
Kennzeichen der Knappheit kann nicht alleine die verfigbare Wassermenge gelten; Nut-
zungszwecke und konkurrierende Nutzungen sind zu bertcksichtigen. Denn die Quali-
tatsanspriiche an das Wasser hangen auch vom Nutzungszweck ab. Entscheidend sind
gualitative Parameter des Rohwassers bzw. der Aufwand fiir die Aufbereitung des Was-
sers: Trinkwasserversorgung, oder auch der Einsatz reinen Wassers flur sensible Produk-
tionsprozesse (z.B. in der Nahrungsindustrie oder bei der Herstellung von elektronischen
Bauteilen) stellt andere Anspriiche an das eingesetzte Wasser als beispielsweise die
Energiewirtschaft, die das Wasser fur Kihlzwecke nutzt. Darliber hinaus lasst sich eine
Knappheit auch tber die Nachfragestrukturen bzw. konkurrierende Nachfragen ableiten.
Als potentiell konkurrierende Nutzergruppen lassen sich fir Deutschland die Industrie
(insbesondere Energieerzeugung, Chemische Industrie, Bergbau, Metallerzeugung), of-
fentliche Wasserversorgung und Landwirtschaft identifizieren. AuRerdem sind in Gebieten
mit Knappheit die gro3ten Anreizeffekte flr Innovationen und Realisierung von Effizienz-
und Kostenreduktionspotenzialen zu erwarten.

Damit wird auch deutlich, dass das System handelbarer Rechte in Deutschland kaum fla-
chendeckend anwendbar ist, da es Regionen gibt, flir die Wasserknappheit in diesem
Sinne nicht festgestellt werden kann. Wie die rechtliche Analyse auRerdem gezeigt hat,
kann die Einfihrung handelbarer Rechte nur aus umweltpolitischen Zielsetzungen heraus
legitimiert werden (vgl. Anhang, Abschnitt VI1.4). Finanzpolitische Effekte kénnen als Fol-
ge genutzt werden, liefern aber keinen hinreichenden Begriindungszusammenhang. Dies
bedeutet auch, dass sich die Verfahren der Wasserrechtsvergabe regional unterscheiden
koénnen; es ist rechtlich méglich, in Regionen, fiir die besondere umweltpolitische Zielset-
zungen in der Mengenbewirtschaftung gelten, ein System handelbarer Rechte einzufih-
ren, so dass parallel dazu in den Ubrigen Gebieten das bestehende (und bewéhrte) Sy-
stem der ausschlieBlich administrativen Vergabe weiterhin gilt (vgl. Anhang, Abschnitt
VIL3 f.).

Mit der Erstverteilung auf Basis der bestehenden, administrativ vergebenen Entnahme-
rechte wird ein Ubergangsmodell gewahlt, dass im Falle einer (politischen) Entscheidung
fur handelbare Rechte als Komplement eine relativ hohe Akzeptanz der Veranderung in
der Vergabepraxis bei den Wassernutzern und Interessenten an zusatzlichen Wasser-
rechten erwarten lasst.

Die Fokussierung auf Grundwasserressourcen erfolgt vor dem Hintergrund der gegenwaér-
tigen Wassernutzungsstrukturen. Grundwasser hat hier, insbesondere in der 6ffentlichen

zeichnenden Erfolge von Zertifikatldsungen, vor allem in den USA, und zum anderen durch globale L6-
sungen, die anders als mit international handelbaren Zertifikaten nicht zu realisieren sind.”
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Wasserversorgung und in der Landwirtschaft, besondere Bedeutung als Bezugsquelle. Da
in der internationalen Debatte handelbare Wasserrechte vor allem fur Oberflachengewas-
ser diskutiert werden, bedarf es flr Grundwasserressourcen einer Weiterentwicklung des
Konzepts handelbarer Wasserrechte (vgl. auch Kraemer und andere 1999: 243 und
Malz/Scheele 2005).

Im Weiteren werden fur die Sektoren 6ffentliche Wasserversorgung, Industrie und Land-
wirtschaft folgende Modelle beschrieben und kommentiert:

Modell Betroffene Sektoren Kurzbeschreibung Kap.

Intersektoraler Handel und Ausgleich beste-
A Offentliche Wasserversorgung | hender 6kologischer und 6konomischer 211
Nachteile in wasserliefernden Regionen

Gezielte Umverteilung der Einnahmen an

B Offentliche Wasserversorgung . . . 212

Kommunen in den Lieferregionen
. . Kommunen als Zwischenhandler von Was-

C Offentliche Wasserversorgung 3 W v 2.1.3
sernutzungsrechten

D Industrie Intersektoraler Handel 2.2.1

E Landwirtschaft Intersektoraler Handel 2.2.2
Einbeziehung der bestehenden Beregnungs-

F Landwirtschaft 9 gnung 2.2.2

bzw. Wasser- und Bodenverbande

Intrasektoraler Handel; dauerhafte Ubertra-
G Landwirtschaft und Industrie » dall 2.2.3
gung der Entnahmerechte

Intrasektoraler Handel; temporéare/saisonale

. 2.2.3
Ubertragung der Entnahmerechte

H Landwirtschaft und Industrie

Die Unterscheidung der Sektoren und damit der Nutzungs-/Entnahmezwecke nimmt die
Kritik des SRU (1998: 130) auf, dass die Treffsicherheit 6konomischer Instrumente darun-
ter leidet, wenn ein homogener Wasserzins fir die verschiedenen Nutzungszwecke erho-
ben wird.

2.1  Offentliche Wasserversorgung

Erstes zu entwickelndes Modell ist ein Handel mit Wasserrechten innerhalb des Sektors
offentliche Wasserversorgung. Beweggrund fiir diesen Fokus sind Trends zur Fernwas-
serversorgung innerhalb der offentlichen Wasserversorgung. Beispielgebend ist hier die
Wasserversorgung der Stadt Frankfurt am Main, da hier fur die Versorgung Wasser Uber-
wiegend aus Gewinnungsgebieten nérdlich (Vogelsberg) und siidlich (Hessisches Ried)
der Stadt bezogen wird. Ahnliche Bedingungen sind aber auch in anderen Agglomerati-
onsraumen zu finden.

12



Allgemein kann eine solche Organisation der Wasserversorgung erhebliche Nachteile flr
die Gewinnungsgebiete bedeuten: weitflachige Grundwasserabsenkungen, Gebaude-
schéaden, Beschleunigen des Waldsterbens, Zerstéren von Feuchtbiotopen und Verursa-
chen von Artensterben. Darliber hinaus sind durch die ausgedehnten Wasserschutzgebie-
te verringerte Moglichkeiten zur regionalen Wertschopfung vorhanden. Da die Ursachen
daflir selten in der betroffenen Region selbst liegen, bleiben Biirgerproteste, Schadener-
satzforderungen oder das Einklagen von AusgleichsmalRnahmen nicht aus (Kluge 2000:
87). Es stellt sich also die Frage, wie beispielsweise AusgleichsmalRnahmen aussehen
kénnen. Grundidee ist, mit einem System der handelbaren Wasserentnahmerechte finan-
zielle Ausgleichzahlungen von den Nehmerregionen in die Gewinnungsregionen hinein zu
organisieren. Es wirde fiir das entnommene Wasser und zum Ausgleich der entstande-
nen Nachteile und Schaden ein Preis auf die Ressourcenentnahme erhoben, die auch als
Umwelt- und Ressourcenkosten zu interpretieren sind (vgl. genauer Kap. 2.1.1).

Ausgangspunkt fiir die Betrachtungen soll zunéchst ein einfaches Grundmodell des Han-
dels mit Wasserentnahmerechten sein: Mehrere Wasserversorgungsunternehmen kon-
kurrieren um das Wasser einer Gewassereinheit (z. B. Grundwasserleiter) und haben
nach derzeitigem Recht jeweils zweckgebundene und auf bestimmte Versorgungsgebiete
der offentlichen Versorgung bezogene Entnahmerechte.

Mit einer entsprechenden Ankundigungsfrist legt die Vergabebehotrde einen Zeitpunkt
fest, an dem die bestehenden Rechte ihren Charakter verandern und die Ressourcenbe-
wirtschaftung von nun an nach dem Konzept der handelbaren Wasserentnahmerechte er-
folgen soll. Dabei wird ausgegangen von einer konstanten Gesamtmenge der Wasserent-
nahmen, die dem Sektor zur Verfligung steht; ebenso hat die Zweckbindung (6ffentliche
Wasserversorgung in definierten Versorgungsgebieten) weiterhin Glultigkeit. Allerdings
kann sich die Zuteilung von Wassermengen auf die einzelnen Versorgungsgebiete im
Rahmen der Handelsperioden veréndern, d.h. es werden neue Festlegungen getroffen,
wer wie viel Wasser entnehmen darf (= Modell A). Ziel ist es, dem Wasser einen Preis
zuzuordnen, um so vor allem eine effiziente Allokation der Ressourcen zu erreichen, aber
auch die bei der Hebung und Nutzung des Wassers entstehenden externen Kosten (Ge-
wasserschutz, Ausgleichszahlungen, Opportunitatskosten) in Ansatz zu bringen.

2.1.1 Schaffung der finanziellen Basis fiir Ausgleichszahlungen

Aus den obigen allgemeinen Ausfilhrungen zur rechtlichen Umsetzbarkeit des Handels
mit Wasserentnahmerechten blieb die Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit der
einzelnen Modelle offen. Mit Bezug auf die 6ffentliche Wasserversorgung wie in Modell A
lasst sich feststellen, dass es keine verfassungsrechtlichen Bedenken gibt, solange die
Kommunen in die Versorgung mit eingebunden sind. Das heifdt, solange die 6ffentliche
Hand eine beherrschende Stellung in den Versorgungsunternehmen hat (z.B. bei Regie-
und Eigenbetrieben oder auch bei Eigengesellschaften, an denen die Kommune 100 Pro-
zent halt) lassen sich keine verfassungsrechtlichen Bedenken formulieren. Die Zulassig-
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keit bei gemischt-wirtschaftlichen Unternehmen ist strittig'2, eine Vorprufung des Bundes-
verfassungsgerichts aber halt im Bereich der 6ffentlichen Daseinsvorsorge die fir die 6f-
fentliche Hand geltenden Mafstébe fiir bestimmend — und somit ist hier eine Ubertragung
des positiven Ergebnisses mdglich, auch wenn es in der Literatur umstritten ist (vgl. auch
Anhang, Abschnitt 111.1)13: Die Gemeinden als wesentliche Trager der éffentliche Wasser-
versorgung werden durch ein System handelbarer Rechte nicht daran gehindert, die
Wasserversorgung eigenverantwortlich wahrzunehmen. Die Begriindung fir ein solches
System muss aber Uber die 6kologische Situation im Gewinnungsgebiet bestimmt sein
(Knappheit). Eine Einfiihrung aus ordnungspolitischen Erwagungen heraus (z.B. als flan-
kierende MafRRnahme von Privatisierungsprozessen) oder alleine mit finanzpolitischer Be-
grindung ist somit nicht mdglich.

Mit dem Modell A sind zweierlei Zielsetzungen verbunden: einerseits die effizientere Allo-
kation der Trinkwasserressourcen und andererseits die Schaffung einer (finanziellen)
Grundlage fir moégliche Zahlungen zum Ausgleich entstehender Nachteile in den Liefer-
regionen. Bezogen auf das Beispiel der Frankfurter Wasserversorgung bedeutet dies,
dass die Entscheidung darliber, aus welchem Gewinnungsgebiet wie viel Wasser bezo-
gen wird, auf eine veranderte 6konomisch Basis gestellt wird. Das heil3t, die Gewin-
nungsgebiete Hessisches Ried und Vogelsberg kommen hier in eine bislang unbekannte
Form der Konkurrenz. Dies ist aber nur mdglich, wenn in allen Lieferregionen Instrumente
zur 6konomischen Bewertung der Ressource Wasser vorhanden sind; sonst entstehen
Kostenverzerrungen, die eine unfaire Konkurrenz zur Folge haben. Finanzielle Nachteile
fur die Region ohne Regime der handelbaren Rechte sind zu erwarten und die Gefahr der
steigenden Nachfrage und damit der Ubernutzung der Ressourcen steigt. Administrativ
muss hierauf reagiert werden. Eine Einflhrung der Handelbarkeit in den betroffenen Lie-
fergebieten ist aus rechtlicher Sicht wiederum nur méglich, wenn in diesen Gebieten um-
weltpolitische Griinde fiir die Einflihrung des Handels mit Wasserrechten gegeben sind.

Selbst wenn diese vorliegen, stellt sich die Frage, wie die finanzielle Grundlage fir die
0.g. Ausgleichszahlungen geschaffen werden kann. Dies ist einerseits abhangig davon,
dass eine ausreichende Anzahl von Unternehmen Wasser entnimmt und ein Handel ent-
stehen kann. Andererseits ist relevant, wer Gberhaupt die Wasserrechte vergeben kann,
wer die Nutzungsrechte besitzt und wer Erlése aus der Erstverteilung und dem Handel er-
zielen kann. Gegenwartig lassen sich fiir die Trinkwasserversorgung in den belieferten
Gebieten folgende Akteure unterscheiden: Versorgungsunternehmen, die das Trinkwas-
ser an Endkunden innerhalb eines Versorgungsgebiets verteilen (Bsp. Frankfurter Maino-
va AG), Wassergewinnungs- oder -beschaffungsunternehmen, die in einem (oder mehre-
ren) Gewinnungsgebieten fiir die Hebung und ggf. auch die Aufbereitung des Trinkwas-
sers zustandig sind (Bsp. OVAG oder Hessenwasser GmbH) und die Landeradministrati-
on, die Rechte zur Wasserentnahme verleiht. AuRerdem konnen Konkurrenzen mit den

12 Im Falle einer, zumindest in einigen Bundeslandern rechtlich zulassigen, materiellen Privatisierung sind
die gleichen Uberlegungen wie fiir Industrieunternehmen jeglicher Branchen anzuwenden. Wie die Prii-
fung unten zeigen wird ist hier aber — unter der Voraussetzung geeigneter Ubergangsmodi — auch mit ei-
ner positiven Bewertung der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit zu rechnen (vgl. unten Kap. 2.2.1).

13 Diese Voraussetzungen gelten auch fiir die Modelle B und C, die eine Weiterentwicklung von Modell A
darstellen.
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ortlichen Trinkwasserversorgungsunternehmen entstehen, die ihrerseits die Lieferge-
meinden versorgen.

Diese Aufzahlung zeigt, dass in einem solchen Modell die jeweiligen wasserliefernden
Gemeinden oder Kreise keinerlei Rolle spielen, obgleich sie und ihre Bevolkerungen die
mafgeblich Betroffenen der o.g. Nachteile sind. Um hier zu Ausgleichszahlungen zu
kommen, sind zwei Vorgehensweisen denkbar:

= Umverteilung von Erl6ésen an die Kommunen in den Lieferregionen zur Erfillung von
wasserwirtschaftlichen Aufgaben (z.B. Gewdasserschutz) (= Modell B) oder

= die betroffenen Gemeinden bzw. Kreise werden zu ,Zwischenhandlern“ der Wasser-
nutzungsrechte und kénnen so am Handel partizipieren (= Modell C).

2.1.2 Umverteilung der Erlése an die liefernden Kommunen durch das Land

Fur das Modell B zeigt die juristische Analyse, dass die Erlése aus dem Wasserrechts-
handel fir die Erfullung gemeinwirtschaftlicher Aufgaben, hier insbesondere die Finanzie-
rung wasserwirtschaftlicher MaRnahmen, verwendet werden kénnen (vgl. Anhang, Ab-
schnitt 111.2). Hier sei inshesondere auf die Finanzierung jener Aufgaben hingewiesen, die
bislang von Versorgungsunternehmen freiwillig erbracht wurden (z.B. Kooperationen zwi-
schen Landwirtschaft und Wassergewinnung in Wasserschutzgebieten).

Voraussetzung fir einen Rickfluss der Erldse in wasserwirtschaftliche Aufgaben oder
auch andere Formen von Ausgleichszahlungen ist, dass aus dem Handel Uberhaupt Ein-
nahmen erfolgen, die umverteilt werden kénnen. Modelltheoretisch fallen solche Einnah-
men vor allem bei der Erstverteilung der Entnahmerechte (z.B. Versteigerung) an.14 Fir
die Erstvergabe lassen sich in der Literatur drei wesentliche Verfahren unterscheiden:
kostenlose Ausgabe, Verkauf zu einem administrativ bestimmten Festpreis und die Ver-
steigerung an den Meistbietenden (Weimann 1995). Die kostenlose Vergabe drangt sich
im vorliegenden Modellfall nahezu auf, da ja bereits auf Basis des bestehenden administ-
rativen Vergabeverfahrens eine gewisse Ausgangsverteilung gegeben ist. Diese ware
fortzufiihren, wenn die Rechte zu einem definierten Zeitpunkt in ihrem Charakter veran-
dert wirden, so dass die vorhandenen Rechte an andere Nutzer im Rahmen des Handels
mit Wassernutzungsrechten verkauft werden kénnten. Doch dieser Ansatz zeigt bereits
die Grenze mit Blick auf den Wunsch, Erlose fur die o6ffentliche Hand zu erwirtschaften: Es
gibt keine solchen Erlése, da die Erstverteilung kostenlos erfolgt und aus dem Handel
entstehende Einnahmen nur dem Unternehmen zukommen, das die Nutzungsrechte ver-
kauft. Mussten diese Einnahmen beispielsweise vom Versorgungsunternehmen in die Lie-
ferregionen abgefiihrt werden, ware das System vollstandig ausgehebelt, da keine Anrei-
ze mehr zur Veraulerung bestehen. Somit ist nur eine Erstvergabe mit den anderen bei-
den genannten Verfahren (Festpreis oder Versteigerung) zielfihrend. Diese institutionelle
Anderung der Wasserrechtsvergabe diirfte aber an erhebliche Grenzen der Akzeptanz
stof3en und ist mit weiteren praktischen Umsetzungsschwierigkeiten verbunden. Insbe-

14 Wie viel Potenzial in einer solchen Versteigerung liegen kann, wurde beispielsweise bei der Verteilung
von Mobilfunk-UMTS-Lizenzen in Deutschland erfahrbar. Es wurden bei der Versteigerung im Jahr 2000
allein fiir die deutschen Lizenzen tiber 99 Mrd. DM erzielt (vgl. RegTP 2000).
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sondere sind hier lange Ubergangsfristen zu erwarten, da die bestehenden Wasserrechte
einen langen Glltigkeitszeitraum haben und die bisher vergebenen Wasserentnahme-
rechte nicht zeitsynchron laufen (die verschiedenen Nutzungsrechte, die sich auf eine
Gewassereinheit beziehen, laufen in der Regel nicht zu einem gemeinsamen Zeitpunkt
aus).

Nimmt man diese Ubergangsfristen in Kauf und legt die Einfuhrung handelbarer Wasser-
rechte sehr langfristig an, kdnnte hier Uber die zeitliche Begrenzung von Neuvergaben
bzw. Erneuerungen von Nutzungsrechten eine Verbesserung der Ausgangssituation her-
gestellt werden. D.h. es waren Handelsperioden festzusetzen. Zu Beginn einer jeden
Handelsperiode erfolgt die Neuverteilung der Entnahmerechte und hier kdnnten dann
ahnlich wie bei der Erstverteilung die finanzielle Grundlage fiir eine Umverteilung der Mit-
tel erfolgen.

2.1.3 Kommunen als ,Zwischenhandler*

Das Modell C erscheint insbesondere interessant, um Anreize der Kommunen fir den
Umwelt- und Ressourcenschutz zu schaffen. Das hier skizzierte Modell lasst sich dahin-
gehend moadifizieren, die Wasserrechte an die Gemeinden zu vergeben, so dass diese in
ihrem Gebiet die Entnahmerechte an die Nutzer verteilen bzw. versteigern kénnen (Gro-
bosch 2003: 185). Mit den Einnahmen aus dieser Versteigerung kénnten dann die bei-
spielsweise notwendigen MalRnahmen des Wasserschutzes finanziert oder ein Ausgleich
fir entgangene Flachennutzungen (z.B. Industrieansiedelung) erreicht werden. Interes-
sant erscheint diese Option insbesondere dort, wo Wasser z.B. mittels Weiterverteilern
(Wassergewinnungs- oder -beschaffungsunternehmen) in die Gebiete anderer Gemein-
den transportiert wird.1®

Aus rechtlicher Sicht ware eine solche Modifikation grundsatzlich denkbar (unter der Ver-
anderung des Gesetzesrahmens wie oben beschrieben). Doch ist zu beachten, dass sich
daraus fur die Gemeinden kein Rechtsanspruch auf die Erlése aus dem Handel mit Was-
serentnahmerechten ableiten lasst. Ob eine solche Zuteilung erfolgt, liegt im Ermessen
der Lander bei der entsprechenden Novellierung der Landeswassergesetze. Der Bundes-
gesetzgeber hat hier keine Mdglichkeit, entsprechende Vorgaben bei der Rahmengesetz-
gebung (WHG) einzusetzen (vgl. auch Anhang, Abschnitt II1.3).

Bezieht man mit ein, dass sich Grund- und Oberflaichengewdasser in den seltensten Fallen
an politische Grenzen halten, wird hier ein weiteres Problem offenbar: die angrenzenden
Gemeinden an eine Gewassereinheit missen bei der Einflhrung eines Handelssystems
kooperieren, um hier zu einer effizienten Allokation zu kommen. Eine solche Kooperation
kann nicht qua Gesetz erfolgen, sondern muss freiwillig geschehen. Passiert dies nicht,
so besteht auch hier die Gefahr, dass das System ausgehebelt wird: Schliel3t sich eine
Kommune nicht an, so entstehen ihr wesentliche Vorteile in der Ansiedlung von Unter-

15 Bei diesem Konzeptvorschlag soll zunéchst vernachlassigt werden, dass sich Wasser nicht an politische
Grenzen halt und ein Grundwasserleiter sich tiber mehrere Gemeindegebiete erstrecken kann. Dabei ist
davon auszugehen, dass die Nutzungszwecke (z.B. die Versorgung eines bestimmten Gebiets mit
Trinkwasser) erhalten bleiben.
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nehmen der Wassergewinnung, da auf ihrem Gebiet die Produktionskosten niedriger lie-
gen als in den anderen Gemeinden/Kreisen.

2.2 Industrie und Landwirtschaft

Unter dem bereits in Kap. 2.1 erwahnten Gedanken des Vorrangs der o¢ffentlichen Was-
serversorgung ist eine weitere Konzeptidee, diese aus dem System der handelbaren
Rechte herauszunehmen und den bestehenden (und bewéhrten) Verfahren der admini-
strativen Vergabe von Entnahmerechten zu unterstellen. In diesem Kapitel soll Uberprift
werden, inwiefern das Modell der handelbaren Wasserrechte auf die anderen wassernut-
zenden Sektoren, inshesondere Industrie und Landwirtschaft, begrenzt werden kann und
welche Effekte hierbei zu erwarten sind.

Zentrale Uberlegung ist, durch den Wasserrechthandel — insbesondere vor dem Hinter-
grund der Bestimmungen der WRRL - die entstehenden Umwelt- und Ressourcenkosten
bei der Wassernutzung zu internalisieren. Die mit dem Wasserrechthandel verbundenen
finanziellen Beitrdge sind dann ein Instrument zur Erfiillung des Prinzips der Kostende-
ckung fur Wasserdienstleistungen und sollen Anreize fur Effizienzsteigerungen setzen. Es
geht damit in erster Linie um die Verdnderung der umweltpolitischen Regulierung zur
Wassernutzung und weniger um die damit verbundene Erzielung staatlicher Einnahmen,
die im vorangegangenen Kapitel im Mittelpunkt stand.

Zum Aufbau des Marktes ist diejenige Menge an Wasserentnahmen (administrativ) fest-
zulegen, die fir Industrie und Landwirtschaft maximal zur Verfligung stehen soll. Auch
hier wird davon ausgegangen, dass die Erstverteilung auf Basis der bestehenden (zweck-
gebundenen) Wasserentnahmerechte erfolgt und eine Uberfilhrung in ein Versteige-
rungsmodell mit Handelsperioden stattfindet. Durch die Einfihrung des Handels wirden
dann die Entnahmerechte innerhalb und zwischen den Sektoren (neu) verteilt.

Fur die industrielle Produktion, die auch heute schon vielfach Uber eigene Wasserent-
nahmerechte verfliigt und nicht Uber die 6ffentliche Wasserversorgung bedient wird, ent-
steht dann ein eigenes ,Handelsgebiet” (= Modell D, siehe Kap. 2.2.1). In Analogie dazu
lasst sich ein System der handelbaren Rechte auch fiir den Sektor Landwirtschaft entwi-
ckeln: Alle Entnahmen fir die landwirtschaftliche Produktion (zu denken ist hier insbeson-
dere an die Bewasserungslandwirtschaft) missen durch zugeteilte bzw. erworbene han-
delbare Wasserrechte gedeckt sein (= Modelle E und F, siehe Kap. 2.2.2). Dartiber hin-
aus ist es denkbar, die industrielle und landwirtschaftliche Wassernutzung in ein gemein-
sames System der handelbaren Rechte zu Uberfiihren (= Modelle G und H, siehe Kap.
2.2.3).

2.2.1 Begrenzung auf den Sektor Industrie

Mit Blick auf die Veranderung der Vergabe von Entnahmerechten fir industrielle/gewerb-
liche Nutzungen kommt die juristische Analyse im Wesentlichen zu einem positiven Er-
gebnis: Die Umstellung des Systems auf Basis der bestehenden Wasserrechtszuteilun-
gen, also die kostenlose Vergabe bei der Erstverteilung, wirft keine (verfassungs-)recht-
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lichen Bedenken auf. Kriterien hierfir sind der Schutz von Besitzstanden gegentber Ver-
anderungen und die Sachgerechtigkeit der Allokation der knappen Ressource Wasser
Uber den Markt, insbesondere sind hier die Eigentumsgarantie, Berufsfreiheit und der
Gleichheitssatz nach den Regelungen des Grundgesetzes relevant (vgl. Anhang, Ab-
schnitt IV).

Die Uberfiihrung in ein Versteigerungssystem hingegen, die mit der Kostenpflichtigkeit der
Entnahmerechte verbunden ist, setzt voraus, dass der Ubergang in moderaten Schritten
erfolgt, und dass der Staat sich Korrekturbefugnisse vorbehdlt. Diese missen greifen,
wenn die Funktionsfahigkeit des Marktes nicht gegeben ist oder wenn die umweltpoliti-
schen Ziele nicht erreicht werden. Im Zuge dessen ist auch auf die Sicherung des Markt-
verbleibs insbesondere kleiner Unternehmen abzustellen: Unter Beachtung der beihilfe-
rechtlichen Genehmigung ist es aufgrund der Systemverantwortung des Staates erforder-
lich, dass Schutzvorkehrungen zum Erhalt von Marktchancen (z.B. Reservehaltung mit
Garantiepreisen) zu treffen (vgl. Anhang, Abschnitt IV.1).

Aus umweltbkonomischer Sicht steht bei der Fokussierung des Handels mit Wasserrech-
ten auf den Sektor Industrie die Steigerung der Effizienz des Wassereinsatzes (Realisie-
rung von Einsparpotenzialen durch Innovationsanreize) im Mittelpunkt. Um diese Effekte
erzielen zu kdnnen, miissen Einsparpotenziale in den Unternehmen vorhanden sein und
eine ausreichende Anzahl von Handelspartnern mit Ver- und Ankaufwiinschen am Markt
auftreten. Damit ist die 6kologische Effektivitat und die 6konomische Effizienz abhangig
von der Branchenstruktur und der Ausstattung (technische Produktionsprozesse) der Un-
ternehmen im Handelsgebiet sowie von der Dynamik des Wasserrechtmarktes, die ent-
sprechende finanzielle Anreize fiir die Effizienzsteigerungen und Innovationen freisetzen
muss. Dies zeigt aber wiederum, dass auch hier der flachendeckende Einsatz des Sy-
stems der handelbaren Rechte nicht sinnvoll ist. Besonders gut erscheint diese Bedin-
gung in Gebieten erfillt, die rege wasserintensive Industrietatigkeiten (z.B. Chipherstel-
lung, Papierindustrie) aufweisen und Wasser dort schon aufgrund dieser Gegebenheit als
knappes Gut fir die Produktionsprozesse bezeichnet werden kann. Denn dort ist davon
auszugehen, dass die oben erwéhnten Interventionsmechanismen des Staates zur Siche-
rung des Marktverbleibs zwar einzelne Unternehmen schiitzen, insgesamt aber nicht zu
Marktverzerrungen fihren. Denn wenn davon auszugehen ist, dass der Markt der handel-
baren Wasserrechte allein aufgrund der Intervention der staatlichen Behérden funktioniert,
erscheint die Einfihrung des Handelsmechanismus nicht geeignet.

2.2.2 Begrenzung auf den Sektor Landwirtschaft

Die Fokussierung auf die Landwirtschaft ist in der internationalen Debatte haufig zu fin-
den, da global gesehen, die Bewésserungslandwirtschaft mit einem Anteil an den Was-
serentnahmen von ca. 70 Prozent der grofdte Verbraucher ist. Fir die deutsche Situation
ist dies zundchst nicht nachvollziehbar, da derzeit die landwirtschaftlichen Wassernutzun-
gen bei gut 1 Prozent liegen und in den letzten zehn Jahren stark ricklaufige Entnahmen
zu verzeichnen sind (vgl. Destatis 2004). Doch dieses Gegenargument ist nur stichhaltig,
wenn man ein flachendeckendes System der handelbaren Rechte fiir landwirtschaftliche
Wasserentnahmen denkt. Fur die Einfihrung eines Systems der handelbaren Wasser-
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rechte erscheinen jedoch ausgewéahlte Gebiete mit intensiver landwirtschaftlicher Nutzung
interessant — insbesondere wenn sich hier Konflikte mit anderen Wassernutzungen erge-
ben. Hier kénnte Uber das System der handelbaren Entnahmerechte die Allokation des
Wassers verandert werden. Es ist davon auszugehen, dass eine ausreichende Anzahl
von Nutzern in diesen Gebieten vorhanden ist, um entsprechenden Handel betreiben zu
kénnen. Die Potenziale zur Effizienzsteigerung in der Wassernutzung sind von den
Fruchtfolgen und auch den Bewdasserungstechniken abhangig. Hier bekdmen neue Tech-
nologien, wie zum Beispiel die Tropfchenbewasserung oder auch die Art des Saatguts
besondere Relevanz, damit einzelne landwirtschaftliche Betriebe durch Innovationen
Verbrauchssenkungen realisieren kénnen und Wasserrechte verkaufen kénnten. In den
einzelnen Handelsperioden kann dann die Gesamtmenge der zur Verfligung stehenden
Wasserressourcen nach und nach reduziert werden. Die verfassungsrechtliche Analyse
stellt aber insgesamt fest, dass sich die Einflhrung eines Wasserrechthandels exklusiv fir
die landwirtschaftliche Nutzung nur schwer begrinden lasst, allenfalls lokale Knappheits-
probleme oder ein vermutetes groRes Einsparpotenzial in der Landwirtschaft wére hier
anzufiihren (vgl. Anhang, Abschnitt V). Zentrales Problem der Beschrankung auf die
Landwirtschaft ist die administrative Kontrolle der Einhaltung der Rechte. Allerdings gibt
es dieses Problem auch im gegenwartigen System der rein administrativen Vergabe. Hier
sind oftmals Beregnungs- bzw. Wasser- und Bodenverbande bei der Durchfiihrung der
Bewasserung und der Kontrolle tatig, die in der Regel eigene Entnahmerechte besitzen
(vgl. Anhang, Abschnitt V).

Das System der handelbaren Wasserrechte zur Verteilung der Rechte unter den in den
Verbdnden zusammengeschlossenen landwirtschaftlichen Betrieben (= Modell F) ist
beim gegenwartigen Rechtstand nicht anwendbar, da das Wasserverbandsgesetz diese
Tatigkeiten nicht deckt. Es waren hier entsprechende rechtliche Anderungen notwendig
(vgl. Anhang, Abschnitt V). Bei der verbandsinternen Verteilung ist zu bertcksichtigen,
dass Wasserrechte (in der Regel) zwingende Voraussetzung fir die Feldbewirtschaftung
der Landwirte in Beregnungsgebieten sind. Soll das System handelbarer Rechte nicht die
Existenz der einzelnen Landwirte gefahrden, ist zu Uberlegen, inwiefern eine garantierte
Sockelmenge an Entnahmerechten (z.B. in Relation zur bewirtschafteten Flache) zur Ver-
fligung gestellt werden muss. Diese Regelung schrankt aber das Handelsvolumen ein.

Diese Ausgangslage bei der Beschrankung des Systems der handelbaren Wasserrechte
auf den Sektor Landwirtschaft relativiert sich, wenn das System auf den Handel zwischen
Landwirtschaft und Industrie ausgedehnt wird.

2.2.3 Aufhebung der sektoralen Beschrankungen

Ahnlich wie schon fiir die 6ffentliche Wasserversorgung dargestellt, sind auch die sektora-
len Modelle der handelbaren Wasserrechte fur Industrie bzw. Landwirtschaft sehr voraus-
setzungsvoll. Zentral sind hier das Problem der ausreichenden Marktteilnehmer fiir den
Handel mit Wasserrechten, der insgesamt grof3e Aufwand fir die Kontrolle der Einhaltung
der in den Entnahmerechten festgesetzten Nutzungsmengen und der notwendige regula-
tive Apparat des Staates zur Sicherung von verfassungsrechtlichen Vorgaben.
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Es bleibt zu prifen, inwiefern der Handel mit Rechten zwischen den Sektoren Landwirt-
schaft und Industrie einen Teil der genannten Restriktionen aufhebt. So kénnten die
Landwirte Interesse daran haben, die Entnahmerechte der Industrie, die aufgrund techni-
scher Neuerungen frei werden, dauerhaft anzukaufen und umgekehrt (= Modell G).

Grundsatzliche rechtliche Bedenken gegen die Offnung des Handels von Wasserentnah-
merechten zwischen den Sektoren Industrie und Landwirtschaft bestehen nicht (vgl. An-
hang, Abschnitt VI). Doch auch wenn sich diese Offnung als 6konomisch sinnvoll erwei-
sen kann, da so die Zahl der Handelspartner vergréRert wird und eine bessere Funktiona-
litat des Marktes unterstellt werden kann, ergeben sich aus den beiden genannten Model-
len Folgeprobleme. Diese betreffen insbesondere die Organisation des Handels, die
(staatliche) Sicherung des Marktverbleibs und die Formen der Wassernutzung.

Zunachst ist festzustellen, dass fur die Landwirtschaft wohl eine Vielzahl von Betrieben
Angebot und Nachfrage bestimmen wird. Die einzelnen zum Handel stehenden Mengen
werden wesentlich geringer sein, als die von der Industrie angebotenen bzw. nachgefrag-
ten. Eine Blindelung der Handelstatigkeiten der Landwirte lber die bereits genannten Be-
regnungs- oder Wasser- und Bodenverbéande ist wettbewerbs- und kartellrechtlich frag-
wurdig (vgl. Anhang, Abschnitt VI.2). Doch gerade die Kleinteiligkeit von Angebot und
Nachfrage im Sektor Landwirtschaft, die einerseits die Zahl der Marktteilnehmer vergro-
Bert, wirft andererseits Probleme der Sicherung des Marktverbleibs auf. Denn die einzel-
nen landwirtschaftlichen Betriebe werden die schwécheren Marktteilnehmer sein. Sie
kénnen nur bedingt kurzfristig auf eine durch den Markt vorgegebene Einschrankung der
Ressourcenverfligbarkeit mit Veranderungen in der Produktion reagieren. Daraus leitet
sich die gesteigerte Verantwortung des Staates flir die gerechte Lastenverteilung und die
Zuweisung von Marktchancen ab (vgl. Anhang, Abschnitt VI.2): Schutzmechanismen kon-
nen in Garantiemengen oder staatlichen Reservemengen (mit Garantiepreisen) liegen,
aber auch die Beschrankung der Handelstétigkeit in den Sektor Landwirtschaft hinein,
nicht aber aus ihm heraus, ist denkbar. Ressourcentkonomisch bedeutet letzteres aber,
dass nur die Innovations- und Einsparpotenziale im Sektor Industrie genutzt werden koén-
nen.

Der Verkauf von Wasserentnahmerechten aus dem Sektor Landwirtschaft in den Sektor
Industrie hinein ist aber auch aus einem anderen Grund zu beschranken. Wahrend das
landwirtschaftlich genutzte Wasser zum gro3ten Teil wieder in den lokalen (Grund-)Was-
serhaushalt zurickflieRt, ist dies fur den industriellen Wassereinsatz nicht zwingend der
Fall. Hier erfolgt die Ableitung oftmals Uiber Klaranlagen in die Oberflachengewasser. Oh-
ne Abwertung im ,Nennwert" der Entnahmerechte besteht somit die Gefahr, dass es zu
einer Erhdhung der Nettoentnahmen kommt.

Geht man davon aus, dass insbesondere in der Landwirtschaft der Bedarf an Wasser jah-
reszeitlich schwankt, ware es auch denkbar, den Handel zwischen den Sektoren zuzulas-
sen und eine temporare Ubertragung (z.B. wahrend der Wintermonate) der Rechte von
der Landwirtschaft in die Industrie zu erméglichen. Eine mégliche Variante zur temporéren
Ubertragung von Wasserentnahmerechten ist das System des ,Water Banking* (& Mo-
dell H). Das Grundprinzip ist der Kreditoren-Debitoren-Buchhaltung bei der Kreditvergabe
entliehen, das heildt freie Nutzungskapazitaten werden einer Art Bank lbertragen, die die-
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se an Nutzer vermittelt, die (kurz- bis mittelfristig) zusatzliche Kapazitaten benétigen. Der
Geber erhalt und der Nehmer zahlt ,Zinsen“, es handelt sich um eine befristete Ubertra-
gung von Rechten (und damit nicht um einen Handel im Sinne eines Eigentumsibertrags)
(DEFRA 2000). Rechtlich wére ein solches Modell unter Beachtung der ohnehin beste-
henden Mengenbegrenzungen, die auf Zeitperioden bezogen sind, umzusetzen (vgl. An-
hang, Abschnitt VI.3).

3 Erfordernisse an den Regulationsrahmen flir komplementare
handelbare Wasserrechte

3.1 Offentliche Wasserversorgung

Die Einfiihrung des urspringlich als recht einfach entwickelten Modells handelbarer Rech-
te fUr die offentliche Wasserversorgung ist sehr voraussetzungsvoll, um die gewlinschten
Anreize fur eine effiziente Allokation des Wassers und eine finanzielle Grundlage fur Aus-
gleichzahlungen in Lieferregionen zu erreichen:

= Alle Lieferregionen eines Versorgungsgebiets sollten Uber ein System handelbarer
Rechte verfligen.

= Liegt eine Gewassereinheit auf dem Gebiet mehrere Kommunen, missen diese bei
der Einflhrung eines Systems handelbarer Rechte kooperieren.

= Bei der Erstvergabe bzw. zu Beginn einer jeden folgenden Handelsperiode miissen
Erldse anfallen, die den Gemeinden in den Lieferregionen zu Gute kommen miissen.

= Es missen ausreichend Interessenten an Wassernutzungsrechten aus dem Sektor
offentliche Wasserversorgung vorhanden sein, um iberhaupt einen Handel zu ermdg-
lichen.

Nachteile aus einem solchen Handelssystem kénnen den Gewinnungsunternehmen in
den Wasserlieferregionen entstehen. Denn durch die oben beschriebene Konkurrenz der
Gewinnungsregionen fir ein oder mehrere Versorgungsgebiete heben sich die bislang
festen Liefervertrage auf. Diese machen unter einem Regime handelbarer Wasserrechte
nur noch wenig Sinn. Damit erhdht sich fir die Gewinnungsunternehmen, die oftmals
auch Kommunen als Anteilseigner haben, das unternehmerische Risiko. Tritt der ungun-
stige Fall ein, dass das Unternehmen nach der Umstellung der Wasserrechtsvergabe we-
niger Wasser in andere Versorgungsgebiete liefert, gehen auferdem fiir die Gemeinden
einerseits die Erlose aus dem Wasserrechthandel zurtick und andererseits auch Einnah-
men aus der Gewerbesteuer, da sich die Umsatze des Gewinnungsunternehmens gege-
benenfalls verringern.

Die Belebung des Handels bei einer unzureichenden Anzahl von Marktteilnehmern kann
im Fall der 6ffentlichen Wasserversorgung Uber das Zulassen eines Transfers von Rech-
ten fir die industrielle oder landwirtschaftliche Nutzung in die 6ffentliche Wasserversor-
gung hinein erfolgen. Unter Aufhebung der Zweckbindung ist ein solches Modell innerhalb
einer Gewassereinheit rechtlich denkbar (vgl. Anhang, Abschnitt II1.5). Unter Beachtung
des Vorrangs der offentlichen Wasserversorgung stellt der Handel aus diesem Sektor
heraus in Richtung Industrie und Landwirtschaft aber ein Problem dar: Die Versorgungs-
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sicherheit in der Trinkwasserversorgung ist unabhangig von den Verfahren der Wasser-
rechtvergabe zu gewahrleisten. Wenn dies im Modell handelbarer Rechte lber eine So-
ckelmenge garantiert wird, die vom Handel ausgenommen ist, verbleibt nur ein sehr klei-
nes handelbares Volumen — und damit kaum Anreize fir den Handel (vgl. auch Anhang,
Abschnitt VII.2).

Dabei ist auch zu thematisieren, inwiefern die Unternehmen der offentlichen Wasserver-
sorgung (bzw. ihre Zulieferer) Uberhaupt Anreize fir den Handel mit Entnahmerechten
wahrnehmen. Industrielle und landwirtschaftliche Betriebe kdnnen einer Steigerung der
Kosten fir die Wassernutzung mit drei Strategien begegnen: Einsparung von Wasser,
Weitergabe der hdheren Kosten an ihre Kunden oder Schmalerung des Betriebsergebnis-
ses. Wasserversorgungsunternehmen haben demgegentiber keinen signifikanten Eigen-
verbrauch, sie nehmen keinen direkten Einfluss auf die Verbrauchsmuster und Haushalts-
technologien — sieht man von PR-Kampagnen ab. Wesentliche Akteure sind aber die
Haushalte als Endverbraucher: Bei steigenden Wasserkosten kdnnen sie wahlen zwi-
schen der Reduzierung ihres Wasserverbrauchs oder die Akzeptanz der héheren Was-
sergebihren bzw. -preise. Der Wasserverbrauch in Deutschland ist in den letzten Jahren
zwar generell zuriickgegangen, doch ergeben sich hier regional starke Unterschiede in
der Reduzierung. Gerade in Gebieten mit vergleichsweise hohen Wassereinsparungen in
privaten Haushalten wie zum Beispiel in Thiringen sind nur noch geringe Einsparpotenzi-
ale zu vermuten. Unterstellt man damit eine nicht preiselastische Nachfrage, d.h. auf
Preiserhéhungen wird nicht mit der Verringerung des Verbrauchs reagiert, bedeutet die
Einbeziehung der 6ffentlichen Wasserversorgung in das System der handelbaren Rechte
eine Belastung der privaten Haushalte. Einkommensschwache Haushalte werden dann im
Verhdltnis starker belastet als einkommensstarke (siehe auch SRU 1998: Tz. 239). Diese
Belastung muss bei den Entscheidungen (ber die Ausgestaltung des Marktes flr handel-
bare Entnahmerechte bewusst sein; problematisch ist hierbei, dass der Umfang der Be-
lastung kaum prognostizierbar ist, da aufgrund der Handelbarkeit der Preis fir die Rechte
a priori nicht zu bestimmen ist.

Fur andere Gebiete ist allerdings von Einsparpotenzialen und einer preiselastischen
Nachfrage in den Haushalten auszugehen — nicht nur dann, wenn, wie beispielsweise in
Hamburg, Haushaltswasserzéhler installiert sind und der Zusammenhang von Verbrauch
und Kosten unmittelbar nachvollziehbar wird. Hier kann sich aufgrund einer betriebswirt-
schaftlichen Problematik in den Wasserversorgungsunternehmen bei sinkendem
Verbrauch eine Spirale von Verbrauchssenkung und Preiserh6hung ergeben (vgl. auch
Kluge 2005: 7 ff.): Nimmt man handelbare Wasserentnahmerechte als umweltpolitisches
Instrument ernst, so ist das Ziel der Bepreisung von Wasserentnahmen die Reduzierung
des Verbrauchs und die Regulierung von Nutzungskonflikten durch eine Erhéhung der
Kosten. In den Versorgungsunternehmen kdnnen bei sinkendem Verbrauch aufgrund der
oftmals fehlenden Konvergenz von fixen und variablen Anteilen in der Kosten- bzw. Preis-
struktur Deckungslicken fur anstehende Investitionen entstehen. Solange die Preise
Uberwiegend aus verbrauchsabhangigen, variablen Anteilen bestehen, lassen sich bei
ricklaufigem Verbrauch (und damit bei sinkenden Einnahmen des Unternehmens) mittel-
bis langfristig die hohen Fixkosten der Wasserversorgung, die einen geschatzten Anteil
von bis zu 80 Prozent an den Gesamtkosten haben, nicht decken. Es fehlen dann Mittel
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fur Instandhaltung, Sanierung und Investitionen — Endkundenpreise miissen erhdht wer-
den. Unterstellt man nun eine preiselastische Nachfrage, flihrt das System der handelba-
ren Rechte zu einer Erhéhung der Preise flr die Endverbraucher/innen, auf die mit einer
Verbrauchsreduzierung reagiert wird. Verandert sich das Verhdltnis variable/fixe Kosten
nicht, so fuhrt dies zu einer weiteren Preiserh6hung, die wiederum eine Verbrauchsredu-
zierung nach sich zieht. Somit sehen sich auch hier die Haushalte einer zusatzlichen fi-
nanziellen Belastung gegenuber, die zum einen aus den steigenden Preisen resultiert.
Zum anderen missen gegebenenfalls Investitionen (z.B. wassersparende Haushaltstech-
nologien) in den Haushalten getéatigt werden.

3.2  Schutz schwacher Marktteilnehmer und Integration neuer Interessenten

Doch nicht nur die privaten Haushalte bedirfen besonderer Aufmerksamkeit bei der Re-
gulation der handelbaren Wasserrechte. In den Sektoren Industrie und Landwirtschaft
stellt sich inshesondere das Problem der Befahigung schwacherer Marktteilnehmer zum
Verbleib im Markt. Hier ist unter Umstanden ein vergleichsweise grof3er staatlicher Regu-
lierungsaufwand notwendig. Als Modelle werden hier vorgeschlagen die Bereitstellung
von Sockelmengen, die eine Grundsicherung fur die jeweiligen Betriebe darstellen oder
auch die Einrichtung einer staatlichen Reserve, aus der Entnahmerechte zu Garantieprei-
sen abgegeben werden kénnen. Es bedarf hierbei einer klaren Definition, ab wann ein Un-
ternehmen als schwacher Marktteilnehmer gilt. Ist ein landwirtschaftlicher Betrieb mit ver-
gleichsweise wenigen Entnahmerechten, der aber die Moglichkeit zur Expansion seiner
bewasserten Flachen hat (z.B. durch Zukauf von Feldern), als schwach zu bewerten? Ist
ein internationales Industrieunternehmen, das sich aufgrund der Bedingungen in seinem
Absatzmarkt kurz- bis mittelfristigen Umsatzeinbu3en gegeniber sieht, ein wirtschaftlich
schwacher Marktteilnehmer? Zur Bewertung bedarf es eindeutiger Kriterien, die die wirt-
schaftliche Starke, die Innovationskraft (und damit die Potenziale zu Wassereinsparun-
gen) und ggf. auch die zukinftigen Entwicklungen, etwa auf eine Handelsperiode bezo-
gen, in den wassernutzenden Betrieben beschreiben. Diese Bewertungen und das dazu-
gehdrige Monitoring waren durch administrative Stellen zu leisten und zu finanzieren.

Sicherungsmechanismen sind dartiber hinaus notwenig, um neuen Unternehmen den Zu-
gang zum Wassermarkt zu erméglichen (unter Wahrung fairer Wettbewerbsbedingungen).
Hier ist nicht nur an neue Nutzer, die Uber bestehende Anlagen ,mitversorgt* werden zu
denken, sondern vor allem an die Installation neuer Entnahmestellen. Die Einrichtung die-
ser und die Ansiedlung von Unternehmen muss in das Regime handelbarer Wasserrechte
aufgenommen werden. Besondere Probleme wirft die Gewéahrleistung des Marktzugangs
neuer Teilnehmer auf, insbesondere in der (vermutlich sehr langfristigen) Ubergangspha-
se vom administrativen zum marktlichen System. Eine Reservehaltung — ahnlich wie die
zum Schutz schwacher Marktteilnehmer — bietet sich auch hier an (zu den genauen juri-
stischen Voraussetzungen vgl. Anhang, Abschnitt VII.1). Doch ist dabei zu berlicksichti-
gen, dass diese Reservehaltung auch zu Signalen fur eine vermehrte Grundwassernut-
zung fihren kann, die umweltpolitisch unerwiinscht sind. Rechtlich schwierig umzusetzen,
aber als Alternative denkbar ware, dass Rechtsinhaber (z.B. industrielle Wassernutzer)
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beim Auftreten neuer Interessenten aufgrund der zu erwartenden Erlése aus dem Verkauf
von Wasserrechten zusétzliche Anreize zur Reduzierung des Wassereinsatzes schaffen.

3.3 Okologische Aspekte in der Regulation

Werden handelbare Rechte als umweltpolitisches Instrument eingefiihrt, so stellt sich die
Frage nach der 6kologischen Treffsicherheit. Es ist festzustellen, dass die Erreichung
Okologischer Zielstellungen aus dem Bereich der Mengenbewirtschaftung mittels handel-
barer Rechte erreicht werden kénnen. Da hier vielfach Innovationen flr den sparsameren
Wassereinsatz gefragt sind, ist mit Spill-Over-Effekten fiir die Branche der Umwelttechnik
zu rechnen. Wesentliches Problem der Mengenbewirtschaftung ist die Festsetzung des
insgesamt maximal zu entnehmenden Wasservolumens. Zu beachten sind hier nicht-
produktive Wassernutzungen (z.B. Naturschutz) und der Umgang mit natlrlichen Schwan-
kungen im Wasserdargebot. Denkbar ist hier, die insgesamt entnehmbare Hochstmenge
in Abhangigkeit von Mindestwasserstédnden zu definieren (vgl. auch Anhang, Abschnitt
VIl.4). Dies wiirde bedeuten, dass in den Entnahmerechten keine festen Mengenregelun-
gen getroffen werden (kbnnen), sondern diese immer relativ zum Wasserstand zu sehen
sind. Aus ressourcendkonomischer Sicht tritt damit das Problem des Open Accessl® in
veranderter Weise auf, obwohl dies urspriinglich durch regulative Eingriffe vermieden
werden sollte: Zu Beginn einer Trockenperiode ist noch ausreichend Wasser vorhanden,
die Rechte gelten uneingeschrankt. Doch je mehr sich abzeichnet, dass der Wasserstand
immer weiter sinkt, werden Anreize gesetzt, moglichst schnell und viel Wasser zu ent-
nehmen — auf Kosten derer, die durchgehend sparsam mit der Ressource umgehen. Die
eigentumsahnlichen Rechte zu Wassernutzung verlieren damit genau die Eigenschaft, die
zum sparsamen und effizienten Gebrauch fiihren sollte. Es scheint sich daher eher eine
Regelung anzubieten, die in den Wasserrechten absolute Mengen festschreibt und ein
begleitendes Monitoring der Wasserstande durch die Administration enthélt. Im Falle von
Trockenperioden oder auch bei kurzfristigen Diirreereignissen kbénnen administrative Ein-
griffe vorgesehen werden, die durch eine kurzfristige Abwertung der bestehenden Rechte
Mindestwasserstande sichern (vgl. Anhang, Abschnitt VI1.4).

Doch bei Wassereinsparungen sind auch die Auswirkungen auf die Gewasserqualitat zu
beachten. Diese kdénnen eintreten, wenn Schadstoffe, z.B. aus Dingemitteln, in héheren
Konzentrationen ins Grundwasser gelangen oder wenn industrielle Abwésser aufgrund
der Verringerung des Wassereinsatzes hothere Schadstoffkonzentrationen aufweisen.
Hinsichtlich der Erreichung qualitativer Bewirtschaftungsziele stellen handelbare Wasser-
rechte aber kein geeignetes Instrument dar. Diese waren weiterhin tber das Instrumenta-
rium der Gewassergitewirtschaft nach Wasserhaushaltsgesetz (8§ 6, 7a WHG) zu steuern
(vgl. Anhang, Abschnitt VI11.4).

16 Endres/Querner (2000: 73) sprechen in diesem Zusammenhang von einer ,Selbstbedienungs-
Ressource”. Urspriinglich wird hiermit beschrieben, dass fehlende Eigentumsrechte an natirrlichen Res-
sourcen zu einer Ubernutzung fiihren, wahrend bei der Festlegung von Eigentums- oder Nutzungsrech-
ten die langfristige Erhaltung der Ressourcenbasis mit in das wirtschaftlich-rationale Kalkiil eingeht. Mit
der Einfiihrung von Wasserrechten, die nur relational die entnehmbare Menge beschreiben, steigt aber
wieder die Gefahr der Ubernutzung.
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4 Handelbare Wasserrechte als komplementarer Vergabe-
mechanismus flur spezifische Ausgangslagen

In der gesellschaftlichen Diskussion um mehr Markt und Wettbewerb in der Wasserwirt-
schaft wurde und wird auf die 6ffentliche Wasserversorgung fokussiert. In den Kapiteln 2
und 3 wurde deshalb auch stark auf diesen Sektor Bezug genommen, jedoch unter der
Voraussetzung, dass Wasserknappheit und Nutzungskonflikte die Ausgangssituation pra-
gen. Vor diesem Hintergrund erhalten die Erwagungen zu den Sektoren Industrie und
Landwirtschaft Relevanz. Damit werden handelbare Wasserenthnahmerechte als Ergan-
zung zur administrativen Vergabe diskutiert.

Die Begrenzung des Handelssystems auf den Sektor dffentliche Wasserversorgung bietet
bei allen Einschrankungen, die in Kap. 2.1 und 3 diskutiert wurden, den Vorteil, dass flr
den regulierenden Gesetzgeber hier der gréfdte Ermessensspielraum besteht. Dies gilt
zumindest, wenn kommunale bzw. von den Kommunen beherrschte Anbieter tatig sind.
Handelbare Wasserrechte als umweltpolitisches Instrument in der Mengenbewirtschaf-
tung erscheinen nur in Regionen mit Wasserknappheit sinnvoll umsetzbar. Dort gewinnt
dann aber das Monitoring und die Kontrolle der Einhaltung der Entnahmerechte besonde-
re Relevanz. Dabei sind aber auch Folgewirkungen auf die Veranderung der Wasserak-
quisition, wie beispielsweise die verstarkte Nutzung von Fernwasser, zu bedenken.
Gleichzeitig sind die Preiswirkungen fir die Verbraucherinnen und Verbraucher im Rah-
men der finanzpolitischen Ziele der Aquivalenz und Angemessenheit zu tiberwachen.

Damit wird betont, dass das 6konomische Modell, Wasserentnahmen mit einem Preis zu
belegen, um eine effizientere Allokation des Wassers auf verschiedene Nutzungen und
auch um zu einem sparsameren Wassereinsatz zu kommen, zahlreicher begleitender Re-
gulierungen bedarf: Notwendig sind administrative Verfahren fiir die Etablierung und Si-
cherung der Funktionsfahigkeit des Marktes sowie ein Monitoring des Marktgeschehens
und der 6kologischen und sozialen Wirkungen. Es entstehen daher mit der Einflihrung
handelbarer Wasserrechte neue regulative Aufgaben in der Administration (die aus prag-
matischen Erwagungen durch die jetzige Vergabebehotrde geleistet werden kdnnten). Es
wuirde insbesondere im Falle konkurrierender Nutzungen unter 6kologisch schwierigen
Bedingungen (beispielsweise empfindlicher Wasserhaushalt oder Knappheit) ein neuer
Mechanismus zur Aushandlung von Interessenskonflikten etabliert. Dieser kdnnte dann
auch auf neue Weise Konflikte zwischen wirtschaft-, umwelt- und sozialpolitischen Zielen
sichtbar machen oder auch forcieren.1?

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die regionale Einfilhrung handelbarer Was-
serrechte nur fir sehr spezifische Ausgangslagen geeignet ist, in denen der regulative
Aufwand lohnend firr die Gewasserbewirtschaftung und den Interessensausgleich ist. Die
marktliche LOosung ist aber nicht als Deregulierung zu fassen, also den (vollstandigen)

17 Neue Nutzungskonflikte kénnen sich zukiinftig auch ergeben, wenn der Trend zu Veréanderungen in den
Nachfragestrukturen der offentlichen Wasserversorgung anhélt. Relevant ist hier insbesondere der
Riickgang des Gesamtverbrauchs und des Pro-Kopf-Verbrauchs in einigen Gebieten, aber auch die zu-
nehmende Entdichtung der Nachfragestrukturen aufgrund von Siedlungsveréanderungen. Eine Méglich-
keit, auf diese Entwicklung in den technischen Infrastrukturen zu reagieren, liegt in der Einfiihrung (se-
mi-)dezentraler Systeme, die neue Fragen an den Zugang zu Ressourcen aufwirft.
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Ruckzug staatlicher Behdrden. Aufgaben der Administration verdndern sich. Der Verwal-
tungsaufwand erhoéht sich vermutlich gegeniber der derzeitigen Vergaberegelungen, bei
gleichzeitig unsicherer 6kologischer Wirkung. Es wirde sich eher um eine Re-Regulierung
der Gewasserbewirtschaftung handeln, die die administrative Vergabe unterstiitzen kénn-
te, (neue) Konstanten wie regionale Nachteile durch Wasserschutzgebiete und neue In-
teressenskonstellationen aufzunehmen. Doch die Funktionsfahigkeit des Marktes er-
scheint nicht zwangslaufig gegeben, die Wirkungen der (idealtypischen Anreizstrukturen)
stehen damit in Frage.
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I Rechtliche Rahmenbedingungen

Im Folgenden ist die Frage zu untersuchen, ob der bestehende Rechtsrahmen, insbeson-
dere die Wasserrahmenrichtlinie (RL 2000/60) und das Wasserhaushaltsgesetz, die Ein-
fuhrung handelbarer Wasserentnahmerechte (kurz: Wasserrechte) zulassen und ob es
verfassungsrechtliche Anforderungen gibt, die dem entgegenstehen oder sich auf die
Ausgestaltung auswirken. In umweltpolitischer Sicht kommt ein Handelssystem in Be-
tracht, um den Markt zur L6sung besonderer Knappheitsprobleme einzusetzen. Es wird
sich aus dieser Sicht daher um regional beschrankte Lésungen (,Inselldsungen”) handeln
missen. Ordnungspolitisch lieRe sich dagegen auch eine flachendeckende Einflihrung
des Wasserrechtehandels begriinden. Aus der Sicht der Wasserversorgung lasst sich an-
fuhren, ein System vollstandiger Privatisierung mit freiem Wettbewerb auf dem Markt oder
jedenfalls um den Markt setze voraus, dass die Allokation der Ressource Wasser eben-
falls auf dem Markt nach MaRRgabe der Préferenzen der Akteure erfolgt. In den anderen
Sektoren kann man ebenfalls auf den marktwirtschaftlichen Internalisierungsansatz ver-
weisen. Die Versteigerung von Rechten ist danach ein Mittel zur Integration der Ressour-
ce Wasser in den Marktmechanismus mit dem Ziel einer effizienten Allokation nach Mal3-
gabe der Praferenzen der Akteure, der EinrAumung von Flexibilitat zur Anpassung an die
Marktbedingungen und der Forderung von Innovationen. Aus fiskalischer Sicht, d. h. als
Mittel der Erzielung von Einnahmen, kénnte ebenfalls an die flachendeckende Einfiihrung
eines Wasserrechtehandels gedacht werden. Hier bietet allerdings eine — in manchen
Bundeslandern bereits bestehende — Grundwasserabgabe deutliche Vorteile und ist ver-
fassungsrechtlich sicherer. Finanzierungszwecke kénnten daher nur als Nebenzweck ver-
folgt werden.

Neben einem echten Handelssystem mit letztlicher Verteilung der Wasserentnahmerechte
durch Versteigerung kommt als Alternative auch die Zulassung bilateraler Transaktionen
im Rahmen des geltenden Systems administrativer Bewirtschaftung und Zuteilung in Be-
tracht; als Parallele ist auf die immissionsschutzrechtliche Kompensation (Glockenprinzip)
nach § 7 Abs. 3, § 17 Abs. 3a, § 48 Nr. 4, § 67a Abs. 2 BImSchG hinzuweisen.1 Hierdurch
wirde der bilaterale Austausch von Wasserentnahmerechten zwischen benachbarten
Wasserversorgungs- oder Industrieunternehmen oder landwirtschaftlichen Betrieben er-
mdglicht, ohne dass weitere Eingriffe in das Gberkommene System erfolgen miissten. Bi-
laterale Handelssysteme liegen insbesondere dann nahe, wenn man davon ausgehen
misste, dass ein Wasserrechtehandel i. e. S. aufgrund der gebotenen umweltbezogenen
Restriktionen und der dadurch bedingten Marktenge nicht zu funktionsfahigen Markten
fuhren kann. Unter ordnungspolitischen Gesichtspunkten wéare die durch bilateralen Han-
del begrindete Flexibilisierung des Bewirtschaftungssystems jedenfalls eine zweitbeste
Ldsung. Den mit ihr verbundenen Problemen soll im Abschnitt VIII nachgegangen werden.

1 Vgl. Rehbinder 1994, S. 28 ff.; Enders 1996, S. 169 ff.
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1 Wasserrahmenrichtlinie

Die Wasserrahmenrichtlinie der EU sieht ein flussgebietsbezogenes Bewirtschaftungssy-
stem vor, das — unter anderem fur Grundwasser — Bewirtschaftungsziele setzt und zu de-
ren Erreichung Malinahmenprogramme und Bewirtschaftungsplane vorschreibt. Das Sys-
tem ist im Wesentlichen an der Erhaltung der Gewassergite und Wassermenge orientiert,
sieht jedoch in Kombination mit den auf die Gewasserglte beziiglichen Umsetzungsmal3-
nahmen auch Einleitungsbegrenzungen vor (Art. 10 WRRL). Fir die Mengenwirtschaft
gibt es den Einleitungsbegrenzungen entsprechende Anforderungen nicht. Art. 4 WRRL
sieht fir Grundwasser neben gltebezogenen Anforderungen (Begrenzung von Schad-
stoffeintragen, Vermeidung einer Verschlechterung und Umkehrung einer Tendenz zu
schleichender Erh6hung von Schadstoffkonzentrationen) insbesondere die Verpflichtung
vor, Grundwasser in einem guten quantitativen Zustand zu erhalten oder in diesen Zu-
stand zu versetzen; zu diesem Zweck haben die Mitgliedstaaten die Wasserkérper zu
schitzen, zu verbessern und zu erneuern und im Sinne der Nachhaltigkeit ein Gleichge-
wicht zwischen Enthahme und Regeneration zu gewahrleisten. Diese Bewirtschaftungs-
ziele stehen fiir sich der Einfihrung eines Wasserrechtshandels nicht entgegen, wenn
und soweit dessen Rahmenbedingungen so gesetzt werden, dass die Ziele erreicht wer-
den. Schranken kénnen sich daher nur aus den in der Richtlinie vorgesehen Mitteln zur
Erreichung der Bewirtschaftungsziele ergeben.

Nach Art. 11 WRRL haben die Mitgliedstaaten zur Erreichung der Bewirtschaftungsziele
MalRnahmenprogramme aufzustellen. Grundlegende MaRnahmen sind in Bezug auf
Grundwasser insbesondere Mafinahmen zur Uberwalzung der Kosten der Wassergewin-
nung und -versorgung (Art. 11 Abs. 3 Buchst. b WRRL), MaRnahmen zur Férderung eines
wirksamen und nachhaltigen Gebrauchs von Wasser (Art. 11 Abs. 3 Buchst. ¢ WRRL)
und MaRnahmen zur Kontrolle von Entnahmen, einschlieRlich des Erfordernisses einer
vorherigen Genehmigung fur Entnahmen (Art. 11 Abs. 3 Buchst. e WRRL).

Die Richtlinie schreibt also administrative Entnahmekontrollen mittels Genehmigungsver-
fahren vor. Darin liegt zwar auf den ersten Blick eine Absage an ein System handelbarer
Wasserrechte. Es liegt die Annahme nahe, dass die Richtlinie hier zwingend an die tradi-
tionelle administrative Bewirtschaftung anknupft.

Andererseits besagt das Genehmigungserfordernis nicht, dass die Enthahmegenehmi-
gungen nicht Ubertragbar sein durften. Vom Zweck der Richtlinie her entscheidend ist nur,
dass gewahrleistet wird, dass samtliche Entnahmen aus einem Grundwasserleiter im Hin-
blick auf das Bewirtschaftungsziel der Nachhaltigkeit effektiv begrenzt werden. Dies kann
auch durch ein System von Enthahmegenehmigungen erfolgen, die in der Summe einen
Ausgleich zwischen Entnahmen und Neubildung gewahrleisten, aber durch Ubertragbare
Wasserrechte unterlegt sind. Im Rahmen des Emissionshandels mit CO,-Emisssions-
rechten ist ebenfalls eine Emissionsgenehmigung vorgeschrieben, die die Grundlage fur
die Erstausgabe der Rechte bildet und sich automatisch entsprechend der Zahl der Rech-
te, die der Betreiber besitzt, andert. Art. 11 Abs. 4 in Vbg. mit Anhang VI B iii WRRL ges-
tattet als ergdnzende MaRRnahme ausdriicklich wirtschaftliche (d. h. in der tblichen deut-
schen Terminologie: 6konomische) und steuerliche Instrumente.
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Dementsprechend wird auch in der Begriindungserwagung 38 davon gesprochen, dass
der Einsatz 6konomischer Instrument sich im Rahmen eines MaRhahmenprogramms als
angemessen erweisen kann. Auch die in Art. 5 Abs. 1 WRRL vorgeschriebene 6konomi-
sche Analyse der Wassernutzung, die auf langfristigen Projektionen des verfligbaren
Wasserdargebots und der Nachfrage beruhen muss, fligt sich in diesen Gedankengang
ein.

Insgesamt ist daher festzuhalten, dass die Wasserrahmenrichtlinie, obwohl ersichtlich am
traditionellen System administrativer Bewirtschaftung orientiert, auf der Instrumentenebe-
ne den Ersatz des administrativen Instrumentariums durch ein System handelbarer Was-
serrechte nicht ausschlief3t, wenn die Rolle der Enthahmegenehmigung als Kontrollin-
strument in der Sache gewahrt bleibt.

Sonstige EU-Richtlinien wie die IVU-Richtlinie (RL 96/61) und die Grundwasserrichtlinie
(RL 80/68 — noch in Kraft bis 2013) sind fur den Wasserrechtehandel ohne Bedeutung, da
die erstere keine Betreiberpflichten in Bezug auf Wasserentnahmen oder den Wasser-
verbrauch enthalt und die letztere sich auf Einleitungen von Stoffen in das Grundwasser
und dessen Anreicherung beschrankt.

2 Wasserhaushaltsgesetz

Das Wasserhaushaltsgesetz in der Fassung der Siebten Novelle Gbernimmt die Bewirt-
schaftungsziele der Wasserrahmenrichtlinie (fir Grundwasser: § 33a WHG). Das zusétz-
lich im Gesetz verankerte Vorsorgeprinzip (8 1a Abs. 1, 2 WHG) bezieht sich in erster Li-
nie auf die Wassergutewirtschaft; im Bereich der Mengenwirtschaft zu nennen ist allen-
falls die Grundpflicht zu sparsamer Verwendung von Wasser.

Die in Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie eingefiihrte Pflicht zur Aufstellung von
MalRnahmenprogrammen und Bewirtschaftungsplanen (88 36, 36b WHG) wird durch das
traditionelle System administrativer Bewirtschaftung und Zuteilung umgesetzt. Jede Be-
nutzung, unter anderem die Entnahme und das Zutageférdern von Grundwasser (8§ 3 Abs.
1 Nr. 6 WHG), bedarf der Genehmigung, die als Erlaubnis oder Bewilligung nach Ermes-
sen der zustandigen Behdrde erteilt wird, soweit das Wohl der Allgemeinheit nicht beein-
trachtigt ist (88 2, 6 WHG). Erlaubnis und Bewilligung kénnen mit Benutzungsbedingun-
gen und Auflagen erteilt werden und stehen unter dem Vorbehalt bestimmter zusatzlicher
Anforderungen, insbesondere zur Einhaltung von MalBhahmenprogrammen (884, 5
WHG). Die Erlaubnis ist nach pflichtgeméaRem Ermessen widerruflich und kann auch be-
fristet werden (8 7 Abs. 1 WHG). In der Praxis ergeht sie regelmafig befristet. Die Bewilli-
gung ist kraft Gesetzes fiir eine bestimmte angemessene Frist zu erteilen (8§ 8 Abs. 5
WHG). Sowohl Erlaubnis als auch Bewilligung geben nur die Befugnis, ein Gewasser zu
einem bestimmten Zweck in einer nach Maf3 und Art bestimmten Weise zu benutzen (§ 7
Abs.1S.1,88 Abs. 1S. 1, Abs. 2 S. 1 Nr. 2 WHG). Sie sind grundséatzlich untbertrag-
bar. Eine Ausnahme gilt nur bei Ubertragung der Wasserbenutzungsanlage bzw. des
Grundstticks, wenn sie flr dieses erteilt worden ist (§ 7 Abs. 2, § 8 Abs. 6 WHG). Durch
Bedingung in der Erlaubnis oder Bewilligung kann die Rechtsnachfolge aber auch inso-
weit ausgeschlossen oder, was in der Praxis geschieht, auf ein gleichartiges Nachfolgeun-
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ternehmen beschréankt werden.2 All das gilt auch firr die gehobene Erlaubnis nach Lan-
desrecht, die nichts weiter als eine Abart der bundesrechtlichen (einfachen) Erlaubnis mit
gewissen Annédherungen an die Bewilligung darstellt.3

Es ist offensichtlich, dass das administrative Bewirtschaftungssystem des Wasserhaus-
haltsgesetzes mit dem Wasserrechtehandel nicht vereinbar ist. Dies ist im Hinblick auf
das an der Einzeleinleitung orientierte System des Gesetzes in der Vergangenheit fur
emissionsbezogene Handelssysteme bereits festgestellt worden4, und es gilt entspre-
chend auch fiir den Handel mit Enthahmerechten. Erlaubnis und Bewilligung sind an eine
bestimmte Wasserbenutzungsanlage und deren Zwecke und Bedirfnisse gebunden. Der
Rechtehandel wirde sie davon I6sen mussen. Rechtehandel stellt in der Sache eine
Ubertragung oder Teiliibertragung von Entnahmeberechtigungen aufgrund einer (meist
gehobenen) Erlaubnis oder Bewilligung dar, die das Gesetz fur unzulassig erklart. Auch
die Bindung von Erlaubnis und Bewilligung an einen bestimmten Betriebszweck und die
Begrenzung auf eine bestimmte Entnahmemenge stehen einem Handel mit Wasserent-
nahmerechten entgegen, da die Wasserbehdrde befugt ist, bei entsprechenden Verdnde-
rungen die Erlaubnis oder Bewilligung zu widerrufen bzw. teilweise zu widerrufen, d. h.
entsprechend zu begrenzen (vgl. § 12 Abs. 2 Nr. 1, 2 WHG). SchlieRlich wird eine Uber-
tragung von Entnahmerechten fur die Offentliche Wasserversorgung vielfach mit dem
Grundsatz der ortsnahen Versorgung (8§ 1a Abs. 3 WHG) in Kollision geraten.

Was fur die einfache Ubertragung von Wasserentnahmerechten festgestellt wurde, gilt
erst recht fiir eine Rechtevergabe und -lbertragung durch Versteigerung. Erlaubnis und
Bewilligung sind nach dem Gesetz aufgrund pflichtgemaflen Ermessens durch Verwal-
tungsakt zu erteilen (8 6 WHG; vgl. oben). Es gibt keinerlei Anhaltspunkte im Gesetz da-
fur, dass das vom Gesetz gewollte System administrativer Zuteilung unter rechtsstaatli-
chen Kautelen durch ein marktorientiertes System der Verteilung durch Versteigerung ab-
geldst werden konnte, in dem der Zugang zu Enthahmerechten nicht mehr von der Erfiil-
lung rechtlicher Kriterien, sondern allein von finanzieller Leistungsfahigkeit und Bieterge-
schick abhangt. Mit dem geltenden Wasserrecht ist ein Versteigerungssystem unverein-
bar. Es bedurfte daher einer Gesetzesanderung.

3 Verfassungsrechtliche Ansatzpunkte fiir die Beurteilung des Handels mit
Entnahmerechten

Die Einfuhrung eines Handelssystems fiir Entnahmerechte kann man mit zweierlei unter-
schiedlichen verfassungsrechtlichen Ansatzpunkten beurteilen.

Zunachst geht es um die Sachregelung als solche unter dem Gesichtspunkt des Besitz-
stands- und Vertrauensschutzes und ihrer inhaltlichen Angemessenheit. In den Blick zu
nehmen sind dabei sowohl die Nachteile fiir die Betroffenen, die mit der Umstellung der
bisherigen ordnungsrechtlichen Entnahmeregelungen auf lbertragbare Entnahmerechte
mit ggf. gezielter Verknappung des Ressourcenzugangs verbunden sind, als auch insbe-

2 Vgl. Czychowski/Reinhardt 2003, § 8 Rdnr. 83.
3 Vgl. Breuer 1987, Rdnr. 89, 224; Kotulla 2003, § 7 Rdnr. 13 ff.
4 Vgl. Rehbinder 1994, S. 226 ff.; van Mark/Gawel/Ewringmann 1992, S. 89 ff.
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sondere die Belastungswirkungen, die sich durch die schrittweise Uberfiihrung der bishe-
rigen administrativen Verteilungslenkung auf eine Verteilung auf dem Markt nach Maf3ga-
be der Wetthewerbsbedingungen ergeben. Diese Sichtweise herrscht im Schrifttum zum
Emissionshandel eindeutig vor.®

Als verfassungsrechtliche MaRstdbe kommen hier der Eigentumsschutz (Art. 14 Abs. 1
GG) und das Grundrecht der Berufsfreiheit (Art. 12 GG) sowie der Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG) in Betracht. Die Zahlungspflicht hinsichtlich der Versteigerungsentgelte betrifft
die Nutzung des Eigentums und hat eine berufsregelnde Tendenz. Nach der herkdmmli-
chen Auffassung ist die Emissionsbefugnis auRerhalb des Wasserrechts Teil des Eigen-
tums, wahrend die moderne Auffassung grundsétzlich nur die Berufsfreiheit als berthrt
ansieht. Da im Wasserrecht seit jeher ein Regime administrativer Bewirtschaftung gilt und
das Grundeigentum das Wasser nicht erfasst, wird man die Moéglichkeit der Wasserent-
nahme jedenfalls kaum als Teil des Eigentums bezeichnen kénnen. Anknipfungspunkt
kann zum einen das Vertrauen in das staatlich verliehene Entnahmerecht selbst sein, wo-
bei allerdings allenfalls die Bewilligung als Eigentum zu qualifizieren ist, da Erlaubnisse
widerruflich erteilt werden.6 Zum anderen kommt das Recht am eingerichteten und aus-
gelibten Gewerbebetrieb in Betracht, dessen verfassungsrechtliche Schutzfahigkeit um-
stritten ist.” Die Berufsfreiheit ist jedenfalls der umfassendere BewertungsmaRstab, da es
nicht nur um den Schutz des Bestands (des ,Erworbenen®), sondern vor allem auch um
die Gestaltung einer zukiinftigen Tatigkeit (Schutz des ,Erwerbs*) geht.

Alternativ oder jedenfalls zusétzlich kann mit einem finanzverfassungsrechtlichen Ansatz
die staatliche Einnahmenerzielung durch kostenpflichtige Verteilung der Entnahmerechte,
insbesondere durch Versteigerung, in den Blick genommen werden. In dieser Sicht geht
es insbesondere um die finanzverfassungsrechtliche Zuléassigkeit der Einnahmeerzielung
durch Marktentgelte, die Belastungswirkungen ihrer Hohe und die Ertragszustandigkeit.
Diese Betrachtungsweise herrscht in der Diskussion um die Versteigerung von UMTS-
Lizenzen nach dem Telekommunikationsgesetz vor.8

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Beschluss vom 28.03.2002 (ber die Frage
der Ertragshoheit, d. h. die Frage, wem die Einnahmen aus der Versteigerung zustehen,®
die Versteigerungsentgelte ohne genaue Qualifizierung als ,nicht-steuerliche Abgaben*
bezeichnet. Im Schrifttum wird dagegen im Allgemeinen angenommen, dass es sich um
Verleihungsgebihren oder verwandte Abgaben handelt, und diese werden folgerichtig an
den herkdommlichen MaRstaben der Gebiihrenerhebung, insbesondere dem Aquivalenz-

5 Vgl. Giesberts/Hilf 2002, Rdnr. 121 ff.; Kottmeier 2000, S. 148 ff., 161 ff.; Rehbinder 1994, S. 119 ff,;
Zimmer 2004, s. 205 ff. (zum EG-Recht); auch finanzverfassungsrechtliche Gesichtspunkte behandelt
Mehrbrey 2003, S. 169 ff.

6  Vgl. Breuer 1987, Rdnr. 438 ff.; Czychowski/Reinhardt 2003, § 7 Rdnr. 25 f.

7  Vgl. BVerwGE 36, 248, 249; 81, 49, 54; OVG Minster, ZfW 1968, 195, 200; VGH Mannheim, Zfw 1982,
240; vgl. aber BVerfGE 81, 208, 227 f.

8 Vgl. Ritgen, A6R 127 (2002), 351; Selmer, NVwZ 2003, 1304, 1305 m. w. Nachw.; fir den Emissions-
handel Mehrbrey 2003, S. 169 ff.; Manssen, JUTR 1996, 137, 144 ff.; Breuer 2004, S. 168 f.

9 BVerfGE 105, 185, 342 ff.
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prinzip und dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, gemessen.10 So gesehen riicken
damit Versteigerungsentgelte fir Entnahmerechte in gedankliche Nahe zur Grundwasser-
abgabe, die das Bundesverfassungsgericht als Mittel der Vorteilsabschopfung fir die In-
anspruchnahme der knappen Ressource Grundwasser als zuldssig angesehen hat.11
Damit ist zugleich eine Einordnung als Sonderabgabe mit Lenkungs- oder Finanzierungs-
zweck ausgeschlossen, da Sonderabgaben voraussetzungslos, d. h. ohne jegliche Ver-
knupfung mit einer staatlichen Leistung, erhoben werden.

Die Problematik der Einordnung der Versteigerungsentgelte als Abgaben liegt indessen
darin, dass diese, da nur ihr Rechtsgrund, nicht aber ihre Hohe gesetzlich bestimmt ist
und sein kann, den Anforderungen an eine o6ffentlich-rechtliche Abgabe — ,hoheitlich gel-
tend gemachte offentlich-rechtliche Geldforderungen, die bei Erflillung eines gesetzlichen
Tatbestands von allen erhoben werden*12 — nicht in vollem Umfang entsprechen.13 Dies
legt es nahe, jedenfalls solange der Regulierungs- und Verteilungszweck im Vordergrund
steht und der Finanzierungszweck nachrangig ist, die Zulassigkeit der Versteigerung von
Entnahmerechten in erster Linie von der Sachaufgabe her zu bestimmen. Finanzverfas-
sungsrechtliche Uberlegungen waren dann auf die Fragen der Ertragzustandigkeit und
des parlamentarischen Budgetrechts zu beschranken, fiir die nach dem genannten Urteil
des Bundesverfassungsgerichts die Rechtsnatur der Versteigerungsentgelte unerheblich
ist.

Il Einfihrung des Wasserrechtehandels aufgrund
Gesetzesanderung: Grundannahmen und Bedarf fir
Gesetzesénderungen

1 Grundannahmen

Fur die Ausgestaltung eines Handels mit Entnahmerechten lassen sich recht vielfaltige
Modelle denken. Je nach Modell kénnen die rechtlichen, insbesondere verfassungsrecht-
lichen, Anforderungen unterschiedlich sein. Es soll daher zunéchst eine Eingrenzung auf
solche Modellvarianten erfolgen, die in wirtschafts- und umweltpolitischer Sicht grundséatz-
lich vorzugswirdig erscheinen, jedenfalls erwagenswert sind. Daher wird von folgenden
Modellannahmen ausgegangen:

= keine flachendeckende Einfihrung des Wasserrechtehandels, sondern nur in Gebie-
ten mit Wasserknappheit, insbesondere Ballungsgebieten;

=  Wasserrechtehandel in einem bestimmten Sektor (6ffentliche Wasserversorgung, In-
dustrie und/oder Landwirtschaft) oder zwischen den betreffenden Sektoren;

= Konzentration auf Grundwasser;

10 Vgl. Ritgen, A6R 127 (2002), 351, 384 ff.; Kotter, DVBI. 2001, 1556, 1560 ff.; Kdmmerer, NVwZ 2002,
161, 162 f., 168; Becker, DOV 2003, 177, 178; auch Mehrbrey 2003, S. 172 ff. fiir den Emissionshandel
einschlief3lich Versteigerungsentgelten; Manssen, JUTR 1996, 137, 144.

11 BVerfGE 93, 319, 345 ff; ebenso BVerfG, NVwZ 2003, 467, 469 f. Vielfach wird im Beschluss die Aner-
kennung einer Verleihungsgebiihr gesehen.

12 Vgl. BVerfG, NVwZ 2003, 715; VGH Kassel, Zfw 1997, 109; OVG Miinster, DVBI. 1993, 563.

13 Selmer, NVwZ 2003, 1304, 1307 f.
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* nach Erstverteilung aufgrund der bisherigen Genehmigungen schrittweiser Ubergang
zu einer Verteilung der Rechte durch Versteigerung.

Erganzend wird, soweit angebracht, gepriift, ob sich fir die flichendeckende Einfiihrung
des Wasserrechtehandels mit ordnungspolitischer Motivation besondere Anforderungen
ergeben.

2 Bedarf flir Gesetzesanderungen

Der Bund besitzt im Bereich des Wasserhaushalts nur eine Rahmenkompetenz (Art. 75
Abs. 1 Nr. 4 GG). Er kann daher im Wasserhaushaltsgesetz nur die Grundzlge des Be-
wirtschaftungsregimes regeln. Dies gilt auch fir die Einflihrung eines Wasserrechtehan-
dels. Dabei diirfte die Abgrenzung zwischen Regelungen mit Rahmencharakter, die dem
Bund zustehen, und Detailregelungen, fiir die die Lander die Gesetzgebungszustandigkeit
besitzen, erhebliche Schwierigkeiten machen.

Zunachst bedarf es einer Erméchtigung an die Lander, in bestimmten Gebieten, in denen
die Nachfrage das Wasserdargebot dauerhaft tibersteigt und der Grundsatz der ortsnahen
Versorgung (8§ 1a Abs. 3 WHG) nicht (in vollem Umfang) erflllbar ist, ein System des
Handels mit Wasserentnahmerechten einzufihren. Alternativ kommt eine flachendecken-
de Einflhrung in Bertacht. Die Grundregeln sind von hoher Komplexitat, wie die Diskussi-
on um den Emissionshandel zeigt. Sie betreffen insbesondere das Verhaltnis von Ent-
nahmegenehmigung und Handel, die Grenzen der Ubertragbarkeit, die Allokation, die
Dauer und die Anpassung der Rechte. Zunéchst ist zu regeln, dass die Betreiber der
Wasserbenutzungsanlagen in den bezeichneten Gebieten ihre Pflichten in Bezug auf die
Entnahme von Wasser durch Teilnahme am Handelssystem erflllen. Es sind besondere
Entnahmegenehmigungen zu erteilen, die in Mengen entnehmbaren Wassers und Anzahl
der notwendigen Zertifikate auszudriicken sind und sich im Zeitablauf entsprechend der
Zahl der Zertifikate, Uber die der Betreiber flr eine Handelsperiode verfiigt, anpassen.
Ferner muss die Giiltigkeitsperiode der Zertifikate und ggf. ihre Anpassung an neue was-
serwirtschaftliche Umstande bzw. planmafige ,Abwertung“ geregelt werden. Es sind Be-
schrankungen der Ubertragbarkeit tber den Grundwasserleiter hinaus und je nach den
Systemgrenzen des Modells ggf. auch tber den Sektor hinaus festzulegen; dies gilt auch
bei flachendeckender Einfiihrung des Wasserrechtehandels. Schliel3lich ist die Allokation
der Rechte in den Grundzligen zu regeln. Dies betrifft insbesondere die Kriterien fir die
Erstvergabe entsprechend den bisherigen Berechtigungen, den schrittweisen Ubergang
zur Versteigerung und die Behandlung neuer Aktivitaten.

1 Wasserrechtehandel im Sektor Offentliche Wasserversorgung

1 Uberleitung der bestehenden Entnahmerechte in eine Verteilung auf dem
Markt (Versteigerung)

Entsprechend den vorstehenden Darlegungen bedarf die Einfilhrung des Wasserrechte-
handels einer gesetzlichen Grundlage, die das Wasserhaushaltsgesetz andert. Daher ist
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die Frage nach der Zulassigkeit einer Ablésung des traditionellen Bewirtschaftungssy-
stems durch den Wasserrechtehandel in erster Linie eine Frage der verfassungsrechtli-
chen Zulassigkeit.

In Bezug auf die Kommunen als Trager der offentlichen Wasserversorgung stellen sich
hier eher geringe Probleme. Die in der Diskussion um verfassungsrechtliche Bindungen
bei der Einfihrung des Emissionshandels in erster Linie herangezogene Berufsfreiheit
(Art. 12 Abs. 1 GG) und Eigentumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG) sind im Verhaltnis zur 6f-
fentlichen Hand nicht relevant.

Nach ganz herrschender Meinung sind die 6ffentliche Hand und juristische Personen des
offentlichen Rechts — abgesehen von den grundrechtsahnlichen judiziellen Rechten nach
Art. 101 Abs. 1 S. 2 und 103 Abs. 1 GG — grundsétzlich nicht grundrechtsfahig, soweit sie
offentliche Aufgaben wahrnehmen. Die historische Funktion der Grundrechte ist der
Schutz des einzelnen Menschen oder von Menschengruppen gegen Verletzungen durch
die offentliche Gewalt; sie schiitzen ferner die Voraussetzungen und Maoglichkeiten fr ei-
ne freie Mitwirkung und Mitgestaltung im Gemeinwesen. Soweit die 6ffentliche Hand und
juristische Personen offentlichen Rechts hoheitliche Aufgaben erfillen, geht es nicht um
die Gewabhrleistung eines Freiheitsraums fir die eigene Lebensgestaltung, sondern um
die Wahrung von Kompetenzen, und es fehlt an einer grundrechtstypischen Gefahrdungs-
lage.14

Die Versagung des Grundrechtsschutzes wird von der Rechtsprechung auch auf fiska-
lisch genutztes Eigentum und die erwerbswirtschaftliche Betatigung der 6ffentlichen Hand
und juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts wie Gemeinden und Sparkassen aus-
gedehnt.15 Die Versagung einer Grundrechtsberechtigung lasst sich hier auf die Erwé-
gung stltzen, dass es auch bei hoheitlichen Eingriffen in fiskalisch genutztes Eigentum
und Eigentum, das erwerbswirtschaftlicher Betatigung dient, an einer grundrechtstypi-
schen Gefahrdungslage fehlt; das fiskalisch und eigenwirtschaftlich genutzte Eigentum
dient nicht als Grundlage fir eine eigenverantwortliche Gestaltung von Lebensverhéltnis-
sen durch Gewahrung eines Freiheitsraums im vermdgensmaligen Bereich. Zu seinem
Schutz genligt es, dass die 6ffentliche Hand, soweit sie Begrenzungen aufgrund der all-
gemeinen Gesetze unterworfen ist, den Schutz ihrer Vermégenssphare nach MaRgabe
der einfachgesetzlichen Rechtsordnung in Anspruch nimmt.

Zu fragen ist allerdings, ob die geminderten verfassungsrechtlichen Standards auch fur
den Fall einer formalen Privatisierung der 6ffentlichen Wasserversorgung, d. h. die Uber-
fuhrung in eine von der Gemeinde beherrschte Gesellschaft des Privatrechts oder ein
gemischt-wirtschaftliches Unternehmen gelten. Nach der herrschenden Meinung ist dies

14 BVerfGE 21, 362, 369 ff.; 45, 63, 78; 61, 82, 101; 68, 193, 200; 75, 192, 200 f.; BVerfG, NJW 1996,
1588; BVerwGE 64, 202; 84, 257, 269; BGHZ 84, 261, 264 f.; Rufner 1992, § 116 Rdnr. 64 ff.;
Sachs/Kriiger 2003, Art. 19 Rdnr. 81 ff.

15 BVerfGE 61, 82, 105 ff. (Gemeinde); BVerfGE 75, 192, 200 f. (6ffentlichrechtliche Sparkasse); BVerwGE
84, 257, 269; BVerwG, NVwZ 1984, 736 (Gemeinde); Rufner 1992, § 116 Rdnr. 67, 72, 79 ff,;
Sachs/Krebs 2003, Art. 19 Rdnr. 98; Bryde, in: von Minch/Kunig 2000, Bd. 1, Art. 14 Rdnr. 8 und 42;
Papier, in: Maunz/Dirrig, Art. 14 Rdnr. 207 f.; Huber, in: von Mangoldt/Klein/ Starck 1999, Art. 19 Rdnr.
269; Badura 1996, S. 87 f.; Stern 1988, S. 1160 f., 1166 f.; fir Grundrechtsschutz dagegen Mogele, NJW
1983, 805; BayVerfGH NVwZ 1985, 260.
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bei vdllig beherrschten Unternehmen des Privatrechts der Fall, da die bloRe Einkleidung
in eine Rechtsform des Privatrechts nichts an der materiellen Zugehdrigkeit zur offentli-
chen Hand &ndere.16 Die Frage, ob gemischt-wirtschaftliche Unternehmen der &ffentli-
chen Hand gleichgestellt werden, ist streitig. Eine Vorprifungsentscheidung des Bundes-
verfassungsgerichts halt jedenfalls im Bereich der Daseinsvorsorge (z. B. Wasserversor-
gung) die fur die offentliche Hand geltenden Mafstabe flr maRgeblich, wahrend im
Schrifttum zum Teil die gegenteilige Auffassung vertreten wird.17

Soweit, wie in Baden-Wirttemberg, im Saarland und neuerdings auch in Rheinland-Pfalz,
es zulassig ware, die Wasserversorgung aufgrund materieller Privatisierung vollig durch
Privatunternehmen ohne Beteiligung der 6ffentlichen Hand durchzufiihren, kénnen diese
Unternehmen in vollem Umfang den Schutz der wirtschaftsbezogenen Grundrechte in An-
spruch nehmen. Hier gelten daher grundsatzlich die gleichen Grundsatze wie flr den Sek-
tor Industrie, wobei freilich etwaige besondere Bindungen bei der Erbringung der Dienst-
leistung, wie z. B. die Bindung an das Ortlichkeitsprinzipl® und die Versorgungspflicht, in
Rechnung gestellt werden mussen.

Allerdings kann sich die 6ffentliche Hand in dem Mal3e auf Grundrechte und grundrechts-
ahnliche Rechtspositionen stiitzen, als diese Teil der objektiven Wertordnung des Grund-
gesetztes, inshesondere des Rechtsstaatsprinzips sind. In diesem Zusammenhang
kommt zum einen der Schutz durch den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit in Betracht.
Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit wird zwar dogmatisch in erster Linie als Ausfluss
der einzelnen Grundrechtsgarantien verstanden und ist insoweit nicht auf die 6ffentliche
Hand anwendbar. Jedoch gilt der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit auch als Ausfluss
des Rechtsstaatsprinzips!® und kommt insoweit auch fiir die 6ffentliche Hand in Betracht.
In der neueren Rechtsprechung des BVerfG ist allerdings eine Tendenz erkennbar, die
Anwendung des Grundsatzes der Verhaltnismafigkeit im Verhéaltnis zwischen Tragern 6f-
fentlicher Gewalt auf Falle zu beschranken, in denen die 6ffentliche Hand subjektive
Rechte und nicht lediglich Kompetenzen besitzt.20

Es ist ferner die Frage zu stellen, ob fir die 6ffentliche Hand wenigstens der verfassungs-
rechtliche Gleichheitssatz als Teil der objektiven Wertordnung des Grundgesetzes gilt.
Hier hat sich die Auffassung durchgesetzt, dass fiir die 6ffentliche Hand nicht der allge-
meine Gleichheitssatz, sondern nur das Willkiirverbot als Ausfluss des Rechtsstaatsprin-
zips (Art. 20 Abs. 3 GG) gilt.21 Das Willkiirverbot stellt geringere Anforderungen an die
Gleichbehandlung als der allgemeine Gleichheitssatz. Eine willktrliche Ungleichbehand-

16 BVerfGE 70, 1, 15 ff.; 68, 193, 211 ff.; 45, 63, 78 ff.

17 BVerfG, NJW 1990, 1783; Papier, in: Maunz/Dirig, Art. 19 Rdnr. 211 einerseits; Stern 1988, S. 1169 f.
andererseits.

18 Vgl. hierzu Czychowski/Reinhardt 2003, § 1a Rdnr. 25d; Hendler/Grewing, ZUR 2001, 146, 150.

19 BVerfGE 19, 342, 348 f.; 57, 250, 270; 61, 126, 124; 69, 1, 35; 80, 109, 120; Herzog, in: Maunz/Diirig,
Art. 20 Il Rdnr. 72; Stern 1984, S. 863; Schmidt-ARmann 1987, § 24 Rdnr. 87.

20 BVerfGE 81, 310, 338; 79, 311, 341; zustimmend Herzog, in: Maunz/Durig, Art. 20 Ill Rdnr. 72; Stern
1984, S. 863.

21 BVerfGE 21, 362, 372; 35, 263, 271 f.; 45, 63, 78; 75, 192, 200 f.; 76, 130, 139; 89, 132, 141; BVerfG,
NJW 1990, 1783; Krebs, in: von Minch/Kunig 2000, Art. 19 Rdnr. 30; Starck, in: von Man-
goldt/Klein/Starck 1999, Art. 3 Rdnr. 151; Bethge, AGR 104 (1979), 54, 101.
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lung liegt nur vor, wenn die Ungleichbehandlung ohne jeden sachlichen oder verniinftigen
Grund erfolgt und dies evident ist.22

Zu beachten ist schlieBlich der Schutz der Kommunen durch die verfassungsrechtliche
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung (Art. 28 GG). Die offentliche Wasserversor-
gung ist in vielen Bundeslandern freiwillige Selbstverwaltungsangelegenheit, in anderen
Bundeslandern kommunale Pflichtaufgabe, fir die die Gemeinden grundsatzlich den
Schutz von Art. 28 GG in Anspruch nehmen kénnen.23 Andererseits sind aufgrund des in
der Vorschrift enthaltenen Gesetzesvorbehalts staatliche Beschrankungen zulassig, wenn
sie durch Uberwiegende Grinde des Gemeinwohls gerechtfertigt sind, den Anforderungen
des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit entsprechen und den Kernbereich der Selbst-
verwaltungsgarantie nicht beriihren.24

Insgesamt ergibt sich die Folgerung, dass es fiur die 6ffentlichen Investitionen von Kom-
munen als Trager der 6ffentlichen Wasserversorgung bei einem Ubergang zu einem Ver-
steigerungssystem nur einen begrenzten verfassungsrechtlichen Schutz gibt, der den
staatlichen Spielraum erweitert.

Die Uberleitung eines Systems administrativer Bewirtschaftung im Bereich der Trinkwas-
serversorgung in ein solches handelbarer Wasserrechte stellt nur eine Ausgestaltung der
kommunalen Aufgabenerfiillung dar, die den Gemeinden nicht die Mdglichkeit nimmt, wei-
terhin die Wasserversorgung eigenverantwortlich durchzufiihren. Sie sind grundsatzlich in
der Lage, ausreichende Entnahmerechte auf dem Markt zu erwerben und deren Kosten
mit den Gebuhren auf die Wassernutzer abzuwélzen. Die Besonderheit eines Uber Ver-
steigerungen gesteuerten Handels liegt zunachst nur darin, dass die Inanspruchnahme
der Ressource Grundwasser zur Wasserférderung entgegen der Tradition ebenso entgelt-
lich ausgestaltet wird wie die Inanspruchnahme von Grund und Boden, die Durchfiihrung
von Arbeiten durch Dritte oder der Erwerb von Kapitalgltern. Ein solches System der tber
den Preis gesteuerten Allokation knapper Ressourcen lasst sich jedenfalls aufgrund der
Knappheit der Wasserressourcen in einem bestimmten Gebiet rechtfertigen. Problemati-
scher ist die Einfihrung eines flachendeckenden Systems handelbarer Wasserrechte aus
ordnungspolitischen Griinden, insbesondere als flankierende MalRnahme der Privatisie-
rung. Jedoch besitzt der Staat einen weiten Ermessensspielraum bei der Entscheidung
zwischen verschiedenen wirtschaftspolitischen Systemen. Er kann sich daher grundsatz-
lich auch im Sektor Wasserversorgung fiir eine marktwirtschaftliche Systemvariante ent-
scheiden und besitzt auch ein weites Ermessen hinsichtlich der Systemkomponenten.
Daher dirften der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit und die Kommunalhoheit nicht ent-
gegenstehen, jedenfalls dann nicht, wenn den Gemeinden durch Ubergangsfristen fiir die
schrittweise Ablosung unentgeltlicher Wasserentnahmerechte ausreichende Anpas-
sungsmaoglichkeiten eingerdumt werden.

Hinsichtlich der Ausgestaltung des Systems setzen die verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen im Kommunalbereich zwar nur auRBerste Grenzen. Gleichwohl bereiten hier die

22 BVerfGE 83, 1, 23; 91, 118, 123; 98, 365, 385.

23 BVerfG, NJW 1982, 306; BVerwG, NVwZ 1984, 378; 1999, 870.

24 BVerfGE 79, 127, 153 ff.; 89, 363, 282 f.; 91, 228, 238 ff.; 95, 1, 27; 103, 332, 366 ff.; BVerwGE 77, 47,
49 ff.; 112, 274, 286; BVerwG, NVwZ 1984, 378, 379.
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Wirkungen der Kumulierung restriktiver Modellannahmen durchaus Probleme. Auszuge-
hen ist davon, dass sich das Wasserhandelssystem auf einzelne Grundwasserleiter be-
schrankt (Regionalisierung) oder bei flachendeckender Einflihrung aus Teilsystemen zu-
sammengesetzt ist, die jeweils einen einzelnen Grundwasserleiter umfassen, dass nur der
Sektor Offentliche Wasserversorgung erfasst wird und die bisherigen Trager der Wasser-
versorgung nicht nur Restriktionen hinsichtlich des insgesamt verfligbaren Wasserdarge-
bots unterliegen, sondern auch die Zweckbindung der Wasserentnahmerechte flr die 6f-
fentliche Wasserversorgung und ihre Versorgungsverantwortung erhalten bleibt.

Willktrlich im Sinne des dem Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1 GG immanenten Willk{ir-
verbots sind solche Restriktionen sicherlich nicht, da sich hierfiir sachliche Griinde — not-
wendige Okologische Kautelen, Sonderstellung der 6ffentlichen Wasserversorgung nach
dem Gesetz, geringerer Wettbewerbsdruck — benennen lassen.

Ob die Anforderungen der VerhéltnismaRigkeit gewahrt sind, ist jedoch eher zweifelhaft23,
selbst wenn man, wie im klassischen Grundrechtsbereich, in Rechnung stellt, dass der
Gesetzgeber bei der Einschatzung der Erforderlichkeit und VerhaltnismaRigkeit i. e. S. ei-
nen Einschatzungsspielraum besitzt.26 Die Modellrestriktionen fiihren zu sehr ,diinnen*
Markten, die die Gefahr erheblicher Stérungen der Funktionsfahigkeit des Marktes bei der
Verteilung der Rechte in der Versteigerung (Primarmarkt), aber auch beim spateren Aus-
gleich durch bilateralen Handel (Sekundarmarkt) bergen. Gleichzeitig hat die Gemeinde
aber in vielen Bundeslandern nicht die Option, wie sie grundsétzlich jeder private Anbieter
auf einem Produktmarkt hatte, auf dem fir die produktionsbedingten Emissionen ein Han-
delssystem etabliert ist, die Versorgungsaufgabe aufzugeben. Vertretbar im Sinne des
Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit ist dies wohl nur, wenn der Staat aufgrund seiner
residualen Systemverantwortung durch Reservehaltung, Befugnisse zu Marktinterventio-
nen oder Systemwechsel (z. B. Ubergang zu einem Bieterverfahren) bei absehbaren er-
heblichen Marktstérungen flir ausreichenden Marktzugang sorgt.

2 Verwendung des Auktionsaufkommens zur Subventionierung
wasserwirtschaftlicher MalBnahmen

Eine Zweckbindung der Einnahmen oder eines Teils der Einnahmen fiir die Finanzierung
wasserwirtschaftlicher MaRnahmen ist zundchst unter dem Gesichtspunkt des Beihilfe-
verbots des Art. 87 EGV zu beurteilen.

Das Beihilfeverbot gilt nur fir eine Begilinstigung von Unternehmen oder Wirtschaftszwei-
gen. Auch wenn man in diesem Zusammenhang einen weiten Unternehmensbegriff
zugrunde legen muss, der auch die Wasserversorgung durch o¢ffentliche Unternehmen
umfasst (Art. 86 Abs. 1 EGV),27 durfte feststehen, dass eine Zweckbindung fir die Finan-
zierung wasserwirtschaftlicher MaRnahmen, die durch den Staat, die Kreise oder Kom-
munen im Rahmen ihrer hoheitlichen Aufgaben durchgefiihrt werden, ohne dass dies als

25 Vgl. Breuer 2004, S. 169.

26 Vgl. BVerfGE 86, 90, 108 f.; Léwer, in: von Munch/Kunig 2001, Art. 28 Rdnr. 43; zum klassischen Grund-
rechtsbereich BVerfGE 25, 1, 17, 19 f.; 30, 250, 263; 39, 210, 225 f.; 50, 290, 333; 87, 363, 386.

27 Vgl. Cremer, in: Callies/Ruffert 2002, Art. 87 Rdnr. 8; Kommission, ABI. 1998 Nr. L 159, 58, 62.
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Entlastung der Unternehmen von an sich bestehenden Pflichten zu werten wére, nicht
dem Beihilfeverbot unterfallt.28

Daraus folgt, dass wasserwirtschaftliche Zusatzleistungen, die bisher im Rahmen der 6f-
fentlich-rechtlich organisierten Wasserversorgung ohne Zusammenhang mit der eigentli-
chen Aufgabe der Wasserversorgung erbracht wurden, beihilferechtlich ohne Weiteres in
der Weise auf die offentliche Hand ,zuriickibertragen* werden kénnen, dass diese die
Leistungen utbernimmt, die Finanzierung aber aus den Einnahmen der Versteigerung er-
folgt. In Frage steht vielmehr nur der Tatbestand, dass Wasserversorgungsunternehmen
MalRnahmen im Bereich der Wasserwirtschaft auferlegt werden, die nicht unmittelbar der
Wasserversorgung dienen (sonst ware ggf. Art. 86 Abs. 2 EGV anwendbar), und sie hier-
flr aus den Auktionserlésen Subventionen erhalten.

Diese Fallgestaltung ist durch drei Urteile des Europaischen Gerichtshofs in den Fallen

ADBHU, Ferring und Altmarkt Trans29 geklart worden. Danach sind staatliche Leistungen

unter bestimmten Bedingungen schon tatbestandlich keine Beihilfen im Sinne von Art. 87

EGV, wenn sie dem Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen der Unternehmen

dienen und die Unternehmen dadurch keinen finanziellen Vorteil erhalten, der sie im

Wetthewerb beglnstigt. Voraussetzung dieses ,Ausgleichsansatzes" ist nach der Recht-

sprechung:

= Das beglinstigte Unternehmen ist tatsachlich mit der Erfillung gemeinwirtschaftlicher
Verpflichtungen aufgrund gesetzlicher Vorschriften oder Genehmigungen betraut
worden, und diese Verpflichtungen sind klar definiert worden;

= die Parameter, anhand deren der Ausgleich berechnet wird, sind zuvor objektiv und
transparent aufgestellt worden;

= der Ausgleich geht nicht Uber das hinaus, was erforderlich ist, um die Kosten der Er-
fullung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unter Beriicksichtigung der daflr
erzielten Einnahmen und eines angemessenen Gewinns aus der Erfillung dieser
Verpflichtungen ganz oder teilweise zu decken;

= die Hbhe des Ausgleichs muss, sofern nicht eine Ausschreibung erfolgt, auf der
Grundlage der Kosten eines durchschnittlichen, gut geflihnrten Unternehmens erfol-
gen.

Die entschiedenen Falle beziehen sich auf Verpflichtungen im Bereich der Altélentsor-
gung, der Vorratspflicht beim GroZhandel mit Arzneimittel und des 6ffentlichen Personen-
nahverkehrs. Sie sind auf Verpflichtungen der Wasserversorgungsunternehmen zur
Durchfiihrung wasserwirtschaftlicher MalRnahmen Ubertragbar; insoweit besteht insbe-
sondere eine Parallele zum ADBHU-Fall zur Altélentsorgung, wo die Subventionierung
der bestimmten, nicht im Entsorgungsbereich tatigen Unternehmen auferlegten Verpflich-
tungen zur Sammlung und Beseitigung von Altél auf dem Priifstand des Beihilfeverbots
stand.

28 Vgl. oben FuRRnote 25.

29 EuGH, Slg. 1985, 531 Tz. 3, 18 - ADBHU; Slg. 2001, 1-9067 Tz. 23 ff. — Ferring; NVwZ 2003, 1101 Tz. 85
ff. — Altmark Trans; die Entscheidung des EuG, Slg. 2000, 11-2125 Tz. 84 — SIC ist dadurch Uberholt; vgl.
Kihling/Wachinger, NVwZ 2003, 1202; Koenig/Kiihling, ZHR 2002, 656, 659 ff.

44



Nach alledem ist unter den genannten Bedingungen eine Finanzierung wasserwirtschaftli-
cher Leistungen der Wasserversorgungsunternehmen, die diese bisher gratis erbracht
hatten, durch einen Rickfluss der Erlése aus der Auktionierung der Wasserrechte EU-
rechtlich grundsatzlich méglich. Ein Ausschreibungsverfahren fiir die Erbringung dieser
Leistungen ist nach Art. 87 EGV nicht zwingend erforderlich,30 hat nach der Rechtspre-
chung aber den Vorteil, dass die Anforderungen an die Bestimmung der Angemessenheit
des Ausgleichs reduziert sind.

Finanzverfassungsrechtlich berlhrt eine Zweckbindung zwar das Budgetrecht des Parla-
ments, kann jedoch im Hinblick auf die enge Verknlpfung mit der geregelten Sachaufga-
be und das geringe Finanzvolumen zulassig sein, wenn das Aufkommen gemaf Art. 110
Abs. 1S. 1 GG in den Haushalt eingestellt wird.31

3 Gemeinden als ,Zwischenhandler”

Denkbar ware eine Ausgestaltung des Handelsmodells in der Weise, dass die Vergabe
der Wasserrechte nur an die fur die Wasserversorgung zustandigen Gemeinden erfolgt,
diese aber das Recht zur Versteigerung der Rechte erhalten; von den Versteigerungser-
I6sen finanzieren sie MalRnahmen des Gewasserschutzes oder den Ausgleich flr entgan-
gene landwirtschaftliche Nutzungen, die bisher von den Wasserversorgungsunternehmen
gratis durchgefihrt oder finanziert wurden.

Selbstverstandlich wirde ein solches Modell — wie liberhaupt der Wasserrechtehandel —
eine entsprechende gesetzliche Regelung voraussetzen, da nach geltendem Recht Was-
serentnahmerechte nur fiir Nutzer vergeben werden (vgl. oben). Da die Gemeinden nach
den Wassergesetzen der Lander grundsatzlich Trager der Wasserversorgung sind und es
sich hierbei um eine Selbstverwaltungsaufgabe handelt, ist eine derartige Losung grund-
satzlich gangbar. Fraglich dirfte jedoch sein, ob der Bund die Gesetzgebungszustandig-
keit besitzt, die Ertrdge aus der Versteigerung von Entnahmerechten den Gemeinden zu-
zuweisen.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Beschluss vom 28.03.200232 entschieden,
dass die Ertragszustandigkeit fir nicht-steuerliche Abgaben sich nicht analog Art. 104a -
108 GG bestimmt, sondern grundsatzlich an die Verwaltungszustandigkeit fir die Sach-
aufgabe anknupft, fir die die Abgabe erhoben wird, dabei aber eine anderweitige Rege-
lung und atypische Falle vorbehalten. Es ist zweifelhaft, ob damit die Regelung der Er-
tragszustandigkeit dem einfachen Gesetzgeber vorbehalten ist33 oder ob der Verfas-
sungsgeber gemeint ist. Auch wenn eine einfachgesetzliche Regelung méglich wéare, be-
deutet dies noch nicht, dass der Bundesgesetzgeber in die vertikale Finanzverteilung zwi-
schen Landern und Gemeinden eingreifen darf.

Die primare Ertragszustandigkeit liegt bei den Landern, da sie fur den Vollzug des Was-
serrechts zustandig sind. Die Finanzhoheit der Gemeinden (Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG) be-

30 Vgl. kritisch Koenig/Kiihling, oben Fn. 29, S. 661.

31 Vgl. BVerfGE 93, 319, 348; Mehrbrey 2003, S. 193.

32 BVerfGE 105, 185, 193; vgl. schon BVerfGE 67, 256, 288.

33 So Sacksofsky 2000, S. 244 f.; Wieland 1991, S. 324; Kétter, DVBI. 2001, 1556, 1565 f.
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deutet zwar, dass diesen eigene Einnahmequellen zustehen muissen, wie z. B. die Ge-
werbesteuer aus wirtschaftlichen Tatigkeiten im Gemeindegebiet, verleiht ihnen aber kein
allgemeines Recht auf Beteiligung an Ertragen aus 6ffentlichen Abgaben wegen territoria-
ler Konnexitat. Vielmehr geht es um eine grundsatzlich der Regelungshoheit des Landes
unterliegende Frage der Verteilung der Einnahmen aus 6ffentlichen Abgaben. Aufgrund
der bloRBen Rahmenkompetenz des Bundes fiir den Wasserhaushalt und der grundséatzli-
chen Regelungsbefugnis der Lander in diesem Bereich34 kommt daher keine verpflich-
tende Bundesregelung, sondern nur eine Erméachtigung der Lander zur Einfihrung des
Zwischenhandels in Betracht.

Eine Verpflichtung der Lander, den Gemeinden die Einnahmen aus der Nutzung der Ge-
wasser in ihrem Gebiet zuzuweisen, ist ebenfalls nicht ersichtlich. Die Gemeinden sind
nicht Eigentimer der Grundwasserressourcen auf dem Gemeindegebiet. Diese sind viel-
mehr im Interesse des Allgemeinwohls vom Privateigentum ausgenommen und einer
staatlichen Bewirtschaftungsordnung unterstellt.35 Die Gemeinden haben auch kraft ihrer
Gebietshoheit keinen Zugriff auf das Grundwasser und unterliegen, wenngleich mit einer
gewissen Privilegierung (vgl. 8 6 WHG), als Trager der Wasserversorgung selbst der
staatlichen Bewirtschaftungsordnung. Entsprechendes gilt fur Oberflachengewasser,
selbst wenn sie im Eigentum der Gemeinde stehen sollten, da das Gewéassereigentum al-
lenfalls Anspruch auf Wasser flr den Eigenbedarf gibt (§ 24 WHG). Die Gemeinden ha-
ben daher kein ,natlrliches” Recht auf Einnahmen aus der Nutzung der Gewasser auf ih-
rem Gebiet. Es ist vielmehr Sache des politischen Ermessens des Landes, iber die Ver-
teilung der Einnahmen aus den Versteigerungsentgelten zu befinden.

Zu denken ware auch daran, alle Gemeinden, deren Versorgungsgebiet sich mit dem Ge-
biet eines Grundwasserleiters deckt oder die bereits einem Verbundnetz angehéren, zum
Zwecke des Zwischenhandels zu einem offentlich-rechtlichen Zwangsverband zusam-
menzuschlieBen. Gesetzliche Grundlage fir die Bildung von Wasser- und Bodenverban-
den ist das Wasserverbandsgesetz von 1991 (WVG), das die Wasser- und Bodenverban-
de auf eine moderne, demokratische und rechts- und bundesstaatlichen Anforderungen
entsprechende Rechtsgrundlage stellt.36 Die meisten Lander haben zu dem Gesetz Aus-
fluhrungsgesetze erlassen. AuRerdem ist aufgrund einzelner Landesgesetze auch die Bil-
dung von Sonderverbénden3” mdglich (§ 80 WVG). Nach dem Aufgabenkatalog des § 2
WVG kénnen Wasser- und Bodenverbande u. a. die Aufgabe haben, Wasser zu beschaf-
fen und bereitzustellen, MalRnahmen des Gewasserausbaus oder -riickbaus, der Herstel-
lung, Entwicklung und Pflege von Flachen des Naturschutzes und der Landschaftspflege
durchzufiihren, technische Mafinahmen der Grundwasserbewirtschaftung durchzufiihren
und die Zusammenarbeit zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft zu férdern. Mit-
glieder kbénnen auch Korperschaften des offentlichen Rechts, also insbhesondere Gemein-
den, sein (8 4 Abs. 1 WVG).

34 Vgl. zur Grundwasserabgabe BVerfGE 93, 319, 338 ff.; BVerfG, NVwZ 2003, 467, 469.
35 Vgl. BVerfGE 58, 300, 328 ff.

36 Zur Bundeskompetenz siehe BVerfGE 48, 55, 60 ff.

37 Vgl. Rapsch 1993, Rdnr. 33; Salzwedel, Zfw 1989, 135 ff.
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Nach § 7 Abs. 1 Nr. 3 WVG ist eine Verbandsbildung auch von Amtswegen durch hoheit-
lichen Zwang mdglich, wenn dies im offentlichen Interesse geboten ist. Das Gesetz (§ 7
Abs. 2 WVG) gibt hierfiir eine beispielhafte Liste von Aufgaben an, namlich Verbesserung
des Wasserabflusses und Schutz gegen Hochwasser, Abwasserbeseitigung und Durch-
fuhrung von Unternehmen, die zum Schutz der Umwelt und der Landschaft geboten sind,
sofern die MalRnahme zweckmaRig nur durch einen zwingenden Verband durchgeflihrt
werden konnen. Es ist davon auszugehen, dass grundséatzlich auch alle in der Aufgaben-
beschreibung freiwilliger Verbande genannten Aufgaben Gegenstand eines Zwangsver-
bandes sein kénnen.38 Das geforderte 6ffentliche Interesse stellt nur eine gewisse Hiirde
dar.39 Jedoch sind, da die Wasserversorgung als Selbstverwaltungsaufgabe ausgestaltet
ist, die allgemeinen Anforderungen an die Bildung von Zwangsverbanden von Gemeinden
zu beachten. Derartige Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung sind nur zuldssig,
soweit sie zur Erfillung staatlicher Aufgaben erforderlich und durch Gemeininteressen ge-
rechtfertigt sind, die das verfassungsrechtliche Aufgabenverteilungsprinzip zugunsten der
Gemeinden uberwiegen.40

Es kommt daher insoweit darauf an, aus welchen Grinden ein Zusammenschluss der
Gemeinden zu einem ,Zwischenhéandlerverband“ gerechtfertigt wird. Hierfir geniigt das
Interesse an Zustandigkeitskonzentration und Kostenersparnis nicht, da die Verfassungs-
garantie der Selbstverwaltung den Nachteil einer Dezentralisierung und die damit verbun-
denen Mehrkosten grundsatzlich hinnimmt. Auch das Interesse an einem breiteren Markt
durfte fUr sich nicht ausreichen; dieser kann auch durch freiwillige gemeinsame Versteige-
rungen erreicht werden. Uberdies entfernt sich diese Aufgabenzuweisung allzu sehr vom
traditionellen Leitbild des Wasserverbands. Tragfahig konnte allenfalls das Interesse an
einer Koordinierung der wasserwirtschaftlichen und Ausgleichsmafnahmen in Bezug auf
den Grundwasserleiter oder das Verbundnetz sein, die durch die Auktionseinnahmen fi-
nanziert werden sollen. Im bisherigen System der Zusatzleistungen der einzelnen Was-
serversorgungsunternehmen findet jedoch in der Regel auch keine Zwangskoordinierung
statt, so dass man auch fir die Zukunft auf freiwillige Koordinierung, sofern notwendig,
vertrauen kann. Hierfur steht nach 8 2 WVG die Rechtsform des Wasser- und Bodenver-
bands zur Verfligung, wobei freilich die Organisation der Auktionen nur Nebenzweck sein
durfte.

4 Anpassung der Rechte an die Marktbedingungen

Das Handelssystem muss flexibel genug sein, um auf eine Anderung der Marktbedingun-
gen zu reagieren. Dem koénnten der Inhalt der Enthahmerechte und die Dauer der Ge-
nehmigungsverfahren entgegenstehen.

Zunachst ist festzuhalten, dass in einem Wasserrechtehandelssystem, das sich auf die 6f-
fentliche Wasserversorgung beschrankt, zwar die Zweckbindung der Wasserrechte fir die
Wasserversorgung erhalten bleiben muss, dagegen die nach geltendem Recht vorgese-

38 Vgl. Rapsch 1993, Rdnr 89, 119; Léwer 2000, § 12 Rdnr. 100.

39 Lower 2000, 8§ 12 Rdnr. 100 unter Hinweis auf BVerfGE 10, 89, 102.

40 BVerfGE 56, 298, 312 f.; 76, 107, 119 f.; 79, 127, 153 ff.; VerfGH NRW, NVwZ 1991, 467; VerfGH Bran-
denburg, LKV 2000, 199; Rapsch 1993, Rdnr. 91.
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henen Bindungen an den Bedarf der konkreten Wassergewinnungsanlage (88 7 Abs. 1
S. 1, 8§12 Abs. 1 Nr. 1 WHG) aufzuheben sind, um Utberhaupt einen Handel zu ermégli-
chen. Daher steht der Inhalt der Entnahmerechte einem Rechtehandel, der auf Verande-
rungen der Marktentwicklung reagiert, nicht entgegen. Insbesondere ist es dann mdglich,
aufgrund von Verkauf und Erwerb von Wasserrechten die Férderung an einer Entnahme-
stelle einzuschranken und an einer anderen entsprechend zu erhéhen, ohne dass dies zu
einem Verfall der Rechte fuhren kann.

Durch die lange Dauer der Genehmigungsverfahren entstehen Beeintrachtigungen der
Marktflexibilitdt im Regelfall bereits deshalb nicht, weil die Vergabe der handelbaren Was-
serrechte sich zunachst in vollem Umfang auf die bestehende (Anfangs-)Verteilung stiitzt,
so dass neue Genehmigungen zunéchst nicht erforderlich werden. Problematisch kénnen
in diesem Zusammenhang daher nur die Erneuerung der Entnahmerechte und die Aus-
gabe von Entnahmerechten an neu auf den Markt kommenden Unternehmen der Was-
serversorgung werden, solange und sofern (noch) eine administrative Verteilung erfolgt
und diese nicht dem Markt Uberlassen wird. Besondere Zeitprobleme ergeben sich hier-
aus aber nicht. Die generelle Anpassung der Wasserrechte kann mit einem entsprechen-
den zeitlichen Vorlauf auf den Weg gebracht werden. Ein beschleunigter Handel kann
durch kiirzere Befristung der Wasserrechte erreicht werden, der das Horten von Rechten
unattraktiv macht, allerdings auch die langfristige Planung erschwert. Dies gilt selbst
dann, wenn man noch nicht in weitem Umfang zu einem Auktionssystem tbergehen will.
Die administrative Vergabe von Wasserenthnahmerechten an Neueinsteiger lasst sich
durch geeignete Vorkehrungen, die sich auch aus anderen Griinden empfehlen durften
(vgl. VI, 1), etwa durch Reservehaltung so organisieren, dass ein schneller Marktzutritt
gewahrleistet ist.

5 Integration anderer Sektoren in den Markt flir Wasserversorgungsleistungen

Denkbar ware es, ein Wasserrechtehandelssystem auch fir Industrieunternehmen zu 6ff-
nen, sofern diese als Zulieferer auf dem Markt auftreten wollen, indem sie Wasserrechte
auf Versteigerungen erwerben oder eigene freiwerdende Wassermengen fir die ¢ffent-
liche Wasserversorgung einsetzen (,Opt-in“). Nach den Landeswassergesetzen kann
die offentliche Wasserversorgung im Auftrag der Gemeinde durch Dritte — ganz oder teil-
weise — als Beauftragte durchgefiihrt werden (vgl. z. B. 8 54 Abs. 2 HWG). Eine solche
Teilbeauftragung koénnte auch an ein Unternehmen erfolgen, das aufgrund Erwerbs von
Wasserrechten oder Freiwerdens von Eigenmengen zur Zulieferung in der Lage ist. Vor-
aussetzung fur den Markteintritt im ersteren Fall ware freilich, dass das Unternehmen auf-
grund der erworbenen Rechte Uber eine eigene Entnahmestelle im Handelsgebiet verflgt
und das vorhandene Leitungssystem eine Zuleitung der dort zusatzlich geférderten Men-
gen in das offentliche Netz ermdglicht.

Bedenken gegen eine solche Erweiterung des Handelssystems aus Griinden der Was-
serwirtschaft bestehen nicht, solange gewahrleistet ist, dass die Gesamtférdermenge im
Handelsgebiet und ggf. die Teilférderungsmengen in verschiedenen Grundwasserkorpern
eines Verbundnetzes nicht Uberschritten werden. Die Zweckbindung des Wassers flr die
offentliche Trinkwasserversorgung bleibt ohnehin erhalten. Auch gegen einen Markteintritt
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durch Verbriefung freiwerdender Eigenmengen von Industrieunternehmen in Zertifikaten
und VerauRerung auf dem Markt gibt es keine grundsatzlichen Einwénde. Voraussetzung
ist die partielle Beseitigung der Zweckbindung fir den Bedarf des Unternehmens (8 7
Abs. 1 S. 1, 88 Abs. 2 Nr. 2 WHG). Allerdings sollte ein solcher Markteintritt wohl nicht
ohne Bedingungen, etwa in Form von Obergrenzen, gestattet werden, weil er zu einer
Verwasserung des Wertes der Wasserrechte flihrt. Dass er das Ziel des Handelssystems,
durch Preissignale den Wasserkonsum zu reduzieren, konterkarieren konnte, ist aller-
dings nicht zu befiirchten, sofern nur solche Wassermengen zum Handel zugelassen
werden, deren Entnahmestellen im definierten Handelsgebiet liegen, z. B. den gleichen
Grundwasserleiter betreffen. Denn in diesem Fall kommt es lediglich zu einer Verschie-
bung von einer auf eine andere Nutzergruppe. Die Gesamtférdermenge bleibt konstant.

\Y Wasserrechtehandel im Sektor Industrie

1 Uberleitung der bestehenden Entnahmerechte in eine Verteilung tber den
Markt (Versteigerung)

Wie oben dargelegt, ist Ansatzpunkt fir eine verfassungsrechtliche Uberpriifung der Ein-
fuhrung eines Handels mit Enthahmerechten in erster Linie die Sachregelung, d. h. die
Veranderung des Regulierungskonzepts und der Ausgestaltung der Verteilung knapper
Entnahmerechte, und nur in zweiter Linie die mit der Versteigerung verbundene staatliche
Einnahmenerzielung. Hinsichtlich der Sachregelung geht es einmal um einen méglichen
Schutz von Besitzstanden gegentber Veranderungen, zum anderen um die Sachgerech-
tigkeit der Allokation der knappen Ressource Grundwasser Uber den Markt. Dabei kann
man dogmatisch sowohl an die Eigentumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG) als auch an die
Berufsfreiheit (Art. 12 GG) anknlpfen; auBerdem ist jeweils der Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG) zu beachten. Die unterschiedlichen dogmatischen Ausgangspunkte fihren
aber regelmafig nicht zu unterschiedlichen Ergebnissen.

Der Gesetzgeber besitzt die Befugnis, den Inhalt des Eigentums unter Beachtung des
Grundsatzes der Verhaltnismafigkeit und des Gleichheitssatzes auszugestalten; hierzu
gehort auch die Umgestaltung der Eigentumsordnung, mag sie auch mit einer Entziehung
von Rechten verbunden sein. Im Rahmen der Berufsfreiheit grinden sich der Bestands-
schutz und sonstige Eingriffsschranken ebenfalls auf den Grundsatz der Verhaltnismafig-
keit sowie im Falle des Bestandschutzes auf den rechtsstaatlichen Grundsatz des Ver-
trauensschutzes; auch hier ist der aus dem Gleichheitssatz abgeleitete Grundsatz der
Sachgerechtigkeit zu beachten. Unabhéngig vom rechtlichen Ausgangspunkt ist eine die
Benutzerpflichten ausgestaltende Regelung zulassig, sofern ein angemessener Ausgleich
zwischen der freiheitssichernden Zwecksetzung der Eigentumsgarantie oder der Berufs-
freiheit und den Belangen des Ressourcenschutzes nach MaRgabe des UbermafRverbo-
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tes in seinen Auspragungen Eignung, Erforderlichkeit und VerhaltnismaRigkeit i. e. S. so-
wie des Gleichheitssatzes erfolgt.41

Im Vergleich zur Einfiihrung eines Emissionshandels im Bereich des Klimaschutzes ist im
Wasserrecht der Systemwechsel insofern nicht so einschneidend, als der dem Rechte-
handel zugrunde liegende Gedanke der Begrenzung der Inanspruchnahme der Umwelt
(Gesamtmengenbegrenzung) im Wasserrecht stets gegolten hat. Entnahmegenehmigun-
gen konnten nur nach Mallgabe des verfligharen Wasserdargebots unter mafigeblicher
Beriicksichtigung der Grundwasserneubildungsrate vergeben werden. Die Einflihrung
Ubertragbarer Entnahmerechte als solche in Reaktion auf regionale Knappheiten mag zu
einer gewissen Verscharfung der Restriktionen fir die Wasserentnahme fiihren, verwirk-
licht damit aber nur das insbesondere in § 33 a Abs. 1 WHG enthaltene Nachhaltigkeits-
gebot. Die generelle Einflhrung des Wasserrechtehandels aus ordnungspolitischen
Grinden lasst sich grundsatzlich als eine dem Gesetzgeber zustehende Ausgestaltung
der Wirtschaftsordnung im Bereich der Ressourcenbewirtschaftung rechtfertigen. Solange
den Nutzern kostenlose Entnahmerechte auf der Grundlage ihrer bisherigen Rechte zuge-
teilt werden, liegt zwar eine Neugestaltung des Eigentums und eine Regelung der Be-
rufsaustibung vor, eine Beeintrachtigung dieser Grundrechte ist aber nicht erkennbar.

Anders wird dies erst durch den Ubergang zu einem Versteigerungssystem durch die da-
mit verbundene Kostenpflichtigkeit der Enthnahmerechte und insbesondere die Abhangig-
keit von den Gesetzlichkeiten des Marktes.

Unter dem Gesichtspunkt des Eigentumsschutzes kommt ein Schutz gegen Veranderun-
gen der Rahmenbedingungen fir die Weiterfilhrung des Betriebs und die damit ggf. ver-
bundene Entwertung des Bestands nur unter einschrankenden Bedingungen in Betracht,
da die Eigentumsgarantie kein Recht darauf gibt, dass der Gebrauch des Eigentums in
rechtlicher Hinsicht auf Dauer gleich geregelt sein muss. Eine Umgestaltung der Eigen-
tumsordnung ist eine Inhaltsbestimmung des Eigentums, die dem Gesetzgeber nicht ver-
wehrt ist.42 Einer bei kleinen und mittleren Unternehmen theoretisch denkbaren Erdrosse-
lungswirkung, die mdglicherweise gegen die Eigentumsgarantie verstieRe,43 konnte und
misste ggf. durch Reservehaltung von Entnahmerechten oder (auch kostenpflichtige) Zu-
teilung einer Sockelmenge entgegengewirkt werden. Beschrankungen der unternehmeri-
schen Freiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) mussen den Anforderungen der VerhaltnismaBigkeit
genligen, wobei der Gesetzgeber einen weiten Spielraum besitzt.

Die Einfihrung der Kostenpflichtigkeit von Entnahmerechten dirfte innerhalb dieser Spiel-
raume liegen, wie insbesondere am Beispiel der Grundwasserabgabe entwickelt worden
ist.44 Wasser ist ein knappes Gut; seine Nutzung kann daher, zumindest wenn ein konkre-
tes Knappheitsproblem und eine daraus folgende Ressourcenkonkurrenz zu bewadltigen
sind, von der Zahlung eines Entgelts abhangig gemacht werden. Wasser wird damit ein

41 Vgl. Giesberts/Hilf 2003, Rdnr. 300 f.; Rengeling, DVBI. 2000, 1725, 1728 f.; Rehbinder 1994, S. 123 ff,;
Mehrbrey 2003, S. 74 ff., 105 ff., 125 ff. (der fir die Einfihrungsphase vom Vorrang des Art. 14 Abs. 1
GG ausgeht); Zimmer 2004, S. 227 ff., 266 ff.; Kottmeier 2000, S. 177 ff., 194 ff.

42 BVerfGE 58, 300, 351; 83, 201, 211 ff.; 100, 226, 240.

43 Vgl. BVerfGE 78, 232, 243; 82, 159, 190; 93, 121, 137; 95, 267, 301; ablehnend Mehrbrey 2003, S. 164.

44 Vgl. BVerfGE 93, 319, 345 ff.; Murswiek, NVwZ 1996, 417.
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Produktionsfaktor wie Rohstoffe, Energie und Grund und Boden, fiir die der Unternehmer
seit jeher einen Preis zahlen muss. Fiur die ,Auspreisung” von Enthahmerechten kommt
die kostenlose Ausgabe mit Handel auf dem Sekundarmarkt, die Ausgabe zu einem fes-
ten Preis, das Bieterverfahren oder die Versteigerung in Betracht. Die letztere Methode
gilt 6konomisch als die effizienteste. Sinn eines Versteigerungssystems ist es nicht nur,
Verteilungsfragen unpolitisch zu l6sen, sondern auch, die Nutzungen nach MalRgabe der
unternehmerischen Praferenzen dorthin zu lenken, wo die Wertschdpfung am gréf3ten ist
(Effizienz), und die Entdeckung und Nutzung von Einsparungspotenzialen zu férdern (In-
novationsdynamik). Andere Systeme (Ordnungsrecht, Rechtehandel ohne Versteigerung)
haben hier deutliche Schwéchen. Diese dem Versteigerungssystem zugrunde liegende
Logik ist grundsatzlich als typisierte Durchschnittsregel vom Gestaltungsermessen des
Gesetzgebers getragen. Sie stellt sich daher als eine erforderliche und sachgerechte Be-
rufsaustibungsregelung bzw. Ausformung des Eigentums nach Art. 12 Abs. 1 GG bzw.
Art. 14 Abs. 1 GG in Vbg. mit Art. 3 Abs. 1 GG dar.4° Dies gilt auch dann, wenn man in
Rechnung stellt, dass bereits das Ordnungsrecht sicherzustellen vermag, dass keine Nut-
zung Uber die Erneuerungsrate hinaus erfolgt.

Es lasst sich nicht verkennen, dass eine von konkreten Knappheiten losgeldste, rein ord-
nungspolitische Begriindung der flachendeckenden Einfiihrung eines Wasserrechtehan-
delssystems einem besonderen Legitimationszwang unterliegt. Ohne konkrete Knappheit
erscheint der staatliche Eingriff nicht im gleichen MalRe erforderlich und verhaltnismaRig
wie in einem regionalisierten Modell, das solche Knappheit voraussetzt. Indessen besteht
die angeflihrte Parallele zur Grundwasserabgabe auch hier, und der Gesetzgeber besitzt
hinsichtlich der Bewertung der Knappheit einer Ressource eine Einschatzungspréarogati-
ve. Vor allem treffen die genannten Effizienz- und Innovationsgesichtspunkte auch fiir den
flachendeckenden Rechtehandel unabhangig von regionaler Knappheit zu. Es liegt inner-
halb des Gestaltungsermessens des Gesetzgebers, wenn er sich unter diesen Umstan-
den fiir einen flachendeckenden Wasserrechtehandel als Systemkomponente der Privati-
sierung der Wasserversorgung und als Mittel der Integration der Ressource Wasser in die
Marktwirtschaft entscheidet.

Unter diesen Voraussetzungen ist grundsatzlich auch eine grundlegende Veranderung
des Eigentumsregimes oder der Regelung der Berufsausiibung, die zu einer Entziehung
oder Entwertung erworbener Recht oder Vermdgensgter fihrt, zulassig. Allerdings ist es
anerkannt, dass in diesem Fall der Grundsatz der VerhaltnismafRigkeit einen temporaren
Schutz des Besitzstandes durch Ubergangsregelungen erfordern kann, um eine Anpas-
sung an die neuen Rahmenbedingungen zu ermoglichen.46 Diesem Erfordernis entspricht
das hier zugrunde gelegte Modell eines schrittweisen Ubergangs zum Versteigerungsver-
fahren in moderater Dosierung.

45 Vgl. zur Versteigerung von Spielbankkonzessionen BVerfGE 102, 197, 218; zum Emissionshandel
Mehrbrey 2003, S. 102 ff.; zum UMTS-Verfahren Selmer, NVwZ 2003, 1304, 1310; Ritgen, A6R 127
(2002) 351, 380; Kotter, DVBI. 2001, 1556, 1559; ablehnend Becker, DOV 2003, 177 ff.; Breuer 2004, S.
169.

46 BVerfGE 53, 257, 292 ff.; 58, 300, 351; 71, 137, 144; 75, 78, 97; 100, 226, 241 (Eigentum); BVerfGE 64,
72,83 1f.; 77, 308, 332; 81, 156, 189; 98, 265, 309 f. (Berufsfreiheit).
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Fraglich kann allerdings sein, ob und inwieweit ein Handelssystem Vorkehrungen fiir den
Fall enthalten muss, dass sich im konkreten Fall die fehlende Eignung des Versteige-
rungsverfahrens zur Erreichung der gesetzlichen Ziele erweist. Die Uberlassung der Zu-
teilung von Wasserrechten letztlich an den Markt begriindet nach Art. 12 Abs. 1 GG eine
besondere Verantwortung des Staates fur den Marktzugang und Marktverbleib. Insoweit
muss sich der Staat aufgrund seiner residualen Systemverantwortung Korrekturbefugnis-
se vorbehalten,47 die insbesondere in einer Erméachtigung zur Sicherung der Funktionsfé-
higkeit des Marktes durch Markteingriffe (Offenmarktpolitik, Ankauf von Rechten zum
Zwecke der strategischen VeraufBerung bei Nachfrageliberhang), Reservehaltung, aber
auch fallweise Abkehr von der Versteigerung, etwa durch ersatzweise Durchfiihrung eines
Bieterverfahrens, bestehen kénnen.

Diskutabel ist ferner die Frage, ob der Staat bei Vergabe der Rechte durch Versteigerung
verpflichtet ist, den Marktverbleib potenziell schwacherer Marktteilnehmer durch geeigne-
te Vorkehrungen sicherzustellen. Derartige Pflichten kdnnen sich ebenfalls aus Art. 12
Abs. 1 GG ergeben. Bei der Einfihrung eines Wasserrechtehandelssystems handelt es
sich bei formaler Betrachtung um eine Regelung der Berufsaustibung, die auf der Grund-
lage der traditionellen Rechtsprechung bereits zulassig ist, wenn sie durch vernlnftige
Grinde des Gemeinwohls gerechtfertigt ist und den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit
beachtet.48 Jedoch hat sich in der neueren Rechtsprechung die Auffassung durchgesetzt,
dass auch bei Berufsauslibungsregelungen auf deren Auswirkung auf die Berufswahl ab-
zustellen ist und dementsprechend die Zulassigkeitsvoraussetzungen gelten kénnen, die
an sich nur fur Beschrankungen der Berufswahl gelten.#9 Diese Betrachtungsweise liegt
beim Wasserrechtehandel im Gegensatz zum Emissionsrechtehandel vor allem deshalb
nahe, weil bei dem angestrebten Endzustand eines reinen Versteigerungssystems die Un-
ternehmen auf eine gewollte Verknappung nicht in vollem Umfang mit Einsparungsmal3-
nahmen ohne gleichzeitige Produktionseinschrankung reagieren kénnen.

Grundsatzlich kann der Staat darauf setzen, dass die Marktteilnehmer in der Lage sein
werden, sich die erforderlichen Rechte auf dem Markt zu beschaffen. Mit dem Verweis auf
den Markt wahlt der Staat ein unpolitisches Versteigerungskriterium, das den Staat entlas-
tet, aber im Einklang mit grundlegenden Anforderungen einer marktwirtschaftlichen Ord-
nung steht. In diesem System stellt die moégliche Verdrangung einzelner Unternehmen
aufgrund der Marktkréfte an sich ein normales Ergebnis des Marktprozesses dar.

Soweit allerdings die Unternehmen als Wasserverbraucher auf geringere Ressourcenver-
flgbarkeit nur mit einer Einschrankung ihrer Tatigkeit reagieren kénnten, handelt es sich
wohl schon um Regelungen, die bereits die Wahl des Berufs — oder gleichgestellt: den
Verbleib im Beruf — betreffen kénnen.50 Dabei ist die Abgrenzung zwischen subjektiver
und objektiver Beschrankung, flr deren Zulassigkeit unterschiedlich strenge Vorausset-
zungen gelten, schwierig. Soweit fir die Einschrdnkung einer Tatigkeit oder gar den
Verbleib auf dem Markt die finanzielle Leistungsfahigkeit maRgeblich ist, liegt grundsétz-

47 Rehbinder 1994, S. 121 f.; Becker-Neetz 1988, S. 44 ff.; Blankenagel 1987, S. 90 f.; Burgi, NJW 2003,
2486, 2491 f.; VoRkuhle 2002, S. 197; zum UMTS-Verfahren etwa Selmer, NVwZ 2003, 1304, 1310 f.

48 BVerfGE 7, 377 ff.; 25, 1, 12; Breuer 1989, § 147 Rdnr. 56 ff., § 148 Rdnr. 8 ff.

49 BVerfGE 11, 30, 42 ff.; 25, 1, 11 ff.; 30, 292, 313 ff.; 68, 155, 170 f.; Breuer 1989, § 148 Rdnr. 8 ff.

50 Vgl. BVerfGE 25, 1, 11 f.; 39, 210, 223 ff.; Breuer 1989, § 148 Rdnr. 53.
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lich eine Berufsauslibungsregelung vor, die nur einer subjektiven Zulassungsbeschran-
kung gleichkommt.®1 Die Wirkung einer objektiven Zulassungsbeschrankung wére im
Hinblick auf die kontingentierende Wirkung des Systems aber wohl gegeben, wenn kleine
Unternehmen typischerweise Wasserrechte wegen ihres hohen Preises nicht erwerben
konntend2 oder es aus Marktgriinden an einem Angebot fehlen wiirde. Hier waren Rege-
lungen ,nur unter strengen Voraussetzungen zum Schutz besonders wichtiger Gemein-
schaftsgiter und unter strikter Beachtung des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit statt-
haft*,53 die kaum belegt werden kénnten.

Diese Uberlegungen nétigen dazu, dem Staat eine Systemverantwortung auch fiir eine
gerechte Lastenverteilung und die Zuweisung von Marktchancen aufzuerlegen. Dem wird
eine Regelung nicht gerecht, die die Anpassungsprozesse allein dem Markt tberlasst. Die
erforderlichen Schutzvorkehrungen kénnen insbesondere darin bestehen, dass die zu-
standige Behdrde eine Reservemenge vorhélt, die sie bei Gefahren fiir den Marktverbleib
den betroffenen Unternehmen zu einem garantierten Preis zur Verfiigung stellt.54

Beihilferechtlich (Art. 87 EGV) bedirften derartige Regelungen jedoch der Genehmigung
der Kommission, da sie weder durch die Freistellungsverordnung fiir kleine und mittlere
Unternehmen (VO Nr. 70/2001) noch durch den Gemeinschaftsrahmen fir Umwelt-
schutzbeihilfen von 2001 erfasst sind.

2 Zulassigkeit der Beschrankung auf dem Sektor Industrie

Eine mdgliche Sektoralisierung des Wasserrechtehandels stellt sich aus der Sicht der In-
dustrie im Verhaltnis zur 6ffentlichen Wasserversorgung etwas anders als umgekehrt. Da
die Einfihrung des Wasserrechtehandels nicht nur zur Verteilung von Beglinstigungen
fuhrt, sondern fur die Betroffenen insofern nachteilig ist, als die Wassernutzung verteuert
ist, ist zwar wiederum auf den Gleichheitssatz — ggf. in Verbindung mit Berufsfreiheit und
der Eigentumsgarantie — abzustellen, dieser ist jedoch nicht allein in der schwacheren
Form des Willkiirverbots anzuwenden.®® Vielmehr kommt es im Hinblick auf die Ungleich-
behandlung verschiedener Personengruppen und den Eingriff in die Berufsfreiheit grund-
satzlich darauf an, ob Unterschiede ,von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass
sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen®. Dies bedeutet, dass Ungleichbehandlung
und rechtfertigender Grund in einem angemessenen Verhéltnis zueinander stehen mis-
sen.56

Die hervorgehobene Stellung der 6ffentlichen Wasserversorgung nach § 6 WHG rechtfer-
tigt an sich durchaus eine Besserstellung gegenlber anderen Nutzergruppen. In der Sa-

51 Vgl. BVerwGE 22, 16, 17 und 24 ff.

52 Vgl. BVerwGE 79, 192, 194; BVerwG, NVwZ 1989, 1176 (ausdricklich auch fir Abgaben); Vol3kuhle
2002, S. 195, 196 f.; Kottmeier 2000, S. 196 ff.; Rehbinder 1994, S. 120, 122 f.; Breuer 2004, S. 176;
Brattig 2004, S. 360; a. M. Mehrbrey 2003, S. 164

53 BVerfGE 7, 377, 408 f.; 63, 266, 286; 97, 12, 26; Breuer 1989, § 148 Rdnr. 50 ff.; groRziigiger BVerfGE
102, 197, 214 f.

54 Vgl. Rehbinder 1994, S. 122 f.; VoRRkuhle 2002, S. 197.

55 Zimmer 2004, S. 277 f.; a. M. Mehrbrey 2003, S. 132 ff., da Frage der ,externen” Systemgerechtigkeit.

56 BVerfGE 63, 255, 262; 75, 284, 300 f.; 78 232, 247; 79, 212, 218; 82, 126, 146; 95, 267, 271; 99, 367,
388; 102, 68, 87; 103, 172, 193; Starck, in: von Mangoldt/Klein/Starck 1999, Art. 3 Rdnr. 11.
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che geht es um die Entdeckung und Ausschdpfung von Einspar- und Innovationspotenzia-
len und die Allokation entsprechend den individuellen Préaferenzen durch Auspreisung der
Wasserentnahmerechte. Dies ist in der Industrie eher zu erwarten als in der o6ffentlichen
Wasserversorgung. Zum einen treffen hier 6konomischer Lenkungsimpuls und Entschei-
dungskompetenz beim gleichen Akteur zusammen, wahrend bei der 6ffentlichen Wasser-
versorgung dies nicht der Fall ist, weil diese nur als eine Art Intermediar fir die Verbrau-
cher (Uberwiegend Haushalte) handelt und letztlich nur diese den Verbrauch reduzieren
koénnen; es findet also nur ein mittelbarer Lenkungsimpuls statt. Zum anderen handelt es
sich bei Industrieunternehmen um Akteure, die in starkerem MaflRe 6konomischer Rationa-
litat verpflichtet und daher fiir Wettbewerb geeigneter sind, als dies bei den Haushalten
der Fall ist, die die gro3e Menge der Nutzer der 6ffentlichen Wasserversorgung bilden. Im
Verhdltnis zur 6ffentlichen Wasserversorgung stellt die Beschrankung des Handelssys-
tems auf die Industrie daher keinen VerstoRR gegen Art. 3 Abs. 1 GG dar.>’

Im Verhéltnis zur Landwirtschaft sind die Besonderheiten der Industrie vielleicht weniger
stark ausgepragt. Die Knappheitsprobleme diirften in beiden Sektoren — jeweils auf ihre
Art — von erheblicher Bedeutung sein. Direkte Einsparpotenziale und ékonomisch rationa-
les Handeln kann man grundséatzlich auch in der Landwirtschaft unterstellen. Jedoch gibt
es auch Gesichtspunkte, die fur eine Ungleichbehandlung sprechen. Im geltenden Ord-
nungsrecht finden sich vielfach Regelungen, die die Landwirtschaft beglnstigen. Es be-
steht ein vollig unterschiedliches MaR an Offnung fiir den Wettbewerb, wie dies insbeson-
dere in der Subventionspolitik zum Ausdruck kommt. Die betriebliche Struktur und der
Kontrollaufwand kdnnen zu Schwierigkeiten bei der Umsetzung des Handelssystems im
Sektor Landwirtschaft fihren. Schlielich gilt, dass die Industrie zur Landwirtschaft zwar in
gewisser Konkurrenz um Zugang zur gleichen knappen Ressource steht, aber es auf den
Produktmarkten an Wettbewerbsbeziehungen fehlt. Das Handelssystem verfolgt auch
nicht von vornherein den Zweck, den Anteil dieser Nutzergruppen an der Férderung zu-
gunsten der offentlichen Trinkwasserversorgung zu reduzieren.

Daher gelten nur abgeschwéchte VerhaltnismaRigkeitsschranken, und ein Verstol3 gegen
Art. 3 Abs. 1 GG ist nicht ersichtlich.58

V Wasserrechtehandel im Sektor Landwirtschaft

Hinsichtlich der Zuléassigkeit einer Uberfilhrung des Systems administrativer Zuteilung
Uber ein Handelssystem mit Bestandsschutz hin zu einem Auktionssystem kann auf die
Ausflihrungen zu IV verwiesen werden.

Fur eine Beschrankung des Rechtehandels auf den Sektor Landwirtschaft gibt es im Lich-
te des Gleichheitssatzes Griinde und Gegengriinde, die bereits oben diskutiert worden
sind. Aus den dortigen Darlegungen ergibt sich allerdings auch, dass im Verhaltnis zur In-
dustrie es nur wenig Grinde gibt, die eine Ungleichbehandlung durch Beschréankung des

57 Vgl. BVerfG, NVwZ 2003, 467, 470; Hosch, JUTR 2001, 127, 149; Brattig 2004, S. 281 ff.
58 Ebenso zu vergleichbaren Problemen der EU-Emissionshandels-Richtlinie Zimmer 2004, S. 278 f.; Brat-
tig 2004, S. 281 ff.; im Ergebnis auch Mehrbrey 2003, S. 133.
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Handelssystems auf den Sektor Landwirtschaft rechtfertigen kénnten. Zu nennen ware al-
lenfalls das mdglicherweise groRere Knappheitsproblem und Einsparungspotenzial der
Landwirtschaft (Einschrankung von Verdunstungsverlusten).

Voraussetzung ware zudem, dass das Handelssystem so strukturiert wiirde, dass die in
der Landwirtschaft gréf3eren administrativen Kontrollprobleme Uberwunden werden. Die
Integri