VGH Munchen, Urteil v. 22.02.2024 — 13a N 21.3145

Titel:
Normenkontrollantrag gegen Ausflihrungsverordnung Diingeverordnung

Normenketten:

RL 91/676/EWG

GG Art. 12 Abs. 1, Art. 14 Abs. 1, Abs. 2, Art. 84 Abs. 2
VwGO § 47

UVPG § 22 Abs. 1, Abs. 2, § 42 Abs. 1, § 43

DingG § 3Abs.4S.1,S.2Nr. 3, Abs. 5, § 15Abs. 5S. 1
DUV § 13a Abs. 1 S. 1, Abs. 2 Nr. 1, Abs. 3, Abs. 7
AVVGeA §7 Abs.1S.2,§13 Abs. 18S.2

BayAVvDGuV

Leitsatze:

1. Die Einschrénkung der Zulassigkeit der Diingung in roten und gelben Gebieten im Interesse des
Gewasserschutzes in Umsetzung der Verpflichtungen aus der Nitratrichtlinie stellt grundsatzlich eine
zulassige Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums sowie eine zuldssige
Berufsausiibungsregelung dar. (Rn. 52 und 59)

2. Die AVV Gebietsausweisung (AVV GeA) ist keine normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift. Der Senat
zieht deren Regelungen allerdings als OrientierungsmaRstab zur Uberpriifung der Gebietsausweisung
heran. (Rn. 67 und 73)

3. Die Gebietsausweisung und die damit verbundenen Eingriffe in Grundrechte erfordern einerseits ein
geordnetes Verfahren auf der Basis einer méglichst validen Datengrundlage insbesondere in Gestalt
aussagekraftiger Messergebnisse. Andererseits gebietet das Interesse der Allgemeinheit am
verfassungsrechtlich gebotenen effektiven Grundwasserschutz, dass die unionsrechtlich vorgegebenen
Gebietsfestsetzungen nicht an praktisch unerfiillbaren Anforderungen scheitern, sondern mit
angemessenem Verwaltungsaufwand in einem vertretbaren Zeitraum auch faktisch durchfiihrbar sind. (Rn.
96)

4. Die Anwendung des § 7 Abs. 1 AVV GeA, wonach die Gesamtflache einer landwirtschaftlichen
Referenzparzelle dem belasteten Gebiet zuzurechnen ist, sofern ein Anteil von mindestens 20% dieser
landwirtschaftlichen Referenzparzelle in einem belasteten Gebiet liegt, verstoRt nicht gegen den Grundsatz
der VerhaltnismaRigkeit. (Rn. 63)

5. VerstoRe gegen die AVV GeA bei der Gebietsausweisung kénnen nur insoweit relevant werden, als diese
Auswirkungen auf die konkrete Gebietsausweisung im jeweiligen Grundwasserk&rper gehabt haben
kénnen. (Rn. 97)

6. Der durch die Ausfiihrungsverordnung Diingeverordnung (AVDiiV) vorgenommenen Gebietsausweisung
kann eine fehlerhafte Abgrenzung des jeweiligen Grundwasserkdrpers nicht entgegengehalten werden. (Rn.
100)

7. Mit ,rechtlichen oder tatsachlichen Griinden“ im Sinn von § 15 Abs. 1 AVV GeA musste das
Zuriickbleiben der Messstellendichte nicht bereits bei der Gebietsausweisung im Jahr 2022 begriindet
werden, sondern erst bei Ausweisungen ab dem 1. Januar 2025. (Rn. 107)

8. Die Lander ,dlrfen” (nicht: ,mlssen“) nach § 4 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA weitere Messstellen in das
Ausweisungsmessnetz (ibernehmen sowie bei der immissionsbasierten Abgrenzung nach § 5 Abs. 1 Satz 2
AVV GeA unterstiitzend Zusatzmessstellen heranziehen. Weder aus § 13a DUV noch aus der AVV GeA
ergibt sich hingegen eine Pflicht der Lander, weitere oder gar konkrete Zusatzmessstellen zusétzlich in das
Messnetz aufzunehmen. Die Grenze dabei ist erreicht, wenn eine nach der Uberpriifung als geeignet
befundene Messstelle willkiirlich ausgeschieden wird oder eine Messstelle auf den ersten Blick
offensichtlich fehlerhaft als ungeeignet eingestuft wird (z.B. Ubertragungsfehler). (Rn. 110)

9. Eine im Abstrom einer Nitrat-Punktquelle nicht landwirtschaftlichen Ursprungs liegende Messstelle ist fir
die Ausweisung von mit Nitrat belasteten Gebieten nur dann nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA
ausgeschlossen, wenn es sich um eine Punktquelle handelt, die dominierend ist, zur wesentlichen



Veranderung der hydrochemischen Verhéltnisse fiihrt und urséchlich dafiir ist, dass die Nitratwerte die
Schwellenwerte ibersteigen. (Rn. 115)

10. Bei bereits im Boden versickertem Wasser, auch soweit es sich noch in der ungeséttigten Zone
befindet, handelt es sich nicht mehr um ,ungefiltertes Oberflaichenwasser”, das vom Ausschlusskriterium
gemaR Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA erfasst wére. (Rn. 120)

11. Die AVV GeA enthélt fiir Quellmessstellen keine Vorgaben hinsichtlich des Ausbaus und der Priifung
und Dokumentation der Funktionstichtigkeit. Insbesondere die Bestimmungen in Anlage 1 Nr. 2 Buchst. a —
¢ AVV GeA gelten unmittelbar nur fiir (gebohrte) Grundwassermessstellen, nicht hingegen fir
Quelimessstellen. (Rn. 146)

12. Fir die Nutzung von Quellen als Messstellen zur Ermittlung von Nitratwerten bestehen insbesondere in
der AVV GeA oder in allgemein anerkannten Regeln der Technik keine Vorgaben hinsichtlich einer
konkreten Mindestschittungsmenge. (Rn. 154)

13. Die AVV GeA gibt fiir das deterministische Regionalisierungsverfahren IDW keine Gitternetzweite vor.
Eine gewahlte ZellengroRRe von 1x1 km ist nicht zu beanstanden. Die Beriicksichtigung hydrogeologischer
Grenzen ist im Rahmen des IDW-Verfahrens nicht vorgesehen. (Rn. 194)

Schlagworte:

Nitratrichtlinie, Einschrankung der Dungung in mit Nitrat belasteten Gebieten, Strategische Umweltprifung,
Eigentumsgarantie, Berufsfreiheit, Normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift (fir AVV GeA verneint),
20%-Anteil einer landwirtschaftlichen Referenzparzelle, Administrativer Vereinfachungsspielraum (bejaht),
Auswirkung von Mangeln auf die Gebietsausweisung, Abgrenzung von Grundwasserkorpern,
Messstellendichte, Messstellenauswahl, Ausschlussgriinde, Anforderungen an Quellmessstellen,
Immissionsbasierte Abgrenzung, Deterministisches Regionalisierungsverfahren, Inverse Distance,
Weighting (IDW)

Rechtsmittelinstanzen:
BVerwG, Urteil vom 24.10.2025 — 10 CN 3.25
BVerwG, Urteil vom 24.10.2025 — 10 CN 3.25

Fundstelle:
BeckRS 2024, 15390

Tenor

|. Der Antrag wird abgelehnt.

II. Der Antragsteller hat die Kosten des Verfahrens zu tragen.
Ill. Das Urteil ist im Kostenpunkt vorlaufig vollstreckbar.

IV. Die Revision wird zugelassen.
Tatbestand

1

Die Beteiligten streiten tber die Giiltigkeit der Verordnung tber besondere Anforderungen an die Diingung
und Erleichterungen bei der Diingung (Ausfiihrungsverordnung Diingeverordnung — AVDUV) vom 22.
Dezember 2020 (BayMBI. Nr. 783; BayRS 7820-1-L) in der Fassung der Anderungsverordnung vom 22.
November 2022 (BayMBI. Nr. 658), zuletzt geéndert durch die Anderungsverordnung vom 23. Mai 2023
(BayMBI. Nr. 272), bezogen auf den Grundwasserkorper 2_G018 (Sandsteinkeuper — Herzogenaurach).
Der Antragsteller ist Landwirt, der landwirtschaftliche Flachen im Bereich dieses Grundwasserkorpers
bewirtschaftet.

2

Die angegriffene Ausflihrungsverordnung Diingeverordnung beruht auf § 3 Abs. 4 Satz 1, Satz 2 Nr. 3, Abs.
5 und § 15 Abs. 5 (friiher Abs. 6) Satz 1 des Dingegesetzes vom 9. Januar 2009 (BGBI. | S. 54, 136,
zuletzt geandert durch Gesetz vom 20.12.2022, BGBI. | S. 2752 — DingG) in Verbindung mit § 13a Abs. 1
Satz 1, Abs. 2 Nr. 1 Teils. 3, Abs. 3 und Abs. 7 der Verordnung uber die Anwendung von Diingemitteln,



Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln nach den Grundsatzen der guten fachlichen
Praxis beim Dlngen vom 26. Mai 2017 (BGBI. | S. 1305 — Dlingeverordnung — DUV), die zuletzt durch Art.
97 des Gesetzes vom 10. August 2021 (BGBI. | S. 3436) geandert worden ist. Zur Vereinheitlichung der
Vorgehensweise bei der Ausweisung der Gebiete erlie die Bundesregierung gemal § 13a Abs. 1 Satz 2
DGV am 3. November 2020 die Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Ausweisung von mit Nitrat belasteten
und eutrophierten Gebieten (AVV Gebietsausweisung 2020 — AVV GeA 2020; BAnz AT 10.11.2020 B4), die
am 10. August 2022 neu gefasst wurde (AVV Gebietsausweisung 2022 — AVV GeA 2022; BAnz AT
16.08.2022 B2 — im Folgenden: AVV GeA).

3

Am 22. Dezember 2020 erliel3 der Antragsgegner die Verordnung tber besondere Anforderungen an die
Dingung und Erleichterungen bei der Dingung (Ausfiihrungsverordnung Diingeverordnung — AVDGV
2020), die am 23. Dezember 2020 im Bayerischen Ministerialblatt (BayMBI. Nr. 783) veroffentlicht wurde. In
dieser wies er mit Nitrat belastete (rote) Gebiete im Sinn von § 13a Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 bis 3 DGV und
eutrophierte (gelbe) Gebiete nach § 13a Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 DUV aus. Grundlage hierfir war die AVV GeA
2020.

4

Am 22. November 2022 erliel3 der Antragsgegner unter Anwendung der AVV GeA 2022 die Verordnung zur
Anderung der Ausfiihrungsverordnung Diingeverordnung (AVD{V 2022). Diese Anderungsverordnung
bewirkte unter anderem, dass sich die Kulisse der als mit Nitrat belastet ausgewiesenen Gebiete
veranderte. Die AVDUV 2022 wurde am 29. November 2022 im Bayerischen Ministerialblatt (BayMBI. Nr.
658) veroffentlicht.

5

Am 21. Dezember 2021 hat der Antragsteller den vorliegenden Normenkontrollantrag gemaR § 47 Abs. 1
Nr. 2 VWGO gegen die AVD{V vom 22. Dezember 2020 erhoben. Im Hinblick auf die Anderungsverordnung
vom 22. November 2022 hat er mit Schriftsatz vom 24. Mai 2023 eine Antragsanderung erklart. Zur
Begriindung seines Normenkontrollantrags hat er insbesondere mit den Schriftsatzen vom 23. August 2022,
24. Mai 2023, 8. September 2023, 12. September 2023, 24. Januar 2024, 30. Januar 2024, 14. Februar
2024 und 20. Februar 2024 im Wesentlichen Folgendes vorgetragen: Es mangele der AVDUV bereits an
einer wirksamen Ermachtigungsgrundlage. § 13a DUV sei aufgrund von Verfahrensfehlern unwirksam und
verstoRe in materieller Hinsicht gegen héherrangiges Recht. Die nach dem Gesetz Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) durchzufiihrende strategische Umweltpriifung sei nicht
ordnungsgemalf erfolgt, weil der Bundesrat entgegen § 43 Abs. 1 UVPG der Verordnung bereits vor Ablauf
der Frist zur Stellungnahme im Rahmen der Behdrden- und Offentlichkeitsbeteiligung zugestimmt habe.
Weiter habe der Bundesverordnungsgeber bei Erlass der DUV sein Rechtssetzungsermessen nicht
ordnungsgemal ausgeubt, weil es bereits an der umfassenden Zusammenstellung des fur die Abwagung
zwischen dem Wohl der Allgemeinheit und den Interessen der landwirtschaftlichen Betriebe infrage
kommenden Abwagungsmaterials fehle. Der Verordnungsgeber habe allein auf Druck der EU-Kommission
gehandelt und dabei die Interessen der landwirtschaftlichen Betriebe — anders als bei vergleichbaren
gesetzlichen Regelungen wie etwa § 52, § 95 Wasserhaushaltsgesetz (WHG), § 68
Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), § 39a Tiergesundheitsgesetz und § 19 Luftverkehrsgesetz — in
keiner Weise bertcksichtigt. Die DUV verstolRe weiter mit Blick auf die Grundrechte der betroffenen
Landwirte gegen den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Es seien weder Ubergangsregelungen, noch die
M@aglichkeit der Erteilung von Ausnahmen oder Befreiungen, noch Entschadigungszahlungen fir den Fall
einer unverhaltnismafRigen Einschrankung oder schliellich sonstige Ausgleichsregelungen vorgesehen,
obwohl die aufgrund der Diingebeschrankungen eintretenden UmsatzeinbulRen betroffener Betriebe deutlich
hdher anzusetzen seien als die vom Verordnungsgeber angenommenen zehn Prozent. Die Ausweisung der
roten Gebiete sei wegen der Beschrankung der Eigentimerbefugnisse aus Art. 14 Abs. 1 GG im Wege der
Inhalts- und Schrankenbestimmung rechtfertigungsbedurftig. Die Ermittlung der Grenzen der Gebiete, in
denen eine Uberschreitung der Schwellenwerte vorliege, sei zwar mit fachlichen Unsicherheiten behaftet.
Ein Ermessensspielraum bei der Gebietsabgrenzung bestehe aber nicht. Um der VerhaltnismaRigkeit zu
genugen, seien vielmehr hohe Anforderungen an die Qualitat und Dokumentation der Untersuchungen zu
stellen, welche zum Nachweis der Voraussetzungen einer Gebietsausweisung herangezogen wiirden. Da
anders als etwa bei Wasserschutzgebieten die DUV und die AVDUV keine Ausnahmen, Befreiungen oder
Entschadigungen vorsahen, seien im Fall der mit der AVDUV ausgewiesenen Gebiete noch deutlich héhere



Anforderungen an die VerhaltnismaRigkeit zu stellen. Die Ausweisung verstoRe schlieRlich auch deshalb
gegen den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, weil gemal § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA landwirtschaftliche
Feldstiicke bereits dann mit inrer Gesamtflache dem belasteten Gebiet zugerechnet worden seien, wenn
nach der immissionsbasierten Abgrenzung ein Anteil von mindestens 20% des jeweiligen Feldstuicks in dem
belasteten Gebiet liege. Insoweit sei die Rechtsprechung zu Wasserschutzgebieten heranzuziehen. Dies
gelte umso mehr, als sich die Einschrankung durch Wasserschutzgebiete aufgrund der dortigen
Hartefallregelungen sogar als deutlich weniger einschneidend erweise.

6

Die Gebietsfestsetzung durch die AVDUV gentige nicht den Vorgaben der AVV GeA. Die Einhaltung der
Vorgaben der AVV GeA sei voll gerichtlich Uberprifbar. Es handle sich um eine auch fir die Gerichte
verbindliche normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift. Die Ausweisung nitratbelasteter Gebiete unter
Verstol gegen deren verbindlichen Vorgaben widerspreche den Rechtsbindungen des Antragsgegners.
Selbst wenn die AVV GeA nicht als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift angesehen werde, kénne
angesichts der umfassenden Beteiligung von verwaltungsinternen Fachleuten eine Expertise unterstellt
werden, die eine Heranziehung der AVV GeA bei der Uberpriifung des Vorgehens des Antragsgegners bei
der Ausweisung der gefahrdeten Gebiete unerlasslich mache. Der in der AVV GeA verwendeten Wortwahl
(,mussen®, ,kdnnen®) sei das entsprechende Gewicht bei der Auslegung beizumessen. Ein Verstol gegen
diese Vorgaben fuhre zur Unwirksamkeit der Verordnung, wenn Auswirkungen auf die Gebietsausweisung
nicht ausgeschlossen werden kdnnten.

7

Der Grundwasserkdrper 2_G018 sei nicht durchgehend nach hydrogeologischen und hydraulischen
Kriterien und damit fehlerhaft entgegen der Begriffsdefinition des § 3 Nr. 6 WHG abgegrenzt worden. Weiter
erfllle das Ausweisungsmessnetz in dem Grundwasserkorper 2_G018 mit einer GesamtgréRe von 572,4
km? mit funf Messstellen und damit einer Messstellendichte von einer Messstelle je 114 km? nicht die
Anforderungen des § 4 Abs. 2 AVV GeA. Die Ubergangsvorschrift des § 15 AVV GeA konne fiir die
Unterschreitung der vorgesehenen Messstellenzahl nicht in Anspruch genommen werden. Sie setze voraus,
dass die erforderliche Messstellendichte bis zu einem bestimmten Datum aus rechtlichen oder tatsachlichen
Griinden nicht erreicht werden konne. Solche ,rechtlichen oder tatsachlichen Griinde* seien nicht dargelegt.
Dem Antragsgegner obliege zudem der Nachweis durch Vorlage geeigneter Dokumentation, dass er sich
um die Aufnahme weiterer Messstellen bemiht habe. Trotz unzureichender Messstellendichte seien
taugliche weitere Messstellen ohne ausreichende fachliche Begriindung und ohne Darlegung der
vorgenommenen Uberprifungsschritte nicht herangezogen worden. Zudem sei der Prozess der
Uberpriifung tauglicher Messstellen viel zu spat eingeleitet worden.

8

Schlief3lich hat der Antragsteller mit Blick auf die Einhaltung der Vorgaben der AVV GeA auch zu den funf
Messstellen des Ausweisungsmessnetzes nach § 4 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA und zwei der acht
Zusatzmessstellen nach § 5 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA umfangreich vorgetragen. Im Wesentlichen betrifft dies
die Einhaltung der allgemein anerkannten Regeln der Technik, insbesondere auch der fur Quellen
geltenden Vorgaben, den baulichen Zustand der finf Quellen des Ausweisungsmessnetzes und dessen
Dokumentation, die von der AVV GeA geforderte dauerhafte Quellschiittung, erstmalige
Aufnahmeprifungen und regelmafige Funktionsprifungen und Wartungen, die Dokumentation der
Probenahmen, das Erfordernis landwirtschaftlicher Beeinflussung der Messstellen sowie den Ausschluss
von Messstellen aufgrund des Einflusses von Punktquellen nicht landwirtschaftlichen Ursprungs oder
aufgrund des Zuflusses von Oberflachenwasser durch Schadstellen. Der Antragsteller hat zu deren
Nachweis in Bezug auf zwei Messstellen Videoaufnahmen von privat durchgefiihrten Kamerabefahrungen
vorgelegt. Bei Wasser, das durch Schadstellen eindringe, handele es sich um Oberflachenwasser, dessen
Zufluss zum Ausschluss einer Messstelle fuhren musse, da eine Beeinflussung der Nitratwerte naheliegend
erscheine. Ein hoher Nitratgehalt sei bereits ein starkes Indiz fir den Einfluss von Drainagewasser. Der
Antragsgegner musse uber hydrochemische Modellierungen den plausibel dargelegten Einfluss von
Oberflachenwasser widerlegen. Vom Antragsgegner angewandte Kriterien wie Wassertemperatur,
Leitfahigkeit und Mineralisierung des beprobten Wassers stellten hingegen keine zwingenden Argumente
gegen den Einfluss von Oberflachenwasser dar. Weiter flihre das vom Antragsgegner zur
Gebietsabgrenzung angewandte Verfahren des Inverse Distance Weighting (IDW) zu einer deutlichen
Verzerrung der Berechnungsergebnisse der Gebietsausweisung.



9
Der Antragsteller hat beantragt,

10

die AVDUV vom 22.12.2020, BayMBI. Nr. 783, in der Fassung der Anderungsverordnung vom 22.11.2022,
BayMBI. Nr. 658, zuletzt geéndert durch die Anderungsverordnung vom 23.05.2023, BayMBI. Nr. 272,
bezlglich des Grundwasserkorpers GWK 2_G018 ,Sandstein Keuper — Herzogenaurach® fur unwirksam zu
erklaren.

1
Der Antragsgegner hat beantragt,

12
den Antrag abzulehnen.

13

Zur Begriindung seines Antrags hat der Antragsgegner insbesondere mit Schriftsatzen vom 8. Dezember
2022, 14. Juni 2023, 8. September 2023, 10. November 2023, 19. Januar 2024, und 5. Februar 2024 im
Wesentlichen Folgendes vorgebracht:

14

Es fehle dem Antrag bereits am Rechtsschutzbedurfnis. Ohne das angegriffene Messnetz musste der
streitgegenstandliche Grundwasserkdrper mit seiner gesamten Flache als rotes Gebiet ausgewiesen
werden. Durch Herausnahme nur einer Messstelle waren zudem die Voraussetzungen fir die Anwendung
des zur Regionalisierung angewandten IDW-Verfahrens nicht mehr erfiillt, so dass dann bei einer
Neuberechnung auf ein Verfahren zurtickgegriffen werden musste, bei dem das rote Gebiet in der Regel
groRer ausfalle.

15

Die Rechtsgrundlage der angegriffenen Verordnung in § 13a DUV sei wirksam. Die strategische
Umweltprifung sei nicht unter Verstol3 gegen Vorgaben des UVPG durchgefihrt worden. Auch materiell
liege kein Verstol3 gegen hoherrangiges Recht, insbesondere kein unverhaltnismafiger Eingriff in
Grundrechte vor. Angesichts des héchstrangig einzustufenden Allgemeinwohlbelangs des
Grundwasserschutzes bestehe eine deutlich erhéhte Zumutbarkeit mit Blick auf die mit D4V und AVDuUV
festgelegten Bewirtschaftungsbeschrankungen. Diese galten zudem nicht ausnahmslos. Auch durch die
Betriebsbezogenheit der Verpflichtung und die Befristung der Ausweisung im Vierjahresturnus wirden die
Interessen der Betroffenen bericksichtigt. Hinsichtlich der Gebietsabgrenzung in den Randbereichen
bestehe keine Vergleichbarkeit mit der Ausweisung von Wasserschutzgebieten. Deren Festlegung diene
praventiven Zwecken, wahrend § 13a DUV darauf abziele, auf bereits vorhandene Stérungen zu reagieren.
Auch unter BerUcksichtigung des Vorsorgeprinzips sei die vollstandige Einbeziehung aller Feldstticke, die
mit einem Anteil 20% in dem ermittelten belasteten Gebiet liegen, noch verhaltnismaRig.

16

Die AVV GeA sei als rein interne Verwaltungsvorschrift ohne AuRenwirkung nicht Maf3stab der gerichtlichen
Prifung. Sie stelle keine normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift dar und bezwecke lediglich die
Vereinheitlichung der Vorgehensweise der Lander bei der Ausweisung belasteter Gebiete. Sie sei als
Aufforderung an die Lander zu verstehen, durch Ausbau des Messnetzes die Datengrundlage fir eine
gleichmaRige Ausweisung zu schaffen. Unabhangig davon seien ihre Vorgaben hier eingehalten.
Hinsichtlich der allgemein anerkannten Regeln der Technik seien die jeweiligen Gliltigkeitsbereiche (etwa
fur die offentliche Wasserversorgung) zu berticksichtigen. Sie seien nur relevant, sofern sie eine korrekte
Messung des Nitratwerts sicherstellten. Die bei Erstellung des jeweiligen Bauwerks gltigen technischen
Regeln und technischen Anforderungen seien zu Grunde zu legen, sofern es dadurch nicht zu einer
Verfalschung der Messergebnisse kommen kénne. In der wasserwirtschaftlichen Praxis erfolge eine
fortlaufende Qualitatssicherung bei der Probenahme, im Rahmen der Validierung und Freigabe der Daten,
sowie bei der abschlieRenden Gesamtprifung durch das Landesamt fur Umwelt (LfU), bei der eine
Beeinflussung der Messdaten durch verschiedene Faktoren regelmafig ausgeschlossen werde. Bei
Auffalligkeiten wiirden nach Klarung der Ursache gegebenenfalls weitere MalRnahmen eingeleitet.

17



Die Abgrenzung des Grundwasserkorpers entspreche der in Bayern zu Grunde zu legenden Methodik zur
Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL). Als Grundlage fir das Ausweisungsmessnetz seien
die in § 4 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA genannten Messstellen genutzt worden, die die Anforderungen der AVV
GeA erfillten. Zusatzlich seien Wasserfassungen der 6ffentlichen Trinkwasserversorgung herangezogen
worden. Die fir Bayern anwendbare Zielvorgabe von einer Messstelle je 50 km? werde noch nicht in jedem
Grundwasserkorper erreicht. Das Messnetz werde jedoch intensiv ausgebaut. Nach der
Ubergangsvorschrift des § 15 Abs. 1 AVV GeA habe die geforderte Messnetzdichte bei der
Gebietsausweisung 2022 noch nicht erreicht sein mussen, ohne dass ,rechtliche oder tatsachliche Grinde*
fur die fehlende Messnetzdichte darzulegen gewesen waren. Dies sei erst fur eine Gebietsausweisung zum
31. Dezember 2024 bei Unterschreiten der Messstellendichte gemaf § 4 Abs. 2 AVV GeA erforderlich. Der
Antragsgegner habe daher auch nicht fir jede denkbare weitere Messstelle eine konkrete Eignungspriifung
durchfiihren missen, um rechtmaRig ihre Nutzung flr das Messnetz auszuschlief3en. Eine Eignungspriifung
moglicher Zusatzmessstellen sei mittels Datenbankrecherche nach Aktenlage durchgefiihrt worden, ein
Anlass fir weitere Erhebungen habe nicht bestanden. Die Abgrenzung der mit Nitrat belasteten Gebiete
unter Anwendung des IDW-Verfahrens flihre nicht zu einer groben Verzerrung der Berechnungsergebnisse.

18

Gefasste Quellen seien nicht mit dem Ausbau einer gebohrten Grundwassermessstelle vergleichbar.
Anlage 1 Nr. 2 Buchst. a, b und ¢ AVV GeA seien daher auf Quellen nicht anwendbar. Die ,erstmalige
Aufnahmeprifung” sei durch die AVV GeA neu eingefihrt worden und daher fir Messstellen vor deren
Inkrafttreten schon begrifflich nicht moglich gewesen. Eine Aufnahmeprifung setze die technische
Funktionsfahigkeit einer Messstelle (Funktionsprtifung) und die Eignung fiir bestimmte Messaufgaben
voraus (Eignungsprifung). Letztere finde bereits bei einer Aufnahme der Messstelle in das WRRL-Messnetz
Grundwasser Chemie statt. Funktionsprifungen erfolgten im Rahmen der Beprobungen vor Ort, also in der
Regel zweimal jahrlich. An Messstellen Dritter, die nicht in der Verantwortung des Antragsgegners lagen,
obliege die Funktionsprifung dem Betreiber oder bei stillgelegten Anlagen dem Eigentiimer. Ein
zweifelsfreier Nachweis eventueller Auswirkungen auf den Nitratgehalt etwa durch den Zufluss von
ungefiltertem Oberflachenwasser sei nur tiber den Chemismus, bzw. die physikochemischen Eigenschaften
des beprobten Wassers moglich. Oberflachenwassereinflisse kdnnten durch Parameter wie
Grundwassertemperatur, elektrische Leitfahigkeit des beprobten Wassers und dessen Mineralisierung bei
Berucksichtigung der zum Probenahmezeitpunkt aufgetretenen Niederschlagsbedingungen abgesichert
oder ausgeschlossen werden. Sickerwasser in der Bodenzone sei nicht mehr ,ungefiltertes
Oberflachenwasser, das zum Ausschluss einer Messstelle fihre. Eine dauerhafte Quellschiittung werde
von der AVV GeA nur bei Naturquellen gefordert. Sie sei anzunehmen, wenn wahrend der Probenahmen
immer eine problemlose Beflillung der Probengefalle moglich gewesen sei. Der Antragsgegner hat
schlieRlich umfassend zur Einhaltung der Vorgaben der AVV GeA bei den Messstellen vorgetragen.

19
Am 22. Juni 2023 hat ein Erdrterungstermin stattgefunden.

20

Mit Beweisbeschluss vom 26. Juni 2023 hat der Bayerische Verwaltungsgerichtshof dem
Bundesministerium fiir Ernahrung und Landwirtschaft (BMEL) aufgegeben, Auskiinfte zur Beteiligung von
Sachverstandigen bei der Erstellung der AVV GeA 2020 und der AVV GeA 2022 zu erteilen. Mit Schreiben
vom 28. Juli 2023 hat das Bundesministerium die erbetenen Auskiinfte erteilt.

21

Die Akten hat der Antragsgegner Uberwiegend in elektronischer Form via SecureBox Bayern (vgl. dazu
insbesondere zwei Schreiben vom 31. Juli 2023 sowie die Schreiben vom 7. August 2023, 8. September
2023, 18. September 2023 und 19. Januar 2024) sowie erganzend als Anlagen zu Schriftsatzen (vgl.
insbesondere Schreiben vom 10. November 2023 und 17. Januar 2024) vorgelegt. Die elektronisch
vorgelegten Akten wurden heruntergeladen, gespeichert und gegen Veranderungen gesichert.

22
Die mundliche Verhandlung hat am 8. Februar 2024 und am 22. Februar 2024 stattgefunden.

23



Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstands wird auf die Gerichtsakten, insbesondere die
Protokolle tber den Erérterungstermin am 22. Juni 2023 und die muindlichen Verhandlungen am 8. Februar
2024 und am 22. Februar 2024, sowie die vorgelegten Behordenakten verwiesen.

Entscheidungsgriinde

24
Der zulassige Normenkontrollantrag hat in der Sache keinen Erfolg.

25
Der Antrag ist zulassig.

26

1. Die Ausflihrungsverordnung Dingeverordnung vom 22. Dezember 2020 (BayMBI. Nr. 783; BayRS 7820-
1-L) in der Fassung der Anderungsverordnung vom 22. November 2022 (BayMBI. 658), zuletzt geandert
durch die Anderungsverordnung vom 23. Mai 2023 (BayMBI. Nr. 272) — AVDGV - ist eine im Rang unter
dem Landesgesetz stehenden Rechtsvorschrift und damit nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO i.V.m. Art 4
AGVwGO statthafter Antragsgegenstand. Die Jahresfrist des § 47 Abs. 2 VwGO ist eingehalten. Der
Antragsteller ist im Hinblick auf seine Grundrechte aus Art. 14 Abs. 1 und Art. 12 Abs. 1 GG nach § 47 Abs.
2 Satz 1 VwGO auch antragsbefugt. Er ist Landwirt, der landwirtschaftliche Flachen im Bereich des
Grundwasserkorpers 2_G018 (Sandsteinkeuper — Herzogenaurach) bewirtschaftet, die mit der AVDUV 2022
als mit Nitrat belastetes Gebiet ausgewiesen wurden. Er unterliegt mithin den mit einer solchen Ausweisung
verbundenen Diingebeschrankungen nach § 13a DUV und § 1 Abs. 2 AVDUV.

27

2. Nachdem der Antragsgegner wahrend des bereits anhangigen Normenkontrollverfahrens aufgrund der
neu gefassten Allgemeinen Verwaltungsvorschrift zur Ausweisung von mit Nitrat belasteten und
eutrophierten Gebieten (AVV Gebietsausweisung 2022 — AVV GeA 2022; BAnz AT 16.08.2022 B2 — im
Folgenden: AVV GeA) am 22. November 2022 eine Anderungsverordnung (AVDIiV 2022) erlassen hatte,
konnte der Antragsteller den anfanglich gegen die AVDuV 2020 gerichteten Antrag gemaf § 91 Abs. 1
VwGO auf die Ausflihrungsverordnung Diingeverordnung in der Fassung der AVDUV 2022 umstellen
(Wockel in Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 2022, § 91 Rn. 7 m.w.N.). Die
Antragsanderung ist sachdienlich, weil der Streitstoff im Wesentlichen derselbe bleibt und die Einbeziehung
der Anderung einen zusétzlichen Normenkontrollantrag vermeidet. Es ist auch keine Erledigung eingetreten,
da der Verordnungsgeber mit der Verordnung zur Anderung der Ausfiihrungsverordnung Diingeverordnung
vom 22. November 2022 die Ausfuihrungsverordnung Diingeverordnung vom 22. Dezember 2020 nicht
aufgehoben, sondern lediglich gedndert hat.

28

3. Die Beschrankung des Normenkontrollantrags auf den Grundwasserkorper 2_G018 ist sachgerecht. Die
Dingeverordnung (vgl. § 13a Abs. 1 Satz 1 DiV) und hierauf aufbauend die angefochtene
Ausfuhrungsverordnung (vgl. § 1 Abs. 1 Satz 1 AVDUV) beziehen sich auf Gebiete von
Grundwasserkorpern. Ein etwaiger Mangel an einer Messstelle wiirde sich auch nicht landesweit auswirken.
Der Senat geht hierbei auf Grundlage der Angaben des Antragsgegners entgegen der Argumentation des
Oberverwaltungsgerichts des Landes Sachsen-Anhalt (U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 87) jedenfalls
fir das Gebiet des Freistaats Bayern davon aus, dass sich auch die Interpolation nicht landesweit auswirkt,
sondern sich auf den konkreten Grundwasserkorper beschrankt.

29
4. Dem Antrag fehlt auch nicht das erforderliche Rechtsschutzbedurfnis.

30

Der Antragsteller kdnnte seine Rechtsstellung durch ein erfolgreiches Normenkontrollverfahren
madglicherweise verbessern. Dem steht nicht entgegen, dass sich bei erfolgreichen Rigen mit Blick auf
einzelne Messstellen das im streitgegenstandlichen Grundwasserkdrper ausgewiesene belastete Gebiet im
Falle einer Neuausweisung moglicherweise vergroRern wirde, sei es weil — wie der Antragsgegner
ausgefuhrt hat — zur Regionalisierung im streitgegenstandlichen Grundwasserkdrper dann anstelle des
IDW-Verfahrens das sogenannte Voronoi-Verfahren Anwendung finden misste oder aber weil



gegebenenfalls keine Gebiete nach § 13a Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Teils. 2 DUV aus der Gebietskulisse
herausgenommen werden kdnnten und damit der gesamte Grundwasserkorper als belastetes Gebiet
auszuweisen ware.

31

Der Antragsteller beschrankt sich zum einen schon nicht auf Rigen gegen einzelne Messstellen oder mit
Blick alleine auf den streitgegenstandlichen Grundwasserkorper, sondern macht auch die Unwirksamkeit
der Ermachtigungsgrundlage fir die angefochtene Verordnung geltend, so dass er seine Rechtsstellung
durch ein erfolgreiches Normenkontrollverfahren méglicherweise verbessern konnte. Ein
Normenkontrollantrag ist immer dann in der Sache erfolgreich, wenn die angefochtene Norm objektiv mit
einem fur ihre Gultigkeit bedeutsamen Mangel behaftet ist. Entscheidend ist die inhaltliche
Ubereinstimmung der Norm mit héherrangigem Recht, das heilt die angegriffene Norm darf nicht gegen
hoherrangiges Recht verstoRen und auch die Ermachtigungsgrundlage muss in rechtmafiger Art und Weise
ergangen sein (zum Prifungsmalfistab vgl. Hoppe in Eyermann, a.a.0., § 47 Rn. 30, 87; Ziekow in
Sodan/Ziekow, VWGO, 5. Aufl. 2018, § 47 Rn. 334 jeweils m.w.N.; zur Inzidentpriifung der
Ermachtigungsgrundlage vgl. W.-R. Schenke/R. P. Schenke in Kopp/Schenke, VWGO, 29. Aufl. 2023, § 47
Rn. 106). Zum anderen ist fir den Fall von Rechtsfehlern bei der Gebietsausweisung in dem vorliegenden
Grundwasserkdrper und einer daraus folgenden Teilunwirksamkeitserklarung der AVDUV davon
auszugehen, dass sich der Antragsgegner bei einer Neufestlegung der Gebietskulisse in dem
Grundwasserkorper erneut eingehend mit den Verhaltnissen vor Ort befassen wird, gegebenenfalls unter
Heranziehung anderer oder weiterer Messstellen. Dabei besteht die fur das Rechtsschutzbedirfnis
ausreichende grundsatzliche Moglichkeit, dass sich die neue Ausweisung fur den Antragsteller als
vorteilhaft erweisen wird (vgl. VGH BW, U.v. 9.2.2023 — 13 S 3646/21 — juris Rn. 23; OVG LSA, U.v.
26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 100). Die Anwendbarkeit der vom Antragsgegner angefiihrten Regelung
des § 13a Abs. 4 DUV auf den vorliegenden Fall ist hingegen zumindest offen. Die Vorschrift bezieht sich
nach ihrem Wortlaut ausdricklich auf den Fall des § 13a Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 DUV und damit auf
Grundwasserkorper, die sich — anders als der streitgegenstandliche GWK 2_G018 — in gutem chemischen
Zustand befinden. Sie setzt ferner eine fehlende Ausweisung von belasteten Gebieten voraus.
Klarungsbedurftig ware insoweit, ob damit auch die Unwirksamkeitserklarung einer tatsachlich erfolgten
Ausweisung durch ein Gericht umfasst ware. Jedenfalls aber wére ein erneuter Rechtsakt zur Umsetzung
erforderlich (§ 13a Abs. 4 Satz 2 DUV), so dass die Moglichkeit einer wenigstens voribergehenden
Verbesserung der Rechtsstellung des Antragstellers gegeben ware.

32

Schliel3lich stiinde die Verpflichtung zur Umsetzung der Richtlinie Nr. 91/676/EWG des Rates v. 12.12.1991
zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen (ABI EG Nr. L
375/1 v. 31.12.1995 S. 1 —im Folgenden: Nitratrichtlinie) einer Aufhebung der AVDUV etwa wegen
VerstoRen gegen nationales Recht wie insbesondere den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz nicht entgegen.
Auch ist im vorliegenden Antragsverfahren anders als im Rahmen des einstweiligen Rechtsschutzes von
vorneherein kein Raum fir eine Entscheidung allein aufgrund einer Interessenabwagung.

33
Der Antrag ist unbegrindet.

34

Nach § 47 Abs. 5 Satz 2 VwGO ist der Normenkontrollantrag begriindet, wenn die angegriffene
Rechtsvorschrift ungdltig ist. Das ist hier nicht der Fall. Die AVDUQV ist formell rechtmaflig zustande
gekommen (unten 1.). Ihre Ermachtigungsgrundlage ist wirksam (2.). Die AVDUV verstoft auch nicht gegen
hoherrangiges Recht (3.). Die Gebietsfestsetzung in § 1 Abs. 1i.V.m. Anlage 1 AVDUV ist bezogen auf den
streitgegenstandlichen Grundwasserkdrper 2_G018 nicht zu beanstanden (4.). Auch die weiteren
Regelungen der AVDUV begegnen keinen Bedenken (5.).

35

1. Die AVDuV ist formell rechtmafig. Die Bayerische Staatsregierung war nach § 15 Abs. 5 (friher Abs. 6)
Satz 1 DingG, § 13a Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 Nr. 1 Teils. 3, Abs. 3 Satz 1, Abs. 7 DGV fur den Erlass der
Verordnung zustandig. Mit Blick auf das Erlassverfahren sind weder in Bezug auf die Verkindung der



AVDUV, noch hinsichtlich sonstiger Verfahrensschritte Fehler vorgetragen oder sonst ersichtlich. Das
Zitiergebot des Art. 80 Abs. 1 Satz 3 GG wurde gewahrt.

36

2. Die AVDUV beruht mit § 3 Abs. 4 Satz 1, Satz 2 Nr. 3, Abs. 5 und § 15 Abs. 5 (friiher Abs. 6) Satz 1
DingG i.V.m. § 13a DUV auf einer ihrerseits rechtmafligen Ermachtigungsgrundlage. Insbesondere an der
Wirksamkeit der Regelungen in § 13a DUV besteht kein Zweifel. Das gilt sowohl in Bezug auf
Verfahrensfehler (unten a) als auch in materiell-rechtlicher Hinsicht (unten b).

37
a) Es liegen keine Verfahrensfehler beim Erlass des § 13a DUV vor, welche die Wirksamkeit dieser
Vorschrift in Frage stellen kénnten.

38

aa) Soweit der Antragsteller rigt, die nach dem UVPG durchzufihrende strategische Umweltprifung (SUP)
sei nicht ordnungsgemal erfolgt, weil der Bundesrat entgegen § 43 Abs. 1, Abs. 2 UVPG der Verordnung
bereits vor Ablauf der Frist zur Stellungnahme im Rahmen der Behdrden- und Offentlichkeitsbeteiligung
zugestimmt habe, greift dies nicht durch.

39

Die Diingeverordnung wurde durch Art. 1 der Verordnung zur Anderung der Diingeverordnung und anderer
Vorschriften vom 28. April 2020 (BGBI. | S. 846) mit Wirkung ab dem 1. Mai 2020 gedndert und § 13a DUV
eingefiigt. In dem Anderungsverfahren wurde eine SUP gemaR §§ 33 ff. des Gesetzes iiber die
Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) durchgefihrt. Der urspringliche Verordnungsentwurf wurde nach
der Auslegung im Rahmen der SUP hinsichtlich § 5 Abs. 1 DiV (Dingung auf gefrorenem Boden) und
hinsichtlich § 13a Abs. 2 Nr. 5 DUV (Zwischenfruchtdiingung) nochmals geandert. Der nach § 40 UVPG zu
erstellende Umweltbericht datiert vom 2. Februar 2020. Die entsprechenden Unterlagen, insbesondere die
Anderungsverordnung in der Fassung des Referentenentwurfs vom 13. Dezember 2019, wurden nach § 42
UVPG zwischen dem 2. Februar 2020 und dem 2. Marz 2020 ausgelegt; bis zum 2. April 2020 bestand fiir
Behérden und betroffene Offentlichkeit die Méglichkeit, Stellung zu nehmen (siehe S. 8 der
Zusammenfassenden Umwelterklarung — ZUE — v. 20.7.2020 des Bundesministeriums fir Ernahrung und
Landwirtschaft — BMEL). Der Bundesrat stimmte der Anderungsverordnung am 27. Marz 2020 zu.

40

Damit war indes kein Verstol3 gegen § 43 Abs. 1, Abs. 2 UVPG verbunden. Danach tberprift die
zustandige Behorde nach Abschluss der Behdrden- und Offentlichkeitsbeteiligung die Darstellungen und
Bewertungen des Umweltberichts unter Berlicksichtigung der Stellungnahmen und AuRerungen. Das
Ergebnis der Uberprifung ist im Verfahren zur Aufstellung oder Anderung des Plans oder Programms zu
berlicksichtigen. Das ist vorliegend geschehen. Weitergehende Anforderungen, insbesondere hinsichtlich
der Zustimmung des Bundesrats nach Art. 80 Abs. 2 GG, sind in § 43 UVPG hingegen nicht vorgesehen.
Deshalb ist es unschadlich, dass der Bundesrat seine Zustimmung schon am 27. Marz 2020 und damit vor
Ablauf der AuRerungsfrist geméaR § 42 Abs. 3 UVPG sowie vor der abschlieBenden Priifung und
Berlcksichtigung des Umweltberichts gemaR § 43 Abs. 1 UVPG erteilt hat. Aus § 42, § 43 UVPG ergibt sich
nicht, dass die abschlieRende Bewertung und Berlicksichtigung der Behérden- und
Offentlichkeitsbeteiligung vor der Entscheidung des Bundesrates durchzufiihren gewesen wére. In Bezug
auf den Bundesrat ist allein maflgebend, ob im Zeitpunkt der Zustimmung dieser die letztendlich
beschlossene Fassung zugrunde lag. Dies war hier der Fall (vgl. umfassend BayVGH, B.v. 31.1.2022 — 13a
NE 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 40).

41
bb) Auch im Ubrigen liegen keine Fehler bei der Durchfilhrung der SUP vor, die zu einer Unwirksamkeit der
Ermachtigungsgrundlage des § 13a DUV aus formellen Griinden filhren wiirden.

42

Wie bereits im Beschluss des Senats vom 31. Januar 2022 (13a NE 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022,
296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 38) ausfiihrlich dargelegt wurde, ist die Anderung betreffend die
Zulassigkeit einer Zwischenfruchtdiingung in § 13a Abs. 2 Nr. 5 DUV nicht verfahrensfehlerhaft erfolgt.

43



Soweit es das neu in § 5 Abs. 1 DUV aufgenommene generelle Verbot der Ausbringung von stickstoff- oder
phosphathaltigen Dingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln auf gefrorenem
Boden geht, dirfte zwar eine den Anforderungen des § 42 Abs. 1i.V. m. § 22 UVPG genligende
Offentlichkeitsbeteiligung vor Erlass der Verordnung zur Anderung der Diingeverordnung im Jahr 2020 nicht
durchgefiihrt worden sein (vgl. BayVGH, B.v. 31.1.2022 — 13a NE 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022,
296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 32 ff). Dies kann aber letztlich ebenso dahin gestellt bleiben wie
demzufolge auch die Frage, ob die isolierte Nachholung der Offentlichkeitsbeteiligung begrenzt auf die
Anderung in § 5 Abs. 1 DV zuldssig war und durch die nachgeholte Offentlichkeitsbeteiligung eine Heilung
eingetreten ist. Denn eine mégliche Unwirksamkeit der Anderungen in § 5 Abs. 1 D{V schlégt nicht auf die
Wirksamkeit der Ermachtigungsgrundlage in § 13a DUV durch. Eine etwaige fehlerhafte
Offentlichkeitsbeteiligung fiihrt nicht zur Unwirksamkeit der gesamten D1V, insbesondere nicht zur
Unwirksamkeit der Verordnungsermachtigungen fiir die Landesregierungen in § 13a Abs. 1 Satz 1, Abs. 2
Nr. 1 Teils. 3, Abs. 3 und Abs. 7 DiV. Schon im Beschluss des Senats vom 31. Januar 2022 (13a NE
21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 35 ff.) wurde darauf hingewiesen,
dass die Vorschriften zur Offentlichkeitsbeteiligung zwar in besonderem MaRe dem Interesse sachrichtiger
Entscheidungen dienen, ihnen ein entscheidender Eigenwert zukommt und sie nicht nur eine schlicht
dienende Funktion haben (s. auch BVerfG, B.v.11.10.1994 — 1 BvR 337/92 — BVerfGE 91, 148 Rn. 132 zur
Evidenz und BVerfG, B.v. 12.10.2010 — 2 BvF 1/07 — BVerfGE 127, 293 — juris Rn. 128 f.; BVerfG, B.v.
8.12.2009 — 2 BvR 758/07 — NVwZ 2010, 634 zur ,Wesentlichkeit“ eines VerstoRes gegen Anhdrungs- und
Beteiligungspflichten). Es ist aber allgemein anerkannt, dass auch (nur) eine Teilunwirksamkeit eintreten
kann (BVerwG, B.v. 28.7.2015 -9 B 17.15 — NVWZ-RR 2015, 906 — juris Rn. 9; B.v. 7.3.2002 — 4 BN 60.01
— NVwZ 2002, 869 — juris Rn. 27; Hoppe in Eyermann, a.a.0., § 47 Rn. 82 m.w.N.). Es muss sich dann um
einen abtrennbaren Teil der Rechtsvorschrift handeln, dem der Fehler anhaftet. Nach standiger
Rechtsprechung ist dies davon abhangig, ob — erstens — die Beschrankung der Nichtigkeit eine mit
hoherrangigem Recht vereinbare, sinnvolle (Rest-)Regelung des Lebenssachverhalts belasst (Grundsatz
der Teilbarkeit) und ob — zweitens — hinreichend sicher ein entsprechender hypothetischer Wille des
Normgebers angenommen werden kann (Grundsatz des mutmaRlichen Willens des Normgebers). Die
Ungultigkeit eines Teils einer Norm macht diese also dann nicht insgesamt unwirksam, wenn die
Restregelung auch ohne den unwirksamen Teil sinnvoll bleibt und mit hinreichender Sicherheit anzunehmen
ist, dass sie auch ohne diesen erlassen worden ware.

44

Gemessen hieran ware vorliegend von einer Teilunwirksamkeit auszugehen: Eine Offentlichkeitsbeteiligung
im Sinn von §§ 42, 43 UVPG ist nicht vollig unterblieben. Sie hat vielmehr zunachst ordnungsgemafn
stattgefunden; lediglich nach der Anderung des Entwurfs wurde die Offentlichkeit nicht erneut beteiligt.
Schon deshalb liegt die Annahme nahe, dass sich die Fehlerhaftigkeit nicht auf die gesamte Neuregelung in
der Diingeverordnung auswirkt, sondern lediglich die genannte Anderung des § 5 Abs. 1 DUV betrifft, in der
ein generelles Verbot der Ausbringung von stickstoff- oder phosphathaltigen Diingemitteln,
Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln auf gefrorenem Boden neu aufgenommen
wurde. Nur insoweit ist namlich eine (erneute) Beteiligung der Offentlichkeit im Sinn von § 22 UVPG
unterblieben. Dass die Restregelung alleine auch sinnvoll bleibt (Grundsatz der Teilbarkeit) ergibt sich
daraus, dass der Verordnungsgeber dieses generelle Verbot urspringlich nicht vorgesehen hatte. Dies
spricht zudem auch dafiir, dass er die Norm auch ohne die Anderung erlassen hatte (Grundsatz des
mutmallichen Willens des Normgebers). Die Annahme einer blof3en Teilunwirksamkeit legt auch die
gesetzliche Regelung des § 22 UVPG nahe, wonach eine erneute Beteiligung der Offentlichkeit auf die
Anderungen zu beschrénken ist (§ 22 Abs. 1 Satz 2 UVPG). Es ist schlieBlich davon auszugehen, dass das
BMEL als Verordnungsgeber die iibrigen Regelungen der Anderungsverordnung auch ohne den
(vermeintlich) verfahrensfehlerhaften Teil aufrechterhalten hatte, weil sie der Umsetzung der Nitratrichtlinie
dienten. Mit Urteil vom 21. Juni 2018 hat der Europaische Gerichtshof entschieden (Rechtssache C-
543/16), dass die Bundesrepublik Deutschland gegen ihre Verpflichtungen aus der Nitratrichtlinie verstolRen
und bereits ein Defizit der ordnungsgemaflen Umsetzung der gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben
bestanden hat. Gerade zur Behebung dieses Umsetzungsdefizits wurde die Diingeverordnung mit der hier
gegenstandlichen Anderung zur Anpassung an die Vorgaben der Nitratrichtlinie und die Vorgaben des
Europaische Gerichtshofs zur Vermeidung der Fortfihrung des von der Europaischen Kommission am 26.
Juli 2019 eingeleiteten weiteren Vertragsverletzungsverfahrens (sog. Zweitverfahren, vgl. Art. 260 Abs. 2
AEUV) mit drohenden Strafzahlungen von Gber 800.000 € taglich angepasst (vgl. dazu Wagner/Rohleder,



DVBI. 2021, 8, 10; zur weiteren Entwicklung vgl. Douhaire, ZUR 2022, 1). Hieraus ergibt sich eindeutig,
dass der Verordnungsgeber die vom Verfahrensfehler nicht betroffenen Teile, insbesondere die hier
mafgebliche Ermachtigungsgrundlage, jedenfalls auch eigenstandig aufrechterhalten hatte.

45
cc) Eine formelle Rechtswidrigkeit des § 13a DUV ergibt sich entgegen der Auffassung des Antragsstellers
auch nicht aus einer vermeintlich unzureichenden Zusammenstellung des Abwagungsmaterials.
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Der Antragsteller argumentiert, der Bundesnormgeber habe bei Erlass der Vorschriften der DUV auf Druck
der EU-Kommission gearbeitet. Es seien deshalb die Interessen der betroffenen Landwirte nicht
ordnungsgeman ermittelt worden und eine tatsachliche Abwagung mit diesen Interessen nicht erfolgt.
Dieser Vortrag ist bereits nach dem Inhalt von § 13a DUV und der Verordnungsbegriindung ersichtlich
unzutreffend. So gilt die Pflicht zur Reduktion der Diingemengen auf Flachen innerhalb der mit Nitrat
belasteten Gebiete (§ 13 Abs. 2 Nr. 1 Teils. 1 DaV) nicht fur Betriebe, die im Durchschnitt der Flachen, die
in ausgewiesenen Gebieten liegen, nicht mehr als 160 Kilogramm Gesamtstickstoff je Hektar und Jahr und
davon nicht mehr als 80 Kilogramm Gesamtstickstoff je Hektar und Jahr aus mineralischen Diingemitteln
aufbringen. Die Lander kénnen nach § 13 Abs. 2 Nr. 1 Teils. 3 DGV zudem unter bestimmten
Voraussetzungen Dauergriinlandflachen ausnehmen (vgl. hierzu § 1 Abs. 3 AVDUV). § 13a Abs. 2 Nr. 2
Halbs. 2 enthalt Ausnahmen fir bestimmte Betriebe von der schlagbezogenen Obergrenze fir die
Ausbringung von organischen und organisch-mineralischen Dingemitteln in Hohe von 170 kg
Gesamtstickstoff je Hektar. Die Verordnungsbegriindung lasst Gberdies erkennen, dass mogliche Folgen
der Regelung fur die landwirtschaftlichen Betriebe umfassend abgeschatzt wurden, einschlieBlich moglicher
betriebswirtschaftlicher Auswirkungen (vgl. BR-Drs. 98/20, S. 29f. und insbes. S. 49f.). Unabhangig vom
europarechtlichen Hintergrund der Einfiihrung von § 13a DUV stehen diese Umstande der Annahme der
vom Antragsteller vorgetragenen unzureichenden Zusammenstellung des Abwagungsmaterials entgegen.
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Ungeachtet dessen betrifft die Zusammenstellung des Abwagungsmaterials den Abwagungsvorgang, nicht
das Abwagungsergebnis. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und des
Bundesverwaltungsgerichts kommt es bei der richterlichen Kontrolle von untergesetzlichen Normen, soweit
keine anderweitigen Rechtsvorschriften bestehen, jedoch auf das Ergebnis des Rechtssetzungsverfahrens,
also auf die erlassene Vorschrift in ihrer regelnden Wirkung, nicht aber auf die die Rechtsnorm tragenden
Motive an. Soweit der Normgeber zur Regelung einer Frage befugt ist, ist seine Entscheidungsfreiheit eine
Auspragung des normativen Ermessens. Dieses wird erst dann rechtswidrig ausgelibt, wenn die getroffene
Entscheidung in Anbetracht des Zwecks der Ermachtigung schlechterdings unvertretbar oder
unverhaltnismalig ist. Demzufolge beschrankt sich die verwaltungsgerichtliche Kontrolle darauf, ob diese
Grenzen der Rechtssetzungsbefugnis liberschritten sind. Eine verwaltungsgerichtliche Uberpriifung der
Motive und des Abwagungsvorgangs des Normgebers setzt daher bei untergesetzlichen Normen eine
besonders ausgestaltete Bindung des Normgebers an gesetzlich formulierte Abwagungsdirektiven voraus
(wie etwa im Bauplanungsrecht). Sind solche nicht vorhanden, wird die Norm nicht wegen Mangeln im
Abwagungsvorgang rechtswidrig. Entscheidend ist allein, ob das Ergebnis des Normsetzungsverfahrens
den anzulegenden rechtlichen Malstaben entspricht (vgl. BVerfG, B. v. 8.6.1977 — 2 BvR 499/74, 2 BVvR
1042/75 — BVerfGE 45, 142; BVerwG, U. v. 26.4.2006 — 6 C 19.05 — BVerwGE 125, 384 — juris Rn. 16;
BayVGH B.v. 4.10.2021 — 20 N 20.767 — BayVBI 2022, 158 — juris Rn. 65). Solche Vorgaben fir die
Zusammenstellung und Bewertung des Abwagungsmaterials enthalt die Rechtsgrundlage fur die DGV in § 3
Abs. 4, Abs. 5 DingG jedoch gerade nicht.
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b) Auch materiell-rechtlich bestehen keine Bedenken gegen die Wirksamkeit der Ermachtigungsgrundlage.
Insbesondere verstolRen die Regelungen des § 13a DUV weder gegen die Eigentumsgarantie des Art. 14
Abs. 1 GG (unten aa) noch gegen die Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG (unten bb).
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aa) (1) Wie der Senat bereits in seinem Beschluss vom 31. Januar 2022 (13a NE 21.2474 — ZUR 2022, 365
—RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 42 ff.) ausgeflihrt hat, schiitzt die Eigentumsgarantie des Art.
14 Abs. 1 Satz 1 GG nach ihrem Schutzbereich die Herrschafts- und Nutzungsbefugnis, das Recht des
,Habens" und ,Gebrauchmachens® an einem konkreten von der Eigentumsgarantie umfassten Gegenstand.



Es wird das Recht gewahrleistet, eine eigentumsfahige Position zu besitzen, zu nutzen, zu verwalten, zu
verbrauchen oder dartber zu verfligen. Die eintraglichste Nutzung des Eigentums schitzt das
Eigentumsgrundrecht indes nicht (vgl. BVerfG, B.v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78 — BVerfGE 58, 300 — juris Rn.
166; B.v. 9.10.1991 — 1 BVR 227/91 — BVerfGE 84, 382 — juris Rn. 12). Vor dem Hintergrund von Art. 14
Abs. 3, Art. 15 GG ist das Eigentum auch nicht unbedingt garantiert. Vorliegend handelt es sich bei den auf
der Grundlage des Diingegesetzes durch die Vorgaben in § 13a DUV und deren Aktualisierung auf der
Grundlage der Ausweisung der roten und gelben Gebiete in der Ausflhrungsverordnung Dingeverordnung
bewirkten Einschréankungen des Einsatzes von Dingemitteln ersichtlich nicht um den zielgerichteten Entzug
einer konkreten Eigentumsposition zur Erfullung offentlicher Aufgaben (vgl. BVerfG, B.v. 16.2.2000 — 1 BvR
242/91 — BVerfGE 102, 1 — juris Rn. 41; B.v. 22.5.2001 — 1 BvR 1512/97 — BVerfGE 104, 1 — juris Rn. 30),
sondern um die abstrakt-generelle Regelung der Nutzungsmaoglichkeiten der betroffenen Grundstiicke fur
die Zukunft und damit um eine Inhalts- und Schrankenbestimmung im Sinn von Art. 14 Abs. 1 Satz 2, Abs. 2
GG.
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Nach standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (s. nur z.B. BVerfG, U.v. 6.12.2016 — 1
BVvR 2821/11 — NJW 2017, 217 — juris Rn. 268; B.v. 21.7.2010 — 1 BvL 8/07 — BVerfGE 126, 331 — juris Rn.
88) hat der Normgeber, der Inhalt und Schranken der als Eigentum grundrechtlich geschitzten
Rechtspositionen bestimmt, dabei sowohl der grundgesetzlichen Anerkennung des Privateigentums durch
Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG als auch der Sozialpflichtigkeit des Eigentums nach Art. 14 Abs. 2 GG Rechnung
zu tragen. Dabei sind die schutzwirdigen Interessen des Eigentiimers und die Belange des Gemeinwohls in
einen gerechten Ausgleich und in ein ausgewogenes Verhaltnis zu bringen. Insbesondere muss jede
Inhalts- und Schrankenbestimmung den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit beachten. Die Befugnis des
Gesetzgebers zur Inhalts- und Schrankenbestimmung ist umso weiter, je mehr das Eigentumsobjekt in
einem sozialen Bezug und in einer sozialen Funktion steht. Das UbermaRverbot verlangt einen
verfassungslegitimen Grund flir den Eingriff, die Eignung des gewahlten Eingriffsmittels, seine
Erforderlichkeit im Sinne der Wahl des schonendsten Mittels sowie ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen
der Eingriffsschwere und dem Eingriffsnutzen (Papier/Shirvani in Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand August
2023, Art. 14 Rn. 429 m.w.N.; Jarass in Jarass/Pieroth, 17. Aufl. 2022, GG, Art. 14 Rn. 36 ff.). Im Einzelnen
muss die betreffende Regelung im Hinblick auf das entsprechende Ziel geeignet sein, die Inhalts- und
Schrankenbestimmung darf den Eigentimer nicht mehr beeintrachtigen, als es der gesetzgeberische Zweck
erfordert und die Belastung des Eigentiimers muss in einem angemessenen Verhaltnis zu den mit der
Regelung verfolgten Interessen stehen und damit verhaltnismafig im engeren Sinn bzw. zumutbar sein.
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Im Rahmen der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung stellen dabei insbesondere der Schutz der Natur
ebenso wie der Schutz von und vor Wasser Gemeinwohlaufgaben von hohem Rang dar, die
einschrankende Regelungen im Sinne von Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG rechtfertigen kénnen (vgl. BVerfG, B.v.
15.7.1981 — 1 BvL 77/78 — BVerfGE 58, 300 — juris Rn. 153: ,Wasser ist eine der wichtigsten Grundlagen
allen menschlichen, tierischen und pflanzlichen Lebens®, Rn. 164: ,Dem Grundwasser kommt hiernach fir
die Allgemeinheit, insbesondere fiir die offentliche Wasserversorgung, eine kaum zu Uberschatzende
Bedeutung zu“; zum Hochwasserschutz vgl. BVerwG, U.v. 22.7.2004 — 7 CN 1/04 — BVerwGE 125, 116 —
juris Rn. 22). Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigentumsgebrauchs und der -nutzbarkeit muss
der Eigentimer — anders als die volligen oder teilweisen Substanzentziehungen — grundsatzlich
entschadigungslos dulden, soweit sie sich in dem fir Art. 14 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 GG geltenden
Regelungsrahmen halten, sie also insbesondere das VerhaltnismaBigkeitsprinzip, das Gebot sachgerechter
und willktrfreier Abwagung sowie die Wesensgehaltsgarantie beachten (siehe zum Ganzen Papier/Shirvani
in Dirig/Herzog/Scholz, GG, Stand Juli 2021, Art. 14 Rn. 146 f., 529 m.w.N.).
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(2) Gemessen hieran kann vorliegend nicht von einer Verfassungswidrigkeit der Regelungen des § 13a
DUV, die auf der Grundlage des Dungegesetzes und vermittelt durch die landesrechtliche
Ausfuhrungsverordnung Inhalt- und Schranken der Nutzbarkeit landwirtschaftlich genutzter Grundstticke in
den landesrechtlich ausgewiesenen roten und gelben Gebieten hinsichtlich ihrer Diingung regeln,
ausgegangen werden. Es sind keine Anhaltspunkte dafiir ersichtlich, dass das VerhaltnismaRigkeitsprinzip
als Grenze einer zulassigen Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums (vgl. Jarass in
Jarass/Pieroth, GG, 17. Aufl. 2022, Art. 14 Rn. 36 m.w.N.) nicht gewahrt sein kénnte. Dies gilt insbesondere



auch hinsichtlich des Verbots der Nitratdlingung von Zwischenfriichten (vgl. dazu BayVGH, B.v. 31.1.2022 —
13a NE 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 45).
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Der vom Dlingegesetz in Umsetzung der Vorgaben der Nitratrichtlinie und darauf beruhend von der
Dungeverordnung und der landesrechtlichen Ausfihrungsverordnung verfolgte Zweck des
Gewasserschutzes stellt eine héchstrangige Gemeinwohlaufgabe dar (vgl. BVerfG, B.v. 15.7.1981 — 1 BvL
77/78 — BVerfGE 58, 300 — juris Rn. 153, 164).
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Dass die getroffenen Regelungen und die damit einhergehenden Belastungen flr die davon betroffenen
Eigentimer oder die die betroffenen Grundstlicke bewirtschaftenden Pachter von vornherein ungeeignet
waren, diesen Zweck zu férdern, ist nicht erkennbar. Vielmehr ist es plausibel und nachvollziehbar, dass
eine Reduzierung und Regulierung der Dliingung in den belasteten Gebieten mittelfristig zu einer
Reduzierung der Belastung der Gewasser mit Nitrat und Phosphor flhrt, sie also im Ergebnis ein
geeignetes Mittel darstellen. Auch sind zur Reduzierung der Belastung der Gewasser mit Nitrat und
Phosphor keine milderen, d.h. anderen, gleich wirksamen, aber das betroffene Grundeigentum weniger
einschrankenden Mittel ersichtlich (vgl. BVerfG, U.v. 6.12.2016 — 1 BvR 2821/11 — BVerfGE 143, 246 — juris
Rn. 289), die der Bundesverordnungsgeber anstelle der Regelungen in § 13a DUV und vermittelt durch die
landesrechtliche Ausfliihrungsverordnung hatte ergreifen konnen, um die Vorgaben der Nitratrichtlinie aus
dem Jahr 1991 und allgemein einen im Hinblick auf Art. 20a GG gebotenen nachhaltigen Gewasserschutz
gleich wirksam zu erreichen.
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SchlieBlich sind die Regelungen in der Dingeverordnung und deren Vermittlung durch die landesrechtliche
Ausfuhrungsverordnung angesichts des hoch- bzw. hdchstrangig einzustufenden Allgemeinwohlbelangs
des Grundwasserschutzes auch verhaltnismaRig im engeren Sinne, denn die mit den Regelungen
verbundenen Belastungen stehen in einem angemessenen Verhaltnis zu dem mit ihnen verfolgten Zweck
des Gewasserschutzes. Die Hauptbeeintrachtigung der betroffenen Betriebe in den ausgewiesenen
Gebieten besteht, worauf der Senat bereits im Beschluss vom 31. Januar 2022 (Az. 13a NE 21.2474 — ZUR
2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 45) hingewiesen hat, in der Verringerung des
zulassigen Dungebedarfs um 20% im (Betriebs-)Durchschnitt der in nitratbelasteten Gebieten
bewirtschaften Flachen (vgl. BR-Drs. 98/20, S. 26). Bereits mit der Betriebsbezogenheit der
Dingemittelreduzierung erhalten betroffene Betriebe die Mdglichkeit, selbstbestimmt die vorgegebene
Gesamtreduktion auf die von ihnen bewirtschafteten Grundstiicke zu verteilen. Dadurch wird das Gewicht
des damit bewirkten Eingriffs erheblich abgemildert, da jeder betroffene Bewirtschafter zwar das Ziel der
Reduktion um 20% beachten muss, dies aber an seine jeweilige betriebliche Situation anpassen kann.
Zudem ist davon auszugehen, dass die 20%-Reduktion an Dingemitteleinsatz nicht auch zu einer 20%-
Reduktion des Ertrags flhrt, sondern je nach angebauter Kultur unterschiedlich ausfallen wird und nach der
Verordnungsbegrindung eine durchschnittliche Ertragsreduktion von bis zu 10% zur Folge haben kann
(BR-Drs. 98/20, S. 49). Im Hinblick auf die herausragende Bedeutung und Hochrangigkeit des
Gewasserschutzes sowie unter Berticksichtigung des Umstands, dass die Eigentumsgewahrleistung im
Hinblick auf die Sozialpflichtigkeit des Eigentums nicht die eintraglichste Nutzung des Eigentums schitzt, ist
eine Ertragsreduktion um durchschnittlich 10% zumutbar (so auch OVG LSA, U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 —
juris Rn. 158). Ferner enthalt die Dingeverordnung zur Vermeidung einer unzumutbaren Belastung
Ausnahmeregelungen, wie etwa in § 13a Abs. 2 Nr. 1 DUV. Danach muss der Stickstoffdiingebedarf nicht
um 20% verringert werden, wenn die dort genannten Betriebe nicht mehr als 160 Kilogramm
Gesamtstickstoff je Hektar und Jahr und davon nicht mehr als 80 Kilogramm Gesamtstickstoff je Hektar und
Jahr aus mineralischen Dingemitteln aufbringen; die Landesregierungen kdnnen dies unter bestimmten
Voraussetzungen auch fur Dauergrinlandflachen vorsehen (so auch OVG LSA, U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22
—juris Rn. 158). AuRerdem wird der Eingriff dadurch abgemildert, dass die Festsetzung als belastetes
Gebiet nicht abschlief3end festgeschrieben ist. Nach Art. 3 Abs. 4 der Nitratrichtlinie sind die Mitgliedstaaten
gehalten, ihr Verzeichnis der gefahrdeten Gebiete, wenn notwendig, jedoch mindestens alle vier Jahre zu
prufen und gegebenenfalls zu andern oder zu erganzen, um Veranderungen und zum Zeitpunkt der
vorherigen Einstufung unvorhergesehene Faktoren zu berlcksichtigen (so § 13a Abs. 8 Satz 2 DiV). Auch
die weiteren Regulierungen der Diingung durch die in § 13a Abs. 2, Abs. 3 DUV genannten MaRnahmen



erweisen sich angesichts des hoch- bzw. héchstrangig einzustufenden Allgemeinwohlbelangs des
Grundwasserschutzes als zumutbar und damit verhaltnismaRig.
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(3) Wie der Senat ebenfalls bereits in seinem Beschluss vom 31. Januar 2022 (Az. 13a NE 21.2474 — ZUR
2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 46) ausgefihrt hat, bedarf es mangels einer
unverhaltnismafligen Belastung somit auch keiner Bildung von Sonderfallgruppen fiir etwaige Hartefalle
bzw. zur Herstellung der VerhaltnismaRigkeit bei sog. ausgleichpflichtigen Inhalts- und
Schrankenbestimmungen und ist auch das Gebot der Folgerichtigkeit nicht verletzt. Nicht jede Schmalerung
des nutzungsrechtlichen Status quo stellt einen ausgleichspflichtigen Tatbestand dar. Die Grenzen einer
kompensationsfreien Sozialbindung sind an der Eingriffstiefe, also an dem Kriterium orientiert, was nach
dem Eingriff vom konkreten Eigentum noch verbleibt. Zur naheren Bestimmung und Prazisierung der
Eingriffstiefe sind das Ausmalf der Beschrankung der Privatniitzigkeit und der funktionsgerechten
Verwendung zu wiirdigen (Papier/Shirvani in Durig/Herzog/Scholz, GG, Art. 14 Rn. 529 m.w.N.). Angesichts
der hohen Bedeutung des Schutzguts Wasser haben hierbei die privaten Interessen zurlickzustehen.
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Es bedarf im Hinblick auf die Zumutbarkeit des Eingriffs auch keiner Differenzierung zwischen dem Regel-
und Sonderfall bzw. Sonderfallen wie etwa einem drohenden Konkurs. Zwar kann der Gesetzgeber nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (etwa U.v. 6.12.2016 — 1 BvR 2821/11 — NJW 2017,
217 —juris Rn. 259) eigentumsbeschrankende Inhalts- und Schrankenbestimmungen in Hartefallen nur
durchsetzen, wenn er durch kompensatorische Vorkehrungen unverhaltnismafige oder gleichheitswidrige
Belastungen des Eigentimers vermeidet und schutzwirdigem Vertrauen angemessen Rechnung tragt.
Durch einen solchen Ausgleich kénne in bestimmten Fallgruppen die Verfassungsmafigkeit einer sonst
unverhaltnismafligen oder gleichheitswidrigen Inhalts- und Schrankenbestimmung im Sinne von Art. 14 Abs.
1 Satz 2 GG gesichert werden. Allerdings besteht diese Moglichkeit, die Verfassungsmafigkeit einer sonst
unverhaltnismaRigen Inhalts- und Schrankenbestimmung mittels eines durch den Gesetzgeber
vorzusehenden finanziellen Ausgleichs zu sichern, nur fur die Falle, in denen der mit der
Schrankenbestimmung verfolgte Gemeinwohlgrund den Eingriff grundsatzlich rechtfertigt, aus
VerhaltnismaRigkeitsgrinden allerdings noch zusatzlich einer Ausgleichsregelung bedarf (BVerfG, a.a.O.,
juris Rn. 260). Das ist hier nicht der Fall, denn der Eingriff gentgt obigen Erlauterungen zufolge dem
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz. Dass daruUber hinaus im Einzelfall eine unbillige Harte vorliegen kénnte, die
zu einer unverhaltnismafigen Inhalts- und Schrankenbestimmung fihren wirde, ist im Gegensatz zur
genannten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Atomausstieg, der eine solche Harte
zugrunde lag, nicht erkennbar. Dort wog die Eigentumsbelastung durch die Nichtverwertbarkeit der
konzernintern nicht mehr verstrombaren Reststrommengen dem Bundesverfassungsgericht zufolge schwer,
war sie quantitativ erheblich und betraf aufgrund der besonderen Umstande ihrer Entstehung eine gegen
Anderungen in erhdhtem MaRe geschiitzte Eigentumsposition. Zudem benachteiligte sie diese
Unternehmen im Verhaltnis zu konkurrierenden Unternehmen (BVerfG, a.a.O., juris Rn. 329 ff.). In der
Gesamtabwagung mit den fir die beschleunigte Abschaltung der Kernkraftwerke streitenden
Gemeinwohlbelangen erwiesen sich dem Bundesverfassungsgericht zufolge die Belastungen als
unzumutbar (BVerfG, a.a.O., juris Rn. 364). Eine solche Konstellation ist vorliegend nicht gegeben.
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Auch dem vom Antragsteller als Anlage AS 3 vorgelegten Gutachten (Latacz-Lohmann/Buhk/Schroer,
Betriebswirtschaftliche Bewertung der Betroffenheit landwirtschaftlicher Betriebe durch die
Dingeverordnung 2020, v. 25.9.2020) lassen sich fiir die hier mafligebliche Situation keine Anhaltspunkte
entnehmen, dass die Annahmen der Verordnungsbegrindung einer durchschnittlichen Ertragsreduktion von
bis zu 10% (BR-Drs. 98/20, S. 49f.) unzutreffend seien oder dass landwirtschaftlichen Betrieben der
Konkurs drohen wiirde. Das Gutachten hat alle wesentlichen Anderungen der Diingeverordnung 2020
gegenuber der bis dahin gultigen Verordnung aus dem Jahr 2017 im Blick, nicht nur die vorliegend
mafgebliche Regelung und ist insofern nur bedingt aussagekraftig. Es wird hervorgehoben, dass die
einbezogenen Betriebe in sehr unterschiedlichem Mafie von den Auflagen betroffen seien und sich deshalb
keine Pauschalaussagen treffen lieRen (S. 82). Durch alle neuen verscharften Auflagen der
Dingeverordnung wirden die betrachteten Betriebe mit Ausnahme des Gemusebaubetriebs nicht in ihrer
Existenz gefahrdet (S. 83). Selbst dieser habe die Chance, einer Existenzgefahrdung zu entkommen, wenn
er sich gemaf dem im Gutachten geschilderten Szenario anpasse. Auch hier wurde zudem auf



Durchschnittswerte zurlickgegriffen, weshalb es dem Gutachten zufolge aufderst unwahrscheinlich sei, dass
diese die realen Kennzahlen in den untersuchten Betrieben angemessen reflektierten. Da sich die
Entwicklung der wirtschaftlichen Schaden zum gegenwartigen Zeitpunkt schwer abschatzen lasse, zumal
sie im Zeitablauf durch zwei Faktorengruppen mit gegenlaufiger Wirkung bestimmt werde, wird empfohlen,
eine langfristig angelegte Studie zu initiileren (S.86). Insgesamt lassen sich aus dem Gutachten jedenfalls
keine Anhaltspunkte fiir eine konkrete unzumutbare Belastung ableiten.
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bb) Ebenso wenig ist ein Verstol der Erméachtigungsgrundlage gegen die Berufsfreiheit im Sinn des Art. 12
Abs. 1 GG anzunehmen (vgl. auch hierzu den Beschluss des Senats vom 31.1.2022 — 13a NE 21.2474 —
ZUR 2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 -juris Rn. 47). Da die Beschrankungen des
Diingemitteleinsatzes durch die Diingeverordnung und vermittelt durch die Ausflihrungsverordnung
Dlingeverordnung in belasteten Gebieten sowohl tatigkeits- bzw. erwerbsbezogen (,Bewirtschaftung®) als
auch objektbezogen (,Flachen in ausgewiesenen Gebieten®) erfolgen, kommen die Grundrechtsgarantien
der Art. 12 Abs. 1 GG und Art. 14 GG in diesem Fall nebeneinander zur Anwendung (vgl. Papier/Shirvani in
Durig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 14 Rn. 353). Stellt die
zum Schutz des Wassers getroffene Regelung eine verhaltnismaflige Bestimmung von Inhalt- und
Schranken des Eigentums dar, spricht viel daflr, dass es sich dann auch um eine zulassige
Berufsaustbungsregelung handelt, zumal die Schrankenregelungen beider Grundrechte in Fallen, in denen
sie nebeneinander zur Anwendung kommen, eine weitgehende Identitat aufweisen. Danach ist eine
zulassige Beschrankung der Berufsausubungsfreiheit im Allgemeinen auch eine rechtmafige Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums (Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG) und gilt selbiges flir den umgekehrten Fall
(vgl. Papier/Shirvani in Dirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 14
Rn. 353 m.w.N.). Daran gemessen sind vorliegend auch keine unverhaltnismaRigen Eingriffe in die
Berufsfreiheit im Sinn des Art. 12 Abs. 1 GG zu erkennen.
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3. Auch die Ausfihrungsverordnung Dingeverordnung selbst versto3t nicht gegen hdherrangiges Recht.
Dies gilt insbesondere im Hinblick auf Art. 14 Abs. 1 GG und Art. 12 Abs. 1 GG (unten a), den
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz in Bezug auf die 20%-Regelung nach § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA (unten b)
und den Bestimmtheitsgrundsatz (unten c).
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a) Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die AVDUV bestehen im Allgemeinen weder im Hinblick auf die
Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 GG, noch die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG.
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Wie oben mit Blick auf die Wirksamkeit der Ermachtigungsgrundlage bereits ausfihrlich dargelegt wurde,
sind die mit den Regelungen des § 13a DUV zur Ausweisung von mit Nitrat belasteten und eutrophierten
Gebieten verbundenen Grundrechtseingriffe durch Bewirtschaftungseinschrankungen im Hinblick auf den
Schutz der Natur und den Schutz von Gewassern gerechtfertigt, insbesondere verhaltnismafig. Dies gilt
entsprechend, soweit der bayerische Verordnungsgeber die Vorgaben des § 13a DuV, die wiederum auf
dem Dlingegesetz und der Nitratrichtlinie beruhen, durch und in der landesrechtlichen
Ausfiihrungsverordnung umgesetzt hat. Insbesondere auch die Regelung in § 1 Abs. 2 AVDUGV, wonach bei
der Bewirtschaftung die in § 13a Abs. 3 Satz 3 Nr. 1 und 3 DUV genannten zusétzlichen Anforderungen
einzuhalten sind und durch die der Landesverordnungsgeber dem Regelungsauftrag des § 13a Abs. 3 DUV
nachgekommen ist, ist als weitere Malinahme zur Regulierung der Dingung angesichts des hoch- bzw.
hdchstrangig einzustufenden Allgemeinwohlbelangs des Grundwasserschutzes verhaltnismafig. Insoweit
wird vollumfanglich auf die obigen Ausfihrungen zu Art. 14 Abs. 1 GG und Art. 12 Abs. 1 GG verwiesen.
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b) Ein gegen den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit verstoRender Grundrechtseingriff liegt auch nicht
darin, dass der Antragsgegner bei der Abgrenzung der mit Nitrat belasteten Gebiete im Randbereich die in
der AVV GeA 2022 neu eingeflihrten Regelung des § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA angewandt hat. Danach ist
die Gesamtflache einer landwirtschaftlichen Referenzparzelle nach § 3 der Verordnung uber die
Durchfiihrung von Stiitzungsregelungen und des Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems vom 24.
Februar 2015 (BGBI |1 2015, 166 — InVeKoSV, zuletzt geandert durch Art. 2 Abs. 6 des Gesetzes vom 4.
Dezember 2023, BGBI | 2023, 344), welche in Bayern das Feldstuck ist (vgl. § 8 Abs. 1 der Verordnung zur



Umsetzung der Gemeinsamen Agrarpolitik vom 2. Juni 2005, GVBI 2005, 184 — BayGAPV, zuletzt geandert
durch § 1 der Verordnung v. 21.12.2022, BayMBI. Nr. 762), dem belasteten Gebiet zuzurechnen, sofern ein
Anteil von mindestens 20 Prozent dieser landwirtschaftlichen Referenzparzelle in einem belasteten Gebiet
liegt.
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aa) Da sich diese 20%-Regelung letztlich aus der AVV GeA ergibt und von Seiten des Antragstellers die
Unwirksamkeit der Gebietsausweisung mit Verstofien gegen die AVV GeA begriindet wird, ist zur
Anwendung der AVV GeA im Rahmen dieses Normenkontrollverfahrens zunachst Folgendes festzuhalten:
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(1) Als Verwaltungsvorschrift kommt der AVV GeA grundsatzlich keine AuRenwirkung gegeniiber dem
Antragsteller zu. Im Beschluss des Senats vom 31. Januar 2022 (13a N 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL
2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 52 ff.) wurde hierzu bereits ausgefiihrt, dass es sich um eine
allgemeine Verwaltungsvorschrift handelt, die von der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats
(BR-Drs. 455/20 bzw. BR-Drs. 275/22 Beschluss) auf der Grundlage des Art. 84 Abs. 2 GG erlassen wurde.
Diese Ermachtigung ist ein Instrument zur Sicherstellung einer einheitlichen Ausfihrung der
Bundesgesetze. Die dort genannten Verwaltungsvorschriften sind an die Binnenorganisation, also an die
Verwaltung, gerichtet und setzen ihr in ihrem Binnenbereich verbindliche Vorgaben (BVerfG, B.v. 2.3.1999 —
2 BvF 1/94 — BVerfGE 100, 249 — juris Rn. 38). Im spezifisch foderalen System wirken die
Verwaltungsvorschriften im Sinn des Art. 84 Abs. 2 GG mithin in der Rechtsbeziehung zwischen Bund und
Landern auch nach aufden (F. Kirchhof in Diirig/Herzog/Scholz/, a.a.O., Art. 84 Rn. 193 ff.; Dreier, GG, 3.
Aufl. 2015, Art. 84 Rn. 79 unter Bezugnahme auf BVerfGE 11, 6). Im Bundesstaat beginnt fir den Bund das
~LAulen® bereits, wenn er auf die teilsouveranen Gliedstaaten, also die Lander als eigenstandige
Rechtssubjekte, trifft und deren Verhalten bestimmt, denn schon dann verlasst er die staatliche
Binnenorganisation des Bundes (s. auch Art. 31 GG). Auf eine Rechtswirkung auRRerhalb des staatlichen
Bereichs sind die Verwaltungsvorschriften aber grundsatzlich nicht gerichtet, sie binden zunachst nur die
nachgeordneten Behdrden und damit Adressaten innerhalb der Verwaltung und gehdéren deshalb nicht dem
fur die Gerichte verbindlichen materiellen Recht an (vgl. BVerwG, U.v. 28.10.1998 — 8 C 16.96 — BVerwGE
107, 338 — juris Rn. 15).
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(2) Die das Ermessen lenkenden Verwaltungsvorschriften kdnnen aber eine mittelbare rechtliche
Aufenwirkung Uber die Verwaltungspraxis und den Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG erlangen, wenn
durch ihre standige Anwendung eine gleichmaRige Verwaltungspraxis begriindet wird, von der die
Verwaltung in vergleichbaren Fallen wegen Art. 3 Abs. 1 GG nicht ohne rechtfertigenden sachlichen Grund
abweichen darf (sog. Selbstbindung der Verwaltung; vgl. BVerwG, U.v. 28.5.1958 — V C 216.54 — BVerwGE
8, 4 —juris Rn. 40; U.v. 10.12.1969 — VIII C 104.69 — BVerwGE 34, 278 — juris Rn. 12 ff.; U.v. 13.9.1973 - II
C 13.73 — BVerwGE 44, 72 — juris Rn. 22; U.v. 19.3.1996 — 1 C 34/93 — BVerwGE 100, 335 — juris Rn. 18;
U.v. 8.4.1997 — 3 C 6.95 — BVerwGE 104, 220 — juris Rn. 19). Die AVV GeA stellt allerdings keine derartige
ermessenslenkende Verwaltungsvorschrift dar. Nach § 13a Abs. 1 Satz 1 DUV haben die
Landesregierungen zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigung durch Nitrat oder Phosphat durch
Rechtsverordnung auf Grund des § 3 Abs. 4 Satz 1, Satz 2 Nummer 3, Abs. 5 DiingG die roten und gelben
Gebiete auszuweisen, ohne dass ihnen hierbei ein Ermessen zustiinde. Entsprechend formuliert auch § 13a
Abs. 1 Satz 2 DUV als Zweck der AVV GeA die Vereinheitlichung der Vorgehensweise bei der Ausweisung
der roten und gelben Gebiete.
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(3) Eine weitere Fallgruppe der in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts anerkannten
AuRenwirksamkeit von Verwaltungsvorschriften stellen die insbesondere im Umwelt- und Technikrecht
anzutreffenden normkonkretisierenden Verwaltungsvorschriften dar, die auch fir die Verwaltungsgerichte
verbindlich und wie eine Rechtsnorm anzuwenden sind (BVerwG, U.v. 28.10.1998 — 8 C 16.96 — BVerwGE
107, 338 — NVwZ 1999, 1114 — juris Rn. 16 f.). Die AVV GeA stellt indes keine solche normkonkretisierende
Verwaltungsvorschrift dar.
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(a) Eine derartige Normkonkretisierung wird in standiger Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
insbesondere bejaht fur die nach § 48 Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG) von der



Bundesregierung nach Anhorung der beteiligten Kreise (§ 51 BImSchG) mit Zustimmung des Bundesrats
erlassene Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundes-Immissionsschutzgesetz (Technische
Anleitung zur Reinhaltung der Luft — TA Luft) und die Sechste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum
Bundes-Immissionsschutzgesetz (Technische Anleitung zum Schutz gegen Larm — TA Larm; vgl. etwa
BVerwG, B.v. 10.1.1995 - 7 B 112.94 — NVwZ 1995, 994) sowie flr bestimmte atomrechtliche
Verwaltungsvorschriften (vgl. BVerwG, U.v. 19.12.1985 — 7 C 65.82 — BVerwGE 72, 300 — juris Rn. 44).
Diese Verwaltungsvorschriften dienen namlich der Ausfullung eines der Verwaltung eingeraumten
Beurteilungsspielraums. Mit ihnen wird die Austbung dieses Beurteilungsspielraums von der
Einzelentscheidung im jeweiligen Verwaltungsakt in eine abstrakt generalisierende Regelung vorverlagert,
um so die Einheitlichkeit des Verwaltungshandelns sicherzustellen. Eine derartige normkonkretisierende
Wirkung hat das Bundesverwaltungsgericht (U.v. 28.10.1998, a.a.O. juris Rn. 17) unter folgenden
Voraussetzungen angenommen: 1) Die Vorschrift muss der einheitlichen Auslegung und Anwendung sowie
Weiterentwicklung naturwissenschaftlich-technischer Begriffe dienen, 2) die Exekutive hat bei ihnrem Erlass
hoéherrangigen Geboten und dem fiir deren Konkretisierung wesentlichen Erkenntnis- und Erfahrungsstand
Rechnung getragen, der auch nicht durch Erkenntnisfortschritte in Wissenschaft und Technik Gberholt ist
und 3) dem Erlass geht ein umfangreiches Beteiligungsverfahren voraus, dessen Zweck es ist, vorhandene
Erfahrungen und den Stand der wissenschaftlichen Erkenntnis auszuschdpfen. Letzteres hat das
Bundesverwaltungsgericht (U.v. 28.10.1998 a.a.O. juris Rn. 17) fur die Allgemeine Rahmen-
Verwaltungsvorschrift iber Mindestanforderungen an das Einleiten von Abwasser in Gewasser vom 8.
September 1989 bejaht, weil sie von der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats erlassen, im
Gemeinsamen Ministerialblatt veroffentlicht wurde und ein umfangreiches Beteiligungsverfahren
stattgefunden hatte, das von der Bundesregierung mit den Bundeslandern abgestimmt gewesen sei.
Einzelheiten seien in Gesprachskreisen bzw. Arbeitsgruppen erarbeitet worden, an denen mehrheitlich
Behordenvertreter mitwirkten, die vom Bundesumweltministerium in Abstimmung mit den fur
Wasserwirtschaft und Wasserrecht zustandigen obersten Landesbehérden berufen worden seien, an denen
aber auch Sachverstandige beteiligt gewesen seien, die auf Vorschlag einschlagiger Fachvereinigungen
berufen worden seien. Auch sei eine Anhdrung der zu beteiligenden Kreise unter Einbeziehung
insbesondere von Umweltverbanden erfolgt. Unter dieser Pramisse hat das Bundesverwaltungsgericht
entschieden, dass ,das Verfahren zum Erlass der Rahmen-Abwasserverwaltungsvorschrift (noch) den
Anforderungen einer normkonkretisierenden und damit aulenwirksamen Verwaltungsvorschrift gentgt (U.v.
28.10.1998 a.a.0. juris Rn. 17).
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(b) Gemessen hieran kann vorliegend fur die AVV GeA eine derartige normkonkretisierende Wirkung nicht
angenommen werden. Nach der vom Senat eingeholten Auskunft des Bundesministeriums fur Ernahrung
und Landwirtschaft vom 28. Juli 2023 war Grundlage fiir das Aufstellungsverfahren der AVV GeA 2020 der
Vorschlag einer (ibergeordneten Bund-Lander-Projektgruppe (Leitung: Bundesministerium fir Ernahrung
und Landwirtschaft und Bundesministerium flir Umwelt, Naturschutz, nukleare Sicherheit und
Verbraucherschutz) und von Facharbeitsgruppen (Leitung: Bund/Lander Arbeitsgemeinschaft Wasser —
LAWA), die sich aus Vertretern der Lander und dem Umweltbundesamt (UBA) zusammensetzten. Daneben
gab es fur die Lander, die nicht in den Facharbeitsgruppen vertreten waren, einen Beirat. Externe
Sachverstandige wurden nicht in die Erarbeitung der AVV GeA 2020 einbezogen. Im weiteren Verfahren
wurden dann betroffene Verbande nach § 47 Abs. 3 der Gemeinsamen Geschaftsordnung der
Bundesministerien (GGO) beteiligt. Zur Uberarbeitung der AVV GeA 2020 wurde im November 2021 eine
Bund-Lander-Arbeitsgruppe (BLAG) ,Binnendifferenzierung” einberufen, die ausschlieBlich aus
Behordenvertretern des Bundes und der Bundeslander bestand. Externe Sachverstandige wurden auch hier
nicht in die Beratungen einbezogen. Aus der vorgelegten Auflistung lasst sich entnehmen, dass bei der
Erarbeitung des Vorschlags nur Behordenvertreter beteiligt waren. Im Rahmen der Lander- und
Verbandeanhoérung wird die Person angegeben, die die Stellungnahme des jeweiligen Verbands eingereicht
hat, bezeichnet als ,externe Sachverstandige”.
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Damit sind vorliegend die Anforderungen des Bundesverwaltungsgerichts an eine normkonkretisierende
Verwaltungsvorschrift nicht erfullt. Zwar wurde die Vorschrift von der Bundesregierung mit Zustimmung des
Bundesrats erlassen. Es fehlt aber — und das ist unverzichtbar, um die vorhandenen Erfahrungen und den
Stand der wissenschaftlichen Erkenntnis auszuschopfen — an einem umfangreichen Beteiligungsverfahren.
Einzelheiten wurden auch hier in Gesprachskreisen bzw. Arbeitsgruppen erarbeitet, an denen mehrheitlich



Behordenvertreter mitwirkten. Allerdings waren bei der Erstellung der AVV GeA im Gegensatz zur
Fallkonstellation des Bundesverwaltungsgerichts keine (externen) Sachverstandigen beteiligt. Stattgefunden
hat nur eine Anhérung der zu beteiligenden Kreise nach § 47 Abs. 3 GGO. Auch wenn die in der Auflistung
bei der Verbandeanhdrung genannten Personen als ,externe Sachverstandige” bezeichnet werden, vermag
dies nichts daran zu andern, dass Uber die Ubliche Verbandeanhdérung hinaus kein externer Sachverstand
eingeholt und insbesondere nicht bei der Erarbeitung des Entwurfs beteiligt wurde. Das bestatigt auch das
BMEL selbst, indem es angibt, externe Sachverstandige seien in die Erstellung der AVV GeA nicht
einbezogen worden. Selbst das Bundesverwaltungsgericht hat das Verfahren zur Aufstellung der Rahmen-
Abwasservorschrift trotz dortiger Beteiligung externer Sachverstandiger neben der Verbandeanhoérung
gerade ,noch® als ausreichend erachtet (BVerwG a.a.O. Rn. 17). Unter dieser Pramisse kann hier nicht von
einer normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift ausgegangen werden, wenn eine Beteiligung externer
Sachverstandiger bei der Erstellung vollkommen fehlt.
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Auch die Beteiligung des Umweltbundesamts (UBA) als selbstéandiger Bundesoberbehérde nach § 1 Abs. 1
des Gesetzes uber die Errichtung eines Bundesumweltamtes (vom 22.7.1974, BGBI. | S. 1505, zuletzt
geandert durch Art. 17 des Gesetzes vom 24.6.2022, BGBI. | S. 959 — UBAG), das seine Aufgaben
grundsatzlich unabhangig vom Bundesumweltministerium erledigt (§ 2 Abs. 1 Nr. 1 UBAG), fuhrt nicht zu
einem anderen Ergebnis. Mit § 1 Abs. 1 UBAG erfolgt lediglich die wortliche Ubernahme des Begriffs
,Selbstandige Bundesoberbehorde® aus der staatsorganisationsrechtlichen Bestimmung des Art. 87 Abs. 3
Satz 1 Var. 1 GG, wonach fiir Angelegenheiten, fir die dem Bund die Gesetzgebung zusteht, selbstandige
Bundesoberbehorden durch Bundesgesetz errichtet werden kénnen. Dies sind einem Bundesministerium
nachgeordnete und damit weisungsunterworfene Stellen der unmittelbaren Bundesverwaltung ohne eigenen
Unterbau, die im ganzen Bundesgebiet zustandig sind (vgl. Ibler in Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand 102. EL
August 2023, Art. 87 Rn. 249, 251 m.w.N.). Der Begriff der ,Selbstandigkeit* kennzeichnet die
organisatorische Selbstandigkeit, das organisatorische Erscheinungsbild im Unterschied zur sonstigen oder
schlichten Bundesoberbehdrde, und verlangt eine organisatorische Ausgliederung aus einem
Bundesministerium und die Wahrnehmung eigener Aufgaben im Unterschied zur bloRen Wahrnehmung von
Auftragsangelegenheiten fir das Ministerium, dem sie nachgeordnet ist (vgl. Ibler in Dlrig/Herzog/Scholz,
a.a.0., Art. 87 Rn. 253 m.w.N.). Umstritten ist, ob der Begriff der ,Selbststandigkeit” tiber die blofie
organisatorische Selbstandigkeit hinaus auch eine inhaltliche Selbststandigkeit im Sinne einer
Weisungsfreiheit oder Unabhangigkeit gegeniiber dem tbergeordneten Bundesministerium voraussetzt (vgl.
Ibler in Durig/Herzog/Scholz, a.a.O. Art. 87 Rn. 254 m.w.N. zu beiden Ansichten). Aus Sicht des Senats ist
kein durchgreifender Grund daflr ersichtlich, warum ,selbstandige Bundesoberbehdrden® als dem
jeweiligen Fachressort nachgeordnete Behorden inhaltlich von der sich aus dem Hierarchieprinzip und der
Ressortverantwortung ergebenden Fachaufsicht in gewissen Umfang freigestellt sein missten, um sie
errichten zu dirfen. Damit ist die Selbstandigkeit ausschliellich bezogen auf die organisatorische und
funktionelle Abhebung der Bundesoberbehdrden von den vorgeordneten obersten Bundesbehdrden
einerseits und von bundeseigenen Mittel- und Unterbehdrden andererseits zu verstehen und soll damit nicht
zum Ausdruck gebracht werden, sie stiinden notwendig oder auch nur regelmafig auerhalb des
Hierarchiegefliges (vgl. Lerche in Maunz/Durig, GG, 53. Aufl. 2009, Art. 87 Rn. 184). Eine Weisungsfreiheit
einer Bundesoberbehdrde mag im Einzelfall aufgrund der Besonderheiten der jeweiligen Materie zu
rechtfertigen und im jeweiligen Fachgesetz normiert sein, stellt aber keine Grundvoraussetzung fur die
Einrichtung einer ,selbstandigen Bundesoberbehdrde® nach Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG dar (vgl. Ibler in
Durig/Herzog/Scholz, a.a.0. Art. 87 Rn. 254 m.w.N.). Letztendlich kann diese Frage vorliegend dahingestellt
bleiben, da sich dem UBAG keine Anhaltspunkte daflir entnehmen lassen, dass das UBA hinsichtlich der
~wissenschaftlichen Unterstitzung [...] bei der Erarbeitung von Rechts- und Verwaltungsvorschriften“ nach
§ 2 Abs. 1 Nr. 1 UBAG von der aufgrund des Hierarchieverhaltnisses stets bestehenden Fachaufsicht
freigestellt ware. Vor diesem Hintergrund kann die Beteiligung des der Fachaufsicht des vorgesetzten
Ministeriums umfassend unterliegenden UBA bei der Erarbeitung der AVV GeA nicht der Mitwirkung eines
unabhangigen Sachverstandigen gleichgesetzt werden.
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Ungeachtet dessen erflllt die AVV GeA auch inhaltlich nicht die Voraussetzungen einer
normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift. Denn die AVV GeA dient nicht der Konkretisierung
unbestimmter Rechtsbegriffe. Dies gilt auch fiir den in § 13a Abs. 1 Satz 1 DUV enthaltenen Begriff ,Gebiet"
(so auch OVG Sachsen-Anhalt, U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 133; a.A. VGH BW, U.v. 9.2.2023 —



13 S 3646/21 — juris Rn. 38 ff.). Die Ermachtigungsgrundlage kntpft an die in der Grundwasserverordnung
(GrwV) festgelegten Nitratgrenzwerte von 50 mg/l bzw. von 37,5 mg/l und steigendem Trend von Nitrat an.
Deren Festlegung erfolgt damit gerade nicht erst in der AVV GeA. Diese vereinheitlicht entsprechend der
Zielsetzung des § 13a Abs. 1 Satz 2 DUV nur die Methodik fiir die Ermittlung und Abgrenzung der fraglichen
Gebiete. Insoweit schliefdt sich der Senat der Auffassung des Oberverwaltungsgerichts des Landes
Sachsen-Anhalt an (U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 132 ff.).
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(4) Die Gerichte sind somit bei ihrer Kontrolltatigkeit gegentiber der Verwaltung an die AVV GeA
grundsatzlich nicht gebunden. Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts durfen sie ihren
Entscheidungen nur materielles Recht, zu dem Verwaltungsvorschriften nicht gehéren, zugrunde legen
(BVerwG, U.v. 26.6.2002 — 8 C 30.01 — NVwZ 2003, 211 — juris Rn. 23). Allerdings sind sie befugt, sich
einer Gesetzesauslegung, die in einer Verwaltungsvorschrift vertreten wird, aus eigener Uberzeugung
anzuschlieRen. Das bedarf jeweils einer Betrachtung im Einzelfall.
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Dem steht auch nicht entgegen, dass es sich bei dem Normenkontrollverfahren nach § 47 VwGO um ein
objektivrechtliches Verfahren handelt, in dem vom Normenkontrollgericht nach Bejahung der Zulassigkeit,
insbesondere des Vorliegens der Antragsbefugnis nach § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO, umfassend die
inhaltliche Ubereinstimmung der Norm mit héherrangigen Recht zu priifen ist (vgl. Hoppe in Eyermann,
a.a.0., § 47 Rn. 85, 87). Hieraus kann nicht geschlossen werden, dass die AVV GeA in jedem Fall als
hoherrangiges Recht als Prifungsmalstab heranzuziehen ware. Die Funktion als objektives
Prifungsverfahren bedeutet nur, dass es im Rahmen der Prifung der Begriindetheit auf eine Verletzung
subjektiver Rechte des Antragstellers nicht ankommt, weil die fir Anfechtungsklagen geltende Bestimmung
des § 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO in Normenkontrollverfahren keine Anwendung findet (BVerwG, B.v.
4.6.1991 — 4 NB 35.89 — BVerwGE 88, 268 — juris Rn. 27). Daraus lasst sich aber nichts dafur herleiten, ob
der AVV GeA als Verwaltungsvorschrift ausnahmsweise die erforderliche Aufienwirkung zukommt, um als
hdherrangiges materielles Recht als Prifungsmaflstab im Normenkontrollverfahren herangezogen zu
werden.
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bb) Vorliegend hat der Antragsgegner die Ausweisung unter Anwendung von § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA
vorgenommen und Feldstiicke, die mit einem Anteil von mindestens 20% in einem belasteten Gebiet liegen,
mit ihrer Gesamtflache dem belasteten Gebiet zugerechnet. Feldstlicke unterhalb dieser Grenze wurden
aus dem belasteten Gebiet ausgenommen. Auch insoweit ist die VerhaltnismaRigkeit bei der
Gebietsausweisung gewahrt.
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In der AVV GeA 2020 war die nunmehrin § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA 2022 enthaltene 20%-Regelung noch
nicht vorgesehen. Zur Riige hinsichtlich der bei der ersten Ausweisung im Jahr 2020 tatsachlich
angewandten 50%-Grenze hat der Senat im Beschluss vom 31. Januar 2022 (Az. 13a NE 21.2474 — ZUR
2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 55) ausgeflihrt, dass die gewahlte Methode im
Interesse eines effektiven Gewasserschutzes einerseits und einer nachvollziehbaren Abgrenzung der
Feldstlicke und des Gebiets andererseits sachgerecht und plausibel erscheint. Tragt ein Feldstick und die
in ihm zusammengefassten Grundstiicke zu tber 50% zu einer Gewassergefahrdung bei, ist es
nachvollziehbar, dass das gesamte Feldstlick den Beschrankungen unterworfen wird. Eine Grenzziehung
mitten durch Feldstiicke kdme zwar dem Gedanken der Verursacherhaftung am nachsten, ware aber
aulerst schwierig zu Uberwachen und zu vollziehen. Eine Herausnahme aller nur teilweise betroffenen
Feldstlcke wirde die Umsetzung des auch gemeinschaftsrechtlich verbindlich vorgegebenen
Gewasserschutzes erheblich beeintrachtigen, zumal bereits samtliche Feldsticke mit einem
Verursachungsanteil unter 50% nicht ausgewiesen wurden, obwohl sie teilweise zur Gewassergefahrdung
beitragen. Im Ergebnis hat der Senat die 50%-Grenze als verhaltnismaRige Inhalts- und
Schrankenbestimmung und Berufsauslibungsregelung eingestuft, zumal die mit diesem Vorgehen
verbundene Typisierung und Pauschalierung unter dem Gesichtspunkt der Praktikabilitat und der
Vollziehbarkeit der landesweit vorzunehmenden Ausweisungen roter und gelber Gebiete gerechtfertigt
erscheint.
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Diese Erwagungen konnen auf die vorliegende Ausweisung Ubertragen werden, auch wenn dieser nunmehr
die 20%-Klausel nach § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA zugrunde liegt. Eine unverhaltnismaRige Belastung der
betroffenen Landwirte kann darin nicht gesehen werden, insbesondere das UbermaRverbot ist gewahrt. Im
Einzelnen:
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(1) Im Hinblick auf die Erforderlichkeit des Eingriffs begegnet die Ausweisung mit den damit bewirkten
Beschrankungen keinen Bedenken. Angesichts des Uberirdisch nicht erkennbaren Grundwasserverlaufs
ergeben sich bei der Feststellung, mit welchem Anteil ein einzelnes Grundstlick zur Verunreinigung beitragt,
praktische Schwierigkeiten. Fiir Wasserschutzgebiete, bei denen insoweit vergleichbare Schwierigkeiten
bestehen, weist das Bundesverwaltungsgericht (U.v. 2.8.2012 — 7 CN 1.11 — NVwZ 2013, 227 — juris Rn.
22) darauf hin, dass die Ermittlung der Grenze des Wassereinzugsgebiets aus der Natur der Sache bei
Wahrung eines angemessenen Verwaltungsaufwands mit fachlichen Unsicherheiten behaftet sei, weil sich
unterirdische Grenzlinien nicht ohne Weiteres auf der Erdoberflache abbildeten. Die Behdrde durfe sich
folglich mit wissenschaftlich abgesicherten, in sich schlissigen Schatzungen begniigen. Insoweit sei ein
»-administrativer Vereinfachungsspielraum* anzuerkennen, der rechtlich nur beschrankt Gberprifbar sei,
namlich auf die Wahl nachvollziehbarer MaR3stabe.
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Bereits die fiir die Ausweisung ermittelte ,unterirdische” Grenze der Nitratbelastung des Grundwassers, die
in der Gebietskulisse auf der Erdoberflache abzubilden ist, beruht nicht etwa auf kleinteiligen empirischen
Erhebungen vor Ort und damit nicht auf einer naturwissenschaftlichen Ermittlung im eigentlichen Sinne. Sie
ist vielmehr Ergebnis einer durch die AVV GeA vorgegebenen mathematischen Modellierung insbesondere
im Rahmen der immissionsbasierten Abgrenzung (§ 5 AVV GeA), vorliegend nach dem IDW-Modell, mit
den an den Messstellen des Ausweisungsmessnetzes und den Zusatzmessstellen erhobenen Messwerten
als Ausgangspunkt. Der Antragsgegner hat nachvollziehbar dargelegt, es kénne nur eine derartige
Berechnung nach mathematischen Formeln stattfinden, weil sich der Grundwasserkdrper unter der Erde
befinde. Eine solche Vereinfachung der Ermittlung der unterirdischen Grenzen der mit Nitrat belasteten
Gebiete ist mit Blick auf die Handhabbarkeit der Gebietsabgrenzung mit vertretbarem Verwaltungsaufwand
auch unter VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten nicht zu beanstanden. Umgekehrt konnte ein Verzicht auf
derartige mathematische Modelle mit Blick auf den gebotenen Schutz des Grundwassers die vollstandige
Einbeziehung eines Grundwasserkorpers in die Gebietskulisse erforderlich machen, wenn die genauen
Grenzen einer durch entsprechende Werte an einer Messstelle nachgewiesenen Belastung nicht ermittelt
werden kénnen. Das schlie3t zum einen denklogisch eine exakte Grenzziehung vor Ort aus, zum anderen
I8sst sich nicht sicher ausschlieRen, dass Feldstiicke an der Grenze tatsachlich keinen Beitrag leisten. Ist
demnach bereits die unterirdisch ermittelte Grenze Ergebnis einer zuldssigen mathematischen
Modellierung, bestehen bei deren Ubertragung an die Gelandeoberfliche keine Bedenken, im Sinne des
Vorsorgeprinzips unter Nutzung eines administrativen Vereinfachungsspielraums in die Gebietskulisse alle
Feldstlicke einzubeziehen, die mit einem Anteil von 20% in dem ermittelten mit Nitrat belasteten Gebiet
liegen. Denn es kann nicht ausgeschlossen werden, dass von diesen Feldstlicken Einwirkungen auf das zu
schiitzende, aber bereits belastete Grundwasser ausgehen kdnnen. Wenn auf einer Flache von 20% nach
wissenschaftlich abgesicherten Gesichtspunkten eine Belastung ermittelt wurde, ist die Annahme
nachvollziehbar, dass sich die tatsachliche Belastung tber die rechnerische Abgrenzung hinaus noch
fortsetzen kann. Durch das mathematische Abgrenzungsverfahren ist eine gewisse Unscharfe
systemimmanent.
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(2) Ebenfalls in diese Richtung geht das Argument des Oberverwaltungsgerichts Sachsen-Anhalt (U.v.
26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 157), bei einer groRraumigen Betrachtungsweise trage letztlich jede
Dungebeschrankung zu einer Verbesserung der Nitratbelastung des Grundwassers bei. Die Ermittlung der
landwirtschaftlichen Einzelverursachungen kdnne dabei nur in einer Genauigkeit verlangt werden, die mit
einem noch vertretbaren Verwaltungsaufwand erreicht werden kénne. Eine feldblockgenaue
Emissionsermittlung, wie sie die AVV GeA 2020 vorgesehen habe, sei so aufwendig und gleichzeitig mit so
viel Unwagbarkeiten behaftet, dass ihr Nutzen nicht in einem angemessenen Verhaltnis zu der damit
erzielbaren Verursachungsgenauigkeit stehe. Auch das Bundesverwaltungsgericht geht in seiner
Rechtsprechung zur Abgrenzung von Wasserschutzgebieten (U.v. 2.8.2012 —7 CN 1.11 — juris Rn. 21)
davon aus, dass die mit der Ausweisung einhergehende Beschrankung der Eigentimerbefugnisse im Wege



der Inhalts- und Schrankenbestimmung nur zulassig ist, wenn von dem betroffenen Grundstiick
Einwirkungen auf das zu schiitzende Grundwasser ausgehen ,kénnen®. Das aber ist auch bei dem
verbleibenden 80%-Anteil nicht mit Sicherheit auszuschlielen.
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(3) Fur die VerhaltnismaRigkeit der unter Anwendung von § 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA vorgenommenen
Gebietsausweisung streiten ferner die Grundentscheidung der Nitratrichtlinie, dem Grundwasserschutz als
Allgemeingut den Vorrang vor den Individualinteressen der einzelnen Landwirte einzuraumen und die
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs hierzu.
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In Art. 5 Abs. 4 Nitratrichtlinie wird flr die auszuweisenden gefahrdeten Gebiete eine (generelle)
Dungebeschrankung statuiert, die in Deutschland mit dem Dingegesetz und der Dingeverordnung
umgesetzt wurde. In den Erwagungsgrunden der Nitratrichtlinie wird ausgeflhrt, dass der Nitratgehalt der
Gewasser in bestimmten Gebieten der Mitgliedstaaten zu hoch sei. Ausgehend hiervon wird festgestellt,
dass die Verwendung von stickstoffhaltigen Dingemitteln und Dung fur die Landwirtschaft zwar erforderlich
sei, die Ubermalige Verwendung von Dingemitteln aber eine Gefahr fir die Umwelt darstelle. Deshalb
missten gemeinsame Malinahmen zur Bewaltigung der Probleme aufgrund der intensiven Viehwirtschaft
ergriffen werden. Dabei wird davon ausgegangen, dass die Verschmutzung der Gewasser aus diffusen
Quellen hauptséachlich durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen verursacht werde. Zum Schutz der
menschlichen Gesundheit und der lebenden Ressourcen und Okosysteme der Gewasser sowie zur
Sicherung sonstiger rechtmafRiger Nutzungen der Gewasser sei es notwendig, die durch Nitrat aus
landwirtschaftlichen Quellen verursachte oder ausgeléste Gewasserverunreinigung zu reduzieren und einer
weiteren Verunreinigung vorzubeugen. Deshalb missten die Mitgliedstaaten die gefahrdeten Gebiete
ausweisen und MaRnahmen ergreifen, mit denen das Ausbringen jeglicher Art von stickstoffhaltigen
Diingemitteln auf landwirtschaftliche Flachen begrenzt werde. Ausgangspunkt nach der Nitratrichtlinie sind
die Gewasser, die von Verunreinigung betroffen sind (Art. 3 Abs. 1). Die Mitgliedstaaten missen nach Art. 3
Abs. 2 Nitratrichtlinie alle in ihrem Gebiet bekannten Flachen, die in solche Gewasser entwassern und die
zur Verunreinigung beitragen, als gefahrdete Gebiete ausweisen. Dementsprechend bestimmt § 13a Abs. 1
DUV, dass die Landesregierungen zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigung durch Nitrat oder
Phosphat durch Rechtsverordnung auf Grund von § 3 Abs. 4 Satz in Verbindung mit Satz 2 Nummer 3 und
mit Abs. 5 DingG die Gebiete auszuweisen haben. Fir den Fall der Nichtausweisung sind in § 13a Abs.

4 und 5 DUV Sonderregelungen vorgesehen.
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Hieraus ergibt sich zunachst, dass nach den europarechtlichen Vorgaben der Schutz des Grundwassers
oberstes Ziel ist und wegen dessen Verunreinigung zwingend MalRnahmen zu ergreifen sind, mit denen das
Ausbringen jeglicher Art von stickstoffhaltigen Dingemitteln auf landwirtschaftlichen Flachen begrenzt wird.
Zum anderen legt die Nitratrichtlinie zugrunde, dass die landwirtschaftlichen Quellen fir die
Gewasserverunreinigung die Hauptursache bilden, ohne dass zunachst hinsichtlich der Beteiligung
einzelner Grundstiicke differenziert wiirde. Der Nitratrichtlinie lasst sich die Notwendigkeit einer Aufteilung
von Flachen nicht entnehmen. Vielmehr verlangt Art. 3 Abs. 2 der Richtlinie davon, dass alle Flachen
auszuweisen sind, die zur Verunreinigung beitragen. Diese Formulierung entspricht derjenigen etwa der
englischsprachigen (,contribute to) und der franzdsischsprachigen Fassung (,contribuent a“) und knipft
daran an, dass von der fraglichen Flache Uberhaupt Stickstoffverbindungen aus landwirtschaftlichen
Quellen in das verunreinigte oder gefahrdete Gewasser gelangen (vgl. Art. 2 Buchst. j Nitratrichtlinie)
kénnen, ohne dass weitere Anforderungen hinsichtlich des Verursachungsbeitrags gestellt wiirden. Die
Richtlinie stiinde somit auch einer Einbeziehung aller Flachen, fir die Gberhaupt ein Beitrag zur
Verunreinigung belasteter Gewasser festgestellt wurde, nicht entgegen.
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Dies wird bestatigt durch die Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs (EuGH, U.v. 29.4.1999 — C-
293/97 — ZUR 1999, 319 — juris Rn. 30 ff.). Danach sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ,Gewasser, die von
Verunreinigung betroffen sind“ zu bestimmen und dementsprechend alle bekannten Flachen, die in solche
Gewasser entwassern und zur Verunreinigung beitragen, als ,gefahrdete Gebiete” auszuweisen.
Voraussetzung hierfir sei (lediglich), dass diese Gewasser eine hohere Nitratkonzentration als 50 mg/l
enthielten und der betroffene Mitgliedstaat der Auffassung sei, dass die Zufiihrung von
Stickstoffverbindungen aus landwirtschaftlichen Quellen einen ,erheblichen Beitrag“ zu dieser insgesamt



bestehenden Nitratkonzentration darstelle (Rn. 40). Explizit wird darauf hingewiesen, dass die
Mitgliedstaaten, denen ein weiter Ermessenspielraum zukomme, nicht zur genauen Bestimmung des Anteils
der Nitrate aus landwirtschaftlichen Quellen an der Verunreinigung der Gewasser verpflichtet seien und eine
solche Verunreinigung nicht ausschlieRlich durch die Landwirtschaft verursacht sein misse (Rn. 30 f.). In
diesem Zusammenhang fiihrt der Europaische Gerichtshof im Gegenteil aus, dass eine Beschrankung auf
Falle, in denen landwirtschaftliche Quellen eine Nitratkonzentration von mehr als 50 mg/I verursachten, mit
der Richtlinie unvereinbar ware und gegen ihren Sinn und Zweck verstolien wurde. Eine grenzscharfe
Ermittlung des konkreten Einzelverursachers wird auch nach der Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofs nicht gefordert. Vielmehr fUhrt er aus, die Nitratrichtlinie diene dazu, den Schutz der Gewasser
vor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen sicherzustellen. Deshalb komme den
Mitgliedstaaten — wie bereits erwahnt — fir die Bestimmung der Gebiete angesichts der Komplexitat der
Prifungen, die sie in diesem Zusammenhang vorzunehmen hatten, ein groRer Ermessensspielraum zu
(EuGH, U.v. 29.4.1999 a.a.0. Rn. 37 ff.).
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Zusammenfassend ergibt sich hieraus, dass nicht nach ,Verursachungsanteilen® differenziert wird, sondern
vielmehr alle Flachen auszuweisen sind, die in verunreinigte Gewasser entwassern, selbst wenn sie im
konkreten Einzelfall nur zu einem Anteil von 20% entwassern sollten. Die Notwendigkeit einer Aufteilung
Iasst sich der Nitratrichtlinie und der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs nicht entnehmen,
insbesondere auch mit Blick darauf, dass die Landwirtschaft als Hauptursache angesehen wird.
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(4) Dariber hinaus ergibt sich aus der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs vom 3. Oktober 2019
(C-197/18 — NVwZ 2019, 1587 — juris Rn. 51), dass auch ein 20%-Anteil als ,erheblich® angesehen werden
kann. Der Antragsgegner zieht aus dieser Entscheidung den Schluss (vgl. den in das Verfahren
eingefiihrten Schriftsatz vom 26. Oktober 2023 aus dem Parallelverfahren 13a N 21.183, dort S. 4f.), dass
schon bei Vorliegen des 20%-Anteils ein erheblicher Verursachungsbeitrag aus der Bewirtschaftung dieser
Parzelle fir die Gewasserbelastungen angenommen werden kénne. Die Annahme des Européischen
Gerichtshofs, dass ein Beitrag erheblich sei, wenn die Landwirtschaft beispielsweise fur 17% des
Gesamtstickstoffs verantwortlich sei, kbnne sinngemaf auf die hier in Rede stehende Konstellation
Ubertragen werden. Der Europaische Gerichtshof hat sich dabei auf das Urteil vom 22. September 2005 (C-
221/03 — juris Rn. 86) bezogen. Dieses Verfahren betraf MalRnahmen flr gefahrdete ,Gewasser‘-Gebiete
(Wassergewinnungszonen, Schutzgebiete, subhydrographische Becken flr die Trinkwassergewinnung und
Gebiete mit nitratempfindlichen Bdden). Hierzu wurde entschieden, dass Beitrdge in Héhe von 19% bzw.
17% in einem Becken zwar geringfligig seien, jedoch keineswegs unbedeutend. Diese Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs zur Erheblichkeit von landwirtschaftlichen Verursachungsbeitragen streitet
zusatzlich daflr, dass auch im Rahmen der Ausweisung von mit Nitrat belasteten und eutrophierten
Gebieten ein 20%-Anteil erheblich ist und in der Folge die Einbeziehung von Feldstiicken, die mindestens
mit 20% in einem belasteten Gebiet liegen, nicht unverhaltnismaRig sein kann.
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(5) Ferner wird in § 13a Abs. 4 und 5 DUV bestimmt, dass im Falle einer fehlenden Ausweisung nach § 13a
Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 bzw. Nr. 4 DGV die gesamte landwirtschaftliche Nutzflache im Gebiet des jeweiligen
Grundwasserkorpers heranzuziehen ist bzw. die Oberflachenwasserkérper im gesamten Landesgebiet.
Auch aus diesen Vorgaben wird deutlich, dass dem Schutz des Grundwassers die absolute Prioritat
eingeraumt wird. Demgegenuber mussen die privaten Interessen hintanstehen, sobald es denkbar
erscheint, dass ein Grundstlck zur Verunreinigung beitragt. Das ist schon dann der Fall, wenn auf einem
Feldstiick, seien es 20% oder 50% der Flache, eine Betroffenheit ermittelt wurde.
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(6) Weiter kann auch nicht unbericksichtigt bleiben, dass — wie der Antragsgegner im Rahmen des ins
Verfahren eingefiihrten Schriftsatzes vom 26. Oktober 2023 erlautert hat — das Ausmalf} der von der 20%-
Klausel betroffenen Grundstiicke sehr gering ist. Nur weniger als 2% der von der endglltigen
Gebietsausweisung betroffenen Feldstlicke sind zu weniger als 50% ihrer Flache bayernweit in der
Ausgangskulisse. Auch mit Blick auf den einzelnen Landwirt ist festzustellen, dass die zusatzliche
Einbeziehung von bis zu 80% eines betroffenen Feldstlicks nicht automatisch zu einer Vervielfachung der
ausgewiesenen mit Nitrat belasteten Flache fiihrt. Die reale Zusatzbelastung durch die Einbeziehung aller
Feldstiicke, die zu mindestens 20% im belasteten Gebiet liegen, ergibt sich namlich nicht allein aus diesen



Feldstlicken im Randbereich, sondern spiegelt sich erst im Verhaltnis zur Flache aller belasteten Feldstlicke
des jeweiligen Betroffenen wider.
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(7) Die zur Grenzziehung bei Wasserschutzgebieten entwickelte Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts (U.v. 2.8.2012 — 7 CN 1.11 — NVwZ 2013, 227 — juris Rn. 19 ff.) und des 8.
Senats des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs (U.v. 5.10.2021 — 8 N 17.1354 u.a. — juris Rn. 44 f. und
Rn. 73 ff.) kann (entgegen wohl der Auffassung des Antragstellers, vgl. Schriftsatz vom 30. Januar 2024, S.
10f.) hingegen Uber die hier genannten Grundsatze hinaus nicht vollstandig auf die Ausweisung mit Nitrat
belasteter Gebiete nach § 13a DUV ubertragen werden. Die Situation ist nicht in allen Gesichtspunkten
vergleichbar, insbesondere nicht hinsichtlich des Erfordernisses eines differenzierten Schutzkonzepts. Die
Gesichtspunkte der Erforderlichkeit der raumlichen Ausdehnung einerseits und der Eignung der
Ausweisung zum Schutz des Grundwassers andererseits dirfen nicht vermengt werden. Grundlage der
wasserrechtlichen Rechtsprechung ist die Regelung in § 51 WHG, wonach die Landesregierung
Wasserschutzgebiete festsetzen ,kann®, soweit es das Wohl der Allgemeinheit erfordert, Gewasser vor
nachteiligen Einwirkungen zu schutzen. Damit handelt es sich bei der Ausweisung eines
Wasserschutzgebiets um eine Ermessensentscheidung, wohingegen die Landesregierungen nach § 13a
Abs. 1 DGV zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigung Gebiete auszuweisen ,haben. Die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts bezieht sich in der Folge auch auf das der Verwaltung bei
der Schutzgebietsausweisung eingeraumte Ermessen. Es wird hervorgehoben (vgl. U.v. 2.8.2012 — 7 CN
1.11 — NVwZ 2013, 227 = juris Rn. 23), dass die Behorde nicht verpflichtet sei, ein Grundstick in den
Geltungsbereich einer Wasserschutzgebietsverordnung einzubeziehen. Vielmehr komme ihr insoweit ein
Ermessen zu, aufgrund dessen sie zu entscheiden habe, wie sie den gebotenen Schutz des
Wasservorkommens letztlich gewahrleisten wolle. Diese Ermessensentscheidung miisse sich an einem
nachvollziehbaren Schutzkonzept messen lassen. Im Gegensatz zur Prifung der Erforderlichkeit der
raumlichen Ausdehnung des Wasserschutzgebiets gehe es dabei nicht um ein ,Zuviel* an Schutz, sondern
um ein ,Zuwenig®. Denn bei einer fehlerhaft unterbliebenen Einbeziehung eines Grundstiicks kdnne die
Eignung des Wasserschutzgebiets fur den verfolgten Zweck infrage stehen. Insoweit kommt eine
Ubertragung dieser Rechtsprechung auf die vorliegende Konstellation nicht in Betracht: Weder steht der
Landesregierung hier ein Ermessen zu, im Rahmen dessen ein Schutzkonzept zu erarbeiten ware, noch
stellt sich angesichts der Tatsache, dass § 13a Abs. 1 DuUV grundsatzlich alle dort genannten Gebiete als
belastet ansieht und den Landern lediglich die Moglichkeit eingeraumt ist, hiervon unbelastete Gebiete
auszunehmen, die Frage, ob eine noétige Einbeziehung von Grundstiicken unterblieben ware und damit zu
wenig an Schutz fir das Grundwasser gewahrleistet wurde.

90

An der Ubertragbarkeit fehlt es ferner deshalb, weil die tatséchlichen Grundlagen fiir die jeweilige
Ausweisung vollig unterschiedlich sind. Ein Wasserschutzgebiet beschrankt sich auf eine im Vergleich
relativ geringe Flache, die nicht annahernd vergleichbar ist mit derjenigen bei Grundwasserkorpern. So
betragt etwa die Gesamtflache (nur) der ausgewiesenen roten Gebiete bayernweit 933.718 ha, davon
545.892 ha landwirtschaftliche Flache (s. S. 9 Ministerratsvorlage v. 11.11.2022 in den elektronischen Akten
unter USB_Stick_Aktenvorlage/Ministerratsverfahren/RV-15.11.2022-TOP_V_a.pdf). Durch die
Hinzurechnung von Feldstiicken, die mit 20% und mehr in der Kulisse liegen, war die ausgewiesene
Gesamtflache um 16.291 ha vergroRert worden (S. 5 der Ministerratsvorlage, a.a.0.). Dabei handelt es sich
um etwa 2% der gesamten Gebietskulisse Bayerns, so dass die Erweiterung allein unter diesem Blickwinkel
als geringfligig einzustufen ware. Das Wasserschutzgebiet, das der im Verfahren thematisierten
Entscheidung des 8. Senats des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs (U.v. 5.10.2021 —8 N 17.1354 u.a. —
juris Rn. 2) zu Grunde lag, besal® demgegeniiber nur eine Gesamtausdehnung von rund 2.660 ha, die
engere Schutzzone umfasste etwa 275 ha. Zudem betraf das Verhaltnis zwischen der erforderlichen und
der tatsachlichen Einbeziehung eine vollig andere Gréenordnung: So wies etwa die engere Schutzzone fiir
zwei Brunnen eine Grofie von 334.835 m? auf, obwohl die Flache innerhalb der 50-Tage-Linie beider
Brunnen nur 158.927 m? betrug, so dass Flachen aufierhalb des aus fachlicher Sicht eigentlich
erforderlichen Bereichs in einer Grofenordnung von 175.000 m? zusatzlich einbezogen wurden (Rn. 77),
das heilt mehr als das Doppelte als erforderlich.
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(8) SchlieRlich greifen auch Uberlegungen des Antragstellers nicht durch, die Anforderungen an die
Genauigkeit der Gebietsabgrenzung seien im Fall der roten Gebiete unter
VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten gegenuber der Festsetzung von Wasserschutzgebieten sogar noch
hoéher anzusetzen, weil sich der Eingriff mangels Befreiungs- und Ausnahmemadglichkeiten als
einschneidender erweise. Damit wird, worauf der Antragsgegner zurecht hinweist, schon nicht
beriicksichtigt, dass sich die Festsetzung der mit Nitrat belasteten Gebiete und die Festsetzung von
Wasserschutzgebieten bereits in ihrer Zielrichtung grundlegend unterscheiden. Wahrend bei der
Festsetzung von Wasserschutzgebieten entgegen den Ausfihrungen des Antragstellers eine praventive
Zielrichtung verfolgt und darauf abgezielt wird, Einwirkungen auf das Wasser zu verhindern (Hinnekens in
Landmann/Rohmer UmweltR, 102. EL September 2023, WHG § 51 Rn. 3; in diesem Sinne auch
Czychowski/Reinhardt, 13. Aufl. 2023, WHG § 51 Rn. 3), handelt es sich bei der Gebietsausweisung durch
die AVDUV im Anschluss an die europarechtlichen Vorgaben der Nitratrichtlinie (auch) um eine repressive
Reaktion auf bereits erfolgte Verunreinigungen, die reduziert werden sollen. Die Festsetzung als belastetes
Gebiet ist, wodurch der Eingriff abgemildert wird, dementsprechend nicht abschlieRend festgeschrieben,
sondern aufzuheben, wenn die Verunreinigung nicht mehr besteht. Nach Art. 3 Abs. 4 Nitratrichtlinie sind
die Mitgliedstaaten gehalten, ihr Verzeichnis der gefahrdeten Gebiete, wenn notwendig, jedoch mindestens
alle vier Jahre zu prifen und gegebenenfalls zu &ndern oder zu erganzen, um Veranderungen und zum
Zeitpunkt der vorherigen Einstufung unvorhergesehene Faktoren zu berlicksichtigen (vgl. § 13a Abs. 8 Satz
2 DuV). Dieser Umstand, durch den der Eingriff Uberdies abgemildert wird (s.0.), steht einer
Vergleichbarkeit der Regelungskreise hinsichtlich der Abgrenzung der jeweiligen Gebiete im Randbereich
ebenfalls entgegen.
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c) Die Gebietsausweisung durch die angegriffene AVDUV gentigt auch dem Bestimmtheitsgebot.
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Inwieweit ein Grundstlckseigentiimer von der Ausweisung betroffen ist, kann dieser anhand der
Uberblickskarten sowie aus Detailkarten im MaRstab 1:5.000, die Bestandteil der Ausfiihrungsverordnung
sind, erkennen (s. § 1 Abs. 1, § 2 Abs. 1 AVDuV). Ob die Nutzung seines Grundeigentums beschrankt und
der Verkehrswert bzw. der zu erzielende (Pacht-)Ertrag vermindert wird, ist keine Frage der Bestimmtheit
der Regelung, sondern betrifft deren Zumutbarkeit. Wie der Senat bereits in seinem Beschluss vom 31.
Januar 2022 (13a NE 21.2474 — ZUR 2022, 365 — RdL 2022, 296 — DVBI 2022, 914 — juris Rn. 54)
ausgeflhrt hat, richtet sich die Bewirtschaftungsbeschrankung an den tatsachlichen Bewirtschafter. Die
konkrete Zuordnung der mit der Beschrankung belasteten Flachen muss dem betroffenen
landwirtschaftlichen Betrieb mdglich sein (s. hierzu die amtliche Begriindung zu §§ 10 und 16 AVV GeA
2020, BR-Drs. 455/20, S. 33, 36 und zu §§ 7 und 13 AVV GeA 2022, BR-Drs. 275/22, S. 28, 31). Allein
dieser ist Adressat der Regelung. Als Bewirtschafter kennt er auch die in den Detailkarten hinterlegten FID-
Nummern seiner Betriebsgrundstiicke aus der Beantragung landwirtschaftlicher Beihilfen.
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In Bayern sind die Feldstlcke seit langem die Grundlage fir die Abwicklung der Agrarférderung im Rahmen
des Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems (vgl. § 8 Abs. 1 BayGAPV, § 3 Nr. 3 InVeKoSV, Art. 20
der Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 des Rates v. 29.9.2003 mit gemeinsamen Regeln fur Direktzahlungen
im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stitzungsregelungen fir Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe, ABI. L 270 v. 21.10.2003, S. 1). Von der Méglichkeit des § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr.
4 InVeKoSV, das Flurstick als Referenzparzelle zu bestimmen, hat Bayern nicht Gebrauch gemacht.
Vielmehr stitzt sich das System zur Identifizierung landwirtschaftlicher Parzellen gemaR § 8 Abs. 1
BayGAPV auf das Feldstiick. Dementsprechend ist in Bayern auch bei der vorliegenden Ausweisung das
Feldstick die landwirtschaftliche Referenzparzelle. Fir die Bestimmtheit der Ausweisung betroffener
Feldstlicke bleibt es damit ohne Bedeutung, ob die Flurstiicksgrenzen zu erkennen und die
Flursticksnummern lesbar sind. Diesem Ergebnis steht die Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofs
Baden-Wadrttemberg (U.v. 9.2.2023 — 13 S 3646/21 — NuR 2023, 704 — juris Rn. 39) zu einer
flurstlicksorientierten Ausweisung nicht entgegen, denn die Ausgangslage in Baden-Wirttemberg ist nicht
mit derjenigen in Bayern vergleichbar: In der Verordnung der baden-wurttembergischen Landesregierung zu
Anforderungen an die Diingung in bestimmten Gebieten zum Schutz der Gewasser vor Verunreinigungen
(VODuVGebiete) werden als Referenzparzellen Flurstiicke herangezogen, wohingegen sich die vorliegende
bayerische AVDUV nach den obigen Darlegungen auf das Feldstlick als landwirtschaftliche



Referenzparzelle bezieht. Damit ist es fir die Bestimmtheit der AVDUV auch unschadlich, wenn im Einzelfall
in den Kartendarstellungen Flurstlicksgrenzen nicht zu erkennen waren.
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4. Die auf Grundlage von § 3 Abs. 4 Satz 1, Satz 2 Nr. 3, Abs. 5 und § 15 Abs. 5 (friher Abs. 6) Satz 1
DingGi.V.m. § 13a Abs. 1 Satz 1 DiV durch § 1 Abs. 1i.V.m. Anlage 1 AVDUV vorgenommene konkrete
Gebietsausweisung ist mit Blick auf den hier streitgegenstandlichen Grundwasserkdrper 2_G018
(Sandsteinkeuper — Herzogenaurach) nicht zu beanstanden.
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Fur die Prifung der RechtmaRigkeit der Vorgehensweise des Antragsgegners bei der konkreten
Gebietsausweisung orientiert sich der Senat grundséatzlich an den Regelungen der AVV GeA. Zwar handelt
es sich bei der AVV GeA wie oben dargelegt nicht um eine normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift, so
dass fir den Verwaltungsgerichtshof keine strikte Bindungswirkung besteht. Der Senat ist allerdings befugt,
sich einer Gesetzesauslegung, die in einer Verwaltungsvorschrift vertreten wird, aus eigener Uberzeugung
anzuschlieen (BVerwG, U.v. 26.6.2002 — 8 C 30.01. — NVWZ 2003, 211 — juris Rn. 23 m.w.N.). Hiervon
ausgehend zieht der Senat die Regelungen der AVV GeA als OrientierungsmaRstab fiir die Uberpriifung der
Gebietsausweisung heran. Die in der AVV GeA mit dem Ziel der Vereinheitlichung der Vorgehensweise in
den Landern enthaltenen und mit deren Zustimmung im Bundesrat erlassenen Vorgaben stellen nach
Auffassung des Senats eine sachgerechte Grundlage flir die Umsetzung der in § 13a Abs. 1 DGV
enthaltenen Pflicht der Landesregierungen zur Gebietsausweisung und somit grundsatzlich einen
geeigneten Orientierungsmafstab fiir die gerichtliche Uberpriifung dar. Insoweit ist auch zu beriicksichtigen,
dass die AVV GeA in weiten Teilen letztlich als Zusammenfassung und Erganzung der allgemein
anerkannten Regeln der Technik verstanden werden kann, die der Antragsgegner fur eine sachgerechte
Ausweisung der belasteten Gebiete ohnehin zu beriicksichtigen héatte. Daruber hinaus erfordern die
Gebietsausweisung und die damit verbundenen Eingriffe in Grundrechte der Antragsteller einerseits ein
geordnetes Verfahren auf der Basis einer moglichst validen Datengrundlage insbesondere in Gestalt
aussagekraftiger Messergebnisse. Andererseits gebietet das Interesse der Allgemeinheit am
verfassungsrechtlich gebotenen effektiven Grundwasserschutz, dass die unionsrechtlich vorgegebenen
Gebietsfestsetzungen nicht an praktisch unerfillbaren Anforderungen scheitern, sondern mit
angemessenem Verwaltungsaufwand in einem vertretbaren Zeitraum auch faktisch durchfiihrbar sind.
Letzteres stellt die AVV GeA auf Grundlage des § 13a Abs. 1 Satz 2 DUV durch verschiedene Regelungen
sicher, etwa dadurch, dass Ausgangspunkt der Gebietsausweisungen die bereits anderweitig festgesetzten
Grundwasserkorper sind (§ 3 Abs. 1 AVV GeA), durch typisierende und pauschalierende Regelungen wie
die 20%-Grenze (§ 7 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA) oder durch diverse Ubergangsregelungen (§ 15 AVV GeA).
Derartige Regelungen sind Ausdruck des in § 13a Abs. 1 Satz 2 DUV angelegten ,administrativen
Vereinfachungsspielraums®, der zur Bewaltigung der fachlichen Komplexitat und der praktischen
Schwierigkeiten bei der Gebietsausweisung unabdingbar ist (vgl. zum ,administrativen
Vereinfachungsspielraum® bei der Ermittlung der Gebietsgrenze von Wasserschutzgebieten: BVerwG, U.v.
2.8.2012 -7 CN 1.11 — NVwZ 2013, 227 — juris Rn. 22).

97

Da vorliegend die Rechtmafigkeit der konkreten Gebietsausweisung hinsichtlich eines bestimmten
Grundwasserkorpers gemal § 1 Abs. 1i.V.m. Anlage 1 AVDUV inmitten steht, ist auf Folgendes
hinzuweisen: VerstdRRe des Antragsgegners gegen die AVV GeA kdnnen nur insoweit relevant werden, als
diese Auswirkungen auf die konkrete Gebietsausweisung im jeweiligen Grundwasserkdrper gehabt haben
kénnen. BloRe ,formale Fehler” wie etwa lickenhafte Stammdaten oder Fehler in anderen Bereichen wie
etwa dem Arbeitsschutz haben deshalb von vornherein keine Bedeutung. Andere Verstéf3e gegen die AVV
GeA sind dann unbeachtlich, wenn keine Auswirkungen auf die konkrete Gebietsausweisung feststellbar
sind (zur sog. Messwertrelevanz der Abweichungen von allgemein anerkannten Regeln der Technik vgl.
DVWG-Information Wasser Nr. 111, Stand Juni 2022, Seite 5).
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Dass keine Auswirkungen auf die konkrete Gebietsausweisung vorliegen, muss zur Uberzeugung des
Senats feststehen (vgl. § 108 Abs. 1 VwGO). Hierfir sind allerdings keine unerfillbaren
Beweisanforderungen zu stellen und ist keine unumstdRliche Gewissheit zu verlangen. Vielmehr genugt ein
fur das praktische Leben brauchbarer Grad von Gewissheit, der den Zweifeln Einhalt gebietet, ohne sie
vollig auszuschlielen (Kraft in Eyermann, a.a.0., § 108 Rn. 16 m.w.N.).
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Daran gemessen ist die Gebietsausweisung im streitgegenstandlichen Grundwasserkérper 2_G018 nicht zu
beanstanden. Die Ausweisung ist methodisch anhand der Vorgaben des § 13a Abs. 1 DUV i.V.m. der AVV
GeA erfolgt und zur Uberzeugung des Senats nicht mit Mangeln behaftet, die Auswirkungen auf die
Gebietsausweisung gehabt hatten. Dies gilt weder hinsichtlich der Abgrenzung des grundséatzlich fir die
Gebietsausweisung zu betrachtenden Grundwasserkorpers 2_G018 (unten a), noch hinsichtlich der
Messstellendichte (unten b), der Auswahl der Messstellen (unten c), der Ausschlussgrinde nach Anlage 1
Nr. 4 AVV GeA (unten d), der Einhaltung der Anforderungen an Quellmessstellen (unten e), den
Anforderungen an die Grundwasserprobenahme (unten f) oder der immissionsbasierten Abgrenzung nach
dem IDW-Verfahren (unten g).
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a) Der durch die AVDUV vorgenommenen Gebietsausweisung kann eine fehlerhafte Abgrenzung des
Grundwasserkorpers 2_G018 nicht entgegengehalten werden, etwa weil, wie der Antragsteller unter
Bezugnahme auf das von ihm vorgelegte Fachgutachten vom 18. August 2023 (HYDOR Consult GmbH,
,Fachliche Evaluierung der Ausweisung nitratbelasteter Gebiete nach AVV GeA (2022) im
Grundwasserkorper 2_G018 — ,Sandsteinkeuper -Herzogenaurach® im Rahmen der AVDUV (2022)“ —im
Folgenden: Fachgutachten — dort S. 39) ausfihrt, diese nicht durchgehend nach hydrogeologischen und
hydraulischen Kriterien und damit entgegen der Begriffsdefinition des § 3 Nr. 6 WHG durchgefiihrt worden
und nur in Teilen fachlich nachvollziehbar sei.
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Der Grundwasserkorper GWK 2_G018 (Sandsteinkeuper — Herzogenaurach) ist unstreitig in schlechtem
chemischem Zustand nach der GrwV und zwar unter anderem wegen der Uberschreitung des
Nitratgrenzwerts, so dass er gemaR § 13a Abs. 1 Nr. 1 DUV grundséatzlich fur die Ausweisung
heranzuziehen war (siehe hierzu den maRgeblichen 3. Bewirtschaftungsplan des Bayerischen
Staatsministeriums fur Umwelt und Verbraucherschutz vom Dezember 2021 zur Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) fur den bayerischen Teil des Rheingebietes, Bewirtschaftungszeitraum
2022 bis 2027 — Stand: Dezember 2021, dort etwa Anhang 4.2).
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Der Antragsgegner durfte bei der Gebietsausweisung auf die bereits zur Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie nach § 3 Nr. 6 WHG, § 2 GrwV, Art. 3 Abs. 2 Satz 1 Bayerisches Wassergesetz
(BayWG) durch das Verzeichnis der Wasserkdrper in Bayern (Bekanntmachung des Bayerischen
Staatsministeriums fir Umwelt und Verbraucherschutz vom 25. Januar 2016 — 7535-U — AlIMBI. 2016 S.
104) festgelegten und nach Art. 3 Abs. 2 Satz 2, Art. 14 BayWG den Planungseinheiten zugeordneten
Grundwasserkdrper zurtickgreifen (zur Abgrenzung siehe auch 3. Bewirtschaftungsplan fir den bayerischen
Teil des Rheingebietes fur den Bewirtschaftungszeitraum 2022 bis 2027 — Stand: Dez. 2021 — S. 14). Die
Abgrenzung der Grundwasserkorper bildet keinen Schritt der Gebietsausweisung selbst. Vielmehr setzen

§ 13a Abs. 1 DGV und die AVV GeA nach Wortlaut und Regelungszusammenhang die im System der
Wasserbewirtschaftung nach der WRRL bestehenden Grundwasserkorper als verwaltungstechnischen
Ausgangspunkt der Gebietsausweisung als gegeben voraus. So regelt § 3 Abs. 1 AVV GeA ausdrticklich,
dass den Ausgangspunkt fiir die Ausweisung der mit Nitrat belasteten Gebiete die nach § 2 GrwV
beschriebenen und von den zustandigen Stellen der Lander festgelegten Grundwasserkorper bilden (siehe
dazu auch BR-Drs. 275/22, S. 26). Nach der gesetzlichen Konzeption in Bayern sind die Grenzen der
Grundwasserkdrper Uberdies teilweise durch die Zuordnung zu den Planungseinheiten rechtlich vorgegeben
und stlinde diese gesetzliche Regelung in Art. 3 Abs. 2, Art. 14 BayWG einer abweichenden Abgrenzung
(bloB) fiir Zwecke der Gebietsausweisung nach § 13a DUV im Verordnungsweg entgegen. Es bedurfte
daher fiir eine rechtmaRige Gebietsausweisung nach § 13a Abs. 1 DiV keiner Uberpriifung der Grenzen
der Grundwasserkorper oder gar einer Neuabgrenzung.
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b) Das Messnetz, das der Gebietsausweisung im Grundwasserkorper 2_G018 zugrunde lag, weist eine
ausreichende Messstellendichte auf. Zwar wird die in § 4 Abs. 2 AVV GeA geforderte Messstellendichte
nicht erreicht. Der Antragsgegner konnte sich allerdings auf die Ubergangsvorschrift des § 15 Abs. 1 AVV
GeA berufen.
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Gemal § 4 Abs. 2 AVV GeA ist fir das Ausweisungsmessnetz sicherzustellen, dass bei stark variierenden
hydrogeologischen Einheiten mindestens eine Messstelle je 20 km? und bei grof¥flachig verbreiteten
hydrogeologischen Einheiten mindestens eine Messstelle je 50 km? vorhanden ist. Die in § 4 Abs. 2 AVV
GeA genannte Messstellendichte flir das Ausweisungsmessnetz ist bezogen auf den jeweiligen
Grundwasserkorper zu erreichen. Dies ergibt sich aus dem Regelungszusammenhang und unter
Berlcksichtigung des grundséatzlich fiir die immissionsbasierte Abgrenzung vorgesehenen geostatistischen
Regionalisierungsverfahrens nach § 5 Abs. 2 AVV i.V.m. Anlage 2 Nr. 1 Buchst. b AVV GeA, fir das die in
§ 4 Abs. 2 AVV GeA 2022 vorgeschriebenen Messstellendichte ,im jeweiligen Grundwasserkdrper
vorhanden sein muss (vgl. OVG LSA, U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 — juris Rn. 142).
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Der Grundwasserkorper 2_G018 besitzt eine Gesamtflache von 572,4 km2. Das Ausweisungsmessnetz
bestand fir die mit der AVDUV im Jahr 2022 vorgenommene Gebietsausweisung in dem
Grundwasserkdrper aus funf Messstellen. Die sich daraus rechnerisch ergebende Messstellendichte von
einer Messstelle je 114 km? erfiillt die Anforderungen des § 4 Abs. 2 AVV GeA nicht. Es kann dabei
dahingestellt bleiben, ob im Bereich des GWK 2_G018 von stark variierenden oder grofl¥flachig verbreiteten
hydrogeologischen Einheiten auszugehen ware, weil die Anforderungen des § 4 Abs. 2 AVV GeA
unabhangig davon nicht eingehalten sind. Weder ist die dort grundsatzlich vorgesehene Messstellendichte
von einer Messstelle je 20 km?, noch die Dichte von einer Messstelle je 50 km? bei gro3flachig verbreiteten
hydrogeologischen Einheiten erflillt.
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Die im Grundwasserkoérper 2_G018 fur die Gebietsausweisung im Jahr 2022 vorhandene Messstellendichte
stand dennoch mit der AVV GeA 2022 im Einklang, denn der Antragsgegner konnte sich fur die vorliegende
Gebietsausweisung auf die Ubergangsvorschrift des § 15 Abs. 1 AVV GeA berufen und fiir die Ausweisung
die vorhandenen Messstellen im Sinne des § 4 Abs. 1 AVV GeA zugrunde legen. Dabei musste er keine
rechtlichen oder tatsachlichen Griinde nennen, warum die nach § 4 Abs. 2 AVV GeA angestrebte
Messstellendichte nicht erreicht werden konnte.
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Nach der Vorschrift des § 15 Abs. 1 AVV GeA sind, sofern die nach § 4 Abs. 2 AVV GeA angestrebte
Messstellendichte bis zum 31. Dezember 2024 aus rechtlichen oder tatsachlichen Griinden nicht erreicht
werden kann, die zu diesem Zeitpunkt vorhandenen Messstellen im Sinne des § 4 Abs. 1 AVV GeA
zugrunde zu legen. Durch diese Regelung wird die nach § 4 Abs. 2 geforderte Messstellendichte letztlich zu
einer Zielvorgabe herabgestuft, die vor dem 31. Dezember 2024 nicht erflllt sein, sondern nur bis zu
diesem Datum angestrebt werden muss. Mit ,rechtlichen oder tatsachlichen Griinden“ musste das
Zuruckbleiben der Messstellendichte hinter den Anforderungen des § 4 Abs. 2 AVV GeA entgegen der
Auffassung des Antragstellers nicht bereits bei der Ausweisung im Jahr 2022 begriindet werden, sondern
erst bei Ausweisungen ab dem 1. Januar 2025 (so auch OVG Sachsen-Anhalt, U.v. 26.10.2023 — 2 K 9/22 —
juris Rn. 143). Dem entspricht auch die Begriindung der AVV GeA (vgl. BR-Drs. 275/22, S. 32 zu § 15 Abs.
1). Dieses Ergebnis wird zudem durch die Regelung zur immissionsbasierten Abgrenzung in § 15 Abs. 2
Satz 1 AVV GeA bestatigt. Danach muissen die Lander bis zum 31. Dezember 2024 die Messstellen
entsprechend den Anforderungen des geostatistischen Regionalisierungsverfahrens nach Anlage 2
ausbauen. Dieses Verfahren setzt seinerseits die Einhaltung der in § 4 Abs. 2 AVV GeA 2022
vorgesehenen Messstellendichte in allen Grundwasserkdrpern eines Landes voraus (vgl. § 5 Abs. 2 i.V.m.
Anlage 2 Nr. 1 Buchst. b 2. Abs. AVV GeA). § 15 Abs. 2 Satz 2 AVV GeA wirde bei dieser Auslegung auch
nicht bis 2028 ins Leere laufen, wie der Antragsteller meint, denn bei einer Ausweisung nach dem 31.
Dezember 2024 ist die mangelnde Messstellendichte begriindungsbedirftig, nach dem 31. Dezember 2028
ist die Messstellendichte zwingend einzuhalten.
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Die vom Antragsteller angefiihrten historischen Uberlegungen (ber einen Vergleich mit der friiheren
Vorschrift des § 18 AVV GeA 2020 fihren nicht zu einem anderen Ergebnis. § 18 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA
2020 sah im Einzelnen vor, dass, sofern die angestrebte Messstellendichte bis zum 31. Dezember 2024 aus
srechtlichen oder tatsachlichen Griinden® nicht erreicht werden kdnne, die zu diesem Zeitpunkt vorhandenen
Messstellen zugrunde zu legen seien. Nach dem 31. Dezember 2024 hingegen war die Rechtfertigung nach
§ 18 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA 2020 auf ,rechtliche Griinde* beschrankt. Daraus kann indes nicht der Schluss
gezogen werden, dass die Ubergangsregelung des § 15 Abs. 1 AVV GeA 2022 ebenfalls dahingehend



auszulegen sei, dass die rechtlichen oder tatsachlichen Griinde bereits vor dem 31. Dezember 2024
anzugeben waren. Denn zum einen bestand bereits ein offensichtlicher Widerspruch zwischen der
Regelung in § 18 AVV GeA 2020 und der damaligen Begriindung der Verwaltungsvorschrift, die vielmehr
das oben skizzierte Verstandnis der Ubergangsregelung in § 15 Abs. 1 AVV GeA nahe legt (siehe BR-Drs.
455/20, dort S. 36 zu § 18 Abs. 1). Zum anderen Iasst sich ein Riickschluss von der AVV GeA 2020 zur
Uberarbeiteten AVV GeA 2022 angesichts des geanderten Verfahrens und neuer Anforderungen an die
Lander nicht ziehen. Es ist vielmehr naheliegend, dass die Bundesregierung mit der Uberarbeiteten
Ubergangsvorschrift in der Verwaltungsvorschrift, die der Zustimmung der Lénder im Bundesrat bedurfte,
gerade deren Interessen hinsichtlich des zeitlichen Horizonts des Messstellenausbaus entsprochen hat.
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c) Das Ausweisungsnetz im Grundwasserkérper 2_G018 genligt auch den Anforderungen nach § 4 Abs. 1
Satz 1 bis 3 AVV GeA. Die Messstellenauswahl ist nicht zu beanstanden. Eine Rechtswidrigkeit der
Gebietsausweisung folgt insbesondere nicht daraus, dass der Antragsgegner einzelne Messstellen nicht im
Ausweisungsmessnetz berlcksichtigt hatte, obwohl diese — wie etwa auch weitere
Trinkwasserversorgungen — geeignet gewesen waren, oder aber die vom Antragsgegner vorgenommene
Uberpriifung méglicher weiterer Messstellen fehlerhaft gewesen ware.
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Gemal § 4 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA umfasst das Ausweisungsmessnetz mindestens alle landwirtschaftlich
beeinflussten Messstellen der Landermessnetze zur Umsetzung der RL 2000/60/EG (WRRL-Messnetz), zur
Berichterstattung an die Europaische Umweltagentur (EUA-Messnetz) und zur Umsetzung der RL
91/676/EWG (EU-Nitratmessnetz). Die Lander ,dirfen” (nicht: ,missen®) zudem weitere Messstellen in das
Ausweisungsmessnetz Ubernehmen, und zwar insbesondere Messstellen von Trinkwassergewinnungen
nach § 9 Abs. 1i.V.m. Anlage 4 Nr. 1.3 GrwV (§ 4 Abs. 1 Satz 2 und 3 AVV GeA). Weder aus § 13a DUV
noch aus der AVV GeA ergibt sich hingegen eine Pflicht der Lander, weitere oder gar konkrete
Zusatzmessstellen zusatzlich in das Messnetz aufzunehmen. Die Grenze dabei ist erreicht, wenn eine nach
der Uberpriifung als geeignet befundene Messstelle willkiirlich ausgeschieden wird oder eine Messstelle auf
den ersten Blick offensichtlich fehlerhaft als ungeeignet eingestuft wird (z.B. Ubertragungsfehler). Dann
ware die konkrete Messstellenauswahl nicht mehr von dem Auswahlermessen des Antragsgegners
gedeckt.
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Dementsprechend ist der Antragsgegner bei der Vorbereitung der Gebietsausweisung allgemein
vorgegangen. Er hat zun&chst alle Messstellen der genannten Messnetze herangezogen, die die
Anforderungen nach Anlage 1 Nr. 1 bis Nr. 4 AVV GeA erfiillen (insgesamt 651 Messstellen), und hat
weitere 34 Messstellen von Trinkwassergewinnungen herangezogen, die ebenfalls die Voraussetzungen
erfullten. Insgesamt waren dies bayernweit 685 Messstellen (vgl. im Einzelnen die elektronischen Akten
unter Daten_bayernweit/Erstellung Gebietskulissen/3_Ausweisungsmessnetz sowie die unter
Daten_GWKweise bei den einzelnen Messstellen jeweils unter Anlage1_1_Stammdaten vorgelegte
Auflistung 004_Festlegung AVV_Mess-netz_Stand_22.07.2022.xIsx). Anhand dieser Unterlagen lasst sich
hinreichend nachvollziehen, dass der Antragsgegner die Auswahl der Messstellen entsprechend den
Vorgaben der AVV GeA vorgenommen hat. Dabei musste er entgegen der Auffassung der Antragsteller
nicht jedes Detail der Auswahlentscheidung gesondert dokumentieren.
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Auch konkret hinsichtlich des streitgegenstandlichen Grundwasserkorpers 2_G018 war die
Messstellenauswahl nicht zu beanstanden. Insbesondere waren alle finf Messstellen des
Ausweisungsmessnetzes bereits seit 2007 bzw. 2011 Teil des WRRL-Messnetzes (§ 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
AVV GeA). Alle funf waren zudem landwirtschaftlich beeinflusst im Sinn von § 4 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA.
Soweit der Antragsteller bemangelt hat, drei der finf Ausweisungsmessstellen seien nicht primar
landwirtschaftlich beeinflusst, ist dies unschadlich, denn § 4 Abs. 1 Satz 1 AVV GeA setzt lediglich eine
auch landwirtschaftliche Beeinflussung voraus, die vorliegend unstreitig gegeben ist (vgl. auch
Fachgutachten, S. 50). Die Rechtsansicht des Antragstellers, dass eine rechtmafRige Gebietsausweisung
eine umfassende fachliche Prifung aller gut 11.000 als Messstellen fiir das Ausweisungsmessnetz oder als
Zusatzmessstellen in Betracht kommenden Objekte erfordert hatte, findet hingegen keine Grundlage in der
DGV, der AVV GeA oder allgemeinen Rechtsgrundsatzen. Weder die Nichtberiicksichtigung einzelner
tatsachlich geeigneter Messstellen noch eine vom Antragsgegner moglicherweise fehlerhaft vorgenommene



Uberpriifung moglicher weiterer Messstellen wiirden mithin zu einer Rechtswidrigkeit der hier zur
Uberpriifung gestellten Gebietsausweisung fiinren. Daher waren die dahingehenden Beweisantrage des
Antragstellers — soweit nicht ohnehin lediglich auf eine Ausforschung gerichtet — mangels
Entscheidungserheblichkeit abzulehnen. Anhaltspunkte dafir, dass Messstellen im Sinn von § 4 Abs. 1 Satz
1 AVV GeA zu Unrecht oder weitere Messstellen im Sinn von § 4 Abs. 1 Satz 2 und 3 AVV GeA trotz
Eignung willkurlich oder wie oben dargelegt offensichtlich fehlerhaft nicht herangezogen worden waren, sind
weder vorgetragen noch ersichtlich geworden. Soweit schliel3lich der Antragsteller erganzend vorgetragen
hat, einzelne Zusatzmessstellen hatten bereits im Ausweisungsmessnetz nach § 4 Abs. 1 Satz 2 AVV GeA
herangezogen werden konnen, ist darauf zu verweisen, dass Zusatzmessstellen nach Anlage 1 Nr. 5 AVV
GeA nicht alle Anforderungen der Messstellen des Ausweisungsmessnetzes erfullen missen und deshalb
Messstellen zwar als Zusatzmessstellen, nicht aber fir das Ausweisungsmessnetz in Betracht kommen
konnen. Eine Pflicht zur Heranziehung bestand wie oben dargelegt Uberdies nicht.
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d) Auf keine der vom Antragsgegner im streitgegensténdlichen Grundwasserkdrper 2_G018 in das
Ausweisungsmessnetz aufgenommenen Messstellen trifft ein Ausschlusskriterium gemaR § 4 Abs. 1 Satz 4
AVV GeA i.V.m. Anlage 1 Nr. 4 AVV GeA zu. Mit den dort genannten beiden Ausschlussgrinden hat die
Bundesregierung mit Zustimmung der Lander im Bundesrat in der AVV GeA zum Ausdruck gebracht, unter
welchen besonderen Voraussetzungen eine ansonsten fur tauglich befundene Messstelle von der Nutzung
fur die Gebietsausweisung auszuschlief3en ist.
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aa) Dies gilt zunachst flr die in Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA genannten moglichen Einfliisse von
dominierenden Punktquellen nicht landwirtschaftlichen Ursprungs. Solche hat der Antragsteller (vgl.
Schriftsatz vom 12. September 2023, S. 7) lediglich hinsichtlich der Messstelle 1132643000068
(Emskirchen) vorgetragen, in deren Anstrombereich eine Deponie oder ahnliches liege, die sich auf die
gemessene Nitratbelastung an der Probenahmestelle auswirken kénne. Zum anderen minde der Saubach
etwa 150 m oberhalb der Probenahmestelle in den Griesbach. In den Saubach wiederum entwéassere ca.
500 m oberhalb eine kommunale Klaranlage (vgl. Fachgutachten, S. 50 und Abb. 14). Eine vom
Antragsteller vorgelegte private Analyse aus dem Jahr 2021 zeige insoweit sehr hohe Stickstofffrachten, die
zur hydrochemischen Belastungssituation an der Messstelle beitragen konnten.
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Zur Uberzeugung des Senats steht jedoch fest, dass die Voraussetzungen von Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a
AVV GeA bei der Messstelle 1132643000068 nicht vorliegen. Zunachst ist festzuhalten, dass dieses
Ausschlusskriterium nicht bei jeder Punktquelle anthropogenen, nicht landwirtschaftlichen Ursprungs erfullt
ist, in deren Abstrom die Messstelle liegt. Vielmehr muss es sich insoweit um eine Punktquelle handeln, die
dominierend ist, zur wesentlichen Veranderung der hydrochemischen Verhaltnisse fuhrt und urséachlich
dafur ist, dass Nitratwerte die Schwellenwerte tbersteigen (zu den — hohen — Anforderungen des
Ausschlussgrunds mit drei kumulativen Kriterien vgl. bereits OVG LSA, U.v. 26.10.2023 — 2 K 61/20 — juris
Rn. 77).
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In Bezug auf das vom Antragsteller urspriinglich als Deponie bezeichnete Gelande im Stidosten der
Probenahmestelle, das im Bebauungsplan als Recyclingzentrum aufgefihrt ist und von einem
Fuhrunternehmen als Lagerort fur Recycling- und Abbruchmaterial genutzt wird (vgl. Protokoll der
mundlichen Verhandlung vom 8. Februar 2024, S. 5) sind die von Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA
formulierten Anforderungen nicht erfullt. Es sind schon keine Hinweise konkret vorgetragen oder sonst
ersichtlich, dass von den dort gelagerten Recycling- und Abbruchmaterialien Auswirkungen ausgehen, die
fur eine wesentliche Veranderung der hydrochemischen Verhaltnisse und insbesondere eine Erhéhung der
Nitratwerte verantwortlich sein kdnnten. Ungeachtet dessen hat der Antragsgegner zurecht drauf
hingewiesen (vgl. Schriftsatz vom 10. November 2023, S. 33), dass flr Anlagen, von denen nachteilige
Auswirkungen auf die Gewasser verbunden sein kdnnen, gesetzliche Anforderungen an den
Grundwasserschutz bestehen (vgl. etwa § 5 WHG sowie die Verordnung tber Anlagen zum Umgang mit
wassergefahrdenden Stoffen — AwSV), die jeweils den Schutz der Gewasser vor nachteiligen
Veranderungen durch Freisetzungen von wassergefahrdenden Stoffen gewahrleisten sollen (vgl. § 1 Abs. 1
AwSV). Anhaltspunkte dafiir, dass diese Vorgaben im Fall des Baustofflagers nicht beachtet wiirden und es
deshalb entgegen diesen Vorgaben dennoch zu Emissionen mit den in Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA



beschriebenen Auswirkungen komme, bestehen aber gerade nicht. Jedenfalls misste die wesentliche
Veranderung der hydrochemischen Verhaltnisse im Sinne der Ausschlussvorschrift durch von dem
Recyclingzentrum ausgehende Stoffeintrage an der chemischen Zusammensetzung der an der Messstelle
genommenen Proben ablesbar sein. Dass dies der Fall ware oder zumindest Hinweise in diese Richtung
vorlagen, hat aber auch der Antragsteller nicht vorgetragen.
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Auch hinsichtlich der vom Antragsteller genannten kommunalen Klaranlage liegen die Voraussetzungen von
Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA ersichtlich nicht vor. Der vorgelegte Prifbericht des Instituts R. vom 18.
November 2021 (Anlage 4 zum Fachgutachten vom 18. August 2023) ist, worauf der Antragsgegner zurecht
hinweist, bereits deshalb kaum aussagekraftig, weil die Probenahme nicht zertifiziert vom Labor, sondern
privat unter unklaren Umstanden erfolgt ist. Die privat eingelieferte Probe ist von dem Labor lediglich
analysiert worden. Es lasst sich daher schon nicht feststellen, wo und wie die vom Labor untersuchte Probe
genommen worden ist. Ungeachtet dessen kann unterstellt werden, dass die Probe tatsachlich wie
vorgetragen aus dem Abfluss der Klaranlage stammt, denn auch bei Zugrundelegung der
Analyseergebnisse ist der Senat Uiberzeugt, dass eine Auswirkung auf das Grundwasser und damit die
fragliche Quellmessstelle 1132643000068 nicht besteht, sondern der Abfluss aus der Klaranlage, wie von
dem Antragsgegner dargelegt, allein Uber die Oberflachengewasser Saubach und Griesbach erfolgt und
somit zwar die chemische Zusammensetzung der Oberflachengewasser, nicht aber diejenige des an der
Griesbachtalquelle zu Tage tretenden Grundwassers von der Klaranlage beeinflusst wird. Der Antragsteller
selbst hat die schwankende Quellschittung beméangelt und ausgefiihrt, dass diese teilweise ausgeblieben
und die Quelle kurzzeitig trockengefallen sei (siehe dazu unten). Der Antragsgegner hat Uberzeugend
dargelegt, dass diese Schwankungen nicht zu erwarten waren, wenn Bachwasser in groRerem Umfang in
die Quelle gelangen wirde. Die Quellschittung wiirde durch einen derartigen Eintritt des
Oberflachenwassers stabilisiert, ein jahreszeitliches Trockenfallen der Quelle ware damit nicht zu erwarten.
Dem ist der Antragsteller weder substantiiert entgegengetreten noch lassen sich der Topographie im Umfeld
der Quelle und deren Einzugsgebiet, wie sie sich aus dem vorgelegten Messstellenpass vom 31. Januar
2023 (dort S. 4 unter Nr. 10) ergeben, gegenteilige Hinweise entnehmen. Schliellich hat der Antragsgegner
ebenfalls Uberzeugend dargelegt, dass ein Bachwassereinfluss auf das Grundwasser anhand der
Zusammensetzung der Inhaltsstoffe im Quellwasser erkennbar wére, dies aber weder der Fall, noch von
dem Antragsteller und in dem von ihm vorgelegten Gutachten geltend gemacht worden sei.
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Hinsichtlich der weiteren Messstellen im streitgegenstandlichen Grundwasserkorper sind keine
Ausschlussgriinde nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst. a AVV GeA vorgetragen oder sonst ersichtlich.
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bb) Zur Uberzeugung des Senats liegt auch hinsichtlich keiner Messstelle das Ausschlusskriterium geman
Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA vor. Danach sind Messstellen mit signifikantem Zufluss von
ungefiltertem Oberflachenwasser tber Schadstellen, Dranagen oder Fremdwasser auszuschlieen. Der
Ausschlussgrund setzt somit voraus, dass es sich um Zufluss von ungefiltertem Oberflachenwasser handeln
muss, dieser Zufluss muss Uber Schadstellen, Dranagen oder Fremdwasser erfolgen und es muss sich um
signifikanten Zufluss handeln. Der Antragsteller hat hinsichtlich aller fiinf Quellen des
Ausweisungsmessnetzes jeweils vorgetragen, dass diese Voraussetzungen erflillt seien und die
Messstellen nach § 4 Abs. 1 Satz 4 i.V.m. Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA zwingend hatten
ausgeschlossen werden mussen.
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(1) Die Verwendung des Begriffs ,ungefiltertes Oberflachenwasser” in der Vorschrift zeigt, dass bereits im
Boden versickertes Wasser, auch soweit es sich noch in der ungesattigten Zone befindet, nicht vom
Ausschlusskriterium gemaf Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA erfasst ist. Wasser, das von der Oberflache
kommend bereits durch einen (ggf. nur geringen) Teil des Bodens gesickert ist, wird dort automatisch
gefiltert. Es kann deshalb nicht mehr als ,ungefiltert” bezeichnet werden. Wasser in der ungesattigten Zone
des Bodens ist zwar (noch) kein Grundwasser (vgl. § 3 Nr. 3 WHG: Grundwasser ist das unterirdische
Wasser in der Sattigungszone, das in unmittelbarer Bertihrung mit dem Boden oder dem Untergrund steht),
es ist aber auch kein ungefiltertes Oberflachenwasser mehr (und unterfallt deshalb dem Bodenschutzrecht;
vgl. Széchényi in Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp, WHG AbwAG, Stand August 2023, § 3 WHG, Rn. 82 f.;
Czychowski/Reinhardt, Wasserhaushaltsgesetz, 13. Auflage 2023, § 3 Rn. 45). Daraus folgt, dass



landwirtschaftliche Drainageleitungen, die den Boden entwassern, also bereits in den Boden gesickertes
Wasser ableiten, von vornherein nicht zum Ausschluss gemaf Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA fiihren
kénnen. Dabei kommt es nicht darauf an, ob das Wasser in den landwirtschaftlichen Drainageleitungen aus
der gesattigten oder ungesattigten Zone des Bodens stammt. In beiden Fallen liegt kein ungefiltertes
Oberflachenwasser vor.
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~oignifikant” meint, dass es sich um einen wesentlichen und erkennbaren Zufluss von Oberflachenwasser
handeln muss. Von vorne herein nicht relevant ist demnach etwa ein Zufluss von wenigen Tropfen
Oberflachenwasser in eine ergiebig schittende Quelle. Ein signifikanter Zufluss von Oberflachenwasser
zeigt sich nach den lUberzeugenden Ausflihrungen des Antragsgegners im Chemismus und den
physikochemischen Eigenschaften des Wassers (v.a. Temperatur, elektrische Leitfahigkeit, lonenbilanz im
Vergleich mit statistischen Erhebungen). So ist etwa Grundwasser den Temperaturen an der Oberflache
weniger ausgesetzt als Oberflachenwasser. Auch unterscheiden sich die Inhaltsstoffe des Grundwassers,
das im Boden uber lange Zeit mit dem Gestein in Kontakt war, von jenen des Oberflachenwassers, dem
dieser Kontakt fehlt. Dies schlagt sich in der elektrischen Leitfahigkeit und der Konzentration wichtiger
Anionen und Kationen nieder (vgl. Schriftsatz des Antragsgegners vom 10.11.2023, S. 19 ff.). Entgegen der
Auffassung des Antragstellers kann hingegen aus dem Nitratgehalt an sich kein Hinweis auf signifikanten
Zufluss von Oberflachenwasser abgeleitet werden. Die dahingehenden Ausfihrungen des Antragstellers
greifen ersichtlich zu kurz. Mit dieser Begriindung waren alle Messstellen mit hohen Nitratwerten potenziell
auszuschlieRen und eine den Vorgaben der EU-Nitratrichtlinie entsprechende Ausweisung von mit Nitrat
belasteten Gebieten jedenfalls ohne zusatzliche chemische Untersuchungen und damit mit vertretbarem
Aufwand nicht méglich. Darlber hinaus zeigt das vom Antragsgegner vorgelegte Sondergutachten des
Sachverstandigenrats fir Umweltfragen ,Stickstoff: Losungsstrategien fur ein drangendes Umweltproblem®
(Januar 2015; siehe dort Abbildung 3-6 und S. 91f.) auf, dass ein hoher Nitratgehalt im Grundwasser nicht
in erster Linie durch den Zufluss von Oberflachenwasser hervorgerufen wird, sondern durch Eintrage tber
das Sickerwasser bzw. die Grundwasserneubildung. Damit kann jedenfalls nicht allein der gemessene
Nitratgehalt einen Hinweis auf den Zufluss von Oberflachenwasser darstellen. Er kann allein auf
entsprechend hohe Nitratgehalte im Grundwasser zuriickzuflhren sein, ohne dass ein signifikanter Zufluss
von Oberflachenwasser zu verzeichnen ist.
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(2) Hieran gemessen erachtet der Senat nach dem Gesamtergebnis des Verfahrens die Voraussetzungen
des Ausschlusstatbestands Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA an keiner der Messstellen des
Ausweisungsmessnetzes als erfilllt.
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(a) Zunachst besteht bereits aufgrund der konkreten Umstande vor Ort bei keiner Messstelle ein Hinweis
auf einen signifikanten Zufluss von ungefiltertem Oberflachenwasser im Sinn der Vorschrift.
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Zur Messstelle 1132643000015 (Langenzenn) und zur Messstelle 1132643000068 (Emskirchen) hat der
Antragsteller jeweils eine Durchwurzelung der Sickerstrange vorgetragen, die zu einer Beschadigung der
Quellfassung fiihre. Das Quellwasser sei damit nicht mehr gegen diffuse Stoffeintrage tber praferenzielle
FlieBpfade aus der Oberflache geschitzt (Schriftsatz vom 8. September 2023, S. 10 bzw. Schriftsatz vom
12. September 2023, S. 5, jeweils unter Bezugnahme auf das Fachgutachten, dort S. 48f.). Uber die
Schadstellen dringe Oberflachenwasser, Dranagen- oder Fremdwasser ein. Er hat zum Beleg dieses
Vortrags privat gefertigte Videoaufnahmen von Kamerabefahrungen an den beiden Messstellen vorgelegt,
mit denen die Durchwurzelung der Sickerstrange aufgezeigt werden soll. In Bezug auf die Messstellen
4120642900045 (Markt Erlbach), 4120643100097 (Tuchenbach) und 4120652900018 (Neuhof an der Zenn)
hat der Antragsteller jeweils ausgefiihrt, auch ohne Kamerabefahrung liege eine Durchwurzelung der
Sickerstrange und damit eine Schadstelle im Sinn von Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA nahe (Schriftsatz
vom 12. September 2023 jeweils unter Bezugnahme auf das Fachgutachten, S. 48f.). Das Quellwasser sei
nicht mehr gegen diffuse Stoffeintrage Uber praferenzielle FlieBpfade aus der Oberflache geschutzt. Ein
signifikanter Zufluss von Oberflachenwasser werde ermdglicht. Jedenfalls hatte vor Verwendung der
Messstellen jeweils zwingend eine Funktionsprifung erfolgen missen. Teilweise wurde die Vermutung der
Durchwurzelung der Sickerstrange ergdnzend mit fehlenden Unterlagen zum Quellausbau (Messstelle
4120642900045), der Lage am Waldrand (Messstellen 4120642900045 und 4120652900018), der



Einstufung des Ausbauzustands durch das Wasserwirtschaftsamt (Messstellen 1132643000068,
4120642900045, 4120643100097 und 4120652900018) oder dem Alter der Messstelle (Messstelle
4120652900018) begriindet.
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Hinsichtlich der Messstellen 4120642900045 (Markt Erlbach), 4120643100097 (Tuchenbach) und
4120652900018 (Neuhof an der Zenn) gehen die Ausfihrungen des Klagers schon nicht tber bloRRe
Vermutungen hinaus. Fir den Ausschluss einer Messstelle nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA
genugen diese jedoch nicht. Bei Berlicksichtigung der von der AVV GeA verfolgten Zielsetzung einer
flachendeckenden einheitlichen Ermittlung der Nitratwerte zum Zweck der Festsetzung von belasteten
Gebieten und der in § 4 AVV GeA vorgesehenen grundsatzlichen Heranziehung aller dort genannten
Messstellen sind die Ausschlusstatbestande in Anlage 1 Nr. 4 AVV GeA eng auszulegen. Tatsachliche
Hinweise fur das signifikante Eindringen von ungefiltertem Oberflachenwasser wie fiir die vom Antragsteller
lediglich behaupteten Schadstellen sind in Bezug auf die genannten Messstellen aber nicht ersichtlich.
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Diese lassen sich zunachst nicht allgemein aus einer Lage am Waldrand oder einem hohen Alter der
jeweiligen Messstelle herleiten, da diese Umstande fir sich gesehen nichts tUber den baulichen Zustand
oder zuflielendes Oberflachenwasser aussagen. Auch kann aus fehlenden Unterlagen wie Ausbauplanen
jedenfalls bei den im streitgegenstandlichen Grundwasserkdrper im Ausweisungsmessnetz alleine
vorzufindenden Quellmessstellen nicht schon auf Schadstellen geschlossen werden, so dass die Messstelle
schon bei unvollstandiger Dokumentation auszuschlieRen ware. Denn ausgebaute Quellen unterscheiden
sich grundlegend von gebohrten Grundwassermessstellen. Wahrend bei letzteren ein Zugang zum
Grundwasser kunstlich erst geschaffen wird, und fir den Ausbau besondere Regeln der Technik gelten (so
etwa DVGW W-121 ,Bau und Ausbau von Grundwassermessstellen, Juli 2003), die auch im Rahmen der
Gebietsausweisung nach der AVV GeA einzuhalten sind (vgl. Anlage 1 Nr. 2 Buchst. a AVV GeA), tritt bei
gefassten oder ungefassten Quellen das Quellwasser bereits auf nattrliche Weise an die Oberflache (siehe
zum Begriff der Quelle BVerwG, B.v. 17.2.1969 — |V B 220.68 — BayVBI. 1972, 246; vgl. auch die vom
Antragsteller vorgelegte LAWA Grundwasserrichtlinie 4/95 — Quellen, dort S. 1 Abs. 1), wobei die Quellen
allenfalls mit einer kiinstlichen Quellfassung umbaut sind und/oder Sickerstrange das Wasser sammeln und
ableiten. Allgemein anerkannte Regeln der Technik fur ausgebaute Quellen zur Verwendung als
Messstellen bestehen nicht (siehe dazu unten) und werden auch in der AVV GeA nicht aufgegriffen. Auch
die von den Wasserwirtschaftsamtern vorgenommene und in den Probenahmeprotokollen niedergelegte
Zustandseinstufung auf einer Skala von 1 bis 4 begriindet nicht die Annahme einer Schadhaftigkeit der
Messstelle mit der Folge des Ausschlusses nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA. Der Antragsgegner
hat nachvollziehbar erlautert, dass es sich dabei um bloR3e visuelle Bewertungen der jeweiligen Messstelle
durch das vor Ort eingesetzte Personal des Wasserwirtschaftsamts handelt, die im Ermessen der
eingesetzten Mitarbeiter liegen. Dieses Ermessen ist nicht mit abgestimmten Einstufungskriterien hinterlegt.
Aus den in den Probenahmeprotokollen vergebenen Noten lassen sich mithin keine konkreten Mangel
ableiten. SchlieBlich lassen auch die weiteren Umstande den Schluss auf eindringendes Oberflachenwasser
nicht zu. Im Einzelnen:
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Bei der Messstelle 4120642900045 (Markt Erlbach) handelt es sich um eine mittels Sickerleitungen und
Schacht gefasste Quelle, die friiher der 6ffentlichen Wasserversorgung von sieben Anwesen diente und seit
2011 Teil des behdrdlichen Messnetzes zur Uberwachung der Grundwasserbeschaffenheit nach der EG-
WRRL ist. Dies zu Grunde gelegt und unter Berlicksichtigung der vom Antragsgegner vorgelegten
Unterlagen ist der Senat Uberzeugt, dass die vom Antragsteller aufgrund des Fehlens eines Ausbauplans
vorgetragene Vermutung einer Beeinflussung der Quelle durch Oberflachen- oder Drainagewasser nicht
zutrifft. Auch dass zwischen dem eigentlichen Quellaustritt und der Wasserentnahmestelle eine langere
Distanz von rund 100m liegt und die Zuleitung Uber ein Metallrohr erfolgt, ist kein stichhaltiger Grund fiir
einen Ausschluss der Quelle als Messstelle. Dass das Metallrohr derart korrodiert ware, dass Fremdwasser
in signifikantem Ausmal eindringen konnte, musste an den in den Wasserproben gemessenen chemischen
Werten abzulesen sein. Hierzu ist weder anhand der chemischen Werte etwas vorgetragen noch sonst
ersichtlich. Der Antragsgegner hat vielmehr seinerseits mehrfach Gberzeugend dargelegt, dass die
Ergebnisse der Probenahmen keine Hinweise auf Nachteile oder Beeintrachtigungen auf der Flielstrecke
ergeben haben.
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An der Messstelle 4120643100097 (Tuchenbach) handelt es sich ebenfalls um eine gefasste Quelle, die
friher Teil der 6ffentlichen Wasserversorgung war und seit 2011 Teil des behoérdlichen WRRL-Messnetzes
zur Uberwachung der Grundwasserbeschaffenheit ist. In der mindlichen Verhandlung vom 8. Februar 2024
konnte anhand eines Plans des friilheren Wasserschutzgebiets aus dem Jahr 1955 im Einzelnen geklart
werden, wo sich die beiden Quellaustritte befinden, von denen zwei Zuleitungen zur Probenahmestelle
erfolgen, und wo die Probenahme erfolgt. Damit wurde die Kritik des Antragstellers, es sei bereits
zweifelhaft, welchen Ursprung die beiden in der Quellfassung zulaufenden Rohre héatten, Gberzeugend
entkraftet. Die beiden Quellaustritte liegen innerhalb des friiheren Fassungsbereichs des
Wasserschutzgebiets, der zur Zeit der Nutzung zur Trinkwasserversorgung strengen Schutzbestimmungen
unterlag. Der Antragsgegner hat zurecht darauf hingewiesen, dass innerhalb dieses Bereichs nach den
einschlagigen allgemein anwendbaren Regeln der Technik die vom Antragsteller vermuteten Einfliisse
durch ungefiltertes Oberflachenwasser jedenfalls wahrend der Nutzung als Trinkwasserquelle
ausgeschlossen waren, und dargelegt, dass Belege flr Probleme mit der Einhaltung der Trinkwasserqualitat
wahrend der Nutzung als Trinkwassergewinnung nicht vorgelegen hatten. Der Antragsgegner durfte bei
dieser Sachlage mangels anderslautender Hinweise zu Grunde legen, dass die einschlagigen
Bestimmungen eingehalten waren. Zwar sind die friiher aufgrund der Trinkwassergewinnung geltenden
Schutzbestimmungen mit Ende der entsprechenden Nutzung der Quelle aufgehoben worden. Hinweise,
dass sich seither hinsichtlich méglichen Einflusses von Oberflachenwasser im Umfeld der Quellfassungen
grundlegende Anderungen ergeben hétten, bestehen aber nicht.
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Hinsichtlich der Messstelle 4120652900018 (Neuhof an der Zenn), einer aktiv genutzten Quelle der
dffentlichen Wassergewinnung, die seit 2007 auch fiir das WRRL-Messnetz zur Uberwachung der
Grundwasserbeschaffenheit genutzt wird, weicht der Vortrag des Antragstellers teilweise von den
Ausfiuihrungen in dem von ihm vorgelegten Fachgutachten vom 18. August 2023 ab. Dort ist auf Seite 49
ausgefihrt, die Quelle sei in einem guten Zustand (Stufe 2), wahrend der Antragsteller vortragt, der Zustand
sei ,sehr schlecht” und es sei daher von starker Verwurzelung und eindringendem Oberflachenwasser
auszugehen. Ungeachtet dessen sind auch der vorgelegten Dokumentation keinerlei Anhaltspunkte dafir
zu entnehmen, es sei schon nach visuellem Zustand der Quelle von starker Durchwurzelung der
Sickerstrange auszugehen. Dies ist ersichtlich nicht der Fall, zumal die Quellfassung und ihre Umgebung
als aktiv genutzter Teil der Trinkwasserversorgung einem erhdhten Schutz durch ein Wasserschutzgebiet
unterliegen. Bei ordnungsgemalfem Betrieb, der der Kontrolle durch das Landratsamt unterliegt, sind die
vom Antragsteller vermuteten Eintrage von nitrathaltigem Oberflachenwasser an der Quellfassung daher
ausgeschlossen. Hinweise auf einen nicht ordnungsgemafen Betrieb bestehen indes nicht.
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Soweit der Antragsteller mit Blick auf die Messstellen 1132643000015 (Langenzenn) und 1132643000068
(Emskirchen) privat gefertigte Videoaufnahmen von Kamerabefahrungen vorgelegt hat, die jeweils eine
Durchwurzelung der Sickerstrange zeigten, mit der vom Antragsteller vorgetragenen Vermutung, dass tUber
die dadurch bedingten Schadstellen Oberflachenwasser, Dranagen- oder Fremdwasser eindringe, gilt im
Ergebnis nichts Anderes. Ungeachtet dessen, ob die technischen Anforderungen an die Durchflihrung
derartiger Kamerabefahrungen nach dem Merkblatt DWA-M 149-5 i.V.m. der DIN 13508 eingehalten sind,
was der Antragsgegner in Abrede stellt (vgl. Schriftsatz vom 10. November 2023, S. 26f.), und unabhangig
davon, dass den vorgelegten Aufnahmen teilweise nicht abschlieffend enthommen werden kann, welche
Teile der jeweiligen Messstelle tatsachlich konkret mit der Kamera befahren wurden, lasst sich diesen
jedenfalls entnehmen, dass sich im Bereich der Quellmessstellen bzw. in den zu den Quellfassungen im
weiteren Sinn gehdrenden Rohren Wurzelwerk gebildet hat. Uber den jeweiligen Umfang sind sich die
Beteiligten uneins, ebenso wie in Bezug auf die daraus zu ziehenden Schlisse fiir die Messergebnisse. Der
Senat ist jedoch unabhéngig davon nicht zu der Uberzeugung gelangt, dass die beiden betroffenen
Messstellen aufgrund dieser Wurzeleinwachsungen nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst b AVV GeA von der
Nutzung fir die Gebietsausweisung ausgeschlossen waren:
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Hinsichtlich der Messstelle 1132643000015 (Langenzenn) lasst sich den Kameraaufnahmen bereits kein
Zustand entnehmen, der zu einem ,signifikanten” Zufluss von ungefiltertem Oberflachenwasser im oben

dargelegten Sinn flhren wiirde. Es erscheint bereits ausgeschlossen, dass lGber das auf den Aufnahmen



gut erkennbare, bei Berticksichtigung des geringen Durchmessers des mit der Kamera befahrenen
Rohrwerks aber mit dem Antragsgegner als eher fein zu bezeichnende Wurzelwerk, sei es lebend oder
bereits abgestorben, der Zufluss einer so grolen Mengen Wasser ermdglicht wiirde, dass diese Menge im
Verhaltnis zur Schittung der Quelle (nach dem Steckbrief der Messstelle vom 30. November 2022 im
arithmetischen Mittel zwischen 2015 und 2021 durchschnittlich 0,23I/s) im oben bereits dargestellten Sinne
als ,signifikant* angesehen werden kénnte. Ein Bruch des Rohrwerks oder sonstige groRere
Beschadigungen sind auf den Aufnahmen nicht zu erkennen. Jedenfalls aber hat der Antragsgegner
Uberzeugend dargelegt und ergibt sich fir den Senat auch aus der vorliegenden Dokumentation zu der
Quellmessstelle, dass im Umfeld der Quellfassung, bei dem es sich um nicht bewirtschaftetes Land mit
Baumbewuchs in der Umgebung handelt, keine Quellen fir einen relevanten Zufluss von nitrathaltigem
Oberflachenwasser vorhanden sind, der aber zwingend Voraussetzung ware, um tber die durch das auf
den Kameraaufnahmen erkennbare Wurzelwerk méglicherweise verursachten Zugange zu einer
Veranderung der an der Messstelle gemessenen hohen Nitratwerte von im Mittel 71 mg/l zu fihren. Hinzu
kommt der durch einen vom Antragsgegner vorgelegten Plan des damaligen Schutzgebiets untermauerte
Umstand, dass die Quellfassung friiher der Trinkwasserversorgung diente und hinsichtlich des
Grundwasserschutzes besonderen (baulichen und betrieblichen) Anforderungen der damals geltenden
allgemein anerkannten Regeln der Technik unterlag, die gerade sicherstellen sollen, dass kein belastetes
Wasser in die Quellfassung gelangen kann (siehe KfK/DVGW Arbeitsblatt W 351-357 vom Februar 1957
und W 351-361 vom Dezember 1960 dort Arbeitsblatt W 351-352). Die Quellfassungen lagen dabei in der
engeren Schutzzone des Wasserschutzgebiets, wie sich — entgegen der Darstellung des Antragstellers —
dem vorgelegten Lageplan aus dem Jahr 1959 entnehmen lasst. Dessen Schutzwirkungen sind mit Blick
auf die erhobenen Nitratwerte aufgrund der Situation in der Umgebung auch nach Ende der
Einschrankungen nicht durchgreifend in Frage gestellt. Zurecht hat der Antragsgegner auch darauf
hingewiesen, dass die an der Messstelle ermittelten Nitratmesswerte mit einem leicht zuriickgehenden
Trend gegen einen solchen Zufluss von nitratbelastetem Oberflachenwasser iber Schadstellen sprechen,
denn mit einer unterstellten fortschreitenden Beschadigung des Rohrwerks durch die Wurzeleinwachsungen
und sich damit vergréRerndem Zufluss von Oberflachenwasser ware ansonsten auch mit einem Ansteigen
der gemessenen Nitratwerte zu rechnen. Jedenfalls aber ware wie oben dargelegt das an dieser Messstelle
Uber das Wurzelwerk zuflieende Wasser nicht mehr als ,ungefiltertes* Oberflachenwasser im Sinn von
Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA anzusehen, da bis zum Eindringen in die Rohre der Sickerleitungen
jedenfalls ein Durchlaufen der Bodenzone erfolgt ist. Soweit der Antragsteller noch vorgetragen hat, der
Wert von 71 mg/I Nitrat im Sickerwasser werde bei ungehindertem Zutritt Gber praferenzielle FlieRwege
infolge von Wurzeleinwachsungen rasch erreicht, ist dies unabhangig davon, ob diese pauschale und
unbelegte Aussage allgemein so zutrifft, nicht von Belang fiur das Eingreifen des Ausschlussgrunds nach
Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA. Denn nicht der Nitratwert im Sickerwasser, sondern am Quellaustritt ist
entscheidend. Ungeachtet dessen bleibt es konkret mit Blick auf die Situation an der hier fraglichen
Messstelle dabei, dass Ausgangsquellen fiir das erforderliche nitrathaltige Sickerwasser im Umfeld der
Messstelle, wie bereits dargelegt, gerade nicht ersichtlich sind.
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Hinsichtlich der Messstelle 1132643000068 (Emskirchen) ist zunachst grundséatzlich festzustellen, dass die
Probenahme bis zum Sommer 2021 hier an einer frei auslaufenden und nicht ausgebauten Naturquelle
erfolgte (vgl. den Steckbrief der Messstelle vom 1. Dezember 2020, der auch eine Fotografie zum friheren
Zustand enthalt). Am 20. August 2021 wurde die Quelle sodann mit einer einfachen Fassung in Form eines
Uberdeckten Vollrohrs ausgebaut, das den Quellablauf geordnet abflhrt (vgl. den Steckbrief vom 10. August
2022 sowie die vom Antragsgegner vorgelegte Dokumentation). Dies ist auch vom Gutachter des
Antragstellers thematisiert und ein Fehlen von Ausbauplanen zu dem vorgenommenen Ausbau gerlgt
worden (Gutachten vom 18. August 2023 S. 47). Der Antragsgegner hat daraufhin eine einfache, im Juli
2023 nachgeflihrte Skizze des vorgenommenen Ausbaus mit Schriftsatz vom 17. Januar 2024
nachgereicht. Der Gebietsausweisung fur die mit der vorliegenden Normenkontrolle angegriffene AVDuUV
lagen Messwerte bis einschlieflich Ende des Jahres 2021 zu Grunde. Demnach erfolgte lediglich die letzte
hier fragliche Messung am 25. Oktober 2021 bereits zu einem Zeitpunkt, in dem tberhaupt die
,Quellfassung® bestand, fur die der Antragsteller Aufnahmen der Kamerabefahrung vorgelegt hat. Diese
Messung wies mit 49 mg/l ein Ergebnis unterhalb des Nitrat-Grenzwerts auf. Alle Probenahmen vorher
erfolgten hingegen an der noch nicht ausgebauten Naturquelle. Dass an einer ungefassten nattrlich
auslaufenden Quelle oder einer nunmehr naturnahen Quellmessstelle am Ubergang des 2021 angebauten



Rohres zur bisherigen Naturquelle bei einer Kamerabefahrung Wurzelwerk festzustellen ist, ist zu erwarten
und stellt weder einen Mangel am Quellbauwerk dar, noch gar eine Schadstelle. Sickerstrange, die nach
Auffassung des Antragstellers beschadigt seien, sind bei dieser Ausbausituation ersichtlich nicht vorhanden.
Ungeachtet dessen musste auch hier flr einen Ausschluss der Quelle ein ,signifikanter Zufluss von
,Oberflachenwasser” im oben dargelegten Sinne Uber Schadstellen erfolgen. Dieses eindringende
Oberflachenwasser misste jedenfalls bei den Probenahmen im Quellumfeld wahrnehmbar sein, lasst sich
aber auch weder den Kameraaufnahmen noch der sonstigen Dokumentation der Situation vor Ort
entnehmen. Der Antragsgegner hat tGberzeugend dargelegt, dass keine Hinweise in diese Richtung
bestinden, ohne dass dem der Antragsteller noch entgegengetreten ware. SchlieRlich sind auch im direkten
Umfeld der Quelle, welches unbewirtschaftet und von Baumbewuchs gepragt ist, keinerlei Nitratquellen
erkennbar, die Uber einen Zufluss nitrathaltigen Oberflachenwassers Gberhaupt eine relevante
Beeinflussung der Messwerte denkbar erscheinen lieen.
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Zusammenfassend verbleibt damit unter Zugrundelegung der vom Antragsgegner zu den einzelnen
Messstellen vorgelegten Dokumentation in Form von Fotos, Planen und (wo vorhanden)
Qualitatssicherungsdokumenten und bei Berlcksichtigung der Uberzeugenden Darlegungen des
Antragsgegners zu den jeweiligen Umstanden an den Messstellen schon mit Blick auf die Situation vor Ort
kein belastbarer Hinweis, dass eine Messstelle nach Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA von einer Nutzung
fur die Gebietsausweisung hatte ausgeschlossen werden mussen.
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(b) Unabhéangig hiervon ergibt sich aber zur Uberzeugung des Senats an samtlichen Messstellen letztlich
schon allein aus dem Chemismus des beprobten Wassers, dass kein signifikanter Zufluss von ungefilterten
Oberflachenwasser vorliegen kann. Hinsichtlich aller Messstellen des Ausweisungsmessnetzes sind im
Internetangebot des Gewasserkundlichen Dienstes Bayern (www.gkd.bayern.de) die ermittelten Messwerte
und erhobenen Parameter der hier maf3geblichen Jahre 2018 bis 2021, aber auch dariber hinaus im
Einzelnen abrufbar.
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Der Antragsgegner hat unter Verweis auf den GLA Fachbericht Nr. 21 (Hydrogeochemische
Hintergrundwerte der Grundwasser Bayerns, 2003, S. 173 — vorgelegt als Anlage 4 zum Schriftsatz des
Antragsgegners vom 10. November 2023) fiur alle Messstellen im Einzelnen nachvollziehbar und
Uberzeugend dargelegt, dass der Gesamtchemismus der genommenen Proben keine Hinweise auf einen
signifikanten Zufluss von ungefiltertem Oberflachenwasser liefert. Er hat dabei auf die auch vom
Antragsteller mit Blick auf die geltenden Kriterien der DIN 38402-62:2014-12 nicht in Frage gestellten
lonenbilanzen der Proben verwiesen (vgl. hierzu auch das Fachgutachten, S. 51) und dartber hinaus
verschiedene Parameter, konkret die Kriterien Wassertemperatur, Leitfahigkeit und Mineralisierung des
Wassers, angefuhrt und im Einzelnen dargelegt, warum vor dem Hintergrund des vorgelegten GLA-Berichts
anhand dieser Kriterien ein Zufluss von ungefiltertem Oberflachenwasser aus den genommenen
Probewerten ablesbar ware (vgl. Schriftsatz des Antragsgegners vom 10. November 2023, S. 19ff. und vom
5. Februar 2024, S. 4f.; vgl. auch Protokoll der mindlichen Verhandlung vom 8. Februar 2024, S. 4).
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Soweit der Antragsteller dem schriftsatzlich (Schriftsatz vom 30. Januar 2024) und in der miindlichen
Verhandlung (vgl. Protokoll der miindlichen Verhandlung vom 8. Februar 2024, S. 4) entgegengetreten ist,
Uberzeugt dies nicht. Der Antragsteller hat lediglich in allgemeiner Form ausgeflhrt, er sei hinsichtlich eines
eventuellen Einflusses von Oberflachenwasser nicht zu einem zweifelsfreien Nachweis Uber den
Chemismus oder die physikochemischen Eigenschaften des Wassers verpflichtet. Es sei vielmehr Sache
des Antragsgegners, durch eine Isotopenuntersuchung bzw. hydrochemische Modellierungen den als
plausibel dargelegten Einfluss von Oberflachenwasser zu widerlegen. Damit dringt der Antragsteller nicht
durch: Der Antragsgegner hat hinsichtlich der einzelnen Messstellen jeweils anhand mehrerer
Einzelkriterien ausgefiihrt, dass die genommenen Proben hinsichtlich des Chemismus keine Anhaltspunkte
fur einen Einfluss von Oberflachenwasser bieten. Die ermittelten Werte fugten sich in die Hintergrundwerte
der Grundwasser Bayerns ein. Der daher naheliegenden Folgerung, dass ein Oberflachenwassereinfluss
nicht gegeben sei, kann der Antragsteller nicht entgegenhalten, es mussten weitere Untersuchungen wie
etwa eine Isotopenuntersuchung erfolgen, um einen empirischen Beweis fir einen fehlenden Einfluss von
Oberflachenwasser zu fihren. Die Systematik der AVV GeA fordert dies gerade nicht. Der



Ausschlusstatbestand ist als Ausnahme von der vorgesehenen regelhaften Einbeziehung aller in § 4 Abs. 1
AVV GeA genannten Messstellen wie bereits oben dargelegt grundsatzlich eng auszulegen. Der
Antragsgegner durfte die Plausibilitdt des Einflusses von Oberflachenwasser daher anhand der von ihm
genannten Kriterien bestimmen. Nur wenn sich fir die konkrete Messstelle danach Hinweise fiir einen
Einfluss von Oberflachenwasser ergeben, kann Anlass fiir eine eingehendere Untersuchung bestehen.
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Die Einschatzung des Antragsgegners zum Chemismus der konkret an den betroffenen Messstellen
genommenen Proben ist nachvollziehbar und aus Sicht des Senats Uberzeugend. Auch der Antragsteller
hat die Einschatzung nicht durchgreifend in Frage gestellt. Er hat im Wesentlichen ausgefiihrt, der an den
Messstellen festgestellte hohe Nitratgehalt alleine sei bereits ein starkes Indiz fir den Einfluss durch
Drainagewasser. Ein Gegenbeweis gegen den Eintritt von Oberflachenwasser kdnne weiter nicht tiber den
Umstand geflihrt werden, dass an keiner Messstelle die Wassertemperatur deutlich unter 8 Grad absinke.
Denn kurzzeitig wirden die Temperaturen durch den Eintritt von Oberflachenwasser im Winter zwar sinken.
Dann aber wirden ja ausweislich der Einlassungen des Beklagten keine Proben enthommen, sondern erst
ab April, wenn die Temperaturen bereits wieder gestiegen seien. Weiter sei fachlich unzutreffend, dass eine
Leitfahigkeit an den Messstellen Uber 500 uS/cm gegen den Eintritt von Oberflachenwasser sprechen
wulrde. Denn oberirdische Gewasser wiesen keineswegs in der Regel elektrische Leitfahigkeiten kleiner als
100 uS/cm auf, insbesondere nicht solche, die bereits eine Passage als Sickerwasser durch den Boden
vollzogen hatten. Werte groRer 500 uS/cm seien zwar typisch fur Grundwasser, genauso aber auch fir
anthropogen beeinflusste oberirdische Gewasser. Gleiches gelte fir die Erwagungen des Antragsgegners
im Hinblick auf die gemessenen Calcium-Konzentrationen. Calcium werde vom versickernden
Niederschlagswasser bei der Passage durch den Boden gel6dst und vertikal nach unten weitertransportiert.
Die ermittelten Konzentrationen von 80 bis 100 mg/L seien charakteristisch flir die Bodenpassage und damit
auch fir Drainagewasser. Die postulierte Herkunft alleine aus dem Grundwasser aufgrund dieser
Konzentrationen sei nicht zutreffend, sondern gerade unter fruchtbaren, da nahrstoffreichen
landwirtschaftlich genutzten Bdden seien diese Konzentrationen typisch. Im Ubrigen sei ein Ursache-
/Wirkungszusammenhang zwischen den gelésten Konzentrationen von Calcium und Nitrat im Wasser nicht
gegeben.
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Soweit der Antragsteller damit zunachst dem Argument der bei der Probenahme ermittelten
Wassertemperatur Uberlegungen zum Probenahmezeitpunkt entgegenhlt, (iberzeugt dies nicht. Zur
Schwankungsbreite der Grundwassertemperatur hat der Antragsgegner eine Ubersicht mit
Langzeitaufzeichnungen der Grundwassertemperaturen in Bayern vorgelegt, die die typischen
Temperaturentwicklungen im Grundwasser Uber die Jahreszeiten hinweg aufzeigen (LfW,
Grundwassertemperatur-Tiefenprofilmessungen der bayerischen Wasserwirtschaftsverwaltung, Materialien
Nr. 103, 2001, insbes. S. 14 ff.). Damit sowie Uber die an der jeweiligen Probenahmestelle in der
Vergangenheit ermittelten Temperaturen (abrufbar auch Uber den Gewasserkundlichen Dienst Bayern —
www.gkd.bayern.de) ist eine ausreichende Einordnung der jeweiligen Temperaturverhaltnisse an den
Messstellen moglich, die Hinweise auf einen mdglichen Oberflachenwassereinfluss bei der Probenahme
zulasst. Die vom Antragsteller befiirchtete ,Fehleinschatzung®, weil die Proben nur zu bestimmten
Jahreszeiten genommen wirden, ist hierdurch ausgeschlossen.
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Hinsichtlich des weiteren Kriteriums der Leitfahigkeit des beprobten Wassers geht der Verweis des
Antragstellers auf ,oberirdische Gewasser”, die ebenfalls eine hohe Leitfahigkeit aufwiesen, schon deshalb
fehl, weil es sich dabei begrifflich um das sténdig oder zeitweilig in Betten flieRende oder stehende Wasser
wie zum Beispiel Flisse, Bache, Seen oder Teiche handelt (vgl. § 3 Nr. 1 WHG), wobei unerheblich ist, wie
das Wasser in das Bett gelangt und ob es vor dem Eintritt in das Bett Grundwasser, Oberflachenwasser
oder Regenwasser war (Czychowski/Reinhardt, 13. Aufl. 2023, WHG § 3 Rn. 4). Oberflachenwasser im
Sinn von Anlage 1 Nr. 4 Buchst. b AVV GeA meint hingegen dem Normzusammenhang nach
Niederschlagswasser, das auf der Erdoberflache abflief3t und auf direktem Weg in das Grundwasser
gelangt. Oberirdische Gewasser im oben genannten Sinn sind ungeachtet dessen hinsichtlich des
zuflieBenden Oberflachenwassers an den Messstellen im vorliegenden Grundwasserkorper ohne
Bedeutung, denn es ist an keiner Stelle im Ansatz ein Hinweis ersichtlich, dass oberirdische Gewasser
ungefiltert in eine Messstelle flieRen wirden.
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Soweit schlieBlich der Antragsteller die an die Erwagungen des Antragsgegners im Hinblick auf die
gemessenen Konzentrationen von Calcium als Hauptinhaltsstoff fir Grundwasser der Region in Frage stellt,
vermag er auch hiermit nicht durchzudringen. Anhaltspunkte, Daten oder gar Nachweise flr seine
Ausflihrungen, Calcium werde vom versickernden Niederschlagswasser bei der Passage durch den Boden
geldst und vertikal nach unten weitertransportiert, und die an den Messstellen ermittelten Konzentrationen
seien charakteristisch fir die Bodenpassage und damit auch fur Drainagewasser, legt er nicht vor.
Ungeachtet dessen verkennt er auch, dass der Antragsgegner einen Vergleich mit den langjahrig
erhobenen Hintergrundwerten des Grundwassers in der Region anstellt (unter Bezugnahme auf den bereits
erwahnten Fachbericht Nr. 21 des Bayerischen Geologischen Landesamts ,Hydrogeochemische
Hintergrundwerte der Grundwasser Bayerns®, 2003, dort Anhang 1-13 und S. 63) und anhand aller bei der
Probenahme erhobenen Werte die Zugehorigkeit des beprobten Wassers zum Grundwasser bestatigt und
einen Einfluss von Oberflachenwasser ausschlief’t. Insofern hat, worauf der Antragsgegner auch
hingewiesen hat (vgl. insoweit ausdricklich Schriftsatz vom 10. November 2023, S. 21), der angeflhrte
Parameter Calcium als Hauptinhaltsstoff, der sich anhand des genannten GLA-Berichts unproblematisch
nachvollziehen lasst, lediglich beispielhaften Charakter. Der Nitratgehalt an sich ist schlieBlich — wie bereits
ausgefiihrt wurde — kein Beleg fir einen signifikanten Zufluss ungefilterten Oberflachenwassers.
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Zusammenfassend durfte sich der Antragsgegner fir die Ausweisung mit den von ihm angestellten
Uberlegungen zum Chemismus der Proben anhand der beispielhaft aufgefiihrten Kriterien begniigen. Sie
ermdglichen zur Uberzeugung des Senats mit hinreichender Sicherheit den Ausschluss des Einflusses von
Oberflachenwasser an den betroffenen Messstellen. Der Antragsgegner war mithin auch nicht verpflichtet,
die vom Antragsteller angefuhrten zusatzlichen Untersuchungen (Isotopenuntersuchung, hydrochemische
Modellierung) vorzunehmen, um den Anforderungen der AVV GeA zu genlgen.
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Zuletzt war aus diesem Grund auch der vom Antragsteller mit Schriftsatz vom 14. Februar 2024
angekuindigte und in der mindlichen Verhandlung vom 22. Februar 2022 unter Ziffer 2 gestellte
Beweisantrag zu den Messstellen 1132643000015 (Langenzenn) und 1132643000068 (Emskirchen)
abzulehnen (vgl. Protokoll der miindlichen Verhandlung, S. 4). Denn fir die in den Jahren 2018 bis 2021
genommenen Proben, die der Gebietsausweisung durch die AVDGUV 2022 zu Grunde liegen, ist anhand des
Chemismus ein Einfluss von Oberflachenwasser auszuschlief3en. Feststellungen, die gutachterlich an den
fraglichen Quellmesstellen getroffen wiirden, hatten angesichts dessen zudem allenfalls Bedeutung fir eine
mogliche zukiinftige Gebietsausweisung, nicht aber fir die angegriffene Verordnung und damit das
vorliegende Verfahren.
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e) Es bestehen auch keine Mangel der herangezogenen Messstellen, die sich auf die in § 1 Abs. 1 AVDuV
vorgenommene Gebietsausweisung ausgewirkt hatten.

144

aa) Dabei ist zunachst festzustellen, dass es sich im streitgegenstandlichen Grundwasserkorper 2_G018
bei allen Messstellen des Ausweisungsmessnetzes um Quellmessstellen handelt. Die zwischenzeitlich vom
Antragsteller geduRerte Auffassung, es lieRe sich auch die Ansicht vertreten, dass es sich bei den
Messstellen des Ausweisungsmessnetzes nicht um gefasste Quellen, sondern um ehemalige Brunnen in
Horizontalfilterbauweise handle, die, da kein aktiver Entnahmebetrieb vorliege, bereits nach Anlage 1 Nr. 2
Buchst. e AVV GeA als Messstellen ungeeignet waren und nicht verwendet werden durften (so Schriftsatz
vom 30. Januar 2024, S. 5), teilt der Senat nicht. Wie der Antragsgegner Uberzeugend dargelegt hat, ist
dies schon deshalb nicht der Fall, weil keine Pumpe zum Einsatz kommt, sondern es sich jeweils — wie
typisch fur Quellen — um frei auslaufendes naturlich zu Tage tretendes Grundwasser handelt.
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bb) Fir Quellen regelt § 4 Abs. 1 Satz 4 i.V.m. Anlage 1 Nr. 2 Buchst. d AVV GeA, dass ausgebaute
(gefasste) Quellen als Messstelle beriicksichtigt werden dirfen. Nicht ausgebaute (ungefasste) Quellen
diirfen nach einer Prifung im Einzelfall als Messstelle berticksichtigt werden, wenn eine definierte
Austrittsstelle vorliegt und eine qualitatsgesicherte, reprasentative Probenahme durchgefihrt werden kann.
Voraussetzung dafur ist grundsatzlich eine dauerhafte Quellschittung. Ist eine dauerhafte Quellschiuttung



aufgrund der naturraumlichen Gegebenheiten nicht ganzjahrig sichergestellt, kann im Einzelfall von dieser
Anforderung abgesehen werden.
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Fir die Verwendung im Ausweisungsmessnetz der mit Nitrat belasteten Gebiete enthalt die AVV GeA fir
Quellmessstellen keine Vorgaben hinsichtlich des Ausbaus und der Prifung und Dokumentation der
Funktionstuchtigkeit. Zu Recht weist der Antragsgegner darauf hin, dass die Bestimmungen in Anlage 1 Nr.
2 Buchst. a bis ¢ AVV GeA unmittelbar nur fir (gebohrte) Grundwassermessstellen gelten, hingegen auf
Quellmessstellen sinnvollerweise nicht ohne Weiteres anwendbar sind. So existieren etwa allgemein
anerkannte Regeln der Technik fir den Ausbau von Quellen nur fur die Nutzung von Quellen fiir die
Trinkwassergewinnung (vgl. DVGW W 127 ,Quellwassergewinnungsanlagen — Planung, Bau, Betrieb,
Sanierung und Rickbau®, vorgelegt vom Antragsteller als Anlage zum Schriftsatz vom 15. Februar 2024;
siehe dort S. 4 u. 5, Vorwort, erster Absatz, sowie S. 5), nicht hingegen fir die Verwendung von Quellen als
Messstellen. Dass eine ,Wassergewinnung zum Zweck der Probenahme zur Bestimmung stofflicher
Belastungen® keine Wassergewinnung im Sinn der Trinkwassergewinnung nach dieser Regelung ist,
versteht sich von selbst. Auch das in Anlage 1 Nr. 2 Buchst. b AVV GeA genannte Arbeitsblatt DWA-A 908
,Eignungsprifung von Grundwassermessstellen” (inhaltsgleich mit DVGW W 129) ist erkennbar auf die
Eignungsprifung von (gebohrten) Grundwassermessstellen ausgerichtet. So machen insbesondere die dort
in Anhang A unter A.1 genannten hydraulischen Tests (Pumptest, Slug- und Bail-Test, Auffilltest) nur bei
gebohrten Messstellen Sinn, nicht hingegen bei Quellmessstellen. Daran kann auch nichts andern, dass
dieses Arbeitsblatt normative Verweisungen auf andere Arbeitsblatter enthalt, die unter anderem fir
Brunnen gelten. Auch die Vorgaben zur Verfilterungslage in Anlage 1 Nr. 2 Buchst. c AVV GeA beziehen
sich offenkundig nur auf (gebohrte) Grundwassermessstellen, denn nur diese haben Filter, nicht aber
Quellmessstellen.
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Soweit der Antragsteller auf Seite 4 seines Schriftsatzes vom 30. Januar 2024 auf das Handbuch fur die
technische Gewasseraufsicht (tGewA) mit Stand 2010 verweist, bleibt der Hinweis in mehrfacher Hinsicht
unklar. Das Handbuch tGewA ist eine Arbeitsanweisung firr die Wasserwirtschaftsverwaltung des
Antragsgegners, die nur fir dessen Behdrden, hingegen nicht fir Messstellen im Eigentum Dritter gilt. Seit
der Fortschreibung 2022 ist darin als Funktionsprifung fir Quellmessstellen — ausgenommen sind die
Quellen der Wasserversorgung — alle 5 Jahre eine ,allgemeine Ortseinsicht und alle 10 Jahre eine
.Kamerabefahrung“ vorgesehen (Handbuch tGewA 2022, S. 16). Hingegen waren Funktionsprifungen
zuvor nur fir Grundwassermessstellen, nicht hingegen fur die begrifflich hiervon unterschiedenen Quellen
vorgegeben (Handbuch tGewA 2010, S. 3 und S. 16). Der Antragsteller fiihrt im Schriftsatz vom 30. Januar
2024 aus, das Handbuch tGewA 2010 enthalte Ausfiihrungen zum Umgang mit aufgelassenen Quellen, an
denen Kontrollen im halbjahrlichen Turnus stattfinden sollten. Dies vermag der Senat dem zitierten
Dokument jedoch an keiner Stelle zu entnehmen. Soweit in der Fortschreibung 2022 unter 1.2.3. auf Seite
16 derartige Ausfuhrungen enthalten sind, beziehen sich diese nach der Darstellung des Antragsgegners
nicht auf die qualitative Grundwasserbeschaffenheit, sondern die quantitative Messung von
Grundwasserstanden. Ungeachtet dessen konnte diese Regelung der Fortschreibung 2022 keine Geltung
fur MaRnahmen in den Jahren 2018 bis 2021 entfalten, fur die solche Anforderungen noch nicht bestanden.
Zudem handelt es sich bei allen funf Messstellen des Ausweisungsmessnetzes um Messstellen Dritter, fir
das das Handbuch fir die technische Gewasseraufsicht gerade nicht gilt.
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Hinsichtlich der LAWA-Grundwasserrichtlinie 4/95 (Grundwasser Richtlinie fur Beobachtung und
Auswertung — Teil 4 — Quellen, 1995 — im Folgenden: LAWA 1995) gilt nichts Anderes. Ob die LAWA 1995
vom Herausgeber selbst nicht mehr gefiihrt wird und deshalb als fachlich irrelevant angesehen werden
kann, oder aber lediglich als vergriffenes Exemplar gefiihrt, aber weiterhin als anwendbar angesehen wird
(so der Antragsteller im Schriftsatz vom 20. Februar 2024, S. 2), bedarf keiner Entscheidung. Denn
jedenfalls wurde sie von der Landerarbeitsgemeinschaft Wasser unter der Federfi