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Regeste

Strittig waren die Wasseranschlussgebihren fir eine Mehrfamilienhaustiberbauung in der
Hohe von insgesamt Fr. 158'691.00. Der Rekurrent monierte zu Recht, dasses die
kommunale Legidative versaumt hatte, die Kriterien fir die Festlegung der Hohe sol cher
Gebtihren reglementarisch gentigend bestimmt festzulegen. Das Baurekursgericht hielt
jedoch fest, dass die strittige Gebuhrenerhebung trotz der fehlenden kommunalen
Detailregelung nicht nichtig sei und nahm eine richterliche L ickenfullung war. Das Gericht
kam dabel zum Schluss, dass die jahrelange unreglementarische Praxis der Gemeinde X im
Ergebnis korrekt sei und wies den Rekurs ab.

Erwagungen

E.2

Dem vorliegenden Rechtsstreit geht folgende V orgeschichte voraus: Mit Beschluss vom 1.
April 2014 erteilte der Rekursgegner dem Rekurren- ten die baurechtliche Bewilligung fur
die Erstellung von vier Mehrfamilien- hausern an der Z.-Strassein X [....]. Fur diese
Uberbauung stellten die Gas- und Wasserversorgungswerke der Gemeinde X dem
Rekurrenten mit Akonto-Rechnung vom 12. Februar 2015 Wasseranschlussgebihren in der
Hohe von Fr. 31'960.80 in Rechnung, welche der Rekurrent innert Zah- lungsfrist beglich.
Mit Schlussrechnung vom 16. Februar 2018 stellten die Gas- und Wasser-
versorgungswerke dem Rekurrenten zusétzliche Wasseranschlussgebiih- ren in der Hohe
von Fr. 126'730.20 in Rechnung. Auch diese Rechnung wurde vom Rekurrenten innert Frist
beglichen. In der Folge gelangte der Rekurrent mit Eingabe vom 26. Juni 2018 an den
Rekursgegner und beantragte die Riickerstattung der geleisteten Zahlun- gen im Umfang
von total Fr. 158'691.--. Diese Eingabe nahm der Rekurs- gegner a's Einsprache entgegen
und wies sie mit Beschluss vom 3. De- zember 2018 ab. R2.2018.00200 Seite 3

3.1. Der Rekurrent macht im Wesentlichen geltend, die hier zur Diskussion ste- hende
Gebuihrenerhebung sei nichtig, weil sie sich nicht auf eine gentigen- de Rechtsgrundlage
stutze. Der Verordnungsgeber habe es vorliegend ver- sdumt, von seiner

Regel ungskompetenz Gebrauch zu machen und Uber die konkrete Tarifhthe einen
formellen Beschluss zu fassen. Die rekursgegne- rischen Vorbringen zum
Gemeinderatsprotokoll vom 16. Mérz 1970, zur Weisung des Gemeinderates vom 26. Méarz
2012 und zum Revisionsbericht des kantonalen Gemeindeamts stellten klarerweise keine
gentigenden Rechtsgrundlagen fir die erhobenen Anschlussgebtihren dar. Gestiitzt auf das
K ostendeckungs- und das Aquivalenzprinzip konne sich lediglich erge- ben, dass die
konkrete Tarifhohe auf einer gesetzeshierarchisch tieferen Stufe alsin einem Gesetz im
formellen Sinne geregelt werden kdnne, nicht aber, dass gar nie ein Gesetz im materiellen
Sinne erlassen werden miisse. Das K ostendeckungs- und das Aquivalenzprinzip konnten



den fehlenden Gemeinderatsbeschluss nicht ersetzen. Gestiitzt auf das Legalitatsprinzip im
Abgaberecht sei davon auszugehen, dass eine Gebuhr, welche sich in Bezug auf ihre
konkrete Hohe nicht nur auf eine ungeniigende, sondern auf Uberhaupt keine gesetzliche
Grundlage stiitze, nichtig sei. Vorliegend sei es den Behorden ganzlich freigestellt gewesen,
irgendeinen prozentualen Anteil der Gebaudeversicherungssumme al's
Wasseranschlussgebihr zu veranschlagen, auch wenn der Gegenstand der Abgabe, der
Kreis der Ab- gabepflichtigen und die Bemessungsgrundlage in einem Gesetz im formel-
len Sinne festgelegt seien. Danie ein formeller Gemeinderatsbeschluss tber die Tarifhohen
ergangen sei, sei es auch nicht méglich gewesen, von einem solchen Beschluss Kenntnis zu
erlangen und einen solchen alenfalls anzufechten. Entgegen der sinngeméssen Auffassung
des Rekursgegners seien vorlie- gend die Voraussetzungen fir einen sogenannten
Appellentscheid nicht gegeben. Die Gemeinde X habe sich dazu entschieden, ab dem 1.
Januar 2016 auf die Erhebung von einmaligen Anschlussgebiihren zu verzichten und nur
noch erhéhte und bezugsabhangige Benutzungsgebihren zu er- heben. Die hier strittige
Anschlussleistung werde folglich seit dem 1. Januar 2016 mit jedem Kubikmeter Wasser,
den die Uberbauung Rebberg bezie- he, bezahlt. Selbst wenn dem Rekurrenten die erhobene
Anschlussgebiihr zurtickbezahlt wiirde, wiirde er die erbrachte Dienstleistung der Gemeinde
X genau gleich wie jeder andere Grundeigentiimer, dessen Baubewilligung seit dem 1.
Januar 2016 in Rechtskraft erwachsen sei, entschadigen. Dass R2.2018.00200 Seite 4

der Gemeinde X durch die Riickzahlung der hier strittigen Gebuihren kein
unverhdtnismassiger Nachteil entstehe, werde umso deutlicher, wenn man betrachte, dass
im Zeitraum ab der Rechtskraft der Baubewilligung bis zur Einfihrung der neuen
Gebuhrenpolitik lediglich 102 m3 Wasser zum noch tieferen Benutzungsgebuhrentarif von
Fr. 1.50/m3 bezogen worden seien. Hinzukomme, dass die Anschlussleistung fir den
Bauwasserbezug zu ei- nem separaten Tarif abgerechnet und ebenfalls bezahlt worden sai.
Ent- sprechend seien Uberhaupt keine Leistungen bezogen worden, welche nicht bereits
vollumfanglich bezahlt worden seien. Die Wasseranschluss- leistung des Gemeinwesens sei
vollumfanglich Gber die neuen Benut- zungsgebiuhrentarife abgegolten. Das finanzielle
Risiko der Gemeinde, dass auch weitere Wasseranschlussgebihren zuriickerstattet werden
mussten, halte sich in einem Uberschaubaren Rahmen. Aus dem Umstand, dass bisher keine
andere Bauherrschaft die Rechtmassigkeit der Wasser- anschlussgebihren in Frage stellte,
konne der Rekursgegner nichts zu sei- nen Gunsten ableiten. Schliesslich habe der
Rekursgegner mit nachweislich falschen Angaben auf den strittigen Rechnungen bzw. mit
dem Hinweis auf einen "Beschluss Nr. 1 des Gebuhrentarifs vom 1. Januar 2008"
verhindert, dass die fehlende Rechtsgrundlage auf den allerersten Blick erkennbar gewesen
sei. Es kon- ne nicht angehen, dass der Rekursgegner auf eine fiktive bzw. nicht exis- tente
Rechtsgrundlage verweise und dann im Hinblick auf die Nichtigkeit geltend mache, die
mangel nde Rechtsgrundlage sei nicht offensichtlich gewesen. 3.2.1. Kausal abgaben
bedirfen abgesehen von Kanzleigebihren einer Grundlage in einem formellen Gesetz (vgl.
Ulrich H&felin/Georg Mller/Felix Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl.,
Zurich/St. Gallen 2016, Rz. 2795 ff.). Dem Legalitatsprinzip kommt im Abgaberecht eine
besondere Bedeutung zu: Das formelle Gesetz muss zumindest den Kreis der Abga-
bepflichtigen, den Gegenstand der Abgabe sowie deren Bemessungs- grundlage nennen.
Fir gewisse Arten von Kausalabgaben kénnen die An- forderungen an die
formellgesetzlichen Vorgaben zur Bemessung gelockert werden, nicht aber jene, die sich
auf die Umschreibung des Kreises der Abgabepflichtigen beziehen (Adrian Hungerbihler,
Grundséize des Kausal- abgaberechts, ZBl 104/2003, S. 516; BGE 1231 248, E. 2).



Hinsichtlich der R2.2018.00200 Seite 5

Finanzierung der 6ffentlichen Wasserversorgung bildet § 29 Abs. 2 WWG die Grundlage
dafir, dass die Gemeinden oder die offentlich erkl&rten Wasserversorgungsunternehmen fr
die Benuitzung der 6ffentlichen Was- serversorgungsanlagen kostendeckende Anschluss-
und Bentiitzungsge- blihren oder Bentitzungsgebiihren allein erheben kénnen. Gebiihren
unterliegen neben dem Gesetzmassigkeitsprinzip auch dem Kostendeckungsprinzip und
dem Aquivalenzprinzip. Das K ostendeckungs- prinzip besagt, dass die Gebiihrenertrage fir
einen bestimmten Verwal- tungszweig den Gesamtaufwand nicht oder jedenfalls nicht
wesentlich Gberschreiten dirfen. Hieraus Iasst sich indes nicht etwa ableiten, dass fir jedes
einzelne Geschéft des betreffenden Verwaltungszweiges eine kos- tendeckende Gebuihr
erhoben werden kann oder muss. Im Rahmen der anzuwendenden Gebiihrenerlasse und der
sich aus dem Aquivalenzprinzip ergebenden Schranken sind die Gemeinden bei der
Verteilung der Ge- samtkosten auf einzelne gebuhrenpflichtige Handlungen vielmehr
relativ frei. Aus dem Aquivalenzprinzip, welches namentlich das Verhaltnisméas-
sigkeitsprinzip (Art. 5 Abs. 2 und Art. 36 Abs. 3 der Bundesverfassung [BV]) konkretisiert,
ergibt sich, dass die Hohe der Gebuhr im Einzelfall in einem vernunftigen Verhaltnis zum
Wert der staatlichen Leistung stehen muss. Dieser Wert bestimmt sich nach dem (nicht
notwendigerwei se wirtschaftli- chen) Nutzen, welchen die Leistung dem Pflichtigen bringt,
oder aber nach dem Kostenaufwand der konkreten I nanspruchnahme der Verwaltung im
Verhdtnis zum gesamten Aufwand des betreffenden Verwaltungszweiges (vgl.
Hafelin/Muller/Uhlmann, Rz. 2758 ff. und 2785 ff.). 3.2.2. Dem K ostendeckungs- und
Aquivalenzprinzip kommt damit im Abgaberecht eine zweifache Bedeutung zu. Einerseits
sind die Prinzipien fir die Bemes- sung der Kausal abgaben massgebend, indem sie gewisse
Leitlinien zur Festlegung der Abgaben vorsehen bzw. die Abgaben in ihren Hohen be-
grenzen. Sie dienen mithin dem Schutz der Abgabepflichtigen vor zu hohen Abgaben.
Andererseitsist das Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip fur die Frage entscheidend,
welche Anforderungen an die gesetzliche Grund- lage fur die Erhebung von Abgaben zu
stellen sind. Das K ostendeckungs- und Aquivalenzprinzip ist folglich fiir die Bemessung
der Abgabe und fur die Bestimmung der Anforderung an die gesetzliche Grundlage
bedeutsam (vgl. Hafelin/MUller/Uhlmann Rz. 2762; 1sabelle Haner, Kausal abgaben —
R2.2018.00200 Seite 6

Eine Einfuhrung, in: Kausalabgaben, Zurich 2015, S. 1 ff., auch zum Fol- genden).
Hinsichtlich der Anforderungen an die gesetzliche Grundlage wird davon ausgegangen,
dass (im Unterschied zum Kreis der Abgabepflichtigen und zum Gegenstand der Abgabe)
die Hohe der Abgabe nicht zwingend im Ge- setz im formellen Sinn selbst enthalten sein
muss und dem Verordnungs- geber die Detailregelung beztiglich der Hohe der Abgabe
Uberlassen wer- den kann. Wie weit eine solche Gesetzesdelegation zuléssig ist und die
Bemessung einer Abgabe der Exekutive Uberlassen werden kann, hangt zum einen von der
Art der Abgabe ab und zum anderen von der Frage, ob das K ostendeckungs- und das
Aquivalenzprinzip zur Anwendung gelangen. Die Anforderungen an die Bestimmtheit der
Delegationsnorm kénnen ge- ringer sein, wenn die betreffende Gebuhr durch das

K ostendeckungs- und das A quivalenzprinzip gepriift werden kénnen. 3.3. Die hier strittigen
Gebuhren stiitzen sich auf die von der Gemeindever- sammlung X erlassene — und
zwischenzeitlich ausser Kraft getretene — Verordnung Uber die Gebihren der
Wasserversorgung vom 29. No- vember 2007 (nachfolgend: Wassergebiihrenverordnung).
Gemass Art. 1 der Wassergebihrenverordnung erhebt die Gemeinde X zur Finanzierung



der offentlichen Wasserversorgung Anschluss- und Benutzungsgebiihren. Nur erstere
bilden Gegenstand des vorliegenden Rechtsstreits. Im Unterschied hierzu sieht die seit dem
1. Januar 2016 in Kraft stehende (und ebenfalls von der Gemeindeversammlung)
genehmigte Verordnung Uber die Wasserversorgung (nachfolgend:
Wasserversorgungsverordnung) vor, dass nur noch Benutzungsgebtihren erhoben werden
und auf die Er- hebung von Anschlussgebuihren verzichtet wird (vgl. Art. 56 Wasserversor-
gungsverordnung). Dem angefochtenen Beschluss 18sst sich zur neuen Gebuhrenpolitik
entnehmen, dass die Ausfélle der Anschlussgebihren Uber einen Staffeltarif und Uber die
generelle Erhdhung des Wasserpreises bzw. der Benutzungsgebuihren gedeckt werden
sollen (vgl. act. 3, S. 5). Bei den hier strittigen Anschlussgebtihren handelt essich —im
Unterschied zu den wiederkehrenden Benutzungsgebiihren —um einmalige Gebuhren. Sie
sind fur jeden vor dem 1. Januar 2016 rechtskréftig bewilligten An- schlussan die
Wasserversorgung fur die Mitbenttzung der bestehenden R2.2018.00200 Seite 7

Wasserversorgungsanlagen zu entrichten (vgl. Art. 8 und Art. 9 Ziffer 1 der
Wassergebihrenverordnung). Mit Rechtskraft der Bau- bzw. Anschlussbe- willigung sind
75 Prozent der mutmasslichen Anschlussgebtihr als Akonto- zahlung zu entrichten. Die
Schlussabrechnung erfolgt, wenn der Schétz- wert der Liegenschaft durch die
Gebaudeversicherung des Kantons Ziirich bestimmt ist (vgl. Art. 6 Abs. 1 der
Wassergebuhrenverordnung). 3.4. Der fir den vorliegenden Rechtsstreit massgebenden
Wassergebihrenver- ordnung kommt aufgrund der Genehmigung durch die
Gemeindeversamm- lung der Status eines Gesetzes im formellen Sinne zu. Ausihr ergibt
sich, wie bereits erwahnt, dass fir jede neu an das Wasserversorgungsnetz an- geschlossene
Liegenschaft eine Anschlussgebihr zu entrichten ist. Zah- lungspflichtig ist die
Grundeigentimerschaft (bzw. die Baurechtsnehmer-, Stockwerkeigentiimer- oder
Grundeigentimergemeinschaft; vgl. Art. 7 der Wassergebihrenverordnung). Die
Wassergebihrenverordnung bestimmt damit den Kreis der Abgabe- pflichtigen und den
Gegenstand der Abgabe. Diesbeziiglich sind sich die Parteien einig. Wesentlicher
Streitpunkt bildet vorliegend die Frage, ob die Regulierung der Gebiihrenhdhe den
vorstehend genannten Grundsétzen des Abgaberechts (vgl. E. 3.2.1 und E. 3.2.2) genugt.
Fir die Bemessung der Anschlussgebihr ist gemass Art. 9 Ziffer 1 der
Wassergebihrenverordnung der kantonale Gebaudeversicherungswert ei- ner Liegenschaft
massgebend. Die Detailregelung der Gebuhrentarife (bzw. der auf den kantonalen
Gebaudeversicherungswert anzuwendende Be- messungsindikator) wurde zul ssigerweise
dem Gemeinderat as Exeku- tivorgan Uberlassen. Gemass Art. 4 der
Wassergebuhrenverordnung setzt der Gemeinderat den Tarif fir die Anschluss- und die
Benutzungsgebihren mit 6ffentlich bekanntzumachenden Beschluss fest. Dieses Modéll,
wonach ein Gesetz im formellen Sinn die Kompetenz zur Festlegung einer Abgabe an den
Verordnungsgeber delegiert, ist in der Praxis weit verbreitet, da das Modell aufgrund der
erleichterten Abanderbarkeit durch die zustéandige Exekutive anstelle der Legidlative eine
erhohte Flexibilitdt hinsichtlich der Anpassung der Tarife gewahrleistet. R2.2018.00200
Seite 8

3.5. Von dieser Rechtsetzungskompetenz (bzw. Rechtsetzungspflicht; siehe nachstehend)
hat die Gemeindeexekutive hier indes, wie seitens des Re- kursgegners anerkannt (vgl. act.
3, S. 4), scheinbar nie Gebrauch gemacht. Der Rekursgegner verkennt, dass das

K ostendeckungs- und das Aquiva- lenzprinzip den Verordnungsgeber nicht davon
entlasten, eine ausreichend bestimmte Regelung zur Gebuhrenhdhe zu erlassen (vgl.



H&felin/Mil- ler/Uhlmann, Rz. 2810; Haner, S. 23). Die genannten Prinzipien konnen, wie
dargelegt, zwar den Detaillierungsgrad, der an eine Delegationsnorm zu stellen ist,
herabsetzen (sodass die Detailregel ung gewisser Gebthren- hohen nicht im Gesetz im
formellen Sinn zu regeln ist, sondern der Exeku- tive Uberlassen wird). Auch kénnen die
Prinzipien as Leitlinie herangezo- gen werden, um (materiell) Gberprifen zu kdnnen,
inwiefern der Normgeber die beiden Bemessungsprinzipien berticksichtig hat (vgl. Haner,
S. 13). Ei- ne umfassende Ersatzfunktion in dem Sinne, dass gestiitzt auf das Kosten-
deckungs- und das Aquivalenzprinzip die Gebiihrentarife tiberhaupt nicht in einem generell
abstrakten Erlass (jedwelcher Hierarchiestufe) gentigend bestimmt zu regeln wéren, kann
den Prinzipien hingegen nicht zukommen. Die Hohe einer Abgabe muss aus Grinden der
Rechtsstaatlichkeit in einer generell abstrakten und geniigend bestimmten Rechtsnorm
vorgesehen sein, damit eine rechtsgleiche und voraussehbare Gebiihrenerhebung ge-
wahrleistet werden kann (H&felin/Mller/UhImann, Rz. 2810). Der auf den
Gebaudeversicherungswert zu veranschlagende Bemessungsindikator be- einflusst die
effektive Hohe der Anschlussgebiihren massgeblich. Wenn es der kommunale Normgeber
wie hier unterldsst, den zu veranschlagenden Bemessungsindikator festzulegen, verbleibt
den rechtsanwendenden Be- hérden bei der Erhebung der Anschlussgebihren ein derart
grosser Spiel- raum, dass die zu erwartenden Anschlussgebihren fur die Zahlungspflich-
tigen nicht voraussehbar sind. Ob die hier strittigen Gebuhren inhaltlich, mithin materiell zu
Recht erhoben wurden, spielt unter diesem Gesichts- punkt keine Rolle. Generell-abstrakte
Rechtsnormen, welche die Hohe der zu erhebenden Anschlussgebiihren gentigend bestimmt
festlegen und im Sinne von Art. 4 der Wassergebihrenverordnung mit 6ffentlich
bekanntzumachenden Beschluss des Gemeinderates festzusetzen sind, existieren vorliegend
kei- ne. Weder bei der zwischenzeitlich ausser Kraft getretenen und damit klar-
R2.2018.00200 Seite 9

erweise nicht (mehr) einschlagigen Wasserversorgungsverordnung vom 16. Mérz 1970
(welche seinerzeit vorsah, dass Anschlussgebihren im Um- fang von 1 % des kantonalen
Gebaudeversicherungswertes zu entrichten waren; vgl. act. 4.9) noch bei der Weisung des
Gemeinderates vom 26. Mérz 2012 (in welcher darauf hingewiesen wird, dass"[...] zurzeit
fr die Wasseranschlussgebtihren 1 % [...] der Gebaudeversicherungssumme verrechnet”
werden; vgl. act. 4.8) handelt es sich um fiir die hier strittige Gebuihrenerhebung
einschl&gige generell-abstrakte Rechtsnormen. Auch der rekursgegnerische Hinwel's auf
den Revisionsbericht des kantonalen Gemeindeamts, wonach bei der Uberprifung der
kommunalen Gebuihren- praxis offenbar keine Beanstandungen festgestellt wurden, vermag
offen- sichtlich nicht als genligende Rechtsgrundlage oder als Indiz fiir eine sol- che
herhalten. Zusammenfassend ist daher festzuhalten, dass es der kommunale Norm- geber
vorliegend versaumt hat, die Hohe der Wasseranschlussgebiihren gentigend bestimmt
festzulegen. Esliegt eine Verletzung des Legalitéts- prinzips vor. Der alleinige Umstand,
dass die hier strittigen Anschlussge- biihren nach Ansicht des Rekursgegners das

K ostendeckungs- und das Aquivalenzprinzip inhaltlich respektieren, vermag eine geniigend
bestimmte und generell-abstrakte Regelung der Gebuhrenhthe nicht zu ersetzen. 3.6. Mit
Blick auf den hier angefochtenen Beschluss hat die fehlende Detailre- gulierung der
Gebuhrentarife entgegen der Ansicht des Rekurrenten indes nicht zur Folge, dassdie
strittige Gebuhrenerhebung nichtig ist. Nichtigkeit, d.h. absolute Unwirksamkeit einer
Verfligung, wird nur ange- nommen, wenn der ihr anhaftende Mangel besonders schwer
wiegt, wenn er offensichtlich oder zumindest leicht erkennbar ist und wenn zudem die
Rechtssicherheit durch die Annahme der Nichtigkeit nicht ernsthaft geféhr- det wird.



Inhaltliche Méngel haben nur in seltenen Ausnahmefallen die Nichtigkeit einer Verfigung
zur Folge. Als Nichtigkeitsgrinde fallen haupt- sachlich funktionelle und sachliche
Unzustandigkeit einer Behorde sowie schwerwiegende Verfahrensfehler in Betracht (BGE
1291 361, E. 2.1; BGE 122 1 97, E. 3a/aa; vgl. zudem die Zusammenfassung der Rechtspre-
chung bei H&felin/Mlller/Uhlmann, Rz. 1105 ff.). Selbst bei schwerwiegen- den
Verfahrensméngeln wird Nichtigkeit allerdings praxisgemass nur zu- riickhaltend
angenommen. R2.2018.00200 Seite 10

Eine Verfugung, die sich auf eine fehlende gesetzliche Grundlage stiitzt, kann zweifelsohne
einen gravierenden inhaltlichen Mangel darstellen, der zur Nichtigkeit der betreffenden
Verfugung fuhren kann. Dieser Mangel liegt insbesondere dann schwer, wenn die zur
Diskussion stehende staatliche Anordnung mit einem Eingriff in die Freiheitsrechte
verbunden ist. Auch in derlei rechtsstaatlich sensiblen Bereichen ist indes im Einzelfall zu
prifen, wie schwer der umstrittene staatliche Eingriff in die Rechtsguter wiegt. Vor- liegend
sind Geldleistungen umstritten, die zur Deckung von staatlichen Leistungen
(Gewahrleistung der offentlichen Wasserversorgung) erhoben wurden. Kausal abgaben
dienen dazu, Kosten zu decken, die dem Staat dadurch entstehen, dass er den
Abgabepflichtigen eine Leistung erbringt oder einen Vorteil einrdumt. Anschlussgebuihren
sind offentlich-rechtliche Abgaben der Grundeigentimer an die Erstellungskosten des
Wassernetzes als Gegenleistung daflr, dass sie das Recht erhalten, die Versorgungsan- lage
zu benutzen (vgl. BGr 2C_153/2007 vom 10. Oktober 2007, E. 4). Fur die hier strittige
Gebuhrenerhebung al's solche besteht, wie dargelegt, eine hinreichende gesetzliche
Grundlage in eéinem Gesetz im formellen Sinn (vgl. Art. 8 der Wassergebuihrenverordnung).
Auch die Tatsache, dass dem Rekurrenten eine Zahlungspflicht zukommt und er die
staatliche Dienstleis- tung nicht unentgeltlich in Anspruch nehmen kann, ist formell
gesetzlich vorgesehen (vgl. Art. 7 der Wassergebihrenverordnung), ebenso wie der
Umstand, dass der kantonale Gebaudeversicherungswert als Grundlage fur die
Gebuhrenerhebung heranzuziehen ist (vgl. Art. 9 Ziffer 1 der Wasser-
gebihrenverordnung). Unter Berticksichtigung der dargel egten Gegeben- heiten und dem
Umstand, dass die hier effektiv erhobenen Gebiihren mate- riell betrachtet nicht in einem
Missverhdltnis zur staatlichen Leistung stehen (siehe hierzu E. 3.9), wiegt der inhaltliche
Mangel nicht derart schwer, as dass er die Nichtigkeit der hier strittigen Gebuhrenerhebung
zur Folge hét- te. Ob der Mangel erkennbar war, ist damit nicht weiter zu beurteilen, fehlt es
vorliegend fur die Annahme der Nichtigkeit doch bereits an einem be- sonders
schwerwiegenden Mangel. 3.7. Dem rekurrentischen Dafurhalten, dass vorliegend die

V oraussetzungen fir elnen sogenannten Appellentscheid nicht greifen wirden, ist im
Ergebnis zuzustimmen. Diese im Ergebnis geteilte Auffassung ist indes nicht — wie seitens
des Rekurrenten vorgebracht — darauf zurtickzufihren, dass der R2.2018.00200 Seite 11

politischen Gemeinde X durch die Riickzahlung der strittigen Wasseran- schlussgebiihren
kein unverhatnismassiger Nachtell entstiinde. Gemass der Rechtsprechung kann ein
Gericht (oder eine andere Rechts- mittelinstanz) von der Aufhebung eines auf
verfassungswidriger rechtlicher Grundlage beruhenden Entscheids absehen, wenn durch die
unverzugliche Nichtanwendung der dem Entscheid zugrundeliegenden Normen nicht bloss
ein verhatnismassig unbedeutendes Regelungsdefizit entstiinde, sondern ein eigentlich
rechtsfreier Raum. Der Verzicht auf die sofortige Aufhebung einer angefochtenen Norm
bzw. deren einstwellige Weiter- anwendung trotz festgestellter Verfassungswidrigkeit kann
somit aus- nahmsweise gerechtfertigt oder sogar geboten sein, wenn andernfalls dem



Gemeinwesen oder den Betroffenen ein unverhaltnismassiger Nachteil ent- stiinde, indem
zum Beispiel ein ganzes Regelungssystem aus den Angeln gehoben wirde, eine wichtige
Offentliche Aufgabe bis auf Weiteres nicht mehr oder nicht mehr zufriedenstellend erfillt
werden konnte oder durch die Kassierung eine frihere, ebenfalls verfassungswidrige
Ordnung wieder aufleben wirde. Die Schwere der Verfassungsverletzung ist mitzuberiick-
sichtigen. Ein Appellentscheid setzt weiter voraus, dass das Gericht nicht in der Lage oder
berufen ist, die mangelhafte Norm durch eine eigene, bis zum Tétigwerden des
Gesetzgebers geltende Anordnung zu ersetzen (vgl. VB.2009.00048 vom 4. Juni 2009, E.
3.3.1 mit weiteren Hinweisen). Derlei steht vorliegend nicht zur Diskussion. Wie dargel egt
hat es der kommunale Normgeber versdumt, die Gebuhrenhdhe rechtsatzméssig ge- niigend
bestimmt festzulegen. Aus diesem Grund ist es deshalb auch nicht moglich, eine
(inexistente) verfassungswidrige Norm in Form eines Appell- entscheids einstweilen weiter
anzuwenden. Das Instrument des Appellent- scheids ist fir die vorliegenden Sachumstande
unpassend. 3.8. Unter diesen Umstanden stellt sich die Frage, ob und wie die dargel egte
Regelungslticke gerichtlich aufzufangen ist. Eine Gesetzeslticke liegt vor, wenn sich eine
gesetzliche Regelung als un- vollsténdig erweist, well sie auf eine bestimmte Frage keine
Antwort enthalt. Bevor eine solche L iicke angenommen wird, ist durch Auslegung zu ermit-
teln, ob das Fehlen einer ausdriicklichen Anordnung nicht als so genanntes qualifiziertes
Schweigen zu verstehen ist. Diesfalls hat der Gesetzgeber ei- R2.2018.00200 Seite 12

ne Rechtsfrage nicht Ubersehen, sondern stillschweigend (negativ) mitent- schieden. Lehre
und Rechtsprechung unterscheiden zwischen echten und unechten L licken. Eine echte

L ticke liegt vor, wenn ein Gesetz fir eine Frage, ohne deren Beantwortung die
Rechtsanwendung nicht (vollsténdig) moglich ist, keine Regelung enthélt. Bei der unechten
L ticke gibt die gesetzliche Rege- lung zwar auf alle Fragen, die sich bei der
Rechtsanwendung stellen, eine Antwort; well die Regelung aber zu einem sachlich géanzlich
unbefriedigen- den Resultat fuhrt, wird sie a's llickenhaft empfunden. Das Rechtsverwei-
gerungsverbot verpflichtet die rechtsanwendende Behorde, echte L ticken zu fiillen, wahrend
das Legalitétsprinzip es grundsétzlich untersagt, unech- te L licken zu schliessen. Eine
neuere Auffassung verzichtet auf die Unterscheidung zwischen echter und unechter Liicke
und bezeichnet die Liicke als planwidrige Unvollstan- digkeit des Gesetzes, die von den
rechtsanwendenden Behdrden behoben werden darf. Das Bundesgericht hat diesen

L iickenbegriff Gbernommen und nimmt eine vom Gericht zu schliessende L licke stets dann
an, wenn die gesetzliche Regelung nach den dem Gesetz zu Grunde liegenden Wer- tungen
und Zielsetzungen als unvollstandig und daher erganzungsbedirftig betrachtet werden muss
(BGE 102 1b 224 1., E. 2). Diesfalsist der Richter zur Luickenfillung berechtigt und
verpflichtet (vgl. zum Ganzen H&felin/ Miller/ Uhlmann, Rz. 201 ff.). Vorliegend |&sst der
kommunale Normgeber eine wesentliche Frage offen, die nach der Zwecksetzung der
Wassergebuhrenverordnung hétte geregelt werden muissen. Die Wassergebihrenverordnung
bezweckt, die Finanzie- rung der 6ffentlichen Wasserversorgung in der Gemeinde X
sicherzustel- len. Will der kommunal e Gesetzgeber gewéhrleisten, dass die Kosten fir die
Erstellung, den Betrieb und den Unterhalt der 6ffentlichen Wasserver- sorgungsanlagen
gedeckt werden (vgl. Art. 3 der Wassergebuhrenverord- nung), indem zu diesem Zweck
nicht nur wiederkehrende Benutzungsge- biihren, sondern (bis zum Inkrafttreten der
Wasserversorgungsverordnung) auch einmalige Anschlussgebihren erhoben werden,
mussen die zu erhe- bende Anschlussgebiihren gentigend bestimmt festgelegt sein. Hiertiber
bleibt der kommunale Normgeber indes planwidrig eine Antwort schuldig. Von einem
qualifizierten Schweigen des Normgebers kann offensichtlich nicht ausgegangen werden,



da der formelle Gesetzgeber die Beantwortung R2.2018.00200 Seite 13

dieser Frage bewusst und zulassigerweise dem Verordnungsgeber Uber- lassen hat und er
die Beantwortung dieser Frage gerade nicht absichtlich ungeregelt lassen wollte (vgl. Art. 4
der Wassergebuihrenverordnung). Die rekursgegnerische Ansicht, dass es, so die
Argumentation im vorliegenden Verfahren, nicht zwingend eine Detailregelung der
Anschlussgebiihrenhthe brauche, weil sich die Gebuhrenhthe anhand des K ostendeckungs-
und des Aquivalenzprinzips bestimmen lasse, ist angesichts des klaren Recht-
setzungsauftrags gemass Art. 4 der Wassergebihrenverordnung unver- sténdlich. Der
Wassergebihrenverordnung selbst lasst sich durch Ausle- gung keine Antwort entnehmen,
wie die Gebuhren im Detail zu berechnen sind bzw. welcher Bemessungsindikator auf den
Gebaudeversicherungs- wert einer Liegenschaft zu veranschlagen ist. Die Gesetzes- bzw.
Verord- nungslage erweist sich als planwidrig unvollstandig. Bei diesem Ergebnis bleibt zu
prifen, ob und inwieweit das Baurekursge- richt diese (echte) Licke fullen darf. Dem
Gebot der richterlichen Luckenfillung geméass Art. 1 Abs. 2 des Zivil- gesetzbuches (ZGB)
kommt grundsétzlich umfassende Geltung zu (vgl. Susan Emmenegger/Axel Tschentscher,
in: Berner Kommentar zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch, Band |, Einleitung und
Personenrecht, Art. 1-9 ZGB, Bern 2012, Art. 1 Rz. 115 ff.). Einer der wichtigsten Grund-
sdtze im Steuer- und Abgaberecht stellt, wie dargelegt, dasin Art. 127 Abs. 1 BV
verankerte Legalitétsprinzip dar. Die Bestimmung gilt geméss ih- rem Wortlaut nur fur
Steuern, d.h. fur voraussetzungsl os geschul dete Geld- |eistungen. Dessen ungeachtet
unterstellt das Bundesgericht aber auch kantonale K ausal abgaben dem strengen
Legalitatsprinzip (mit Lockerungen bei gewissen Arten von Kausal abgaben; vgl. Giovanni
Biaggini, in: Orell Fussli Kommentar, Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossen- schaft, 2. Aufl., Zarich 2017, Art. 127 Rz. 5 ff.). Wahrend die éltere Lehre
und Praxis davon ausging, dass im Bereich des Abgaberechts die richterliche

L tickenfullung aufgrund des steuerrechtlichen Legalitdtsprinzips ganzlich unzuldssig sei,
gilt diese Auffassung heute grundsétzlich al's Uberholt (vgl. Emmenegger/Tschentscher, Art.
1 Rz. 120 ff. mit weiteren Hinweisen). Wenn wie hier der Gegenstand der Abgabe, der
Kreis der Abgabepflichtigen und die hauptséchliche Bemes- sungsgrundlage der Abgabe
(Gebaudeversicherungswert) — mithin die we- sentlichen Teilaspekte des Legalitétsprinzips
gemass Art. 127 Abs. 1 BV — R2.2018.00200 Seite 14

Im Gesetz im formellen Sinn geregelt sind, erscheint es nicht im Wider- spruch zu den
verfassungsrechtlichen Vorgaben (sondern auch aus Billig- keitsgriinden geboten; siehe
nachstehend), die noch verbleibende Rege- lungsl licke (Bestimmung des auf den
Gebaudeversicherungswert anzu- wendenden Bemessungsindikators) richterlich zu fallen.
Unter dem Ge- sichtspunkt des Legalitéts- bzw. Gewaltenteilungsprinzips gilt es allgemein
zu berticksichtigen, dass im Rahmen der hier zur Diskussion stehenden L tickenfillung nicht
in den Zustandigkeitsbereich des formellen Gesetzge- bers eingegriffen wird, sondern das
Gericht anstelle des sdaumigen Verord- nungsgebers tétig wird. Dessen ungeachtet ist der
Umstand, dass die Fest- setzung eines auf den Gebaudeversicherungswert anzuwendenden
Be- messungsindikators im Zuge des Rechtssetzungsprozesses (der im Nach- gang zum
Bundesgerichtsurteil BGr 2C_150/2007 vom 9. August 2007 von Grund auf in die Wege zu
leiten war) vergessen werden konnte, angesichts des klaren Rechtsetzungsauftrags gemass
Art. 4 der WassergebUhrenver- ordnung unbegreiflich. Wirde diese Regelungslticke indes
nicht geschlos- sen, kdnnte die Bestimmung gemass Art. 9 Ziffer 1 der Wassergebuhren-
verordnung (welche fur die vor dem 1. Januar 2016 rechtskréftig bewilligten NeuanschlGisse



immer noch Bedeutung hat) nicht angewendet werden bzw. kdnnte die
Anschlussgebuihrenpflicht nicht vollzogen werden, womit letztlich dem Sinn und Zweck der
Wassergebihrenverordnung, ndmlich, die kom- munale Wasserversorgung (bis zum
Inkrafttreten der neuen Wasserversor- gungsverordnung auf den 1. Januar 2016) durch
Benutzungsgebihren und Anschlussgebiihren zu finanzieren, nicht entsprochen werden
konnte. Aus den Akten erschliesst sich nicht, ob die Gemeinde X weitere (verbleibende)
Einnahmen aus Anschlussgebihren erwartet und wie hoch diese zu bezif- fern sind. Auch
ist unklar, ob nebst dem Rekurrenten allenfalls auch noch weitere Rechnungsadressaten
Ruckforderungsbegehren stellen konnten und ob diese im Rahmen eines Rekursverfahrens
zu horen wéren. Allein der hier strittige und augenscheinlich sehr hohe Betrag von Fr.
158'691.-- Anschlussgebiihren macht indes deutlich, dass die Finanzplanung der
Wasserversorgungswerke massgeblich bereits vom Ausfall einzelner Ge-
buhrenerhebungen betroffen sein kann — dies insbesondere dann, wenn, wie hier, die
kommunale Gebuhrenpraxis scheinbar seit |1angerer Zeit nicht kostendeckend ist (vgl. act. 7,
S. 4). Hat sich eine Gemeinde wie hier wah- rend eines gewissen Zeitraums fur ein
Gebiuhrenmodell bestehend aus An- schluss- und Benutzungsgebihren entschieden, machen
Anschlussgebiih- ren einen wesentlichen Bestandteil im Finanzhaushalt der Wasserversor-
R2.2018.00200 Seite 15

gungswerke aus — dies auch dann, wenn ein solches Finanzierungsmodell zu einem spéteren
Zeitpunkt (wie hier mit der Inkraftsetzung der Wasser- versorgungsverordnung per 1.
Januar 2016 geschehen) aufgehoben wird. Soll eine neue Gebuhrenpolitik eingefihrt
werden, muss zunéchst Klarheit dartiber bestehen, welche bisherigen und noch zu
erwartenden Einnahmen gestitzt auf das "alte" Gebuhrenregime einkalkuliert werden
konnen (bei- spielsweise auch al's mogliche Reserven fur spétere Infrastrukturinvestitio-
nen). Ohne diese Angaben lassen sich neue Gebuhrentarife nicht verniinf- tig festsetzen,
mussen die Wasserversorgungswerke doch auf die noch zu erwartenden Einnahmen gemass
dem alten Gebuihrenregime abstellen konnen. Aus diesem Grund greift die Argumentation
des Rekurrenten, er fi- nanziere (wie jeder andere Grundeigentiimer auch, der seit dem 1.
Januar 2016 erhdhte Benutzungsgebiihren bezahle) Uber die nunmehr erhdhten
Benutzungsgebihren den Anschluss an die Wasserversorgung, zu kurz. Zusammengefasst
erweist sich die Gesetzes- bzw. Verordnungslage ge- messen an der Zielsetzung der
Wasserversorgungsverordnung als unvoll- standig und erganzungsbeduirftig. 3.9. Geméss
Art. 1 Abs. 2 ZGB soll das Gericht nach Gewohnheitsrecht und, wo auch ein solches fehlt,
nach der Regel entscheiden, die es as Gesetz- geber aufstellen wirde. In diesem Lichte
betrachtet dréngt es sich vorlie- gend auf, die Hohe der Anschlussgebthren Ilckenfillend in
gleicher Weise zu regeln, wie es (unstrittig) jahrelang in der Gemeinde X praktiziert wurde,
so dass die Anschlussgebihren mit 1 % des kantonalen Gebaudeversiche- rungswertes zu
veranschlagen sind. Ob die grundsétzlich sehr strengen Voraussetzungen fur die Annahme
von Gewohnheitsrecht vorliegend erflllt sind, kann offengel assen werden (zumindest
scheint die zeitliche Dauer der Uber mehrere Jahre scheinbar so gehandhabten
Gebuhrenpraxis und der Umstand, dass keine weiteren Zahlungspflichtigen die
Behordenpraxis je in Frage stellten, die Begrindung von Gewohnheitsrecht nicht
vorderhand auszuschliessen). Sachlich fuhrt die L Gickenfllungsmethode im einen wie im
anderen Fall (d.h. nach Gewohnheitsrecht und nach freier richterlicher Rechtsfindung) zum
selben Ergebnis. Anschlussgebiihren mit 1 % des kan- tonalen Gebaudeversicherungswertes
zu veranschlagen ist ohne Weiteres tiblich und steht materiell nicht im Widerspruch zum
Ubergeordneten Recht bzw. dem K ostendeckungs- und dem Aquivalenzprinzip.
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In diesem Sinneist die Wasseranschlussgebihr auf 1 % der von der Kan- tonalen
Gebaudeversicherung geschétzten Gebaudeversicherungssumme zu bemessen. Dies
entspricht den hier mit Rechnungen vom 12. Februar 2015 und 16. Februar 2018
veranschlagten Gebuhrentarifen. Im Ergebnis erweisen sich die rekurrentischen Vorbringen
damit als unbegriindet, wenn auch die Beanstandungen hinsichtlich der mangel haften
Rechtsgrundlage nach Massgabe der vorstehenden Erwagungen klarerwei se berechtigt sind.

E.4

Zusammenfassend ist der Rekurs abzuweisen. 5.1. Geméss 8§ 13 Abs. 2 VRG tragen
mehrere am Verfahren Beteiligte die Kos- ten in der Regel entsprechend ihrem Unterliegen.
Kosten, die ein Beteiligter durch Verletzung von Verfahrensvorschriften oder durch
nachtragliches Vorbringen von Tatsachen oder Bewelsmitteln verursacht, die er schon fri-
her hétte geltend machen kénnen, sind ihm ohne Ricksicht auf den Aus- gang des
Verfahrens zu tGberbinden. Damit verlangt das Gesetz in erster Linie, die Kosten des
Rekursverfahrens den Verfahrensbeteiligten gemass ihrem Unterliegen zu Uberbinden. Das
Obsiegen (als Gegenstiick zum Unterliegen) wird grundsétzlich daran ge- messen, ob und in
welchem Umfange die anfechtende Partei mit ihrem Rechtsmittel zum Nachteil der
Gegenpartei eine Anderung der angefochte- nen Anordnung bewirkt. Massgebend sind die
gestellten Antréage. Auf die Begriindetheit einzelner Riigen kommt es nicht an (Kaspar
Plss, in: Kom- mentar VRG, 3. Aufl., Zirich/Basel/Genf 2014, 8 13 Rz. 50 f.). Nebst dem
Unterliegerprinzip sind die Verfahrenskosten ausnahmswei se (auch) gemass dem
Verursacherprinzip zu verlegen. Dies einerseits in den im Gesetz explizit genannten Féllen;
andererseits aber auch in Féllen, in denen ein Beteiligter Verfahrenskosten durch anderes
schuldhaftes oder ordnungswidriges Verhalten verursacht hat. Nach dem
Verursacherprinzip kénnen sowohl Vorinstanzen wie auch private Parteien kostenpflichtig
wer- den (zur Kasuistik vgl. Pluss, § 13 Rz. 58 ff.). Der Umfang der Kostenaufla- geist
regelméssig auf die durch das Verhalten des Beteiligten verursachten R2.2018.00200 Seite
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Kosten beschrankt, was ohne weiteres auch zu einer vollumfanglichen Kos- tenbel astung
des Verursachers filhren kann. Da die Kostenverlegung nach dem Unterlieger- bzw.
Verursacherprinzip mit einer gewissen Starrheit behaftet ist und im Einzelfall zu unbilligen
Ergeb- nissen fuhren kann, verbleibt der anordnenden Behorde ein Spielraum, um bei
besonderen Umsténden die Kosten nach Gesichtspunkten der Billigkeit aufzuerlegen (zur
Kasuistik vgl. PlUss, 8 13 Rz. 64). Weil es der Rekursgegner vorliegend versdumt hat,
seinen Rechtsetzungs- pflichten rechtsgeniigend nachzukommen und er damit das
vorliegende Verfahren massgeblich verursacht hat, rechtfertigt es sich, dem Rekurs- gegner
die Verfahrenskosten aufzuerlegen. Nach § 338 Abs. 1 des Planungs- und Baugesetzes
(PBG) bzw. § 2 der Gebuhrenverordnung des Verwaltungsgerichts (GebV VGr) legt das
Baure- kursgericht die Gerichtsgebtihr nach seinem Zeitaufwand, nach der Schwierigkeit
des Falls und nach dem bestimmbaren Streitwert oder dem tatsachlichen Streitinteresse fest.
Liegt wie hier ein Verfahren mit bestimm- barem Streitwert vor, betragt die Gerichtsgebthr
in der Regel Fr. 500.-- bis Fr. 50'000.-- (§ 338 Abs. 2 PBG; § 3 Abs. 1 GebV VGr). Der
vorliegende Streitwert von Fr. 158'691.-- hélt sich innerhalb des Streit- wertrahmens von Fr.
100'000.-- bis Fr. 250'000.--, womit der massgebliche Gebtihrenrahmen Fr. 6'000.-- bis Fr.
10'000.-- betragt. Demzufolge sowie mit Blick auf die Schwierigkeit des Falls und den
Zeitaufwand des Gerichtsist die Gerichtsgebthr auf Fr. 6'000.-- festzusetzen. 5.2. Der



Rekurrent beantragt die Zusprechung einer Umtriebsentschadigung. Gemass 8§ 17 Abs. 2 lit.
aVRG kann im Rekursverfahren und im Verfahren vor dem Verwaltungsgericht die
unterliegende Partei oder Amtsstelle zu el- ner angemessenen Entschadigung fur die
Umtriebe der Gegenpartel ver- pflichtet werden, wenn die rechtsgentigende Darlegung
komplizierter Sach- verhalte und schwieriger Rechtsfragen besonderen Aufwand erforderte
o- der den Beizug e nes Rechtsbeistandes rechtfertigte. Die Bemessung der
Umtriebsentschadigung richtet sich nach § 8 GebV VGr. R2.2018.00200 Seite 18

Einer nicht durch einen Rechtsbeistand vertretenen Partel entstehen im Allgemeinen keine
Rechtsverfolgungskosten, die zu entschadigen waren. Eine Umtriebsentschadigung ist ihr
demnach nur dann zuzusprechen, wenn die Grenzen desim

Verwal tungsrechtspflegeverfahren Ublichen und Zu- mutbaren durch anderweitigen
Aufwand deutlich Uberschritten wurden. In der Regel ist das Vorliegen eines solchen
Aufwandes zu verneinen. Ausnahmswei se werden Umtriebsentschadigungen nicht nach
dem Unter- liegerprinzip auferlegt, sondern nach dem Verursacherprinzip oder nach
Gesichtspunkten der Billigkeit (vgl. PlUss, 8 17 Rz. 25). Vorliegend kam der Rekursgegner
seinen Rechtsetzungspflichten nicht nach und 16ste damit ein vermeidbares
Rekursverfahren aus. Da der Rekurrent fir das vorlie- gende Verfahren einen besonderen
Aufwand betreiben musste, dréngt es sich vorliegend auf, den Rekursgegner zu
verpflichten, dem Rekurrenten eine Umtriebsentschadigung von Fr. 2'500.-- zu bezahlen.
[....]. R2.2018.00200 Seite 19
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