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Vorbemerkungen

Der vorliegende Bericht wurde im Aufirag des Umweltbundesamtes erarbeitet. Die in ihm
enthaltenen Aussagen stellen ausschlieflich die Ansicht der Verfasser dar.

Fiir zahlreiche wertvolle Hinweise bedanken wir uns bei den Vertretern der Bundesldnder,
Kommunen und Unternehmen, welche das Vorhaben im Rahmen eines Praxis-Begleitkreises
beratend unterstiitzt haben (zu den Teilnehmerinnen und Teilnehmern siehe Anhang 1).
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Zusammenfassung

Rechtliche Rahmenbedingungen fiir die Neugestaltung der Abwasserabgabe

1. Die Abwasserabgabe ist ein Instrument zur verursachergerechten Anlastung der volkswirt-
schaftlichen Kosten (Umwelt- und Ressourcenkosten) der Abwassereinleitung und entspricht
insoweit den Intentionen des Art. 9 WRRL. Da die Anlastung der Restverschmutzung im
gegenwirtigen Abwasserrecht einzig iiber die Abwasserabgabe sichergestellt wird, ist sie
notwendig fiir eine vollstandige Verwirklichung der Ziele des Art. 9 WRRL. Die Mitgliedstaaten
haben zwar das Recht, bei ithrer Wasserpreisgestaltung den sozialen, dkologischen und wirt-
schaftlichen Auswirkungen der Kostendeckung Rechnung zu tragen (Art. 9 Abs. 1 UAbs.3 WRRL)
und damit sowohl mit Blick auf die Verursacherorientierung, als auch mit Blick auf die Anlastung
der betriebswirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen Kosten Abstriche geltend zu machen; diese
bediirfen aber der Rechtfertigung. Ein vollstindiger Verzicht auf das bereits eingefiihrte Instrument
der Abwasserabgabe diirfte vor diesem Hintergrund europarechtlich nur schwerlich zu rechtfertigen
sein, zumal andere als betriebswirtschaftliche Kosten iiber die klassischen Gebiihren und Entgelte
nicht angelastet werden konnen, und auch das Ordnungsrecht aus systematischen Griinden und
wegen Belangen der VerhiltnisméBigkeit keine vollstandige Internalisierung sicherstellen kann.

2. In ihrer gegenwartigen Ausgestaltung schopft die Abwasserabgabe ihr Potenzial zur verur-
sachergerechten Kostenanlastung nicht aus, weil die Abgabepflicht derzeit u. a. nicht sicherstellen
kann, dass die Verursacherorientierung bis zum Indirekteinleiter durchgehalten wird, und weil
Abgabensitze und Bemessungsparameter nur bedingt den Kostenanlastungsgedanken trans-
portieren, da mit der Abgabe auch andere Ziele verfolgt werden.

3. Auch eine reformierte Abwasserabgabe, die darauf gerichtet ist, konsequenter als bisher den
Gedanken der (volkswirtschaftlichen) Kostenanlastung zu verwirklichen, bleibt auf eine politisch-
dezisionistische Bestimmung des Abgabesatzes auf absehbare Zeit angewiesen, weil es vielfach
an Marktpreisen, aber auch an praktisch geeigneten Methoden der Kostenbestimmung mangelt.
Zudem konnen auch soziookonomische Griinde und Griinde der Praktikabilitdt den Gesetzgeber
dazu veranlassen, Kostenanlastungen nicht differenziert ortsbezogen, sondern abstrahierend
Schadeinheit-bezogen vorzunehmen.

4. Umwelt- und Ressourcenkosten entstehen auch dann, wenn gute Gewasserzustande er-
reicht sind, weil die Aufnahmekapazitit der Gewdsser, in die eingeleitet wird, begrenzt ist und
daher unter Bewirtschaftungsgesichtspunkten nur sehr eingeschrinkt Nutzungen gestattet werden
konnen. Zudem kann eine in Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 geforderte ,effiziente Ressourcennutzung*
konzeptionell nur dadurch sichergestellt werden, dass zustandsunabhéngig externe Kosten weiter
angelastete werden (siehe auch Ziff. 17).

5. Die Abwasserabgabe ist eine nichtsteuerliche Abgabe. Sie ist als Gegenleistung fiir eine
staatliche Leistung anzusehen, ndmlich fiir die Erlaubnis, das Wasser zu nutzen, obwohl es rechtlich
der Allgemeinheit und nicht dem Nutzer zugeordnet ist. Damit gehdrt sie als sog. ,,Ressour-
cennutzungsgebiihr zu den Vorzugslasten (Kausalabgaben), bzw. Entgeltabgaben und unterliegt
nicht den Anforderungen, die das Verfassungsrecht an sog. Sonderabgaben richtet.
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6. Als Gegenleistungsabgabe darf die Abwasserabgabe entweder am Vorteil der Inanspruchnahme
der Wassernutzung oder an den Kosten der Wassernutzung bemessen werden. Eine Bemessung
nach Schadeinheiten, wie es bei der Abwasserabgabe der Fall ist, verfolgt jedenfalls im
Grundansatz ein Kosten bezogenes Konzept. Dieses darf in Ermangelung eindeutiger
Kostenbestimmungen abstrahierend und pauschal durchgefiihrt werden, zumal der Gesetzgeber
auch weitere Zwecke mit der Abgabe verfolgen darf, wie etwa die Beriicksichtigung
sozio0konomischer Belange (siehe auch oben (3)).

7.Die  Erhebung der Abwasserabgabe auf der Grundlage der konkurrierenden
Gesetzgebungsbefugnis ist als stoffbezogene Regelung im Sinne von Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG zu
qualifizieren, fiir die keine Abweichungskompetenz der Lénder besteht. Die Abweichungsfestigkeit
erstreckt sich auf alle Aspekte der Regelung. Dazu gehort auch die Regelung iiber die Verwendung
des Abgabeaufkommens, weil sie in einem integralen Zusammenhang mit dem Gesamtkonzept
steht.

8. Die Abwasserabgabe unterfillt in ihren zentralen Regelungen dem allgemeinen
Gesetzesvorbehalt in seiner strengen Form als Parlamentsvorbehalt. Fiir das Verordnungsrecht
verbleibt insoweit nur ein kleiner Anwendungsbereich.

Ziele und Beurteilungskriterien einer Weiterentwicklung der Abwasserabgabe

9. Eine Reform der Abwasserabgabe kann nur gelingen, wenn zunichst klar ist, welchem Ziel die
Novellierung eigentlich dienlich sein soll. Der vorliegende Bericht geht davon aus, dass die
Hauptzielrichtung aus dem Wesenskern einer Abgabe als Gewasserschutzinstrument
abzuleiten ist, d. h. sie ist in derjenigen Funktion zu stirken, die ihr im Instrumentenmix als
okonomischer Hebel spezifischerweise zukommt: Im Rahmen der Vorsorge und erginzend zum
Ordnungsrecht reizt sie kosteneffiziente Minderungen der Gewésserinanspruchnahmen durch
schddliche Abwassereinleitungen im Wege von Zahllastvermeidungsaktivitdten (Substitutions-
effekte), aber auch durch das Zahlenmiissen selbst an (Einkommenseffekte der Zahllast).
Okonomisch wird dieser Gesamtkomplex als ,,Lenkung* bezeichnet, indem der Produktionsfaktor
bzw. das Konsumgut ,,Gewisser als Schadstoffsenke™ einen okonomischen Preis erhilt. Diese
Ausrichtung steht in besonderem Einklang mit dem Auftrag aus Art. 9 WRRL zu
vollkostendeckender Wasserpreispolitik.

10. Leitlinie einer Reform des Abwasserabgabengesetzes ist dementsprechend das Ziel einer
Ertlchtigung dieser Lenkungswirkung zugunsten des Gewasserschutzes unter Berick-
sichtigung der dadurch fir Einleiter und Vollzugsbehdrden jeweils ausgeldsten Belastungen.
Dies setzt insbesondere voraus, dass konzeptionell — freilich unter Wahrung der Verhilt-
nismiBigkeit — die Zahllast der Abgabe gestirkt wird. Die verbleibende Zahllast fiir die Rest-
inanspruchnahme, d.h. die gerade nicht vermiedenen Einleitungen, ist als Okonomischer
Lenkungskern einer Umweltabgabe anzusehen. Diesen Kern gilt es bei Fortentwicklungen zu
schiitzen und zu starken.

11. Dass diese Zahllast zugleich den 6ffentlichen Haushalten Finanzmittel zufuhrt (Finan-
zierungsfunktion) darf nicht verdecken, dass sie zugleich Uber den Kaufkraftentzug wichtige
Lenkungsanreize organisiert. Finanzierungseffekt und Einkommenseffekt sind zwei Seiten einer
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Medaille. Die Verkiirzung des Lenkungsgeschehens auf akute Substitutionseffekte der Behand-
lungs- oder Riickhaltetechnologie verkennt die Funktionsweise einer Lenkungsabgabe.

12. Unter Wahrung der Grundkonstruktion der Abgabe sollen vor diesem Hintergrund drei
grundlegende Reformziele ermdglicht werden:

— einerseits eine Modernisierung vor dem Hintergrund verdnderter gewdéssergiitepolitischer
Priorititen und Vollzugsbedingungen, aber auch verdnderter Vermeidungsoptionen und —kosten
— etwa durch Uberpriifung von Feststellungsverfahren und Parametern der Bemessungs-
grundlage, der Abgabesitze etc. —,

— andererseits aber auch eine Effektivierung im Sinne einer Stirkung des konzeptionellen
Grundauftrages zur 6konomisch effizienten Vorsorge und Ressourcenschonung; d. h. die
Abgabe soll darin ertiichtigt werden, dkologische Knappheiten anzuzeigen und zu 6konomisch
effizienten Vorsorgeanstrengungen anzureizen (,,Lenkung®);

— schlielich eine Konsistenzverbesserung: Die von Kompromissen gekennzeichnete
Abgabenkonstruktion de lege lata soll bei Verdnderungen im Zuge der Reform auf eine
moglichst stimmige, widerspruchsfreie Gesamtkonzeption bezogen werden. Diese Konsistenz-
stirkung diirfte im Ubrigen auch die politische Akzeptanz verbessern.

13. Vor diesem Hintergrund wird der Studie folgender konkretisierter Katalog an Beurtei-
lungskriterien zugrunde gelegt, um Reformschritte bewerten zu kénnen:
A. Kostenverantwortung
— ©6konomische Lenkungsdimensionen (Effizienz)
0 Minderungsanreize (Substitutionseffekte)

o0 Zahllastanreize (Einkommenseffekte): Innovationsanreize, dynamische
Mindernutzungsanreize, Markt- und Preiseffekte

— Widerspruchsfreiheit zu Art. 9 WRRL
B. Effektivitat
— Eigene Lenkungsimpulse
— Vollzugshilfe (insbes. zugunsten der AbwV)
— Wasserwirtschaftliche Zielerfillung
0 Gewassergute
0 Sonstige (z. B. Energieeffizienz, P-Recycling)
C. Verteilungseffekte

— Aufkommen / Zahllast (Belastung nach Sektoren; Sekundireffekte wie
Kommunalgebiihren)

— Verwaltungsaufwand (Behérden, Kommunen, Industriell-gewerbliche Direkteinleiter;
Indirekteinleiter)

D. Rechtssicherheit
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Auf diese Weise wird ein Beurteilungs- und Zielsystem entwickelt, das ein konsistentes und
zielfiihrendes Gesamtreformwerk ermoglichen soll. Denn typischerweise sind bei Eingriffen in die
gegebene Abgabenkonstruktion widerstreitende Zielbeitrige abzuwidgen. Das System an
Beurteilungskriterien soll gerade diese Zielkonflikte transparent machen und abwédgende
Entscheidungen fundieren. Durch die breite Kriterienschau und eine methodenbasierte Abwégung
(multikriterielle Analyse) wird sichergestellt, dass eine eindimensionale Optimierung ebenso
vermieden wird wie eine Novellierung im Bereich weniger relevanter oder transaktionskosten-
intensiver, aber zielbeitragsarmer Problembereiche.

14. Die Studie verzichtet dabei auf die bislang tbliche Einzeldiskussion von Reformpunkten
zugunsten von ,,Reformszenarien®. Diese sollen in einer Gesamtschau aufzeigen, wie die
Weiterentwicklung der Abgabe unter einer jeweils leitenden Zielstellung (Lenkung, Vollzugshilfe,
Vollzugsaufwand) insgesamt moglichst konsistent ausgestaltet werden konnte. Es ist daher der
besondere methodische Ansatz dieser wissenschaftlichen Studie, die Reformoptionen entlang
grundlegender Zielpriorisierungen zu clustern und dadurch die Konsistenz der jeweiligen
Reformperspektiven zu erhdhen. Dabei wird es zugleich mdglich, die kumulative Wirkung
einzelner Reformbausteine auf libergreifende Aspekte wie

— Lenkungswirkung,
— Belastungseffekte,
— Vollzugsaufwand,
— Akzeptanz.

— Vollzugsunterstiitzung

im Gesamtzusammenhang einzuschitzen. Mithilfe von Beispielrechnungen anhand von Daten-
sidtzen aus dem Praxis-Begleitkreis des Forschungsprojekts (sieche Anhang 1) werden die
voraussichtlichen Last- und Aufkommenseffekte quantitativ ndher eingegrenzt (siche Ziff. 102 ff.).
Zugleich bietet diese eindeutige Zielpriorisierung die Chance, einzelne Reformelemente klarer
bewerten zu konnen: So stellt sich beispielsweise eine Abgabesatzhalbierung in einer eindeutig auf
Lenkungsertiichtigung gerichteten Reformperspektive als relativ klar kontraproduktiv heraus und
kann gleichzeitig in der dadurch bewirkten Belastungsdimension mit anderen Elementen des
Reformszenarios abgewogen werden. Die unausweichlichen ,,Kompromisse® zur Verséhnung
von Zielkonflikten finden dann 1. konsistent anhand einer Zielpriorisierung und 2. im
Gesamt-Szenario statt, so dass nicht Einzelelemente konzeptionell sachwidrig verfremdet
werden mussen.

15. Gegeniiber dieser zuvor skizzierten Ziel-Perspektive wird im Schrifttum wiederholt eine
generelle konzeptionelle Erschopfung von Lenkungszielstellungen der Abgabe gesehen, daraus
eine Dominanz von Fiskalmotiven bei der Weiterentwicklung abgeleitet oder eine allgemeine
Zielunklarheit der Abwasserabgabe diagnostiziert bzw. der Bedarf zur Formulierung ,,neuer
und ,.eindeutiger” Zielvorgaben gesehen. Dabei wird die okonomische Funktionsweise einer
lenkenden Umweltabgabe, insbesondere das Verhéltnis von Lenkung und Finanzierung, weiterhin
grundlegend verkannt. Die Zahllast auf nicht vermiedene Einleitungen wirkt nicht nur iiber das
entstehende Aufkommen finanzierend, sondern trigt zugleich elementare Lenkungseffekte (sog.
Einkommenseffekte): Abgaben lenken daher auch und gerade dann, wenn Einleiter kurzfristig keine
technischen Maflnahmen zu weitergehenden Behandlungsanstrengungen unternehmen — {iber
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nachgelagerte Markt- und Preiseffekte, iiber Rentabilitits- und Wettbewerbseffekte und tiiber
Innovationseffekte. Zugleich sollen Abgaben nicht nur auf eine globale Minderung hinwirken,
sondern dabei vor allem auf eine effiziente, d. h. kostenminimale Strukturierung verschiedener
Minderungsbeitridge einzelner Einleiter. Restverschmutzungsbelastung und Effizienzanreiz sind
gerade die marktwirtschaftlichen Mehrwerte einer Abgabe, die ordnungsrechtlich nicht vermittelt
werden konnen und daher selbst dann fiir beizubehaltende Okonomische Steuerungsverfahren
streiten, wenn ein wie immer zu definierender ,,zufriedenstellender Gewésserzustand erreicht wire.

16. Vor diesem Hintergrund bedarf es keiner ,,neuen Zielsuche* fur die Abwasserabgabe. Das
Ziel ist vielmehr klar: Aufgabe der Abwasserabgabe ist die Freiheitsgrade schonende und
kostenminimale Restrukturierung o6konomischer Produktions- und Konsumprozesse zur
vorsorgenden Schonung von Gewassern in Gestalt von Abwassereinleitungen mittels
Auferlegung eines administrierten Preises. Diese Zielstellung ist weder iiberfliissig geworden noch
durch unzureichende legislative Ausgestaltungen der Vergangenheit diskreditiert. Vielmehr ist die
Abwasserabgabe kiinftig in die Lage zu versetzen, diesem ihrem origindren Auftrag kiinftig wieder
besser gerecht werden zu kdnnen.

17. Mit der in Ziff. 15 skizzierten funktionswidrigen Vorstellung der Abgabenfunktion eng
verbunden ist auch die zur Auslegung von Art. 9 WRRL neuerdings entwickelte Vorstellung, nach
dem Erreichen ,,guter Zustande* entfalle sachlogisch das Erfordernis einer Bericksichtigung
von Umwelt- und Ressourcenkosten (URK). Auf die Abwasserabgabe bezogen diirfte dies
implizieren, dass bei hinreichend gutem chemischem Zustand der Einleitungsgewdsser eine
jedenfalls unionsrechtliche Rechtfertigung entfalle. Unabhidngig von der Rechtsauslegung des Art. 9
WRRL verkennt auch dies grundlegend die 6konomische Funktionsweise einer Lenkungsabgabe,
die Umwelt- und Ressourcenkosten in einer spezifischen Weise (ndmlich {iber die zugemutete Zahl-
und Lenkungslast) ,berlicksichtigt. Die grundsétzliche Anlastung von Umwelt- und
Ressourcenkosten bei den Verursachern — sowohl in dem iiber das Punktziel ,,guter Zustand*
hinausgehenden Umfange nach als auch dauerhaft {iber den Zeitpunkt erstmaliger Zielerreichung
hinaus — ist 6konomisch keineswegs funktionslos — und zwar aus fiinf Griinden:

1. Effiziente Strukturierung unmittelbarer Anstrengungen zur Minderinanspruchnahme: Die
URK-Anlastung bezweckt nicht nur eine beliebige, globale Mindernutzung von
Wasserressourcen bis zum Zielwert, sondern gerade eine effiziente Zusammensetzung der
Einzel-Anstrengungen zur Zielerreichung. Die URK-Anlastung trigt spezifisch dazu bei,
einen Zielzustand zu minimalen volkswirtschaftlichen Kosten (z.B. bei der
Abwassereinleitung) zu erreichen. Bei Wegfall der URK-Anlastung verdnderten sich erneut
die Preisrelationen, die Zusammensetzung der Verzichtsbeitrige erfolgte nicht mehr
kostenorientiert, und der diesbeziigliche Effizienzauftrag konnte hinfort nicht mehr erfiillt
werden.

2. Effizienter Strukturwandel der Volkswirtschaft iiber Markt- und Preiseffekte: Die URK-
Anlastung bezweckt nicht nur unmittelbar (technische) gewésserbezogene Mallnahmen bei
den direkt Belasteten, sondern auch eine Weiterwilzung der Preiskorrektur in der
Wertschopfungskette: Spiirbare URK bewirken eine Rentabilitdtsbelastung des in einer
wasserintensiven Produktion eingesetzten Kapitals, moglicherweise auch — je nach
Uberwilzungsgrad — erhdhte Produktpreise. Ob dies auf der Konsumentenseite zu
Mindernachfragen oder auf der Angebotsseite zu Produktionseinschrankungen,
Produktionsumstellungen, Produkt- oder Verfahrensinnovationen oder zum Abzug des
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Kapitals in volkswirtschaftlich ergiebigere Verwendungen mit hoherer Renditechance fiihrt,
bleibt den marktlichen und betrieblichen Entscheidern iiberlassen. Diese Markt- und
Preiseffekte auf vorgelagerten Faktormirkten (z. B. Kapitalmarkt) und nachgelagerten
Absatzmirkten tragen langfristig tendenziell zu einem Skologischen Strukturwandel bei, der
ebenfalls von Mindernutzungen des Wasserhaushaltes durch Abwassereinleitungen begleitet
st.

3. Beibehaltung des Zielzustandes: Bei Wegfall der iiber URK bewirkten Preiskorrektur wird
eine dauerhafte Zielerreichung gefihrdet, die annahmegemil nur deshalb erreicht werden
konnte, weil die relativen Preise zuungunsten der Wassernutzung verschoben wurden.
Werden die alten Preisrelationen wieder hergestellt, diirfte das erreichte Zielniveau mittel-
und langfristig kaum zu halten sein. Die URK-Anlastung muss ein erreichtes Zielniveau
dauerhaft durch ihre Anreizwirkung zum neuen 6konomischen Optimum bei den Nutzern
machen koénnen und damit die Zielerreichung nachhaltig in das FEigeninteresse der
Wassernutzer stellen.

4. Automatische Anpassung an verdnderte Rahmenbedingungen (dynamische Effizienz):
Dauerhaft angelastete URK konfrontieren die Nutzer mit den verbleibenden Opportuni-
titskosten ihrer Gewisserinanspruchnahme und halten sie zu einer permanenten Uberpriifung
an, ob sich der individuelle Nutzen ihrer Wassernutzung angesichts der durch URK
angezeigten  gesellschaftlichen Kosten dieser Inanspruchnahme noch ,rentiert™.
Datendnderungen bei den Kosten, bei Technologien und Marktbedingungen, die eine
verdnderte 6konomisch rationale Nutzung nahelegen, werden dezentral transaktionskostenarm
durchgefiihrt, ohne auf gegendruckanfillige und verzogerte ordnungsrechtliche
Implementation von ,,Stand der Technik® angewiesen zu sein. Auch Rejustierungen der
Nutzungsanspriiche durch Newcomer (z. B. neue Einleiter) oder Strukturwandel wird so
gerduschlos und ohne Wettbewerbsverzerrung verarbeitet.

5. Innovation: Das permanente Nachdenken iiber den angemessen Ressourcenverbrauch
schlieBt auch den Anreiz zu Innovationen ein, die kiinftig (und nicht zu heutigen
Bedingungen) zu einer Kostenminderung und zugleich zu einer Minderinanspruchnahmen der
Gewisser beitragen konnen.

18. Vor diesem Hintergrund ist die seit langem weithin vernechmbare Klage dariiber, die
Abwasserabgabe habe angesichts der erreichten wasserwirtschaftlichen Verhéltnisse
lenkungspolitisch nichts mehr zu erledigen und erschopfe sich mithin im Fiskalischen, sachlich
kaum nachvollziehbar. Der Vortrag wird auch durch permanente Wiederholung nicht stimmiger.
Die rhetorische Frage, ,,welche Kldranlage denn noch gebaut werden solle”, die eine Abgabe
sinnvollerweise anreizen konnte, verfehlt den Ansatz einer Abgabenlenkung vollstdndig: Eine
Abgabe signalisiert den Gewassernutzern die (verbleibenden) gesellschaftlichen Kosten ihrer
Inanspruchnahme und tberlasst es gerade aus Effizienzgriinden den Einleitern, daraus kurz-
mittel- oder langfristig die Konsequenzen auf Absatz-, Beschaffungs- oder Kapitalméarkten
sowie technologisch auf allen Stufen der Wertschopfung zu ziehen, wenn Abwasser nunmehr
— grundlegender marktwirtschaftlicher Logik folgend — ebenfalls seinen Preis erhalt wie
andere Faktoren oder Konsumguter auch. Im Gegensatz zum Ordnungsrecht muss eine Abgabe
die Frage, was genau als Folge ihrer Erhebung ,,denn noch geschehen® solle, gar nicht beantworten:
Diese Antwort gibt vielmehr der Markt. Es bleibt dann Sache der politischen Steuerung, die
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jeweiligen ,Marktantworten® und die umweltpolitischen Erwartungen an eine fortlaufend
verbesserte Gewassergiite allgemein aufeinander abzustimmen.

Reformoptionen und ihre Bewertung

Kreis der Abgabepflichtigen (Indirekteinleiterabgabe)
Reformbedarf

19. Das ausschlieBliche Ankniipfen der Abgabepflicht an den (Direkt-) Einleiter stellt sowohl
hinsichtlich der 6konomischen Effizienz als auch der 6kologischen Effektivitit einen seit langem
bemingelten Verstol gegen das Verursacherprinzip sowie gegen das Ursprungsprinzip dar.

20. Infolge der Zurechnung individueller Verursacherbeitrige zum jeweiligen Gewéssernutzer
werden Anstrengungen zur Vermeidung von Gewdisserbelastungen dort unternommen, wo sie
besonders kostengiinstig realisiert werden konnen. Voraussetzung hierfiir ist, dass sich die Hohe der
Abgabe an der Schidlichkeit des Abwassers orientiert und dem Verursacher Optionen zur
Reduzierung der Schédlichkeit zur Verfiigung stehen. Die Beschrinkung der Abwasserabgabe auf
Direkteinleiter unterminiert somit das Verursacherprinzip, da eine adaquate Weiterwéalzung des
individuellen Verursacherbeitrags in Form der mit der Abwasserabgabe verbundenen
Zahllast auf die nachgeschalteten Glieder der Verursacherkette (u.a. Indirekteinleiter) in der
Praxis bislang nicht realisiert wird.

21. Zusitzlich provoziert das Durchbrechen des Verursacherprinzips Wettbewerbsverzerrungen
zwischen FEinleitern der gleichen Branche, falls diese teils als Indirekteinleiter, teils als
Direkteinleiter fungieren (intrasektoral), sowie u. U. zwischen verschiedenen Branchen, falls diese
tiberwiegend der einen oder anderen Gruppe zuzurechnen sind (intersektoral).

22. Des Weiteren findet gegenwirtig auch das Ursprungsprinzip, demzufolge Emissionen mog-
lichst an ihrer Entstehungsquelle vermieden werden sollten, keine Anwendung. Dabei stehen gerade
Indirekteinleitern potenziell zusitzlich zu end-of-pipe-VermeidungsmaBBnahmen, Moéglichkeiten zur
Verringerung der Schidlichkeit im Produktionsprozess zur Verfligung. Die gegenwirtige
Beschrinkung der Abgabepflicht auf Direkteinleiter ist also wunter Effizienz- und
Effektivitdtsgesichtspunkten fragwiirdig, zumal die ursprungliche Schwerpunktsetzung der
Abwasserabgabe auf die Modernisierung der end-of-pipe-Behandlungsinfrastruktur seit
langerem Uberholt ist. Daher gilt es, die Einfiihrung und mogliche Ausgestaltung einer
Indirekteinleiterabgabe sowie entsprechende Auswirkungen, im Rahmen der Novellierung des
AbwAG zu priifen.

Grenzen verursachergerechter Gebihren

23. Die denkbare Alternative einer verursachergerechten Uberwalzung der Abwasserabgaben-
Zahllast auf Indirekteinleiter iiber kommunale Abgaben und Entgelte Uberzeugt aus verschiedenen
Grunden nicht: Kommunalabgaben kénnen das interne Uberwilzungsproblem schon deshalb nicht
l6sen, weil sie auf kommunale Gebietskorperschaften und Zweckverbiande beschrankt sind und
andere, private Formen der Indirekteinleitungen nicht erfassen konnen, die auf vertraglicher
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Basis Entgeltmodelle vorsehen. Dariiber hinaus zeigt sich, dass kommunale Tréger kaum
Veranlassung haben, effizienzorientierte Uberwalzungen i. S. v. Art. 9 Abs. 1 UA 2 1. Sp.str.
WRRL iiber kommunales Satzungsrecht vorzunehmen. Schlieflich kann gezeigt werden, dass die
herrschende Gebihrenrechtsdogmatik derartige Ausgestaltungen erheblich beschrankt. Ein
bundesrechtlicher Eingriff in die Landeskompetenzen zur Regelung der Kommunalabgaben
zur Behebung der Problematik diirfte wiederum verfassungsrechtlich beschrénkt sein.

Indirekteinleiterabgabe und Ordnungsrecht

24. Das ordnungsrechtliche Instrumentarium zur Begrenzung und Reduzierung der Schad-
stoffeintrdge von Indirekteinleitern ist sehr ambitioniert. Insbesondere das bundesrechtliche
Genehmigungsverfahren fiir neue Indirekteinleitungen und die Anpassungspflichten fur
bestehende Indirekteinleitungen (§ 58 WHG) sollen gewdhrleisten, dass grundsitzlich auch
diese Indirekteinleitungen die nach dem Stand der Technik maf3gebenden Anforderungen gem.
857 WHG i.V.m. den allgemeinen und branchenspezifischen Anforderungen der AbwV
erfullen. Hinzu kommt, dass genehmigungspflichtige Indirekteinleitungen die Funktionsfahigkeit
der Kldranlagen und deren Pflichten als Direkteinleiter nicht beeintrdchtigen diirfen, wodurch
nochmals ordnungsrechtlich begrenzend auf die Produktionsabwisser eingegriffen werden kann.

25. Gleichwohl kann auch heute die ordnungsrechtliche Steuerung die durch Indirekteinleiter her-
vorgerufenen, gewdsserschadlichen Beeintrachtigungen nicht vollstdndig auflésen. Zahlreiche,
untereinander divergierende landesrechtliche Ausnahmevorschriften (Anzeige statt Ge-
nehmigung, grofiziigige Anpassungsfristen), Vollzugsdefizite und die Begrenztheit der Auf-
I6sungskompetenz von ordnungsrechtlichen Regeln hinsichtlich der umfassenden Verhinderung
gewdsserschiadigender Beeintriachtigungen (abseits von Verboten der Indirekteinleitung) bedingen
hier notgedrungen Defizite. Damit hingt die Regulierung von Indirekteinleitern in der
Vollzugspraxis dem ordnungsrechtlichen Zugriff auf Direkteinleiter hinterher.

26.Im Sinne bundeseinheitlicher Regelungen empfiehlt sich der Erlass einer Bundesrechts-
verordnung fur Indirekteinleiter sowie fr den Bereich der Selbstiiberwachung (§ 58 Abs. 1
Satz 2 Nr. 1, § 61 Abs. 3 1. V. m. § 23 WHG). Weitergehende landesrechtliche Rechtsvorschriften
wiren dann nur mehr moglich, wenn sie Verschirfungen gegeniiber der bundesrechtlichen
Regelung enthielten.

27. Zudem bietet sich zur Erreichung indirekteinleiterbezogener MinderungsmafBnahmen beziiglich
der Abwasserschéddlichkeit und einer verursachergerechten Kostenanlastung der von Indirekt-
einleitern verursachten Gewisserschaden die Prufung einer eigenstandigen Indirekt-
einleiterabgabe an, die an das bestehende ordnungsrechtliche Instrumentarium ankniipft und
zugleich vollzugsunterstiitzende Wirkung entfalten kann.

28. Die Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe kdme als nichtsteuerliche Abgabe in Betracht, die
der Bund aufgrund seiner Gesetzgebungskompetenz gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG (Wasser-
haushalt) als abweichungsfeste, da stoffbezogene Regelung i. S. v. Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG erlassen
kann.

29. Zweifelhaft wire die Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe als Ressourcennutzungsgebihr,
da die Einleitung in ein Kanalsystem keine Gewisserbenutzung im wasserrechtlichen Sinne ist, so
dass der erforderliche Gegenleistungszusammenhang fehlt. Rechtlich zuldssig ist aber die
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Erhebung als Sonderabgabe mit Ausgleichs- bzw. Lenkungsfunktion. Insoweit ist auch eine
spezifizierte Veranlagung besonderer Problemstoffe verbunden mit einer faktischen Belastung
ausgewdhlter Indirekteinleiterbereiche moglich. Eine an die Verursacherbeitrage der Indirekt-
einleiter ankniipfende Abgabe, die sachlich nachvollziehbare Differenzierungen aus Gewisser-
schutzgriinden vornimmt, verstoft nicht gegen das Gleichheitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG.

30. Aufgrund der bereits bestehenden Belastung der Indirekteinleiter mit der {iberwilzten
Abwasserabgabe iiber die kommunalen Entwésserungsgebiihren bzw. {iber privatrechtliche Entgelte
ist zur Vermeidung von Doppelbelastungen ein entsprechendes Anrechnungsverfahren durch-
zufiihren.

Mdgliche Ausgestaltung einer verursachergerechten Indirekteinleiterabgabe

31. Eine Indirekteinleiterabgabe sollte auf gewerbliche Indirekteinleiter beschrinkt werden. Eine
Einbeziehung der privaten Haushalte liefe bestehenden kommunalrechtlichen Regelungen zuwider
und wire im Aufwand kaum zu bewiltigen. Im Hinblick hierauf ist weiterhin zu priifen, ob
samtliche gewerbliche Indirekteinleiter der identifizierten Branchen fiir eine abgabenrechtliche
Erfassung in Frage kommen. Die Bestimmungen des bisherigen § 9 Abs. 2 Satz 2 AbwAG sehen
bereits eine Bagatellgrenze vor, die auch fiir Indirekteinleiter gelten sollte.

32. Das iibergeordnete Ziel der Abwasserabgabe besteht in der Verbesserung des Gewdis-
serschutzes; insofern ist es nur konsequent, die Parameterauswahl in erster Linie an der
Schéadlichkeit der Einleitungen auszurichten. Direkte wie indirekte schddliche Einleitungen
werden bundesweit iiber die Anforderungen nach AbwV bereits ordnungsrechtlich beschrénkt,
weshalb sie sich als Ausgangspunkt fiir die Parameterauswahl anbieten. Demgemill kommen vor
allem die Parameter Blei, Cadmium, Chrom, Kupfer, Nickel und Quecksilber, der AOX sowie
die Giftigkeit gegentiber Fischeiern (Gg;) fiir eine Indirekteinleiterabgabe in Betracht.

33. Aufgrund fehlender repriasentativer Daten iliber die Schadlichkeit des indirekt eingeleiteten
Schmutzwassers, konnen geeignete Branchen fiir eine Indirekteinleiterabgabe nur ndherungsweise
mithilfe mengenbasierter Daten ausgewdhlt werden. Hierzu wurden die indirekt eingeleiteten
Abwassermengen im Vergleich zur deutschlandweit insgesamt anfallenden Abwassermenge, des
Verhéltnisses zwischen veranlagten Direkteinleitern und bisher nicht veranlagten
Indirekteinleitern innerhalb eines Produktionsbereichs sowie die wasserordnungsrechtlichen
Primarregulierung in Bezug auf abgaberelevante Schadparameter und des Gewasser-
gefahrdungspotenzials herangezogen. Ausgehend hiervon wird vorgeschlagen, Indirekteinleiter,
die einem der fiinf Produktionsbereiche Chemische Erzeugnisse, Dienstleistungen, Nahrungs-
und Futtermittel/Getréanke/Tabakerzeugnisse, Textilien/Bekleidung/Leder und Lederwaren,
Wasser/Dienstleistungen der Wasserversorgung bzw. den zugehdrigen Branchen nach den
Anhéngen der AbwV zuzuordnen sind, als Abgabenpflichtige auszuwéhlen.

34. Um eine Doppelbelastung der Indirekteinleiter durch abgaben- und satzungsrechtliche Zahllast
zu vermeiden, sind die Abgabenanteile, fiir die die Indirekteinleiter zukiinftig unmittelbar veranlagt
werden, von den zu entrichtenden kommunalen Entgelten abzuziehen. Hierdurch wiirde sich der
administrative Aufwand fur die kommunalen Entsorger aufgrund der weiteren Verkompli-
zierung der in vielen Gemeinden ohnehin komplexen Entgeltberechnung weiter erhéhen. Im Falle
privater Behandlungsanlagen findet fiir bestimmte Parameter bereits derzeit eine differenziertere
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Umlage der Abwasserabgabe auf die Indirekteinleiter statt. Eine Erweiterung oder Umstellung im
Zuge der Umsetzung einer Indirekteinleiterabgabe diirfte somit machbar, wenngleich aufwandig
sein.

35. Die konkrete weitere Ausgestaltung einer Indirekteinleiterabgabe, etwa hinsichtlich
Bescheids- oder Messlosung, Kontroll- und Sanktionsmechanismen, Hohe des Abgabesatzes und
Verlauf der Tariffunktion, Verrechnungsoptionen und ErmiBigungsmoglichkeiten sollen den
geltenden Regelungen fiir Direkteinleitern entsprechen, um Verzerrungen zwischen den
Regelungen fur Direkt- und Indirekteinleitern zu minimieren.

Auswirkungen einer Indirekteinleiterabgabe

36. Die Ausdehnung der unmittelbaren Abgabenpflicht auf Indirekteinleiter erfordert eine
Abwigung zwischen widerstreitenden Zielen, wie insbesondere der Starkung der
Lenkungswirkung und der Minimierung des Vollzugsaufwands.

37. Hinsichtlich der Lenkungswirkung wird es von der verfiigbaren Technik sowie deren
Anschaffungs- und Betriebskosten im Verhédltnis zur Belastung durch die Abwasserabgabe
abhingen, ob sich durch eine Indirekteinleiterabgabe Substitutionseffekte ergeben. Die
Einkommenseffekte iiber die Zahllast sind hiervon freilich unberiihrt und kénnen auch nicht durch
indirekteinleiterbezogenes Ordnungsrecht substituiert werden. Es bleibt insofern in weiteren
Untersuchungen zu bestimmen, welche Vermeidungstechnologien hinsichtlich der gewéhlten
Parameter zu welchen Kosten zur Verfiigung stehen und wie sich diese Kosten im Vergleich zur
Abgabenbelastung ausnehmen.

38. Durch einen direkten Zugriff der Abgabe auf Indirekteinleiter wird das Einhalten
ordnungsrechtlicher Vorgaben auch in dieser Gruppe abgaberechtlich sanktioniert und somit die
vollzugsunterstitzende  Wirkung  ausgeweitet. Durch den  Sanktionsmechanismus
Indirekteinleiterabgabe konnte somit die bisher mangelhafte und nicht flichendeckend betriebene
Uberwachung der Indirekteinleiter beschleunigt und verbessert werden. Die entstehenden
Mehrkosten fir diese behordliche Indirekteinleiterkontrolle kénnten aus dem Aufkommen der
Abgabe finanziert werden und miissten nicht zusitzlich durch das vorhandene Personal gestemmt
werden. Andererseits finden sich bereits zahlreiche ordnungsrechtliche Regelungen fur
Indirekteinleiter, mit denen Schadstofffrachten im Abwasser reduziert und gelenkt werden
konnen. Damit bestehen bereits vielféltige Instrumente, Indirekteinleiter mehr in die Pflicht zu
nehmen und den Schadstoffgehalt ihrer Abwisser zu reduzieren, als dies iiber eine
abgabenrechtliche Losung erreicht werden kann. Somit kann zu Recht bezweifelt werden, ob die
Einfuhrung einer Indirekteinleiterabgabe allein als Sanktionsmechanismus der AbwV fur
besonders relevante Branchen den hohen Vollzugsaufwand rechtfertigt. Vielmehr ist die
vollzugsunterstiitzende Wirkung allein nicht ausreichend, sofern von einer Indirekteinleiterabgabe
keine eigenstindige Lenkungswirkung ausgeht.

39. Eine verursachergerechte Ausweitung der Abwasserabgabe geht mit einer Reihe von
Vollzugsproblemen einher. Allem voran wird die Befiirchtung der Behordenvertreter laut, dass
der mit einer Indirekteinleiterabgabe verbundene erhohte behordliche Vollzugs- und
Uberwachungsaufwand mit dem vorhandenen Personal und den bereits jetzt ausgelasteten
Vollzugskapazitaten nicht zu bewadltigen sei. Fir Entsorger wiirde sich aufgrund des
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notwendigerweise zu implementierenden Anrechnungsmodells die Kalkulation der Entgelte weiter
verkomplizieren. Ferner wird beflirchtet, dass durch eine steigende Abgabenlast fiir Indirekteinleiter
diese eigene Behandlungskapazitaten errichten und somit zentrale Anlagen sich der Entstehung
von Uberkapazitaten und im schlimmsten Fall einer eingeschrankt funktionstiichtigen
Klaranlage gegeniibersehen, die mit fiir den Entgeltzahler verbundenen Kostensteigerung
aufgrund notwendiger Anpassungsinvestitionen verbunden sein wiirden. Bei einer weiteren
Verkomplizierung der Entgeltmodelle und steigenden Entgelten ist wiederum nicht auszuschlieBen,
dass kommunale Entsorger verstarkt unter Rechtfertigungsdruck geraten, die Hohe ihrer
Entgelte zu legitimieren. Bei Betreibern privater Abwasserbehandlungsanlagen koénnten
entsprechende Kostensteigerungen einen erheblichen negativen Einfluss auf die wirtschaftliche
Attraktivitat von Industrieparks ausiiben.

40.In der Zusammenschau wird erneut deutlich, dass {iber die Einfilhrung -einer
Indirekteinleiterabgabe eine substantielle Verbesserung der Gewadssergute erreicht werden
sollte, um die entstehenden Nachteile zu rechtfertigen. Bis ein solcher positiver Effekt durch
weitere  Untersuchungen  abgesichert werden kann, sollte die Einfihrung der
Indirekteinleiterabgabe aufgrund der offensichtlichen Vollzugsnachteile zunéachst
zurickgestellt werden.

Bemessungsgrundlage I: Verfahren der Ermittlung

41. Das Verfahren der Ermittlung der Schadeinheiten als Grundlage der Berechnung der
Zahllast ist in vielerlei Hinsicht reformbediirftig. Vor allem findet {iber die aktuelle Veranlagung
nach Uberwachungswerten keine Bemessung der Abgabe anhand der tatsichlich eingeleiteten
Schadstofffracht, sondern anhand behordlich zugestandener Schadstoffkontingente statt. Somit
schlagen sich Frachtreduktionen nicht in der Zahllast nieder, wodurch Anreize zur Mindernutzung
abgeschwiicht werden. Auch die in §4 Abs.5 gebotene Moglichkeit, Uberwachungswerte
herabzuerklaren, bietet keinen zufriedenstellenden Ausweg, da auch hier nicht die tatsdchlich
eingeleiteten Frachten herangezogen werden.

42. Zur Verbesserung der Anreizwirkung wird zundchst empfohlen, die derzeitige Bescheidlosung
um eine optionale Messldsung zu ergénzen, wobei zur Vermeidung unnétigen Vollzugsaufwandes
die Veranlagung nach Bescheid als Regelverfahren fortbestehen sollte. Die Vorteile einer
erginzenden Messlosung werden vor allem in der direkteren Anreizwirkung zur Reduzierung der
Abwasserbelastung gesehen. Dabei wird nicht verkannt, dass eine optionale Messlosung
moglicherweise auch heute bestehende Anreize zur Vermeidung von Belastungsspitzen
abschwichen und damit weniger vollzugsunterstiitzend wirken konnte. Auch diirfte die Umsetzung
einer solchen Messlosung bei Einleitern und Behorden zu einem hdheren Vollzugsaufwand fiihren.
Wird die Reform des AbwAG unter dem Primirziel der Verringerung des Vollzugsaufwandes in
Angriff genommen, muss daher auf den unter Lenkungsgesichtspunkten wichtigen Baustein
Messlosung verzichtet werden. Unter finanziellen Belastungsgesichtpunkten hingegen ist die
Einflihrung einer Messlosung unproblematisch, da es in keinem Fall zu einer hoheren Gesamtlast
aus Zahllast und Vollzugsaufwand kéme, da die Einleiter selber bestimmen, ob sie nach
Messlosung veranlagt werden wollen.
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43. Die Einfiihrung einer Messlosung beriihrt das konzeptionelle Grundgeriist der Abwasserabgabe
und sollte daher folgenden grundlegenden AusgestaltungsmafB3gaben folgen:

a) Eine Messlosung ist weder Selbstzweck noch isoliertes Instrument der Lastminderung
far Einleiter. Vielmehr ist sie als Teil einer umfassenden ,,Lenkungsertichtigung* der
Abwasserabgabe anzusehen. ,, Die Diskussion um die Messlosung macht daher letztlich erst
Sinn, wenn man die Abwasserabgabe neu orientieren will und eine Revitalisierung der
okonomischen Anreizfunktion im Bereich der Restverschmutzung anstrebt.” (Ewring-
mann/Scholl 1996, S. 7). Als solche ist sie aber funktional und sollte kiinftig er6ffnet werden.

b) Den Hauptbedenken gegen eine Messldsung sollte konzeptionell entgegen getreten werden.
Der Vollzugsaufwand fir die Behorden wird durch konsequente Eigenlberwachung
begrenzt. Die finanzielle Gesamtbelastung fur jeden einzelnen Einleiter steigt nicht, wenn
die Regelung optional ausgestaltet wird und es zur Selbstselektion ,,effizienter” Nutzer der
Messlosung kommt, fiir die sich die Wahrnehmung der Option gerade als insgesamt giinstiger
darstellt als eine Bescheidveranlagung.

¢) Das Messprogramm ist anspruchsvoll und robust auszugestalten, um Missbrauch zu
verhiiten und Rechtsstreitigkeiten zu begrenzen. Dafiir ist in Kauf zu nehmen, dass der Kreis
der Teilnehmer begrenzt bleibt, was wiederum den behordlichen Vollzug entlastet.

d) Kontrolle und Sanktionierung der Uberschreitung wasserrechtlicher Vorgaben bleiben
grundsitzlich unverdindert erhalten. Als Sanktion kommt bei Uberschreitung von
Uberwachungswerten der Riickfall auf das Bescheidregime mit den zugehdrigen Sanktionen
in Betracht, die jedoch entschérft werden sollten. Zu beachten ist dabei auch, dass eine
Neugestaltung des Sanktionsregimes im Zuge einer Messlosung nicht zu Anreiz-
Verzerrungen zwischen Einleitern fithren darf, welche nach unterschiedlichen Verfahren
veranlagt werden.

e) Das Institut der Heraberklarung entféllt. Hierdurch wird eine weitere Verkomplizierung
des Veranlagungsregimes vermieden und ein Teil des zusétzlichen Vollzugsaufwands im
Zuge der Messlosung aufgefangen.

44. Insgesamt werden also Lenkungs-Vorteile gesehen, die nicht mit einer Mehrbelastung der
Einleiter einhergehen, da die optionale Ausgestaltung nur diejenigen Einleiter zu einem Ubergang
auf die Messlosung bewegen wird, die davon Vorteile haben. Es ist allerdings zu vermuten, dass die
Messlosung zusdtzlichen Aufwand bei den zustidndigen Aufsichtsbehdrden mit sich bringen wird.
Dazu wurden entsprechende Daten im Rahmen der Fallbeispiele erhoben (Ziff. 102 ff.)

Fiir die Ausgestaltung der Messlosung wird eine kontinuierliche Abflussmessung vorgeschla-
gen, wie dies bereits teilweise in Eigeniiberwachungsvorschriften der Liander vorgesehen ist. Die
Ermittlung von Tagesmittelwerten der Schadparameter kann auf Grundlage volumen- oder
mengenproportionalen  24h-Mischproben erfolgen. Soweit kontinuierliche Messungen
vorgenommen werden, sind diese auf Tagesmittelwerte umzurechnen. Das Messprogramm sollte
von den zustdndigen Behorden genehmigt und von diesen iiberwacht werden. Die Mindestanzahl
der Probenahmen kann sich an den Vorgaben der EU-Richtlinie 91/271/EWG sowie an den
gegenwirtigen Anforderungen der Bundeslénder fiir den Fall einer Heraberklarung orientieren. Auf
Wunsch der Einleiter sollte die Zahl der Probenahmen zudem erhoht werden konnen. Die
Probenahmezeitpunkte wéren durch die zustindigen Behdrden festzulegen, um Manipulationen
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vorzubeugen. Fiir die Ermittlung der Jahresabwasserabgabe sollten die Frachten addiert und im
letzten Rechenschritt der Bezug zum Trockenwetterabfluss hergestellt werden.

45. Zusétzlich zur Problematik der mangelnden Prizision der Bescheidlosung birgt das
gegenwirtige Verfahren zur Ermittlung der Bemessungsgrundlage mit § 4 Abs. 4 eine komplizierte
Regelung zur Korrektur der zugrunde zulegenden Schadstofffracht im Falle einer Uber-
schreitung der Uberwachungswerte. Die in diesem Fall vorgenommene Erhéhung der Zahl der
Schadeinheiten kann betridchtliche Ausmalle annehmen, die zwar erhebliche vollzugsunterstiitzende
Wirkung entfalten, jedoch unter Lenkungsgesichtspunkten fragwiirdig sind und zudem in
Einzelfillen fiir Einleiter erhebliche finanzielle Risiken bedeuten konnen. Dariiber hinaus ist das
komplexe Sanktionssystem mit mehreren rechtlichen Unsicherheiten behaftet, die eine z. T. im
Hinblick auf die Zielsetzung der Abgabe problematische Rechtsprechung hervorgerufen haben.
Auch bestehen erhebliche Unterschiede im Vollzug durch die Bundesldnder, was eine
uniibersichtliche und u. U. wettbewerbsverzerrende Gemengelage zur Folge hat.

46. Das Korrektur- und Sanktionssystem nach 8 4 Abs. 4 sollte daher entscharft, vereinfacht
und von bestehenden Unsicherheiten und ggf. Unterschieden im L&andervollzug bereinigt
werden. Eine Entschiarfung der teils drastischen Erhohung der Zahl der Schadeinheiten bei
Uberschreitung von Uberwachungswerten kann iiber einen Teilerlass erreicht werden, der unter
bestimmten Voraussetzungen in Fillen besonders hoher Uberschreitungen zur Anwendung kommt.
Unter dem Gesichtspunkt der Unterbindung normwidrigen Einleiteverhaltens kann zudem eine
Verscharfung der 4-von-5-Regel nach § 6 Abs. 1 AbwV dergestalt erwogen werden, dass diese
lediglich auf Uberschreitungen von bis zu 50 % eines Uberwachungswertes angewendet wird.

47. Eine Vereinfachung des komplizierten Sanktionsregimes, zu dem auch die ErméaBigungs-
option nach § 9 Abs. 5 zu zidhlen ist, gestaltet sich hingegen schwierig. Die zahlreichen Schritte der
Priifung, ob und in welcher Hohe die Zahllast zu erhdhen ist, stellen auf die Zurechenbarkeit der
Uberschreitungsursache sowie den Umfang der Uberschreitung ab. Eine Reduzierung der
Priifschritte wiirde daher entweder Erhdhungen bei Uberschreitungen zur Folge haben, die nicht
dem Verantwortungsbereich des Einleiters zuzurechnen sind, weshalb hiervon auch keine
Lenkungswirkung ausgehen kann. Oder aber die bereits (in zeitlicher Hinsicht) sehr schwache
Verbindung zwischen Umfang der Uberschreitung und Umfang der Erhohung wiirde noch weiter
gelockert. Zur Vereinfachung bietet sich daher Iletztlich lediglich der ohnehin unter
Lenkungsaspekten zu empfehlende Verzicht auf die ErméaRigungsoption an.

48. Hinsichtlich der bestehenden, teils gerichtlich ausgefochtenen Kontroversen um Details der
Anwendungspraxis des Verfahrens zur Ermittlung der Schadeinheiten ist festzuhalten, dass sich
erstens die strittige Frage eines moglichen Vorabzugs von Vorbelastungen im Wasser aus der
offentlichen Wasserversorgung nach § 4 Abs. 3 AbwAG nicht durch ein Einbeziehen dieses Falles
in die Vorabzugsregelung l6sen ldsst, da der Umfang der abzuziehenden Schidlichkeit in der Praxis
kaum zu ermitteln sein diirfte. Zweitens sollte eine Klarstellung dahingehend erfolgen, dass bei
einer Veranlagung nach § 6 Abs. 1 AbwAG auf behordliche Messergebnisse (Satz 2) anstatt einer
behordlichen Schitzung (Satz 3) abgestellt wird, wenn bei Ablauf der Erkldrungsfrist fiir den
Einleiter noch keine Erklarungspflicht galt, etwa weil der betreffende Schadparameter erst nach
Ablauf dieser Frist durch eine Gesetzesidnderung hinzugekommen ist. Drittens sollten Unklarheiten
hinsichtlich der Auslegung des Begriffs der ,,Abwassermenge* in § 4 Abs. 5 S. 1 durch das Ersetzen
des Begriffs durch ,,Schmutzwassermenge® beseitigt werden. Mit Blick auf die unterschiedlichen
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Vollzugspraktiken der Linder kann viertens iiber eine allgemeine Verwaltungsvorschrift ein
stiarkere Einheitlichkeit gewahrleistet werden, etwa hinsichtlich der unterschiedlichen Methoden zur

Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge oder der unterschiedlichen Anforderungen an ein
Messprogramm nach § 4 Abs. 5 AbwAG.

Bemessungsgrundlage II: Parameterkatalog

49. Im Rahmen der Untersuchung der Bemessungsgrundlage wurde der bestehende Parameter-
katalog einer Uberpriifung unterzogen. Grundsitzlich ergibt sich aus 6konomischen und rechtlichen
Erwégungen, dass

— das direkte Ansetzen der Abwasserabgabe am Schadstoffgehalt des Abwassers grundsitzlich
sinnvoll ist,

— die hierdurch implizierten hohen Vollzugskosten aber bei der Entscheidung iiber die Aufnahme
neuer Schadparameter in die Bemessungsgrundlage beriicksichtigt werden miissen und kein
Missverhaltnis zum hierbei realisierten 6kologischen und 6konomischen Nutzen bestehen
darf,

— von einer Reduzierung des Parameterkatalogs abzuschen ist, da dies erreichte Erfolge im
Gewisserschutz in Frage stellen wiirde,

— eine prinzipielle Abgabeneignung fiir alle Schadparameter besteht, bei denen eine
ordnungsrechtliche Basissicherung besteht oder die andernfalls nicht dem Bereich der
Gefahrenabwehr zuzuordnen sind, sich aber andererseits als ,,messbar* und représentativ fiir ein
relevantes Belastungsbild erweisen.

50. Konkret war unter diesen Voraussetzungen folgenden Fragen nachzugehen:

— Sollte der Parameter Chemischer Sauerstoffbedarf CSB durch einen neuen Parameter fiir den
gesamten organischen Kohlenstoff (TOC) ersetzt werden?

— Ist es in diesem Zusammenhang sinnvoll, den bisherigen Schadparameter Stickstoff gesamt
durch den gesamten gebundenen Stickstoff (TNy) zu ersetzen?

— Sind die Anforderungen an die Einleitung von Metallen anzuheben?
— Sollten Mikroverunreinigungen in der Abwasserabgabe berticksichtigt werden und ggf. wie?

— Sollten neue Parameter fiir die Einleitung von Salzen und Warme eingefiihrt werden?

In Abwégung der einzelnen Gesichtspunkte ergibt sich Folgendes:

51. Fiir den Ersatz des CSB durch den Parameter TOC sprechen viele praktische Erwdgungen,
die sich nicht zuletzt auf die bessere Umweltvertrdglichkeit und Analysierbarkeit beziehen.
Dagegen konnte sprechen, dass eine direkte Entsprechung der beiden Parameter nicht gegeben ist.
Die Autoren sprechen sich dagegen aus, dieses Anpassungs- und Ubergangsproblem mit individuell
festzulegenden Umrechnungsfaktoren zu l6sen. Sie empfehlen vielmehr in Anlehnung an die von
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der Europdischen Umweltagentur ermittelte Relation eine Ablosung der CSB-Schadeinheit durch
eine TOC Schadeinheit.

52. In diesem Zusammenhang empfehlen die Autoren aus Griinden der Mess- und Uberwachungs-
vereinfachung ebenfalls die Abldsung des bisherigen Parameters Stickstoff gesamt durch den
gesamten gebunden Stickstoff (TNp). Auch bei diesen Parametern ist eine direkte Entsprechung
nicht gegeben, da organisch gebundener Stickstoff im bisherigen Parameter nicht beriicksichtigt
wird. Diese zusitzliche Komponente kann im Mittel zu einer geringen Erhohung der
Abwasserabgabe filihren, die aus Umweltsicht vertretbar erscheint.

53. Belastungen der Oberflichengewdsser durch Metalle konnten Anlass sein, Schadeinheiten in der
Abwasserabgabe zu erhdhen bzw. neu einzufiithren. Die Ermittlungen haben jedoch nicht ergeben,
dass Klédranlagen hier einen wesentlichen Beitrag. Relevant sind vor allem Kupfer und Zink —
Belastungen, die aus iiber urbanen Fldchen ablaufenden Niederschlagsereignissen stammen und zu
einem grofleren Umfang iiber das Trenn- als iiber das Mischsystem in die Gewasser gelangen. Eine
Losungsmdglichkeit iiber einzelne Parameter wird hier nicht gesehen. Vielmehr ist durch diesen
Aspekt grundlegend die Frage der Niederschlagswasserbehandlung beriihrt und verdeutlicht die
Notwendigkeit, dort Anreize fiir die Reduzierung von Belastungen zu verstérken.

54. Unter Mikroverunreinigungen werden organische Substanzen subsummiert, die in den
Gewdssern in sehr niedrigen Konzentrationen im Bereich von wenigen pg/l bis hinunter zu wenigen
ng/l vorkommen und die bereits in so tiefen Konzentrationen den Ablauf grundlegender
biochemischer Prozesse in der Natur beeinflussen kdnnen. Darunter fallen einerseits viele
synthetische Substanzen wie Arzneimittelwirkstoffe, Stoffe mit bioziden Eigenschaften (z. B. fiir
Materialschutz oder Gartenpflege), Lebensmittelzusatzstoffe, Inhaltsstoffe von Kosmetika oder
Reinigungsmitteln, etc., aber auch Stoffe natiirlichen Ursprungs wie beispielsweise Hormone. Die
verfiigbaren Gewisseruntersuchungen weisen auf einen deutlichen Handlungsbedarf hin, allerdings
stehen zurzeit noch keine gefestigten Analyseverfahren zur Verfligung, um tiber einen Wirkungs-,
Summen- oder Leitparameter einen Abgabetatbestand zu definieren. Sobald aber gefestigte
Ergebnisse vorliegen, wire die Aufnahme geeigneter Parameter in eine Abwasserabgabe erneut zu
prifen.

55. Der Salzgehalt ist ein wesentlicher Qualititsparameter nach Anhang V der WRRL. Salz-
einleitungen in Gewisser sind insbesondere durch einige wenige Branchen bekannt geworden, bei
denen Salzabwasser in hohen Konzentrationen anfillt. Der Einfihrung eines neuen allgemeinen
Abgabeparameters fur Salzeinleitungen bspw. {iber bestimmte Salzionen in einem bestimmten
Verhéltnis oder iiber die Leitfdhigkeit stehen die Autoren zuriickhaltend gegeniiber, da es in
erheblichem AusmaBl zu Doppelveranlagungen kommen wiirde. Aufgrund der oft doku-
mentierten Salz-Empfindlichkeit des bereits eingefihrten Abgabeparameters Fischeigiftigkeit
wird statt dessen vorgeschlagen, diesen Parameter zu ertiichtigen, zum einen indem die Be-
zugsgroéBe von derzeit 6.000 m® signifikant verringert wird, zum anderen indem sichergestellt
wird, dass auch die auf Chlorid- und Sulfationen beruhende Fischeigiftigkeit abgabewirksam
wird. Zusitzlich ist festzuhalten, dass die in einigen Bundesldndern anzutreffende Praxis, eine
Salzkorrektur nicht nur im Rahmen der Uberpriifung einer méglichen Uberschreitung der
Uberwachungswerte anzuwenden, sondern diese korrigierten Werte auch der Berechnung der
Abgabeschuld zugrunde zu legen, der Intention des Gesetzgebers widerspricht. Hier sollte daher
eine entsprechende Klarstellung erfolgen.
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56. Warme ist ein wesentlicher Parameter fiir das Erreichen des guten Zustands im Gewdésser.
Anthropogen eingeleitete Wérmelast kann die Selbstreinigungskraft eines Gewissers erheblich
beeintrachtigen und dariiber hinaus eine relevante Habitatverdnderung gegeniiber einem natiirlichen
Gewdsserzustand herstellen. Beeintriachtigend wirken insbesondere auch die Temperaturspriinge an
Einleitungsstellen. Es wird deshalb die Einfihrung eine Abwasserabgabeparameters auf
eingeleitete Warme vorgeschlagen. Dieser sollte, wie die andere bisherigen Schadeinheiten auch,
emissionsorientiert sein und die Vorbelastung, d. h. die Gewédssertemperatur beriicksichtigen. Damit
sollte abgabepflichtig das Abwasser sein, dessen Temperatur die aktuelle Temperatur des
Gewissers tibersteigt. In Anlehnung an bestehende Abgabenregelungen im EU-Mitgliedsstaat
Spanien wird fiir eine Schadeinheit eine GroBenordnung von 0,25 GWh vorgeschlagen. Im Zuge
einer Reform mit dem Schwerpunkt Vollzugsvereinfachung miisste auf die Einfiihrung dieses
Parameters und somit die Erfassung temperaturbedingter Beeintrdchtigungen durch
Abwassereinleitungen allerdings aufgrund des damit verbundenen zusétzlichen Aufwands
verzichtet werden.

Zahllast I: Hohe des Abgabesatzes

57. Die Hohe des Abgabesatzes ist entscheidend fur den Umfang der Anreizwirkung der Abwas-
serabgabe. Zugleich determiniert sie aus Sicht der Einleiter den Umfang der finanziellen Belastung.
Die hieraus resultierende Konfliktlinie zwischen Belastung und Anreizsetzung zieht sich seit
Beginn der Abgabenerhebung durch die politischen und wissenschaftlichen Debatten. Dabei ist
insbesondere von wirtschaftswissenschaftlicher Seite seit Inkrafttreten des Gesetzes darauf
verwiesen worden, dass sowohl der urspriingliche (40 DM/SE ab 1981) als auch der gegenwirtig
bestehende Satz (35,79 €/SE) deutlich zu gering bemessen sei. Auf Seiten der Abgabepflichtigen
sowie teilweise in der rechtswissenschaftlichen Literatur wird hingegen die Forderung nach einer
Erhohung des Abgabesatzes haufig unter Verweis auf eine vermeintliche Zielerreichung abgelehnt.

58. Grundsitzlich ist die Hohe des Abgabesatzes aus der Zielsetzung des Instruments
abzuleiten, genauer: aus der jeweiligen Ausgestaltung der Lenkungsabgabe. Die Abwasserabgabe
ist dabei der Kategorie der Demeritorisierungsabgaben zuzuordnen. Einem solchen Instrument liegt
kein konkretes Punktziel (etwa ein spezifischer Gewisserstandard), sondern vielmehr ein
Richtungsziel (allgemeiner Strukturwandel) zugrunde. Im Falle der Abwasserabgabe besteht dieses
Ziel in der Bewahrung und fortlaufenden Verbesserung der einleitungsbedingten Gewisserqualitét
unter dem Gesichtspunkt der Vorsorge. Die Hohe des Abgabesatzes ist dabei so zu bemessen, dass
zumindest eine Verschlechterung des Gewésserzustandes verhindert wird und dariiber hinaus auch
ein spiirbarer, dauerhafter Anreiz zu einer weiteren Mindernutzung im Sinne vorsorgender
Gewisserpolitik erkennbar bleibt.

59. Dass der gegenwirtige Abgabesatz diesem Auftrag gerecht werden kann, ist jedoch zweifelhatft.
Zum einen hat der bereits nominell seit jeher zu gering bemessene Abgabesatz heute einen
spirbaren Teil seiner realen Anreizkraft verloren, da ein fortlaufender Inflationsausgleich
unterblieben ist. Allein zur Wiederherstellung der Anreizwirkung von 1997 als dem Jahr der
letztmaligen Anhebung des Satzes ist eine Anhebung auf 47,50 €/SE vonnéten. Zweitens erfordern
stetig zunehmende Nutzungsanspriche an die Ressource ,,saubere Gewdsser* eine Erhéhung des
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nominellen Abgabesatzes, um die daraus resultierende zunehmende Knappheit zu reflektieren’.
Drittens gehen mit der Weiterentwicklung des Standes der Technik auch steigende Grenz-
vermeidungskosten der Abwasserbehandlung einher, wodurch die Abgabe zumindest im Hinblick
auf Primidreffekte an Wirkungskraft einbiif3t. Schlieflich ist viertens die aus den ErméBigungs- und
Verrechnungsboni resultierende Schwichung des effektiven Abgabesatzes stetig vorangeschritten,
da die Ermaligung mittlerweile praktisch flachendeckend gewahrt wird und die
Verrechnungsmaglichkeiten insbesondere im Kanalbereich auf dem Wege der Rechtsprechung
spurbar ausgeweitet wurden.

60. Vor diesem Hintergrund ist im Zuge einer Uberarbeitung des AbwAG eine Erhohung des
Abgabesatzes erforderlich. Dies kann zum einen in Form einer Erh6hung des nominellen Satzes
nach § 9 Abs. 4 AbwAG erfolgen, wobei dieser allein zur Kompensation der inflationdaren
Auszehrung seit der letztmaligen Anhebung 1997 auf 47,50 € angehoben werden sollte. Hiermit
wire noch keine reale Mehrbelastung der Einleiter gegeniiber 1997 verbunden; weitere
Fortschritte hinsichtlich eines vorsorgenden Gewésserschutzes erfordern vielmehr einen dariiber
hinaus gehenden Lenkungszuschlag, der spiirbare Anreize fiir weitere Mindernutzungen setzt.
Alternativ zu einer Anhebung des nominellen Satzes kann auch eine Erhohung des effektiven
Satzes durch Streichen der ErmiBigung und Eingrenzung von Verrechnungsoptionen erwogen
werden. Denkbar ist hier auch eine (zusitzliche) Anpassung der Schadeinheiten einzelner
Parameter, wenn hinsichtlich dieser besonderer Handlungs- bzw. Nachholbedarf gesehen wird.
Eine Erhohung des effektiven Satzes ist dabei einer nominellen Anpassung vorzuziehen, da
hiermit weitere positive Effekte in Form einer Beseitigung bestehender Verzerrungen des
Lenkungssignals einhergehen. Bei der Anpassung des Abgabesatzes sollte aber die aus den iibrigen
Reformschritten jeweils resultierende Belastungsverdnderung beriicksichtigt werden: Eine
umfassende Aktivierung von Zahllasten im Rahmen einer Reform setzt geringere
Anpassungsnotwendigkeiten beim Abgabesatz als ein Festhalten an der bisherigen Konzeption
eines bloBen Vollzugsunterstiitzungs-Instruments. Unabhingig von der jeweils gewéhlten Ertiich-
tigungsvariante sollte jedoch mindestens eine ,,Glattung* des Abgabesatzes auf 40 €/SE erfolgen,
um einen minimalen Ausgleich fiir die zwischenzeitlich eingetretene reale Entwertung vorzusehen.

Zahllast Il Tarifverlauf

61. Infolge der Halbierung des Abgabesatzes bei Erfilillung der Voraussetzungen nach § 9 Abs. 5
AbwAG erfahrt der Tarif der Abwasserabgabe eine Spaltung in einen ermifligten und einen nicht-
ermifigten Teil. Erklarter Zweck dieser Tarifspaltung ist die Unterstiitzung der Einhaltung der in
WHG und AbwV dargelegten Anforderungen an die Abwassereinleitung. Die vollzugs-
unterstiitzende Wirkung wird jedoch mit einem schwerwiegenden Bruch des Verursacher- bzw.
Effizienzprinzips erkauft: Danach sollte fiir jede Schadeinheit zwingend der gleiche Abgabesatz

! Zwar konnten in den letzten Jahren konstante bzw. sinkende Ablauffrachten bei (kommunalen) Kliranlagen
verzeichnet werden. Diese verweisen jedoch zunichst auf verbesserte Reinigungsleistungen anstatt auf sinkende
Nutzungsanspriiche (abwasserrelevante Schadstoffproduktion bzw. —konsum), die — vermittelt iiber die Behandlung auf
Kldranlagen — lediglich in geringerem Umfang realisiert wurden. Im Allgemeinen ist mit einer Zunahme des BIP als
Indikator fiir den Umfang der Wirtschaftsaktivitdten auch von einem Anstieg dieser Anspriiche auszugehen. Zudem
steigen Nutzungsanspriiche auch infolge einer zunehmenden Sensibilitdt gegeniiber der Ressource sauberes Wasser,
was sich ua. in der anspruchsvollen EU-WRRL widerspiegelt und ebenfalls eine Verschéirfung der
Nutzungskonkurrenz bzw. Knappheit bedeutet.



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mégliche Inhalte einer Regelung 33

gezahlt werden. Zwar wird ein erheblicher Teil der Effizienzvorteile der Abwasserabgabe durch die
parallele Existenz des Ordnungsrechts ohnehin suspendiert, da oberhalb der Anforderungen der
AbwV an Abwassereinleitungen eine Behandlung ohne Riicksicht auf spezifische Vermeidungs-
kosten obligatorisch ist. Jedoch wird durch die ErmiBigung auch die verbleibende Wirkung der
Abwasserabgabe im Bereich der darunterliegenden Restverschmutzung erheblich reduziert. Auch
mit dem Auftrag aus Art. 9 WRRL, Umwelt- und Ressourcenkosten umfassend zu beriicksichtigen,
lasst sich dies schwerlich vereinbaren. Zudem verstirkt die ErmaBigungsoption intersektorale
Wettbewerbsverzerrungen, welche sich aus den nach Branchen variierenden Voraussetzungen fiir
das Erlangen des Bonus‘ ergeben, sowie den Umfang des sprunghaften Anstiegs der Zahllast bei
Uberschreitung der Anforderungen nach AbwV (,,Raketenproblematik®). Zusitzlich zu diesen
grundsétzlichen konzeptionellen Widerspriichen sind mit § 9 Abs. 5 u. 6 in der Praxis diverse
Unsicherheiten verbunden, die eine uniibersichtliche und den Zielen der Abwasserabgabe teils
zuwiderlaufende Rechtsprechung provoziert haben (Zuléssigkeit der ErméBigung fiir Teilzeitrdume
nach § 4 Abs. 5 AbwAG, Anwendung der ,,4-von-5-Regel” bei der Priifung des Vorliegens der
Voraussetzungen nach § 9 Abs. 5 u. 6, Vorgehensweise bei fehlenden Anforderungen nach AbwV).

62. Angesichts dieser vielfdltigen Beeintridchtigungen der konzeptionell zentralen Zahllast aus der
Abwasserabgabe ist eine Reform der Tarifspaltung dringend angezeigt. Empfohlen wird fiir eine
Reform mit Ertiichtigungsabsicht eine ersatzlose Streichung der ErméaRigungsregelung, wodurch
die genannten Wirkungsbriiche und Anwendungsunsicherheiten vollstindig beseitigt wiirden. Dies
bedeutet keineswegs eine vollstindige Preisgabe der vollzugsunterstiitzenden Funktion der
Abwasserabgabe, da iiber die Erhéhung der Zahl der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4 auch die
Uberschreitung der Anforderungen nach WHG und AbwV weiterhin in einer spiirbaren Erhéhung
der Zahllast miindet. Zudem muss beachtet werden, dass eine derartige Lenkungsstirkung zwar die
punktformige Vollzugsunterstiitzung reduziert, diese Funktion aber keineswegs vollstindig
preisgibt: Jede Anreizstirkung zur Emissionsminderung unterstiitzt auch — wenngleich in anderer,
eigenstindiger Form — die Begrenzungsanliegen des Wasserordnungsrechts. Die Vollzugs-
unterstiitzung wiirde damit von einem punktuellen Unterstiitzungsanreiz zu einem begleitenden,
gleichsinnigen Anreizgeschehen umgebaut, nicht aber ganzlich aufgegeben.

63. Alternative Wege zur Verringerung der mit der ErmiBigung verbunden Beeintrachtigung der
Lenkungswirkung erscheinen hingegen wenig zielfiihrend. Eine Beschréankung des Bonus‘ auf
anspruchsvolle Parameter hitte ein Zerfallen der Abgabe in einen stiarker lenkungsorientierten
und einen stirker vollzugsorientierten Teil und somit eine weitere VergroBerung der
konzeptionellen Unstimmigkeit der Abgabe zur Folge. Der in der wirtschaftswissenschaftlichen
Literatur vorgeschlagene und auch vom Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen unterstiitzte
Austausch des ErmaBigungsbonus durch eine Freibetragsregelung hingegen birgt aufgrund der mit
der Festlegung der Hohe des Freibetrags verbundenen Unsicherheiten die Gefahr, dass die
Umstellung insgesamt zu einer Schwichung der Anreizwirkung fiihrt.

64. Daher sollte auf die ErméBigung in tarifirer Hinsicht ersatzlos verzichtet werden. Als Ausgleich
fiir die hiervon ausgehende finanzielle Belastungssteigerung fiir Abgabepflichtige kann erwogen
werden, die ansonsten angezeigte substanzielle Erhohung des nominellen Abgabesatzes
auszusetzen. Soll die Tarifspaltung aus vollzugspolitischen Motiven lediglich eingeschrankt werden
oder unverdndert fortbestehen, ist zumindest eine Beseitigung der genannten Anwendungs-
unsicherheiten angezeigt. Dies erfordert zum einen eine Entscheidung iiber die Anwendung der
,(ilt“-Regelung nach § 6 Abs. 1 AbwV bei der Priifung des Vorliegens der Voraussetzungen flir
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den Bonus. Zum anderen sollte eine Klarstellung dahingehend erfolgen, dass im Fall unklarer
Voraussetzungen i. S. eines nicht definierten Standes der Technik einheitlich auf das Einhalten des
jeweiligen Uberwachungswerts abzustellen ist.

Zahllast IIl: Verrechnungen

65. Die iiber § 10 Abs. 3 u. 4 AbwAG gebotene Méglichkeit, Investitionsaufwendungen mit der
Abgabeschuld zu verrechnen, stellt ebenso wie die Tarifspaltung einen Bruch mit dem Verursacher-
bzw. Effizienzprinzip dar und ist daher grundsitzlich als Fremdkdrper innerhalb einer
Lenkungsabgabe anzusehen. Das hdufig angefiihrte Argument, lediglich iber Verrechnungen sei
die Abwasserabgabe noch in der Lage, Anreize setzen, beruht abermals auf der Verkennung des
mehrdimensionalen Wirkungsgefiiges einer Umweltabgabe. Das Ziel der Schonung von Gewissern
soll nicht allein durch das Initiieren von technischen Modernisierungen erreicht werden, sondern
auch, wie in der Gesetzesbegriindung ausdriicklich festgehalten wurde, durch eine Verdnderung von
Produktions- und Konsummustern. Insbesondere im Hinblick auf den bereits weit fortgeschrittenen
Stand der Technik kann es daher nicht mehr um das Anreizen von behandlungsseitigen
Investitionen ,,um jeden Preis* gehen. Stattdessen riicken vom Einkommensentzug ausgehende
sekunddre Markt- und Preiseffekte der Abgabe in den Vordergrund, welche die Rentabilitat
abwasserintensiver Verfahren und Produkte herabsetzen und somit mittelfristig Mindernutzungen
der Ressource Wasser herbeifiihren sowie Innovationen zur Reduzierung der Schadstoftbelastung
fordern. Diese Effekte werden jedoch durch die bestehenden umfangreichen Verrechnungsoptionen
erheblich reduziert oder gar vollstindig suspendiert. Im Ubrigen zeigen die Inanspruchnahmen
zumindest der Verrechnungstatbestinde nach § 10 Abs. 3 AbwAG, dass offensichtlich jenseits des
ordnungsrechtlich Geforderten noch Lenkungspotenzial unerschlossen ist.

66. Zudem bewirken die bestechenden Verrechnungskonditionen eine FOrderung ineffizienter
Investitionen, da sich das Verrechnungsvolumen nicht am o6kologischen Beitrag sondern am
Umfang der finanziellen Aufwendungen fiir ein Vorhaben bemisst. Besonders deutlich wird dieser
Fehlanreiz im Kontext von Verrechnungen fiir Investitionen in Kanalsysteme, denen hiufig kein
dem Umfang der verrechneten Zahllast angemessener Beitrag zum Gewdisserschutz zuzurechnen ist.
Die im Zuge der Rechtsprechung und teilweise auch auf dem Wege der Landesgesetzgebung
erfolgte sukzessive Erweiterung der Verrechnungsmoglichkeiten in diesem Bereich hat diese
fragwiirdige Praxis weiter verschirft. Die von Seiten der Einleiter vielfach erhobene Forderung zur
Ausweitung der Verrechnungsmoglichkeiten, etwa 1.S. einer expliziten und umfassenden
Berucksichtigung von Kanalsanierungen, ist daher als mit einer Lenkungsabgabe nicht
vereinbar abzulehnen.

67. Stattdessen legen die von den Verrechnungen ausgehenden Fehlanreize eine vollstandige
Streichung dieses Instituts nahe. Auch die im Rahmen der Studie erhobenen Be- und
Entlastungsrechnungen (Ziff. 102 ff.) offenbarten die Hypertrophie des Verrechnungsinstituts, da
insbesondere mehrere kommunale Kliranlagen ihre Zahllast auf diese Weise komplett auf Null
reduzieren konnten. Durch den Wegfall der Verrechnungen wiirde sich einerseits im
Abgabenvollzug eine erhebliche Vereinfachung ergeben, andererseits konnten die durch die
Abwasserabgabe generierten Mittel dann vollstandig nach den gewissergiitepolitischen Prioritdten
der Lénder eingesetzt werden. Eine Streichung der Verrechnungsoptionen scharft also das
Lenkungsprofil der Abgabe, verlagert die Zahllastreduzierungsanreize an die konzeptgemafe
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Stelle, sichert die Effizienz des Investitionsverhaltens der Einleiter, verhindert
Mitnahmeeffekte und entlastet den Vollzug ganz erheblich. Lediglich die Belastungsimplikation
ist im Blick zu behalten: Da die derzeitigen Verrechnungen im Wesentlichen ein Instrument der
Belastungsreduzierung darstellen, miissen sie auch in dieser Funktion beurteilt werden. Als
Anreizinstrument hingegen werden die konzeptionell kaum tauglichen Verrechnungen abgelost
durch kraftvolle Restverschmutzungsanreize: Wo bisher eine geschwichte Restbelastung keine
durchgreifenden Minderungsanreize mehr vermitteln konnte und daher hilfsweise Inve-
stitionsprdmien zu einer Verbesserung der Investitionsneigung beitragen sollten, so kann kiinftig
eine klare Restverschmutzungsbelastung ausreichende Okonomische Anreize setzen, um (nun
jedoch: effiziente) InvestitionsmaBBnahmen lohnend erscheinen zu lassen; Verrechnungsregelungen
konnten insofern aus Anreizgriinden entfallen, vor allem, soweit sie gar nicht auf Schédlichkeits-
minderungen gemal § 3 gerichtet sind.

68. Erscheint eine vollstandige Streichung aller Verrechnungen unter Belastungsgesichtspunkten
dennoch als nicht vertretbar, so sollten die bestehenden Mdglichkeiten zumindest stark einge-
schrinkt werden. Insbesondere Maflnahmen nach dem derzeitigen § 10 Abs. 4 AbwAG sollten
zukiinftig mehr nicht verrechnungsfahig gestellt sein. Um ein Absinken der Abgabeschuld auf null
zu verhindern, empfiehlt sich zudem eine Deckelung des Verrechnungsvolumens, etwa auf 50 %
der ohne Verrechnungen ermittelten Zahllast. Hinsichtlich dergestalt weitergefiihrter Verrech-
nungen nach § 10 Abs.3 AbwAG kann im Wege einer Schlussabrechnung eine weitere
Aufwandsreduzierung erfolgen, d.h. auf die bisherige Stundung der Abgabeschuld wird zugunsten
einer einmaligen Verrechnung nach Abschluss des Investitionsvorhabens verzichtet. Hieraus
resultierende finanzielle Nachteile auf Seiten der Einleiter in Form potenziell entgangener
Zinseinnahmen auf die bislang gestundeten Betrdge konnen ggf. aus dem Abgabenautkommen
kompensiert werden. Unter dem Aspekt der Vollzugsunterstiitzung erscheint es weiterhin sinnvoll,
Verrechnungen in solchen Fillen auszuschlieen, in denen der Einleiter seiner Pflicht zur Erklarung
gemil §6 Abs.1 S. 1 nicht nachkommt, um dahingehend einen weiteren Anreiz zu setzen.
Zusitzlich sollten bei einer Beibehaltung von Verrechnungsoptionen Klarstellungen dahingehend
erfolgen, dass (herab-)erkliarte Werte nach § 4 Abs.5 AbwAG nicht als Referenzwert fiir die
Priifung der erforderlichen Schadstofffrachtminderung gemaf3 § 10 Abs. 3 AbwAG gelten konnen,
sowie dass der nach § 4 Abs. 4 AbwAG erhohte Teil der Abgabe auch bei einer Veranlagung nach
§ 6 Abs. 1 AbwAG analog zu § 10 Abs. 3 S. 2 AbwAG nicht verrechnungsfahig ist.

Reform der Niederschlagswasserabgabe
Reformbedarf

69. Wihrend sich die Hohe der Schmutzwasserabgabe grundsétzlich nach der Schadlichkeit des
eingeleiteten Abwassers richtet und in Schadeinheiten bestimmt wird, entfillt im Rahmen der
Niederschlagswasserabgabe eine Bewertung der Schadlichkeit — die Abgabe wird stattdessen
pauschal bestimmt. Die pauschalierte Ermittlung der Abgabenhohe unterscheidet zwischen
offentlichen und nichtéffentlichen Kanalisationen. Fiir Einleitungen aus nichtoffentlichen
Kanalisationen errechnet sich die Abgabengesamtlast auf Basis der Grofle der befestigten
gewerblichen Flache. Bei Einleitungen {tber Offentliche Kanalisationen kniipft die
Pauschalisierung hingegen nicht an die Flache, sondern an die Zahl der angeschlossenen
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Einwohner an. Sowohl die Zahl der angeschlossenen Einwohner, als auch die GroBSe der
befestigten Flache kann geschatzt werden.

70. Abgabefrei bleiben hingegen von Schienenwegen abgeleitetes Niederschlagswasser sowie die
Ableitung von gewerblichen Flachen, sofern das Entwisserungsgebiet nicht mehr als drei Hektar
umfasst. Dariliber hinaus ermichtigt § 7 Abs.2 AbwAG die Lénder, Ausnahmen von der
Abgabenpflicht vorzusehen. Die Lander haben zwar in unterschiedlichem Umfang von dieser
Ermichtigung Gebrauch gemacht, insgesamt haben diese landesrechtlichen Ausnahmetatbestéinde
in vielen Fillen jedoch zu einer vollstdndigen Befreiung von der Niederschlagswasserabgabe
gefiihrt.

71. Es lassen sich im Kern somit zwei Problemfelder der gegenwirtigen Regelung de lege lata
identifizieren: Infolge der pauschalierten Bemessung der niederschlagswasserbezogenen
Abgabelast erfolgt zum einen keine verursachergerechte Anlastung der entstandenen
Schadlichkeiten, wodurch Anreize in den Kommunen etwa zur Sanierung von Kanalnetzen oder
zur Verlangsamung der fortschreitenden Flichenversiegelung oder gar zur Entsiegelung
bestehender Flichen weitgehend entfallen. Zum anderen hat die landesrechtliche Ausgestaltung der
Ausnahmetatbestande teilweise zu einer vollstindigen Befreiung von der Niederschlags-
wasserabgabe und somit zu einer Aushohlung des Lenkungsanreizes gefiihrt. Eine Befreiung folgt
zumeist im Rahmen der ohnehin einzuhaltenden ordnungsrechtlichen Vorgaben automatisch.

Mogliche Ausgestaltung einer verursachergerechteren Niederschlagswasserabgabe

72. Um diesen Problemen zu begegnen wird zum einen der ginzliche Umstieg auf einen
Flachenmalistab als verursachergerechtere Bemessungsgrundlage fiir die Niederschlagswasser-
abgabe geraten. Fiir gewerbliche bzw. industrielle Einleitungen {iber eine nicht-6ffentliche
Kanalisation findet bereits seit dem Einbezug dieser Abgabepflichtigen in die
Niederschlagswasserabgabe durch die 2. Novellierung des AbwAG der Flichenmalstab
Anwendung. Bemessungsgrundlage ist der volle Hektar bebaute oder befestigte Fldache. Die
Regelung fur offentliche Kanalisationen, die bisher auf die angeschlossenen Einwohner abstellt,
ist dagegen anzupassen. Als Bemessungsgrundlage fiir eine kommunale Abgabe auf
Niederschlagswasser wird ebenfalls der volle Hektar bebaute oder befestigte Flache
vorgeschlagen. Wahrend Offentliche Flachen in jedem Fall unter Einsatz geeigneter Technik
ermittelt werden sollten, um den behordenseitigen Kontrollaufwand hinsichtlich der Verlasslichkeit
der Daten nicht unverhdltnisméBig zu erhéhen, kann fiir die Bestimmung des privaten Anteils
weiterhin die Eigenveranlagung der Grundsticksbesitzer bzw. fundierter Schatzung dieser
Flachen durch den Entsorger gestattet werden. Um weiterhin der zunehmenden
Flachenversiegelung zu begegnen, wird ferner vorgeschlagen, die Moglichkeit der Gewichtung
der bebauten und befestigten Flache nach Versiegelungsgrad zu gewihren. Es sollte den Léndern
tiberlassen werden, die konkrete Ausgestaltung entweder selbst zu iibernehmen oder die
Regelungsbefugnis auf die lokale Ebene zu verlagern, um den teilweise ortlich sehr verschiedenen
naturrdumlichen Rahmenbedingungen Rechnung zu tragen.

73. Zum anderen wird eine Neuregelung der Ausnahmetatbestande auf Bundesebene angeregt.
Grundsatzlich befahigen Ausnahmetatbestéinde dazu, die Anreizwirkung auch dort zu erhalten, wo
dies durch die Regelung des Normalfalls nicht mdglich ist. So konnen auf Basis eines
FlachenmafBstabs BehandlungsmaBBnahmen zur (dezentralen) Reinigung des Niederschlagswassers
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nicht honoriert werden. Derartige Briuiche in der Anreizfunktion sind Uber die Gestaltung der
Ausnahmetatbestande abzufangen. Zur Effektivierung der Anreizfunktion sollten kiinftig
samtliche Abgabepflichtige die Niederschlagswasserabgabe in vollem Umfang entrichten, sofern
kein Antrag auf Befreiung von der Niederschlagswasserabgabe gestellt wird. Ob ein
Befreiungsantrag positiv beschieden wird, sollte des Weiteren an die Voraussetzung gekniipft
werden, dass nachweislich eine hydraulische und stoffliche Gewasserentlastung erfolgt. Der
Nachweis des Reinigungsgrads der Niederschlagswasserbehandlungsanlagen sowie der Minderung
der hydraulischen Belastung ist durch den Abgabepflichtigen im Rahmen des Befreiungsantrags zu
erbringen und kann auch fiir Teileinzugsgebiete erbracht werden. Die zu erzielende
Reinigungsleistung kann dabei ebenso durch den kombinierten Einsatz mehrerer Technikoptionen
erreicht werden, entscheidend sind die Gesamtemissionen in die Gewdsser (inkl. Einleitung durch
Entlastung). Die Ermittlung erfolgt in Ermangelung von Messdaten iiber ein geeignetes Schmutz-
frachtsimulationsmodell und ggf. weitere Nachweise. Welche Nachweise im Einzelnen zu
erbringen sind und welche Schmutzfrachtsimulationsmodelle als geeignet gelten, ist
landesrechtlich auszugestalten. Dem Landesgesetzgeber soll des Weiteren auch iiberlassen
werden, ob er fiir Betreiber von Anlagen verschiedener GroBenklassen unterschiedliche
Anforderungen an die Schmutzfrachtsimulation stellt. Die Voraussetzung fir eine vollstandige
Befreiung sollte hingegen durch den Bundesgesetzgeber festgelegt werden, um ein erneute
Aushohlung der Niederschlagswasserabgabe zu vermeiden. Sie sollte bundesweit als diejenige
Restverschmutzung des Niederschlagswassers bestimmt werden, die unter Gewisserschutzpunkten
(Erreichung des guten Zustands) gerade noch toleriert wird und somit den angestrebten
Idealzustand abbilden. Denn nur fiir diesen kann eine vollstindige Befreiung von der
Niederschlagswasserabgabe als zielfiihrend gelten.

Auswirkungen einer reformierten Niederschlagswasserabgabe

74. Eine reformierte Niederschlagswasserabgabe, die auf einem verursachergerechteren Flidchen-
mafstab inkl. Gewichtungsoption basiert und eine Befreiung von der Abgabenlast vorsieht, die an
die Reduktion der Schadstofffrachten im Niederschlagswasser in Misch- und Trennsystem
gekoppelt ist, wiirde deutlich stdrkere Lenkungsimpulse senden als die bisherige Ausgestaltung
und somit die Teilabgabe auch auf ein starkes Fundament hinsichtlich ihrer Rechtfertigung stellen.
Neben dem Unterbinden der Aushohlung der Niederschlagswasserabgabe iiber zu weitgefasste
landesrechtliche Befreiungsregelungen, steht kiinftig der Gewasserschutz starker im Fokus.

75. Die bestehende Bindung der landesrechtlichen Ausnahmeregelungen an den Stand der Technik
bleibt liber die Gestaltung der Ausnahmetatbestinde weiterhin erhalten, wird jedoch um weitere
Befreiungsbedingungen ergédnzt. Die vollzugsunterstitzende Wirkung im Hinblick auf das
Ordnungsrecht bleibt somit bestehen. Gleichzeitig wurde eine technikoffene Losung gewahlt, um
Innovationen nicht zu behindern, sondern vielmehr die Weiterentwicklung des S.d.T. zu
unterstiitzen. Zusétzlich ergibt sich {iber die Einfiihrung des FlachenmaBstabs eine Verzahnung mit
dem Kommunalabgabenrecht. Es kann angenommen werden, dass sich eine abgabenrechtliche
Belastung nach Flichenmalstab positiv auf den Vollzug der jeweiligen KAG auswirkt.

76. Beziiglich des Vollzugsaufwandes ist mit dem FlachenmafBstab zundchst eine substanzielle
Steigerung verbunden, die mit der Ermittlung der notwendigen Flachendaten einhergeht. Die
Erfahrungen mit dem bisher giiltigen Einwohnermafstab, der ebenfalls dahingehend kritisiert
wurde, dass die Beschaffung dieser Daten &uBlerst aufwendig sei, zeigen jedoch, dass sich der
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Fortschreibungsaufwand in der Praxis in Grenzen hélt. Es wird daher insgesamt nach Abschluss der
Umstellungsphase nicht mit einem dauerhaft hoheren Verwaltungsaufwand durch die
Anderung der Bemessungsgrundlage gerechnet. Die Gestaltung der Befreiungsregelungen intendiert
ferner, dass die Befreiung von der Niederschlagswasserabgabe zuktnftig die Ausnahme und
nicht die Regel darstellt. So koénnen Behandlungsanstrengungen der Entsorger bei gleichzeitig
vertraglichen Kontrollaufwand der Behérden gewiirdigt werden.

77. Durch Reduktion der Befreiungsmoglichkeiten wird sich die aus der Niederschlags-
wasserabgabe resultierende Zahllast erhdhen. Je nach landessrechtlicher Ausgestaltung konnte
durch die Gewihrung einer Gewichtungsmoglichkeit der Flichen nach ihrem Versiegelungsgrad
diese Mehrbelastung abgefedert werden. Dass sich gleichwohl im Ganzen eine hohere Belastung
ergibt, ist lenkungspolitisch jedoch zunéchst einmal zweckdienlich und konzeptkonform.

78. Insgesamt ldsst sich festhalten, dass die Anwendung der fiir die Niederschlagswasserabgabe
vorgesehenen Reformschritte vor dem Hintergrund der mit der Reformierung verfolgten
Zielstellung und schwerpunktméfBigen Ausrichtung der Abwasserabgabe gepriift werden sollte.
Wihrend die Reformierung der Bemessungsgrundlage fiir eine lenkungswirksame aber auch fiir
eine vollzugsunterstiitzende Abwasserabgabe empfohlen wird, kann bei einer stirkeren Ausrichtung
auf vollzugsvereinfachende Elemente die Beibehaltung des Einwohnermal3stabs zur Minimierung
des Verwaltungsaufwands beitragen. Die bundeseinheitliche Regelung der Befreiungstatbestinde
sollte hingegen bei jedweder Ausrichtung der Reformbemiihungen Beriicksichtigung finden.
Andernfalls steht der durch zahlreiche Befreiungen ausgehohlten Lenkungswirkung der Teilabgabe
ein kaum zu rechtfertigender Verwaltungsaufwand gegeniiber.

Reform der Kleineinleiterabgabe

79. Als Kleineinleitungen werden Einleitungen von Abwasser bezeichnet, die weniger als 8
Kubikmeter/Tag Schmutzwasser aus Haushaltungen und ahnliches Schmutzwasser betragen
(§9 Abs. 2 Satz2 1. V. m. § 8 Abs. 1 Satz 1 AbwAQG). Derzeit existieren in Deutschland ca. 2 Mio.
Kleinkldranlagen. Die aus diesen Anlagen kommenden Kleineinleitungen tragen deutlich iiber-
proportional zur Gewisserverschmutzung bei.

80. Die Kleineinleiterabgabe weist gegeniiber der herkommlichen Schmutzwasser-Abgabe eine
Reihe von Besonderheiten auf: sie wird bundesrechtlich nur erhoben, wenn bestimmte
ordnungsrechtliche Standards der Abwasserbehandlung und die Beseitigung der Schlamme nicht
gewihrleistet sind, sie wird aufgrund landesrechtlicher Festlegungen nicht vom Einleiter erhoben,
sondern von einer Offentlich-rechtlichen Korperschaft (i. d. R. von der Gemeinde), und die
Schadeinheiten werden nicht ermittelt, sondern pauschal berechnet und mit der Halfte der nicht an
die 6ffentliche Kanalisation angeschlossenen Gemeindeeinwohner angesetzt.

81. Kleineinleitungen unterliegen nicht nur der Abgabepflicht, sondern insbesondere auch
ordnungsrechtlichen Pflichten; diese konzentrieren sich praktisch im Wesentlichen auf den
Regeln der Technik entsprechende Abwasserbehandlungsanlagen (Kleinkldranlagen). Die Lander
haben damit begonnen, die ordnungsrechtlichen Pflichten auszubauen, indem teilweise neue
landesseitige Kleinkldranlagenverordnungen geschaffen worden sind, deren Implementierung —
insbesondere mit Blick auf die Sanierung von bestehenden Kleinkldranlagen — noch der
Bewiltigung harrt. Dem Gewésserschutz konnte in hohem Malle gedient werden, wenn es gelingt,
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den Stand der Technik bei den Kleinkldranlagen durchzusetzen. Hierbei kann der
Kleineinleiterabgabe eine wichtige Funktion zukommen.

82. Die Kleineinleiterabgabe ist vom Bundesgesetzgeber — anders als die Abwasserabgabe im
Ubrigen — ausschlieBlich als Vollzugsunterstiitzungsinstrument konzipiert worden, kann aber in
ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung diesen Zweck nicht bzw. nicht mehr in vollem MalBe erfiillen,
weil teilweise die Uberwilzung auf den Kleineinleiter nicht stattfindet, bzw. weil die Orientierung
auf die allgemeinen Regeln der Technik als Mallstab der Abgabenbefreiung angesichts der
Gewisserbelastungen, die von Kleinkldranlagen ausgehen, nicht (mehr) sachgerecht ist.

83. Fiir die Reform der Kleineinleiterabgabe ergibt sich aus alledem folgender Befund: sie muss
sicherstellen, dass die Abgabe auf den Einleiter Giberwalzt wird und dass eine Befreiung von der
Abgabepflicht nur dann erfolgt, wenn die Kleinkldranlage den Stand der Technik einhilt, wenn der
Anlagenbetreiber seine Anlage regelmdfig wartet und wenn eine gesicherte Schlammabfuhr
gewdhrleistet ist.

Aufkommensverwendung

84. Die Verwendung der Einnahmen aus der Abwasserabgabe wird auf Seiten der Abgabe-
pflichtigen vielfach als intransparent kritisiert. Tatséchlich ist aus den Haushaltsplénen der
Bundeslénder vielfach kaum ohne weiteres ersichtlich, ob das gesamte Aufkommen zweckgemal
verwendet wird. Da ohnehin Nachweise iiber den Verbleib der Mittel zu fithren sind, sollte der
bereits im urspriinglichen Gesetzesentwurf vom 18.6.1974 vorgesehene Vorschlag einer
gesonderten Verdffentlichung der Einnahmen und Ausgaben im Zuge einer zukiinftigen Novelle
umgesetzt werden. Dies kann in Form einer jahrlichen Berichtspflicht der Lander an den Bund
geschehen, deren Ergebnisse oOffentlich einsehbar sind (Publizitatspflicht); die bisherige
,Holinformation* kénnte somit zu einer ,,Bringinformation® umgestaltet werden. Die hierdurch
bewirkte Erhohung der Transparenz ist insbesondere bei der empfohlenen Streichung oder
Einschrinkung der Verrechnungsmoglichkeiten sinnvoll, da in der Folge die Bedeutung der
Vergabe der Mittel iiber § 13 AbwAG erheblich zunimmt und die bestehenden Transparenzméngel
umso schwerer wogen. Umgekehrt kann dieser Schritt akzeptanzerhohend fiir aufkommens-
mehrende Reformoptionen wirken.

85. Neben der Diskussion um die Nachvollziehbarkeit der Mittelverwendung existieren unter-
schiedliche Vorstellungen auch im Hinblick auf das zugrundeliegende Verwendungskriterium,
welches den Bereich der aus dem Aufkommen zu fordernden Mafinahmen absteckt. Die bislang
bestehende Beschrinkung auf Mafinahmen zur Erhaltung oder Verbesserung der Gewassergiite wird
dabei vor dem Hintergrund neuer Herausforderungen in der Wasserwirtschaft von Seiten einiger
Verbinde zunehmend infrage gestellt. Dabei wird auf umfangreiche Investitionserfordernisse im
Zusammenhang mit der Kanalsanierung oder der Anpassung der Strukturen an den bevorstehenden
demographischen und klimatischen Wandel verwiesen, die vielfach keinen unmittelbaren Bezug zur
Gewdissergiite aufweisen und daher gegenwirtig nicht aus dem Aufkommen der Abgabe bedacht
werden konnen. Auch weitere umweltpolitische Ziele im Bereich der Entwiésserung, wie etwa die
Riickgewinnung von Néhrstoffen oder Energie, kommen hier in Betracht.

86. Da die Aufkommensverwendung nach der Wasserpfennig-Entscheidung des BVerfG nicht mehr
unter dem Vorbehalt der engen verfassungsrechtlichen Grenzen einer Sonderabgabe steht, besteht
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ein weiter politischer Spielraum zur Erweiterung des Verwendungskriteriums. Sollen zukiinftig
Investitionen im Zusammenhang mit den genannten Herausforderungen aus dem Aufkommen der
Abwasserabgabe forderfahig sein, konnte daher etwa erwogen werden, die bestehende
Zweckbestimmung nach § 13 Abs. I AbwAG um MalRnahmen ,,zur Férderung von 6kologisch
vorteilhaften MaBnahmen im Bereich der Abwasserentsorgung* zu erweitern. Mallnahmen
auBBerhalb des Abwassersektors blieben damit ausgeschlossen, jedoch wire die Mittelverwendung
nicht auf strikt gewésserschutzbezogene Mallnahmen beschrinkt. Auch dies kann vor dem
Hintergrund finanzieller Mehrbelastungen aus Reformschritten an anderer Stelle akzeptanzsichernd
wirken, sofern auf diese Weise der Riickfluss der Mittel an den Kreis der Einleiter erhoht wird.

87. Bei der Bezuschussung von gebuhrenfahigen Malinahmen zur bloRen Sicherstellung einer
ordnungsgemalien Abwasserbeseitigung wird jedoch zur Zurlckhaltung geraten. Faktisch
wire dies eine Verschonungssubvention der Gewésserbenutzer, da kostendeckende Gebiihren (zu
Lasten anderer dringlicher Zuschusszwecke der knappen Abgabemittel) kiinstlich nach unten
korrigiert werden. Neben einem Versto3 gegen die Grundsétze aus Art. 9 WRRL ist hier auch das
Finanzierungserfordernis fraglich, da gerade andere Quellen (kostendeckende Entgelte) zur
Finanzierung zur Verfiigung stehen. Dies gilt jedenfalls strikt flir rechtlich ohnehin verbindliche
Investments. Hiervon unberiihrt bleiben koénnen jedoch Aufkommensverwendungen, die
Uberobligatorisches Handeln honorieren sollen, da insoweit die Konkurrenz der Finanzie-
rungsformen zuriicktritt. Dies konnte auch als Ausnahmeargument nach Art. 9 Abs. 1 UAbs. 3
WRRL tragfdhig sein, soweit der Verzicht auf volle Kostendeckung die weitergehende Gewisser-
schonung gerade erst moglich macht.

88. Im Sinne der Aktualisierung der Abwasserabgabe ist schlieBlich der unter § 13 Abs. 2 AbwAG
aufgefiihrte Verweis aus den Bau von Anlagen zur Beseitigung von Klarschlamm zu iiberdenken.
Zwar steht eine ordnungsgemifle Klarschlammbeseitigung in untrennbarem Zusammenhang mit
dem Ziel des Gewisserschutzes. Angesichts der im Abfallrecht seit ldngerem bestehenden
Entsorgungshierarchie ist eine Forderung der Beseitigung jedoch nicht mehr zeitgemal. Vielmehr
sollte auf eine Verwertung von Kldrschlimmen abgestellt werden.

Reformszenarien

89. Die voranstehenden Ausfiihrungen zur Abwasserabgabe verweisen nicht nur auf den in vielen
Punkten bestehenden Reformbedarf. Sie machen zugleich deutlich, dass in vielen Féllen mehrere
Reformoptionen denkbar sind, die nicht selten in unterschiedliche Richtungen weisen. So diirfte
etwa die unter Lenkungsgesichtspunkten angezeigte Einfiihrung einer Messlosung zu einer
spiirbaren Steigerung des Vollzugsaufwands filhren. Der auf Seiten der Einleiter bestehende
Wunsch nach einer Ausweitung von Verrechnungsmoglichkeiten wiederum vertrdgt sich kaum mit
dem ebenfalls bestehenden Ziel einer mdglichst einfachen, unbiirokratischen Regelung. Die
bisherige Geschichte der Abwasserabgabe trigt deutlich die Spuren derartiger, vielfach nicht
systematisch verarbeiteter Zielkonflikte und ist in vielen Bereichen von inkrementell entworfenen
Kompromissen geprdagt. Im Ergebnis weist die heutige Abgabe erhebliche konzeptionelle
Widerspriche auf und bietet zudem aufgrund des Fehlens eines stimmigen Gesamtmodells im
Zuge jeder Novelle eine breite Angriffsflidche fiir Partikularinteressen.



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 41

90. Selbstverstandlich kann beim Vorliegen widerstreitender Interessen eine ausschlieBlich auf ein
einziges Ziel ausgelegte Abwasserabgabe keine sinnvolle Losung darstellen. Gleichwohl kénnen
auf dem Wege einer maRvollen Zielpriorisierung die konzeptionelle Stimmigkeit des Abgaben-
instruments deutlich erhéht und bestehende Wirkungsbriiche abgebaut werden. Eine solche
Schwerpunktsetzung bietet zugleich die Gelegenheit, die Entscheidung fiir oder gegen einzelne
Reformschritte nachvollziehbar und transparent zu gestalten. Zum dritten kdnnen durch eine solche
Vorgehensweise Zielkonflikte systematisch aufgedeckt und die Konsequenzen aufgezeigt werden,
die aus der Beriicksichtigung der verschiedenen an die Abwasserabgabe herangetragenen Interessen
resultieren.

91. Die Zusammenstellung von Reformoptionen nach Mal3gabe eines leitenden Primarziels
wird hierbei als Reformszenario bezeichnet. Den Ausgangspunkt der Szenarienbildung bietet die
Wahl eines Schwerpunktziels, welches aus der Vielzahl der an die Abwasserabgabe
herangetragenen Motive — effizienter Gewdsserschutz, geringe finanzielle Belastung der Einleiter,
geringer Vollzugsaufwand, Einfachheit der Regelung, Rechtssicherheit, Konsistenz mit Art. 9
WRRL, Unterstiitzung des ordnungsrechtlichen Vollzugs etc. — auszuwihlen ist. Das vorliegende
Gutachten beschrénkt sich hierbei auf drei Aspekte und somit zugleich auf drei Reform-Szenarien:

— Szenario ,,Lenkungsertiichtigung“: Im Vordergrund steht das Ziel des Setzens von Anreizen
zur effizienten Gewéssernutzung. Die Abwasserabgabe wird hierbei als eigenstindiges
Instrument des vorsorgenden Gewisserschutzes konzipiert, das zugleich in besonderer Weise
dem Auftrag aus Art. 9 WRRL entspricht. Effizienz wird dabei als ,,0ffentliches Gut*
verstanden, welches der Allgemeinheit zugutekommt und typischerweise keine Interessen-
vertretung hat, weshalb diese Schwerpunktsetzung aus wissenschaftlicher Perspektive ein
Kernanliegen darstellt.

— Szenario ,,Vollzugsunterstitzung*: Die kiinftige Abgabe wird auf die Unterstiitzung vom
Ordnungsrecht vorgegebener Standards ausgerichtet und erfiillt somit eine im Wesentlichen
erganzende Funktion. Anstelle von Effizienz riicken somit die Verringerung von Vollzugs-
defiziten und die Vermeidung von Belastungsspitzen in den Vordergrund.

— Szenario ,,Vollzugsvereinfachung“: Primérziel der kiinftigen Abwasserabgabe ist die
Vereinfachung des Gesetzesvollzugs und konsequente Entbiirokratisierung; dies betrifft sowohl
den Vollzugaufwand seitens der Behorden als auch der Einleiter. Die ,,vollzugsschlanke
Abgabe kann dabei in den {ibrigen Kriteriendimensionen (Lenkungsanreize,
Vollzugsunterstiitzung, Belastungsminderung, Einzelfalldifferenzierung) nur Basisleistungen
erbringen.

92. Dabei werden ausdriicklich keine Extremszenarien verfolgt. Die hier zugrunde gelegte
Zielpriorisierung bedeutet nicht die vollige Vernachldssigung konkurrierender Zielsetzungen,
sondern lediglich eine primire Entscheidungsregel fiir den Fall des Vorliegens gleichrangiger, aber
diametral gelagerter Interessen. In jedem Szenario werden die Aspekte Lenkungswirkung,
finanzielle Belastung, Vollzugsaufwand, Vollzugsunterstiitzung und Akzeptanz mit beriicksichtigt
und moglichst zielkonforme Potenziale eines Interessenausgleichs ausgeschopft.
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Reformszenario 1: ,,Lenkungsertiichtigung*

93. Ziel des Reformszenarios ,,Lenkungsertichtigung® ist der Entwurf einer moglichst eigen-
standigen, auf die 6konomische Anreizwirkung abstellenden Abwasserabgabe. Im Zentrum steht
dabei die im Restverschmutzungsbereich verbleibende Zahllast, von der spiirbare Anreize zur
Reduzierung der Schadstofffrachten unter Beriicksichtigung spezifischer Grenzvermeidungskosten
ausgehen sollen. Nur so kann die Abgabe substanzielle Effizienzvorteile gegeniiber einer rein ord-
nungsrechtlichen Steuerung realisieren. Zugleich kann auf diese Weise eine angemessene ,,Bertiick-
sichtigung® von Umwelt- und Ressourcenkosten im Sinne von Art. 9 WRRL erfolgen.

94. Nach MaBgabe dieser Schwerpunktsetzung sind folgende Anderungen gegeniiber der
bestehenden Abgabekonstruktion vorzunehmen:

— Perspektivische Einbeziehung ausgewihlter Sektoren mit hoher Gewéssergiiteprioritit in den
Wirkungsbereich der Abwasserabgabe iiber eine ,,Indirekteinleiterabgabe“;

— Ergénzung des Verfahrens der Ermittlung der Schadeinheiten durch eine optionale Messlésung
bei gleichzeitiger Streichung der bisherigen Heraberkldrungsoption (§ 4 Abs. 5 AbwAQG);

— Erginzung der Bemessungsgrundlage um einen Parameter zur Warmebelastung; Ersatz der
bestehenden Parameter CSB und Ny durch die neuen Parameter TOC bzw. TNy; Ertiichtigung
des Parameters Fischeigiftigkeit;

— Ruckbau des Sanktionsregimes durch Streichung der ErméBigungsoption sowie
Abschwichung der Erhéhung der Zahl der Schadeinheiten bei Uberschreitung wasserrechtlicher
Anforderungen (Teilerlass);

— im Gegenzug fiir die Streichung der ErméBigung Verzicht auf Anhebung des nominellen
Abgabesatzes bzw. ,,Glattung* auf 40 €/SE (minimaler Kaufkraftausgleich);

— Streichung aller Verrechnungen oder, falls dies zu weitgehend erscheint, zumindest der
Verrechnungen nach § 10 Abs. 4 AbwAG. Verbleibende Verrechnungen nach § 10 Abs. 3
AbwAG sollten im Umfang auf 50 % der Abgabeschuld gedeckelt und im Rahmen eines
Schlussabrechnungsverfahrens vollzogen werden;

— Umstellung der Bemessungsgrundlage der Niederschlagswasserabgabe auf einen fliachen-
bezogenen Mafistab; einheitliche Festlegung der Anforderungen fiir Befreiung durch den
Bundesgesetzgeber;

— Zugrundelegung der gesamten Zahl nicht angeschlossener Einwohner bei der Bemessung der
Kleineinleiterabgabe; Gewihrung der Befreiung nur bei Einhalten des Standes der Technik
und weiterer Voraussetzungen; zusitzliche Veranlagung von ,Biirgermeisterkanélen® als
Kleineinleitungen;

— Erweiterung des Kriteriums der Aufkommensverwendung auf Okologisch vorteilhafte
Maflnahmen im Bereich der Abwasserentsorgung; Einfithrung einer jéhrlichen Berichtspflicht
der Lénder an den Bund bzgl. Einnahmen und Ausgaben.
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95. Eine dergestalt ertiichtigte Abgabe wiirde weiterhin eine vollzugsunterstiitzende Aufgabe
wahrnehmen (Indirekteinleiter), die allerdings in ihrer Intensitdt reduziert, grundsétzlich aber
beibehalten wiirde. Zusitzlicher Vollzugsaufwand im Zusammenhang mit der Erfassung von
Indirekteinleitungen, einer Messlosung und ggf. im Zuge einer flichenbezogenen Nieder-
schlagswasserabgabe wird durch die Streichung bzw. Einschrinkung der Verrechnungsoptionen
und ggf. die Veranlagung von Biirgermeisterkanilen nach § 8 teilkompensiert. Auch die finanzielle
Belastungssteigerung infolge der Streichung der ErméBigung und Einschrinkung der
Verrechnungen wird durch den Verzicht auf eine ansonsten angezeigte substanzielle Anhebung des
nominellen Abgabesatzes, die Einfilhrung einer Messlosung und die Reduzierung der
Sanktionswirkung von § 4 Abs. 4 begrenzt. Es bestehen zudem erhebliche Spielrdume fiir eine
gegeniiber der realen Abgabelast von 1997 belastungsneutrale Rejustierung. Akzeptanzsichernd
konnen neben der Messlosung und der Entschirfung der ,,Raketenproblematik® durch einen
Teilerlass auch die Erhéhung der Transparenz der Mittelverwendung sowie die Modernisierung der
Abgabe allgemein wirken.

Reformszenario 2: ,,Vollzugsunterstitzung“

96. Im Vordergrund dieses Szenarios steht die Unterstiitzung der Einhaltung wasserrechtlicher
Anforderungen in Form von Uberwachungswerten sowie der Anforderungen nach § 23 Abs. 1 Nr. 3
i. V.m. § 57 Abs. 2 WHG und der Abwasserverordnung. Anstelle einer moglichst effizienten, an
der priazisen Bestimmung der Bemessungsgrundlage ausgerichteten Abgabe riickt somit de facto die
Vermeidung von Belastungsspitzen in den Vordergrund. Dem Instrument kommt somit vor allem
eine unterstiitzende Funktion zu, die es durch einen spiirbaren Anstieg der Zahllast bei
Uberschreitung der wasserrechtlichen Anforderungen erfiillen soll. Dies geschieht im Wesentlichen
durch eine sehr grobe und somit hdufig umfangreiche Korrektur der Bemessungsgrundlage nach § 4
Abs. 4, sowie durch das Versagen des ErméBigungsbonus® bei normwidrigen Einleitungen (§ 9
Abs.5 u. 6). Diese Elemente werden daher weitgehend beibehalten. Die Reform der
Abwasserabgabe beschriankt sich somit weitgehend auf eine Aktualisierung (Parameterkatalog,
Klarung bestehender Rechtstreitigkeiten) sowie die Ausschopfung von Potenzialen einer
Lenkungsertiichtigung, welche nicht mit dem Motiv der Vollzugsunterstiitzung kollidieren.

97. Die vorgeschlagenen Anderungen umfassen in diesem Fall im Wesentlichen:

— Perspektivische Einbeziehung ausgewdhlter Sektoren mit hoher Gewéssergiiteprioritit und
mit Vollzugsunterstiitzungsbedarf des Indirekteinleiter-Ordnungsrechts in den Wirkungsbereich
der Abwasserabgabe iiber eine ,,Indirekteinleiterabgabe®;

— die mogliche Einfiihrung einer optionalen Messlosung und im Gegenzug die Streichung der
bisherigen Heraberkldrungsoption nach § 4 Abs. 5 AbwAG;

— die Verscharfung der ,,4-von-5-Regel* nach § 6 Abs. 1 AbwV im Kontext der Anwendung im
Bereich des AbwAG durch Begrenzung auf Uberschreitungen von max. 50 %;

— die Beibehaltung der Regelung zur Erh6hung der Zahl der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4
ADbWAG, allerdings auch hier mit der Option eines Teilerlasses in Extrembereichen;
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— eine Aktualisierung der Bemessungsgrundlage durch Ersetzen der bestechenden Parameter
CSB und Ng durch die neuen Parameter TOC bzw. TNy, die Aufnahme eines neuen Parameters
zur Wirmebelastung sowie die Ertlichtigung des Parameter Fischeigiftigkeit;

— ecine spirbare, ggf. schrittweise Anhebung des Abgabesatzes im Umfang eines
Inflationsausgleichs (auf 47,50 €/SE) zzgl. Lenkungszuschlag;

— die Streichung von Verrechnungen nach § 10 Abs.4 AbwAG sowie die Deckelung
verbleibender Verrechnungsoptionen (§ 10 Abs. 3 AbwAGQG) auf 50 % der Abgabeschuld und
Umstellung auf das Verfahrensmodell ,,Schlussabrechnung®;

— Umstellung der Bemessungsgrundlage der Niederschlagswasserabgabe auf einen flichen-
bezogenen Malistab; einheitliche Festlegung der Anforderungen fiir Befreiung durch den
Bundesgesetzgeber;

— Zugrundelegung der gesamten Zahl nicht angeschlossener Einwohner bei der Bemessung der
Kleineinleiterabgabe; Gewidhrung der Befreiung nur bei Einhalten des Standes der Technik
und weiteren Voraussetzungen; zusétzliche Veranlagung von ,,Biirgermeisterkandlen® als
Kleineinleitungen;

— Erweiterung des Kriteriums der Aufkommensverwendung auf Okologisch vorteilhafte
MalBnahmen im Bereich der Abwasserentsorgung; Einfiihrung einer jahrlichen Berichtspflicht
der Lénder an den Bund bzgl. Einnahmen und Ausgaben.

98. Uber die Erhdéhung des Abgabesatzes, die Einbeziehung ausgewihlter Indirekteinleiter sowie
ggf. die Einfiihrung einer optionalen Messlosung kann die Lenkungswirkung der Abgabe auch in
diesem Szenario erhoht werden. Der steigende Vollzugsaufwand der ersten beiden Reformschritte
wird durch die Einfiihrung einer Schlussabrechnung bei Verrechnungen sowie ggf. durch die
Veranlagung von ,Biirgermeisterkanédlen* nach § 8 teilkompensiert. Die Vollzugsunterstiitzung
wird im Kern beibehalten und durch die Anhebung des Abgabesatzes und Verschirfung der ,,Gilt*-
Regel nach § 6 Abs. 1 AbwV weiter ausgebaut. Die finanzielle Belastung wiirde nach einem
deutlichen Absinken seit 1997 erneut in iberschaubarem Mafle zunehmen. Die Aspekte
Messlosung, Teilerlass bei extremen Belastungsspitzen sowie transparente und erweiterte
Aufkommensverwendung konnen akzeptanzunterstitzend wirken.

Reformszenario 3: ,,Vollzugsvereinfachung*

99. Das dritte Reformszenario fokussiert das Kriterium Vollzugsaufwand und beleuchtet folglich,
wie eine konsequent ,,entbiirokratisierte® Abwasserabgabe zu gestalten wére. Zu beriicksichtigen ist
dabei, dass das AbwAG durch Bagatellgrenzen und Schwellenwerte (§§ 3 Abs. 1, 4 Abs. 5,
10 Abs. 3), die Bescheidveranlagung und Pauschalierungen bzw. Freistellungsoptionen (Nieder-
schlagswasser, Kleineinleitungen) bereits an vielen Stellen vollzugsvereinfachende Komponenten
enthélt. Der von Abwasserverbidnden hdufig als ungebiihrlich empfundene Vollzugsaufwand stellt
damit bereits eine RestgroBle dar und wiirde zudem aufgrund von Eigenkontrollverordnungen zu
substanziellen Teilen auch bei génzlicher Abschaffung der Abwasserabgabe nicht entfallen. Weitere
Aufwandsreduzierungen bzw. der Verzicht auf Reformoptionen, die mit zusdtzlichem Aufwand
verbunden sind, stehen zudem hidufig in Konflikt mit der Lenkungswirkung der Abgabe (z. B.
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Messlosung, Umfang des Parameter-Kataloges) oder aber auch dem Wunsch nach einer
einzelfallorientierten Reduzierung der Zahllast (z. B. Heraberkldrung, Verrechnungen). Da eine
weitere Schwichung der Lenkungswirkung der Abwasserabgabe kaum vertretbar erscheint, muss
sich das Reformszenario dabei auf lenkungsneutrale Optionen zur weiteren Verringerung des
Vollzugsaufwands beschrianken.

100. Im Hinblick auf die diskutierten Reformoptionen bedeutet dies

— den dauerhaften Verzicht auf die Einfiihrung einer Indirekteinleiterabgabe sowie einer
optionalen Messlésung;

— die bestehenden Parameter CSB und N sind durch die neuen Parameter TOC bzw. TNy zu
ersetzen und der Parameter Fischeigiftigkeit zu ertiichtigen;

— die Abschaffung des Ermaligungsbonus nach § 9 Abs. 5 u. 6 sowie im Gegenzug den Verzicht
auf eine Anhebung des nominellen Abgabesatzes;

— die Streichung von Verrechnungen nach § 10 Abs. 4 AbwAG, die Deckelung verbleibender
Verrechnungen nach § 10 Abs. 3 AbwAG auf 50 % der Abgabeschuld sowie die Umstellung auf
ein Schlussabrechnungsverfahren;

— den Verzicht auf eine flichenbezogene Bemessungsgrundlage bei der Niederschlagswasser-
abgabe sowie die Eingrenzung von Befreiungen;

— die Zugrundelegung der gesamten Zahl nicht angeschlossener Einwohner bei der Bemessung
der Kleineinleiterabgabe sowie die zusitzliche Veranlagung von ,,Biirgermeisterkanilen als
Kleineinleitungen sowie

— Erweiterung des Kriteriums der Aufkommensverwendung auf ,,6kologisch vorteilhafte
Mafnahmen im Bereich der Abwasserentsorgung®; Einfihrung einer jahrlichen
Berichtspflicht der Lander an den Bund bzgl. Einnahmen und Ausgaben.

101. Da sich viele Reformoptionen zum Kriterium Vollzugsaufwand neutral verhalten, fiihrt auch
dieses Szenario zu einer — allerdings im Vergleich zu Szenario 1 geringeren — Stirkung der
Lenkungswirkung. Die vollzugsunterstiitzende Wirkung wird dabei reduziert, die finanzielle
Belastung nimmt hingegen zu. In weiten Teilen bedeutet die Schwerpunktsetzung auf das Ziel
Vollzugsvereinfachung lediglich den Verzicht auf eine ansonsten erforderliche Intensivierung
der Lenkungswirkung; nennenswerte Potenziale zur weiteren Vereinfachung der bestehenden
Regelung sind mit Ausnahme einer starken Einschrinkung bzw. gidnzlichen Abschaffung von
Verrechnungsmoglichkeiten sowie der Einordnung von Biirgermeisterkandlen als Kleineinleiter
kaum gegeben. Der hierbei z. T. angefiihrte Vorschlag einer Verkleinerung der Bemessungs-
grundlage (Streichung von Schadparametern) kdme einer Teilabschaffung der Abgabe gleich und
kann daher nicht in Frage kommen.
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Be- und Entlastungswirkungen

102. Um die finanziellen Auswirkungen (nominelle Be- und Entlastungen) der vorgeschlagenen
Reformbausteine und die Anderung des Aufwandes fiir Einleiter und Behorden priiziser abschitzen
zu konnen, wurde eine im Umfeld des Praxis-Begleitkreises eine fragebogenbasierte Erhebung
uber die Effekte der Reformbausteine auf typische Einleiter (Fallbeispiele) durchgefiihrt. Die
Befragung erstreckte sich auf Einleiter unterschiedlicher GroBenklassen (2 bis 5) und
Einzugsgebiete (ldndlich, urban) und schloss auch industrielle Einleiter ein. Es handelt sich hierbei
um eine typisierende, nicht aber reprasentative Auswahl, die lediglich erste grobe Einschidtzungen
hinsichtlich der Effekte der Reformelemente ermoglicht. Einzelne Reformbausteine wie die
Kappung der Zahllasterhdhung bei extremen Uberschreitung der Uberwachungswerte nach § 4 Abs.
4 AbwAG (Teilerlass) konnten wegen der Einzelfallbezogenheit dieser Regelung in den
Fallbeispielen nicht quantitativ erfasst werden. Datengrundlage war jeweils das Jahr 2009 bzw. das
letzte Jahr mit vollstindigen Veranlagungsdaten. Auf Grundlage der Befragung konnte sodann die
Zahllast  fir ~ Kombinationen der  Reformelemente  entsprechend den  Szenarien
Lenkungsertiichtigung, Vollzugsunterstiitzung und Vollzugsvereinfachung ermittelt werden. Auf
diese Weise kann ein grober Eindruck von den durch die Reformvorschlige ausgehenden
nominellen Be- und Entlastungswirkungen gewonnen werden. Diese sind gleichwohl von realen
Belastungswirkungen (Beriicksichtigung von Inflationseffekten) strikt zu trennen (dazu Ziff. 59 f.).

103. Bei den befragten Einleitern handelt es sich zum einen um fiinf kommunale Kldranlagen, von
denen zwei der Groflenklasse 2 und eher ldndlich gepragten Gebieten zuzuordnen sind, wéahrend die
iibrigen drei Anlagen der Groenklasse 5 (zwei Anlagen) oder 4 (eine Anlage) entsprechen und die
Abwisser urban geprigter Einzugsgebiete behandeln. Die befragten kommunalen Einleiter nutzen
die bestehende ErméBigungsmoglichkeit nach § 9 Abs. 5 und 6 AbwAG, sowie in verschiedenem
Umfang auch die Verrechnungsmoglichkeiten nach § 10 Abs. 3 und 4 AbwAG und/oder die
Méglichkeit der Heraberklirung des CSB-Uberwachungswertes. Drei der kommunalen Einleiter
entrichten keine Niederschlagswasserabgabe und vier der Einleiter keine Kleineinleiterabgabe. Zum
anderen wurden industrielle Einleiter befragt. Diese nutzen ebenfalls die ErméBigungsmoglichkeit
nach § 9 Abs. 5 bzw. 6 AbwAG und entrichteten im betrachteten Kalenderjahr keine Niederschlags-
wasserabgabe.

Finanzielle Auswirkungen der Reformelemente

104. Im Hinblick auf die einzelnen Reformelemente im Bereich der Schmutzwasserabgabe ist
zunéchst festzuhalten, dass die Inanspruchnahme der Messlosung (ohne Beriicksichtigung von
Einmaleffekten aus Verrechnungen) bei den befragten industriellen Einleitern eine Verringerung
der Abgabeschuld im betrachteten Kalenderjahr um ca. 35 % bzw. 45 % zur Folge gehabt hitte. Bei
kommunalen Einleitern hitte sich eine Verringerung der Abgabeschuld um ca. 10 % bis 50 %
ergeben. Die Messlosung kompensiert somit in erheblichem Umfang (z. T. sogar vollstindig) den
mit der Streichung der ErmidBigung verbundenen finanziellen Belastungsanstieg im Bereich der
Schmutzwasserabgabe. Hinzu kommen bei einigen der befragten Einleiter zwar weitere splirbare
Zahllasterhohungen infolge der Streichung oder Eingrenzung von Verrechnungstatbestdnden nach §
10 Abs. 3 und 4. Diese Einmaleffekte sind jedoch lediglich Momentaufnahmen, welche die
strukturelle Zahllast nicht addquat widerspiegeln. Im Rahmen einer Einschitzung der (dauerhaften)
Verianderung der finanziellen Belastung miissen sie daher gesondert beriicksichtigt werden.
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105. Der Ersatz der Parameter CSB und Nge durch die Parameter TOC und TNy hat bei den
befragten Einleitern jeweils eine Zahllastdnderung im einstelligen Prozentbereich zur Folge. Im Fall
des CSB und TOC ergaben sich sowohl Erhéhungen als auch Verringerungen in dieser
GroBenordnung. Durch die Einfiihrung eines Abgabeparameters ,,Wiarme* wiirde sich bei den
betrachteten Anlagen eine Abgabenerhdhung von weniger als 1 % bis 4 % ergeben. Sofern ein
Schwellenwert von 15 GWh zugrunde gelegt wird, miissten drei der betrachteten kommunalen
Anlagen (GK 4 oder kleiner) keine Abgabe auf den Parameter Wérme entrichten.

106. Bei Zusammenstellung der Reformschritte zu kohédrenten Reformszenarien ergébe sich (unter
Ausschluss der Einmaleffekte aus Verrechnungen) zundchst fiir die befragten industriellen
Einleiter im Falle des Szenarios ,,Lenkungsertiichtigung* in einem Fall eine Erh6hung der Zahllast
um ca. 40 %, beim anderen Einleiter hingegen eine Verringerung um ca. 30 %. Eine Anwendung
des Reformszenarios ,,Vollzugsunterstiitzung™ wéare mit einer substanziellen Verringerung der
Zahllast um ca. 20 % bzw. ca. 60 % einhergegangen, wobei der Riickgang maligeblich auf den
zahllast-mindernden Effekt der Messlosung zuriickzufithren gewesen wire. Das Reformszenario
»Vollzugsvereinfachung hitte sich bei beiden Unternehmen in einer deutlichen Erhdhung der
Zahllast um ca. 120 % niedergeschlagen. Der Anstieg wire vor allem der Streichung der
ErmiBigung geschuldet, deren Effekt im Gegenzug zu den anderen Reformszenarien nicht durch
die finanziellen Vorteile einer Messlosung kompensiert worden wiére.

107. Ein in der Tendenz #hnliches Bild ergibt sich auch im Hinblick auf die kommunalen
Einleiter. Wahrend das Reformszenario ,,.Lenkungsertiichtigung® in einer Erh6hung der Zahllast
von ca. 40 % bis 150 % resultiert hitte, wiirde das Szenario ,,Vollzugsunterstiitzung* aufgrund der
Einfiihrung einer Messlosung bei gleichzeitigem Verzicht auf die (in konzeptioneller Hinsicht
eigentlich gebotene) Abschaffung der Tarifspaltung eine deutlich geringere Erhéhung (30 % —
50 %) oder teilweise sogar Entlastung (— 10 % bis — 15 %) nach sich ziehen. Das Reformszenario
,»Vollzugsvereinfachung* schliige wiederum mit bei allen kommunalen Einleitern mit der hochsten
Zahllaststeigerung zu Buche (ca. 125 % — 160 %).

108. Im Hinblick auf die Niederschlagswasserabgabe ist im Wesentlichen die Umstellung auf den
Flachenmafstab fiir eine Veranderung der Zahllast relevant. Hierbei gibe es sowohl Gewinner als
auch Verlierer: Ob sich ein einzelner Einleiter ggii. der derzeitigen Situation hinsichtlich der
Zahllast besser oder schlechter stellt, ist abhidngig vom Verhéltnis der angeschlossenen Einwohner
zur Anzahl der Hektar be-/iiberbaute Flache. Je hoher die Einwohnerdichte, desto vorteilhafter wére
die Anwendung des Flichenmafstabs. Bei den beiden Einleitern, die zu diesem Punkt Angaben
tibermittelten (jeweils GrofBenklasse 5, urbaner Einzugsraum), hidtte eine Bemessung nach
FlichenmafBstab im betrachteten Kalenderjahr einmal eine Verringerung der Niederschlags-
wasserabgabe um ca. 40 % ergeben, im zweiten Fall hingegen eine Erhdhung um ca. 65 %. Fiir den
Kreis jener Einleiter, welche gegenwirtig aufgrund von Befreiungsregelungen keine
Niederschlagswasserabgabe entrichten, konnen zudem im Zuge einer bundeseinheitlichen
Befreiungsregelung zukiinftig ebenfalls substanzielle zusdtzliche Zahllasten anfallen.

Auswirkungen der Reformelemente auf den Verwaltungsaufwand von Einleitern und Behdrden

109. Unter den diskutierten Reformelementen haben im Wesentlichen die Messlosung, die Neure-
gelung der Verrechnungsoptionen, die Einfiihrung eines FldchenmaBstabes als Grundlage der
Ermittlung der Niederschlagswasserabgabe sowie die Einfiilhrung bundeseinheitlicher Befrei-
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ungsvoraussetzungen im Kontext der Niederschlagswasser- und Kleineinleiterabgabe spiirbare
Auswirkungen auf den Verwaltungsaufwand.

110. Auf Seiten der befragten Einleiter ist zunéchst festzustellen, dass diese den zusétzlichen
Aufwand fiir eine Messlosung als gering einstufen (pro Monat ca. 2-4 h), da im Rahmen der
Eigeniiberwachung bereits zum jetzigen Zeitpunkt eine grole Anzahl von Messungen durchgefiihrt
wird. Die Streichung oder Eingrenzung von Verrechnungsmoglichkeiten hitte hingegen teilweise
erhebliche Entlastungen im Umfang von 13-240 Personen-Stunden im Kalenderjahr zur Folge. Die
Umstellung der Bemessungsgrundlage der Niederschlagswasserabgabe auf einen Fldchenmafstab
wiirde bei allen Einleitern, die hierzu Angaben iibermittelt haben, keinen Mehraufwand bedeuten,
da Flachendaten bereits vorliegen.

111. Fiir Behorden hingegen ist die Einfiihrung einer Messlosung mit einem spiirbaren Umstel-
lungsaufwand (Abstimmung mit den Einleitern, Anderung von Datenbanken und EDV-
Programmen) sowie kontinuierlichem Mehraufwand im Zuge der dann erforderlichen Uber-
wachung verbunden. Einen einmaligen Umstellungsaufwand wiirde auch der Ubergang von CSB
auf TOC und Ny auf TN, mit sich bringen. Ein dauerhafter Mehraufwand im Rahmen der
Aktualisierung der Bemessungsgrundlage wird jedoch lediglich im Hinblick auf die Einfiihrung
eines neuen Parameters fir Warmebelastung gesehen. Auch der Umstellung der Bemessung der
Niederschlagswasserabgabe auf einen Flichenmalistab wird ein substanzieller Mehraufwand
beigemessen (2-4 VZA pro Jahr). Eine bundesweite Vereinheitlichung der Befreiungs-
voraussetzungen hingegen hitte, von einer Umstellungsphase abgesehen, keine dauerhafte
Zusatzbelastung zur Folge. Der Mehraufwand im Zuge eines zu priifenden Wartungsvertrages als
zusitzliche Voraussetzung flir eine Befreiung von der Kleineinleiterabgabe wird sehr
unterschiedlich eingeschiitzt, im Maximum mit 2 VZA pro Jahr.

112. Der beschriebene Mehraufwand wiirde jedoch durch vollzugsvereinfachende Reformschritte
zu substanziellen Teilen kompensiert. Hierzu zéhlen zum einen Entfallen der Moglichkeit der
Heraberklidrung nach § 4 Abs. 5 AbwAG bei Einfithrung einer Messldsung (bis zu 0,5 VZA pro
Jahr). Auch die Streichung oder Eingrenzung von Verrechnungen hitte eine spiirbare Verringerung
des Arbeitsaufwandes der Behorden zur Folge, wobei insbesondere Verrechnungen im
Kanalbereich gemdl § 10 Abs. 4 AbwAG als besonders vollzugsaufwéndig beurteilt werden (ca.
1,7 VZA pro Jahr im Vergleich zu 0,4 — 0,6 VZA pro Jahr fiir Verrechnungen nach § 10 Abs. 3
AbwAQ). Eine zusitzliche leichte Verringerung des Vollzugsaufwandes ergibe sich dariiber hinaus
im Falle einer Aufhebung der Tarifspaltung (ca. 0,2 VZA pro Jahr). Auch die Veranlagung von sog.
Biirgermeisterkanilen als Kleineinleitungen diirfte sich in einigen Bundeslindern aufwands-
mindernd bemerkbar machen.

Zusammenfassung und Bewertung der Ergebnisse der Befragung

113. Die Befragung bestdtigt die Vermutung, dass im Zuge einer Reform der Abwasserabgabe die
maflgeblichen Verdnderungen der Zahllast von den Reformelementen Messlosung und Streichung
der ErmaBigung ausgingen. Die finanziellen Auswirkungen der vorgeschlagenen Aktualisierung
des Parameterkataloges hingegen sind gering und bewegen sich lediglich im einstelligen
Prozentbereich. Die kumulierten Zahllastveranderungen der Reformszenarien werden folglich
maBgeblich von der Einbeziehung der Messlosung und Authebung der Tarifspaltung bestimmt. Das
Reformszenario ,,Vollzugsvereinfachung®, in dem auf eine Messlosung verzichtet wiirde, hétte



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 49

entsprechend die hochsten Steigerungen der Zahllast zur Folge. Das Szenario ,,Vollzugs-
unterstiitzung*, welches die Messlosung und lediglich eine ,,Glattung®™ des Abgabesatzes beinhaltet,
wiirde hingegen bei einem Teil der Einleiter sogar zu Entlastungen fiihren. Eine Reform der
Abwasserabgabe unter diesem Fokus wiirde jedoch die Aushdhlung der Lenkungswirkung
fortfithren. Das unter ¢konomischen und 6kologischen Gesichtspunkten zu préaferierende
Szenario ,,Lenkungsertichtigung® hingegen hatte lediglich eine moderate Steigerung der
Zahllast und eine entsprechende Ertichtigung der Anreizwirkung zur Folge. Dabei wird die
Belastungsmehrung aus Wegfall der Abgabesatzhalbierung und Erhéhung des Abgabesatzes
zu wesentlichen Teilen aus der Verringerung der Bemessungsgrundlage im Rahmen der
Messlosung kompensiert. Der finanzielle Belastungszuwachs fallt insgesamt sogar geringer
aus als im Szenario ,,Vollzugsvereinfachung*. Kraftvolle Minderungsanreize bei gleichzeitiger
Moglichkeit der Veranlagung nur der tatsachlich gemessenen Werte ergibt auch
lenkungspolitisch Sinn. Auf diese Weise erhalten zahlreiche Einleiter 6konomische Anreize,
zur Messlosung Uberzuwechseln. Bei alledem ist zu beachten, dass es sich hierbei lediglich um
nominale Zahllastanderungen handelt, welche die substanziellen Entlastungseffekte infolge
der inflationdaren Auszehrung des Abgabesatzes in der Vergangenhiet nicht widerspiegeln.
Zudem bietet die Messlosung u. U. Mdoglichkeiten der Abgabenminderung, die sich in einer
spéateren Praxis ggfs. als wirkungsvoller erweisen konnen als hier in vorsichtiger Vorabschétzung
angegeben.

114. Aussagen zur Anderung des mit der Erhebung der Abwasserabgabe verbundenen
Vollzugsaufwandes koénnen nur unter Vorbehalten getroffen werden, da sich mehrere
Reformaspekte in dieser Hinsicht nur schwer bewerten lassen. Grundsitzlich ist aber auch hier die
Tendenz erkennbar, dass aufwandssteigernde Reformelemente (v. a. Messlosung, neuer
Parameter Warme, Flachenbezug der Niederschlagswasserabgabe) durch aufwandsverringernde
Reformschritte (v. a. Entfallen der Heraberkldrung und Einschrinkung von Verrechnungen) zu
substanziellen Teilen kompensiert werden. Eine Uberforderung von Einleitern oder Behdrden
durch die diskutierten Reformoptionen ist somit nicht zu erwarten. Werden die Anforderungen an
eine Messlosung in enger Anlehnung an das bestehende Monitoring-System aus Eigeniiberwachung
und behodrdlichen Kontrollmessungen gestaltet, ist zusdtzlich zum Reformszenario ,,Vollzugs-
vereinfachung® auch im Reformszenario ,,Lenkungsertiichtigung® unter bestimmten Voraus-
setzungen sogar eine Netto-Entlastung der Behdrden denkbar, wodurch neue Kapazititen fiir
die Bewiltigung ihrer Kernaufgaben freigelegt werden konnen.

AbschlieRende Empfehlungen

115. Wird eine seit langem geforderte ,,Revitalisierung* der Abwasserabgabe angestrebt, sollte
dies mit Blick auf die vorgestellten Reformszenarien durch Zugrundelegung des Szenarios
,Lenkungsertiichtigung* erfolgen. Insbesondere durch die Streichung der ErméBigungs- sowie (ggf.
nur eines Teils) der Verrechnungsboni werden erhebliche Beeintrichtigungen der 6konomischen
Lenkungswirkung beseitigt, welche aus einer Abkehr vom Prinzip ,.gleiche Zahllast fiir gleiche
Schadlichkeit™ resultieren. Im Bereich der Restverschmutzung entstiinden neue Anreize zur Priifung
weitergehender Behandlungsmallinahmen, welche zu einer Verringerung der Schéidlichkeit tiber die
Anforderungen der AbwV hinaus fithren. Ubersteigen hingegen die Kosten fiir derartige
MaBnahmen die von der Reform ausgehende zusitzliche Zahllast, miindet die Stirkung der
Lenkungswirkung in einem erhohten Einkommensentzug bei Produzenten und Konsumenten
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abwasserintensiver Giiter und Dienstleistungen. Hierdurch werden der Strukturwandel hin zu einer
okologisch  vertrdglicheren ~Wirtschaftsweise beschleunigt und Wettbewerbsverzerrungen
zuungunsten umweltfreundlich produzierender Unternehmen abgebaut. Auch setzt eine erhdhte
Zahllast neue Anreize fiir Innovationen und damit fiir mittel- und langfristige Fortschritte bei der
Vermeidung von gewdsserschidlichen Stoffeintrigen. Schlielich stellt das Reformszenario einen
weiteren Schritt zur Umsetzung des in Art. 9 WRRL verankerten Prinzips einer umfassenden, am
Verursacherprinzip ausgerichteten Kostendeckung dar.

116. Nachteile des Szenarios bestehen zum einen in Form eines steigenden Vollzugsaufwands
durch die Aufnahme vollzugsintensiver Reformschritte (Messlosung, perspektivisch auch
Indirekteinleiterabgabe). Dies kann jedoch teilweise durch vollzugvereinfachende Maflnahmen an
anderer Stelle kompensiert werden, wobei vor allem der Verzicht auf Verrechnungen, insbesondere
im Bereich von Kanilen zu nennen ist. Ein zweiter Nachteil besteht in der Abschwichung der
vollzugsunterstiitzenden Wirkung, welche bislang maBgeblich vom ErméBigungsbonus ausgeht.
Allerdings entfaltet eine Lenkungsabgabe per se vollzugsunterstiitzende Wirkung dadurch, dass sie
hohe Schadstofffrachten mit einer hohen Zahllast belegt. Nicht zuletzt durch den Mechanismus zur
Korrektur der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4 AbwAG sehen sich Einleiter auch weiterhin starken
Anreizen gegeniiber, die ordnungsrechtlichen Vorgaben einzuhalten. Dies gilt auch bei einer
Veranlagung nach dem Messprinzip, wenn bei Uberschreitung der Anforderungen gemiB AbwV
auf den Bescheid zuriickgegriffen wird.

117. Eine Entscheidung zugunsten des Szenarios ,,Vollzugsunterstitzung® erscheint vor
diesem Hintergrund weniger zielfihrend. Zwar wére bei einer zukiinftigen Verscharfung der
Anforderungen der AbwV von einer ziigigen Anpassung der Einleiter an die neuen Standards
auszugehen. Der Preis fiir diesen Beschleunigungseffekt besteht jedoch in einer Fortfithrung einer
unter Effizienzgesichtspunkten kaum wirkungsvollen Abwasserabgabe. Da die fehlenden
Freiheitsgrade ordnungsrechtlicher Instrumente Effizienzverluste provozieren, indem sie alle
Einleiter ohne Riicksicht auf die jeweiligen Grenzvermeidungskosten zu Vermeidungsanstren-
gungen zwingen, nehmen die WohlfahrtseinbuBlen bei jeder Fortschreibung der Anforderungen
stetig zu. Daher sollten weitere Fortschritte im Gewésserschutz ohnehin durch den intensivierten
Einsatz marktformiger Instrumente wie der Abwasserabgabe erfolgen. Hinzu kommt, dass der u. U.
steigende Vollzugsaufwand anderer sinnvoller Reformschritte wie der Einfilhrung einer
Indirekteinleiterabgabe oder einer optionalen Messlosung kaum zu rechtfertigen ist, wenn sich an
anderer Stelle substanzielle Effizienzvorteile ohne jeglichen Mehraufwand bzw. sogar mit einer
Vollzugsverschlankung realisieren lassen, wie das bei einer Streichung von ErméfBigung und
Verrechnungen nach § 10 Abs. 4 AbwAG der Fall ist. Auch die bestehenden Widerspriiche zum
umfassenden und am Verursacherprinzip ausgerichteten Kostendeckungsgrundsatz nach Art. 9
WRRL nidhmen weiter zu.

118. Die Analyse des Reformszenarios ,,Vollzugsvereinfachung* zeigt, dass durchaus Potenziale
einer lenkungsunschadlichen ,,Verschlankung* durch Senkung von Transaktionskosten in den
Bereichen Verrechnungen und Wegfall Abgabesatzhalbierung sowie bei Einzelpunkten wie bspw.
den sog. Biirgermeisterkandlen bestehen. Auf die von vielen Seiten begriiite Einfiihrung einer
Messlosung und die hiervon ausgehenden finanziellen Entlastungen miisste dabei freilich verzichtet
werden. Auch die unmittelbare Veranlagung von Indirekteinleitern bliebe unberiicksichtigt.
Hierdurch blieben freilich gewisse Widerspriiche zu Art. 9 WRRL erhalten. Vor diesem
Hintergrund kommen daher Reduzierungen des Parameterkataloges oder die Abschaffung der
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bereits pauschalierten Abgaben fiir Niederschlagswasser- und Kleineinleitungen nicht in Betracht.
Durch diese Schritte wiirden jeweils erhebliche Belastungspotenziale im Gewaisserschutz
ausgeblendet, wodurch sich zusdtzliche Widerspriche zu Art. 9 WRRL ergiben. FEine
,vollzugsschlanke* Abgabenregelung darf im Ubrigen keinesfalls Erwartungen hinsichtlich einer
Zahllastsenkung wecken; vor allem von Einleiterseite werden diese beiden Aspekte oftmals
unzuldssig vermischt. Die Senkung von Transaktionskosten bei der Erhebung der Abgabe ist
klar von der Variation der verbleibenden Zahllast zu trennen. Insoweit diirfte dieses Szenario
ebenfalls auf Akzeptanzprobleme stofen, ohne jedoch die Lenkungswirkung systematisch
verbessern zu konnen.

119. Insgesamt kann daher von den untersuchten Reformszenarien lediglich die Variante
»Lenkungserttichtigung® Gberzeugen. Die Alternativen hierzu beschreiten entweder den Weg
der Aushohlung der Abwasserabgabe fort (,,Vollzugsunterstitzung®) oder behindern eine
grundlegende Revitalisierung des Instruments (,,Vollzugsvereinfachung®). Die durch
»~Lenkungsertichtigung® eintretende Belastungsmehrung erscheint nicht zuletzt in
historischer Perspektive und bei Unterscheidung nomineller und realer Belastungen
vertretbar; der administrative Mehraufwand wird dabei gezielt begrenzt und tritt nicht auBer
Verhéltnis zum Reformziel. Die Belastungsrechnungen zeigen, dass weithin die Reduzierung
der Bemessungsgrudlage durch die Messlésung andere Komponenten der nominellen
Belastungsmehrung kompensieren konnen. Starkere Lenkungsanreize in Verbindung mit
einer Veranlagung nach tatsachlichen Einleitungsverhaltnissen bilden so eine starke
konzeptionelle Kombination: Sie balanciert die Be- und Entlastungen einer Reform aus,
macht das Messen fur Einleiter 6konomisch attraktiv und beendet eine seit langem beklagte
Lenkungsschwachstelle des Gesetzes.

120. Nimmt man unabhingig von den diskutierten Reformszenarien jeweils einzelne Gestaltungs-
elemente in den Blick, ergeben sich folgende zentrale Reformempfehlungen:

— Der Kreis der Abgabepflichtigen kann perspektivisch um ausgewihlte Bereiche von
Indirekteinleitern erweitert werden, um somit auch in diesem Akteursfeld eine zumindest
teilweise verursachergerechte Heranziehung zu gewéhrleisten. Eine abschliefende Bewertung
der Vor- und Nachteile ist jedoch mangels reprisentativer Daten zu Emissionen und
Minderungspotenzialen derzeit nicht moglich. Eine eindeutige, akute Prioritat kommt diesem
Bereich daher aber nicht zu.

— Die Bemessungsgrundlage sollte um einen Parameter zur Warmebelastung erweitert
werden. Zudem sind die bestehenden Parameter CSB und N durch die neuen Parameter TOC
und TN, zu ersetzen. Um die Anreizwirkung hinsichtlich salzhaltiger Einleitungen zu erhdhen,
sollte die BezugsgroBBe des Parameters Fischeigiftigkeit herabgesetzt, die hierauf entfallende
Zahllast also erhoht und die fischeitoxische Wirkung aller Salzionen abgabenwirksam werden.
Die Einfiihrung eines eigenstindigen Parameters filir Salzbelastungen sowie fiir
Mikroverunreinigungen ist gegenwértig u. a. aufgrund fehlender ordnungsrechtlicher Standards
nicht zu empfehlen.

— Das Verfahren zur Ermittlung der Bemessungsgrundlage sollte um ecine optionale Mess-
l6sung ergdnzt werden. Dies entspricht in besonderer Weise der Konzeption einer
Lenkungsabgabe, da die tatsichlichen Einleitungsverhiltnisse zugrunde gelegt werden. Die
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Optionalitét sichert hierbei ab, dass keinem Einleiter eine Verschlechterung seiner individuellen
Gesamt-Kostenbelastung (Zahllast, Transaktionskosten) zugemutet wird. Wird jedoch aus
Griinden der Vereinfachung im Zuge einer Messlosung auf die bestehende Option der
Heraberkldarung als dann ,,3. Weg™ verzichtet, kann es zu Belastungssteigerungen fiir Einleiter
kommen, sofern diese bislang den Aufwand fiir eine Heraberkldrung zu stemmen in der Lage
waren, eine Messlosung hingegen aber als zu kostspielig betrachten. Generell sollte eine
Messlosung nur im Rahmen eines lenkungsorientierten Gesamtkonzepts und nicht allein zur
finanziellen Belastungsreduzierung eingefiihrt werden.

— Die Erhéhung der Zahl der Schadeinheiten bei Uberschreitung von Uberwachungswerten
nach § 4 Abs. 4 AbwAG sollte im Umfang begrenzt werden. Dies kann durch das Modell eines
Teilerlasses bei auBergewohnlichen Belastungsspitzen erreicht werden, wie es in Hessen bereits
praktiziert wird.

— Der Abgabesatz ist iiber eine inflationsausgleichsorientierte Kompensation auf 47,50 € hinaus
spirbar anzuheben, um der stetigen Ausweitung von Gewissernutzungsanspriichen und
steigenden Grenzvermeidungskosten durch den zwischenzeitlich fortgeschrittenen Stand der
Technik zu begegnen.

— Die Tarifspaltung ist (alternativ aber vorrangig zur spiirbaren Anhebung des Abgabesatzes)
ersatzlos zu streichen. Mit einer Lenkungsabgabe und dem hierbei zu verfolgenden Prinzip
»gleiche Abgabe fiir gleiche Schédlichkeit sowie mit Art. 9 WRRL ist die bestehende
ErmiBigungsregelung nicht zu vereinbaren. Die vollzugsunterstiitzende Wirkung der Abgabe
besteht zudem durch § 4 Abs. 4 AbwAG sowie durch die generell steigende Zahllast bei sich
erhohender Bemessungsgrundlage zu weiten Teilen fort.

— Verrechnungen sind stark einzuschranken. Auch sie bedeuten eine Abkehr vom Prinzip
»gleiche Abgabe fiir gleiche Schédlichkeit und reizen zudem ineffiziente Investitionen an.
Insbesondere Verrechnungen in Kanéle sollten entfallen, da der Umfang der hierbei
verrechneten Zahllast hdufig in keinem Verhéltnis zur damit realisierten Schadlichkeits-
verminderung steht. Verrechnungen nach § 10 Abs.3 sollten zur Vermeidung von
Vollverrechnungen gedeckelt (max. 50 % der Abgabeschuld) sowie aus Griinden der
Vollzugsvereinfachung auf eine Schlussabrechnung umgestellt werden.

— Die Niederschlagswasserabgabe sollte beibehalten werden und eine flichenbezogene
Bemessungsgrundlage erhalten. Hierbei ist der Versiegelungsgrad mit zu beriicksichtigen.
Zudem sollten die mittlerweile sehr umfangreich gewéhrten Befreiungen aufgrund der hohen
Schadstoftbelastung des Niederschlagswassers durch eine bundeseinheitliche Definition von
Befreiungsvoraussetzungen eingeschriankt werden.

— Die Kleineinleiterabgabe ist ebenfalls beizubehalten und aufgrund der von Kleineinleitungen
ausgehenden starken Gewisserbelastung zu ertiichtigen. Zu diesem Zweck sollte die volle Zahl
der nicht an eine Kanalisation angeschlossenen Einwohner bei der Bemessung zugrunde gelegt
werden. Fiir Befreiung sollte zudem neben dem Einhalten des Standes der Technik auch das
Vorliegen eines Wartungsvertrages verpflichtend gemacht werden.

— Die Verwendung des Aufkommens kann durch Erweiterung des Verwendungskriteriums
auf MaBnahmen zur Forderung von ,,0kologisch vorteilhaften MaBlnahmen im Bereich der
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Abwasserentsorgung® breiter gefasst werden. Auf diese Weise kann neuen Herausforderungen
in der Wasserwirtschaft besser Rechnung getragen und ein groferer Riickfluss der Mittel an
Abgabepflichtige ermoglicht werden. Zudem sollte die Transparenz der Mittelverwendung
uber eine Berichtspflicht der Lander an den Bund sowie die Veroffentlichung der hierbei
gesammelten Daten zu Einnahmen und Ausgaben erhéht werden (Publizititspflicht).
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0. Einleitung: Zielsetzung und Vorgehensweise

Am 1.1.1978 trat mit dem Abwasserabgabengesetz ein Steuerungsinstrument in Kraft, das ,,als
umweltpolitischer Pionier des Einsatzes von Umweltanreizinstrumenten** gelten kann. Vor dem
Hintergrund zunehmender Gewiésserschdden und dem offenkundigen Zusammenhang mit der
Einleitung von oft nur unzureichend oder gar nicht gereinigten Abwissern hatte bereits das 1.
Umweltprogramm der Bundesregierung 1971 die Einfiihrung eines Okonomischen Anreiz-
instrumentes zur Verbesserung der Situation angekiindigt. Seither ist die stark auf die Unterstiitzung
des damals an vielen Stellen defizitdren Ordnungsrechts bzw. seines Vollzuges ausgerichtete Ab-
wasserabgabe zahlreichen Verdnderungen unterworfen worden,” wobei sich an der Grund-
konstruktion einer im Wesentlichen unterstiitzenden ,,Restverschmutzungsabgabe** bis zur letzten
signifikanten, fiinften Novelle 2004 im Wesentlichen nichts geéndert hat.

Seit dem Inkrafttreten vor iiber 30 Jahren, aber auch seit dem Fiinften Anderungsgesetz von 2004
hat sich das Umfeld der Abgabe substanziell verdndert. Neben neuen Erfordernissen in der
Gewisserschutzpolitik ausgehend vom Erlass einer Europdischen Wasserrahmenrichtlinie und dem
in ihr verankerten Grundsatz der Kostendeckung von Wasserdienstleistungen lassen auch neue
Gefahrenstoffe, verdnderte gewdssergiitepolitische Prioritdten, Weiterentwicklungen des Wasser-
rechts sowie Fortschritte in den Bereichen Behandlungs- und Analysetechnik oder Einfliisse
allgemeiner Wandelprozesse (demographischer und klimatischer Wandel) ein aktualisierte
Standortbestimmung der Abwasserabgabe angeraten erscheinen. Nicht zuletzt ist die kritische
Diskussion der Abwasserabgabe, die schon weit im Vorfeld ihrer Einrichtung eingesetzt hat und bis
heute zu kontroversen Verdnderungsvorschldgen von Seiten der Lénder, von Einleiterverbdnden
sowie aus der Wissenschaft gefiihrt hat.

Vor diesem Hintergrund werden im Rahmen der durch das Umweltbundesamt in Auftrag
gegebenen Studie ,Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe sowie
mogliche Inhalte einer Regelung* die entsprechenden Entwicklungen identifiziert und in der Folge
Optionen zur Modernisierung und gleichzeitigen Effektivierung der Abgabe konturiert und
analysiert. Dabei liegt ein besonderes Augenmerk auf der Eignung dieser Optionen fur den
Vollzug durch Behorden, Kommunen und Unternehmen. Ziel dieser Analyse ist es — nicht zuletzt
mit Blick auf die Komplexitit der Materie und der mit ihr verbundenen vielfiltigen Interessen und
Zielsetzungen — eine fundierte Entscheidungsgrundlage fiir eine zukiinftige Reform der Abgabe
bereitzustellen. Auf diese Weise soll das Risiko unerwiinschter Nebenfolgen minimiert und die
Effizienz und Effektivitit der Abgabe durch die Vermeidung konstruktionsspezifischer
Widerspriiche optimiert werden.

Zu diesem Zweck wird methodisch nicht etwa ein einziger Reformentwurf entwickelt, der alle
Widerspriiche zwischen konkurrierenden Zielen der und Anforderungen an die Abwasserabgabe
auflosen oder perpetuieren miisste; vielmehr werden verschiedene Reformszenarien entwickelt, die
versuchen, unterschiedliche Schwerpunktsetzungen bei der Weiterentwicklung der Abgabe mog-

2 Gawel (2011b), S. 185.

3 Fiir einen Uberblick der Anderungshistorie des AbwAG siehe statt vieler Zollner, in: Sieder/Zeitler/Dahme, WHG
AbwAG, Vorbemerkung AbwAG, Stand 5.3.2013, Rdnr. 1 ff.

* Zu diesem Konzept Gawel/Ewringmann (1994b) m. w. Nachw.
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lichst konsistent zu verarbeiten und es so erlauben, stimmige Zukunftskonzepte fiir die Abwasser-
abgabe weiterzuverfolgen.

Hierzu werden zunédchst die aktuellen rechtlichen Rahmenbedingungen einer Fortentwicklung des
Abwasserabgabengesetzes geklart (Kapitel 1). Zu den europarechtlichen Rahmenbedingungen sind
insbesondere die Vorgaben des Art. 9 WRRL fiir die Neugestaltung der Abwasserabgabe in den
Blick zu nehmen. Hinsichtlich der nationalen verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen sind
zundchst die gegenwirtigen finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an die Erhebung einer
Abwasserabgabe, die Kompetenzordnung nach der Foderalismusreform, Abweichungsbefugnisse
der Lander sowie die denkbare Rechtsformenwahl bei der Neugestaltung der Abwasserabgabe zu
klaren. Mit Blick auf den Vollzug ist ferner von Bedeutung, was im Einzelnen moglicherweise auf
den Verordnungsgeber delegiert werden kann und welche Moglichkeiten und Grenzen einer
Steuerung des Vollzuges durch allgemeine Verwaltungsvorschriften des Bundes bestehen.

Innerhalb dieses rechtlichen Rahmens sind anschlieBend grundlegende Ziele und Kriterien zur
systematischen Beurteilung moglicher Reformelemente einer fortentwickelten Abwasserabgabe
eruiert (Kapitel 2). Da die Abgabe unterschiedliche, nicht immer miteinander in Einklang zu
bringende Zielsetzungen enthilt, stellt dieser Schritt die Voraussetzung fiir eine transparente,
kohirente und umfassende Bewertung entlang politischer Praferenzen dar.

Im Anschluss daran werden aktuelle Herausforderungen und entsprechende Reformoptionen
identifiziert, konkretisiert und anhand der entwickelten Kriterien bewertet (Kapitel 3). Dieser Teil
gliedert sich in zehn Unterpunkte, welche sich an den lenkungspolitisch relevanten
Konstruktionsmerkmalen der Abgabe orientieren: Die Festlegung des Kreises der unmittelbar
Abgabepflichtigen (Direkt- und Indirekteinleiterproblematik (Abschnitt 3.1.1), die Gestaltung der
Bemessungsgrundlage sowohl hinsichtlich ihrer praktischen Ermittlung (Stichwort ,,Messlosung*
versus Bescheidlosung — Abschnitt 3.1.2) als auch der zugrunde zu legenden Schadparameter
(Abschnitt 3.1.3), die Regelungen zur Ermittlung der Zahllast einschlieBlich der Hohe der
Abgabesitze (Abschnitt 3.1.4), der Tariffunktion (Reaktion der Zahllast auf Variationen der
Bemessungsgrundlage — Abschnitt 3.1.5) sowie Ausnahmen und Verrechnungsmoglichkeiten
(Abschnitt 3.1.6), sowie der Niederschlagswasserabgabe nach § 7 AbwAG (Abschnitt 3.2) und der
Kleineinleiterabgabe nach § 8 AbwAG (Abschnitt 3.3). Abschliefend werden die Regelungen zur
Autkommensverwendung betrachtet (Abschnitt 3.4).

In Kapitel 4 werden die aus den vorangegangenen Analysen gewonnen Erkenntnisse fiir den
Entwurf praktischer Reformszenarien genutzt. Kern dieses Teils ist es, entlang der zentralen
Zielsetzungen konsistente Reformpakete zu identifizieren und in ithren Wirkungen vergleichend zu
bewerten. Dazu werden in den Abschnitten 4.1 und 4.2 zunichst die Grundlagen fiir die Erarbeitung
entsprechender Reformszenarien entwickelt. Die Abschnitte 4.3 bis 4.5 stellen dann die jeweiligen
Zielsetzungen und konzeptionellen Elemente der Reformszenarien dar und unterziehen diese einer
tiberblicksartigen multikriteriellen Bewertung. Abschnitt 4.6 prézisiert anschlieBend anhamd von
Fallbeispielen die nominellen Be- und Entlastungswirkungen sowohl der einzelnen Reformelemente
als auch der Reformszenarien fiir typische Einleiter sowie die damit verbundene Anderung des
Verwaltungsaufwands flir Einleiter und Behorden.

Das Kapitel 5 biindelt die in zuvor in Abschnitt 3 zusammengestellten Informationen und leitet
daraus abschlieBende Empfehlungen fiir die konkrete Weiterentwicklung des Abwasserab-
gabengesetzes ab.
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1. Rechtliche Rahmenbedingungen flr die Neugestaltung der
Abwasserabgabe

1.1 Einleitung

Fiir die Reform der Abwasserabgabe sind die Vorgaben und Rahmenbedingungen des Europarechts
und des Verfassungsrechts zu beachten. Mit Blick auf das Europarecht sind in besonderem Malle
die Anforderungen bedeutsam, die sich aus Art. 9 WRRL ergeben, weil die WRRL u.a. verlangt,
dass die Mitgliedstaaten bis zum Jahre 2010 dafiir zu sorgen haben, ,dass die Wasser-
geblihrenpolitik angemessene Anreize fiir die Benutzer darstellt, Wasserressourcen effizient zu
nutzen®. (siche unten 1.2).

In verfassungsrechtlicher Hinsicht ergeben sich, wie bei jeder Geldleistungspflicht, zunéchst
Abgrenzungsfragen zum Finanzverfassungsrecht. Die Abwasserabgabe ist bisher als sog.
Sonderabgabe mit Lenkungsfunktion von den Steuern geschieden und finanzverfassungsrechtlich
gerechtfertigt worden. Ob diese Rechtfertigung noch Bestand haben kann, wird in jlingerer Zeit in
Teilen der Literatur unter Hinweis auf Erschopfungen der Lenkungsfunktion in Zweifel gezogen.
Auch in anderer Hinsicht ergeben sich zwischenzeitlich Zweifel an der bisherigen Rechtfertigung:
Durch die verfassungsgerichtliche Anerkennung der landesrechtlichen Wasserentnahmeentgelte im
Jahre 1995 ist ein neuer Pfad der Rechtfertigung nichtsteuerlicher Abgaben beschritten worden, der
dazu fithren muss, auch iiber die verfassungsrechtliche Rechtfertigung der Abwasserabgabe neu
nachzudenken (siehe unten 1.3.1).

Kompetenzrechtliche =~ Anforderungen ergeben sich nicht nur in  Abgrenzung zum
Finanzverfassungsrecht, sondern auch als Folge der Foderalismusreform aus dem Jahre 2006. Fiir
die Reform der Abwasserabgabe ist zu bedenken, dass das Abwasserabgabenrecht kein
Rahmenrecht mehr ist, sondern in die konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fallt. Ein
besonderes bundesstaatliches Bediirfnis flir eine Bundesregelung muss fiir die Neugestaltung des
Abwasserabgabenrechts nicht dargetan werden, sondern wird vom GG vermutet (Art. 74 Abs. 1 Nr.
31 1.V.m. Art. 72 Abs. 2 GG). Zu beachten ist allerdings, dass das GG den Léndern im Bereich der
Regelungsmaterie des Wasserhaushaltes ein Abweichungsrecht einrdumt, das jedoch nicht
unbegrenzt ist und sich insbesondere nicht auf stoff- und anlagebezogene Regelungen erstreckt
(Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG) (dazu unten 1.3.2).

Eine Reform der Abwasserabgabe, die dem Vereinfachungsanliegen Rechnung tragen will, muss
auch das Verhiltnis von gesetzlicher und untergesetzlicher Regelung in den Blick nehmen. Was
muss der Gesetzgeber selbst regeln und wo darf er die Regierung ermichtigen, in einem weniger
aufwendigen Verfahren durch Verordnungen Regelungen zu treffen, um das Abwasserabgabenrecht
schneller an neuere Entwicklungen anzupassen? (siche unten 1.3.3)
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1.2 Europarechtliche Rahmenbedingungen, insbesondere die Vorgaben des Art. 9
WRRL fir die Neugestaltung der Abwasserabgabe

1.2.1 Die Vorgaben des Art. 9 WRRL im Uberblick

Die Anforderungen, die sich aus Art. 9 WRRL fiir die ,,Wassergebiihrenpolitik® in Deutschland
ergeben, waren bereits Gegenstand der Vorlduferstudie ,,Weiterentwicklung von Abwasserabgabe
und Wasserentnahmeentgelten zu einer umfassenden Wassernutzungsabgabe“ aus dem Jahre 2011
und sind dort im Kapitel 1.1) ausfiihrlich erortert worden. >

Auf eine Wiederholung dieser Ausfiihrungen wird hier verzichtet. Die Ergebnisse sind in der
genannten Studie wie folgt zusammengefasst worden:®

..(1) Die Mitgliedstaaten sind gem. Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 WRRL verpflichtet, bis 2010 dafiir zu
sorgen, dass ihre Wasserpreisgestaltung fiir die Wasserdienstleistungen angemessene Anreize fiir
die Benutzer setzt, Wasserressourcen effizient zu nutzen. Die Verpflichtung auf einen angemessenen
Anreiz meint mehr als nur eine kostendeckende Gebiihrenpolitik. Sie verlangt, dass die
, Wassergebiihrenpolitik’ verursachergerecht auszurichten ist, weil nur so der von der WRRL
geforderte angemessene Anreiz hergestellt werden kann.

(2) Der Begriff der Wasserdienstleistungen zielt auf die Sektoren Wasserversorgung und
Abwasserbeseitigung; er schliest dabei auch die Eigenversorgung (Wasserentnahme) und die
Eigenbeseitigung (Direkteinleitung von Abwdssern in Gewdsser) ein, erfasst aber nicht alle
Handlungen, die mit Zugriffen auf das Wasser verbunden sind. (...)

(3) Die unter (1) genannten Pflichten zur Wasserpreisgestaltung enthalten nicht nur Anforderungen
an die Erhebung von Wassergebiihren im klassischen Sinne und an die staatliche Priifung der
Preistarife privater Versorger, sondern schliefit auch die Erhebung weiterer Abgaben ein, soweit
bestimmte Kostenpositionen, wie insbesondere die Umwelt- und Ressourcenkosten, nur auf diese
Weise angemessen geltend gemacht werden kénnen. Die Instrumente der Abwasserabgabe und
auch das Wasserentnahmeentgelt zahlreicher Bundeslinder finden insbesondere hier ihren
Niederschlag. Sie bilden Ansatzpunkte fiir die Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten,
schopfen diesen Ansatz aber bisher nur unvollkommen aus.

4 (.)

(5) Die Mitgliedstaaten haben das Recht, bei ihrer Wasserpreisgestaltung den sozialen,
okologischen und wirtschaftlichen Auswirkungen der Kostendeckung Rechnung zu tragen (Art. 9
Abs. 1 UAbs.3 WRRL). Das Vorliegen solcher Griinde kann im Einzelfall dazu fiihren, von der
Erfiillung der genannten Pflichten gdnzlich abzusehen. In der Regel werden die genannten
Auswirkungen aber lediglich zu einer (tempordren) Mindererfiillung im Hinblick auf die
Kostendeckung und die verursachergerechte Verteilung berechtigen. Die Darlegungslast fiir das

> Siehe Gawel/Kick et al. (2011), S. 38-51. Dort findet sich auch eine griindliche Auswertung der vorhandenen
Literatur.

S Vgl. Gawel/Kick et al. (2011), S. 50.
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Vorliegen solcher Auswirkungen trifft den Mitgliedstaat. Die Auswirkungen miissen ermittelt und
gerade auch mit Blick auf die Pflichten des WRRL bewertet werden. Fiir die Bewertung ist dem
Mitgliedstaat ein Beurteilungsspielraum zuzugestehen.

(6) Rechtfertigungsbediirftig ist nach alledem das Abweichen von der Kostendeckung und der
verursachergerechten Verteilung der Kosten. Mit Blick auf die Pflicht zur Einbeziehung der
Umwelt- und Ressourcenkosten ist insbesondere rechtfertigungsbediirftig, wenn auf vorhandene
Instrumente, die sich fiir die Realisierung dieser Kosten in besonderer Weise eignen, wie das
Wasserentnahmeentgelt und die Abwasserabgabe (siche oben 3.), verzichtet werden soll. *

Diese Ergebnisse sind zwischenzeitlich einer rechtsgutachterlichen Uberpriifung durch den
Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI) unterzogen worden.” Das BDI-Gutachten bestitigt
die vorstechenden Aussagen in hohem MaBle (z. B. restriktive Auslegung des
Wasserdienstleistungsbegriffs), kommt teilweise aber auch zu anderen Ergebnissen. So wird die
Eigenver- und —entsorgung durch den Einleiter bzw. Entnehmer von Durner/Waldhoff — anders als
in unserer Studie - nicht als ,,Wasserdienstleistung™ qualifiziert, weil es nach Auffassung der
Gutachter fiir die Qualifizierung als Dienstleistung auf einen zwischengeschalteten Dienstleister
ankomme und zudem alle wasserwirtschaftlichen Aspekte bereits iiber das Zulassungsregime erfasst
seien.® Insgesamt sehen die BDI-Gutachter angesichts des bestehenden Gebiihrenregimes und auch
der komplexen Finanzbeziehungen im Bereich der Wasserverbénde sowie der bereits existierenden
Abgaben auf die Abwassereinleitung und die Wasserentnahme keine sich aus Art. 9 WRRL
ergebenden Zwinge fiir eine Weiterentwicklung der Wassernutzungsabgaben.’

Bemerkenswert ist, dass die Gutachter jedenfalls die bereits existierenden Abgaben auf die
Abwassereinleitung und die Wasserentnahme als Instrumente zur Implementierung von Art. 9
WRRL einordnen. Ob Art. 9 WRRL die Erhebung weiterer Wassernutzungsabgaben gebietet, kann
fiir die Zwecke dieser Studie dahinstehen. Jedenfalls sind die Mitgliedstaaten der EU als Adressaten
der WRRL rechtfertigungspflichtig, wenn sie Wasserdienstleistungen nicht kostendeckend zur
Verfiigung stellen. Ob die Erflillung ordnungsrechtlicher Pflichten eine ausreichende
Rechtfertigung beinhaltet, ist fiir jede Wassernutzung am MaBstab der verursachergerechten
Anlastung einschlieflich der Umwelt- und Ressourcenkosten sowie der Angemessenheit dieser
Anlastung zu priifen. Dies war das Ergebnis unserer Vorlduferstudie,'® und dieses Ergebnis ist auch
durch das Gutachten von Durner/Waldhoff nicht erschiittert worden. Entgegen den Einwédnden von
Durner/Waldhoff ist daran festzuhalten, dass die FEigenver- und —entsorgung eine
Wasserdienstleistung im Sinne der WRRL ist, deren Kosten einschlieBlich umwelt- und
ressourcenbezogener Kosten beriicksichtigt werden miissen.

Vor dem Hintergrund der skizzierten Anforderungen des Art. 9 WRRL ergibt sich folgender
spezifischer Befund fiir rechtspolitische Uberlegungen zur Reform der Abwasserabgabe:

" Vgl. Durner/Waldhoff (2013), S. 13-64.
8 Vgl. Durner/Waldhoff (2013), S. 50.

’ Vgl. Durner/Waldhoff (2013), S. 60.

" Vgl. Gawel/Kéck et.al. (2011), S. 46-50.
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1.2.2  Zum Erfordernis der verursachergerechten Ausrichtung
der Wassernutzung

Die Abwasserabgabe ist ein Instrument, das einen wichtigen Beitrag zur verursachergerechten
Ausrichtung der Wassernutzung leistet, insbesondere auch in den Bereichen der Abwasser-
einleitung, die durch ordnungsrechtliche Maflnahmen aus Griinden der VerhéltnisméaBigkeit nicht
mehr gesteuert werden konnen. In dieser Funktion, ndmlich als verursacherbezogene Anlastung der
Restverschmutzung durch Abwassereinleitung, die auch bei Einhaltung des Standes der
Abwasserbehandlungstechnik noch verbleibt, ist sie das einzige verfiigbare Instrument, um auch
insoweit noch dem Verursachergedanken Rechnung tragen zu kénnen.

Durch die KAG der Lénder ist dafiir gesorgt, dass die Abwasserabgabe an die Indirekteinleiter, die
das Kanalsystem nutzen, weitergereicht werden konnen.'" Allerdings verzichten das gegenwirtige
Abwasserabgabenrecht und das Kommunalabgabenrecht darauf, die Verursacherorientierung der
Abwasserabgabe fiir die Gebiihrenbemessung der Kanalbenutzung durch die Indirekteinleiter
konsequent fortzuschreiben, so dass es — jenseits der ordnungsrechtlichen Anforderungen, die an
Indirekteinleiter gerichtet werden'” - von den jeweiligen Abwassergebiihrenordnungen abhingt, ob
eine verursachergerechte Ausrichtung der Wassernutzung auch mit Blick auf die Kanalnutzer
(Indirekteinleiter) erfolgt (dazu ndher unten 3.1.1.2).

Eine Abwasserabgabe, die auch die sog. Indirekteinleiter adressiert, entspricht dem Anliegen des
Art. 9 WRRL, fiir eine verursachergerechte Ausrichtung der Wassernutzung Sorge zu tragen, in
besonderer Weise."> Das Verursacherprinzip muss aber von den Mitgliedstaaten gem. Art. 9 Abs. 1
UAbs. 2 WRRL lediglich beriicksichtigt werden, so dass von der Weiterverfolgung des
Verursacherprinzips abgesehen werden darf, wenn der dafiir zu betreibende Aufwand zu hoch ist."*
Ob dies der Fall ist, bedarf noch ndherer Aufkliarung.

Nimmt sich der Gesetzgeber der Indirekteinleiterproblematik an, stehen ihm dabei folgende
Regelungsoptionen zur Verfiigung:

1. Den Abgabepflichtigen wird aufgegeben, fiir die verursachergerechte Kostenanlastung auch bei
der Uberwilzung der Abgabe auf die Nutzer der Entsorgungseinrichtungen Sorge zu tragen.

2. Der Bundesgesetzgeber regelt die Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe unmittelbar.

Die sich dabei stellenden Rechtsfragen werden in dem entsprechenden Fachkapitel erortert (siche
unten 3.1).

"' Vgl. etwa § 11 Abs. 2 Nr. 2 SichsKAG.
12 Siehe zu den ordnungsrechtlichen Anforderungen an Indirekteinleiter unten Kapitel 3.1.1.3.
B Vgl. dazu auch Palm/Wermter/Griinebaum/Lemmel/Nisipeanu/Pehl/Amrath (2012), 1048, 1055.

' Siehe zum Erhebungsaufwand als Begriindungen fiir Durchbrechungen der Gleichbehandlung auch BVerwG, Urt.
v. 11.11.1987, BVerwGE 78, 275, 277.
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1.2.3 Zum Erfordernis der Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten

Bekanntermallen werden die sog. ,,finanziellen Kosten® der Wasserdienstleistung15 iiber Gebiihren
und Entgelte nach den Kommunalabgabengesetzen der Lander angelastet. Bei privatisierter Ver-
und -entsorgung erfolgt die Anlastung iiber die Wasser- und Abwasserpreise. Geméfl dem
WATECO-Arbeitsbericht ,,Economics and the Environment* gehéren zu den finanziellen Kosten
die Betriebskosten, die Wartungskosten, die Investitions- und Kapitalkosten, die Verwaltungskosten
und andere direkte Kosten.'® Art. 9 WRRL zielt aber nicht nur auf die Anlastung der
betriebswirtschaftlichen Kosten, sondern auch auf die Anlastung der volkswirtschaftlichen Kosten,
die als ,,Umwelt- und Ressourcenkosten® ausdriicklich erwahnt sind,17 und die nach Erkenntnissen
der EU-Kommission in den Mitgliedstaaten der EU bis zur Verabschiedung der WRRL kaum
beriicksichtigt worden sind.'®

Unter Umweltkosten werden {blicherweise Kosten fiir Schidden verstanden, ,die der
Wasserverbrauch fiir Umwelt, Okosysteme und Personen mit sich bringt, die die Umwelt nutzen®."
Ressourcenkosten sind demgegeniiber ,,Kosten fiir entgangene Moglichkeiten, unter denen andere
Nutzungszwecke infolge einer Nutzung der Ressource iiber ihre natiirliche Wiederherstellungs-

oder Erholungsfihigkeit hinaus leiden*.*’

Eine Abgabe, die sich nach der Schidlichkeit des Abwassers bemisst, nimmt auf die Grundidee der
Umwelt- und Ressourcenkosten im Ansatz Bezug, auch wenn dieser Ansatz in der gegenwirtigen
Ausgestaltung der Abwasserabgabe mehrfach durchbrochen worden ist.”' Erwidgungen in der
Fachliteratur gehen dahin, die ,,durchschnittlichen Eliminationskosten je Schadparameter zu
ermitteln und diese dann in Relation zu den bewerteten Schadeinheiten zu setzen* oder aber die
,Kosten fiir geeignete AusgleichsmaBnahmen* abzuschitzen.” Letzteres bereitet gegenwirtig noch
enorme Schwierigkeiten und auch das Eliminationskostenkonzept hat fragwiirdige Konsequenzen,
weil die Eliminationskosten im Restverschmutzungsbereich iiberproportional ansteigen und
bestenfalls geschitzt werden konnen.

Fiir die Erhebung einer Abgabe, die fiir sich in Anspruch nimmt, Umwelt- und Ressourcenkosten
anzulasten, um damit den Anforderungen des Art. 9 WRRL nachzukommen, bedarf es der
Ermittlung dieser Kosten, soweit diese Kosten unter zumutbaren Bedingungen aufgeklart werden
konnen.” Der Gesetzgeber darf aber in Ermangelung von Marktpreisen und allgemein anerkannten
Methoden der Ermittlung und Bewertung®® sein Gestaltungsermessen bei der Bemessung der

' Vgl. dazu die Mitteilung der Kommission vom 26.7.2000, KOM (2000) 477 endg., S. 10.

' Vgl. WATECO, Annex IV.1.14; siche auch EU-Kommission, KOM (2000) 477 endg, S. 10.
" Vgl. dazu ausfithrlich: Umweltdachverband (Osterreich) (2012), S. 81 ff.

'8 Vgl. EU-Kommission (2000), S. 11.

¥ Vgl. Gawel/Kéck u. a. (2011), S. 44.

2 vgl. Gawel/Kéck u. a. (2011), ebenda.

2! Siehe dazu schon SRU (2004), Rn. 479.

2Vgl. Palm et. al. ( 2012), 1048, 1056.

3 Dazu niher Umweltdachverband (Osterreich) (2012), S. 87 f.

* Sjehe dazu auch das im Rahmen des CIS-Prozesses erarbeitete Guidance Document No. 1 ,,Economics and the
environment®, S. 48: “Although the application of the Guidance and the carrying out of the economic analysis by 2004
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Abgabesitze ausiiben.”” Dieses erstreckt sich auch auf die Beriicksichtigung weiterer Zwecke, wie
etwa soziodkonomische Faktoren der Abgabenbelastung oder besondere Lenkungsziele.*®
Demgemil3 ist die Festlegung des Abgabesatzes keine Kostenberechnung, die sich wie die
betriebswirtschaftlichen Kosten im herkommlichen Gebiihrenrecht prédzise bestimmen lieBen,
sondern es handelt sich wegen der strukturellen Bewertungs- und Berechnungsprobleme immer
auch um eine politische Entscheidung mit dezisionistischen Elementen. Dies ist von der
Rechtsprechung bestitigt worden.”’

Eine Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten kann zwar auch iiber andere Instrumente
erfolgen®®, namlich insbesondere iiber die Umweltschadenshaftung nach dem Umweltschadens-
gesetz, aber diese Anlastung ist an spezifische Voraussetzungen gekniipft und erdéffnet nur einen
sehr schmalen Anwendungsbereich fiir die reaktive Geltendmachung solcher Kosten, so dass einzig
die Abwasserabgabe geeignet erscheint, jenseits ordnungsrechtlicher ~Moglichkeiten
proaktiv/praventiv einen effektiven Beitrag zur Kostenanlastung bei der Einleitung von
Schmutzfrachten in Gewdsser zu leisten. Dies darf und muss dann notwendig auch in
abstrahierender Weise geschehen. In der Fachliteratur wird zwar kritisch eingewendet, dass
Umwelt- und Ressourcenkosten differenziert anfallen — je nach Zustand und Knappheitssignal des
Flussraumes, in den eingeleitet wird® (dazu auch unten 1.2.4), aber der Gesetzgeber ist nicht
verpflichtet, eine differenzierte flusseinzugsgebietsbezogene Kostenermittlung vorzunehmen,
sondern darf sich — gerade auch unter Beriicksichtigung sozio6konomischer Erwadgungen, die Art. 9
Abs. 1 UAbs. 3 WRRL ausdriicklich gestattet — fiir bundeseinheitliche Abgabesétze pro
Schadeinheit entscheiden.

1.2.4  Konzeption und Ziele der WRRL als Grund und Grenze
der Kostenanlastung?

In der (rechts-) politischen Diskussion um eine Fortentwicklung der Abwasserabgabe wird unter
Berufung auf die WRRL zum Teil eine regional differenzierte, flussgebiets- und
gewisserqualititsspezifische Anpassung der Abgabe als geboten angesehen.”® Weniger entschieden
aber gleichwohl in diese Richtung tendierend hat die EU-Kommission mit Blick auf Art. 9 WRRL

will help develop a practical knowledge base, some methodological issues are likely to require more time for in-depth
research and analysis integrating technical and economic expertise. Selected issues can already be identified as
requiring further methodological development, for example: How to assess environmental and resource costs: how can
methods for assessing environmental costs (developed at an academic level) be made operational in the context of the
development of river basin management plans?”

** Siehe dazu fiir den in Niedersachsen erhobenen Wasserpfennig: BVerfG, Beschl. v. 20.1.2010, NVwZ 2010, 831.
*® Siehe dazu schon Kloepfer (1972), S. 232 ff.
*7 Siehe BVerfG, Beschl. v. 20.1.2010, NVwZ 2010, 831.

% Siehe mit Blick auf die Wasserversorgung auch das Positionspapier der LAWA vom 23./24.9.2010
»Wasserwirtschaftliche Grundsétze der Wasserversorgung und ihr Einfluss auf deren Kosten®, das deutlich macht, dass
Umwelt- und Ressourcenkosten iiber ordnungsrechtliche Pflichten fiir die Wasserversorger entstehen und einen Einfluss
auf die Preisbildung haben (miissen).

¥ vgl. SRU (2004), Rz. 479.

30 Vgl. zur Abwasserabgabe: SRU (2004), Tz. 479; Ewringmann (2002), S. 265, 284; VKU (2008), S. 4. Siehe auch
Kohler/Meyer (2006) Einleitung, Rn. 142.
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das Flusseinzugsgebiet als ,geeignete Grundlage zur Ermittlung von Umwelt- und
Ressourcenkosten® identifiziert, ,,weil externe dkologische Faktoren auf dieser Ebene zum Tragen

31
kommen®.

Der SRU plddiert in Anlehnung an den flussgebietsbezogenen Ansatz der WRRL fiir eine regional
differenzierte Abgabeerhebung, die sich an der jeweiligen regionalen Knappheitssituation zu
orientieren habe.’” In Anlehnung daran wird insbesondere in der Entsorgungswirtschaft vertreten,
dass fiir diejenigen Wasserkorper, fiir die gute Zusténde bereits erreicht sind, auf die Erhebung von
Entgelten zu verzichten ist.> Da die Abwasserabgabe nach ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung im
Wesentlichen auf den chemischen Zustand der Gewisser zielt, lieBe sich dariiber hinaus auch
argumentieren, dass die Einhaltung des von der WRRL geforderten guten chemischen Zustandes
die Grenze markiert, bis zu der zuldssigerweise die Abwasserabgabe liberhaupt erhoben werden
diirfe.** Verallgemeinernd wird im Schrifttum auch davon gesprochen, dass jenseits guter Zustinde
keine im Sinne von Art. 9 WRRL beriicksichtigungsfdhigen Umwelt- und Ressourcenkosten mehr
bestiinden, da diese lediglich auf die Zielerreichung guter Zustinde abzielten.>

Wir halten eine solche Auffassung nicht fiir iiberzeugend. Die WRRL erschopft sich nicht allein
darin, gute Gewésserzustinde herzustellen, sondern es geht neben der Qualititszielerreichung auch
noch um andere Ziele,® wie etwa um die ,,Férderung einer nachhaltigen Wassernutzung auf der
Grundlage eines langfristigen Schutzes der vorhandenen Ressourcen (Art. 1 lit. b WRRL).
Ausdriicklich in der Richtlinie erwdhnt ist auch der Beitrag der WRRL zum Schutz der
Meeresgewdsser (Art. 1 3. Spiegelstrich WRRL). Eine Betrachtungsweise, die die Ziele der WRRL
auf rein qualitétsorientierte und regionale (Wasserkorper bezogene) Konzepte fokussiert, ist deshalb
zu eng angelegt. Die Ziele der WRRL gehen dariiber hinaus und damit auch der legitime Einsatzort
einer auf Art. 9 WRRL gestiitzten ,,Wassergebiihrenpolitik“. Die Anlastung der Rest-
verschmutzung, die trotz Einhaltung ordnungsrechtlicher Vorgaben noch verbleibt, belastet die
Gewisser auch dann, wenn der Wasserkorper, in den eingeleitet wird, dabei noch in einem guten
Zustand verbleibt. Ressourcenkosten entstehen nidmlich auch dann noch, weil die Selbst-
reinigungsleistung des Wassers beziiglich der Restschmutzfracht begrenzt ist und daher andere
Nutzungen ohne Gefahr fiir den Giitezustand nicht mehr oder nur noch sehr eingeschrinkt moglich
sind’” Art. 9 WRRL verlangt und rechtfertigt daher die Anlastung jeglicher Schmutz-
wassereinleitung, unabhéngig davon, ob der gute Gewésserzustand eingehalten ist oder nicht.

Selbst wenn der Entsorgungswirtschaft darin zu folgen wire, dass Art. 9 WRRL einzig auf die
Qualititsziele der WRRL bezogen sind, ergibt sich daraus noch nicht, dass zukiinftig fiir mehr als
80% der Wasserkdrper eine Abwasserabgabe nicht mehr erhoben werden diirfte:

' Vgl. EU-Kommission (2000), S. 18.
32 SRU (2004), Tz. 483.
33 S0 ausdriicklich VKU (2008), S. 4.

* Siehe dazu auch die Stellungnahme des BDEW vom 27.5.2013 anlisslich des Zwischenberichts zu diesem
Forschungsprojekt.

3 Palm et al. (2011).
% Vgl. dazu Gawel/Kick et.al. (2011), S. 164 ff.
37 Vgl. dazu auch EU-Kommission (2000), S. 10.
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— Zunichst verkennt diese Argumentation grundlegend die 0konomische Funktionalitit einer
Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten, die auch nach Art. 9 WRRL ersichtlich auf eine
effiziente Ressourcennutzung abzielt; eine unvollstindige Anlastung jedenfalls verfehlt die
Effizienzbedingung (dazu auch unten Abschnitt 2.2).

— Zudem ist darauf hinzuweisen, dass der gute chemische Gewdsserzustand in Deutschland
kiinftig wahrscheinlich in deutlich weniger Wasserkorpern erreicht werden wird, als wir
gegenwirtig meinen, weil die Umweltqualititsnormen der RL 2008/105/EG iiber
Umweltqualitidtsnormen im Bereich der Wasserpolitik bei der Bestandsanalyse auf der Basis der
Bewirtschaftungspline 2009 noch nicht beriicksichtigt werden konnten.*® Auch lisst die jiingst
verabschiedete Anderungsrichtlinie 2013/39/EU vom 12. August 2013 zur Anderung der
Prioritire Stoffe RL 2008/105/EG auf der europdischen Ebene erwarten, dass die nun neu
hinzugekommenen Umweltqualititsnormen fiir weitere Stoffe,”” neue Anforderungen mit sich
bringen und ihrerseits verursachergerecht angelastet werden miissen.

— SchlieBlich rechtfertigt sich die Abwasserabgabe nicht nur vor dem Hintergrund der WRRL,
sondern aus grundsétzlichen ressourcendkonomischen Erwidgungen der Nutzung &ffentlicher
Giter (dazu unten 1.3).

1.2.5 Ergebnis

Die Abwasserabgabe ist ein Instrument, das in besonderer Weise dazu geeignet ist, auf eine
verursachergerechte Anlastung der Kosten fiir Wasserdienstleistungen einschlielich der Umwelt-
und Ressourcenkosten hinzuwirken. Auch in ihrer gegenwértigen Ausgestaltung leistet die
Abwasserabgabe bereits einen Beitrag zur Erreichung dieser Ziele, schopft aber ihr Potenzial bei
weitem noch nicht aus, wie sich etwa im Umgang mit der Indirekteinleiterproblematik zeigt oder in
der noch defizitiren Umwelt- und Ressourcenkostenorientierung. Auch wenn die Abwasserabgabe
kiinftig deutlicher die Umwelt- und Ressourcenkostenorientierung betonen sollte, kann dies nicht
dazu fiihren, die Abgabe gewissermallen wie eine herkdmmliche Benutzungsgebiihr zu berechnen,
da es fiir die hier interessierenden volkswirtschaftlichen Kosten vielfach keine Marktpreise gibt und
die Methodenentwicklung zur Bestimmung dieser Kosten deutliche Grenzen hat. Die Festlegung
des Abgabesatzes bleibt somit auf absehbare Zeit immer auch ein Akt politischer Dezision.
Umwelt- und Ressourcenkosten bestehen auch dann, wenn gute Gewisserzustdnde erreicht sind,
weil die Aufnahmekapazitit der Gewisser, in die eingeleitet wird, begrenzt ist und daher unter
Bewirtschaftungsgesichtspunkten nur sehr eingeschriankt Nutzungen gestattet werden konnen.

Ein Verzicht auf eine Abwasserabgabe, der unter Hinweis auf die erreichten Lenkungszwecke des
gegenwirtig geltenden AbwAG (Stichwort: Anreiz zur Durchsetzung des Standes der Technik in
der Abwasserwirtschaft) in der Fachliteratur teilweise gefordert worden ist,”" setzt sich in

¥ Vvel. BMU, Die Wasserrahmenrichtlinie. Auf dem Weg zu guten Gewissern - Ergebnisse der
Bewirtschaftungsplanung 2009 in Deutschland, 2010, S. 28. Siehe dazu auch Kéck (2012), 140, 142; Ginzky/Heiss
(2013), S. 129.

¥ Vgl. Ginzky/Heiss (2013), 129 f.
* Siehe die Darstellung bei Kohler/Meyer (2006), Einleitung, Rn. 137. Jiingst: Nisipeanu et al. (2013), S. 70, 71.
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Widerspruch zu den Anforderungen, die Art. 9 WRRL an die Mitgliedstaaten richtet,*' weil damit
ein zentrales Anreizinstrument zur effizienten Nutzung von Wasserressourcen und zur Anlastung
von Umwelt- und Ressourcenkosten aufgegeben werden wiirde. Die Mitgliedstaaten haben zwar das
Recht, bei ihrer Wasserpreisgestaltung den sozialen, ©kologischen und wirtschaftlichen
Auswirkungen der Kostendeckung Rechnung zu tragen (Art. 9 Abs. 1 UAbs.3 WRRL), es diirfte
aber sehr schwerfallen, gegeniiber der Gemeinschaft tragfihig zu begriinden, warum auf die
Erhebung einer Abgabe verzichtet wird, die in besonderer Weise geeignet erscheint, das
Verursacherprinzip und die Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten bei der Nutzung der
Wasserressourcen jenseits der Moglichkeiten ordnungsrechtlicher Bewirtschaftung zur Anwendung
zu bringen, zumal die klassischen Wasserbenutzungsgebiihren bei Verzicht auf die Abwasserabgabe
keine Handhabe bieten, andere als betriebswirtschaftliche Kosten zum Ansatz zu bringen.

1.3 Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen fiir die Neugestaltung
der Abwasserabgabe

1.3.1 Finanzverfassungsrechtliche Anforderungen an die Erhebung einer Abwasserabgabe

In der Vorlduferstudie aus dem Jahre 2011 sind die finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an
die Erhebung von Steuern und nichtsteuerlichen Abgaben ausfiihrlich erdrtert worden.** Daher
geniigen an dieser Stelle einige wenige Ausfiihrungen.

1.3.1.1 Die Rechtsnatur der Abwasserabgabe

Fiir die Erhebung einer Abwasserabgabe kommt es zunichst darauf an, ob sie als Steuer oder als
nicht-steuerliche = Abgabe einzuordnen ist, weil Steuern auf der Grundlage der
Gesetzgebungskompetenzen der Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG) erhoben werden, nicht-
steuerliche Abgaben demgegeniiber auf der Grundlage der Sachgesetzgebungskompetenzen (Art. 70
ff. GG). Nicht-steuerliche Abgaben bediirfen gemél der Rechtsprechung des BVerfG als geldliche
Einnahmen des Staates, die jenseits der Voraussetzungen der Finanzverfassung erhoben werden,
einer besonderen Rechtfertigung, um vor den Anforderungen der steuerlichen Belastungsgleichheit
zu bestehen und die Finanzverfassung vor einer Aushéhlung zu bewahren®’ (Steuerstaatsdoktrin).

Steuern sind dadurch gekennzeichnet, dass Einnahmen erzielt werden sollen, die vom Staat nicht
fiir eine spezifische Gegenleistung erhoben werden. Die Abwasserabgabe wird ,.fiir das Einleiten
von Abwasser in ein Gewdsser im Sinne von § 3 Nummer 1 bis 3 des Wasserhaushaltsgesetzes*
erhoben (§ 1 AbwAG). Die Abwasserabgabe muss als nicht-steuerliche Abgabe qualifiziert werden,
wenn sie in einem Gegenleistungszusammenhang steht. Sie muss auch dann als eine nicht-

" Vgl. Ginzky/Rechenberg (2006), S. 348, die die Erhebung einer Abwasserabgabe als ,, EG-rechtlich zwingend
geboten® ansehen; dhnlich: Zollner, in Landmann/Rohmer (2010), zu AbwAG Vorb, Rn. 5; Laskowski, (2010), S. 728.

2 Siehe Gawel/Kéick u.a. (2011), S. 51-68.
* Siehe nur BVerfGE 93, 319, 342 ff. — Wasserpfennig.
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steuerliche Abgabe qualifiziert werden, wenn sie als sog. Sonderabgabe oder als eine sonstige
Abgabe eigener Art** einzuordnen wire. Sonderabgaben sind nach der Rechtsprechung des BVerfG
,hoheitlich auferlegte Geldleistungen, denen keine unmittelbare Gegenleistung gegeniibersteht*.*
Der fehlende Gegenleistungsbezug macht es so schwierig, Sonderabgaben von den Steuern zu

unterscheiden.

Die Abwasserabgabe ist bislang nicht Gegenstand bundesverfassungsgerichtlicher Befassung
gewesen. Verschiedene Landesverwaltungsgerichte haben sie in den 1980er Jahren als Sonder-
abgabe qualifiziert, wenngleich als eine Sonderabgabe mit einer besonderen Lenkungs- und
Ausgleichsfunktion,* fiir die eigene Rechtfertigungskriterien gelten sollen. Die Qualifizierung der
Abwasserabgabe als Sonderabgabe entspricht auch der wohl herrschenden Auffassung in der
Literatur.”’ In der Literatur wird in diesem Zusammenhang allerdings in zunehmendem Mafe
darauf hingewiesen, dass die Abwasserabgabe mittlerweile durch verschiedene gesetzliche
Eingriffe,* aber auch durch Zielerreichung ihre besondere Lenkungsfunktion in erheblichem Mafe
verloren habe und sie demgeméil nur noch gerechtfertigt werden konne, wenn sie den strengeren
Voraussetzungen entspreche, die das BVerfG an sog. Finanzierungs-Sonderabgaben richtet.* Dass
die Lenkungswirkung der Abwasserabgabe zwischenzeitlich deutlich vermindert ist, diirfte
unbestreitbar sein und ist ja auch ein wichtiger Grund gewesen, die hier vorliegende Studie in
Auftrag zu geben, um tiiber die Fortentwicklung der Abwasserabgabe nachzudenken. Nicht so
eindeutig ist demgegeniiber, ob die Abwasserabgabe ihre Ziele erreicht hat und demgeméal nicht
mehr bendtigt wird; denn die Ziele der Abwasserabgabe beziehen sich nicht nur auf die Lenkung
hin zum Stand der Technik der Abwasserreinigung, sondern sehr viel weitergehend auf einen
effizienten Umgang mit der Ressource Wasser.”’ Vor diesem Hintergrund ist das Lenkungsanliegen
keineswegs bereits erschopft, sondern bedarf der Nachjustierung und Ertiichtigung.

Ob die Lenkungsfunktion fiir die Rechtfertigung der Abwasserabgabe auch zukiinftig noch
bedeutsam ist, erscheint mittlerweile jedoch aus einem anderen Grunde sehr zweifelhaft: Durch die
Grundsatzentscheidung des BVerfG in seinem Beschluss vom 7. November 1995 zum sog.

* Da es einen numerus clausus der Abgabeformen nicht gibt (vgl. BVerfGE 82, 159, 181 — Absatzfondgesetz;
BVerfGE 93, 319, 342 — Wasserpfennig), ist die Palette der nichtsteuerlichen Abgaben erweiterbar. So hat das BVerfG
mittlerweile eine Reihe von Abgaben eigener Art neben die klassischen Vorzugslasten (Beitrag und Gebiihr) und die
Sonderabgabe gestellt (so z. B. die Fehlbelegungsabgabe im Wohnungsbaurecht, die vom BVerfG als
,»Abschopfungsabgabe“ bezeichnet worden ist; siche BVerfGE 78, 249, 266 ff.).

* vgl. statt vieler Pieroth, in: Jarass/Pieroth (2012), zu Art. 105, Rn. 9 mit umfangreichen Hinweisen auf die
BVerfG-Rechtsprechung.

% Siehe OVG Miinster, Urt. v. 20.9.1983, DVBL. 1984, 348, 350; VGH Mannheim, Beschl. v. 27.1.1984, DVBL.
1984, 345 f.; BayVGH, Beschl. v. 18.1.1984, BayVBI. 1984, 279, 280; siche auch VGH Kassel, Beschl. v. 28.6.1983,
UPR 1984, 30, 31, der ausschliellich die Lenkungsfunktion betont.

" Vgl. nur Kotulla (2005), Einfiihrung, Rn. 2 mit umfangreichen Hinweisen auf die Literatur. Siehe auch Berendes
(19995), S. 13 f.; Nisipeanu (1997a), S. 5 ff. Ausfiihrlich: Meferschmidt (1986), S. 191-252.

* Siehe dazu Breuer (2004), Rn. 21 ff.

¥'So etwa Durner/Waldhoff (2013), S. 104 f.: ,, ... erweist sich die Abwasserabgabe als zielunscharfe nichtsteuerliche
Abgabe mit einem stillen Funktionswandel von der Lenkung hin zur Finanzierung. Die finanzverfassungsrechtlichen
Anforderungen an Finanzierungs-(sonder-)abgaben sind jedoch vergleichsweise strenger, als an reine
Lenkungsabgaben. (...) Auch wenn zur Zeit noch nicht eindeutig ein entsprechender Verstof3 festgestellt werden kann,
bewegt sich die Abgabe doch in die Richtung eines Verstofles gegen Finanzverfassungsrecht.*

%0 vgl. dazu schon die Gesetzesbegriindung zum AbwAG 1976 in BT-Drs. 7/2272, S. 21 f.
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»Wasserpfennig® des Landes Baden-Wiirttemberg und zur Grundwasserentnahmeabgabe des
Landes Hessen,”' ist die bisherige Einordnung der Abwasserabgabe substanziell in Frage gestellt.””
In unserer Vorldufer-Studie aus dem Jahre 2011 haben wir dazu ausgefiihrt:

,,Durch den Wasserpfennig-Beschluss des BVerfG ist nicht nur entschieden worden, dass eine
Abgabe fiir die Entnahme von Wasser zuldssigerweise erhoben werden darf, sondern der vom
BVerfG anerkannte Ansatzpunkt ist auch geeignet, ein neues Licht auf die Rechtfertigung der
Abwasserabgabe zu werfen. (...) Denn die Ermoglichung der Einleitung von Abwasser
unterscheidet sich rechtlich nicht von der Ermoglichung der Entnahme von Wasser. Beides sind
Wassernutzungen. Wihrend die Einleitung von Abwasser auf die Wasserressourcen in qualitativer
Hinsicht einwirkt, wirken sich Entnahmen auf die verfiigbare Wassermenge aus. Legt man die
Einordnung und die Mapstibe der , Wasserpfennig“-Entscheidung zugrunde, ist auch die
Ermaéglichung der Einleitung von Abwasser als eine individuell zurechenbare staatliche Leistung zu
qualifizieren, die einen abschopfungsfihigen Sondervorteil gegeniiber all denen darstellt, die
angesichts der begrenzten Aufnahmekapaczititen der Gewdsser diese Art der Wassernutzung nicht
(mehr) vornehmen kénnen.”> Durch den Gegenleistungscharakter ist — wie das BVerfG zutreffend
hervorgehoben hat — eine ausreichende Distanz zur Steuer gewahrt. “

Bestdtigt wird diese Auffassung nicht nur von namhaften Kommentatoren des
Abwasserabgabenrechts,”® sondern auch durch die tiefschiirfende Habilitationsschrift von Ute
Sacksofsky tber ,,Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben* aus dem Jahre 2000, die ihre
Ergebnisse wie folgt zusammenfasst:

,Abgaben auf die Nutzung natiirlicher Ressourcen sind nicht-steuerliche Abgaben. Sie stellen
Gegenleistungsabgaben fiir eine tatsdchliche Inanspruchnahme einer staatlichen Leistung dar und
werden somit treffend durch die Bezeichnung ,Umweltnutzungsgebiihr * gekennzeichnet. Natiirliche
Ressourcen stellen Giiter der Allgemeinheit dar. Fiir die Annahme einer staatlichen Leistung reicht
es aus, dass der Abgabepflichtige ein solches Gut der Allgemeinheit tatséichlich nutzen konnte. Thm
floss dadurch ein Vorteil zu, dass er eine Nutzung an einem Gut realisieren konnte, welches ihm
rechtlich nicht zugeordnet ist. Daher sind sowohl die Abwasserabgabe als auch die Wasser-
entnahmeabgaben oder eine Abgabe auf die Emission bestimmter Luftschadstoffe als Umwelt-
nutzungsgebiihren anzusehen. >

Die Abwasserabgabe ist somit als Gegenleistung fiir eine staatliche Leistung anzusehen, ndmlich
fiir die Erlaubnis, das Wasser zu nutzen, obwohl es rechtlich der Allgemeinheit und nicht dem
Nutzer zugeordnet ist. Damit gehdrt sie als sog. ,,Ressourcennutzungsgebiihr® zu den

>l BVerfGE 93, 319 ff. — Wasserpfennig.

52 Siehe nur Kohler/Meyer (2006), Einfithrung, Rn. 44 f. Siehe grundlegend auch Sacksofsky (2000), S. 197 ff. A.A.
Kotulla (2005), Einfiihrung, Rn. 2.

3 So auch Kéhler/Meyer (2006), Einfihrung, Rn. 44 f.; dhnlich: Zéllner, in: Landmann/Rohmer (2010), Vorbem.
AbwAG, Rn. 6.

> Siehe vorgehende Fn.
> Vgl. Sacksofsky (2000), S. 210.
% vgl. Murswiek (1994), 170 ff.
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Vorzugslasten (Kausalabgaben),”” bzw. Entgeltabgaben.”® Der Gegenleistungsbezug scheidet die
Abwasserabgabe sowohl von der Steuer als auch von der Sonderabgabe™, und die
Rechtfertigungskriterien die fiir die Sonderabgaben vom BVerfG entwickelt worden sind, sind auf
die Abwasserabgabe nicht anwendbar. Dies gilt auch fiir die partiell abweichenden Kriterien, die
von verschiedenen Landesverwaltungsgerichten in den 1980er Jahren fiir die Abwasserabgabe als
Sonderabgabe mit besonderer Ausgleichs- und Lenkungsfunktion entwickelt worden sind. Da die
Abwasserabgabe als Umweltnutzungsabgabe eine Gegenleistungsabgabe ist, zielen alle Argumente,
die die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit der Abwasserabgabe wegen einer moglichen
zwischenzeitlich erschépften Lenkungswirkung® in Zweifel ziehen,®' ins Leere (dazu auch unten
1.2).

Selbst wenn man der Einordnung der Abwasserabgabe als Gegenleistungsabgabe/Entgeltabgabe
nicht folgen wiirde, weil sie in der formalen Konstruktion nicht an die Einleitungserlaubnis
gekoppelt ist und deshalb nicht als Gegenleistung gewertet werden kann, bzw. weil das Einleiten-
Lassen in ein Gewdsser keine leistende Einrichtung des Staates im Sinne des klassischen
Gebiihrenrechts ist,”” besteht in Rechtsprechung und Literatur in hohem MaBe Ubereinstimmung
dariiber, dass die Abwasserabgabe jedenfalls nicht den Kriterien zu unterwerfen ist, die fir
herkdmmliche Sonderabgaben entwickelt worden sind® (dazu niher unten 1.2).

1.3.1.2 Die Rechtfertigung der Erhebung einer Abwasserabgabe

Als Gegenleistungsabgabe/Entgeltabgabe ist die Abwasserabgabe am Vorteil der Leistung zu
bemessen. Dieser Vorteil muss ein materieller und nicht nur ein formeller sein. Ein materieller
Vorteil liegt vor, wenn die Nutzung des Wassers durch Abwassereinleitung nicht nur die
,Ausiibung einer grundrechtlich abgesicherten Freiheit“ darstellt,’* wie es bei der Gewissernutzung
zweifellos der Fall ist.*’ Niemand hat das Recht, Gewisser zu verschmutzen oder sonst erheblich zu

"' Vgl. Waldhoff (2007) § 116, Rn. 86.
¥ Vgl. P. Kirchhof (2007), § 119, Rn. 38.

% Differenzierend: Wendt/Jochum (2006), 333, 339, die die Abwasserabgabe als ,,Abschopfungsabgabe quali-
fizieren und den Sonderabgaben im weiteren Sinne zurechnen. Wendt/Jochum heben nicht auf den Gestattungsakt ab
(Gegenleistung), sondern auf den Sondervorteil, den die Nutzung des Wassers fiir denjenigen darstellt, der hierauf
keinen Anspruch hat. In der Sache ergeben sich daraus allerdings keine anderen rechtlichen Konsequenzen als die, die
fiir die Gegenleistungsabgaben ermittelt worden sind.

50'So kiirzlich wieder Palm et. al. (2012), 1048, 1051.

o1 Vgl. dazu insbesondere Nisipeanu (2006), 125, 127 ff., der insbesondere auch wegen der erreichten
Lenkungszwecke von einer ,,zur faktischen Steuer mutierten Sonderabgabe® spricht.

62 Diese Auffassung war insbesondere vor der Wasserpfennig-Entscheidung des BVerfG sehr verbreitet; vgl. statt
vieler Berendes (1995), S. 13; Weyreuther (1988), 161, 164; siehe auch Kdck (1991), S. 43.

63 Vgl. statt vieler Berendes (1995), S. 14; Kéck (1991), S. 151 ff. A A. etwa Nisipeanu (1997a), S. 9, der die Ab-
wasserabgabe an den strengen Kriterien (Gruppenhomogentitit, Gruppenverantwortung fiir die zu erledigende
Sachaufgabe, Gruppenniitzigkeit der Aufkommensverwendung) misst, die fiir die sog. (Finanzierungs-) Sonderabgaben
entwickelt worden sind; ebenso: Meferschmidt (1986), S. 238.

5 Siehe Sacksofsky (2000), S. 216.

% Dazu schon BVerfGE 58, 300, 328 ff. — Nassauskiesung. Siche insbesondere BVerfGE 93, 319, 345 ff. -
Wasserpfennig.
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belasten. Wenn der Staat es einzelnen gestattet, einem Gewdsser Schmutzfrachten zuzufiihren, liegt
darin ein abschopfungsfahiger Vorteil fiir den Abwassereinleiter.

Fraglich ist allerdings, wie dieser Vorteil zu bemessen ist. In seinem Wasserpfennig-Beschluss
schreibt das BVerfG:

,,Die fiir die Abgrenzung zur Steuer unerldissliche Abhdngigkeit der Wasserentnahmeentgelte von
einer Gegenleistung bleibt allerdings nur erhalten, wenn deren Hohe den Wert der dffentlichen
Leistung nicht iibersteigt. Andernfalls wiirde die Abgabe insoweit — wie die Steuer —
., voraussetzungslos“ erhoben. Sie diente dann nicht mehr nur der Abschipfung eines dem
Abgabeschuldner zugewandten Vorteils, sondern griffe zugleich auf seine allgemeine
Leistungsfihigkeit im Blick auf die Finanzierung von Gemeinlasten zu. “®

An anderer Stelle ist dazu angemerkt worden, dass der Vorteil einer individuell zugewendeten
Leistung ,,entweder nach dem individuellen Wert dieses Vorteils oder aber nach den individuell zu
verantwortenden Kosten der Inanspruchnahme bemessen werden® kann.*” Dies eroffnet die
Moglichkeit, die bereits angesprochenen Umwelt- und Ressourcenkosten zum Ansatz zu bringen
(siehe oben I.).

Einen wichtigen Hinweis zur Wertbestimmung hat das BVerfG in seiner Entscheidung zur
Niedersichsischen ,,Wasserentnahmegebiihr gegeben. Dort heif3t es:

,,Sofern kein feststellbarer Marktpreis und keine allgemein anerkannte Bewertungsmethode fiir die

Bestimmungen des Wertes des dffentlichen Gutes existieren, dessen Nutzungsvorteil abgeschopft

werden soll, hat der Gesetzgeber einen weiten Spielraum bei der Festlegung der Gebiihrensditze, die

sich allerdings nicht an sachfremden Merkmalen orientieren und, gemessen an den

verntinftigerweise in Betracht kommenden Hilfskriterien zur Bewertung des Vorteils, nicht in einem
: . . 68

groben Missverhdltnis stehen diirfen.

Vorteilsabschopfung beinhaltet somit fiir den Vorgang der Abwassereinleitung ein weites
Regelungsermessen.” Der Abgabesatz kann orientiert sein am Zustand der Wasserkérper, in die
eingeleitet wird (Differenzierungskonzept),”’ er kann aber auch von konkreten Zustinden
abstrahieren und Umwelt- und Ressourcenkosten proaktiv pauschal anlasten, wie es gegenwartig
bei der Abwasserabgabe der Fall ist.

Soweit der hier vertretenen Auffassung von der Abwasserabgabe als Gegenleistungsabgabe /
Entgeltabgabe nicht gefolgt wird, ist hilfsweise noch kurz auf die Rechtfertigung der
Abwasserabgabe als Sonderabgabe mit besonderer Ausgleichs- und Lenkungsfunktion einzugehen,
die bisher bei der rechtlichen Beurteilung der Abwasserabgabe pragend gewesen ist. Das BVerfG
stellt an die Erhebung von herkémmlichen (Finanzierungs-)Sonderabgaben drei kumulativ zu

% vgl. BVerfGE 93, 319, 345 ff. (347).

7 Vgl. Gawel (2011c), 1000, 1006, unter Hinweis auf Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit: Der doppelgliedrige
Gebiihrenbegriff des Grundgesetzes, FS Geiger, 1989, 518. Siche dazu auch Waldhoff (2007) § 116, Rn. 86.

68 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 20.1.2010, NVwZ 2010, 831, 832 — Wasserentnahmeentgelt Niedersachsen.
% Dazu auch Sacksofsky (2000), S. 225 f.
™ Dazu niher Gawel/Mdckel (2011), S. 333, 341 ff.
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erbringende Zuléssigkeitsanforderungen: (1) Belastung einer homogenen Gruppe, die sich vom
Kreis der sonstigen Steuerpflichtigen deutlich unterscheidet; (2) eine besondere Sachverantwortung
der abgabepflichtigen Gruppe fiir die Erfiillung der Sachaufgabe, fiir die die Abgabe erhoben wird;
(3) die gruppenniitzige Verwendung des Abgabeaufkommens.”' Fiir Sonderabgaben, die wie die
Abwasserabgabe, eine besondere Ausgleichs- und Lenkungsfunktion haben,”” werden
demgegeniiber weniger strenge Anforderungen gestellt. Insbesondere wird nicht verlangt, dass das
Abgabenautkommen eine gruppenniitzige Verwendung zugunsten der Abgabepflichtigen finden
muss.”” In den bisherigen landesverwaltungsgerichtlichen Entscheidungen, die sich mit der
rechtlichen Zuldssigkeit der Abwasserabgabe zu befassen hatten, ist die Antriebs- und
Lenkungsfunktion der Abwasserabgabe besonders betont’* und demgemif festgestellt worden, dass
die Zuldssigkeitskriterien, die das BVerfG fiir sog. (Finanzierungs-)Sonderabgaben aufgestellt hat,
nur eingeschrinkt angewendet werden kdnnen. Konsequenzen ergeben sich daraus insbesondere fiir
die Frage der Aufkommensverwendung.

Allerdings darf nicht ignoriert werden, dass iiber die Zuldssigkeit der Abwasserabgabe von den
Gerichten zuletzt vor etwa 30 Jahren entschieden worden ist und dass in der Zwischenzeit durch
den Gesetzgeber die Lenkung stark in Richtung Vollzugsunterstiitzung umgestaltet worden ist (§ 9
Abs. 5 AbwAG), so dass jedenfalls dieser Lenkungsaspekt mittlerweile sein Ziel erreicht hat.”> Ob
dadurch, wie in Teilen der Literatur behauptet, die Lenkungsabgabe zu einer Finanzierungsabgabe
mutiert ist, die nun an der Erfordernissen der Finanzierungs-Sonderabgaben zu messen wire, ist
eine gerichtlich noch nicht entschiedene Frage. Mit der Lenkung zur Vollzugsunterstiitzung ist
allerdings nur ein Lenkungsaspekt neben anderen angesprochen: aus der Belastung der
Restverschmutzung ergeben sich weitere Lenkungssignale n Richtung
Verschmutzungsvermeidung, auch wenn diese Signale den Adressaten infolge der Halbierung des
Abgabesatzes bei Einhaltung wasserrechtlicher Anforderungen an die Abwassereinleitung (§ 9
Abs. 5 AbwAG) nur noch in eingeschrinkter Form erreichen. Dennoch wird man wegen der
Mehrdimensionalitdt der Lenkung nicht davon sprechen konnen, dass die Abgabe als Ganze
nunmehr ihren Charakter eingebiif3t hat.

Auch eine weitere Rechtfertigung wird im Zusammenhang mit der Abwasserabgabe in Literatur
und Rechtsprechung verwendet: Die Verursacherabgabe,”® die eine Finanzierungsverantwortlichkeit
aus vorausgegangenem Tun begriindet und sich damit ebenfalls von den herkdmmlichen
(Finanzierungs-)Sonderabgaben abgrenzt. Welche Anforderungen an Verursacherabgaben zu
richten sind, ist verfassungsgerichtlich ebenfalls noch nicht explizit geklért. Sie weisen aber eine
nahezu vollstindige Schnittmenge zu den Ressourcennutzungsabgaben auf, so dass insoweit der
Wasserpfennig-Beschluss des BVerfG als richtungsweisend angesehen werden kann.

"' Vgl. BVerfGE 55, 274, 298 ff. - Berufsausbildungsabgabe; siche dazu aus der reichhaltigen Literatur nur Pieroth,
in Jarass/Pieroth (2012), zu Art. 105, Rn. 10. Ausfiihrlich zum Ganzen statt vieler: Kéck (1991), S. 98 ff.

2 Vgl. BVerfGE 57, 139, 167 ff. — Schwerbehindertenabgabe.
3 BVerfGE 57, ebenda.

7 Vgl. VGH Kassel, Beschl. v. 28.6.1983, UPR 1984, 30 ff.; OVG Minster, Urt. v. 20.9.1983, DVBI. 1984, 348 {f,;
BayVGH, Beschl. v. 18.1.1984, BayVBI. 1984, 279 f.; VGH Mannheim, Beschl. v. 27.1.1984, DVBI. 1984, 345 f.

7 Vgl. statt vieler resiimmierend: Nisipeanu (2013), 71.

76 Vgl. OVG Miinster, Urt. v. 20.9.1983, DVBI. 1984, 348, 350; siche auch Kirchhof (2007), § 119, Rn. 99 ff.
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Zusammenfassend ist daher festzuhalten, dass die  Abwasserabgabe als  sog.
,Ressourcennutzungsgebiihr oder ,,Kausalabgabe™ zu qualifizieren ist und den Anforderungen
unterliegt, die das BVerfG in seinem Wasserpfennig-Beschluss entwickelt hat. Die Abgabe darf
entweder am Vorteil der Inanspruchnahme der Wassernutzung oder an den Kosten der
Wassernutzung bemessen sein. Eine Bemessung nach Schadeinheiten, wie es bei der
Abwasserabgabe der Fall ist, verfolgt ein Kosten bezogenes Konzept. Dieses darf in Ermangelung
eindeutiger Kostenbestimmungen abstrahierend und pauschal durchgefiihrt werden, zumal der
Gesetzgeber auch weitere Zwecke mit der Abgabe verfolgen darf, wie etwa die Berlicksichtigung
soziodkonomischer Belange.

1.3.1.3 Anforderungen an die Aufkommensverwendung

Wird der hier vertretenen Auffassung gefolgt, dass es sich bei der Abwasserabgabe um eine
Gegenleistungsabgabe/Entgeltabgabe zur Abschopfung eines Nutzungsvorteils handelt, ergeben
sich fiir die Frage, ob das Autkommen zwingend fiir einen bestimmten Zweck eingesetzt werden
muss, keine besonderen verfassungsrechtlichen Vorgaben.”’

Wegen des Verfassungsgrundsatzes der Vollstindigkeit des Haushaltsplans ist lediglich zu
beachten, dass die Einnahmen aus der Abwasserabgabe in den jeweiligen Landeshaushalt eingestellt
werden.”® Im Ubrigen ist der Gesetzgeber frei darin, die Verwendung des Abgabeaufkommens
festzulegen.”” Er ist insbesondere nicht an den Aufkommensverwendungskatalog gebunden, den
§ 13 AbwAG gegenwirtig vorsieht.

Gesetzliche Zweckbindungen des Abgabeaufkommens sind verfassungsrechtlich zuldssig. Das
BVerfG hat dazu in seinem Wasserpfennig-Beschluss aus dem Jahre 1995 ausgefiihrt:

,Allgemein wird davon ausgegangen, dass dem Grundsatz der Gesamtdeckung des Haushalts
Verfassungsrang nicht zukommt (Vogel/Walter, BK (1971), Art. 105 Rdnr. 44, Stern, StaatsR II
(1980), S. 1244, Kisker, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAbStR IV (1990), § 89 (Rdnr. 77); vgl. auch
BVerfGE 7, 244, 254; BVerfGE 9, 291, 300). Es kann dahinstehen, ob diese Auffassung
uneingeschrdnkt zutrifft. Eine — moglicherweise verfassungswidrige — FEinengung der
Dispositionsfreiheit des Haushaltsgesetzgebers kénnte allenfalls dann angenommen werden, wenn
Zweckbindungen in unvertretbarem Ausmaf3 stattfinden.**°

Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir den Verwendungszweck bestehen demgegeniiber bei
(Finanzierungs-)Sonderabgaben, weil sie zuldssigerweise nur dann erhoben werden konnen, wenn
das Abgabeaufkommen gruppenniitzig im Interesse der Aufkommenspflichtigen eingesetzt wird
(siche oben 1.2). Solchen Zweckbindungen unterliegt die Abwasserabgabe von Verfassungs wegen
nicht.*!

" Dazu niher Meferschmidt (1986), S. 180 ff.; Kirchhof (2007),, § 119, Rn. 57 f.
"8 vgl. BVerfGE 93, 319, 347 - Wasserpfennig.

" vgl. BVerfGE 93, 319, 347 — Wasserpfennig.

% BVerfGE 93, 319, 348 — Wasserpfennig.

8! Siehe auch Wendt/Jochum (2006), 341.
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1.3.2  Zur Sachgesetzgebungskompetenz fiir die Erhebung einer Abwasserabgabe,
insbesondere zum Problem der Abweichungsrechte der L&nder

Das Abwasserrecht wird iiblicherweise der Sachmaterie des Wasserhaushaltes (Art. 74 Abs. 1 Nr.
32 GG) zugerechnet.*” Vereinzelt ist auch die Sachmaterie der ,,Abfallbeseitigung® (Art. 74 Abs. 1
Nr. 24 GG a.F.; heute: ,,Abfallwirtschaft) als Kompetenzgrundlage genannt worden.® Die hier
vertretene Qualifizierung der Abwasserabgabe als Gegenleistungsabgabe fiir die Gewésser-
benutzung spricht jedoch eindeutig dafiir, die Abwasserabgabe als Instrument der Giite-
bewirtschaftung zu verstehen und die Gesetzgebung auf die Sachmaterie des Wasserhaushaltes zu
stiitzen.

1.3.2.1 Die konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir die Sachmaterie des
Wasserhaushalts

Dem Bund steht seit der Foderalismusreform 2006 die Gesetzgebungsbefugnis iiber den
Wasserhaushalt als konkurrierende Befugnis zu (Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG). Konkurrierende
Befugnis bedeutet, dass die Lander Gesetzgebungsbefugnisse haben, solange und soweit der Bund
von seiner Befugnis keinen Gebrauch gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 GG). Soweit der Bund von seiner
Regelungsbefugnis Gebrauch gemacht hat, tritt eine Sperrwirkung fiir die Landesgesetzgebung
ein.*® Diese ist umfassend, wenn die Bundesregelung als eine ,,erschopfende Regelung* anzusehen
ist. Ob dies der Fall ist, hingt von einer Gesamtwiirdigung ab.*> Von einer erschopfenden
Regelung ist grundsétzlich auszugehen, wenn ein Bundesgesetz bei eigener umfassender Regelung
ausdriickliche Vorbehalte zugunsten der Landesgesetzgebung enthélt, weil damit i.d.R. ausgesagt
ist, dass landesrechtliche Regelungen im Ubrigen ausgeschlossen sein sollen.™® Ist eine
Bundesregelung nicht als erschopfend zu qualifizieren, bleibt das Gesetzgebungsrecht der Lander
insoweit erhalten; ergédnzende oder liickenfiillende Regelungen durch die Lander sind dann mdglich.

Einschrankend verlangt Art. 72 Abs. 2 GG von der Ausiibung der Gesetzgebung durch den Bund in
den Fillen des Art. 74 Abs.1 Nr. 4, 7, 11, 13, 15, 19a, 20, 22, 25 und 26 GG, dass die
bundesrechtliche Regelung zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet
oder zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse erforderlich
ist. Nach Art. 72 Abs.4 GG kann in diesem Zusammenhang bestimmt werden, dass eine
bundesgesetzliche Regelung, fiir die eine Erforderlichkeit nicht mehr besteht, durch Landesrecht
ersetzt werden kann. Das Erforderlichkeitskriterium gilt nach Inkrafttreten des
Foderalismusreform-Gesetzes nicht mehr fiir die Ausiibung der konkurrierenden Befugnis
insgesamt, sondern ist auf einige ausgewéhlte Bereiche zuriickgeschnitten worden. Dies zu

% Vgl. Degenhart, in: Sachs (2011), zu Art. 74, Rn. 124; Pieroth, in: Jarass/Pieroth (2012), zu Art. 74, Rn. 71;
Stettner, in: Dreier ( 2007), zu Art. 74, Rn. 144.

8 So etwa von Kotulla (2005), Einfithrung, Rn. 23; siche auch Kéhler/Meyer (2006), Einleitung, Rn. 20.

¥ vgl. dazu BVerfGE 2, 232 <236>; 32, 319 <327>; 98, 265 <300>; 109, 190 <229>; 113, 348 <371>; siche aus der
Literatur statt vieler etwa Degenhart, in: Sachs (2011), zu Art. 72 GG, Rn. 27.

% Vgl. BVerfGE 7, 342, 347; E 49, 343, 358; E 67, 299, 324.

8 BVerfGE 20, 238, 256; E 21, 106, 115; E 24, 367, 386. Siche aus der Kommentarliteratur etwa Stettner, in Dreier,
zu Art. 72 GG, Rn. 41 f.; Degenhart, in: Sachs (2011), zu Art. 72 GG, Rn. 27; Uhle, in: Kluth (Hrsg.) (2007), zu Art. 72
GG, Rn. 18.
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erreichen war ein zentrales Regelungsziel des Bundes im Ringen um die Neuordnung des
Bundesstaates.”” Fiir die Sachmaterie des Wasserhaushaltes findet die Kompetenzausiibungsregel
des Art.72 Abs. 2 GG keine Anwendung.

Das Abwasserabgabengesetz ist — folgt man der Einordnung in die Sachmaterie des
Wasserhaushaltes — noch als Rahmengesetz auf der Grundlage des Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 GG a.F.
ergangen.® Die Rahmengesetzgebungsbefugnis gibt es seit der sog. Foderalismusreform im Jahre
2006 nicht mehr. Gem. Art. 125b Abs. 1 GG gilt das AbwAG aber gleichwohl als Bundesrecht fort.
Die Lander diirfen seit dem 1 Januar 2010 allerdings abweichende Regelungen treffen (Art. 125b
Abs. 1 S. 3 GG), soweit das Grundgesetz Abweichungsrechte gewihrt.

1.3.2.2 Abweichungsrechte der Lander und abweichungsfeste Bereiche

Gemall Art. 72 Abs.3 Nr. 5 GG diirfen die Lander, soweit der Bund von seiner Gesetz-
gebungsbefugnis fiir die Sachmaterie Wasserhaushalt Gebrauch gemacht hat, Regelungen treffen,
die von der Bundesregelung abweichen. Das den Landern durch die Verfassung eingerdumte
Abweichungsrecht erstreckt sich allerdings nicht auf stoff- oder anlagebezogene Regelungen.

Die Abweichungsgesetzgebung stellt ein Novum im deutschen Verfassungsrecht dar;*’ vereinzelt ist
sie auch als ,,Systembruch® gewertet worden.” Die prizise verfassungsrechtliche Verortung der
Bedeutung der Regelung zur Abweichungsgesetzgebung ist noch unklar.”’ Betont wird einerseits,
dass fiir die Gegenstinde der Abweichungsgesetzgebung eine ,,doppelte Vollkompetenz von Bund
und Lindern® besteht.”” In diesem Zusammenhang ist auch von einer ,,echten konkurrierenden
Zustandigkeit™ gesprochen worden, weil ,,Bund und Lénder auf diesen Gebieten im Wortsinne
miteinander im Wettbewerb stehen.”> In der Literatur wird aber auch darauf verwiesen, dass alle
Gegenstinde, die der sog. Abweichungsgesetzgebung unterliegen, ,ausnahmslos in die
Vorranggesetzgebung des Bundes nach Art. 72 II GG fallen. Auf diesen Gebieten wird also das
Erfordernis einer bundesgesetzlichen Regelung ohne weitere Priifung unwiderlegbar vermutet.”*
Vor diesem Hintergrund erscheint die Abweichungsgesetzgebung als ein ,, Wertungswiderspruch*,”
der dazu fithren muss, das ,Recht zur Abweichung als Ausnahme zur vorrangigen Regel der

konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes (zu werten), und daher prinzipiell eng zu

87 Siehe statt vieler Stiinker (2007), S. 91 ff.

¥ Dazu niher Kohler/Meyer (2006), Einfiihrung, Rn. 16 ff.

% Siehe statt vieler Klein/Schneider, DVBI. 2006, 1549, 1552; Ipsen, NJW 2006, 2801, 2803.

% So etwa Grandjot (2006), 97, 98.

%! Siehe zum Folgenden auch Kéck/Wolf (2008), 353 ff.

%2 Ipsen, NJW 2006, 2801, 2803.

% Ipsen, NJW 2006, 2801, 2804.

% Degenhart (2006), 1209, 1212.

% Degenhart (2006), ebenda; ders., in: Sachs (2011), zu Art. 72 GG, Rn. 42; Kotulla ( 2007), 489, 491.
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interpretieren.“”® Klarung kann hier nur durch eine verfassungsgerichtliche Entscheidung erwartet
werden, die es gegenwiértig noch nicht gibt.

Wie bereits erwéhnt, erstreckt sich das Abweichungsrecht der Lénder nicht auf die Bereiche der
stoff- oder anlagenbezogenen Regelungen. In der Begriindung zum Verfassungsgesetzentwurf heif3t
es dazu:

,Stoffliche Belastungen oder von Anlagen ausgehende Gefihrdungen der Gewdsser sind
Kernbereiche des Gewdsserschutzes, die durch bundesweit einheitliche rechtliche Instrumentarien
zu regeln sind. Auf Stoffe oder Anlagen ,bezogen’ sind alle Regelungen, deren Gegenstand
stoffliche oder von Anlagen ausgehende Einwirkungen auf den Wasserhaushalt betreffen, z. B. das
Einbringen und Einleiten von Stoffen.”’

In der Literatur finden sich nur sehr wenige erlduternde Ausfithrungen. Am ausfiihrlichsten haben
sich bisher Ginzky/Rechenberg mit dem Begriff der stoffbezogenen Regelungen befasst. Sie legen
ein weites Begriffsverstindnis zugrunde und zdhlen neben den stoffemissionsbezogenen
Vorschriften auch stoffbezogene Benutzungs- und Bewirtschaftungstatbestinde, stoffbezogene
Einleitungsverbote und —begrenzungen sowie stoffbezogene Qualititsnormen zu den
stoffbezogenen Regelungen.”® Regelungen zu Gewisserbenutzungsabgaben, beispielhaft nennen sie
das Wasserentnahmeentgelt, werden demgegeniiber von Ginzky/Rechenberg pauschal den nicht
abweichungsfesten Regelungen zugerechnet.” Diese Zurechnung erscheint vorschnell, weil
jedenfalls die Abwasserabgabe als Gewdsserbenutzungsabgabe ganz malBigeblich durch einen
Stoffbezug charakterisiert ist.

§3 Abs.1 AbwAG lautet: , Die Abwasserabgabe richtet sich nach der Schddlichkeit des
Abwassers, die unter Zugrundelegung der oxidierbaren Stoffe, des Phosphors, des Stickstoffs, der
organischen Halogenverbindungen, der Metalle Quecksilber, Cadmium, Chrom, Nickel, Blei,
Kupfer und ihrer Verbindungen sowie der Giftigkeit des Abwassers gegeniiber Fischeiern (...)
bestimmt wird. “

Hier sind eine Reihe von Stoffen unmittelbar angesprochen und zur maB3geblichen Grundlage der
Abgabebemessung gemacht worden. Nach Kotulla (2007) umfasst der Stoffbegriff

,grundsdtzlich alle chemischen Elemente und ihre Verbindungen, einschliefflich der Gemische,
Gemenge und Losungen unabhdngig von ihrem jeweiligen Aggregatzustand, ob sie aus der Natur
gewonnen oder kiinstlich hergestellt sind. Als Stoffe kommen Materialien, Produkte und
Erzeugnisse sowie Abfille in Betracht. *

Und weiter schreibt er:

% Schulze-Fielitz (2007), 249, 256; siehe auch Kock/Wolf (2008), 353, 356. A.A.: Degenhart, in: Sachs (2011), zu
Art. 72, Rn. 43; Degenhart (2010) 422, 426.

7 Vgl. BT-Drs. 16/813 vom 7.3.2006.
% Vgl. Ginzky/Rechenberg (2006), 344, 348; so auch Kotulla (2007), 489, 494; Reinhardt (2010), S. 459, 487 f.
% Vgl. Ginzky/Rechenberg (2006), 344, 349. Ebenso Zollner, Vorb zum AbwAG, Rn. 7a.
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,,Die Stoffbezogenheit von Regelungen ist vor dem Hintergrund des intendierten Schutzes der
Gewdsser vor den von Stoffen méglicherweise ausgehenden nachteiligen Verdnderungen der
Wasserbeschaffenheit (z. B. Verschmutzung, Erwéirmung, Strahlenbelastung) zu begreifen. “'*

Eine Abgabe, die an giitebewirtschaftungsrelevante Stoffparameter ansetzt, um im
Restverschmutzungsbereich fiir eine Anlastung der Umwelt- und Ressourcenkosten Sorge zu
tragen, ist eine stoffbezogene Regelung, die flankierend und ergdnzend zum stoffbezogenen
Ordnungsrecht (Emissionsanforderungen, Erlaubnisvorbehalte, Qualititsnormen) hinzutritt.
Entscheidend ist nicht die instrumentelle Form (Abgabe, Verbot, Gebot), sondern allein der
Umstand, ob im Gewand des Abgabekleides eine stoffbezogene Regelung getroffen worden ist —
und dass ist bei einer Abwasserabgabe, die an stofflichen Parametern ansetzt, um damit die
Intensitdt der Gewdsserbenutzung abzugelten bzw. auf die Intensitit der schadstofflichen
Gewisserbenutzung einzuwirken, unzweifelhaft der Fall. Nur so kann dem Willen des
Verfassungsgesetzgebers, ,,stoffliche Belastungen als Kernbereiche des Gewdsserschutzes durch
bundesweit einheitliche rechtliche Instrumentarien zu regeln®,'”" Geniige getan werden. Demgeméf
unterfillt die Abwasserabgabe in ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung den stoffbezogenen
Regelungen im Sinne von Art. 72 Abs.3 Nr. 5 GG und ist insoweit eine abweichungsfeste
Regelung. Das gilt auch fiir den wirkungsbezogenen Indikator ,,Fischeigiftigkeit™; denn dieser
Parameter soll bestimmte Schadstoffgehalte anzeigen und ist damit der Sache nach ebenfalls eine
stoffbezogene Regelung.

Fraglich ist demgegeniiber, ob dieser Befund auch fiir den im Rahmen dieser Studie untersuchten
moglichen neuen Schadparameter der ,,Warme* zutrifft. Hier ist zunichst zu bedenken, dass beim
Schadparameter ,,Warme* nicht die Warme an sich gemeint ist, sondern die Zufiithrung erwdrmten
Abwassers in Relation zur Umgebungstemperatur.'” Eine Abwasser bezogene Regelung kann an
sich schon als stoftbezogene Regelung qualifiziert werden, weil Abwasser zweifellos ein Stoff im
Rechtssinne ist. Der Wiarmeparameter, d. h. die Temperatur des zugefiihrten Abwassers, muss auch
fiir sich betrachtet als eine stoffbezogene Regelung im verfassungsrechtlichen Sinne qualifiziert
werden, weil es dem Verfassungsgesetzgeber mit seiner Regelung darum ging, mit dem Stoff- und
Anlagenbezug Emissionen in Gewisser einer bundeseinheitlichen Regelung zuzufithren.'” Dass die
Zufiihrung von ,,Wiarme* in ein Gewisser eine Emission ist, steht auer Frage.'®* Dass sie die Folge
des Prozesses der Abwasserbehandlung in einer Anlage (Anlagenbezug!) ist, steht ebenfalls auller
Frage.

1.3.2.3 Ergebnis

Zusammenfassend ist damit festzuhalten, dass es sich bei der Abwasserabgabe, wenn sie kiinftig auf
der Basis der konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis erhoben wird, um stoffbezogene (bzw.

19 Kotulla (2007), S. 489, 493.

"' BT-Drs. 16/813 v. 7.3.2006.

192 Siehe unten Kap. 3.1.3.

19 Vgl. Ginzky/Rechenberg (2006), S. 347 f.; Ruttloff (2007), S. 333 f.

1% Siehe dazu auch Kotulla (2007), S. 493, der die Wirme ausdriicklich im Zusammenhang mit dem Stoffbezug an-
spricht.
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anlagenbezogene) Regelungen im Sinne von Art. 72 Abs.3 Nr. 5 GG handelt, fiir die keine
Abweichungskompetenz der Linder besteht. Die Abweichungsfestigkeit erstreckt sich auf alle
Aspekte der Regelung. Dazu gehort auch die Regelung iiber die Verwendung des
Abgabeaufkommens, weil sie in einem integralen Zusammenhang mit dem Gesamtkonzept steht.

Aus dem Befund, dass die Abwasserabgabe im Falle ihrer Neuregelung als eine Vollregelung auf
der Basis der konkurrierenden Kompetenz abweichungsfestes Bundesrecht sein wird, ergeben sich
rechtspolitische Optionen: das gegenwirtige — als Rahmenrecht erlassene und fortgeltende —
AbwAG gewidhrt den Lindern eigenstindige Ausgestaltungsmoglichkeiten. Vielfach enthélt das
AbwAG auch explizite Hinweise auf Regelungskompetenzen der Lander (§ 3 Abs. 3; 7 Abs. 2; 8
Abs. 2; 9 Abs. 2; 10 Abs. 2; 13 Abs. 1 S. 2). Diese Kompetenzen konnten nun vom Bund genutzt
werden, ohne dass Abweichungen hingenommen werden miissen. Auch ergeben sich
Moglichkeiten, den Vollzug iiber bundeseinheitliche Verwaltungsvorschriften zu steuern. Ob es
sinnvoll ist, die bisher den Lindern zugewiesenen Ausgestaltungsbereiche nunmehr einer bundes-
einheitlichen Regelung zuzufiihren, bzw. vollzugsvereinheitlichende Verwaltungsvorschriften zu
erlassen, ist in den entsprechenden Fachkapiteln zu erdrtern.

1.3.3 Der Vorbehalt des Gesetzes im Abwasserabgabenrecht

1.3.3.1 Vorbemerkung

Die folgenden Ausfiihrungen dienen der verfassungsrechtlichen Beurteilung des Gebrauchs von
parlamentarischem Gesetzesrecht und exekutivem Verordnungsrecht im Abwasserabgabenrecht. Sie
sind relevant insbesondere fiir die Frage, was der parlamentarische Gesetzgeber dem
Verordnungsgeber iiberlassen darf und was er selbst regeln muss. Den praktischen Anlass dafiir
bilden Uberlegungen zur schnelleren Anpassung des Abwasserrechts an neuere Entwicklungen
durch Nutzung von Verordnungsrecht.

Vorgegangen wird dabei in drei Schritten. Zunédchst wird herausgearbeitet, dass die Erhebung einer
Abwasserabgabe als Grundrechtseingriff zu bewerten ist und einer gesetzlichen Grundlage bedarf
(siche unten 1.3.3.2). In einem zweiten Schritt werden die Anforderungen an die
Gesetzesvorbehalte dargelegt und auf das Problem des Gebrauchs von Gesetz und Verordnung
angewendet (siche wunten 1.3.3.3). Im dritten Schritt werden die Ertrage fiir das
Abwasserabgabenrecht aufgezeigt (1.3.3.4).

1.3.3.2 Die Erhebung einer Abwasserabgabe als Grundrechtseingriff

Durch das AbwAG wird demjenigen, der Abwasser in ein Gewdsser einleitet, eine Abgabepflicht
auferlegt, deren Hohe sich nach der Schédlichkeit des Abwassers bestimmt. Die Verpflichtung, fiir
ein bestimmtes Verhalten eine Abgabe zu entrichten, ist als Grundrechtseingriff zu qualifizieren;
denn nach heutigem Verstindnis ,,kann als Eingriff jedes staatliche Handeln angesehen werden,
dass dem FEinzelnen ein Verhalten, das in den Schutzbereich eines Grundrechts fillt, ganz oder
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teilweise unmoglich macht oder wesentlich erschwert.“'”® Gewisser sind zwar dem einzelnen
rechtlich nicht zugeordnet und es gibt auch keinen Rechtsanspruch auf die Nutzung von Gewissern,
aber durch die staatliche Erlaubnis, Abwésser in ein Gewisser einzuleiten, wird eine Rechtsposition
geschaffen, die den Schutz von Art. 14 Abs. 1 und Art. 12 Abs. 1 GG genieBt und deren Ausiibung
durch die Entgeltpflicht erschwert wird.

1.3.3.3 Anforderungen des Gesetzesvorbehalts und Folgerungen fir den Gebrauch
von Gesetz und Verordnung

Eingriffe in grundrechtlich geschiitzte Bereiche bediirfen einer gesetzlichen Grundlage. Soweit in
spezifische Grundrechte eingegriffen wird, ergeben sich die Anforderungen aus den
grundrechtlichen Gesetzesvorbehalten. So verlangt Art. 14 Abs. 1 GG, das eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung durch die Gesetze erfolgt. Art. 12 Abs.1 GG bestimmt, dass die
Berufsausiibung durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes geregelt werden kann.

Von den grundrechtlichen Gesetzesvorbehalten zu unterscheiden ist der sog. rechtsstaatliche und
demokratische Gesetzesvorbehalt, der auch als allgemeiner Gesetzesvorbehalt bezeichnet wird.'*
Im Anwendungsbereich dieses Vorbehaltes ist es der Exekutive und Verwaltung untersagt, ohne
gesetzliche Grundlage titig zu werden.'”” Der Anwendungsbereich des allgemeinen
Gesetzesvorbehalts wird mit Hilfe der Wesentlichkeitstheorie bestimmt. Nach dieser Theorie muss
der Gesetzgeber in grundlegenden normativen Bereichen alle wesentlichen Entscheidungen selbst
treffen.'”™ Was ,,wesentlich® ist, ist in einer Reihe von BVerfG-Entscheidungen herausgearbeitet
worden. Fiir unseren Zusammenhang ist bedeutsam, dass alle grundrechtsrelevanten
Entscheidungen dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt unterliegen. Die Grundrechtsrelevanz der
Abwasserabgabe ist bereits festgestellt worden ist (siche oben 3.2). Somit unterliegt die
Abwasserabgabe dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt.

Mit dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt ist nicht nur das Gesetz im materiellen Sinne
angesprochen,'”” sondern auch das Verhiltnis von parlamentarischer und exekutiver Gesetzgebung;
denn im Anwendungsbereich des allgemeinen Gesetzesvorbehalts ist das Parlament gefordert: es
darf die Entscheidung iiber die Grundlagen des Handelns nicht anderen Normgebern, auch nicht der
Exekutive, iiberlassen. Gefordert ist daher ein formliches Gesetz durch den parlamentarischen
Gesetzgeber, das allerdings im Rahmen der Bestimmtheitsanforderungen durch sonstiges Recht
konkretisiert werden kann.''

1% val. Sacksofsky (2012), § 40, Rn. 79 (mit umfangreichen Hinweisen auf die Rechtsprechung des BVerfG und der
Literatur).

19 v/ gl. statt vieler: Jarass, in: Jarass/Pieroth (2012), zu Art. 20, Rn. 47.

97 Vgl. Sachs, in: Sachs (2011) zu Art. 20, Rn. 113.

198 Jarass, ebenda; Sacksofsky (2012), Rn.84, jeweils mit umfangreichen Hinweisen auf die BVerfG-Rechtsprechung.
19 Dazu niher Sachs, in: Sachs (2011), zu Art. 20, Rn. 107.

"% Jarass, in: Jarass/Pieroth (2012), zu Art. 20, Rn. 53.
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Wie genau und bestimmt das formliche Gesetz sein muss, hingt wiederum von der Wesentlichkeit
ab.''" In den Worten von Hartmut Maurer:

»Je nach dem Grad der Wesentlichkeit besteht eine Stufenfolge von ganz wesentlichen
Angelegenheiten, die der parlamentarische Gesetzgeber selbst regeln muss, iiber weniger, aber
doch noch wesentliche Angelegenheiten, die aufgrund einer gesetzlichen Erméchtigung durch
Rechtsverordnung (Art. 80 I 2 GG) geregelt werden konnen, bis zu den nicht mehr wesentlichen
Angelegenheiten, die von der Verwaltung selbst [...] geregelt werden konnen. Die
Wesentlichkeit entscheidet nicht nur {iber die Reichweite, sondern auch tiber die
Regelungsdichte; je wesentlicher eine Angelegenheit ist, desto praziser und differenzierter muss
die jeweilige Regelung sein.*' 2

Zusammenfassend ist damit festzuhalten, dass der allgemeine Gesetzesvorbehalt verlangt, dass der
Gesetzgeber in allen grundlegenden normativen Bereichen die wesentlichen Entscheidungen selbst
zu treffen hat. Daraus folgt die Notwendigkeit eines formlichen Gesetzes, aber nicht zwingend die
Notwendigkeit einer jeden Regelung durch f{ormliches Gesetz. Auch der FEinsatz der
Rechtsverordnung bleibt im Rahmen des allgemeinen Gesetzesvorbehalts moglich. Das konkrete
Verhiltnis von formlichem Gesetz (Parlamentsgesetz) und Rechtsverordnung bestimmt sich nach
dem Grad der Wesentlichkeit.

1.3.3.4 Schlussfolgerungen fur das Abwasserabgabenrecht

Der verfassungsrechtliche Maf3stab fiir den Gebrauch von Gesetzes- und Verordnungsrecht ist mit
der Wesentlichkeitstheorie des BVerfG insgesamt unscharf bestimmt, weil es nicht nur auf die
Abgrenzung von ,,wesentlich® und ,,unwesentlich* ankommt, sondern dariiber hinaus auf den Grad
der Wesentlichkeit.

Versucht man die Gegenstinde des Abwasserabgabenrechts nach dem Grad der Wesentlichkeit zu
sortieren, so fallen die Bestimmung des Abgabesatzes, die Parameter der Abgabebemessung, die
Moglichkeiten der Minderung durch Einhaltung des Standes Technik, durch Verrechnung und
Heraberkldrung sowie die Zweckbindung des Abgabeaufkommens sicherlich zu den ganz
wesentlichen Regelungen, die vom parlamentarischen Gesetzgeber getroffen werden miissen.

Zu den Parametern der Abgabebemessung, die als ganz wesentlich einzuordnen sind, zdhlt nicht nur
die lapidare Entscheidung, dass die Abgabe nach der Schédlichkeit zu bemessen ist, sondern auch
die Entscheidung, welche Parameter fiir die Schidlichkeitsbestimmung mafBgeblich sein sollen.
Dass dabei der Stand der Wissenschaft und Technik, jedenfalls aber eine verniinftige
sachverstindige Einschitzung, gesetzesvorbereitend einzubeziehen ist, ergibt sich schon aus den
Pflichten einer guten Gesetzgebungsarbeit.

Wie erwédhnt, muss die Festlegung des Abgabesatzes dem parlamentarischen Gesetzgeber
vorbehalten bleiben. Dies gilt selbstverstdndlich auch fiir die im Rahmen dieser Studie diskutierte
mogliche Reformfestlegung, dass der Abgabesatz zur Aufrechterhaltung seiner Lenkungsfunktion

i Jarass, Rn. 54.
"2 Maurer (2013), § 8, Rn. 21.
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dynamisch an die Inflationsrate zu koppeln ist und in welchen Zeitperioden dies zu geschehen hat.
Als eine eher untergeordnete technische Frage, die dem Verordnungsgeber im Rahmen von Art. 80
Abs. 1 S. 1 GG zur Ausgestaltung iliberlassen werden kann, erscheint demgegeniiber die Frage, nach
welchen Berechnungsmethoden der Inflationsausgleich zu bestimmen ist. AuBergewohnliche
Inflationsraten konnen dazu fiihren, die Anpassung des Abgabesatzes nicht der Verordnung zu
iiberlassen, sondern dem Parlament. Hier empfiehlt es sich, eine entsprechende Klausel in das
AbwAG aufzunehmen, wenn man grundsétzlich die Anpassung an die Inflation als sinnvoll
erachtet.

1.4 Zusammenfassung

(1) Die Abwasserabgabe ist ein Instrument zur verursachergerechten Anlastung der
volkswirtschaftlichen Kosten (Umwelt- und Ressourcenkosten) der Abwassereinleitung und
entspricht insoweit den Intentionen des Art. 9 WRRL. Da die Anlastung der Restverschmutzung im
gegenwirtigen Abwasserrecht einzig iiber die Abwasserabgabe sichergestellt wird, ist sie
notwendig fiir eine vollstindige Verwirklichung der Ziele des Art. 9 WRRL. Die Mitgliedstaaten
haben zwar das Recht, bei ihrer Wasserpreisgestaltung den sozialen, okologischen und
wirtschaftlichen Auswirkungen der Kostendeckung Rechnung zu tragen (Art. 9 Abs. 1 UAbs.3
WRRL) und damit sowohl mit Blick auf die Verursacherorientierung, als auch mit Blick auf die
Anlastung der betriebswirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen Kosten Abstriche geltend zu
machen; diese bediirfen aber der Rechtfertigung. Ein vollstindiger Verzicht auf das bereits
eingefiihrte Instrument der Abwasserabgabe diirfte vor diesem Hintergrund europarechtlich nur
schwerlich zu rechtfertigen sein, zumal andere als betriebswirtschaftliche Kosten tiiber die
klassischen Gebiihren und Entgelte nicht angelastet werden kénnen, und auch das Ordnungsrecht
aus Griinden der VerhiltnisméBigkeit keine vollstdndige Internalisierung sicherstellen kann.

(2) In ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung schopft die Abwasserabgabe ihr Potenzial zur
verursachergerechten Kostenanlastung nicht aus, weil die Abgabepflicht derzeit nicht sicherstellen
kann, dass die Verursacherorientierung bis zum Indirekteinleiter durchgehalten wird und weil
Abgabensidtze und Bemessungsparameter nur bedingt den Kostenanlastungsgedanken
transportieren, weil mit der Abgabe auch andere Ziele verfolgt werden.

(3) Auch eine reformierte Abwasserabgabe, die darauf gerichtet ist, konsequent den Gedanken der
(volkswirtschaftlichen) Kostenanlastung zu verwirklichen, bleibt auf eine politisch-dezisionistische
Bestimmung des Abgabesatzes auf absehbare Zeit noch angewiesen, weil es vielfach an
Marktpreisen, aber auch an praktisch geeignete Methoden der Kostenbestimmung mangelt.

(4) Umwelt- und Ressourcenkosten entstehen auch dann, wenn gute Gewdsserzustinde erreicht
sind, weil die Aufnahmekapazitdt der Gewdsser, in die eingeleitet wird, begrenzt ist und daher unter
Bewirtschaftungsgesichtspunkten nur sehr eingeschrinkt Nutzungen gestattet werden konnen.

(5) Die Abwasserabgabe ist eine nichtsteuerliche Abgabe. Sie ist als Gegenleistung fiir eine
staatliche Leistung anzusehen, ndmlich fiir die Erlaubnis, das Wasser zu nutzen, obwohl es rechtlich
der Allgemeinheit und nicht dem Nutzer zugeordnet ist. Damit gehort sie als sog.
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»Ressourcennutzungsgebiihr zu den Vorzugslasten (Kausalabgaben), bzw. Entgeltabgaben und
unterliegen nicht den Anforderungen, die das Verfassungsrecht an sog. Sonderabgaben richtet.

(6) Als Gegenleistungsabgabe darf die Abwasserabgabe entweder am Vorteil der Inanspruchnahme
der Wassernutzung oder an den Kosten der Wassernutzung bemessen werden. Eine Bemessung
nach Schadeinheiten, wie es bei der Abwasserabgabe der Fall ist, verfolgt ein Kosten bezogenes
Konzept. Dieses darf in Ermangelung eindeutiger Kostenbestimmungen abstrahierend und pauschal
durchgefiihrt werden, zumal der Gesetzgeber auch weitere Zwecke mit der Abgabe verfolgen darf,
wie etwa die Beriicksichtigung soziookonomischer Belange.

(7) Die Erhebung der Abwasserabgabe auf der Grundlage der konkurrierenden Gesetz-
gebungsbefugnis ist als stoffbezogene Regelung im Sinne von Art. 72 Abs.3 Nr. 5 GG zu
qualifizieren, fiir die keine Abweichungskompetenz der Lénder besteht. Die Abweichungsfestigkeit
erstreckt sich auf alle Aspekte der Regelung. Dazu gehort auch die Regelung iiber die Verwendung
des Abgabeaufkommens, weil sie in einem integralen Zusammenhang mit dem Gesamtkonzept
steht.

(8) Die Abwasserabgabe unterfdllt in ihren zentralen Regelungen dem allgemeinen Gesetzes-
vorbehalt in seiner strengen Form als Parlamentsvorbehalt. Fiir das Verordnungsrecht verbleibt
insoweit nur ein kleiner Anwendungsbereich.
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2. Ziele und Beurteilungskriterien einer Weiterentwicklung der
Abwasserabgabe

Auf der Grundlage der im ersten Forschungsvorhaben'" entwickelten grundlegenden Leitlinien zu
einer Reform hat das aktuelle Forschungsprojekt das Ziel, im Rahmen einer kritischen Uberpriifung
der aktuellen Rechtslage und ihrer Auswirkungen jeweils konkrete Vorschlige zur
Weiterentwicklung der Abwasserabgabe zu entwerfen, in ithren Auswirkungen zu bewerten und zu
priorisieren sowie Vorschlige zu einer mdglichen Novellierung des Abwasserabgabengesetzes
(AbwAGQG) bis hin zu konkreten Formulierungsvorschldgen zu erarbeiten.

Eine systematische und funktionale Weiterentwicklung der Abwasserabgabe kann nur gelingen,
wenn klare Zielstellungen benannt und explizite Beurteilungskriterien entwickelt sind, anhand derer
mogliche Reformoptionen konkret abgepriift werden konnen. Andernfalls bleibt eine Reform
Stiickwerk, die vielleicht Einzelaspekte ,reparieren, kaum aber in konsistenter Weise eine
Weiterentwicklung betreiben kann. Zudem besteht die Gefahr, dass Teilziele bedient werden (z. B.
Unterstiitzung der Kanalsanierung), der lenkungspolitische Gesamtzusammenhang aber schrittweise
immer weiter aufgelost und Auswirkungen auf andere Zielstellungen (z. B. Aufkommen fiir
Mafnahmen nach der WRRL) nicht ausreichend beriicksichtigt werden.

In diesem Sinne soll zunédchst klar definiert werden, in welche Richtung ein Reformprozess
angestoBen werden soll und welchen Zielen dieser dienlich sein moge (Abschnitt 2.1). Zugleich
sind konkrete Beurteilungskriterien festzulegen, an denen einzelne rechtspolitische MaBnahmen in
threm Zielbeitrag zu messen sind (Abschnitt 2.2). Gerade angesichts der Vielzahl an zu
diskutierenden Reformoptionen (dazu unten Kap. 3) ist eine systematische Evaluierung erforderlich,
um auch Wechselwirkungen zu identifizieren und die Auswirkungen auf z. T. widerstreitende Ziele
(Lenkungsintensitdt, Praktikabilitdt, Aufkommen, wirtschaftliche Vertretbarkeit) abschitzen zu
konnen (dazu Kap. 4).

2.1 Leitlinien einer Reform

Eine Reform der Abwasserabgabe kann nur gelingen, wenn zunichst klar ist, welchem Ziel die
Novellierung eigentlich dienlich sein soll. Der vorliegende Bericht geht davon aus, dass die
Hauptzielrichtung aus dem Wesenskern einer Abgabe als Gewasserschutzinstrument
abzuleiten ist, d. h. sie ist in derjenigen Funktion zu stidrken, die ihr im Instrumentenmix als
okonomischer Hebel spezifischerweise zukommt: Im Rahmen der Vorsorge und ergénzend zum
Ordnungsrecht reizt sie kosteneffiziente Minderungen der Gewdésserinanspruchnahmen durch
schddliche Abwassereinleitungen im Wege von Zahllastvermeidungsaktivitidten (Substitutions-
effekte), aber auch durch das Zahlenmiissen selbst an (Einkommenseffekte der Zahllast).
Okonomisch wird dieser Gesamtkomplex als ,,Lenkung* bezeichnet, indem der Produktionsfaktor
bzw. das Konsumgut ,,Gewésser als Schadstoffsenke® einen 0konomischen Preis erhilt. Diese
Ausrichtung steht in besonderem Einklang mit dem Auftrag aus Art. 9 WRRL zu voll-
kostendeckender Wasserpreispolitik.

'3 Siehe Gawel/Kéck et al. (2011).
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Leitlinie einer Reform des Abwasserabgabengesetzes ist vor diesem Hintergrund das Ziel einer
Ertiichtigung der Lenkungswirkung der Abgabe zugunsten des Gewdsserschutzes unter
Beriicksichtigung der dadurch fiir Einleiter und Vollzugsbehorden jeweils ausgeldsten Belastungen.
Unter Wahrung der Grundkonstruktion der Abgabe sollen auf diese Weise drei grundlegende
Reformziele ermoglicht werden:

— einerseits eine Modernisierung vor dem Hintergrund verdnderter gewassergiitepolitischer
Priorititen und Vollzugsbedingungen, aber auch verdnderter Vermeidungsoptionen und -kosten
gelingen — etwa durch Uberpriifung von Feststellungsverfahren und Parametern der
Bemessungsgrundlage, der Abgabesétze etc. —,

— andererseits aber auch eine Effektivierung im Sinne einer Stirkung des konzeptionellen
Grundauftrages zur okonomisch effizienten Vorsorge und Ressourcenschonung, d. h. die
Abgabe soll darin ertiichtigt werden, dkologische Knappheiten anzuzeigen und zu 6konomisch
effizienten Vorsorgeanstrengungen anzureizen. Eine solche Effektivierung erfordert eine
Fokussierung der konkreten Ausgestaltung auf den Lenkungsauftrag, aber auch eine
Uberpriifung des konkreten Zusammenspiels aus Wasserordnungsrecht und Abgabenimpuls, um
mogliche Fehlsteuerungen zu identifizieren und abzustellen. Dies folgt im Ubrigen der
Empfehlung des SRU von 2004, der es ,vor dem Hintergrund der Umsetzung der EG-
Wasserrahmenrichtlinie fiir geboten [hilt], die Abwasserabgabe unter Riickbesinnung auf ihren
urspriinglichen Zweck als eigenstindiges Lenkungs- und Internalisierungsinstrument im
Restverschmutzungsbereich zu revitalisieren (Restverschmutzungsabgabe), das auf eine
kontinuierliche Verbesserung des Gewisserzustandes abzielt'™*,

— schlieBlich eine Konsistenzverbesserung: Die von Kompromissen gekennzeichnete
Abgabenkonstruktion de lege lata soll bei Verdnderungen im Zuge der Reform auf eine
moglichst  stimmige, widerspruchsfreie = Gesamtkonzeption bezogen werden. Die
Konsistenzstirkung diirfte auch die politische Akzeptanz verbessern. Dabei wird es
insbesondere auch darauf ankommen, den in der Zwischenzeit von der Rechtsprechung z. T.
entwickelten lenkungsfernen Auslegungen des AbwAG'" durch Klarstellungen erneut einen
konsistenten Bezugsrahmen bereitzustellen und die Abweichungskompetenzen der Lénder
kritisch zu iiberpriifen.

Tendenziell bedeutet eine Intensivierung der durch die Abgaben verfolgten Lenkungsfunktionen
zwar einen volkswirtschaftlichen und gewéssergiitepolitischen Ertrag. Dieser geht aber tendenziell
auch mit einem erhdhten Verwaltungsaufwand bei Behdrden und Einleitern sowie mit ambivalenten
Autkommenseffekten einher (Minderaufkommen durch Messlosung, Mehrautkommen als Folge
neuer Parameter etc.). Eine derartige Modernisierungs- und Effektivierungsstrategiec muss deshalb
stets die vollzugspraktische Eignung sicherstellen sowie die dadurch ausgelosten Belastungen in
Verwaltung und Einleitungssektoren angemessen beriicksichtigen. Hierzu diente im Vorhaben auch
die Etablierung und Einbeziehung ecines beratenden Begleitkreises aus Praktikern der
Abwasserabgabe, die Entwicklung geeigneter Beurteilungskriterien fiir ReformmafBnahmen (dazu
unten) sowie die multikriterielle Bewertung konkreter Vorschldge in Kap. 4. Wahrend an isolierten

14 SRU (2004), Ziff. 478.
'3 Siehe Berendes (2006).
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Einzel-Reformvorschligen oder aber lediglich konzeptionellen Richtungsempfehlungen im
Schrifttum kein Mangel besteht,''® liegen doch bisher keine aktuellen Gesamtbetrachtungen vor,
welche einzelne Reformoptionen unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Anforderungen an
eine weiterentwickelte Abgabenkonstruktion in rechtspolitisch und vollzugspraktisch belastbarer
Weise zu einem zugleich wirkungsseitig abgesicherten Gesamt-Reformszenario zusammenfiigen.
Genau dies ist aber Ziel des Vorhabens.

Mogliche Ausgestaltungsvarianten einer kiinftigen Abwasserabgabe konnen nur dann systematisch
beurteilt und fiir eine konkrete Novellierung in Betracht gezogen werden, wenn klargestellt ist,
worauf die Reformbemiihungen konkret abzielen und welche Beurteilungskriterien fiir einzelne
Reformschritte im FEinzelnen anzulegen sind. Hierzu wird nachfolgend ein einheitliches
Beurteilungs- und Zielsystem entwickelt, das ein konsistentes und zielfithrendes Gesamtreformwerk
sicherstellen soll (Abschnitt 2.2).

2.2 Zielsystem und anzulegende Beurteilungskriterien

Neben einem klaren Orientierungsrahmen an Leitlinien fiir eine Reform bedarf es eines
konkretisierten Zielsystems, insbesondere fiir die ,,Lenkung® einer Abgabe, sowie eines validen
Kriterienrasters zur Beurteilung von Reformoptionen. Mogliche Ausgestaltungsvarianten einer
kiinftigen Abwasserabgabe konnen dann systematisch beurteilt und fiir eine konkrete Novellierung
in Betracht gezogen werden. Dabei wird von den drei in Abschnitt 2.1 skizzierten
Reformperspektiven der Modernisierung (Anpassung an neue Rahmenbedingungen, z. B.
Parameter), der Effektivierung (Stiarkung des konzeptionellen Grundauftrages) und der
Konsistenzverbesserung (Systematik der Abgabenelemente, Bund-Lénder-Problematik, Konzept-
Abweichungen durch Rechtsprechung, Rechtssicherheit) ausgegangen.

Zunéchst ist darzulegen, worauf die Reformbemiihungen konkret abzielen (Reformziele). Hier steht
im Zentrum das Lenkungsziel, d. h. die Eignung der Abgabe, im Rahmen der Vorsorge fiir
wohldefinierte Schadparameter Okonomische Anreize zu setzen, in effizienter Weise
Mindernutzungen von  Gewissern als  Schadstoffsenke herbeizufithren. Durch  die
,Beriicksichtigung von Umwelt- und Ressourcenkosten einer Nutzung von Gewdssern als
Schadstoffsenke im Restverschmutzungsbereich sowie durch das Setzen von Anreizen flir eine
gerade effiziente Gewéassernutzung fiir diesen Zweck steht diese Zielsetzung in besonderer Weise im
Einklang mit dem Auftrag aus Art. 9 WRRL. Das Vorhaben wird alle Konstruktionselemente der
Abgabe sowie denkbare Reformoptionen unter dieser Leitlinie priifen. Lenkung zerfallt dabei in das
Vermogen, Einleiter (kurzfristig) zu Vermeidungsanstrengungen anzuhalten, um der Zahllast
auszuweichen (Substitutionseffekte), sowie in die Effekte einer nicht vermiedenen Zahllast selbst,
also die okonomische Belastung der Gewéssernutzung, von der langfristig gewédsserschonende
Uberpriifungen von Produktions-, Konsum- und Kapitalbereitstellungsentscheidungen sowie
Innovationen der Behandlungs- und Vermeidungstechnik ausgehen (Einkommenseffekte). Beide

1% Siehe dazu statt vieler nur Bohm (1989); DIW/FiFo (1999), 283 ff.; Ewringmann (2002), S. 265 ff.; Gawel/Kick et
al. (2011); Gawel (2011b), S. 185 ff; Nisipeanu (1997a); ders. (2006), S. 125 ff.; ders. (2013); Palm (2006), S. 53 f;
Palm/Wermter et al. (2012); SRU (1974); ders. (2004), 268 {f.; Scholl (1998).
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Lenkungsdimensionen tragen zugleich eine zum Ordnungsrecht komplementire und von Art. 9
WRRL im Grundsatz verlangte Internalisierung externer Umwelt- und Ressourcenkosten der
Inanspruchnahme von Gewdssern in ihrer Senkenfunktion. Reformoptionen miissen sich daher
unter Lenkungs- wie unter Internalisierungs-aspekten insbesondere daran messen lassen, dass sie
eine angemessene Zahllast generieren.

Vor diesem Hintergrund scheiden beispielsweise im Rahmen der Vorsorge angezeigte neue
Schadparameter im Sinne von § 3 Abs. I AbwAG nicht bereits deshalb aus, weil gegenwirtig keine
geeigneten oder erschwinglichen Vermeidungstechnologien bereit stehen oder deren Grenzkosten
weit liber den potenziellen Abgabesdtzen liegen (fehlende Substitutionseffekte); grundsitzlich
konnen auch statische und dynamische Einkommenseffekte sowie die Internalisierungsfunktion
derartige Zahllasten rechtfertigen und einen langfristigen Strukturwandel initiieren.

Dabei geht das Vorhaben davon aus, dass die Grundausrichtung der Abwasserabgabe, welche in § 3
Abs. 1 Satz 1 AbwAG zum Ausdruck kommt (,,Die Abwasserabgabe richtet sich nach der
Schédlichkeit des Abwassers®), die Lenkungsziele materiell anleitet. D. h. es kommt gerade auf
okonomische Anreize an, die Menge und Schidlichkeit von eingeleitetem Abwasser zu mindern.
Anderweitige Lenkungsinhalte konnen zwar mitverfolgt werden, miissen sich aber vor dem
Anspruch des hier verfolgten spezifischen Gewisserschutzes rechtfertigen.

Dariiber hinaus gebietet die enge Verzahnung mit dem Wasserordnungsrecht, auch die
Vollzugshilfefunktion zu betrachten: Neuregelungen sollen ein funktionales Zusammenspiel
zwischen ordnungsrechtlichen Anforderungen an Abwasser- und Niederschlagswassereinleitungen
und Abgabenanreiz gewéhrleisten und dabei insbesondere ordnungsrechtliche Vorgaben mit Hilfe
des 6konomischen Hebels wirkungsvoll unterstiitzen.

Ferner ist als strikte Nebenbedingung fiir alle Reformiiberlegungen die Praktikabilitat des
Vollzuges zu beachten: Das Vorhaben wird nur solche Neuregelungen in den engeren
Empfehlungskreis aufnehmen, die erwarten lassen, im Vollzug fiir Behorden und Einleiter unter
vertretbaren Bedingungen handhabbar zu sein. Die entsprechenden Informationen stellt
insbesondere der Praxisbegleitkreis zur Verfligung.

Daneben wird zu Recht erwartet, dass die Regelungen zur Abgabenerhebung eine ausreichende
Rechtssicherheit bieten, insbesondere also hinreichend klar formuliert sind und unnétige
Unschirfen im Vollzug im Interesse sowohl der Zahler als auch der Vollzugsinstanzen vermeiden.

SchlieBlich ist beachtlich, mit welchem Aufkommen aus der modifizierten Abgabe jeweils zu
rechnen ist und was dies branchenspezifisch als (Zusatz-) Be- oder Entlastung der industriellen
oder kommunalen FEinleitungssektoren bedeutet. Die Vertretbarkeit ist daher ebenso zu beachten
wie das Interesse der oOffentlichen Hand, aus der Restverschmutzung ein gewisses Netto-
Aufkommen nach Abzug der Verwaltungskosten zu generieren.

Tabelle 2-1 fasst die wesentlichen Aspekte des Zielsystems noch einmal zusammen.
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Tabelle 2-1:  Zielsystem der Weiterentwicklung der Abwasserabgabe
(Eigene Darstellung)

Effektivitit I (Ausrichtung auf Gewésserschutz / auf
Schédlichkeit von Abwasser)

Lenkun gse i gnung Effektivitat 11 (Ausrichtung auf andere Zlele)

Allokations: Effizienz durch Substitutionseffekte

zZiele Effizienz durch Einkommenseffekte
Widerspruchsfreiheit Art. 9 WRRL

Funktionale Konsistenz

Verzahnung

mit dem Vollzugshilfe
Ordnungsrecht

Vollzugsaufwand der Abgabepflichtigen

Praktikabilitdt Behordlicher Vollzugsaufwand
Rechtssicherheit
Neben-
wirkungen Industriell-gewerbliche
der Abgaben- Wirtschaftliche Sektoren

lenkung

Zahllasteffekte Belastung
Gebiihrenzahler

(Netto-)Aufkommen

Aus diesem Zielkanon sind nachfolgend konkrete Beurteilungskriterien fiir einzelne
Reformschritte abzuleiten. So kann etwa die Funktion, 6konomische Anreize gerade im Bereich der
Schonung von Gewissern als Senke fiir Schadstoffe zu etablieren, anhand des Indikators ,,Bezug
zur Abwasser-Schédlichkeit™ oder weiter gefasst ,,Bezug zum Gewiésserschutz® evaluiert werden.
Beispielsweise eroffnet § 10 AbwAG derzeit die Mdoglichkeit, die Zahllast gerade nicht als
langfristige Beschwer zur Initiierung von Uberpriifungen gewissernutzungsrelevanter &kono-
mischer Entscheidungen einzusetzen sondern als kurzfristige Anreizmasse zur Verwirklichung
mehr oder weniger gewésserschutzdienlicher MaBnahmen der Einleiter. Hier stellt sich die
Abwigungsfrage, welche Funktion der Zahllast dem Gewdsserschutz im Ergebnis dienlicher ist und
wie weit der Kreis verrechnungsfahiger Investitionen gezogen werden sollte (dazu unten Abschnitt
3.1.6). So konnte der Bezug zur Abwasser-Schédlichkeit zwar bei weiter Definition (noch weiter)
gelockert, aber durchaus funktional der Gewésserschutz insgesamt bedient werden, etwa indem die
Forderung von Investitionen im Kanalbereich iiber den Verrechnungsweg ausgeweitet und somit z.
B. Anreize zum Anschluss weiterer Kleineinleiter an zentrale Kldranlagen erhoht werden. Die
konkreten Beurteilungskriterien machen derartige Zusammenhénge transparent und ermoglichen
politische Abwégungen.
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Vor diesem Hintergrund wird folgender konkretisierte Katalog an Beurteilungskriterien heran-
gezogen:

A. Kostenverantwortung
— Okonomische Lenkungsdimensionen (Effizienz)
0 Minderungsanreize (Substitutionseffekte)

0 Zahllastanreize (Einkommenseffekte): Innovationsanreize, dynamische
Mindernutzungsanreize, Markt- und Preiseffekte

— Widerspruchsfreiheit zu Art. 9 WRRL

B. Effektivitat
— Eigene Lenkungsimpulse
— Vollzugshilfe (insbes. zugunsten der AbwV)
— Wasserwirtschaftliche Zielerfillung
0 Gewassergute

0 Sonstige (z. B. Energieeffizienz, P-Recycling)

C. Verteilungseffekte

— Aufkommen / Zahllast (Belastung nach Sektoren; Sekundireffekte wie
Kommunalgebiihren)

— Verwaltungsaufwand (Behérden, Kommunen, Industriell-gewerbliche Direkteinleiter;
Indirekteinleiter)

D. Rechtssicherheit

Auf diese Weise wird ein einheitliches Beurteilungs- und Zielsystem herangezogen, das ein
konsistentes und zielfiilhrendes Gesamtreformwerk ermoglichen soll. Denn typischerweise sind bei
Eingriffen in die gegebene Abgabenkonstruktion widerstreitende Zielbeitrdge abzuwigen. Das in
Tabelle 2-1 dargestellte Grundgeriist an Beurteilungskriterien soll gerade diese Zielkonflikte
transparent machen und die in Kap. 4 anstehenden abwigenden Entscheidungen fundieren. Durch
die breite Kriterienschau und eine methodenbasierte Abwigung (multikriterielle Analyse) wird
sichergestellt, dass eine eindimensionale Optimierung ebenso vermieden wird wie eine
Novellierung im Bereich weniger relevanter oder transaktionskostenintensiver, aber
zielbeitragsarmer Problembereiche.
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2.3 Zielkritik: Erschopfung einer Lenkungszielstellung der Abwasserabgabe?

Gegeniiber der in Abschnitt 2.2. zuvor skizzierten Ziel-Perspektive wird freilich im Schrifttum
anhaltend, so auch erneut in jiingerer Zeit, eine generelle konzeptionelle Erschopfung von
Lenkungszielstellungen der Abgabe geschen,''” daraus eine Dominanz von Fiskalmotiven bei der
Weiterentwicklung abgeleitet''® oder eine allgemeine Zielunklarheit der Abwasserabgabe''’
diagnostiziert bzw. der Bedarf zur Formulierung ,neuer* und ,eindeutiger Zielvorgaben
gesehen'?’. Bisweilen wird auch ein weiterentwickelnder Ansatz, der vom Lenkungsgedanken der
Abwasserabgabe ausgeht, als zu unambitioniert verworfen und — etwa unter bloBBen
Finanzierungsgesichtspunkten — eine vollige Neuausrichtung der Abgabe'*' gefordert.

Allen diesen Einschitzungen gemeinsam ist die Vorstellung, ein {iber die Abwasserabgabe
administrierter Preis auf schidliche Abwassereinleitungen konne unter den gegebenen
wasserwirtschaftlichen Rahmenbedingungen keinen Lenkungsauftrag mehr wahrnehmen und sei
daher als ,,0konomischer Hebel“ weder noch langer zu rechtfertigen noch kiinftig sinnvoll zu
ertlichtigen. Diese in vielfdltigen Variationen seit langem vorgetragene Kritik verkennt grundlegend
Sinn und Erscheinungsformen 6konomischer Verhaltenslenkung iiber (administrierte) Preise.'*

Um dies in komprimierter Form noch einmal zu skizzieren, seien nachfolgend die wiederkehrenden
Haupt-Motive der Lenkungskritik kurz rekapituliert:

1. Da in Deutschland kein Wassermangel herrsche, bediirfe es keiner (ergédnzenden) Knapp-
heitsbewirtschaftung durch eine Abgabe.'*

2. Da bereits weitgehend zufriedenstellende chemische Gewéssergilitezustinde erreicht und in
fritheren Jahrzehnten noch fehlende Kldranlagen zwischenzeitlich errichtet seien, habe die
Abwasserabgabe ,,ihr Ziel* erreicht und somit ihre Existenzberechtigung verloren.'*

3. Auch eine Rechtfertigung der Abwasserabgabe iiber Art. 9 WRRL laufe ins Leere, da bei
Erreichen ,,guter Zustinde* keine (zusétzlichen) Umwelt- und Ressourcenkosten mehr zu
beriicksichtigen seien.'?

"7 Nisipeanu et al. (2013), S. 71; Durner/Waldhoff (2013), S. 104; Palm u. a. (2012), S. 1048 ff. So auch bereits
Koéhler/Meyer (2006), S. V. So unlidngst auch BDEW (2013), S. 3: ,,Weder das Wasserhaushaltsgesetz noch die
Abwasserverordnung zeigen deshalb neue Zielsetzungen auf, die es durch eine Modifizierung oder sonstige
Fortschreibung des AbwAG zu erreichen gilte.

"8 Nisipeanu et al. (2013), S. 71. Kohler/Meyer (2006), S. V, sehen als Ergebnis verschiedener Entwicklungen eine
,wasserwirtschaftlich tiberfliissige® ,,Ressourcen- und Finanzierungsabgabe“.

"9 Siehe etwa Durner/Waldhoff (2013), S. 102 f.
20 Palm u. a. (2012), S. 1048 ff.
2 BDEW (2013).

122 Dazu bereits eingehend Gawel/Ewringmann (1994b), Gawel (2001), Gawel (2011a), Gawel/Kick u. a. (2011),
Gawel (2013).

12 S0 etwa — wenngleich mit Blick auf Wasserentnahmeabgaben — Euler (1998).
1% Statt vieler etwa Bode (2011).
123 S0 etwa Palm u. a. (2011); dhnlich bereits Fries/Nafo (2006), S. 156 f. Siehe auch VKU (2008), S. 4.
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4. Selbst wenn noch Handlungsbedarf bestiinde, sei der mit der Abwasserabgabe verbundene
Anreiz zur Investition in verbesserte AbwasserbehandlungsmaBBnahmen angesichts der
hohen Standards und der mit weiteren Verbesserungen einhergehenden Grenzkosten zu
gering und die Abgabe somit lenkungspolitisch wirkungslos.

Ad 1: Der Verweis auf das Wasserdargebot in Deutschland geht schon deshalb fehl, weil hierbei
die Konzepte von ,,Wassermangel* und ,,Wasserknappheit* verwechselt werden.'*® Knappheit
im Okonomischen Sinne ist nicht mit einem ,,Mangelzustand* gleichzusetzen, bei dem die
Nachfrage nicht bedient werden kann. , Knapp* sind aus 6konomischer Perspektive vielmehr
alle Giiter, an die unterschiedliche Nutzungsanspriiche in einem Ausmal} gestellt werden, dass
eine nicht umfassend aufldosbare Konkurrenz dieser Anspriiche vorliegt. Auf funktionierenden
Mairkten wird eine solche Knappheit durch die Existenz eines Preises sichtbar, der u. a. anzeigt,
dass zur Produktion dieser Giiter begrenzte und werthaltige Produktionsfaktoren (Arbeit,
Kapital, Natur, Wissen) eingesetzt werden mussten, die nunmehr fiir alternative Verwendungen
nicht mehr zur Verfligung stehen. In diesem Sinne sind auch Brot und Mobiltelefone knapp,
obwohl hieran in Deutschland gewiss kein Mangel besteht. Die Knappheit der von Gewéssern
erbrachten vielfiltigen Okosystemleistungen wird hingegen daran deutlich, dass typischerweise
eine bestimmte Nutzungsart (z. B. Einleitung von Abwissern) andere ausschlieBt oder
zumindest beeintrdchtigt (z. B. Nutzung als Badegewisser). Ein umfangreich als
Abwassersenke dienender Vorfluter wird nur begrenzt fiir die Gewinnung von Trinkwasser, als
Badegewdsser oder Angelgewisser geeignet sein.

Indem die Abwasserabgabe dem Einleiter diese Beeintriachtigung in Form entgangener
Nutzungsmoglichkeiten durch einen administrierten Preis fiir seine Gewéssernutzung
signalisiert, legt sie die Grundlage fiir einen Ausgleich der bestehenden Nutzungskonflikte auf
volkswirtschaftliche effiziente Weise: Ist der Einleiter bereit, den Preis zu zahlen, bedeutet dies
(im Idealfall der Ubereinstimmung des Preises mit den Verzichtskosten entgangener
Nutzungen), dass sein Nutzungsinteresse gegeniiber konkurrierenden Anspriichen iiberwiegt,
sein Interesse also 6konomisch gesehen Vorrang hat. Im entgegengesetzten Fall miissen seine
Anspriiche vor denen konkurrierender Nutzungen zuriickstehen. Auf diese Weise findet das Gut
,,Okosystemleistungen von Gewissern® seine Verwendung stets dort, wo es den hdchsten
gesellschaftlichen Nutzen stiftet. Dabei ist weiterhin zu bedenken, dass Knappheit nicht allein in
quantitativer, sondern auch in qualitativer Hinsicht bestehen kann: Selbst wenn ,,unendlich viel*
Wasser vorhanden wére, kann infolge einer hohen Schadstoffbelastung eine Verknappung in
dem Sinne auftreten, dass es fiir viele Anwendungen nicht mehr zur Verfiigung steht (z. B.
Trinkwassergewinnung, Erholungszwecke, Einsatz fiir Produktionszwecke). Knappheit aus
Sicht der an der Schédlichkeit des Abwassers orientierten Abwasserabgabe bezieht sich also
genau genommen auf das Gut ,,Nutzungsvorrat von Gewéssern®, so dass ein moglichst grofles
Potenzial unterschiedlicher Nutzungsalternativen bewahrt werden kann.

Im Ubrigen ist auch die Vorstellung, ein gegebenes Dargebot kdnne vollstindig mengenmiBig
fiir anthropogene Zwecke ,,entnommen® und verwendet werden, verfehlt.'”” Dies vernachlassigt
die nach § 1 WHG ebenfalls schutzwiirdigen natiirlichen Funktionen des Wasserhaushaltes. Zu

12 Dazu bereits Gawel/Filsch (2011); Gawel (2013).
12" Siehe Gawel/Filsch (2011) m. w. Nachw.
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Recht gilt daher nach internationalen Konventionen (Konzept des ,,Water Exploitation
Index*“'*®) bereits ab einer Nutzungsquote von 20% . Wasserstress — ein Wert, der fiir
verschiedene Flussgebietseinheiten in Deutschland (Rhein, Weser, Elbe) lingst erreicht ist.'?

— Ad2: Auch der zweite Einwand gegen die Abwasserabgabe, aufgrund des mittlerweile stark
verbesserten chemischen Zustandes der Gewdsser habe diese ihre Existenzberechtigung
eingebiiflt, hilt einer ndheren Priifung nicht stand. Zunéchst einmal ist darauf zu verweisen, dass
die chemische Gewisserqualitit zwar durchaus inzwischen in weiten Teilen Deutschlands
zufriedenstellend ist. Gleichwohl existieren weiterhin zahlreiche Wasserkorper, bei denen
weiterhin Handlungsbedarf gegeben ist. Vielfach wird dies auf diffuse Eintrdge, etwa aus der
Landwirtschaft zuriickzufiihren sein. Wie eine aktuelle Studie aus Hessen jedoch zeigt, kommt
auch Punktquellen hierbei weiterhin eine hohe Bedeutung zu: Wihrend tiber 90 % der
untersuchten Gewdésser im Abstand von mindestens 3 km zur ndchsten Kldranlage mindestens
einen guten Zustand erreichten, war dies bei Gewdssern in geringerem Abstand nur bei etwa
50 % der Fall."®® Den Autoren zufolge sind Einleitungen aus Kldranlagen ,still an important
source of oxygen-depleting organic pollution, despite the extensive technological improvements
in wastewater management over several centuries’'. Zudem riicken — bei fortlaufend
steigenden Anspriichen an die Gewdssergiite — laufend weitere Stoffe und Eintrdge in den
Fokus, deren Gewisserbelastung als problematisch gilt: Dies gilt fiir Salze und Warme ebenso
wie fiir prioritdre Stoffe nach Unionsrecht und ganz allgemein fiir Mikroverunreinigungen.
Insoweit kann von einer Erledigung von Problemstellungen im Bereich der chemischen
Gewdissergiite kaum gesprochen werden.

Selbst wenn diffuse Einleitungen heute die einzige relevante Eintragsquelle von Schadstoffen
bildeten, so wire die Abwasserabgabe keineswegs tiberfliissig. Wiirde die von ihr ausgehende
Preiskorrektur bzgl. Giiter und Dienstleistungen im Zusammenhang mit der Gewédssernutzung
rickgingig gemacht werden, ndhme die 6konomische Attraktivitdt der Verschmutzung von
Gewissern durch Abwassereinleitungen wieder zu, worauthin die bisher erreichten Erfolge
gefdhrdet wiirden. ,,Das Ansinnen, eine Abgabe nach einem bestimmten Erfolg wieder
abzuschaffen, ist insoweit dhnlich plausibel wie der Vorschlag, ein Verbot wieder aufzuheben,
wenn sich voriibergehend keine Ubertretungen haben feststellen lassen, oder einen
Immmissionsgrenzwert wieder zu streichen, wenn z. Z. keine Uberschreitung droht“."*> Mit der
ndmlichen Begriindung (,,gute Erfolge in der Vergangenheit®) lieBe sich auch der Wegfall des
kompletten Wasserordnungsrechtes einfordern, was aus naheliegenden Griinden aber niemand
tut. Allein zur Bewahrung der Erfolge aus der Vergangenheit ist es aber sogar im Gegenteil
erforderlich, den Abgabenanreiz analog zur wirtschaftlichen Entwicklung nominal stetig zu
erh6hen, um den Realwert des Anreizes auch in einer dynamischen, insbesondere inflationdren
Wirtschaft aufrecht zu erhalten.

128 Val. Raskin/Gleick et al. (1997).

12 EEA (2009).

B0 Vgl Bunzel/Kattwinkel/Liess (2013).
P1Ebd., S. 597.

B2 Ewringmann (2002), S. 269.
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SchlieBlich ist zu bedenken, dass sich das Ziel der Abgabe keineswegs in der Herstellung eines
Punktziels erschopft. Schon der Einschluss von Schadparametern in die urspriingliche
Bemessungsgrundlage von 1976, die im damaligen Giiteklassen-System nicht enthalten waren,
deutet ein erweitertes Zielverstindnis an. Zudem verweisen die Bestrebungen zur Erhdhung der
Abgabe Anfang der 1990er Jahre'*® trotz bereits umfangreicher Erfolge nicht allein auf den
Wunsch der Bundesldnder nach hoheren Einnahmen. Vielmehr riickte im Anschluss an die
zuvor im Zentrum stehende Gefahrenabwehr verstirkt das Motiv eines vorsorgenden
Ressourcenschutzes in den Vordergrund, der sich einem nicht quantifizierbarem Zuriickdrdngen
von Ressourcennutzungen verschreibt und somit noch unerkannten Gefahren vorbeugt sowie
heute noch nicht absehbaren, zukiinftigen Nutzungsanspriichen Chancen zur Realisierung
wahrt,"*

— Ad 3: Mit Art. 9 der Wasserrahmenrichtlinie hat die Abwasserabgabe zudem zwischenzeitlich
eine weitere Legitimationsgrundlage erhalten (dazu oben Abschnitt 1.2). In diesem
Zusammenhang besteht allerdings teilweise die Vorstellung, nach dem Erreichen ,guter
Zustinde“ entfalle sachlogisch das Erfordernis einer Beriicksichtigung von Umwelt- und
Ressourcenkosten.”> Auf die Abwasserabgabe bezogen diirfte dies implizieren, dass bei
hinreichend gutem chemischen Zustand der Einleitungsgewdsser eine jedenfalls
unionsrechtliche Rechtfertigung entfalle (dazu bereits oben Abschnitt 1.2.4). Jenseits der Frage,
inwieweit sich dies rechtlich Art. 9 WRRL iiberhaupt je entnehmen lassen kann, verkennt auch
dies grundlegend die o&konomische Funktionsweise einer Abgabe, die Umwelt- und
Ressourcenkosten (URK) anzulasten bestrebt ist. Diese O0konomischen
Funktionszusammenhinge diirften wiederum bei der juristischen Auslegung von Art. 9 WRRL
nicht vollig unbeachtlich sein: Die Anlastung von URK bei den Verursachern sowohl in dem
iiber das Punktziel ,,guter Zustand* hinausgehenden Umfange nach als auch dauerhaft {iber den
Zeitpunkt erstmaliger Zielerreichung hinaus ist ndmlich 6konomisch keineswegs funktionslos —
und zwar aus fiinf Griinden:

1. Effiziente Strukturierung unmittelbarer Anstrengungen zur Minderinanspruchnahme: Die
URK-Anlastung bezweckt nicht nur eine beliebige, globale Mindernutzung von
Wasserressourcen bis zum Zielwert, sondern gerade eine effiziente Zusammensetzung der
Einzel-Anstrengungen zur Zielerreichung. URK-Anlastung trdgt spezifisch dazu bei, einen
Zielzustand zu minimalen volkswirtschaftlichen Kosten (z. B. bei der Abwassereinleitung) zu
erreichen. Bei Wegfall der URK-Anlastung verdnderten sich erneut die Preisrelationen, die
Zusammensetzung der Verzichtsbeitrage erfolgte nicht mehr kostenorientiert, und der
diesbeziigliche Effizienzauftrag konnte hinfort nicht mehr erfiillt werden.

2. Effizienter Strukturwandel der Volkswirtschaft iiber Markt- und Preiseffekte: Die URK-
Anlastung bezweckt nicht nur unmittelbar (technische) gewisserbezogene MalBlnahmen bei den
direkt Belasteten, sondern auch eine Weiterwédlzung der Preiskorrektur in der
Wertschopfungskette: Spiirbare URK bewirken eine Rentabilititsbelastung des in einer
wasserintensiven Produktion eingesetzten Kapitals, moglicherweise auch — je nach

133 7. B. BT-Drs. 390/90 (Beschluss), S. 1 f.
B4 Vgl. Hansmeyer/Schneider (1992).
133 S0 etwa Palm u. a. (2011); dhnlich bereits Fries/Nafo (2006), S. 156 f. Siehe auch VKU (2008), S. 4.
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Uberwillzungsgrad — erhohte Produktpreise. Ob dies auf der Konsumentenseite zu
Mindernachfragen oder auf der Angebotsseite zu  Produktionseinschrinkungen,
Produktionsumstellungen, Produkt- oder Verfahrensinnovationen oder zum Abzug des Kapitals
in volkswirtschaftlich ergiebigere Verwendungen mit hoherer Renditechance fiihrt, bleibt den
marktlichen und betrieblichen Entscheidern iiberlassen. Diese Markt- und Preiseffekte auf
vorgelagerten Faktormirkten (z. B. Kapitalmarkt) und nachgelagerten Absatzmérkten tragen
langfristig tendenziell zu einem Okologischen Strukturwandel bei, der ebenfalls von
Mindernutzungen des Wasserhaushaltes begleitet ist. Diese Markt- und Preiseffekte sind
wichtiger Bestandteil der 6konomischen Funktionalitit von URK und konnen nicht einfach
abgeschaltet werden, weil ein Ziel erreicht sei: Ihre Anlastung sichert eine effiziente
Restrukturierung aller wasserbezogenen Produktions- und Konsumprozesse unter Beachtung der
wahren Faktorkosten der Wasserinanspruchnahme. Zwar kann ein okologisches Ziel auch
anderweitig (ndmlich ineffizient) erreicht werden, die dauerhafte URK-Anlastung sichert aber
gerade den Effizienz-Mehrwert bei der Zielerreichung.

3. Beibehaltung des Zielzustandes: Bei Wegfall der iiber URK bewirkten Preiskorrektur wird
eine dauerhafte Zielerreichung gefihrdet, die annahmegemifl nur deshalb erreicht werden
konnte, weil die relativen Preise zuungunsten der Wassernutzung verschoben wurden. Werden
die alten Preisrelationen wieder hergestellt, diirfte das erreichte Zielniveau mittel- und
langfristig kaum zu halten sein. Die URK-Anlastung muss ein erreichtes Zielniveau dauerhaft
durch ihre Anreizwirkung zum neuen 6konomischen Optimum bei den Nutzern machen kénnen
und damit die Zielerreichung nachhaltig in das Eigeninteresse der Wassernutzer stellen.

4. Automatische Anpassung an verdinderte Rahmenbedingungen (dynamische Effizienz):
Dauerhaft angelastete URK konfrontieren die Nutzer mit den verbleibenden
Opportunititskosten ihrer Gewisserinanspruchnahme und halten sie zu einer permanenten
Uberpriifung an, ob sich der individuelle Nutzen ihrer Wassernutzung angesichts der durch
URK angezeigten gesellschaftlichen Kosten dieser Inanspruchnahme noch ,rentiert®.
Datendnderungen bei den Kosten, bei Technologien und Marktbedingungen, die eine verdnderte
Okonomisch rationale Nutzung nahelegen, werden dezentral transaktionskostenarm
durchgefiihrt, ohne auf gegendruckanfillige und verzdgerte ordnungsrechtliche Implementation
von ,,Stand der Technik“ angewiesen zu sein. Auch Rejustierungen der Nutzungsanspriiche
durch Newcomer (z. B. neue Einleiter) oder Strukturwandel wird so gerduschlos und ohne
Wettbewerbsverzerrung verarbeitet.

5. Innovation: Das permanente Nachdenken iiber den angemessen Ressourcenverbrauch schlief3t
auch den Anreiz zu Innovationen ein, die kiinftig (und nicht zu heutigen Bedingungen) zu einer
Kostenminderung und zugleich zu einer Minderinanspruchnahmen der Gewdsser beitragen
konnen.

— Ad 4: Auch der Einwand, die Abgabe konne angesichts hoher Kosten fiir technische Losungen
zur weiteren Verbesserung der Ablaufwerte ohnehin keine Wirkung entfalten, verkiirzt abermals
die 6konomische Funktionsweise einer lenkenden Umweltabgabe auf akute Substitutionseffekte
und verkennt deren dynamische Funktionsweise.”® Abgaben lenken iiber sog.

% Dazu bereits eingehend Ewringmann/Schafhausen (1985); Gawel/Ewringmann (1994b); Gawel (2001), Ga-
wel/Kock u. a. (2011), S. 78 ff.; Gawel (2011a), Gawel (2011b), S. 189 ff.
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Einkommenseffekte'”’ (dazu bereits oben) auch und gerade dann, wenn Einleitern aus

technischen oder wirtschaftlichen Griinden kurzfristig keine Optionen zu weitergehenden
Behandlungsanstrengungen erdffnet sind — iiber nachgelagerte Markt- und Preiseffekte, liber
Rentabilitdts- und Wettbewerbseffekte und vor allem auch ftber ldngerfristig wirkende
Innovationseffekte. Denn Sinn der Zahllast ist es in dynamischer Hinsicht auch, gerade erst
neuartige Optionen hervorzubringen, die vielleicht kiinftig eine  wirtschaftliche
Zusatzvermeidung oder Zusatzreinigung gestatten. Das aktuelle Technik- und Kostenniveau ist
fiir die dynamischen Effekte gerade nicht ausschlaggebend. Ob die Zahllast auf verbleibende
Abwassereinleitungen auf der nachgelagerten Konsumentenseite zu Mindernachfragen oder auf
der Angebotsseite zu Produktionseinschriankungen, Produktionsumstellungen, Produkt- oder
Verfahrensinnovationen oder zum Abzug des Kapitals in volkswirtschaftlich ergiebigere
Verwendungen mit hoherer Renditechance fiihrt, bleibt gerade den marktlichen und
betrieblichen Entscheidern {iiberlassen. Abgaben lassen als Okonomische Instrumente
Freiheitsgrade der Entscheidung iiber knappe Ressourcen, um dezentrales Kosten- und
Nutzenwissen zu verwenden, das einem zentralen Planer nicht zur Verfiigung steht — der Markt
wird als ,,Entdeckungsverfahren® genutzt. Ob dabei Mindernutzungen tatsidchlich ins Werk
gesetzt werden, in welchem Umfang, in welcher Region und Branche sowie auf welcher Stufe
des Wertschopfungsprozesses und wann genau (jetzt oder spéter), bleibt im Rahmen der
Abgabenlenkung aus gutem Grunde gerade offen.

Dass die Abwasserabgabe ausdriicklich auch diesen Wirkungsbereich einschlieft, kommt
bereits in der urspriinglichen Gesetzesbegriindung zum Ausdruck: Ziel der Abgabe ist demnach
nicht allein der Bau von Kléranlagen, sondern ebenfalls die Verbesserung des Standes der
Abwasserbehandlungstechnik, die verstirkte Einfilhrung abwasserarmer- bzw. abwasserloser
Produktionsverfahren sowie eine sparsame Verwendung abwasserintensiv hergestellter Giiter.'*®
Zugleich sollen Abgaben nicht nur auf eine globale Minderung hinwirken, sondern dabei vor
allem auf eine effiziente, d. h. kostenminimale Strukturierung verschiedener Minderungsbeitrige
einzelner Einleiter. Restverschmutzungsbelastung und Effizienzanreiz sind gerade die
marktwirtschaftlichen Mehrwerte einer Abgabe, die ordnungsrechtlich nicht vermittelt werden
konnen und daher selbst dann fiir beizubehaltende 6konomische Steuerungsverfahren streiten,
wenn ein wie immer zu definierender ,,zufriedenstellender” Gewésserzustand erreicht ware.

Vor diesem Hintergrund ist die seit langem weithin vernehmbare Klage dariiber, die Abwasser-
abgabe habe angesichts der ,erreichten wasserwirtschaftlichen Verhiltnisse“'*” lenkungspolitisch
nichts mehr zu erledigen und erschopfe sich mithin im Fiskalischen,'*® sachlich kaum
nachvollziehbar. Die rhetorische Frage, ,,welche Klidranlage denn noch gebaut werden solle®, die
eine Abgabe sinnvollerweise anreizen konnte,'*' verfehlt den Ansatz einer Abgabenlenkung

137 Vgl. z. B. Kemper (1993), S. 38; Reichmann (1994), S. 53-58; Gawel (2011a).
8 Vgl BT-Drs. 77/2272, S. 2.
9 Palm u. a. (2012), S. 1051.

40 Nisipeanu et al. (2013), S. 71, der von ,,Gewdhnung® der Gebietskdrperschaften an eine bequeme Finanzquelle
ohne wirklichen Gestaltungssinn spricht. Eine zu Lasten von Lenkung immer stirker erfolgende Akzentuierung des
Fiskalzweckes wollen auch Durner/Waldhoff (2013), S. 104 f., sowie Kéhler/Meyer (2006), S. V, wahrnehmen.

"*I'So wohl Nisipeanu et al. (2013), S. 71, wenn dort festgehalten wird: ,,[Die Abgabe] schafft keine Anreize mehr fiir
zusétzliche Reinigungsleistungen und es fillt zudem schwer, einen wasserwirtschaftlichen Problembereich zu
identifizieren, der sich mit der Festsetzung und Erhebung der Abwasserabgabe im Sinne einer Verhaltenssteuerung
16sen lieBe*.
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vollstindig: Eine Abgabe signalisiert den Gewdéssernutzern die (verbleibenden) gesellschaftlichen
Kosten ihrer Inanspruchnahme und iiberlésst es gerade aus Effizienzgriinden den Einleitern, daraus
kurz- mittel- oder langfristig die Konsequenzen auf Absatz-, Beschaffungs- oder Kapitalmérkten
sowie technologisch auf allen Stufen der Wertschopfung zu ziehen, wenn Abwasser nunmehr —
grundlegender marktwirtschaftlicher Logik folgend — ebenfalls seinen Preis erhilt wie andere
Faktoren oder Konsumgiiter auch. Im Gegensatz zum Ordnungsrecht muss eine Abgabe die Frage,
was genau als Folge ihrer Erhebung ,,denn noch geschehen solle, gar nicht beantworten! Diese
Antwort gibt vielmehr der Markt. Es bleibt dann Sache der politischen Steuerung, die jeweiligen
»Marktantworten und die umweltpolitischen Erwartungen an eine fortlaufend verbesserte
Gewissergiite allgemein aufeinander abzustimmen. Diese Erwartungen sind bei einer auf
Strukturwandel abzielenden Abgabe aber gerade nicht punktférmig oder maBnahmenkonkret,
sondern zielen insgesamt auf fortlaufende Verbesserungen und Innovationen ab.'**

Aus Okonomischer Sicht ist die Zahllast, die auf nicht vermiedene ,Restnutzungen* anfillt,
essentieller Bestandteil der Ressourcenlenkung: Nur sie vermittelt den notigen vollstdndigen
Kaufkraftentzug, der die Rentabilitit wasserintensiver Produktionsprozesse entsprechend den
sozialen Kosten der Ressourcennutzung belastet, die Preise der hieraus hervorgegangenen Produkte
auf ihr ,kostenwahres“ Niveau anhebt, alle Ressourcennutzer wettbewerbsneutral anhand
,»okologisch wahrheitsgetreuer Preise entscheiden ldsst und permanent zu Innovationen zwecks
Kostenminderung und weiterer Ressourcenentlastung anhélt. Die URK-Anlastung ist daher auch bei
»Zielerreichung™ mitnichten iiberfliissig, sondern vermittelt vielmehr den aus Effizienzgriinden
notwendigen Kautkraftentzug als Entgelt fiir die Faktornutzung. Der explizite Effizienzauftrag bei
der Nutzung von Wasserressourcen aus Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 1. Sp.str. WRRL kann mithin nicht
(mehr) erfiillt werden, wenn die Anlastung der URK bei Zielerfiillung ausgesetzt oder gar in Hohe
des Ubererfiillungsbetrages von vorneherein als Freibetrag ausgereicht wiirde.

Im Hinblick auf die genannten Funktionen der Zahllast wird schlieBlich deutlich, dass auch die in
der Vergangenheit mehrfach erfolgte Verschirfung der ordnungsrechtlichen Anforderungen
(Fortschreibung des S.d.T.) keine Begriindung fiir einen Verzicht auf die Abwasserabgabe bzw. ihre
notwendige Ertlichtigung darstellen kann. Zwar wird der Wirkungsbereich der Abgabe durch diese
Entwicklung immer kleiner (und die mit der undifferenzierten ordnungsrechtlichen Steuerung
verbundenen Effizienzverluste immer grofer). Die Aufgabe des Instrumentes, tiber das Belegen der
Restverschmutzung mit einem Preis den Gewdssernutzern die sozialen Kosten ihres Handelns
aufzubiirden und hierdurch die ansonsten bestechende Verzerrung der Rentabilitét
gewdsserschidigender Aktivititen zu mindern, bleibt davon jedoch unberiihrt. Solange diese
Aufgabe aufgrund von Verrechnungsoptionen, Tarifspaltung etc. nur sehr eingeschrankt
wahrgenommen werden kann, ist die Reformbediirftigkeit des Abwasserabgabengesetzes weiterhin
gegeben.

Vor diesem Hintergrund bedarf es keiner ,,neuen Zielsuche* fiir die Abwasserabgabe. Das
Ziel ist und bleibt vielmehr Kklar: die Freiheitsgrade schonende und kostenminimale
Restrukturierung wasserzehrender Produktions- und Konsumprozesse zur vorsorgenden
Schonung von Gewassern durch Abwassereinleitungen im Wege einer permanenten
Konfrontation mit den gesellschaftlichen Kosten der Gewaésserinanspruchnahme. Diese

2 Dazu eingehend Gawel/Kick et al. (2011), S. 67 ff.
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Zielstellung ist weder uberflissig geworden noch durch unzureichende legislative
Ausgestaltungen der Vergangenheit diskreditiert. Vielmehr ist die Abwasserabgabe kiinftig in
die Lage zu versetzen, diesem ihrem origindren Auftrag kunftig wieder besser gerecht werden
zu konnen.

Eine lenkungspolitische Ertiichtigung der Abwasserabgabe wahrt und verstirkt im Ubrigen gerade
den verschiedentlich angemahnten klareren Abstand zu einer bloBen ,Finanzierungsabgabe'®.
Zwar ermangelt es auch gegenwirtig — trotz legislativer lenkungspolitischer Unzulédnglichkeiten —
dieses Abstandes nicht, doch kann eine kiinftige Lenkungsertiichtigung offensichtlich dazu
beitragen, die oftmals unzureichende Wahrnehmung des 6konomischen Lenkungsauftrages zu
verbessern.

' S0 etwa das Monitum bei Kohler/Meyer (2006), S. V, oder Durner/Waldhoff (2013), S. 104 f.
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3. Reformoptionen und ihre Bewertung

Die nachfolgenden Kapitel gliedern sich entsprechend der einzelnen Konstruktionselemente der
bestehenden Abwasserabgabe (Kreis der Zahlungspflichtigen, Bemessungsgrundlage, Abgabesétze
etc.). In den einzelnen Abschnitten werden jeweils mogliche Schritte zu einer Reform des AbwAG
erortert. Dazu wird zunichst die im jeweiligen Analysepunkt de lege lata bestehende Regelung kurz
skizziert. AnschlieBend werden der im Schrifttum sowie von Seiten der Behorden, Verbinde und
Abgabepflichtigen gesehene Handlungsbedarf sowie grundlegende Moglichkeiten einer
entsprechenden Uberarbeitung identifiziert. Zu diesem Zweck wird zunichst ein kurzer Blick auf
den urspriunglichen Begrindungszusammenhang der jeweiligen konzeptionellen Bausteine
geworfen und gepriift, inwieweit dieser unter den aktuellen Bedingungen noch zum Tragen kommt
sowie welche grundsétzlichen Probleme die bestehende Regelung aufwirft. D. h. es wird
identifiziert, welcher Reformbedarf sich jeweils ergibt. Wo erforderlich, findet dabei auch eine
Analyse und Bewertung des Rechtskontextes statt, etwa hinsichtlich der zahlreichen das Gesetz
konkretisierenden Bestimmungen der Bundesldnder. In einem weiteren Schritt werden
Reformoptionen vorgestellt und einer Priifung nach Mafigabe der im Kap. 2 dargestellten Kriterien
sowie weiterer relevanter Aspekte unterzogen. An geeigneten Stellen findet zudem eine
summarische (tabellarische) Bewertung der zu erwartenden Auswirkungen der Reformschritte
anhand der Kriterien aus 2.2 statt, um einen kurzen Uberblick iiber die sich daraus ergebenden
grundlegenden Verschiebungen im Wirkungsgefiige der Abgabe zu ermoglichen.

3.1 Reform der Schmutzwasserabgabe
3.1.1 Kreis der Abgabepflichtigen

3.1.1.1 Gegenwartige abgabenrechtliche Regelung

Nach der derzeit giiltigen Fassung des AbwAG werden bisher ausschlieBlich Direkteinleiter
abgabenrechtlich herangezogen (§9 Abs.1 AbwAG). Unter Direkteinleitung sind solche
Einleitungen zu verstehen, bei denen Abwésser unmittelbar in ein Gewiésser oder den Untergrund
verbracht werden, statt sie zur (weiteren) Behandlung zentral einer 6ffentlichen Kliranlage oder
einer sonstigen Abwasserbehandlungsanlage Dritter zuzufiihren. Neben den kommunalen
Entsorgern umfasst die Gruppe der Direkteinleiter auch private Grundstiicksbesitzer oder
Gewerbebetriebe, die ihr Abwasser dezentral reinigen und anschlieBend in ein Gewésser einleiten.
Demgegeniiber sind etwa private Haushalte, aber auch Gewerbeeinheiten, die ihr Abwasser in die
offentliche Kanalisation einleiten und entsprechend der kommunalen Abwasserbehandlungsanlage
zufithren, sogenannte Indirekteinleiter und damit keine Abgabenpflichtigen nach den gegenwértigen
Bestimmungen des AbwAG.
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3.1.1.2 Reformbedarf

Das ausschlieBliche Ankniipfen der Abgabepflicht an den (Direkt-) Einleiter erfolgte im
Gesetzgebungsverfahren zuséitzlich zu vollzugspraktischen Erwdgungen auch unter der Annahme,
dass angesichts der stark verbesserungsbediirftigen Situation der AbwasserbehandlungsmafBnahmen
im Bundesgebiet ein Ansetzen bei dem hierfiir verantwortlichen unmittelbaren Einleiter der
Gewissergiite am chesten dienlich sei.'** Wihrend diese Vorstellung im Hinblick auf Abwisser aus
privaten Haushalten, welche in zentralen kommunalen Kldranlagen behandelt werden, unmittelbar
einleuchtet, stellt sich die Sachlage bei gewerblichen Indirekteinleitern anders dar. Sowohl
hinsichtlich der 6konomischen Effizienz als auch der Okologischen Effektivitit sind mit der

gegenwirtigen Regelung erhebliche Einbullen verbunden, die sich als Verstol3 gegen
1. das Verursacherprinzip sowie gegen
2. das Ursprungsprinzip

fassen lassen.

— Ad 1: Das Verursacherprinzip stellt im Kern ein Effizienzkriterium dar.'* Es lisst sich auf den
Ansatz zuriickfiilhren, Umweltprobleme als Konsequenz des Vorliegens externer Kosten
aufzufassen. Da die Kosten aus der Inanspruchnahme von Umweltressourcen iiblicherweise
nicht dem Nutzer zugerechnet sondern auf Dritte abgewilzt werden, spiegelt sich ihre
Knappheit nicht in den fiir die wirtschaftlichen Akteure maBgeblichen Marktpreisen wider.
Diese Akteure werden bestrebt sein, die fiir sie kostenfreie Nutzung stetig auszuweiten, um ihre
Produktionskosten zu senken bzw. den Gewinn zu erhohen, wodurch langfristig eine
Ubernutzung der Ressource und somit vermeidbare Wohlfahrtsverluste drohen. Eine mogliche
Losung dieses Problems besteht darin, externe Effekte iiber staatliche Internalisierungsabgaben
in Marktprozesse zu integrieren. Hierfiir ist die individuelle Zurechnung der Schadenskosten
bzw. behelfsweise der Schadensvermeidungskosten auf den Verursacher erforderlich. Ist dies
gewihrleistet, schrainken Wirtschaftssubjekte ihre Nutzung soweit ein, wie die dafiir in Kauf zu
nehmenden Kosten unterhalb der ansonsten zu zahlenden Abgabe liegen. Aufgrund in der
Praxis variierender Vermeidungskosten fithren die mit der Internalisierungsabgabe verbundene
Freiheit, sich zwischen Vermeidungsanstrengungen oder dem Zahlen der Abgabe entscheiden
zu koénnen, dazu, dass Vermeidungsanstrengungen dort stattfinden, wo sie gesamtwirtschaftlich
am giinstigsten realisiert werden konnen.

Obwohl die Abwasserabgabe keine klassische Internalisierungsabgabe darstellt (vgl. hierzu
Abschnitt 3.1.4.2), kommt auch hier der beschriebene Effizienzmechanismus mit gewissen
Einschrinkungen'*® zum Tragen: Infolge der Zurechnung individueller Verursacherbeitrige
zum jeweiligen Gewissernutzer werden  Anstrengungen zur Vermeidung von

4 Vgl. Roth (1991), S. 50 Rdnr. 3.
5 Vgl. Hansmeyer/Schneider (1992), S. 50; Hansjiirgens (1992), S. 51.

" Im Gegensatz zum Ziel einer praktisch nicht umsetzbare Internalisierungsabgabe in Form der absoluten
Wohlfahrtsmaximierung (,,optimality”) besteht das Ziel von Standard-Preis- und Demeritorisierungsabgaben in einer
Reduzierung von Vermeidungskosten im Vergleich v.a. zu anderen ordnungsrechtlichen Instrumenten der
Umweltpolitik (,,efficiency without optimality*). Vgl. Baumol/Oates (1971) sowie Abschnitt 3.1.4.2.
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Gewisserbelastungen dort unternommen, wo sie besonders kostengiinstig realisiert werden
konnen. Voraussetzung hierfiir ist, dass die Hohe der Abgabe so weit wie mdglich dem relativen
Verursacherbeitrag entspricht, sich also an der Schédlichkeit des Abwassers orientiert, sowie,
dass dem Verursacher Optionen zur Reduzierung der Schédlichkeit zur Verfligung stehen.

Die bisweilen im Zusammenhang mit der Abwasserabgabe bestehenden Ansichten, vorrangig
der Direkteinleiter als unmittelbar auf den Gewisserzustand Einfluss nehmender Akteur'*” oder
aber der Indirekteinleiter in seiner Eigenschaft als Abwassererzeuger'® sei als eigentlicher
Verursacher anzusehen, gehen dabei fehl. Entscheidend ist nicht die Position des Akteurs in der
Verursacherkette und eine daraus abgeleitete vermeintliche vorrangige Verantwortlichkeit
sondern vielmehr Umfang und vor allem Kostenstruktur seiner Optionen zur Reduzierung von
Emissionen, also seine potenzielle Fahigkeit, Effizienzgewisse zu realisieren. Sowohl
Direkteinleiter als auch Indirekteinleiter bis hin zum Konsument eines Endprodukts, bei dessen
Herstellung Abwasser anfillt, sind potenziell gleichermallen verantwortlich fiir die Schadigung
der Gewisser. Die Realisierung des Verursacherprinzips bedeutet daher nicht, den ,,wahren
Verursacher heranzuziehen, sondern jedes Glied der Verursacherkette mit seinem individuellen
Verursacherbeitrag zu konfrontieren, damit Vermeidungsmalnahmen an der kostengiinstigsten
Stelle des Marktprozesses umgesetzt werden. Dies kann sowohl im Bereich der
Abwasserbehandlung sein, als auch im Produktionsprozess oder auf Seiten des Endverbrauchers
im Sinne einer Verlagerung der Nachfrage auf weniger umweltschéddliche Produkte.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass die Beschrinkung der Abwasserabgabe auf
Direkteinleiter das Verursacherprinzip unterminiert, soweit eine adaquate Weiterwélzung des
individuellen Verursacherbeitrags in Form der mit der Abwasserabgabe verbundenen
Zabhllast auf die nachgeschalteten Glieder der Verursacherkette in der Praxis bislang nicht
realisiert wird'*. Insbesondere bei der Weitergabe der Zahllast von Direkt- an Indirekteinleiter
wird der Effizienzmechanismus ausgehebelt, da die Weitergabe nicht oder nur teilweise
schidlichkeitsbezogen und damit verursachergerecht erfolgt. Nicht selten bemessen sich die von
Indirekteinleitern zu zahlenden Entwisserungsgebiihren oder —entgelte am Umfang des
Frischwasserbezugs, dessen Aussagekraft hinsichtlich der Schidlichkeit des Abwassers gering
ist"™’. Vielmehr verleitet diese Bemessungsgrundlage zur Erhohung des durchschnittlichen
Schadstoffgehalts durch eine Reduzierung der Abwassermenge. Infolgedessen bleibt eine
addquate Abwigung zwischen individuellem Verursacherbeitrag und den Kosten zur Verfiigung
stehender Vermeidungsoptionen aus. Dies fiihrt zur Preisgabe von Potenzialen kostengiinstiger
Behandlung oder gar integrierter Vermeidung auf Seiten der Indirekteinleiter, da deren
Ausschopfung nicht mit einer entsprechenden Senkung der Gebiihren bzw. Entgelte einhergeht.
Stattdessen wiirden die finanziellen Vorteile eines solchen Schrittes auf alle Benutzer der
zentralen Kldranlage verteilt, wihrend die Kosten hierfiir allein beim vermeidenden Akteur
anfielen. Andersherum werden die finanziellen Nachteile durch den Verzicht auf die
Reduzierung der Schidlichkeit und die daraus resultierenden hoheren Entwisserungsgebiihren
bzw. —entgelte auf alle Benutzer der zentralen Klédranlage verteilt, das Verursacherprinzip also

%7 vgl. Kotulla (2005), § 9 Rdnr. 6.

8 Vgl. Nisipeanu (1997a), S. 192.

' Val. Ewringmann et al. (1981); Rincke (1982).

30 vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 11-13; Karl/Ranné (1995), S. 32 f.
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durch das Gemeinlastprinzip ersetzt. Diese Verzerrung in der Verursacherkette pflanzt sich von
den Indirekteinleitern aus weiter fort, so dass letztlich auch Endverbraucher keine effiziente
Konsumentscheidung treffen konnen, da die auf die Abwasserabgabe zuriickgehenden
Kostenbestandteile nicht die gewisserspezifische Schédlichkeit des jeweiligen Produkts
reflektieren. Im ungiinstigsten Fall fordert das bestehende Preissystem die Nachfrage nach
Produkten, bei deren Herstellung sich zwar Prozesswasser sparen lédsst, die im Endeffekt aber
besonders umweltschidlich sind.

Zudem erscheint vor diesem Hintergrund mangelnder Kosteneffizienz fraglich, ob eine
Beschrankung der Abgabepflicht allein auf Direkteinleiter dem Vollkostendeckungs- und
Effizienzgedanken des Art. 9 WRRL (vorbehaltlich der Ausnahmemdglichkeiten) zunéchst im
Grundsatz entsprechen kann.

Zusitzlich zu den genannten Effizienzverlusten infolge der Untergrabung der
kostenminimierenden Aufteilung von Vermeidungsmafnahmen zwischen Direkt- und
Indirekteinleitern sowie dem Widerspruch zu Art. 9 WRRL provoziert das Durchbrechen des
Verursacherprinzips Wettbewerbsverzerrungen zwischen Einleitern der gleichen Branche,
falls diese teils als Indirekteinleiter, teils als Direkteinleiter fungieren (intrasektoral), sowie u. U.
zwischen verschiedenen Branchen, falls diese liberwiegend der einen oder anderen Gruppe
zuzurechnen sind (intersektoral)'>'. So ist es beispielsweise denkbar, dass im letztgenannten Fall
eine vorwiegend aus Indirekteinleitern bestehende Branche dadurch einen Wettbewerbsvorteil
gegeniiber einer vorwiegend aus Direkteinleitern bestehenden Branche mit vergleichbarer hoher
Schidlichkeit des Abwassers erzielt, dass sie ihre Kosten gemif3 ihres Schédlichkeitsbeitrags
auf andere, branchenfremde Indirekteinleiter im gleichen Einzugsgebiet verteilt, deren
Abwasser eine geringere Schadlichkeit aufweist.

— Ad?2: Der bisherige Verzicht der abgaberechtlichen Heranziechung von (gewerblichen)
Indirekteinleitern wiegt auch deshalb besonders schwer, weil dieser Akteursgruppe potenziell
zusitzlich zu end-of-pipe-VermeidungsmaBBnahmen Modglichkeiten zur Verringerung der
Schadlichkeit im Produktionsprozess zur Verfligung stehen. Diese integrieren Maflnahmen sind
nachgeschalteten end-of-pipe-MafBnahmen in 6kologischer Hinsicht hédufig tiberlegen, da sie mit
einer Vermeidung von ,,Rohemissionen* einhergehen, wahrend end-of-Pipe-MaBnahmen
nicht selten lediglich eine Verlagerung der Emissionen von einem Umweltmedium in ein
anderes bedeuten (z. B. Luft, Boden). Hieraus leitet sich das folglich auf das Kriterium der
okologischen Effektivitat zielende Ursprungsprinzip ab, demzufolge Emissionen moglichst
an ihrer Entstehungsquelle vermieden werden sollten'*”. Im Kontext der Abwasserabgabe wird
die Problematik des Abweichens vom Ursprungsprinzip besonders deutlich: Die im Zuge der
Abwasserbehandlung ,,vermiedenen Schadstoffeintrige in Gewisser finden sich in den
Klarschlimmen der Behandlungsanlagen wieder, von denen aus sie im Zuge der
landwirtschaftlichen Verwertung in Bdden verlagert oder bestenfalls im Anschluss an eine
thermische Behandlung in Form von Verbrennungsaschen mittelfristig im ©kologischen
Niemandsland zwischengelagert werden, um dann eines Tages wieder an anderer Stelle in

1'Vgl. Karl/Ranné (1995), S. 33.
12 Art. 191 Abs. 2 AEUV (Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union).
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Erscheinung zu treten.'> Auch dies ldsst sich als Verstos gegen das Verursacherprinzip werten,
da somit neue Umweltschidden entstehen, die dem urspriinglichen Verursacher nicht angelastet

werden'>?,

Die gegenwirtige Beschriankung der Abgabepflicht auf Direkteinleiter ist also unter aus Effizienz-
und Effektivititsgesichtspunkten fragwiirdig, zumal die urspringliche Schwerpunktsetzung der
Abwasserabgabe auf die Modernisierung der end-of-pipe-Behandlungsinfrastruktur seit
langerem dberholt ist. Bereits im Vorfeld der 2. und 3. Novelle des AbwAG wurden daher
Uberlegungen zu einer Einbeziehung von Indirekteinleitern angestellt'>, die bislang aber folgenlos
blieben. Sollen weitere Fortschritte im Gewisserschutz erzielt werden, diirften diese mit steigenden
Grenzvermeidungskosten einhergehen, wodurch das Effizienzziel der Abgabe zudem zunehmend an
Gewicht gewinnt. Die Inkaufnahme der beschriebenen EffizienzeinbuBlen aus der restriktiven
Konfiguration des Kreises der Abgabepflichtigen ldsst sich lediglich dann begriinden, wenn die zu
erwartenden Effizienzgewinne durch die steigenden Transaktionskosten (Vollzugsaufwand) im
Zusammenhang mit der Einfiihrung einer Abgabepflicht fiir Indirekteinleiter liberkompensiert
wiirden. Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass seit der 5. Novelle des WHG auch fiir Indirekteinleiter
bereits gewisse ordnungsrechtliche Anforderungen gelten (dazu 3.1.1.3), wodurch sich die
»vollzugstechnische Kluft“ hin zu einer Indirekteinleiterabgabe erheblich verringert und diese
zudem ihre vollzugsunterstiitzende Funktion ausweiten konnte.

Bevor im Weiteren die Ausgestaltung einer Indirekteinleiterabgabe und ihre Auswirkungen gepriift
werden, soll jedoch zunichst ein Blick auf mogliche Alternativen zur verursachergerechten
Heranziehung dieser Gruppe geworfen werden. Hierbei kommt in Betracht, die Uberwalzung der
Abgabe im Wege der kommunalen Abwasserbeseitigungsentgelte verursachergerecht
auszugestalten. Eine im folgenden Abschnitt vorgenommene ndhere Analyse sowohl der
rechtlichen Zuléssigkeitskriterien, der Anreize zur verursachergerechten Umlage durch kommunale
Direkteinleiter wie auch der Reichweite des Kommunalabgabenrechts zeigt deutlich, dass dies
keine realistische Alternative darstellt, das Anliegen des AbwAG im Indirekteinleiterbereich
iberzeugend umzusetzen.

3.1.1.3 Kommunalabgaben als Alternative zur Indirekteinleiterabgabe?

Kommunalabgaben kénnen das interne Uberwilzungsproblem schon deshalb nicht 16sen, weil sie
auf kommunale Gebietskorperschaften und Zweckverbiande beschrinkt sind und andere, private
Formen der Indirekteinleitungen nicht erfassen konnen, die auf vertraglicher Basis
Entgeltmodelle vorsehen.

Dariiber hinaus fragt sich, ob kommunale Triger iiberhaupt Veranlassung haben,
effizienzorientierte Uberwilzungen i. S. v. Art. 9 Abs. 1 UA 2 1. Sp.str. WRRL vorzunechmen
(Abschnitt 3.1.1.3.a) bzw. inwieweit das herrschende Gebiihrenrecht derartige Ausgestaltungen
iiberhaupt zulieBe (Abschnitt 3.1.1.3.b).

13 Vgl. zu dieser Kritik an der Ausgestaltung der Abwasserabgabe bereits Praml (1986), S. 69.

134 Vgl. Hansjiirgens (1992), S. 94.
133 ygl. BR-Drs. 112/3/1986 und 112/4/1986; BT-Drs. 11/7231, S. 2.
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a. Anreize fir kommunale Direkteinleiter zur verursachergerechten Uberwalzung

Das Ausbleiben einer verursachergerechten Abwilzung der Abwasserabgabe auf Indirekteinleiter
infolge der Heranziehung von pauschalen Bemessungsgrundlagen wie den Frischwassermalstab ist
kein Zufall. SchlieBlich bestehen fiir den kommunalen Abwasserreiniger nur sehr begrenzte
Anreize, iiber schidlichkeitsbezogene Entgeltgestaltungen eine Umverteilung der finanziellen
Belastung seiner Kunden vorzunehmen, da er in jedem Fall stets die ihm entstehenden Kosten
umlegen kann und dazu Bemessungen wihlen wird, die den politischen Widerstand gegen die
Gebiihrenerhebung minimieren. Verursachergerechte Anlastungen bei potenten und lokal
einflussreichen industriellen Indirekteinleitern diirften kaum dazu gehdren. Es bestehen vielmehr
erhebliche Anreize, einflussreiche Indirekteinleiter durch unmerkliche Umverteilung der
kommunalen Abwasserabgabenzahllast auf alle Benutzer weitgehend zu schonen.

Eine Ausnahme hiervon bilden lediglich Risiken fiir Direkteinleiter infolge von unerwartet bzw.
unzuldssig hohen Schadstofffrachten, die ihm von Seiten der Indirekteinleiter iiberantwortet
werden. Hierzu zdhlen vor allem die Storung des ordnungsgeméfen Betriebs der Kliranlage aber
auch finanzielle Risiken bspw. in Form des Verlusts des ErmiBigungsbonus nach § 9 Abs. 5 und 6
AbwAG. Aus diesem Grund sowie im Hinblick auf den Aquivalenzgrundsatz, demzufolge bei der
Bemessung von Kommunalabgaben die Schédlichkeit des Abwassers nicht vollig aufler Acht
gelassen werden darf,'*® sehen viele Gemeindesatzungen bei Uberschreitung der zwischen Direkt-
und Indirekteinleiter vereinbarten Schadstofffrachten bzw. bei haushaltsuniiblicher Schédlichkeit
die Erhebung von Starkverschmutzerzuschlagen vor. Dass dieses Instrument wie teilweise
behauptet'” eine verursachergerechte Heranziehung von Indirekteinleitern gewihrleisten, ist jedoch
aus mehreren Griinden zu bezweifeln:

— Auf Seiten kommunaler Vertreter im Praxis-Begleitkreis ist erstens darauf verwiesen worden,
dass auf die Erhebung solcher Zuschldge aus Sorge vor Nachteilen im Wettbewerb um die
Ansiedlung von Unternehmen von vielen Kommunen hiufig verzichtet wird.

— Zweitens schrinke auch der kontinuierliche hohe Uberwachungsaufwand zur Feststellung
erhohter Schadstofffrachten aus Indirekteinleitungen die Attraktivitit einer solchen Maflnahme
fiir Kldranlagenbetreiber weiter ein.

— Drittens sei in Einzugsgebieten mit mehreren gewerblichen Indirekteinleitern hiufig eine
zweifelsfreie Zuordnung erhéhter Frachten zu einem bestimmten Verursacher gar nicht
moglich.

— Viertens wird teilweise auf die Erhebung der Zuschldge auch vor dem Hintergrund verzichtet,
dass der Dbetreffende Indirekteinleiter = moglicherweise die  Errichtung  eigener
Behandlungskapazititen in Betracht zieht, was zu Uberkapazitaten auf der zentralen
Klaranlage fiihren kann.

— Fiinftens konne auch der Fall eintreten, dass erhdhte Zulauffrachten bei gewissen
Schadparametern im Interesse des Betreibers der zentralen Klaranlage sind, da diese sich

%% vgl. z. B. Schicke/Fabry (2007), S. 222.
7V gl. Schicke/Fabry (2007), S. 225.
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vorteilhaft auf den Klirprozess auswirken. Auch hier besteht seitens des Betreibers der
zentralen Anlage u. U. kein Interesse an der Erhebung eines Zuschlags.

Selbst dort, wo trotz der genannten Fehlanreize Starkverschmutzerzuschlige zur Anwendung
kommen, kann von einer verursachergerechten Abwélzung der Abgabelast auf Indirekteinleiter
keine Rede sein. Aus Griinden der Vereinfachung bemessen sich die Zuschlige in der Regel
lediglich am Indikator Kohlenstoff'>® und lassen daher andere Schadstoffe wie Schwermetalle,
Phosphor und Stickstoff auBler Betracht. Insgesamt kdnnen Starkverschmutzerzuschldge also kaum
als praktikable Alternative zu einer Indirekteinleiterabgabe angesehen werden, zumal es fraglich ist,
ob eine in der Wirkung vergleichbare, das heif3t die tatsdchliche Schadstoffbelastung des Abwassers
gleichermallen préizise abbildende Zuschlagsregelung iiberhaupt Vorteile etwa hinsichtlich des
Vollzugsaufwands aufweisen wiirde. Ein Vorzug konnte allenfalls darin bestehen, dass die im Fall
der Starkverschmutzerzuschlige sich in den Hénden der zentralen Kliranlagen befindende
Entscheidungshoheit, eine verursachergerechte Heranziehung des Indirekteinleiters vorzunehmen
oder zu unterlassen, einen Freiraum zur Vermeidung der im letzten Spiegelstrich angesprochenen
Problematik bote, dass also eine Beeintrachtigung der biologischen Behandlungsprozesse auf der
zentralen Kliranlage ggf. verhindert werden konnte. Dieser Vorteil besteht allerdings nur dann,
wenn es im Rahmen der Ausgestaltung einer Indirekteinleiterabgabe nicht moglich ist, diesen
Konflikt zufriedenstellend zu 16sen.

b. Rechtliche Grenzen von verursachergerechten Abwassergebiihren

Selbst dort, wo Kommunen willens sind, die finanzielle Belastung der Abwasserabgabe und die
damit verbundene Anreizwirkung schidlichkeitsbezogen an gewerbliche Indirekteinleiter
weiterzureichen, stoft die Anwendung des Verursacherprinzips auf erhebliche rechtliche
Hindernisse und Grenzen. Dies gilt sowohl im Hinblick auf die Gesetzgebungskompetenz (aa) als
auch im Hinblick auf die bestehenden Grundsidtze des Gebiihrenrechts (bb), die Grenzen
haftungsrechtlicher Regelungen (cc) und des kommunalen Satzungsrechts (dd).

aa. Kompetenzrechtliche Grenzen

Der Bund hat das Gesetzgebungsrecht fiir den Wasserhaushalt (Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG); hierzu
gehort auch die Erhebung wasserbezogener Abgaben.'” Unzweifelhaft erstreckt sich die
Bundeskompetenz auch auf die Erhebung einer sog. Indirekteinleiterabgabe. Ob der Bund
demgegeniiber auch Regelungen treffen darf, die darauf zielen, dass kommunale Abwasserentsorger
die Kostenlast der Abwasserabgabe verursachergerecht auf die Nutzer der kommunalen
Abwasserinfrastruktur weiterreichen, ist demgegeniiber zweifelhaft; denn den Landern steht die
ausschlieliche Gesetzgebungskompetenz fiir das kommunale Abgabenrecht zu (Art. 70 Abs. 1
GG).'" DemgemiB spricht einiges dafiir, hier die Grenze der Bundeskompetenz gem. Art. 74
Abs. 1 Nr. 32 GG zu sehen. Da das Problem in Literatur und Rechtsprechung — soweit ersichtlich —
bislang nicht erortert worden ist, kann mehr als eine erste Einschdtzung an dieser Stelle nicht
geleistet werden.

138 So etwa in Hessen; vgl. Schocke/Fabry (2007), S. 223.
1% Vgl. Degenhart, in: Sachs (2011), zu Art. 74, Rn. 124.
' Uhle, in: Maunz/Diirig (2009), Art. 70 Rdn. 87 und 150.
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bb. Grenzen des aktuellen Gebiihrenrechts

Bekanntermallen wird die Abwasserabgabe im Rahmen der Entwasserungsgebihren als ein
Teil'® der — der offentlichen Kldranlage entstechenden — Kosten an die Indirekteinleiter
abgewalzt.'*® Insgesamt haben die Lander im Detail unterschiedliche Abwilzungsregelungen, die
von Abwalzungspflichten'® uber Soll-'* hin zu Ermessensvorschriften'®® reichen. Die
Festschreibung eines konkreten AbwilzungsmaBstabes fiir die Abwilzung der Abwasserabgabe z.
B. im Sinne einer Differenzierung nach den in § 3 AbwAG i1.V.m. der dazugehdrigen Anlage
erfassten Schadstoffe und Schadstoffgruppen erfolgt auf landesrechtlicher Ebene jedoch nicht.
Vielmehr richtet sich der bei der Abwélzung der Abwasserabgabe auf den Indirekteinleiter zu
beachtende AbwilzungsmaBstab bei der Benutzung von 6ffentlichen Abwasserbehandlungsanlagen
nach den MaBstiben der kommunalen Abgabengesetze und den entsprechenden satzungsrechtlichen
Regelungen.'®® Es gelten daher die allgemeinen gebiihrenrechtlichen Grundsétze. Die
bestehende Gebiihrenrechtsdogmatik (Aquivalenzprinzip, Gleichheitsgrundsatz, Prinzip der
Leistungsproportionalitit,  Wahrscheinlichkeitsmastab,  unterschiedliche  Gebihren-
erhebungspflichten) erschwert bzw. verhindert jedoch die verursachergerechte Abwalzung
der Abwasserabgabe auf Indirekteinleiter bzw. die verursachergerechte und Okologisierte
Ausgestaltung der Abwassergebiihren:

Zum einen bestimmt das Aquivalenzprinzip, als Ausdruck des verfassungsrechtlichen Grundsatzes
der VerhiltnismaBigkeit (Art. 20 Abs. 3 GG), die Erhebung von Benutzungsgebiihren.'®” Danach
miissen Gebuhr und tatsachlicher Wert der in Anspruch genommenen und von der Gemeinde
erbrachten Leistung einander anndhernd entsprechen bzw. sie diirfen in keinem Missverhéltnis
zueinander stehen.'® Auch wenn das Aquivalenzprinzip nur bei groblicher Stérung des Aus-
gleichsverhiltnisses verletzt ist,'® so ergeben sich jedenfalls dann verfassungsrechtliche
Schwierigkeiten bei einer Gebiihrenregelung, wenn die Schadstofffracht der Indirekteinleiter
durch die kommunale Abwasseranlage nicht oder nicht vollstindig entfernt werden kann. In
diesen Fillen stellt sich die Frage, worin (bezogen auf die Schadstoffeliminierung) die kommunale,

' Neben Kosten fiir die laufende Verwaltung und Unterhaltung der Einrichtung (z. B. Betriebs- und Personalkosten),
Abschreibungen sowie Zinsen.

192 Sjehe auch OVG Hamburg vom 8.12.2012, 5 Bf 434/04, Tz. 36. Teilweise wird in den Landesgesetzen konkret
klargestellt, dass die Abwasserabgabe nach dem Abwasserabgabenrecht zu den Kosten der 6ffentlichen Einrichtung
gehoren, fiir die Benutzungsgebiihren erhoben werden Vgl. § 11 Abs. 2 Nr. 2 SachsKAG, § 14 Abs. 3 Nr. 3 KAG BW.

19§ 6 Abs. | HmbgAbwAG, § 2 Abs. | HessAbwAG, § 6 Abs. 1 Nds.AbwAG, § 65 Abs. 1 LWG NRW, § 2 Abs. 1
LAbwAG R-P, § 132 Abs. 3 SaarlWG, § 7 Abs. 1-3 AbwAG ST, § 8 Abs. 1 ThirAbwAG.

1% Art. 8 BayAbwAG, § 5 Abs. 1, 2 BremAbwAG, § 8 Abs. 2 SichsAbwAG.

1958 115 Ab.s. 2 WasG BW, § 8 Abs. 2 S. 3 AbwAG Bln, § 7 Abs. 2 BbgAbwAG, § 6 Abs. 4 AbwAG MV, § 132
Abs. 4 SaarlWG, § 2 AbwAG SH.

' Dies folgt bereits daraus, dass die Einleitung von Abwasser in 6ffentliche Abwasserbehandlungsanlagen ein
offentlich-rechtliches Benutzungsverhiltnis begriindet, auf das die Kommunalabgabengesetze der jeweiligen Lander
anwendbar sind. Zudem verweisen einige abwasserabgabenrechtliche Ausfiihrungsgesetze der Lander beziiglich der
Abwilzbarkeit der Abwasserabgabe auf den Indirekteinleiter direkt auf die kommunalen Abgabengesetze (vgl. von
Berlin, Bremen, Hessen Niedersachen, NRW, Schleswig-Holstein und Saarland).

' Briining, in: Driehaus (Hrsg.), § 6 Rdn. 49b.
1% vgl. BVerfGE 20, 257, 270; 108, 1 ff; BVerwGE 13, 214, 222f; 26, 305, 308 ff; 80, 36, 39.
1 BVerwGE 12, 162, 166; BVerwGE 26, 305, 308 f.
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{iber die Gebiihr abzugeltende Leistungserbringung liegt.'”® Ahnliche Bedenken ergeben sich im

Hinblick auf den landesrechtlich begriindeten, in vielen KAGs verankerten Grundsatz der
Leistungsproportionalitat (z. B. § 4 Abs. 2 KAG NRW; § 10 Abs.3 HessKAG), der postuliert,
dass die Gebiihrenpflichtigen nur mit den Kosten belastet werden diirfen, die durch die Erbringung
der in Anspruch genommenen Leistung entstehen.'”!

Zum anderen erfordern es die bundesrechtlich begriindeten Grundsatze der Gleichheit und der
Aquivalenz (wie auch der landesrechtlich begriindete Grundsatz der Leistungsproportionalitit)
nicht, dass die Gebiihren nach dem Mal3 der durch die Benutzung im Einzelfall jeweils verursachten
Kosten erhoben werden miissen;'’” die Gebiihren diirfen nur nicht vollig unabhingig von den
Kosten der gebiihrenpflichtigen kommunalen Leistung festgesetzt werden.'” Im Vordergrund der
Gebiihrenbemessung steht daher der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit von Leistung und
Gegenleistung, hinter dem der Grundsatz der Kostenverursachung mitunter zuriicktreten muss.'”™
Ein zwingendes Abstellen auf die Kostenverursachung der Indirekteinleiter ist iiber das
Gebiihrenrecht nicht gewihrleistet.

Auch die in den KAGs festgeschriebene und richterlich anerkannte Ersetzung des Wirklichkeits-
maRstabes durch den WahrscheinlichkeitsmaBstabs'> mit der Folge vielfaltiger Pauscha-
lierungen und i. d. R. der Umlegung nach dem FrischwassermaRstab'’® ermoglicht keine verur-

17 Freilich ist zu beachten, dass durch die Rechtsprechung nicht geklart ist, wann eine das Aquivalenzprinzip ver-
letzende grobliche Stérung des Ausgleichsverhiltnisses vorliegt. Bislang ist die Rechtsprechung mit Beantwortung
dieser Frage recht groBziigig umgegangen und hat keine grobliche Stérung des Ausgleichsverhéltnisses und damit keine
Verletzung des Aquivalenzprinzips angenommen, wenn der Gebiihrenpflichtige mit Kosten belastet wird, von denen
12 % bzw. bis zu 25 % Kosten einer tatsdchlich nicht in Anspruch genommenen kommunalen Leistung sind. Vgl.
BVerwG, B. v. 25.3.1985, KStZ 1985, S. 129; VGH Miinchen, NVwZ-RR 1995, S. 603 und NVwZ-RR 2002, S. 380.

"' Briining, in: Driehaus, § 6 Rdn. 52f m. w. Nachw., wobei auch hier die Rspr. in bestimmten Fillen Abweichungen
vom Prinzip der Leistungsproportionalitidt zuldsst, z. B. aus Griinden der Praktikabilitdt (vgl. Hess VGH B. v.
07.03.2012, 5 C 206/10.N) oder der Wirtschaftlichkeit (VG Miinchen, U. v. 13.9.2011 - M 2 K 11.1461).

' Briining, in: Driehaus, § 6 Rdn. 50; BVerwG, Urt. V. 26.10.1977, KStZ 1978, S. 131; B. v. 25.3.1985, KStZ 1985,
S. 129; BVerwGE 112, 297.

' Briining, in: Driehaus, § 6 Rdn. 49a; BVerfGE 50, 217.

174 Siehe auch Briining, in: Driehaus, § 6 Rdn. 205, wonach die Gebiihren nicht kosten-, sondern leistungsbezogen be-
messen werden unter Verweis auf OVG Minster, Urt. v. 22.3.1990 — 2 A 2113/86; BVerwG, B. v. 12.2.1974 — VII B
89.73 und weitere Rechtsprechung.

' Vgl. z. B. § 10 Abs.3 S. 2 HessKAG, § 6 Abs.3 S. 2 KAG NRW, § 5 Abs.3 S. 2 NdsKAG, § 12 Abs. 4 S. 1 2. Hs.
ThiirKAG; OVG NRW, Urt. v. 30.07.2012, Az: 9 A 2799/10, NVwWZ-RR 2012, S. 904-906; BVerwGE 26, 3171t;
BVerwG vom 25.3.1985 NVwZ 1985, S. 496.

17 Aufgrund des geringen Verwaltungsaufwandes, wegen Messproblemen und in Anbetracht des verhiltnismiBig
geringen Anteil der Abwasserabgabe an den kommunalen Entwésserungskosten wird regelméfig auf die Trinkwasser-
bzw. Frischwassermenge abgestellt. Hintergrund ist der Gedanke, dass derjenige, der eine bestimmte Menge an
Frischwasser bezieht, einen bestimmten Anteil davon der Entwésserungseinrichtung zufilhren wird. Je mehr
Frischwasser bezogen wird, desto mehr Schmutzwasser wird der Entwisserungseinrichtung wieder zugefiihrt (vgl.
BayVerfGH v. 29.11.1976 BayVBI 1977, S. 242). Siehe auch Brandt (1983a), S. 84, 86f. Das Abstellen auf diesen
Mengenmalstab wird vielfach kritisiert, weil er die Schidlichkeit des — vom Indirekteinleiter den Abwasseranlagen
zugefilhrten — Abwassers unberiicksichtigt 14st und damit dem Votum des Gesetzgebers nach einer
schidlichkeitsaddquaten, d.h. verursachergerechten Abwilzung widerspricht. (Doetsch et al. (1980), S. 391 ff;
Nisipeanu (1997a), S. 198. AuBerdem wird befiirchtet, dass dadurch der Indirekteinleiter veranlasst wird, seine
verbrauchte Wassermenge zu reduzieren, so dass die Schidlichkeitskonzentrationen/Schmutzfracht ansteigen und eine
Reduzierung der Schadstoffeintrége gerade nicht angereizt wird.
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sachergerechte Belastung der Indirekteinleiter. Soweit nach dem herrschenden Gebiihrenverstindnis
als Grenze des Wahrscheinlichkeitsmallstabes nur auf das ,,offensichtliche Missverhéiltnis zur
Inanspruchnahme* abgestellt wird (z. B. § 6 Abs. 3 S. 2 KAG NRW) wird, wird wieder auf das
Aquivalenzprinzip rekurriert. Da es demgegeniiber unerheblich ist, ob der verniinftigste,
gerechteste oder dem Wirklichkeitsmaf3stab am néchsten kommende Verteilungsmalistab gewéhlt
wird,'”’ ist wenig Raum fiir eine zuverlissig verursachergerechte Anlastung.

AuBerdem pragen unterschiedliche Gebuhrenerhebungspflichten beziiglich der Notwendigkeit
der Erhebung von Benutzungsgebiihren das Bild, die je nach landesgesetzlicher Regelung von
Kann- Uber Soll- hin zu Mussregelungen variieren.'” Hinzukommen linderspezifische
Unvertretbarkeitsklauseln, wonach Benutzungsgebiihren (grundsitzlich oder insbesondere auch
fiir Einrichtungen der Abwasserbeseitigung) bei unvertretbarer Belastung oder o6ffentlichem
Interesse nicht erhoben werden bzw. zu reduzieren sind.'” Zwar weisen einige Lénder-
kommunalabgabengesetze auch explizit darauf hin, dass bei der Gebiihrenbemessung auch die
Beriicksichtigung von umwelt- und rohstoffschonenden Lenkungszielen und die Erhebung
lenkungsbezogener Zuschldge moglich sind (vgl. § 14 Abs. 2 S. 1 SdachsKAG, § 5 Abs. 3a KAG
ST). Aber auch diese werden — wie in Sachsen — wieder durch das Aquivalenzprinzip eingefasst,
indem lenkungsbezogene Zuschldge ,,nur innerhalb der Grenzen eines angemessenen
Verhéltnisses zwischen Leistung und Gegenleistung zuldssig® sind. Diese landesgesetzliche
Regelung folgt dem  vorherrschenden  Verstindnis des  Gebiihrenrechts,  wonach
Benutzungsgebiihren auch Lenkungswirkungen verfolgen konnen'®, sich dabei aber wiederum
innerhalb der durch das Aquivalenzprinzip und den Gleichheitsgrundsatz gezogenen Grenzen (s. 0.)
bewegen miissen.

Hinzu kommt, dass die Erhebung von Starkverschmutzerzuschlagen'®' ausweislich einer ent-
sprechend zuriickhaltenden Rechtsprechung'®” aufgrund von weiten Ermessensspielrdumen nicht

"7 Schulte/Wiesemann, in: Driehaus, § 6 Rdn. 208 mit vielfiltigen Rspr.-nachweisen; Vgl. z. B. OVG Miinster , Urt.
v. 16.7.1992, 9 A 1331/90; OVG Miinster, U. v. 25.8.1995 — 9 A 3836/93; OVG Magdeburg, U .v. 11.6.2001, DVBI.
2002, S. 494.

178 7. B. konnen in Rheinland-Pfalz, Sachsen und Hessen Benutzungsgebiihren erhoben werden (§ 7 Abs. 1 KAG RP,
§ 9 Abs. 1 SachsKAGG; § 10 Abs. 1 HKAG), wihrend diese in Sachsen-Anhalt erhoben werden miissen (§ 5 Abs. 1
KAG ST). NRW und Thiiringen begrinden fiir unterschiedliche Falle Pflichten bzw. Mboglichkeiten der
Gebiihrenerhebung (§ 6 Abs. 1 KAG NRW, § 12 Abs. 1 ThiirKAG).

17 Siehe z. B. § 7 Abs.3 KAG RP und § 5 Abs. 1 S. 2 2. Hs. und Abs. 3 KAG ST.

180 Schulte/Wiesemann, in: Drichaus, § 6 Rdn. 110 m. w. Nachw.; BVerfGE 217, 226; BVerwG DOV 1975, S. 856
und BayVBI. 1997, S. 437.

181 Teilweise werden - hochstrichterlich anerkannt (BVerwG vom 16.9.1981 KStZ 1982, S. 69; BVerwG, Urt. v.
26.10.1977 - VII C 4.76 - KStZ 1978, S. 131) - fiir besonders stark verschmutztes Abwasser sog. ,,Starkverschmutzer-
zuschldge™ erhoben, um der hierdurch verursachten Mehrinanspruchnahme der Abwasserbehandlungsanlagen
Rechnung zu tragen und die hierdurch entstehenden Kosten entsprechend dem Aquivalenzprinzip, dem Gleichheitssatz
und dem kostenrechnerischen Verursachungsprinzip den verursachenden Einleitern aufzuerlegen.

821 d. R. werden Starkverschmutzerzuschligen zwar als zulissig, aber gerade nicht als geboten angesehen. Vgl. VG
Sachsen, Urt. v. 29.5.2009 - 5 D 20/06 unter Verweis auf Schulte/Wiesemann, in: Drichaus, § 6 Rdnr. 378. VG
Magdeburg, B. v. 23.9.2004, Az. 9 B 165/04. So im Ergebnis wohl auch BayVGH, Urt. v. 18.5.1999, Az: 23 B 95.1119,
der den Gemeinden einen weiten Ermessensspielraum beziiglich der Erhebung von Starkverschmutzerzuschlagen
zugesteht, und zwar sowohl hinsichtlich der Entscheidung, ob solche Zuschldge iiberhaupt zu erheben sind, als auch ab
welcher Schmutzwassermenge und ab welchem Verschmutzungsgrad im Verhéltnis zum normalen Abwasser Zuschlage
zu erheben sind (Grenzwertregelung), welche Parameter zu wéhlen sind (BSBs, CSB, nichtfiltrierbare Stoffe, Stickstoff,
Phosphor und weitere), welche Kostenanteile des Betriebs der Kldranlage verschmutzungsabhéngig sind und welche
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verpflichtend ist und zudem wegen gegenldufiger Interessen der Gemeinde (Praktikabilitit,
Verwaltungsaufwand, Kostendeckungsgebot) nicht regelméBig erhoben wird.

Der Umstand, dass die herrschende Gebiihren-Dogmatik und das Kommunalabgabenrecht der
Lander bislang auf den Auftrag aus Art. 9 Abs. 1 UA 2 1. Sp.str. WRRL, ,,bis 2010 Anreize zu
effizienter Wasserressourcennutzung zu platzieren, bislang iiberhaupt nicht reagiert hat,'® éndert an
diesem Befund nichts. Vielmehr unterstreicht gerade dies die besonderen Schwierigkeiten, auf eine

Losung des Verursacherproblems im Wege der Kommunalabgaben zu vertrauen.

cc. Grenzen haftungsrechtlicher Regelungen

Zum Teil wird diskutiert, vereinfachte Haftungstatbestinde einzufiihren mittels derer leichter auf
Indirekteinleiter zugegriffen werden kann, wenn sich ihr Einleitverhalten beim Direkteinleiter
abwasserabgabenrechtlich negativ auswirkt.'"™ Tatsichlich enthalten heute bereits viele
Ortsentwisserungssatzungen (und privatrechtliche Vereinbarungen bei privaten Abwasseranlagen)
Haftungsvorschriften fur durch den Indirekteinleiter hervorgerufene Stérungen der
Abwasserbehandlung infolge der Einleitung von schadlichem Abwasser oder sonstigen Stoffen in
die Abwasseranlagen und dem Abwasserbeseitiger dadurch entstehende Mehrkosten. Auf
landesrechtlicher ~ Gesetzesebene  beinhalten  allein  die  Ausfiihrungsgesetze  zum
Abwasserabgabengesetz in Hessen (§2 Abs.2 HessAbwAG) und Thiiringen (§8 Abs.2
ThiirAbwAG) eine explizite landesrechtliche Erméachtigung zur Heranziehung des Indirekteinleiters
far eine durch ihn hervorgerufene Erhdhung der Abwasserabgabe nach §4 Abs.4 S. 2
AbwAG oder den Verlust der Vergunstigungen der Abwasserabgabe nach § 9 Abs.5 und 6
AbwAG aufgrund von durch Indirekteinleitungen hervorgerufenen  Stérungen  der
Abwasserbehandlung. Die Indirekteinleiter der ursdchlichen Schadstoffe konnen der Schédlichkeit
threr Einleitung entsprechend zu der durch die Stérung verursachten Abgabenerhohung
herangezogen werden. Grundsétzlich ist eine entsprechende Haftungsvorschrift auf landes-
rechtlicher Ebene zur Klarstellung und zur entsprechenden Ausrichtung und Gewichtung der kom-
munalabgabenrechtlichen Umwailzungsmalstibe zu begriilen. Allerdings ist zweifelhaft, ob allein
haftungsrechtliche Regelungen eine verursachergerechte Veranlagung von Indirekteinleitern
absichern und letztendlich zu einem besseren Gewisserschutz fiihren konnen. Denn ausweislich der
MeinungsduBlerung im Begleitkreis ist in diesem Kontext der — gerade fiir den Bereich von
Haftungen wichtige — Nachweis der Verursacherschaft der erhohten Schadstofffrachten in der
Praxis und die Zuordnung zu einem bestimmten Indirekteinleiter nach wie vor schwierig. Die im
Rahmen der Eigeniiberwachung zu generierenden Daten kdnnen hier zwar weiterhelfen, aber nicht

Messmethoden zur Bestimmung der konkreten Verschmutzung der jeweiligen betrieblichen Abwasser zu wéhlen sind
und ob typisierend zwischen verschiedenen gewerblichen Unternehmungen zu unterscheiden ist. Verneinend auch
Lohmann, in: Driehaus, § 6 Rdnr. 687. Auch der VGH Baden-Wiirttemberg (Beschl. v. 5.11.2007, 2 S 2921/06) gesteht
der Gemeinde wegen des beachtlichen Verwaltungsaufwandes, den vielféltigen rechtlichen Gestaltungsmoglichkeiten
und den damit zusammenhingend erheblichen rechtlichen Risiken einen weiten Ermessensspielraum beziiglich der
Erhebung eines Starkverschmutzerzuschlages zu. Anders wohl OVG Schleswig, Urt. v. 21.06.2000, 2 L 9/99, KStZ
2001, S. 51 sowie OVG Liineburg, Urt. v. 10.04.1980, 3 A 258/75, KStZ 1980, S. 190-196, wonach sich aus § 6 Abs. 4
S. 2 KAG, dem Gleichheitsgrundsatz und dem Aquivalenzprinzip fiir eine Gemeinde die Verpflichtung ergeben konne,
einer verstirkten Inanspruchnahme der Abwasserbeseitigungsanlage durch Einleiten besonders stark verschmutzter
Abwisser etwa durch "Verschmutzungszuschldge" Rechnung zu tragen.

'8 Siehe dazu Gawel (2012a), S. 1 ff., m. w. Nachw.
'8 Palm et al. (2012), S. 1048, 1056.
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in allen Féllen. Zudem richten sich haftungsrechtlichen Tatbestinde ihrem Wesen nach auf die
Verletzung von Sorgfaltspflichten und sind fiir Ausnahmesituationen konzipiert, dienen aber nicht
zur Abdeckung der verursachergerechten Inanspruchnahme der Indirekteinleiter im Regelfall.

Der Verweis auf die alleinige Absicherung von — beim Direkteinleiter auftretenden — abwasserab-
gabenrechtlichen Kostenverursachungen durch Indirekteinleiter iiber vereinfachte haftungsrechtli-
che Regelung anstelle einer Indirekteinleiterabgabe kann daher nicht tiberzeugen.

dd. Grenzen des kommunalen Satzungsrechts

Die auf kommunaler Ebene bestehenden satzungsrechtlichen Vorschriften konnen eine
Durchreichung der Schidlichkeit auf den verursachenden Indirekteinleiter bei der Abwalzung der
Abwasserabgabe i. d. R. ebenfalls nicht sicherstellen. Sie regeln zwar das Benutzungsverhéltnis
zwischen dem Indirekteinleiter und der die offentliche Kldranlage betreibende Kommune und
konnen abwasserseitige Grenzwerte zur Begrenzung der Schadstoffkonzentration und/oder —fracht
des eingeleiteten Abwassers und weitergehende Anforderungen enthalten. '® Allerdings dienen
diese satzungsrechtlichen Vorgaben vor allem der Aufrechterhaltung der Funktionsféhigkeit von
Leitungsnetz und Behandlungsanlagen, dem Schutz von Sicherheit und Gesundheit des
Klaranlagenpersonals und der Sicherstellung der Einhaltung von den Gemeinden als
Direkteinleiter obliegenden Anforderungen beziiglich Kldranlage und Klidrschlammentsorgung,
jedoch nicht dem Gewisserschutz.'*®

c. Zwischen-Fazit

Aufgrund der vorgenannten konstruktiven Schwach-Punkte einer Beschridnkung der Abgabenpflicht
auf Direkteinleiter, angesichts der fehlenden realistischen Alternative einer Losung der Probleme
tiber Kommunalabgaben und mit Blick auf den inzwischen stark fortgeschrittenen Stand der
Abwasserreinigung sollte erneut gepriift werden, inwieweit durch das Einbeziehen ausgewdhlter
Teilbereiche von Indirekteinleitern der Fokus von der Abwasserreinigung stirker auf die
Vermeidung von schiddlichem Abwasser gelegt werden kann.

Diese ndher zu priifende abgaberechtliche Heranziehung erscheint auch deshalb nicht von
vorneherein unter Verwaltungsaufwandsgesichtspunkten abwegig, da der Indirekteinleitersektor
Gegenstand eines zunehmend dichter geknipften Netzes wasserordnungsrechtlicher
Vorgaben ist, welche offensichtlich ebenfalls darauf abstellen, dass MafBlnahmen bereits im
Teilstrom vor der Vermischung in der Beseitigungsanlage ergriffen werden. Auf diese Weise
unterliegen bestimmte Sektoren bereits der ordnungsrechtlichen Uberwachung. Hieran kann auch
die Abwasserabgabe ankniipfen und die Funktionen der Vollzugshilfe sowie ggf. weitergehender

18 7. B. erforderliche VorbehandlungsmaBnahmen, Eigenkontrolluntersuchungen durch Indirekteinleiter einschlieB-
lich entsprechender Nachweispflichten, Anzeigepflichten fiir geinderte Abwasserzusammensetzungen, Sanktions- und
Haftungstatbestinde, Weiterleitung der durch den Indirekteinleiter verursachten finanziellen Schidden z. B. durch
erhohte Zahlung der Abwasserabgabe) - vgl. Nisipeanu (2004), S. 372, 375 ff. Erfolgt die Einleitung des Abwassers in
eine private Abwasseranlage, dann werden die fiir eine rechtméBige Abwasserbeseitigung erforderlichen
Anforderungen in privatrechtlichen Vertrdgen zwischen dem Einleiter und dem Anlagenbetreiber festgelegt (siche
bereits oben zu § 59 WHG).

1% Vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 24; Reinhardt/Czychowski (2010), § 58 Rdn.11.
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Lenkungsanreize iibernehmen. Der aktuelle wasserordnungsrechtliche (Basis-) Zugriff auf
Indirekteinleiter wird im folgenden Abschnitt dargestellt.

3.1.1.4 Rechtlicher Regulierungsrahmen flr Indirekteinleiter
a. Ordnungsrechtliche Regelungen fir Indirekteinleiter

aa. Indirekteinleitergenehmigung nach Bundesrecht

Indirekteinleitungen werden heute mehr denn je ordnungsrechtlich geregelt. Durch das neue WHG
vom 31.7.2009, in Kraft seit dem 1.3.2010, wurde eine bundesrechtliche Genehmigungspflicht
fiir bestimmte industrielle und gewerbliche Indirekteinleitungen in 6ffentliche (§ 58 WHG) und
private Abwasserbehandlungsanlagen, die der Beseitigung von gewerblichem Abwasser dienen
(§ 59 WHG), eingefiihrt."®” Mit der Genehmigungspflicht soll gewihrleistet werden, dass
grundsiétzlich auch das Einleiten von Abwasser in diese Abwasseranlagen den nach dem Stand der
Technik maBgebenden Anforderungen gem. § 57 WHG'® entsprechen muss. In der jeweiligen
Genehmigung wird bestimmt, welche Anforderungen entsprechend dem Stand der Technik
eingehalten werden miissen, damit das Abwasser in die Abwasseranlage eingeleitet werden darf.
Den konkreten Maf3stab bilden dabei die Anforderungen der Abwasserverordnung, aber auch
andere Vorgaben konnen Beriicksichtigung finden (z. B. Vorgaben der WRRL). §§ 58, 59 WHG
dienen dem Gewdsserschutz und sollen sicherstellen, dass gewisse gefdhrliche Stoffe, die vom
Behandlungsvermdgen der zentralen Abwasserbehandlungsanlagen nicht erfasst werden, nicht
eingeleitet werden, sondern vorab vom Indirekteinleiter zuriickgehalten oder durch entsprechende
MaBnahmen gemindert werden. Damit zielen die §§ 58, 59 WHG letztendlich als originire
Auspriagung des Verursacherprinzips auf die Etablierung von vorgeschalteten MaBBnahmen durch
den verursachenden Indirekteinleiter zur Reduzierung der Schadstoffe an der Quelle.'® Die
Genehmigungserteilung obliegt grundsétzlich den zustindigen Behorden. Jedoch kann gem. § 58
Abs. 1 S. 4 WHG landesrechtlich festgesetzt werden, dass die Genehmigung des Betreibers einer
offentlichen Abwasseranlage die Genehmigung der zustéindigen Behorde ersetzt.

'8 Bis dato iiberantwortete § 7a Abs. 4 WHG den Lindern die Regulierung von Abwassereinleitungen in Gffentliche
Abwasseranlagen. In den meisten Bundeslidndern bestanden entsprechende Genehmigungspflichten fiir die Einleitung
von Abwasser in offentliche Abwasserbehandlungsanlagen und in NRW ebenso fiir die Einleitung von Abwasser in
private Abwasserbehandlungsanlagen. Auch heute existieren in den meisten Bundeslinder die Regelungen fiir
Indirekteinleiter fort— entweder in speziellen Indirekteinleiterverordnungen (wie z. B. Baden-Wiirttemberg, Berlin,
Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Thiiringen), im Landeswasser- bzw. Abwasser-
gesetzen (wie z. B. Bayern, Niedersachsen, NRW, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Schleswig-Holstein, Hamburg)
oder in Ortsentwésserungsgesetzen (Bremen).

'8 Die Anforderungen nach dem Stand der Technik werden durch Rechtsverordnungen, iiber die Anhinge zur
Abwasserverordnung und als Anhénge zur Rahmen-Abwasserverwaltungsvorschrift konkretisiert.

'8 Reinhardt/Czychowski (2010), § 58 Rdn. 9.
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bb. Begriindung der Genehmigungspflicht

Genehmigungspflichtig sind nur solche Einleitungen in 6ffentliche Abwasseranlagen'”, fiir die in
der Abwasserverordnung Anforderungen fiir den Ort des Abwasseranfalls'' oder an das
Abwasser vor dessen Vermischung mit Abwasser anderer Herkunft'*? festgelegt sind (§ 58 Abs. 1
S. 1 WHGQG). Dies erfolgt in der Abwasserverordnung branchenspezifisch in ihren jeweiligen
Anhdngen und betrifft nach der aktuellen Abwasserverordnung zurzeit 38 Industrie- und
Gewerbebranchen (z. B. Herstellung von Beschichtungsstoffen und Lackharzen, Chemische
Industrie, Eisen-, Stahl- und TempergieBerei, Zahnbehandlung) (siche Anhang 3). Ausnahmen von
der Genehmigungspflicht erdffnet § 58 Abs.1 S. 2 WHG, wonach die Bundesregierung aus
Griinden der Rechtsvereinfachung und Entbiirokratisierung die Moglichkeit hat, mittels
Rechtsverordnung von der Genehmigungspflicht zugunsten eines Anzeigenvorbehaltes abzusehen.
Hiervon hat sie bislang jedoch keinen Gebrauch gemacht. Allerdings gelten bestehende
Linderregelungen, die Anzeigenvorbehalte begriinden, fort (§ 58 Abs. 1 S. 3 WHG).'”?

cc. Genehmigungsvoraussetzungen

Die Genehmigungsvoraussetzungen sind in § 58 Abs. 2 Nr. 1-3 WHG geregelt und kniipfen die
Genehmigungserteilung an drei Voraussetzungen:

— Erstens muss die Indirekteinleitung im Einklang mit den nach der Abwasserverordnung
far die Einleitung malgebenden Anforderungen einschlieBlich der allgemeinen
Anforderungen stehen. D. h. sowohl die speziell fiir den Ort des Anfalls und vor der
Vermischung festgelegten Anforderungen (Teile D und E der Anhdnge) wie auch die
branchenspezifischen Anforderungen gemiBl Teil B der Anhinge sowie die allgemeinen
Anforderungen der Abwasserverordnung, die fiir alle Herkunftsbereich gelten'™, miissen
eingehalten werden. Damit wird ein vergleichbares Anforderungsniveau von indirekten
Abwassereinleitungen und Direkteinleitungen von Abwasser in ein Gewésser entsprechend dem
Stand der Technik (§§ 57Abs. 2, 23Abs. 1Nr.3 WHG) begriindet.

— Zweitens darf die Indirekteinleitung die Erfullung der Anforderungen an die
Direkteinleitung nicht gefdéhrden. D. h. eine Indirekteinleitergenchmigung ist zu versagen,
wenn die Indirekteinleitung das Abwasser des Direkteinleiters so belastet, dass dessen

' Die Art der Einleitung des Abwassers (iiber kommunale Kanalsysteme, eigene Leitungen oder Tanklastziige) in
die Abwasseranlage spielt fiir die Genehmigungspflicht keine Rolle.

1 Gem. § 2 Nr. 5 AbwV ist der ,,Ort des Anfalls* der Ort, an dem Abwasser vor der Vermischung mit anderem
Abwasser behandelt worden ist bzw. der Ort an dem es erstmalig gefasst wird.

2 Gem. § 2 Nr. 6 AbwV ist Vermischung die Zusammenfiihrung von Abwasserstrdmen unterschiedlicher Herkunft.
193 Vgl. Deutscher Bundestag, BT-Drs. 16/12275, S. 69 zu § 58. Siehe dazu unten stehende Ausfiihrungen.

19 Gem. § 3 AbwV ist die Schadstofffracht nach Priifung der Verhiltnisse im Einzelfall so gering zu halten, wie dies
durch Einsatz Wasser sparender Verfahren bei Wasch- und Reinigungsvorgéngen, Indirektkithlung und den Einsatz von
schadstoffarmen Betriebs- und Hilfsstoffen moglich ist. Verlagerungen von Umweltbelastungen auf andere Schutzgiiter
wie Luft und Boden sind nach dem Stand der Technik zu vermeiden. Als Konzentrationswerte festgelegte
Anforderungen diirfen nicht entgegen dem Stand der Technik durch Verdiinnung erreicht werden. Zudem sind die in § 3
Abs. 4 bis 6 AbwV festgeschriebenen Anforderungen an die Vermischung sowie an die Parameter fiir Abwasser-
teilstrome zu beachten.
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Einleitung in das Gewdsser gegen die (im Einleitungsbescheid festgesetzten) Anforderungen des
§ 57 Abs. 1 i.V.m. der AbwV verstoBBen wiirde, z. B. wenn die Kldranlage nicht in der Lage ist,
bestimmte gefdhrliche Schadstofffrachten abzubauen oder zu minimieren. Deshalb konnen
Indirekteinleitergenehmigung auch mit Parameteranforderungen versehen werden, die in der
AbwV nicht geregelt sind (z. B. pH-Wert)."”” Bei der Beurteilung der Genehmigungsfihigkeit
sind auch Summationswirkungen, das Erfordernis der Vermeidung von Belastungsspitzen oder
die Erhaltung wasserwirtschaftlich erforderlicher Reservekapazititen zu beriicksichtigen.'”

— Drittens miissen vom Indirekteinleiter Anlagen betrieben werden, die zur Einhaltung der
vorgenannten Anforderungen geeignet und erforderlich sind. Insoweit hat die
Genehmigungsbehdrde darauf zu achten, dass die Leistungsfdhigkeit der Anlagen fiir die
Aufnahme und Verarbeitung der Schadstofffrachten ausreichend ist."”’

Die Indirekteinleitergenehmigung ist als repressives Verbot mit Befreiungsvorbehalt ausgestaltet, d.
h. selbst bei Vorliegen aller Genehmigungsvoraussetzungen besteht kein Rechtsanspruch auf die
Erteilung der Indirekteinleitergenehmigung, da die Genehmigungsbehdrde ein Versagungsermessen
hat.'”® Zudem begriindet § 58 Abs.2 WHG nur wasserrechtliche Anforderungen fiir die
Benutzung von Abwasseranlagen an. In der Indirekteinleitergenchmigung konnen aus
Gewisserschutzgriinden gem. § 58 Abs.4 i.V.m. § 13 Abs. I WHG' — auch nachtriglich —
weitergehende Anforderungen an die Beschaffenheit des Abwassers gestellt werden. So konnen z.
B. strengere Grenzwerte oder Anforderungen an Stoffe, die in der AbwV fiir den jeweiligen
Anwendungsbereich nicht geregelt sind, aufgrund der Immissionssituation im Gewdsser und zur
Verhiitung nachteiliger Verdnderungen der Gewdsserbeschaffenheit festgesetzt werden und
innerbetriebliche VorbehandlungsmafBinahmen gefordert werden. Orientierungspunkt sind dabei
i.d.R. die verfiigbaren Verfahren nach dem Stand der Technik. Allerdings kdnnen in der
Genehmigung, wenn dies zur Einhaltung der Qualititsanforderungen an die Gewisser oder zur
Sicherstellung der Anforderungen an die Direkteinleitung bzw. beziiglich des Betriebs von
Abwasseranlagen erforderlich ist, auch Anforderungen gestellt werden, die liber den Stand der

Technik hinausgehen (z. B. Festsetzungen fiir Stoffe, die in der Liste der prioritiren Stoffe enthalten
sind).*”

93V gl. Bayerisches Landesamt fiir Umwelt, Abwassereinleitungen aus Industrie und Gewerbe (2012), S. 14.
% vV gl. Reinhardt/Czychowski (2010), § 58 Rdn. 23.

7V gl. Reinhardt/Czychowski, (2010), § 58 Rdn. 24.

18 Vg1, Reinhardt/Czychowski, (2010), § 58 Rdn. 21 f.

19 Nach § 13 Abs. | WHG sind Inhalts- und Nebenbestimmungen auch nachtriiglich sowie auch zu dem Zweck
zuldssig, nachteilige Wirkungen fiir andere zu vermeiden oder auszugleichen.

20 vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 25; Bayerisches Landesamt fiir Umwelt, Abwassereinleitungen aus Industrie
und Gewerbe (2012), S. 15. Siche z. B. Ministerium fiir Umwelt, Energie, Landwirtschaft und Verbraucherschutz,
Verwaltungsvorschrift zur Indirekteinleiterverordnung v. 4.6.2012 — IndirekteinleiterVwV —, StAnz 2012, S. 641, Nr.
4.1. Siehe auch die Konkretisierungen in den landesrechtlichen Regelungen zur Indirekteinleitergenehmigung unten.
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Exkurs: Neuerungen durch die Industrieemissions-Richtlinie 2010/75/EU

Anderungen der Abwasserverordnung

Zum einen wird durch das nationale Umsetzungspaket™' die Abwasserverordnung dahingehend
gedndert, dass die allgemeinen Anforderungen der AbwV und die in den Anhéngen
gekennzeichneten Emissionsgrenzwerte (§ 1 Abs. 2 AbwV neu) nunmehr direkt gegeniiber dem
Einleiter von Abwasser ins Gewasser gelten’”, so dass der Einleiter eigenstindig verpflichtet ist,
seine Einleitungen an neue Vorgaben der AbwV durch erforderliche Anpassungsmafinahmen
anzugleichen. Ein entsprechender Festsetzungsbescheid der zustindigen Behorde, mit der die
wasserrechtliche Erlaubnis an die geédnderten Vorgaben der AbwV angepasst werden wiirde, ist in
diesen Fillen ordnungsrechtlich nicht mehr erforderlich.?” Damit gilt die Abwasserverordnung
diesbeziiglich unmittelbar nur gegeniiber dem Direkteinleiter. Mittelbar schlagen sich inhaltliche
Anderungen der AbwV auch auf genehmigungspflichtige Indirekteinleiter insoweit durch, als
erstens genehmigungspflichtige Indirekteinleiter die allgemeinen (8 3 AbwV) und die fir die
Einleitung maligebenden Anforderungen (Teile B, D, E der jeweiligen AbwV-Anhénge)
einhalten miissen und zweitens durch die Indirekteinleitung ,,die Erfullung der Anforderungen
an die Direkteinleitung nicht gefahrdet* werden darf. Liegen diese Voraussetzungen nicht vor,
dann ist die Indirekteinleitergenehmigung nicht zu erteilen bzw. die bestehende Indirekteinleitung
anzupassen (§ 58 Abs. 2 Nr. 1,2 Abs. 3 WHQG).

Zum anderen nimmt das WHG Regelungen (in §§ 54, 57 WHGQG) auf, die sicherstellen sollen, dass
innerhalb von 4 Jahren nach Verabschiedung der BVT-Schlussfolgerungen®™ auf europiischer
Ebene die Abwassereinleitungen von Industrieanlagen i. S. v. Anhang I der RL 2010/75/EU den
BVT-Anforderungen entsprechen miissen. Dies geschieht z. B. durch die gesetzgeberische
Eigenverpflichtung zur zeitnahen Anpassung der einschldgigen Rechtsverordnungen an die
BVT-Schlussfolgerungen (§ 57 Abs. 4 S. 1 WHG neu), wie auch mittels der Verpflichtung zur
eigenstandigen (§ 57 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 WHG) und behdrdlichen Anpassung des Anlagenbetriebes
an gednderte Technikstandards. Die BVT-Vorgaben werden im nationalen Wasserrecht iiber die

! Die Industrieemissions-Richtlinie 2010/75/EU wurde mit dem (1) Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie iiber
Industrieemissionen vom 08.04.2013 (mit Anderungen des BImSchG, des WHG, des KrWG, des UmwRG, des NiSG,
des UVPG, des USchadG und des StGB) (BGBIL 2013 I Nr. 17 v. 12.4.2013, S. 734 ff), (2) der Verordnung zur
Umsetzung der Richtlinie iiber Industrieemissionen, zur Anderung der Verordnung iiber Immissionsschutz- und
Storfallbeauftragte und zum Erlass einer Bekanntgabeverordnung (BR-Drs. 319/12 v. 25.05.2012, BR-Drs. 319/12 (B)
v. 14.12.2012, Kabinetts-Beschluss v. 23.01.2013) sowie (3) der Verordnung zur Umsetzung der Richtlinie {iber
Industrieemissionen, zur Anderung der Verordnung zur Begrenzung der Emissionen fliichtiger organischer
Verbindungen beim Umfiillen oder Lagern von Ottokraftstoffen, Kraftstoffgemischen oder Rohbenzin sowie zur
Anderung der Verordnung zur Begrenzung der Kohlenwasserstoffemissionen bei der Betankung von Kraftfahrzeugen
(BR-Drs. 319/12 (B) v. 14.12.2012, Bundestags-Beschluss vom 21.2.2013) umgesetzt. Hierzu Kern (2013a), S. 150 ff.

2 Die {ibrigen Anforderungen der Anhiinge — ebenso wie weitergehende, d. h. iiber die Anforderungen der AbwV
hinausgehende Anforderungen — miissen bei der Erteilung der wasserrechtlichen Zulassung fiir das Einleiten von
Abwasser nach wie vor festgesetzt werden.

203 BR-Drs. 319/12, S. 120f; BR-Drs. 319/12 (B) v. 14.12.2012, S. 51.

2 n den sog. ,,BVT-Schlussfolgerungen® werden die zentralen Elemente der BVT-Merkblitter, die ihrerseits
Dokumente iiber die ,,besten verfiigbaren Techniken® sind, festgehalten. Sie beinhalten die Konklusion zu den besten
verfiigbaren Techniken einschlieflich ihrer Beschreibung und einer Bewertung ihrer Anwendbarkeit, die mit den besten
verfiigbaren Techniken ,,assoziierten Emissionswerte sowie die dazugehdrigen UberwachungsmaBnahmen —und
Verbrauchswerte sowie ggf. einschligige Standortsanierungsmafnahmen (Art. 3 Nr. 12 IE-RL). Sie werden von der
Kommission im Komitologie-Verfahren verabschiedet (Art. 13 Abs. 5 IE-RL).
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Anhange der Abwasserverordnung umgesetzt, indem branchenspezifische Anforderungen
einschlieBlich Emissionsgrenzwerte fiir das Einleiten von Abwasser ins Gewdésser aufgestellt
werden. Demzufolge miissen die mit den besten verfligbaren Techniken assoziierten Emis-
sionsgrenzwerte der BVT-Schlussfolgerungen nunmehr mit den Festlegungen in der Abwasser-
verordnung  korrespondieren bzw. diese umsetzen. Damit sind grundsitzlich auch
genehmigungspflichtige Indirekteinleiter von den kommenden Anderungen der AbwV
betroffen, denn diese Indirekteinleitungen miissen gem. § 58 Abs. 2 Nr. IWHG die in der AbwV
festgeschriebenen allgemeinen Anforderungen sowie die flir die spezielle Einleitung festgelegten
Anforderungen einhalten, sonst wird keine Genehmigung fiir das Einleiten des Abwassers in die
Abwasseranlage erteilt. Bestehende Indirekteinleitungen sind anzupassen (§§ 58 Abs. 3, 59 Abs.1
WHG). Infolge der im Mirz 2013 verabschiedeten BVT-Schlussfolgerungen ,,Eisen- und
Stahlerzeugung* sowie ,,Glasherstellung* stehen die ersten materiellen Anderungen an. Aktuell wird
ein Entwurf zur Anderung der AbwV?®” diskutiert, der zur Umsetzung dieser BVT-
Schlussfolgerungen Anpassungen in den Anhidngen 29 (Eisen- und Stahlindustrie), 41 (Herstellung
und Verarbeitung von Glas und Mineralfasern) und 46 (Steinkohleverkokung) vornehmen will.
Zudem soll eine Pflicht zur Fiihrung eines Abwasserkatasters begriindet werden, mit dem der
Betreiber einer Abwasseranlage die Einhaltung der Anforderungen nachweist. Weiterhin ist eine
Regelung vorgesehen, Abwasseranlagen energieeffizient zu betreiben und Energiepotenziale der
Abwasserbeseitigung zu nutzen.

dd. Besonderheiten fur Einleitungen in private Abwasserbehandlungsanlagen

Auch die Einleitung von Abwasser in eine private Abwasseranlage, die der Beseitigung von
gewerblichem Abwasser dient (z. B. gewerbliche Einleitungen in Kldranlage eines Industrieparks),
ist genehmigungspflichtig (§ 59 Abs. 1 WHG). Beziiglich Auslosung der Genehmigungspflicht
und Genehmigungsvoraussetzungen gelten die obigen Voraussetzungen, so dass flir
Indirekteinleitungen in Offentliche und private Abwasseranlagen grundsitzlich das gleiche
Rechtsregime gilt. Allerdings kann gem. § 59 Abs.2 WHG die zustindige Behorde eine
Freistellung von der Genehmigungsbediirftigkeit erteilen, wenn ein gleichwertiger Vertrag
zwischen dem Abwasserproduzent und dem Betreiber der Abwasseranlage besteht. Dies ist zu
bejahen, wenn die vertraglichen Regelungen inhaltlich einer ansonsten zu erteilenden
Indirekteinleitergenehmigung entsprechen.

ee. Geltungsbereich fiir alte und neue Anlagen und Ubergangsregelungen

Die wasserrechtlichen Vorgaben des Bundesrechts fiir Indirekteinleitungen in offentliche und
private Abwasseranlagen gelten grundsatzlich fiir neue wie fiir vorhandene Einleitungen. Gem. § 58
Abs. 3 WHG miissen vorhandene Einleitungen an die aktuellen Anforderungen der AbwV und
den sonstigen Voraussetzungen des §58 Abs.2 WHG innerhalb angemessener Fristen®®

25 Bundesregierung, Entwurf einer Verordnung zur Anderung der Abwasserverordnung, des

Abwasserabgabengesetzes und der Rohrfernleitungsverordnung, Stand 19.07.2013.
2% Das Verstindnis der angemessenen Frist variiert auch wieder innerhalb der Bundeslinder und wird mitunter recht
groBziigig interpretiert. Beispielsweise gesteht Hessen grundsitzlich eine Sjdhrige Anpassungsfrist nach Bekanntma-
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angepasst werden unter Beriicksichtigung des VerhéltnismaBigkeitsprinzips. Insofern muss der
Einleiter innerhalb angemessener Fristen erforderliche AnpassungsmalRnahmen seiner
Entwésserungspolitik- und -technik vornehmen und die in den Anhdngen der AbwV fiir
Direkteinleiter jeweils in Teil F aufgestellten, branchenspezifischen ,,Anforderungen an vorhandene
Einleitungen® beriicksichtigen.””’” Dies gilt sowohl fiir die bereits bei Inkrafttreten des WHG 2010
vorhandenen Indirekteinleitungen als auch fiir solche Indirekteinleitungen, die nach Einfiihrung der
bundesrechtlichen Genehmigungspflicht fiir Indirekteinleitungen eine Genehmigung erhalten haben,
welche jedoch zu einem spiteren Zeitpunkt nicht mehr den Anforderungen nach Abs. 2 entspricht,
z. B. aufgrund einer Fortschreibung des Standes der Technik. Dadurch wird sichergestellt, dass
auch bestehende, alte Indirekteinleitungen auf das aktuelle Niveau des Standes der Technik
gehoben werden. Landesrechtliche Zulassungen, die fiir das Einleiten von Abwasser in
offentliche oder private Abwasseranlagen erteilt worden, gelten als Genehmigung i. S. v. 88 58, 59
WHG fort (§ 105 Abs. 1 S. 1 WHQG), sind aber ggf. gem. §§ 58 Abs. 3 WHG anzupassen, was gem.
§858 Abs.4 i. V.m. § 13 Abs.1 WHG iiber nachtriagliche Nebenbestimmungen moglich ist.
Genehmigungsfrei bleiben weiterhin vor dem 1.3.2010 bereits vorhandene und zum damaligen
Zeitpunkt nicht genehmigungspflichtige Einleitungen in 6ffentliche und private Abwasseranlagen
(§ 105 Abs. 1 S. 2 WHQG).

ff. Landesrechtliche Vorschriften

Parallel zu den bundesrechtlichen Vorschriften fiir Indirekteinleiter sind die landesrechtlichen
Vorschriften fur Indirekteinleiter zu beachten, die in Indirekteinleiterverordnungen, Landes-
wasser- oder Abwassergesetzen und Entwisserungsgesetzen sowie assoziierten Verwaltungs-
vorschriften®”® bzw. Ministererlassen konkretisierende und teilweise iiber das Bundesrecht hinaus-
gehende bzw. zuldssigerweise Bundesrecht abschwichende Regelungen enthalten. Die Frage, ob
und inwieweit im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung, insbesondere im Bereich der
abweichungsfesten/freien Regelungen neben bundesrechtlichen Regelungen ldnderrechtliche
Regelungen fortgelten bzw. neu geschaffen werden diirfen, wird &uBerst kontrovers diskutiert.
Grundsatzlich gilt zwar, dass soweit der Bund im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung (hier:
Wasserhaushalt) von seiner Regelungsbefugnis Gebrauch gemacht hat, eine Sperrwirkung fiir die
Landesgesetzgebung eintritt.”” Diese ist umfassend, wenn die Bundesregelung eine ,.erschépfende
Regelung“ ist. Ob dies der Fall ist, hingt von einer Gesamtwiirdigung ab.”'® Ausdriickliche
Vorbehalte zugunsten der Landesgesetzgebung bei eigener umfassender bundesgesetzlicher
Regelung, deuten i.d.R. auf eine erschopfende Regelung hin, weil damit i.d.R. ausgesagt ist, dass

chung des maBgeblichen Anhangs zur Abwasserverordnung im Staatsanzeiger fiir das Land Hessen zu, die jedoch im
Einzelfall ausgeweitet werden kann (§ 3 Hess IndVO).

27 Reinhardt/Czychowski (2010), § 58 Rdn.26.

28 Sjehe z. B. fiir Hessen: Ministerium fiir Umwelt, Energie, Landwirtschaft und Verbraucherschutz, Verwaltungs-
vorschrift zur Indirekteinleiterverordnung vom 04.06.2012 — IndirekteinleiterVwV —, StAnz 2012, S. 641.

% BVerfGE 2, 232, 236; 32, 319 327; 98, 265 300; 109, 190 229; 113, 348 371; Degenhart, in: Sachs (2011), zu Art.
72 GG, Rdnr. 27.

219vgl. BVerfGE 7, 342, 347; E 49, 343, 358; E 67, 299, 324.
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landesrechtliche Regelungen im Ubrigen ausgeschlossen sein sollen.”!' Bei nicht erschopfenden

Regelungen konnen die Lander ergénzende oder liickenfiillende Regelungen erlassen.

Gem. §58 Abs.1 S. 3 WHG konnen die L&nder weitergehende Rechtsvorschriften mit
strikteren Genehmigungserfordernissen aufstellen. Wenn auch die Konstruktion des § 58 Abs. 1
S. 3 WHG als systematisch (zumindest) fragwiirdig betrachtet wird*'?, so gilt dennoch, dass es sich
bei § 58 Abs. 1 S. 3 WHG um eine stoff- und anlagenbezogene Regelung handelt, von der die
Linder gemiB Art. 72 Abs.3 S. 2 Nr. 5 GG grundsitzlich nicht abweichen diirfen.””® Die
Ermichtigungsregelung ermdglicht es ihnen aber, an die Gewdssereinleitung in Offentliche
Abwasseranlagen strengere als die bundesgesetzlichen Anforderungen stellen.*’* Diese
Ausfithrungen beziehen sich aber nur auf den Fall, dass der Bund von seiner in § 58 Abs. 1 S. 2
WHG enthaltenen Erméchtigung zum Erlass einer Rechtsverordnung Gebrauch gemacht hat.

Aktuell gelten bestehende landerrechtliche Anzeigenvorbehalte statt Genehmigungspflichten
und landerrechtliche Ubertragungen der Uberwachung der Einleitung auf Sachverstandige
weiter, da die Bundesregierung noch nicht von ihrer Ermachtigung zum Erlass einer
entsprechenden Rechtsverordnung Gebrauch gemacht hat.*'> Denn gem. § 23 Abs. 3 WHG
stellt der Gesetzgeber klar, dass ,,solange und soweit die Bundesregierung von der Erméchtigung
zum Erlass von Rechtsverordnungen nach Absatz 1, auch in Verbindung mit § 46 Abs. 2, § 48
Abs. 1 Satz 2, § 57 Abs. 2, § 58 Abs. 1 Satz 2, § 61 Abs. 3, § 62 Abs. 4 und § 63 Abs. 2 Satz 2,
keinen Gebrauch gemacht hat, sind die Landesregierungen ermichtigt, durch Rechtsverordnung
entsprechende Vorschriften zu erlassen®. Es handelt sich hierbei um eine Vergesetzlichung des
bereits in der Gesetzesbegriindung zum WHG geduBerten gesetzlichen Willens.*'® Damit entfaltet
die Ermiachtigung zur bundesgesetzlichen Rechtsverordnung in § 58 Abs. 1 S. 3 1. V.m. § 23 WHG
keine Sperrwirkung, so dass die Lander auch weiterhin zum Erlass von Rechtsverordnungen
ermichtigt sind, bis der Bund beziiglich der zu regelnden Materie eine eigene Bundesrechtsverord-
nung erldsst.”'” Wegen Art. 80 Abs. 4 GG ist zudem unerheblich ist zudem, ob die Léander in
Ausfiihrung der Verordnungserméchtigung eine Verordnung oder ein Parlamentsgesetz erlas-
sen.”'® Sollte die Bundesregierung jedoch gem. § 58 Abs.1 S. 2 WHG eine Rechtsverordnung
erlassen, werden die diesbeziiglichen landesrechtlichen Vorschriften hinféllig, wenn sie hinter den

2! BVerfGE 20, 238, 256; E 21, 106, 115; E 24, 367, 386. Stettner, in: Dreier, Art. 72 GG, Rdn. 41 f.; Degenhart, in:
Sachs (2011), Art. 72 GG, Rdn. 27; Uhle, in: Kluth (2007), zu Art. 72 GG, Rdn. 18.

2 Durner (2012), S. 18.
213 Berendes (2010), § 58 Rdnr. 7; Nisipeanu, in: Berendes/Frenz/Miiggenborg (2011), § 58 Rdnr. 30.

1% Nisipeanu, in: Berendes/Frenz/Miiggenborg (2011) § 58 Rdnr. 31. Z. B. Ausweitung der Genehmigungspflicht auf
Industriebereiche, fiir die in der Abwasserverordnung keine Anforderungen fiir den Ort des Anfalls des Abwassers oder
vor seiner Vermischung festgelegt sind). Ebenso kdnnen landesrechtliche Regelungen beziiglich solcher Inhaltstoffe der
Abwisser aufgestellt werden, die in den Abwasseranlagen nicht (ausreichend) reduziert werden kénnen.

15 Nisipeanu, in: Berendes/Frenz/Miiggenborg (2011), § 58 Rdnr. 30.

216 yg]. BR-Drs. 280/09; Bundesregierung: Gesetzentwurf der Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung der Meeres-
strategie- Rahmenrichtlinie und zur Anderung des Bundeswasserstral3engesetzes, BT-Drs. 17/6055 v. 06. 06. 2011, S.
27.

*'7 Siehe auch Durner (2012), S. 24.
2% Mann, in: Sachs (2011), Art. 80 Rdn. 50; Durner (2012), S. 24 f.
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Vorgaben des Bundesrechts zuriickbleiben (z. B. wiirde eine landesrechtliche Befreiung von einer
bundesrechtlichen Genehmigungspflicht nicht moglich sein).*"”

gg. Indirekteinleitergenehmigungen nach Landesrecht

Die aktuell bestehenden landerrechtlichen Vorschriften beziiglich Begriindung einer Geneh-
migungspflicht fiir Indirekteinleiter neben den bundesrechtlichen Vorgaben sowie beziiglich
Genehmigungsvoraussetzungen und Anzeigenvorbehalte variieren sehr stark:

— In den meisten Bundesldndern entsprechen die landesrechtlichen Vorgaben zur Begriindung
einer Genehmigungspflicht fir indirekte Abwassereinleitungen ,,1 zu 1¢ den bundes-
rechtlichen Vorgaben. 22

221 222

— Die Bundeslinder Berlin®*', Bremen®*?, Hamburg”> unterstellen daneben weitere Indirektein-
leitungen einer Genehmigungspflicht.

— Zum Teil werden in den Bundesldndern auch weitergehende Genehmigungsvoraussetzungen

festgeschrieben, z. B. wenn die Indirekteinleitungen aus IVU-Anlagen stammen®**,

1% Moglich wiren allerdings landesrechtliche Verschirfungen in Form einer landesrechtlichen Genehmigung anstatt
einer bundesrechtlichen Anzeige. Zudem gestattet § 58 Abs. 1 S. 4 WHG den Landern, Vorschriften zu fassen, wonach
die Genehmigung des Betreibers einer 6ffentlichen Abwasseranlage die Genehmigung der zustidndigen Behorde ersetzt.

220 Tn Niedersachsen (§ 98 NWG), Brandenburg (§§ 3 i.V.m. 2 Abs. 1 BbgIndVO), Baden-Wiirttemberg (§§ 5 Abs. 1
i.V.m. §§ 2, 3 Abs. 1 IndVO BW i.V.m. § 45k WasG BW), Hessen (§ 1 Nr. 2 i.V.m. § 2 Abs. 2 HessIndVO i.V.m.
§§ 38 Abs.3 HessWGQG), Sachsen-Anhalt (§ 17 LWG ST i.V.m. § 1 STIndEinlV), Thiiringen (§ 59 Abs. 1 ThirWG),
Rheinland-Pfalz ( § 55 Abs. 1 R-P WG), Sachsen (§ 64 Abs. 1 SichsWG), Schleswig-Holstein (§ 33 Abs. 1 SH LWG),
Mecklenburg-Vorpommern (§ 42 Abs. 1 MVLWG), Saarland (§ 51 Abs. 1 SaarlWG) entspricht die Begriindung einer
Genehmigungspflicht fiir Indirekteinleiter den bundesrechtlichen Vorgaben des § 58 WHG. Das Bayerische
Wassergesetz enthilt keine eigenstindigen Vorschriften zur Indirekteinleitergenehmigung, so dass die bundes-
rechtlichen Vorgaben 1 zu 1 gelten.

2! Gem. § 3 Abs. 2 BlnIndVO besteht eine zusitzliche Genehmigungspflicht fiir Indirekteinleiter, wenn im Abwasser
die in der Anlage zur IndVO aufgefiihrten Stoffe bzw. Stoffgruppen (AOX, Arsen, Blei, Cadmium, Chlor, Chlorierte
Kohlenwasserstoffe, Chrom, Cyanid, Kupfer, Nickel, Quecksilber, Silber, Zink) eingeleitet werden, an dem Ort vor der
Vermischung des Abwassers die in der Anlage genannte parameterspezifische Konzentration erreicht wird und der
tagliche Abwasseranfall mindestens insgesamt taglich 20 Kubikmeter betragt.

222 Grundsitzlich unterliegen die Einleitungen von allen gewerblichen und industriellen Abwisser in 6ffentliche Ab-
wasserbehandlungsanlagen einer Erlaubnispflicht (§ 8 Abs. 1 BremEOG).

3 Grundsitzlich gilt gem. § 11a Abs. | HmbAbwG die Genehmigungspflicht fiir alle Arten von Abwassereinlei-
tungen in 6ffentliche Abwasserbehandlungsanlagen, unabhéngig davon, ob AbwV branchenspezifische Anforderungen
fiir den Ort des Anfalls oder vor der Vermischung aufstellt. Keiner Genehmigung bediirfen aber gem. § 11a Abs. 3 Ein-
leitungen von hiuslichem Abwasser; nicht nachteilig verdndertem Niederschlagswasser (auBler in Féllen der
Mengenbegrenzung nach § 7 Abs. 1 S. 3); Abwasser aus Brennwertanlagen mit einer Nennwirmebelastung von
weniger als 200 kW aus gasbefeuerten Anlagen oder mit schwefelarmem Heizol befeuerten Anlagen; Abwasser aus
Olabscheidern fiir Kompressorenkondensat; Abwasser, das nicht aus Herkunftsbereichen der Abwasserverordnung
stammt und keiner Abwasserbehandlung bedarf; Abwasser aus Amalgamabscheidern; Abwasser aus Abscheideranlagen
fiir Leichtfliissigkeiten mit Nenngroen 10 oder kleiner; Abwasser aus Abscheideranlagen fiir Fette mit Nenngrofen 10
oder kleiner und Abwasser aus Neutralisationsanlagen fiir gasbefeuerte Brennwertanlagen mit einer Nennwérme-
belastung ab 200 kW bis kleiner 1 MW, sofern die ,,Allgemeinen Einleitungsbedingungen* eingehalten werden.

24 Siehe § 98 i. V. m. §§ 13, 15-17 NdsWG, § 2 Abs. 2 ST IndEinlV i. V. m § 152a, 31 a-g ST WasG alt, § 64 Abs. 9
SachsWG.
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225 226

— In vielen Bundeslédndern (Berlin und Brandenburg™”, Baden-Wiirttemberg™”, Hessen, Sachsen-
Anhalt*?’, Thﬁringenm, Bremen®”’, Rheinland-Pfalz**’, Sachsen®', Schleswig-Holstein232)
bedarf die Indirekteinleitung bei Vorliegen bestimmter Voraussetzungen (geringe Abwasser-
menge, bestimmte Abwasseranlagen) keiner Genehmigung, sondern lediglich einer Anzeige.
Oft ist dies der Fall, wenn das Abwasser vor der Einleitung in einer wasserrechtlich oder
bauart- bzw. bauordnungsrechtlich zugelassenen Anlage behandelt wird (Sachsen, Berlin,
Brandenburg, Bremen, Thiiringen, Baden-Wiirttemberg, Schleswig-Holstein). Teilweise wird
fiir den Anzeigenvorbehalt aber auch darauf abgestellt, dass das Abwasser aus bestimmten
Herkunftsbereichen stammt (wie z. B. in Hessen,”® Thiiringen). Zum Teil werden
vorgenannte Voraussetzungen auch kombiniert (z. B. Sachsen-Anhalt) oder auf andere
Bedingungen abgestellt (z. B. Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Mecklenburg-

22 Gem. § 4 Abs. 1 BInIndVO und § 4 Abs. I BbgIndVO geniigt eine Anzeige anstatt einer Genehmigung, wenn
Abwasser eingeleitet wird aus Abwasseranlagen oder gleichwertigen Einrichtungen zur Minderung der
Schadstofffracht, die der Bauart nach zugelassen sind und bei denen entsprechend dieser Zulassung die Anforderungen
nach § 2 Abs. 1 (allgemeinen und besonderen Anforderungen der AbwV) als eingehalten gelten.

2 Nach § 5 Abs. 2 BW IndVO entfillt die Genehmigungspflicht, wenn das Abwasser vor seiner Einleitung in die
offentliche Abwasseranlage in einer wasserrechtlich genehmigten oder nach anderen Vorschriften zugelassenen Anlage
behandelt wird und in dieser Genehmigung die Anforderungen an die Einleitung des Abwassers nach §§ 2 oder 3
festgelegt sind oder wenn das Abwasser die im Anhang der IndVO fiir die Stoffe und Stoffgruppen (AOX, Arsen, Blei,
Cadmium, Chlor, Chlorierte Kohlenwasserstoffe, Chrom, Cyanid, Kupfer, Nickel, Quecksilber, Silber, Zink) genannten
Konzentrationen oder Frachten unterschreitet.

27 Gem. §§ 3 Abs. 1 .V.m.2 Abs.3, 4 ST IndEinlV gilt angezeigte Einleitung als genehmigt, wenn Abwasser aus
Herkunftsbereichen des Anhang 17, 41, 49, 50, 52, 53, 55 der AbwV stammt, mit einer im Sinne des jeweiligen
Anhangs der AbwV zugelassener Anlage behandelt wird und die in Teil B des jeweiligen Anhangs der
Abwasserverordnung genannten allgemeinen Anforderungen eingehalten werden.

% Gem. § 59 Abs. 2 ThiirWG i.V.m. § 2 Abs. 1 ThiirlndEVO ist eine Genehmigung zugunsten einer Anzeige fiir das
Einleiten von Abwasser in Offentliche Abwasseranlagen nicht erforderlich, wenn die Einleitung aus
Abwasserbehandlungsanlagen erfolgt, fiir die ein Verwendbarkeits- oder Ubereinstimmungsnachweis im Sinne des § 55
Abs. 4 erbracht worden ist oder wenn das Abwasser aus Herkunftsbereichen des Anhang 49, 50, 52, 53 der Abwasser-
verordnung stammt.

¥ Die Erlaubnis gilt als erteilt, wenn Entwisserungsbaugenehmigung nach § 12a Abs. 1 BremEOG vorliegt.

2% Nach §§ 55 Abs. 1 S. 2 i. V. m. Abs. 4 WG RP entfillt die Genehmigungspflicht, wenn die Anforderungen nach
dem Stand der Technik unter bestimmten Voraussetzungen als eingehalten gelten, diese Voraussetzungen erfiillt werden
und die Einleitung von der abwasserbeseitigungspflichtigen Korperschaft im Einzelfall nach ihrer Satzung iiber den
Anschluss an die 6ffentliche Abwasseranlage genechmigt ist. Wann dies der Fall ist kann die oberste Wasserbehorde
durch Rechtsverordnung bestimmten.

5! Gem. § 64 Abs. 3 SichsWG gilt bei rechtzeitiger Anzeige die Genehmigung widerruflich als erteilt, wenn erstens
zur Verminderung der Schadstofffracht eine Einrichtung mit bauartrechtlicher Zulassung genutzt wird, die die
wasserrechtlichen Anforderung beriicksichtigt oder wenn zweitens die Schadstofffracht so durch die Behandlung in
einer Offentlichen Abwasserbehandlungsanlage vermindert wird, dass die Vorgaben der AbwV in gleichem Malle
eingehalten werden wie durch die Behandlung beim Einleiter.

52 Gem. § 33 Abs. 3 SH WG gilt die Genehmigung als erteilt, wenn u. a. zur Verminderung der Schadstofffracht
nach § 7a Abs.1 S. 1 WHG eine serienméBig hergestellte Abwasserbehandlungsanlage eingebaut, aufgestellt und
betrieben wird, fiir die eine Bauartzulassung nach § 35 Abs. 3 oder ein Verwendbarkeitsnachweis nach § 35 Abs. 2 Nr.
3 oder eine Zulassung im Sinne von § 35 Abs. 2 Nr. 2 vorliegt.

233 Nach §2 Abs. 2 HessIndVO reicht eine Anzeige, wenn das Abwasser aus Betrieben iSv Anhang 17, 22, 31, 38, 41,
49, 50, 52, 53, 55 der AbwV stammt und die entsprechenden, in der Verwaltungsvorschrift zur Indirekt-
einleiterverordnung genannten Voraussetzungen eingehalten sind.
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Vorpommern®?). Keine Anzeigenvorbehalte enthalten die Regelungen in Niedersachsen,
Bayern und Saarland.

— Dariliber hinaus enthalten die Lénder konkretisierende und Kklarstellende Vorschriften
beziiglich des Genehmigungsinhaltes.?®® Diese erméglichen es aus Gewasserschutzgriinden
dem Indirekteinleiter Verpflichtungen aufzuerlegen, die tUber den Stand der Technik
hinausgehen, wie z. B. die Einhaltung bestimmter Einleitungsgrenzwerte fiir Substanzen der
Liste der prioritiren Stoffe, und zwar auch dann, wenn diese nicht in der Abwasserverordnung
umgesetzt sind und ggf. keine dem Stand der Technik entsprechenden Behandlungsverfahren
existieren.

hh. Selbstiiberwachung

Ebenfalls durch das WHG 2010 wurde erstmals aus vollzugsunterstiitzenden Griinden und als
Ausfluss des Prinzips der Eigenkontrolle eine bundesrechtliche Regelung zur
Selbstuiberwachung von Abwassereinleitungen und Abwasseranlagen geschaffen, die bis dahin
zumeist in landesrechtlichen Regelungen enthalten waren®®. Fiir Indirekteinleitungen begriindet
8 61 Abs. 1 WHG eine gesetzliche Pflicht zur Selbstiberwachung, die neben die behdrdliche
Uberwachung nach §§ 100-102 WHG tritt.”*” Der Indirekteinleiter ist verpflichtet, sein Abwasser
nach Mallgabe einer Rechtsverordnung gem. § 61 Abs. 3 WHG oder des die Einleitung zulassenden
behordlichen Bescheides, die jeweils nihere Uberwachungsvorgaben enthalten, durch fachkundiges
Personal oder durch geeignete Stellen untersuchen zu lassen.

Die landerrechtlichen Bestimmungen zur Selbstiberwachung normieren zumeist in den
Landeswassergesetzen, Eigenkontrollverordnungen®® und entsprechenden Verwaltungsvorschriften

34 Gem. § 42 Abs. 4 MV LWG wird die oberste Wasserbehorde erméchtigt, durch Rechtsverordnungen die Voraus-
setzungen zu bestimmen, unter denen die Genehmigung als erteilt gilt.

23 7. B. stellen § 98 Abs. 3 1. V. m. §§ 12 Abs. 1, 15 Abs. 3 NdsWG stellen klar, dass in Fillen, in denen das Ge-
wiasserschutzrecht Anforderungen an die Reinheit der Gewésser aufstellt, die aktuell nicht mit dem Stand der Technik
erreicht werden konnen und daher nicht in den Anhdngen der Abwasserverordnung enthalten sind, in die
Indirekteinleitergenehmigung zusétzliche, d.h. iiber die Abwasserverordnung hinausgehende Verpflichtungen
aufzunehmen sind. In die gleiche Richtung geht § 72 Abs.2 BbgWG, indem klargestellt wird, dass dem
Indirekteinleiter aufgegeben werden kann, dem Abwasser bestimmte Stoffe ganz fernzuhalten, im Abwasser bestimmte
Werte einzuhalten, geeignete Verfahren und Betriebsweisen einzuhalten, geeignete Abwasserbehandlungsanlagen zu
betreiben und weitere Anforderungen einzuhalten, um nachteilige Wirkungen fiir das Wohl der Allgemeinheit zu
verhiiten oder auszugleichen. (So dhnlich aus § 11a Abs. 1 S. 2 HmbAbwG). Sehr ausdifferenzierte Vorschriften
beziiglich des Genehmigungsinhaltes beinhalten auch die §§ 8 a-e des des BremEOG, indem zahlreiche Vorgaben
benannt werden, wenn aus Gewisserschutzgriinden oder zur Sicherstellung einer ordnungsgeméfen und
wirtschaftlichen Abwasserbeseitigung und Kldrschlammverwertung die Versagung der Genehmigung zwingend,
mdglich oder die Verhidngung von Nebenbestimmungen erforderlich ist.

2% ygl. § 83 BW WG, § 75 BbgWG, § 68 BInWG, § 139 BremWG, § 40 HessWG, § 41 MVWG, § 100 NdsWG,
§§ 60, 60a, 61 NRWWG, § 57 R-P WG, § 54 SaarlWG, § 64 Abs.4, 5, 65 SichsWG, § 82 ST WG, § 60 Abs. 1
ThiirWG, Bayerische Eigeniiberwachungsverordnung - EUV).

57 Die Grundiiberwachungspflicht beziiglich der Einhaltung der materiell-rechtlichen Anforderungen fiir das
Einleiten von Abwasser in eine Abwasseranlage durch die zustindige Wasserbehorde gem. §§ 100-102 WHG bleibt
bestehen.

2% Siehe z. B. Hessische Abwassereigenkontrollverordnung (EKVO) vom 23. Juli 2010, GVBL. I 2010, 257;
Verordnung des Sachsischen Staatsministeriums fiir Umwelt und Landesentwicklung iiber Art und Héufigkeit der
Eigenkontrolle von Abwasseranlagen und Abwassereinleitungen (Eigenkontrollverordnung - EigenkontrollVO) vom 7.
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Haufigkeit und Durchfiihrung von Probenahmen, Messungen, Analysen, Aufzeichnungs- und
Ubermittlungspflichten sowie Zustindigkeiten (z. B. Uberwachung von anzeigepflichtigen
Indirekteinleitergenehmigungen durch sachverstindige Stellen). Diese Regelungen gelten
grundsatzlich weiterhin fort bis sie durch 0.g. Bundesrechtsverordnung abgel6st werden (§ 61
Abs. 3 WHG, § 23 Abs.3 WHG)*’, was noch nicht geschehen ist.

Oktober 1994, SachsGVBI. 1994, S. 1592; Verordnung iiber die Eigenkontrolle von Abwasserbehandlungsanlagen
(Eigenkontrollverordnung - EKVO) vom 18. Februar 1994, Amtsblatt 1994, S. 638.

239 Vgl. Bundesregierung, BT-Drs. 16/12275, S.70. Siehe auch die Ausfiihrungen unter 3.1.1.4 ff und zu einzelnen
Streitfragen zur Reichweite und Sperrwirkung des § 61 WHG beziiglich ldnderrechtlicher Vorschriften im Besonderen
Durner (2012) m.w.Nachw.
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Exkurs: Neuerungen durch die Industrieemissions-Richtlinie 2010/75/EU

Die neue Zulassungs- und Uberwachungsverordnung fiir Industrieklaranlagen und industrielle
Abwasser (1ZUV)

Mit der neuen Zulassungs- und Uberwachungsverordnung fiir Industriekldranlagen (IZUV)** sollen

bundesrechtlich die europarechtlich determinierten Uberwachungsvorschriften fiir industrielle
Abwasserbehandlungsanlagen sowie Gewasserbenutzungen durch Anlagen i.S.v. Anhang |
der RL 2010/75/EU umgesetzt werden. Die Verordnung gilt aber in Teilen (§§ 8, 9, 10 IZUV) auch
fir Indirekteinleitungen von Industrieanlagen des Anhang 1**', und zwar dann, wenn die
Konzentrationswirkung des § 13 BImschG nicht greift, so dass es spezieller, wasserrechtlich
begriindeter Uberwachungsvorschriften bedarf. Dies sind erstens Altanlagen, die nicht nach dem
BImschG genehmigt wurden (betrifft insbesondere Anlagen in den neuen Bundesldndern),
zweitens Anlagen, bei denen die Uberwachung laut Anlagenzulassung nicht nach dem
BImSchG erfolgt und drittens Anlagen, die nach Landesrecht keiner Indirekteinleiter-
genehmigung bedurften, denn erst mit dem ,,Gesetz zur Neuregelung des Wasserrechts* vom 31.
Juli 2009 wurde in das Bundesrecht die Indirekteinleitergenehmigung eingefiihrt.”** Fiir diese
ausgewdhlten Indirekteinleitungen gelten dann auch die allgemeinen neu eingefiihrten Vorschriften
iiber die Uberwachungsplane und Uberwachungsprogramme (§ 9 1ZUV), welche bisher im
Landesrecht nicht enthalten waren.””> Nunmehr verpflichtet § 8 Abs. 5 i.V.m. § 9 Abs. 2 und 3
1ZUV zur Durchfiihrung einer Regeliiberwachung. Auf der Grundlage von Uberwachungsplanen
(§9 Abs. 1) haben die zustindigen Behdrden Uberwachungsprogramme fiir die betroffenen
Anlagen aufzustellen, in denen Zeitrdaume fir Vor-Ort-Besichtigungen anzugeben sind (§ 9
Abs. 2). Die Zeitintervalle zwischen den Vor-Ort-Besichtigungen richten sich dabei nach einer
systematischen Beurteilung der mit der Anlage oder Gewisserbenutzung verbundenen
Umweltrisiken (§ 9 Abs. 2 S. 2), wobei bestimmte Zeitrdume (ein Jahr/drei Jahre) in Abhédngigkeit
des zu definierenden Risikogrades der Gewisserbenutzung nicht tliberschritten werden diirfen (§ 9
Abs. 3). Ebenso gelten fiir diese speziellen Indirekteinleiter die Ubermittlungspflichten der
Lander an den Bund.**

0 Siehe Bundesregierung, BR-Drs. 319/12, S. 59 ff.

1 Also fiir das Einleiten von Abwasser in private oder dffentliche Abwasserbehandlungsanlagen gem. §§ 58, 59
WHG (§ 1 Abs. 1 S.21ZUV).

2 Siehe auch Bundesregierung, BR-Drs. 319/12, S. 164.

3 Vielmehr erfolgte die Uberwachung von den zustindigen Wasserbehorden anlassbezogen nach pflichtgeméBem
Ermessen.

2 Mit § 10 1ZUV ist beabsichtigt, dass die Lander dem BMU nach Aufforderung Informationen iiber die Umsetzung
der Richtlinie 2010/75/EU iibermitteln. Ubermittlungspflichtig sollen sein die reprisentativen Daten iiber Emissionen
der Anlagen oder Gewésserbenutzungen oder iiber ihre sonstigen erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt (1.), die
betreffenden Emissionsgrenzwerte fiir die Anlagen oder Gewisserbenutzungen (2.), Informationen dariiber, ob und
inwieweit der Stand der Technik oder seine Ausnahmen bei dem Betrieb der Anlagen oder Gewisserbenutzungen
angewendet werden (3.) und die Berichte nach § 14 (4).
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ii. Sanktionen

Verstole gegen die Vorgaben fiir Indirekteinleiter sind sanktionsbewehrt. So handelt
ordnungswidrig, wer ohne Genehmigung nach § 58 Abs. 1 S. 1 bzw. § 59 Abs.1 S. 1 WHG
Abwasser in einer Abwasseranlage einleitet (§ 103 Abs. 1 Nr. 9 WHG). Eine Ordnungswidrigkeit
liegt auch vor, wenn mit der Einleitung gegen die vollziehbaren Nebenbestimmungen (auch wenn
diese nachtriglich z. B. aus Anpassungszwecken erlassen wurden) der Genehmigung verstof3en
wird (§§ 103 Abs. 1 Nr. 2 i. V. m. §§ 58 Abs. 4, 59 Abs. 1 WHG). Mogliche Sanktionen belaufen
sich bundesrechtlich auf Geldbuflen i. H. v. maximal 50.000 Euro (§ 103 Abs. 2 WHGQG). Daneben
bestehen landesrechtliche Sanktionsandrohungen gegeniiber Indirekteinleitern.

jj- Fazit, Bewertung, Reformoptionen

Das ordnungsrechtliche Instrumentarium zur Begrenzung und Reduzierung der Schadstoffeintrige
von Indirekteinleitern in Offentliche und private Abwasseranlagen ist sehr ambitioniert.
Insbesondere durch das bundesrechtliche Genehmigungsverfahren fiir neue Indirekteinleitungen
und die Anpassungspflichten fiir bestehende Indirekteinleitungen soll gewéhrleistet werden, dass
grundsdtzlich auch diese Indirekteinleitungen den nach dem Stand der Technik malgebenden
Anforderungen gem. §57 WHG 1.V.m. der Abwasserverordnung entsprechen und vom
Indirekteinleiter eigenstindige schadstoffreduzierende MafBlnahmen vorgenommen werden. Bei
ndherer Betrachtung ergeben sich jedoch folgende Probleme:

a. Die o. g. Zielvorstellungen des Bundesgesetzgebers werden durch die bestehenden, vielfiltigen
und heterogenen Ausnahmeregelungen der Lénder (z.B. Anzeige statt Genehmigung,
grolzligige Anpassungsfristen) mehr oder minder torpediert, z. T. im Ergebnis aufler Kraft
gesetzt und ergeben jedenfalls kein einheitliches Bild beziiglich der tatsichlichen ordnungs-
rechtlichen Erfassung der Indirekteinleiter.

b. Zuzugeben ist, dass durch die daneben zur Anwendung kommenden konkretisierenden,
verschiarfenden oder entschiarfenden landerrechtlichen Genehmigungsregelungen abwasser-
anlagen- und gewdsserschiitzende Schwerpunkte gesetzt werden, indem — wie in einigen
Bundesldndern geschehen — weitere Indirekteinleitungen einer Genehmigungspflicht unter-
worfen werden. Zuzugeben ist auch, dass in die Indirekteinleitergenehmigungen aus Ge-
wisserschutzgriinden gem. § 58 Abs. 4 1. V. m. § 13 Abs. | WHG bzw. nach landesrechtlichen
Regelungen auch (nachtriglich) Anordnungen beziiglich der Beschaffenheit des Abwassers
aufgenommen werden konnen, die liber die Abwasserverordnung hinausgehen und aktuell nicht
mit dem Stand der Technik erreicht werden konnen (z. B. Verpflichtung zur Einhaltung
bestimmter Einleitungsgrenzwerte wie beispielsweise fiir Substanzen der Liste der prioritdren
Stoffe), und zwar auch dann, wenn diese nicht in der Abwasserverordnung umgesetzt sind und
gef. keine dem Stand der Technik entsprechenden Behandlungsverfahren existieren). Fraglich
ist allerdings, ob von dieser Ermédchtigung flichendeckend bzw. jedenfalls in begriindeten
Fillen tiberhaupt Gebrauch gemacht wird.

c. Hinzu kommt, dass Aussagen aus dem Praxisbegleitkreis auf ein nicht unerhebliches
Vollzugsproblem hinsichtlich der Uberwachung von Indirekteinleitungen hindeuten. Gesetzlich
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festgeschrieben ist zwar, dass im Rahmen der Gewisseraufsicht (§ 100 WHG, z. B. § 63 HWG,
§ 116 Abs. 1 Nr. 1a WG NRW) die Erfiillung der 6ffentlich-rechtlichen Verpflichtungen bei
Abwasseranlagen und bei Abwassereinleitungen von Indirekteinleitern von der Wasserbehorde
zu iiberwachen sind. Dies gilt auch beziiglich der Uberwachung von lediglich anzeige- statt
genchmigungspflichtigen Indirekteinleitern, wobei in diesem Feld die Uberwachung der
anzeigepflichtigen Einleitungen mitunter auf sachverstindige Stellen iibertragen wird, mit z. T.
sehr groBen Uberwachungsabstinden (z. B. Uberwachungsfrequenzen von 2,5 bzw. 5 Jahre, vgl.
§ 2 Abs.4 HessIndVO). Daneben bestehen flankierend landesgesetzlich bzw. behdrdlich
begriindete Selbstiiberwachungsvorschriften der Indirekteinleiter — mit teilweisen Ubertragungs-
pflichten der Abwasseruntersuchung auf sachverstindige Stellen — die ebenfalls je nach
Bundesland unterschiedlich ausgestaltet sind, im Ergebnis aber zu Dateniibermittlungspflichten
an die Behorden fithren (z. B. § 60 a WG NRW). Somit miissten im Grunde bei den
Wasserbehorden ausreichend belastbare Informationen iiber das Abwasser und dessen
Schadstoffgehalt (bezogen auf die branchenspezifischen Anforderungen der AbwV) von
Indirekteinleitern vorliegen, wenn auch mitunter mit der Einschrinkung der nichtjéhrlichen
Aktualitdt. Allerdings ist nach Aussagen von Behordenvertretern zu vermuten, dass diese —
jedenfalls in einzelnen Bundesldndern — aufgrund einer geringen behordlichen Kontrolldichte
bei weitem nicht in dem Ausmal verfiigbar sind, wie es der Gesetzestext erwarten lasst.

Um der Zielsetzung des WHG-Gesetzgebers besser gerecht zu werden, Indirekteinleitungen
vergleichbar an die Anforderungen der AbwV heranzufithren und unter den Bundeslédndern
bestehende, divergierende Anspruchspotenziale an Indirekteinleiter einzufangen, empfiehlt sich der
Erlass einer einheitlichen Rechtsverordnung des Bundes gem. § 58 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 1. V.m. § 23
Abs.1 Nr. 5, 8 und 10 WHG mit der bestimmt wird, unter welchen Voraussetzungen die
Indirekteinleitung anstelle einer Genehmigung nur einer Anzeige bedarf.

Fiir vergleichbare Anforderungen im Bereich der Selbstiiberwachung (insbesondere beziiglich der
Ermittlung der Abwassermenge, der Héaufigkeit und der Durchfiihrung von Probenahmen,
Messungen und Analysen einschlieBlich der Qualitdtssicherung, Aufzeichnungs- und
Aufbewahrungspflichten sowie der Ausnahmen von der Selbstiiberwachung) wire ebenfalls der
Erlass einer Bundesrechtsverordnung angezeigt (§ 61 Abs.3 1. V.m. § 23 Abs. 1 Nr. 8, 9 und 11
WHGQG).

Zudem konnte eine Indirekteinleiterabgabe in diesem Bereich vollzugsunterstiitzende Wirkung
entfalten.

b. Mdglichkeiten und Grenzen einer verursachergerechten Heranziehung von Indirekteinleitungen
Uber das Ordnungsrecht

Das ambitionierte ordnungsrechtliche Instrumentarium zur Begrenzung und Reduzierung der
Schadstoffeintrige von Indirekteinleitern in Offentliche und private Abwasseranlagen wird
tatsdchlich durch zahlreiche, untereinander divergierende landesrechtliche Ausnahmevorschriften
(Anzeige statt Genehmigung, grofziigige Anpassungsfristen) unterlaufen und durch zusitzliche
Vollzugsprobleme weiter geschwicht.

Zwar gibt insbesondere die bundesrechtliche Indirekteinleitergenehmigung den Behdrden
grundsétzlich ein entsprechendes Instrumentarium an die Hand, die Zusammensetzung und den
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Schéadlichkeitsgrad der Abwisser — ebenso wie die Frage, ob industrielle Abwésser bestimmter
Herkunftsbereiche in Abwasserbehandlungsanlagen eingeleitet werden diirfen — iiber ordnungs-
rechtliche Vorgaben zu regulieren. Genehmigungspflichtige Indirekteinleiter miissen — iiber die
Geltung der Vorgaben der Abwasserverordnung — in materieller Hinsicht die gleichen allgemeinen
und branchenspezifischen Anforderungen an das Abwasser (mit Ausnahme der Anforderungen
beziiglich des Abwassers an der Einleitestelle ins Gewisser, Teil C der branchenspezifischen
Anhénge) erfiillen. Hinzukommt, dass die genehmigungspflichtigen Indirekteinleitungen die
Funktionsfdhigkeit der Kliaranlagen und die Erfiillung ihrer Pflichten als Direkteinleiter ebenfalls
nicht beeintrachtigen darf, wodurch nochmals ordnungsrechtlich begrenzend auf die
Produktionsabwésser eingegriffen werden kann.

Gleichwohl kann auch heute die ordnungsrechtliche Steuerung die durch Indirekteinleiter
hervorgerufenen gewisserschiadlichen Beeintrachtigungen nicht vollstdndig auflésen. Weitgehende
landesrechtliche Ausnahmevorschriften, Vollzugsdefizite und die Begrenztheit der Aufldsungs-
kompetenz von ordnungsrechtlichen Regeln hinsichtlich der umfassenden Verhinderung
gewisserschidigender Beeintrachtigungen (abseits von Verboten der Indirekteinleitung) bedingen
hier notgedrungen Defizite. Damit hingt die bundesgesetzlich proklamierte ordnungsrechtliche
Angleichung der Regulierung von Indirekteinleitern an die Regulierung von Direkteinleitern
(beziiglich der Geltung der Anforderungen nach der AbwV) in der Vollzugspraxis dem
ordnungsrechtlichen Zugriff auf Direkteinleiter hinterher.

Zudem sehen sich die auf kommunalrechtlicher Ebene existierenden, verschiedenen (theoretischen)
Ansitze zur verursachergerechten Heranziehung von Indirekteinleitern (Kommunale Satzungen,
Haftungstatbestdnde, Entgeltliche Abwilzungsregelungen inkl. Starkverschmutzerzuschlige) in der
Praxis mit erheblichen Schwierigkeiten konfrontiert und kénnen im Ergebnis keine umfassende und
regelmifige verursachergerechte Inanspruchnahme der Indirekteinleiter sicherstellen (siche
Abschnitt 3.1.1.3). Letztendlich ist wohl davon auszugehen, dass eine Durchreichung der
Schédlichkeit auf den verursachenden Indirekteinleiter bei der Abwélzung der Abwasserabgabe
1. d. R. nicht erfolgt, so dass hieriiber kaum ein Anreiz zur Ergreifung von schadstoffvermeidenden
oder schadstoffvermindernden Maflnahmen ausgehen wird. Mangels regelméBiger verursacher-
gerechter und schidlichkeitsorientierter Abwélzung der Abwasserabgabe auf die Indirekteinleiter
geschieht zudem die verbleibende, ordnungsrechtlich zugestandene gewisserschidigende
Beeintrachtigung durch Indirekteinleitungen in vielen Féllen ohne Anlastung der entsprechenden
Umwelt- und Ressourcenkosten und kann dadurch zur einer Ungleichbehandlung der
Indirekteinleiter zuungunsten der Direkteinleiter fiihren.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie dennoch - das Ordnungsrecht unterstiitzende bzw.
tiber das Ordnungsrecht hinausgehende -MinderungsmaBBnahmen zur Senkung von Menge und
Schadlichkeit des einzuleitenden Abwassers von Indirekteinleitern erreicht werden kdnnen und eine
verursachergerechte Kostenanlastung der von Indirekteinleitern verursachten Gewdsserschiden
erreicht werden kann. Denn Industrie und Gewerbe konnen am ehesten als origindre Verursacher
durch betriebsinterne Vorginge, Anderung der Produktionsabliufe und Vermeidungs- und
Verminderungstechniken Einfluss auf Zusammensetzung und Menge ihrer Abwisser nehmen.
Insofern bietet sich die Priifung einer eigenstindige Indirekteinleiterabgabe an, die an das
bestehende ordnungsrechtliche Instrumentarium ankniipft und zugleich vollzugsunterstiitzende
Wirkung entfalten kann, wenngleich dies ohne Frage mit einem gesteigerten Vollzugsaufwand
verbunden wire. Im Sinne bundeseinheitlicher Regelungen empfiehlt sich dabei gleichzeitig der
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Erlass einer bundesrechtlichen Rechtsverordnung gem. § 58 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 1. V. m. § 23 Abs. 1
Nr. 5, 8 und 10 WHG mit der bestimmt wird, unter welchen Voraussetzungen die Indirekteinleitung
anstelle einer Genehmigung nur einer Anzeige bedarf. Weitergehende landesrechtliche
Rechtsvorschriften wiren dann nur mehr mdglich, wenn sie Verschiarfungen gegeniiber der
bundesrechtlichen Regelung enthielten (z. B. landesrechtliche Genehmigungspflicht statt bundes-
rechtlicher Anzeige, liber das Bundesrecht hinausgehende Genehmigungsvoraussetzungen).

3.1.1.5 Mdgliche Ausgestaltung einer verursachergerechten Indirekteinleiterabgabe

Bevor konkrete Ausgestaltungsoptionen einer potentiellen Abgabe fiir Indirekteinleitungen im
Rahmen des AbwAG nidher beleuchtet werden konnen, gilt es zunichst das Ziel zu untersuchen,
dem eine derartige Abgabe dienen soll. Unter dem Schirm der Indirekteinleiterabgabe kann somit
etwa der Aspekt der verursachergerechten Kostenanlastung und allokativen Gleichstellung von
Direkt- und Indirekteinleiter besonders forciert werden, oder die Ausgestaltung richtet sich verstarkt
auf okologische Aspekte und die Stirkung bzw. Schaffung von Lenkungsanreizen zur Reduktion
der Schadstofffracht von Abwissern, die (direkt wie indirekt) in Gewisser eingeleitet werden*®.
Hinzu kommt die von Gawel/Ewringmann 1994 als dritte Option benannte ,,Indirekteinleiterabgabe
als subsididres Vollzugsinstrument“**®: So argumentieren die Autoren, dass eine entsprechend
ausgestaltete Abgabe den Vollzug der ordnungsrechtlichen Vorgaben der AbwV beschleunigen und
auf diese Weise zu einer verbesserten Gewissergiite fiihren konnte.”*” Zwar kann inzwischen der
Prozess der Erfassung regelungsbediirftiger Einleitungen, die unter die AbwV und ihre Anhénge
fallen, als gesichert gelten; auch die wasserrechtlichen Bescheide wurden entsprechend
umgestellt.**® Eine Kontrolle der Einhaltungen dieser Vorgaben findet nach Auskunft einzelner
Landesbehorden jedoch kaum statt; der Vollzugsaufwand sei mit dem vorhandenen Personal kaum
zu bewiltigen.** Auch sei die Anwendung von Indirekteinleiterverordnungen zur Regelung des
Verhiltnisses zwischen Direkt- und Indirekteinleiter zwischen den Bundesldndern sehr
unterschiedlich: So wiirden diese Verordnungen etwa in Sachsen-Anhalt umfassend genutzt, in
Sachsen hingegen kaum.” Ein substanzieller Beitrag zur Verbesserung des Vollzuges konnte somit
auch weiterhin dort geleistet werden, wo Abgaben- und Ordnungsrecht stirker miteinander verzahnt
und Synergieeffekte geschaffen werden konnen.

Auf die Frage, wie eine Indirekteinleiterabgabe gestaltet werden miisste, um fiir diese Aspekte bei
vertretbarem Aufwand fiir den Vollzug einen entscheidenden Mehrwert bieten zu kdnnen, soll in
diesem Abschnitt genauer eingegangen werden.

5 vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 33 ff.

26 ygl. ebd. S. 33.

7 vgl. zum Regelungsgehalt der AbwV Abschnitt 3.1.1.2 sowie Anhang 3.
8 ygl. DWA (2004), S. 19 ff.

¥ Plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreis vom 21.02.2013

%0 plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreis vom 10.10.2012.
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a. Rechtliche Méglichkeiten und Grenzen einer Indirekteinleiterabgabe”’
Die Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe kédme als nichtsteuerliche Abgabe in Betracht, die
flankierend und ergénzend zum stoffbezogenen Ordnungsrecht wirkt.

aa. Gesetzgebungskompetenz

Eine Abgabe auf die Indirekteinleitung, also die Einleitung von Abwasser in ein Kanalsystem, dient
der Gewissergiitebewirtschaftung, weil Indirekteinleitungen {iber die mittelbare Gewésser-
benutzung zu erheblichen Gewisserbelastungen fithren kdnnen, so dass die Gesetzgebung auf die
Sachmaterie des Wasserhaushaltes zu stiitzen widre. Hierfir stinde dem Bund die
Gesetzgebungskompetenz gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 32 GG (Wasserhaushalt) zu.>* Der Kompetenz-
titel ,,Wasserhaushalt“ umfasst ,,das Recht der Bewirtschaftung des Wasserschatzes nach
Wassermenge und Wassergiite,”>> wozu auch die Festsetzung von Abgaben gehdren kann.”* Die

Inanspruchnahme dieser Gesetzgebungskompetenz bedarf dabei nach heutiger Verfassungsrechts-
lage weder der Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung (Art. 72 Abs. 2 GG n. F.) noch
wire bei einem zu dieser Sachmaterie erlassenen Bundesgesetz die formelle Zustimmung des
Bundesrates erforderlich (Art. 74 Abs. 2 GG n. F.)* (siche auch oben 1.3.2.1).

Folge einer bundesrechtlichen Regelung wire eine Sperrwirkung fiir die Landesgesetzgebung. >
Ob diese Speerwirkung umfassend ist, weil es sich bei der Bundesregelung um eine ,,erschopfende
Regelung handelt, hingt von einer Gesamtwiirdigung ab.”>’ Die Auslegung im Einzelfall
begegnet hdufig erheblichen Schwierigkeiten. Grundsitzlich ist von einer erschopfenden Regelung
auszugehen, wenn ein Bundesgesetz bei eigener umfassender Regelung ausdriickliche Vorbehalte
zugunsten der Landesgesetzgebung enthilt, denn damit wird i.d.R. ausgesagt, dass landesrechtliche
Regelungen im Ubrigen ausgeschlossen sein sollen.”® Ist eine Bundesregelung nicht als
erschopfend zu qualifizieren, bleibt das Gesetzgebungsrecht der Lénder insoweit erhalten;
ergdnzende oder liickenfiillende Regelungen durch die Lander sind dann mdglich.

Fraglich ist allerdings, ob der Bund eine Indirekteinleiterabgabe als abweichungsfeste Regelung
treffen konnte oder ob die Lander abweichende Regelungen erlassen konnten. Dies wire der Fall,
soweit ihnen das Grundgesetz Abweichungsrechte gewdhrt. Gemif3 Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG diirfen

! Siehe hierzu auch die grundsitzlichen Ausfiihrungen in Kap. 1.
2 Ausfithrlich hierzu siehe die Erérterungen unter 1.3.2.1.
23 pal. Stettner, in: Dreier (2007), Art. 74, Rn. 144.

»* Fiir Abwasserabgaben: Stettner, in: Dreier (2007), Art. 74 Rn. 144; Maunz/Diirig (2009), Art. 75 Rn. 30;
Rengeling (2008), Rn. 79; Rozek, in: von Mangoldt/Klein/Starck (2010), Art. 75 Rn. 51.

235 Zslner, in: Sieder/Zeitler/Dahme u. a (2012), Vorbemerkung, Rdn. 7a.

236 Vgl. dazu BVerfGE 2, 232 <236>; 32, 319 <327>; 98, 265 <300>; 109, 190 <229>; 113, 348 <371>; siche aus der
Literatur statt vieler etwa Degenhart, in: Sachs, zu Art. 72 GG, Rn. 27.

27 ygl. BVerfGE 7, 342, 347; E 49, 343, 358; E 67, 299, 324.

28 BVerfGE 20, 238, 256; E 21, 106, 115; E 24, 367, 386. Siche aus der Kommentarliteratur etwa Stettner, in Dreier,
zu Art. 72 GG, Rn. 41 f.; Degenhart, in: Sachs, zu Art. 72 GG, Rn. 27; Uhle, in: Kluth (Hrsg.), Foderalismusreform-
Gesetz, 2007, zu Art. 72 GG, Rn. 18.
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die Lander, soweit der Bund von seiner Gesetzgebungsbefugnis fiir die Sachmaterie Wasserhaushalt
Gebrauch gemacht hat, Regelungen treffen, die von der Bundesregelung abweichen.””’ Das den
Landern durch die Verfassung eingerdumte Abweichungsrecht erstreckt sich allerdings nicht auf
stoff- oder anlagebezogene Regelungen, da insoweit dem Bund die Vollregelungskompetenz fiir
stoff- und anlagenbezogene Regelungen zusteht. Was allerdings unter stoff- oder anlagenbezogenen
Regelungen 1.S.v. Art. 72 Abs. 3 Nr. 5 GG zu verstehen ist, ist nicht abschliefend geklart und in der
Literatur — soweit {iberhaupt diesbeziiglich Auseinandersetzungen vorliegen — umstritten.
Grundsitzlich beschéiftigen sich stoffbezogene Regelungen mit der stofflichen Belastung der
Gewisser, also insbesondere mit den eingebrachten Stoffen, die nachteilige Auswirkungen auf die
Zusammensetzung des Wassers und seine Giite haben konnen.”® Teilweise werden in der Literatur
unter Berufung auf den Wortlaut und der bisherigen Regelungssystematik der Begriff ,,stoff- oder
anlagenbezogene Regelungen® eng interpretiert und nur ,,die unmittelbar dem Gewdésserschutz
dienenden Vorschriften (des Wasserhaushaltsgesetzes und der Landeswassergesetze) iiber den
ordnungsgeméfen Umgang mit Gewidssern und wassergefahrdenden Stoffen bzw. Anlagen®™ als
erfasst angesehen.”®’ Da abgabenrechtliche Regelungen, wie z. B. das Abwasserabgabenrecht
insoweit nur mit indirekt verhaltenssteuernden Wirkungsmechanismus operieren, konnten nach
dieser engen Ansicht die Linder hiervon gem. Art. 72 Abs.3 GG abweichende Vorschriften
erlassen.”®> Andere Vertreter in der Literatur legen den stoff- und anlagenbezogenen Begriff weiter
aus und zdhlen hierzu auch Regelungen, die der Minderung des Eintrages von Wasser gefihrdenden
Stoffen iiber fiskalische Instrumente dienen, so dass abgabenrechtliche Regelungen, die auf
Minderung des Stoffeintrages in Gewdsser zielen, auch der Vollkompetenz des Bundes
unterliegen.”®® Dieser Auslegung schlieft sich der vorliegende Bericht an***, da es nicht entschei-
dend ist, dass stoffbezogenen Regelungen ausschlieBlich im Kleid des Ordnungsrechts erscheinen
(Emissionsanforderungen, Erlaubnisvorbehalte, Qualitdtsnormen). Sie kOnnen auch mit dem
Instrument einer Abgabe verwirklicht werden. Wichtig ist allein, dass eine stoffbezogene
Regelung getroffen wurde. Das ist bei einer Abgabe, die an stofflichen Parametern ansetzt, um
damit die Intensitdt der mittelbaren Gewasserbenutzung durch Schadstoffeintrage zu
reduzieren bzw. abzugleichen, der Fall. Nur so kann dem Willen des Verfassungsgesetzgebers,
»stoffliche Belastungen als Kernbereiche des Gewdsserschutzes durch bundesweit einheitliche

rechtliche Instrumentarien zu regeln“,*®> Geniige getan werden. Folglich konnte eine

59 Ausfiihrlich hierzu siehe die Erdrterungen unter 1.3.2.2; Klein/Schneider (2006), S. 1549ff; Grandjot (2006), S.97
ff; Ipsen (2006), S. 2801 ff.

260 ygl. Stettner, in: Dreier (2007), Art. 72, Rn. 58; Amtl. Begriindung, BT-Drs. 16/813, S. 11; Uhle (2007), Art. 72,
Rn. 49; Kotulla (2007), S. 489, 493.

1 Vgl. Zoliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme, u. a (2012), Vorbemerkung, Rdn. 7a fiir die Abwasserabgabe unter
Berufung auf Ginzky/Rechenberg (20006), S. 344, 346 ff.; Knopp, in: Reinhardt (2007), S. 42 ff. und Kotulla (2007), S.
489, 493 {.; Schulze-Fielitz, (2007), S. 249, 258.

262 Vgl. Zéliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme, u. a (2012), Vorbemerkung, Rdn.7a fiir die Abwasserabgabe.

3 Vel Gawel/Kock et al. (2011) S. 250, fiir Diingemittel- und Pestizidabgaben. Fiir ein weites Begriffsverstindnis,
dass stoffemissionsbezogene Vorschriften, stoffbezogene Benutzungs- und Bewirtschaftungstatbesténde, stoffbezogene
Einleitungsverbote und —begrenzungen sowie stoffbezogene Qualitdtsnormen zu den stoffbezogenen Regelungen
umfasst sind auch Ginzky/Rechenberg (2006), S. 344, 349, die allerdings Regelungen zu Gewésserbenutzungsabgaben
pauschal den nicht abweichungsfesten Regelungen zurechnen

264 Siehe auch Abschnitt 1.3.2.2.
265 BT-Drs. 16/813 v. 7.3.2006.
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Indirekteinleiterabgabe als stoftbezogene Regelungen im Sinne von Art. 72 Abs.3 Nr. 5 GG
abweichungsfest erlassen werden.

bb. Verfassungsrechtliche Voraussetzungen der Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe

Im Kapitel 1.3.1 sind die finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an die Erhebung
nichtsteuerlicher Abgaben untersucht worden. Der Befund lautete, dass die gegenwértig erhobene
Abwasserabgabe als Ressourcennutzungsgebiihr bzw. als Kausalabgabe oder Entgeltabgabe in
einem Gegenleistungszusammenhang steht und daher nicht den Kriterien zu unterwerfen ist, die an
Sonderabgaben gerichtet werden.

Ob dieser Befund auch fiir eine Indirekteinleiterabgabe gilt, ist sehr zweifelhaft; denn die Einleitung
in ein Kanalsystem ist noch keine Gewdésserbenutzung. Die Gewdésserbenutzung ist aber die
Voraussetzung fiir die Qualifizierung einer Geldleistungspflicht als Ressourcennutzungsgebiihr.
Somit bleibt fiir die Indirekteinleiterabgabe nur die Qualifizierung als eine nichtsteuerliche Abgabe,
die in keinem Gegenleistungszusammenhang steht. Solche Abgaben werden als Sonderabgaben
bezeichnet.

Wie bereits in Kapitel 1.3.1 erortert, sind Sonderabgaben nur unter sehr engen Voraussetzungen
verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Allerdings hat das BVerfG weniger strenge Anforderungen an
Sonderabgaben gestellt, die nicht der Finanzierung besonderer Aufgaben dienen, sondern in einem
besonderen Ausgleichs- bzw. Lenkungszusammenhang stehen.**®

— Merkmal einer Lenkungssonderabgabe ist, dass ,,der mit ihr verfolgte Zweck allein durch die
Belastungswirkung der Abgabe erreicht wird, nicht durch die Verwendung eingenommener
Mittel*, ein Finanzierungszweck darf nicht verfolgt werden.*®’

— Die fiir Sonderabgaben erforderliche Gruppenhomogenitit*®®, also die besondere Sachnihe und
Gruppenverantwortlichkeit muss sich bei Lenkungssonderabgaben auf das Lenkungsziel und
nicht auf die zu finanzierende Aufgabe beziehen. Es ist eine ,handlungsbezogene
Gruppenverantwortlichkeit erforderlich.® Anzunehmen ist dies, ,,wenn die Abgabe ein die
Allgemeinheit oder Dritte belastendes Handeln einschrinken soll, das von den
Abgabepflichtigen verursacht oder veranlasst wird*. 2”°

— Eine gruppenniitzige Aufkommensverwendung ist nicht erforderlich.*’" Ausreichend ist, wenn
die Verwendung des Abgabenertrages in einem inneren Zusammenhang mit der

20 BVerfGE 67, 256, 278; BVerfGE 82, 159, 181; BVerwGE 74, 308, 312; Jarass (1999), S. 53.
27V gl Jarass (1999), S. 53.

% Gruppenhomogenitit bedeutet, dass der Kreis der Abgabepflichtigen gegeniiber der Allgemeinheit als homogene
Gruppe durch abgegrenzt werden kann.

29vgl. Jarass (1999), S. 58.

70 ygl. Jarass (1999), S. 58 unter Verweis auf BVerwGE 74, 308, 312, Meferschmidt ( 1986), S. 244 ff, Breuer
(1992), S. 485, 494.

7' ygl. BVerfGE 57, 139, 167 ff. — Schwerbehindertenabgabe. Siche auch die landesverwaltungsgerichtliche Judika-
tur zur Abwasserabgabe, die unter Riickgriff auf die angenommene Antriebs- und Lenkungsfunktion der Abwasser-
abgabe betont, dass die Zulédssigkeitskriterien, die das BVerfG fiir sog. (Finanzierungs-)Sonderabgaben aufgestellt hat,
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Belastungswirkung und damit mit dem Abgabenzweck steht, d. h. eine ,lenkungs-
zweckbezogene Verwendung des Abgabenertrages erfolgt.”’”* Dies ist zu bejahen, wenn das
Autkommen zur Beseitigung oder Reduzierung der von den Abgabepflichtigen verursachten
Umweltbeeintrachtigungen eingesetzt wird wie z. B. bei der Entwicklung neuartiger,
umweltschonender Technologien.*”

—  Zudem ist eine periodische Uberpriifung der Lenkungssonderabgabe erforderlich dahingehend,
ob der mit der Belastungswirkung verbundene Lenkungszweck ausreichend fortbesteht.””

Eine Indirekteinleiterabgabe konnte also dann als Lenkungssonderabgabe gerechtfertigt werden,
wenn die abgabepflichtigen Indirekteinleiter eine handlungsbezogene Gruppenverantwortung fiir
den mit der Abgabe verfolgten Zweck tragen, der kein Finanzierungszweck ist. Lenkungsziel einer
Indirekteinleiterabgabe wére, iiber eine verursachergerechte Kostenanlastung im Indirekt-
einleiterbereich eine Reduzierung von mittelbaren Schadstoffeinleitungen in die Gewisser zu
erreichen, indem Anreize geschaffen werden, dass der Indirekteinleiter eigenstindige
Verminderungs- oder VermeidungsmaBnahmen vornimmt. Zudem konnten dem Indirekteinleiter
die durch seine mittelbare Gewissereinleitung und -nutzung entstehenden Umwelt- und
Ressourcenkosten verursachergerecht angelastet werden.””” Der Lenkungszweck konnte aus
gewdssergiitepolitischen Erwdgungen im Besonderen auf solche Problemstoffe verdichtet werden,
die durch Abwasserbeseitigungsanlagen nicht oder nur unzureichend entfernt werden konnen und
daher an der Quelle zuriickgehalten werden miissen. Eine Beschrinkung auf bestimmte
Problemstoffe konnte technisch dadurch erfolgen, dass die Abgabepflicht an das Vorhandensein
bestimmter Substanzen im Abwasser ankniipft. Erfasst werden konnten sowohl Stoffe, fiir die in der
Abwasserverordnung bereits allgemeine oder — iiber die Anhénge branchenspezifische — besondere
Anforderungen gestellt werden. Regelungsfahig wéren aber auch solche gewisserschiadlichen
Stoffe, die nicht in der Abwasserverordnung geregelt umgesetzt sind und fiir die ggf. keine dem
Stand der Technik entsprechenden Behandlungsverfahren existieren, die aber aufgrund ihrer
besonderen Schédlichkeit bzw. zur Einhaltung der Qualitdtsanforderungen an die Gewisser von den
Gewissern fernzuhalten sind (z. B. Substanzen der Liste der prioritiren Stoffe). Damit konnten i.E.
durch die Festschreibung eines bestimmten Parameterkatalogs eine faktische Eingrenzung und
Erfassung von nur ausgewdihlten Industrie- und Gewerbesektoren erfolgen.

Die handlungsbezogene Gruppenverantwortlichkeit lige vor, da die Gewésserbelastungen mit
Stoffen, die nicht oder unzureichend in Kldranlagen eliminiert werden konnen durch die indirekt
einleitenden Betriebe verursacht werden.

nur eingeschrinkt angewendet werden konnen: Vgl. VGH Kassel, Beschl. v. 28.6.1983, UPR 1984, S. 30 ff.; OVG
Miinster, Urt. v. 20.9.1983, DVBI. 1984, S. 348 ff.; BayVGH, Beschl. v. 18.1.1984, BayVBI. 1984, S. 279 f.; VGH
Mannheim, Beschl. v. 27.1.1984, DVBI. 1984, S. 345 f.

12 BVerwGE 74, 308, 311ff, Jarass (1999), S. 59.
B vgl. Jarass (1999), S. 59 f.

M vgl. Jarass (1999), S. 60.

B vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 33 f.
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Die Ertragsverwendungsoptionen wiren bei einer als Lenkungsabgabe ausgestalteten Indirekt-
einleiterabgabe breit gefiachert und konnten z. B. zur Entwicklung neuer Technologien eingesetzt
werden, mit denen die Problemstoffe zuriickgehalten werden kénnen.

Aufgrund der bereits bestechenden Belastung der Indirekteinleiter mit der {iberwélzten
Abwasserabgabe iliber die kommunalen Entwésserungsgebiihren (kommunale Abwasseranlagen)
bzw. iiber privatrechtliche Entgelte (private Abwasseranlagen) ist zur Vermeidung von Doppel-
belastungen ein entsprechendes Anrechnungsverfahren durchzufiihren.”’®

cc. Lastengleichheit, Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG

Eine faktische Belastung ausgewihlter Indirekteinleiterbereiche mit einer Indirekteinleiterabgabe
aufgrund der Veranlagung besonderer Problemstoffe und damit eine selektive Abgabepflicht wiirde
nicht gegen das Gleichheitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG verstoBBen. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts fordert der Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG, das wesentlich
Gleiches nicht willkiirlich ungleich und wesentlich Ungleiches nicht willkiirlich gleichbehandelt
werden darf. Mit Blick auf Art. 3 Abs. 1 GG ist danach bei festgestellter Ungleichbehandlung nur
zu fragen, ob fiir die Differenzierung sachlich einleuchtende Griinde bestehen, nicht hingegen, ob
die jeweils gerechteste und zweckmiBigste Regelung getroffen wurde.”’”” Dem Gesetzgeber steht
insoweit ein Gestaltungsspielraum zu, der nur dann {ibertreten ist, wenn kein verniinftiger, aus der
Natur der Sache einleuchtender Grund fiir die Ungleichbehandlung besteht’’®. Nimmt man die
Gruppe aller Indirekteinleiter als Mafstab, so bestiinde zwar eine Ungleichbehandlung zwischen
den mit der Indirekteinleiterabgabe belasteten und den faktisch freigestellten Indirekteinleitern.
Dies wire jedoch keine ungerechtfertigte Ungleichbehandlung, da die Abgabe an die
Verursacherbeitrige der Indirekteinleiter ankniipft, indem sie sachlich nachvollziehbare
Differenzierungen aus Gewisserschutzgriinden anhand des Schédlichkeitsgrades der Stoffe, der
Nichtabbaubarkeit in den Kldranlagen und den letztendlichen Gewisserauswirkungen der mit
diesen Schadstoffen belasteten Abwiésser vornimmt.

Problematischer sind in diesem Zusammenhang die akzeptanzbelastenden ,,politischen* Fragen der
Gleichbehandlung.

b. Parameter-Katalog fur Indirekteinleiter

Grundsatzlich kommen verschiedene Kriterien zur Auswahl der Parameter in Frage, fiir die
Indirekteinleiter sinnvoll abgabenrechtlich veranlagt werden konnen. Unter Beriicksichtigung der zu
Beginn des Abschnitts 3.1.1.4 beschriebenen Zielstellung einer Indirekteinleiterabgabe umfassen
Auswahlkriterien im Besonderen die Folgenden: Das iibergeordnete Ziel der Abwasserabgabe
besteht in der Verbesserung des Gewisserschutzes; insofern ist es nur konsequent, die

78 ol. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 43 ff.

27T BVerfGE 84, 239, 269; BVerfGE 93, 121, 134; BVerfGE 28, 243, 261; BVerfGE 81, 278, 292 ff; BVerfGE 84,
212, 228. BVerwG, Urt. v. 16. September 1981, BVerwG 8 C 48.81, Buchholz 401.84 Benutzungsgebiihren Nr. 45 S.
11f

*78 BVerfG, Beschl. v. 17.1.1978, 1 BvL 13/76, NJW 1978, 933, 935; BVerwG, Urt. v. 8.11.1968, BVerwG VII C
99.67, BVerwGE 31, S. 33, 34.
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Parameterauswahl in erster Linie an der Schadlichkeit der Einleitungen auszurichten. Des Weiteren
sollen Vollzugsdefizite abgebaut werden, der Vollzugsaufwand gleichzeitig aber in einem
vertretbaren Verhéltnis zum Nutzen stehen. Unter diesen Gesichtspunkten bieten sich
ordnungsrechtliche Vorgaben als Ausgangspunkt fiir die Parameterauswahl an, wie in Abschnitt aa.
ndher ausgefiihrt. Dariiber hinaus ist anzudiskutieren, wie mit Schadstoffen verfahren werden soll,
deren Einleitung die Gewisser belastet, die ordnungsrechtlich bisher jedoch nicht erfasst sind, vgl.
hierzu Abschnitt bb. AbschlieBend werden in Abschnitt cc. die vorgeschlagenen Parameter mit
Hilfe von Emissionsdaten aus der Praxis auf ihre Relevanz liberpriift.

Rein behandlungstechnische Kriterien, etwa die Verfiigbarkeit von Messverfahren nach Stand der
Technik der Parameterauswahl zugrunde zu legen, muss hingegen ausscheiden. Mittels abgaben-
rechtlicher Zahllast soll schlieBlich indirekt die Weiterentwicklung der Behandlungsverfahren und
des Standes der Technik angeregt werden, da trotz allem weiterhin eine messbare zusitzliche
Verunreinigung der Gewdsser erfolgt (vgl. Abschnitt 2). Gleichwohl gilt es auch dem Gesichtspunkt
der VerhiltnismiBigkeit Rechnung zu tragen. Betroffene Indirekteinleiter miissen die Moglichkeit
erhalten, durch geeignete (technische) Maflnahmen die Zahllast fiir die getroffene Parameter-
auswahl reduzieren zu kdnnen.

aa. Anlehnung an ordnungsrechtliche Vorgaben

Zur Verbesserung des Gewdsserschutzes und unter Berticksichtigung des Verursacherprinzips ist es
sinnvoll, Indirekteinleitungen mit einer Abgabe zu belegen, wenn sie eine Beeintrdchtigung der
Gewissergiite zur Folge haben. Dies trifft insbesondere dann zu, wenn in indirekt eingeleiteten
Abwissern gefdhrliche Stoffe enthalten sind, die iliber die Behandlungsprozesse der zentralen
Abwasserbehandlungsanlage nicht eliminiert oder ausreichend gemindert werden konnen (vgl.
hierzu auch Abschnitt 3.1.1.4.a). Auch soweit eine zentrale Behandlung erfolgt, kann eine
Reduzierung an der Quelle vorteilhafter sein.

Erstmals wurde der Forderung, auch indirekte Gefahrstoffeinleitungen zu beriicksichtigen, in der 5.
Novellierung des WHG, welche am 01.01.1987 in Kraft getreten ist, Ausdruck verliechen. Alsdann
enthielt der damalige § 7a WHG neben der Regelung, gefahrliche Stoffe nach Stand der Technik zu
eliminieren, bundeseinheitliche Vorschriften fiir Indirekteinleitungen®””. So kénnen seither nach
Abs. 1 Satz 4 Anforderungen ,,auch fiir den Ort des Anfalls des Abwassers oder vor seiner
Vermischung® gestellt werden. Damit besteht hinsichtlich der VermeidungsmaBnahmen bei
gefdhrlichen Stoffen ordnungsrechtlich grundsétzlich kein Unterschied zwischen Direkteinleitungen
und Indirekteinleitungen.”® Der wachsenden Bedeutung von Indirekteinleitungen wird in der
letzten Novelle des WHG vom 31.07.2009 erneut Ausdruck verliehen und nun statt wie bisher
implizit iiber § 7a Abs. 4 WHG iiber § 58 WHG die Einleitungen von Abwasser in Offentliche
Abwasseranlagen und iiber § 59 die Einleitungen von Abwasser in private Abwasseranlagen
explizit berticksichtigt (vgl. Abschnitt 3.1.1.4.a). An diese schidlichkeitsorientierten, existierenden
ordnungsrechtlichen Vorgaben, kann fiir eine Indirekteinleiterabgabe im Sinne einer engen
Verzahnung mit dem Ordnungsrecht angekniipft werden.

" Vgl. Dirschka et al. (2004), S. 5 f.

%0 Ebd.; Der grundlegende Reformbedarf der Schmutzwasserabgabe insbesondere hinsichtlich des Parameterkatalogs
bleibt hiervon unberiihrt. Hierauf wird in den nachfolgenden Kapiteln (vgl. Abschnitt 3.1.3) jedoch noch detailliert
eingegangen, weshalb auf ndhere Ausfithrungen hierzu an dieser Stelle verzichtet wird.
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Eine Abgabe fiir Indirekteinleiter ist iiberdies, aus den bereits erlduterten Griinden wie etwa der
rechtlichen Zuléssigkeit einer solchen und der angestrebten allokativen Gleichstellung von
Direkteinleitern und Indirekteinleitern bzw. dem Abbau von Verzerrungen zwischen diesen, an den
Schadparametern und Abgabesitzen fiir die Direkteinleiter zu orientieren™'. Indirekteinleiter
kiinftig fiir sdmtliche Parameter der bisherigen (bzw. iiberarbeiteten) Anlage zu § 3 AbwAG zu
veranlagen ist hingegen nicht zielfilhrend, um die Funktionalitit etwa der biologischen
Behandlungsprozesse kommunaler Kldranlagen nicht zu beeintrachtigen. In der Praxis wird ein das
Risiko einer Beeintrachtigung der Behandlungsleistung zentraler Abwasserbehandlungsanlagen von
unterschiedlichen Betreibern verschieden hoch eingeschitzt. Wihrend einerseits befiirchtet wird,
dass der, iiber eine Indirekteinleiterabgabe vermittelte Anreiz zur Schadstofffrachtminimierung im
Vorfeld der Behandlung durch eine Kldranlage dazu fithren konnte, dass fiir die Reduzierung von
Nitraten und Phosphaten benétigte Kohlenstoffverbindungen nicht mehr in ausreichendem Male in
der Kliranlage vorhanden sind, sondern in Form von Essigsdure, Methanol oder Ethanol kiinstlich
hinzugegeben werden miissten. Anderseits wird darauf verwiesen, das Risiko konne als eher gering
eingeschdtzt werden, weil derartige Reaktionen bei der Anwendung von Starkverschmutzer-
zuschldgen bislang kaum zu beobachten waren. Insgesamt schliet sich jedoch der Verband
kommunaler Unternehmen (VKU) als Interessensvertretung der kommunalen Entsorger der
Befiirchtung an, dass Behandlungsprozesse aufgrund eines ungiinstigen Kohlenstoff-Stickstoff- und
-Phosphat-Verhiltnisses beeintrachtigt werden konnten und Steigerungen der zentralen
Abwasserbehandlungskosten die Folge wiren.*” Infolgedessen erscheint eine Beschrinkung einer
potentiellen Indirekteinleiterabgabe auf wesentliche Problemstoffe als zweckméaBig.

Um sowohl ordnungsrechtliche als auch die fiir Direkteinleiter geltenden abgabenrechtlichen
Vorgaben zu berlicksichtigen, bietet sich die Bildung einer Schnittmenge der Bestimmungen der
AbwAG und den Regelungen nach WHG, welche mittels AbwV und ihren branchenspezifischen
Anforderungen konkretisiert werden, an. In der nachfolgenden Tabelle ist diese Schnittmenge
dargestellt. Dem erweiterten Parameterkatalog nach AbwAG werden diejenigen Anhédnge der
AbwV zugeordnet, die branchenspezifische Anforderungen fiir die jeweiligen Parameter enthalten.
Relevant fiir Indirekteinleiter sind ausschlieBlich die Anforderungen vor Vermischung (gelb
hinterlegt) und fiir den Ort des Anfalls (hellrot hinterlegt), sowie gegebenenfalls die Anforderungen
des Anhangs 48°* iiber die Verwendung bestimmter gefihrlicher Stoffe (violett hinterlegt).

21 vl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 37.

82 plenardiskussionen mit dem Begleitkreis vom 10.10.2012 und 21.02.2013; Stellungnahme des VKU vom
02.11.2012, S. 4.; VKU (2012) S. 4 £.

3 Anhang 48 dient in erster Linie der Umsetzung verschiedener Eu-Richtlinien (Richtlinien des Rates 76/464/EWG,
83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG, 86/280/EWG, 87/217/EWG, 88/347/EWG, 90/415/EWG, 92/112/EWG )
und gilt geméf der Bestimmungen des Anhang 48 AbwV, Teil 1 ,,Anwendungsbereich®, Absatz 3 Anhang nicht, ,,[...]
soweit seine Anwendung ausdriicklich ausgeschlossen ist oder ein anderer Anhang anzuwenden ist und die dort
gestellten Anforderungen gleich streng oder strenger als diejenigen dieses Anhangs sind.*



Tabelle 3-1:  Ordnungsrechtliche Anforderungen nach AbwV fiir einen erweiterten Parameterkatalog nach AbwA
(Darstellung nach SMUL 2013)

Parameter Parameterverteilung (Nr. der Anhange der AbwV)
Nitrat-Stickstoff (NO3-N) 1| 3 4| 5] 7| 8|10(11|12[15]18]19|20

Nitrit-Stickstoff (NO2-N) 1| 3| 4| 5 7| 8|10(11(12|15]|18(19(20
Phosphor, gesamt 1| 3| 4| 5| 6| 7| 810111214 (1517
Ammonium-Stickstoff 1| 3| 4 5 7| 8|10(11(12|15]|18(19(20
Blei 9117122(23(24|27129(31(32(33|37(39(40
Cadmium 9117122(23(24|27|31(33(37|39|40(41 (47
Bisherige
Chrom 9117122(23(24]25|26(27(29|31|33|37(38
Parameter
der AbwA | Kupfer 9117122(23(24|27129(31(33(37|38(39(40
Nickel 9117122(23(24|27129(31(33(37|38(39(40
Quecksilber 9122123(27(31|33]|38(39(40|42|47 (48|50
AOX 9113|17(19(20]22]|23(24(25]|26|27(28(29
1] 2] 3| 4] 5| 6| 7| 8| 9|10|11({12]|13
CSB

36(37(38(39|40(41(42|43|45|46(47|48|49

Giftigkeit ggii. Fischeiern
(Gri)

Weitere TOC

relevante TN,

Parameter

(vgl. Kap. | Salze
3.1.3) (Chlorid, Sulfat)

9113(19(22|23|24|25|27|29(32(33|37]|38

Als Ersatz fiir CSB

10 12115]18(19(22

23127

Legende

Anforderungen Teil B (allgemeine Anforderungen)
Anforderungen Teil C (Einleitstelle)
Anforderungen Teil D (vor Vermischung)
Anforderungen Teil E (Ort des Anfalls)

Anhang 48




Der Logik einer Verzahnung der abgabenrechtlichen mit den ordnungsrechtlichen Bestimmungen
auf Bundesebene folgend, kommen daher lediglich die folgenden Parameter fiir eine Indirekt-
einleiterabgabe in Betracht:

— Die Metalle Blei, Cadmium, Chrom, Kupfer, Nickel und Quecksilber,
— der Summenparameter AOX (adsorbierbare organisch gebundene Halogene),
— sowie die Giftigkeit gegeniiber Fischeiern (Gg;).

Fiir die tibrigen Parameter des AbwAG werden unter Berlicksichtigung des Standes der Technik
nach AbwV keine Anforderungen an Indirekteinleiter gestellt. Es kann daher davon ausgegangen
werden, dass die Behandlungsleistung der zentralen Abwasserbehandlungsanlagen fiir die iibrigen
Parameter wie etwa Phosphor, Stickstoff und CSB bzw. TOC ausreichend sind.

Fiir eine derartige Orientierung an den Vorgaben der Abwasserverordnung spricht, dass solche
Stoffe dann nicht unter eine Abgabepflicht fallen, die in erster Linie fiir einen effizienten Betrieb
offentlicher Abwasseranlagen notwendig sind, wie etwa ein bestimmter CSB-Gehalt (bzw. TOC-
Gehalt — vgl. Abschnitt 3.1.3). Auch wire davon auszugehen, dass die entsprechende behordliche
Indirekteinleiteriiberwachung bereits zumindest in der Theorie vorgenommen wird und daher bei
dieser Losung prinzipiell kein zusitzlicher Messaufwand von Noten wire.”™

bb. Erfassung ordnungsrechtlich bisher nicht geregelter Problemstoffe

Durch den vorgeschlagenen Parameterkatalog nicht erfasst werden konnen solche Stoffe, fiir die
bisher ordnungsrechtlich keine Regelungen getroffen worden sind, die aufgrund ihrer Schédlichkeit
aber dennoch erhebliche Probleme auf Kldranlagen auslosen oder nicht ausreichend entfernt werden
konnen, beispielsweise Rontgenkontrastmittel oder Arzneimittel. Es wird daher diskutiert, ob eine
abgabenrechtliche Erfassung solcher betrieblicher Emissionen diese Problematik entschérfen
konnte.

Eine bundeseinheitliche Regelung fiir zusdtzliche Parameter im Rahmen einer Indirekt-
einleiterabgabe erscheint jedoch aus den folgenden Griinden nicht zielfithrend: Zum einen handelt
es sich in aller Regel um Stoffe, die keine branchenweite, sondern lokal begrenzte Verwendung
finden, in bundesweit geringen Mengen eingeleitet werden oder lediglich einzelne Gewisser
betreffen. Um derartige Sonderfille zu regeln, ist es gegenwirtig den Betreibern von Kldranlagen
beziehungsweise den Kommunen {iiberlassen, vermittels Satzungsrecht bzw. im Falle privatrechtlich
gefiihrter Abwasseranlagen iiber vertragliche Vereinbarungen, die Einleitung solcher Problemstoffe
einzuschrdnken oder zu untersagen. In der Folge sind Indirekteinleiter gezwungen, technische
Losungen zur Vermeidung zu finden. Von dieser Moglichkeit machen zahlreiche Kommunen und
Betreiber privater Anlagen bereits Gebrauch. Ob auf Basis solcher Regelungen deutlich gezieltere
Anforderungen durchgesetzt werden konnen, als dies mithilfe einer Indirekteinleiterabgabe moglich

%% In der Praxis beschrinkt sich die ordnungsrechtliche Erfassung jedoch hiufig auf die wichtigsten Betriebe (NRW)
oder auf wenige Parameter (Sachsen), die zudem frachtmiBig oft kaum von Bedeutung sind. Eine gesonderte
Abschiétzung dieser und anderer Zusammenhénge sowie damit verbundene Auswirkungen einer Indirekteinleiterabgabe
sind Gegenstand des nachfolgenden Kapitels 3.1.1.5 und werden an dieser Stelle zunichst ausgeklammert.
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wire,”™ erscheint fraglich, zumal ja bekanntlich nicht alle Abgabenfunktionen ordnungsrechtlich

substituiert werden konnen. Zwar mogen die Betreiber der betroffenen Kldranlagen mitunter am
besten wissen, welche Stoffe angeschlossene Indirekteinleiter in die oOffentliche Kanalisation
einleiten;**® auf Bundes- aber auch auf Landesebene fehlt dieses dezentrale Wissen hingegen.
Andererseits kann eine (auch sanktionierende) Abgabe die Unerwiinschtheit bestimmter
Einleitungen 6konomisch wirksam mitteilen. Stoffe, die unter keinen Umstinden eingeleitet werden
diirfen oder sollen, sind naturgemidB kein Fall fiir ein Vorsorgeinstrument, sondern sind
satzungsrechtlich bzw. vertraglich schlicht zu untersagen, soweit rechtlich zulassig.

Zum anderen ist davon auszugehen, dass, sofern es etwa aufgrund des technologischen Fortschritts
und dem Einsatz neuer Produktionsmaterialien oder —verfahren zur Einleitung von bisher nicht
erfassten Schadstoffen kommt, die regional oder {berregional die Erreichung von
Gewissergiitezielen (zunehmend) gefdhrden oder diesen entgegenstehen, wire die Einfiihrung
denkbarer Parameter und Anforderungen auch fiir Direkteinleiter zu diskutieren. Andernfalls
wiirden beispielsweise zwei Betriebe, die beide den betreffenden gefdhrlichen Stoff {iber das
Abwasser ableiten, zu Lasten des Gewaisserschutzes unterschiedlich behandelt, sollte der eine
Betriebe sein Abwasser direkt und der zweite indirekt einleiten. Der Direkteinleiter wiirde somit fiir
die Gewisserschdadigung abgabenfrei bleiben, wihrend der Indirekteinleiter mit einer Abgabe
belastet wiirde. Ziel einer Indirekteinleiterabgabe soll es jedoch sein, allokative Verzerrungen
zwischen den beiden FEinleitergruppen zu reduzieren statt zu schaffen. FEine solche
Ungleichbehandlung wire aus sachlogischen Griinden kaum zu rechtfertigen. Ganz zu schweigen
davon, dass durch solche Regelungen fragwiirdige Anreize geschaffen wiirden, unsanktioniert
Problemstoffe direkt in Gewisser einzuleiten.

Indirekteinleiterabgabe fur Krankenhauser?

Gegenwirtig wird Abwasser, dass im Wesentlichen in Krankenhdusern anfdllt, dem héuslichen
Abwasser gleichgeordnet und an diese Abwisser fiir die nachfolgend dargestellten Parameter
einheitliche Anforderungen nach Anhang 1 der AbwV gestellt:

Tabelle 3-2: Anforderungen an hausliches und kommunales Abwasser nach Anhang 1
AbwV
(Fundstelle des Originaltextes: BGBI. 12004, 1118 — 1119)

AbwV, Anhang 1, Teil C: Anforderungen an das Abwasser fiir die Einleitungsstelle

CSB BSBS NHzN Nges Pges
Proben nach GréRenklassen (GK) der mg/l mg/l mg/l mg/l mg/l
Abwasserbehandlungsanlagen: Qualifizierte Stichprobe oder 2-Stunden-Mischprobe
GK 1: kleiner als 60kg/d BSBs (roh) 150 40 - - -
GK 2: 60 bis 300 kg/d BSBs (roh) 110 25 -
GK 3: 300 bis 600 kg/d BSBs (roh) 90 20 10 - -
GK 4: 600 bis 6000 kg/d BSBs (roh) 90 20 10 18 2
GK 5: grofier als 6000 kg/d BSBs (roh) 75 15 10 13 1

% MeinungsiuBerung in der Plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreis vom 10.10.2012.

286 Kontrovers diskutiert im Plenum des Praxis-Begleitkreis am 10.10.2012 und am 21.02.2013.
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Indirekteinleitungen aus Krankenhdusern bleiben somit ordnungsrechtlich bislang unberiick-
sichtigt.

Ausgehend von der Diskussion um die Aufnahme der pharmazeutischen Wirkstoffe 17-a-
Ethinylestradiol, 17-B-Estradiol und Diclofenac in die Liste der prioritdren Stoffen im Bereich der
Wasserpolitik auf europdischer Ebene™’ ist die Forderung laut geworden, Abwassereinleitungen
von Krankenhiusern einer Indirekteinleiterabgabe zu unterstellen. Uber die innerbetriebliche
Behandlung von Krankenhausabwasser soll die Gewésserbelastungen durch Pharmariickstdnde
reduziert werden.

Zwar stellen pharmazeutische Riickstinde, Arzneimittel und deren Stoffwechselprodukte sowie
schwer abbaubare Rtintgenkon‘[rastmittel288 in Gewdssern unbestritten ein Problem dar, weshalb
gerade Krankenhduser mitunter als ,,hot spots® fiir bestimmte Arzneimitteleintrage gelten. Dies
stimmt aber nur bedingt, da Studien zufolge die Krankenhausabwisser die Arzneimittelfracht des
kommunalen Abwassers nicht wesentlich erhohen”. Zwar kann fiir spezielle Wirkstoffe der
Anteil im Einzelfall auch bei 90 % liegen™". Fiir die meisten Wirkstoffe liegt jedoch der Anteil der
Krankenhausabwisser am Gesamteintrag von Arzneimitteln ins Abwasser unter 20 %.%' Dies folgt
aus der vermehrten ambulanten Behandlung, der Verkiirzung der Liegezeiten im Krankenhaus (z.
B. Fortsetzung der antibiotischen Therapie daheim), der zeitverzégerten Ausscheidung der im
Krankenhaus verabreichten Wirkstoffe zu Hause (z. B. Rontgenkontrastmittel, Zytostatika) und der
hohen (ambulanten) Eigenmedikation.”” Insbesondere die 6kotoxikologisch relevanten Substanzen
spielen im Abwasser von Allgemeinkrankenhdusern eine untergeordnete Rolle. Deutlich relevan-

tere Emissionsquellen stellen Privathaushalte und die Veterindrmedizin dar®”.

Gegenwirtig stellt der Ablauf der kommunalen Kldranlagen den Haupteintragspfad von
Arzneistoffen in die Umwelt dar: In zentralen Behandlungsanlagen konnen die iiberwiegend mit
dem hiuslichen Abwasser eingetragenen Arzneimittelriickstdnde durch konventionelle Abwasser-
behandlungstechniken héaufig nicht oder nur geringfiigig eliminiert werden und gelangen
ungehindert in den Wasserkreislauf. Es wire somit wenig zielfilhrend die Eliminierung der
genannten Stoffe auf Kliniken zu beschrianken. Vielmehr gilt es das gesamte kommunale Abwasser
zu erfassen und zu behandeln, statt einzelne Branchen mit einer Abgabe zu belegen.

Ausfiihrungen, ob kiinftig Mikroverunreinigungen wie pharmazeutische Riickstinde abgaben-
rechtlich grundsétzlich erfasst werden sollen, bleiben hiervon unberiihrt und schlieBen sich im
Abschnitt 3.1.3 an.

7 Vgl. Europdiische Kommission (2012); siehe hierzu auch die Ausfithrungen iiber Mikroverunreinigungen in
Abschnitt 3.1.3.

2 Insgesamt stehen die folgenden okotoxikologisch relevanten krankenhaustypischen Stoffgruppen unter Beob-
achtung: Desinfektionswirkstoffe, Rontgenkontrastmittel, sonstige Arzneimittel (wie Antibiotika oder Zytostatika) und
Laborriickstinde; vgl. Fldser (2006), S. 16.

9 vgl. Floser (2006).

20 v gl. Pinnekamp/Beier/Schréder et al, 2009.

1 vl bspw. Adler/Molnar (2004); Rombke et al. (1996); Moser et al. (2007).
2 vgl. Floser (2006), S. 27.

% ygl. Ebd., S. 22
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cc. Emissionen ausgewdhlter Indirekteinleiter in der Praxis

Bundesweit werden die Emission der wichtigsten Gewerbe- bzw. Industriebetriebe
Indirekteinleitungen iliber das Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregister (PRTR) mittels
Schiatzung oder Messung erfasst. Aufgezeichnet werden gegenwirtig die Emissionen der
wichtigsten 4947 Betriebe in samtliche Umweltmedien in einer Datenbank®*. Die gegenwiirtig zur
Verfligung stehenden Daten beziehen sich auf das Erhebungsjahr 2010 und umfassen auch die
schadstoffspezifischen Werte der Emissionen in Gewiésser von 432 Direkteinleitern
bezichungsweise Abwasser von 398 Indirekteinleitern®”. Es werden mithin nicht simtliche
abwasserabgabenpflichtigen Direkteinleiter oder simtliche Betriebe, die fiir Indirekteinleiterabgabe
grundsétzlich in Frage kommen erfasst, dennoch koénnen diese Emissionsdaten erste Hinweise auf
die tatsdchlichen Schadstofffrachten von Indirekteinleitungen in der Praxis liefern und zur
Uberpriifung des vorgeschlagenen Parameterkatalogs verwendet werden. Die nachfolgende Grafik
veranschaulicht die direkten und indirekten Emissionen fiir die Parameter des AbwAG, soweit im

Register erfasst™°:

4 ygl. UBA (2013)
¥ Vgl. UBA (2013)

2% Da der Parameter CSB iiber die Datenbank nicht erfasst wird, sind stattdessen die TOC Emissionen der Direkt-
und Indirekteinleiter dargestellt, da dieser, wie im spateren Abschnitt 3.1.3 ausfiihrlich erldutert, kiinftig statt des CSB
in den Parameterkatalog des AbwAG aufgenommen werden soll.
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Abbildung 3-1: Vergleich der direkten und indirekten Emissionen im Jahr 2010 nach
Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregister
(Eigene Darstellung nach UBA (2013))
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Wie sich zeigt, sind die von Indirekteinleitern emittierten Jahresfrachten je Parameter bzw.
Schadstoff sowohl hinsichtlich der Spitzenwerte als auch der Durchschnittswerte vielfach hoher als
die der Direkteinleiter. Ausnahmen bilden die Parameter Stickstoff, Chrom, Cadmium und Kupfer:
So ist die hochste Stickstofffracht zwar einem Indirekteinleiter zuzuordnen, im Schnitt emittieren
die iiber das Register erfassten Indirekteinleiter jedoch 28.939 kg bzw. 12 % Stickstoff weniger als
Direkteinleiter. Im Falle der Metalle Chrom und Cadmium emittieren Indirekteinleiter sowohl im
Schnitt weniger als Direkteinleiter als auch die Einzeleinleitungen mit den hdchsten Schad-
stofffrachten Direkteinleitern zuzuordnen sind. Diese Erkenntnisse sind zundchst etwas iiber-
raschend, werden jedoch auf die nicht flichendeckende Erfassung aller Emittenten zuriickgefiihrt.
Dieser Sachverhalt wird besonders fiir den Schadstoff Cadmium offenkundig. So leiten von den 398
erfassten Indirekteinleitern nur fiinf Betriebe cadmiumhaltige Abwésser ein. Es ist somit duBBerst
fraglich, ob diese fiinf Emittenten repriasentative Werte liefern. Fiir den Fall einer flichendeckenden
Erfassung sdmtlicher Schwermetallemittenten wird davon ausgegangen, dass Indirekteinleiter im
Schnitt mehr Schadstoffe emittieren, als dies bei den Direkteinleitern der Fall ist. Auch fiir den
Parameter Kupfer sind den Direkteinleitern sowohl die Spitzenemissionswerte zuzuordnen, als auch
diese Einleitergruppe im Durchschnitt 134 kg bzw. 32% mehr Kupfer pro Jahr emittiert. Insgesamt
konnen jedoch die bisher unterstellten Zusammenhinge bestitigt werden: Abgesehen von den fiir
kommunale Abwasserbehandlungsanlage unproblematisch entfernbaren Parametern wie TOC und
Phosphor, wird von Indirekteinleitern deutlich mehr AOX und Schwermetall emittiert als dies bei
Direkteinleitern der Fall ist. Besonders hervorstechen die Parameter AOX und Quecksilber, bei
denen die indirekt eingeleiteten Frachten die der direkten Einleitungen um den Faktor fiinf und
Faktor 18 tiibersteigen. Fiir die ilibrigen Schwermetalle fdllt der frachtbezogene Vergleich von
Direkt- und Indirekteinleitungen nicht so eindeutig aus und ist gegebenenfalls durch weitere, repra-
sentative Untersuchungen abzusichern.

Dennoch geben die Ergebnisse des Vergleichs von Direkt- und Indirekteinleitungen anhand der
Daten des Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregisters keinen Anlass den vorgeschlagenen
Parameter zu modifizieren. So sind die Parameter AOX, Quecksilber, Nickel und Blei als sinnvolle
Parameter fiir eine Indirekteinleiterabgabe aufgrund ihres hohen Anteils an den durchschnittlichen
Gesamtschadstofffrachten bestdtigt worden. Fiir die Parameter Cadmium und Chrom steht diese
Bestitigung noch aus. Die Angabe von je nur finf (Cadmium) bzw. vierzehn (Chrom) indirekt
emittierenden Betrieben wird jedoch nicht als repriasentativ und somit auch als nicht ausreichend fiir
das Verwerfen der Parameter fiir eine Indirekteinleiterabgabe angesehen.

Insgesamt ldsst sich somit festhalten, dass, sofern bestimmte Stoffe den Gewissern ferngehalten
werden sollen, die Einfiihrung zugehoriger Parameter fiir die gesamte Schmutzwasserabgabe zu
tiberdenken wiren, wie dies im nachfolgenden Abschnitt 3.1.3 dargelegt wird. Damit kdénnen
Anreize zur Entwicklung und dem Einsatz entsprechender Vermeidungstechnologien geschaffen,
der Stand der Technik und somit nicht zuletzt auch die ordnungsrechtlichen Bestimmungen der
AbwV weiterentwickelt werden. Die Anpassung des Ordnungsrechts konnte dann wiederum auch
eine Ausweitung des Parameterkatalogs fiir Indirekteinleiter zur Folge haben. Fiir das Fernhalten
von Problemstoffen aus Kliranlagen mit dem Ziel, die Funktionstiichtigkeit der
Behandlungsprozesse zu erhalten, ist den Entsorgern im Rahmen des Satzungs- bzw. Privatrechts
bereits ein effektives und effizientes Instrument an die Hand gegeben. Eine bundeseinheitliche
Regelung tiber das AbwAG entfaltet in diesen Fillen keine zusitzliche Lenkungswirkung.
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c. Adressatenkreis einer Indirekteinleiterabgabe

Wie bereits dargelegt, zeigt die Tatsache, dass auch fiir Indirekteinleitungen ordnungsrechtliche
Vorgaben erlassen wurden, dass diese Einleitungen die Gewdsserqualitit negativ beeinflussen
konnen, fraglich bleibt, ob jedoch der Umfang solcher Einleitungen ausreichend groB ist, um eine
abgabenrechtliche Erfassung als sinnvoll erscheinen zu lassen. Basierend auf den Erhebungen des
Statistischen Bundesamtes®’ konnen zwischen 84,58% und 88,54% der Abwassereinleitung im
Zeitraum vom 1995-2010 auf Direkteinleitungen zuriickgefiihrt werden (vgl. Tabelle 3-3). Der
iiberwiegende Anteil dieser Direkteinleitungen entfdllt jedoch auf die Einleitung von Kiihlwasser,
welches zwar eine Wirmebelastung der Gewdsser bedingt, durch den Gebrauch jedoch nicht
verunreinigt wird. Bei der Betrachtung nur des produktionsspezifischen Abwassers im Verhéltnis
zum des indirekt eingeleiteten Abwassers fdllt hingegen auf, dass iiber 50% des Abwassers, die
privaten und gewerblichen Indirekteinleitungen, nicht oder nur mittelbar mit einer Abwasserabgabe
belastet werden, die sich an der Schédlichkeit des Abwassers orientiert. Aufgrund dieses hohen
Anteils der Indirekteinleitungen am Gesamtaufkommen scheinen weitere Uberlegungen zur
abgabenrechtlichen Erfassung angebracht.

Tabelle 3-3: Anteile direkt und indirekt eingeleiteten Abwassers in Deutschland im Zeitraum
1995-2010
(Eigene Berechnung nach Statistisches Bundesamt 2012 und 2013)

Jahr 1995 1998 2001 2004 2007 2010

Direkt eingeleitetes Abwasser 88,54% | 87,77% | 86,80% | 85,97% | 84,58% | 85,95%
davon: | Kiihlwasser 89,46% | 90,63% | 90,68% | 88,84% | 87,28% | 88,01%
Pl ez, 10,54% | 9,37% | 9,32% | 11,16% | 12,72% | 11,99%

Abwasser

Indirekt eingeleitetes Abwasser 11,46% | 12,23% | 13,20% | 14,03% | 15,42% | 14,05%

Eine flichendeckende Einbeziehung aller Indirekteinleiter (inklusive privater Haushalte) ist
aufgrund des damit verbundenen Mess- bzw. Kontrollaufwands illusorisch. In einem ersten Schritt
ist daher zu priifen, welcher dieser Indirekteinleiter fiir eine Indirekteinleiterabgabe in Betracht
kommt.

aa. Beschrankung auf gewerbliche Einleitungen

Der tiberwiegende Anteil des indirekt eingeleiteten Abwassers stammt aus privaten Haushalten (vgl.
Abbildung 3-2 und Abbildung 3-3).

7 Die Ermittlung der Werte erfolgt durch Befragung der Produktionszweige; vgl. Lamp (2013).
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Abbildung 3-2: Verhaltnis von direkt zu indirekt eingeleitetem Abwasser in Deutschland
(Eigene Berechnung nach Statistisches Bundesamt 2013)

Absoluter (in Mill. m3) und relativer (in %) Umfang der Abwassereinleitung in Deutschland
nach Einleitungsart und -herkunft 1995-2010
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Abbildung 3-3: Kuhlwasserbereinigtes Verhaltnis von direkt zu indirekt eingeleitetem

Abwasser in Deutschland
(Eigene Berechnung nach Statistisches Bundesamt 2013)

Absoluter (in Mill. m3) und relativer (in %) Umfang der Abwassereinleitung in Deutschland

nach Einleitungsart und -herkunft 1995-2010 — ohne Kiihlwasser
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Es ist aus verschiedenen Griinden dennoch nicht angezeigt, private Haushalte dem Zugriff einer
Indirekteinleiterabgabe auszusetzen. Zum einen wiirde die schiere Anzahl héauslicher
Indirekteinleiter und die pro Einleiter abgegebenen vergleichsweise sehr geringen Abwassermengen
eine individuelle Veranlagung kaum in ein verniinftiges Verhdltnis zum notwendigen
Vollzugsaufwand stellen. In Frage kdme bestenfalls eine pauschalierte Belastung der
Anschlussnehmer. Dann wiederum wiirde die Abgabe in keiner Weise dazu anreizen, die Einleitung
bestimmter Schadstoffe génzlich zu vermeiden, sondern vielmehr die Abwassermenge insgesamt zu
reduzieren. Da dieses Vorgehen zur Verschiarfung der dem allgemeinen Frischwasserverbrauchs-
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riickgang (vgl. Abbildung 3-4 und Abbildung 3-5), geschuldeten Probleme beitragen wiirde, ist es
abzulehnen.

Abbildung 3-4: Entwicklung des taglichen Abbildung 3-5: Durchschnittlicher Pro-Kopf-
Pro-Kopf-Wasserverbrauchs in Deutschland ~ Verbrauch an Trinkwasser nach
(Quelle: Statistisches Bundesamt 2009; 2012, Bundeslandern fur das Jahr 2010

eigene Darstellung) (Quelle: Statistisches Bundesamt 2012, eigene
Darstellung)
150
145 Bundesland  Pro-Kopf-Verbrauch
o NRW 135 | /E*d
130 Hamburg 134 1/EX
125 SH 1341 /EXd
"D 120 BW 115 | [E*d
" MV 106 | /E*d
105 SN 84 | [E*d
1991 1995 1998 2001 2004 2007 2010 Deutschland ~ 1211/E*d

Selbst wenn in Einzelfdllen der private Haushalt sein Abwasser kostenglinstiger dezentral
behandeln konnte, besteht doch in weiten Teilen ein kommunaler Anschluss- und
Benutzungszwang, also die Pflicht in die 6ffentliche Anlage einzuleiten und entsprechend auch das
kommunale Entgelt fiir die Abwasserentsorgung zu entrichten. Neben Zielen aus dem Bereich des
Gewisser- und Gesundheitsschutzes dient dieser Zwang auch dazu, die hydraulische und
okonomische Funktionsfdhigkeit kommunaler Anlagen zu gewihrleisten. Wiirden sich private
Haushalte kiinftig etwa aufgrund der Anreizsetzung iiber die Abwasserabgabe dafiir entscheiden,
dezentrale Entsorgungssysteme auf ihrem Grundstiick einzusetzen und sich von der 6ffentlichen
Kanalisation génzlich abzukoppeln, wiirden einerseits die Behandlungskosten steigen, um die
Funktionstiichtigkeit der Abwasserbehandlungsanlagen weiterhin gewéhrleisten zu kénnen und
missten andererseits auf weniger Gebiihrenzahler umgelegt werden. Um dieser Problematik
entgegenzuwirken und die Kosten auf die Gesamtheit der solidarischen Gemeinschaft zu verteilen,
besteht der Anschluss- und Benutzungszwang vollig zu recht. Des Weiteren verursachen
Untersuchungen zufolge gerade private Kleinkldranlagen ganz erhebliche Gewdsserbelastungen
(vgl. Abschnitt 3.3.3). Die Erhohung des Anteils der dezentralen Abwasserbehandlung auf
Grundstiicken, deren Anschluss an die Offentliche Kanalisation keine technischen oder
wirtschaftlichen Griinde entgegenstehen, ist keinesfalls zu forcieren.

Eine Belastung der privaten Haushalte liefe somit nicht nur bestehenden kommunalrechtlichen
Regelungen zuwider, sondern konnte weder einen Mehrwert im Hinblick auf die
Verursachergerechtigkeit leisten, noch den erwiinschten Lenkungseffekt erzielen. Im Ergebnis
bleibt daher festzuhalten, dass private Haushalte fiir die Erhebung einer Indirekteinleiterabgabe
ausgeklammert werden sollten.
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bb. Identifikation geeigneter Branchen

Nach dem Ausscheiden der privaten Haushalte aus dem Adressatenkreis der Indirekteinleiterabgabe
ist die Frage zu kliren, welche gewerblichen und industriellen Einleiter sich fiir eine
Indirekteinleiterabgabe anbieten.

Die einfachste Moglichkeit bestiinde sicherlich darin, simtliche Branchen einer solchen Abgabe zu
unterziehen. Fiir diese Variante haben sich, sofern eine solche Abgabe denn eingefiihrt wird,
einzelne Vertreter sowohl der Industric als auch der Bundeslinder ausgesprochen®”. Eine
branchenspezifische Differenzierung wiirde ihrer Ansicht nach zu Problemen im Vollzug sowie bei
den Verrechnungen von Investitionen mit dem Abgabenaufkommen fiihren. Des Weiteren wiirde
diese Option die stirkste vollzugsunterstiitzende Wirkung der Indirekteinleiterabgabe darstellen. Da
jedoch ohnehin nicht fiir simtliche Branchen auch ordnungsrechtliche Vorgaben hinsichtlich der
gewihlten Parameter bestehen, erscheint es weit sinnvoller den Kreis der Abgabepflichtigen
lediglich auf solche Sektoren gewerblicher und industrieller Indirekteinleiter zu beschrianken, die
mafigeblich zur Gefdhrdung der Gewaissergiite beitragen. Nur so kann dem erforderlichen Mess-
bzw. Kontrollaufwand eine substanzielle Stirkung der Abgabe in Form von
Schadstoffvermeidungsanreizen gegen gestellt werden. Daten iiber die Schédlichkeit von
Indirekteinleitungen sind gegenwirtig bestenfalls den jeweils betroffenen Kommunen im Zuge des
Erhebens von Starkverschmutzerzuschligen als Bestandteil des kommunalen Abwasserentgelts
bzw. den mit der Umsetzung der Abwasserverordnung betrauten Landesbehorden bekannt. Eine
flichendeckende Erhebung von Daten zu Schadstofffrachten aufgeschliisselt nach den im
Abwasserabgabengesetz benannten Parametern wurde hingegen aufgrund fehlender Notwendigkeit
bisher nicht vorgenommen. Zwar werden die bundesweit die Emissionen der wichtigsten Gewerbe-
bzw. Industriebetriebe iiber das Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregister mittels Schatzung
oder Messung erfasst, da sich die Erhebungen auf wenig mehr als hundert Indirekteinleiter
beschrinken, kénnen diese Daten bestenfalls zur stichprobenartigen Uberpriifung der getroffenen
Parameter- und Branchenauswahl dienen, aber nicht als Grundlage iiber die diesbeziigliche
Ausgestaltung einer Indirekteinleiterabgabe. Zum Vergleich, allein Nordrhein-Westfalen rechnet
nach Angaben der Bezirksregierung Diisseldorf mit insgesamt iiber 20.000 Indirekteinleitern™”. Der
Vollstindigkeit halber wurden die Daten des Registers neben der parameterspezifischen
Auswertung im vorherigen Abschnitt dennoch auch fiir die einzelnen Produktionsbereiche®®
ausgewertet, sowie Emissionen der Indirekteinleiter denen der Direkteinleiter gegeniibergestellt.
Die Ergebnisse dieser Auswertung werden in Anhang 6 dargestellt. Ziel dieser Vorgehensweise
sollte sein, Branchen zu identifizieren, die zum einen fiir den jeweils betrachteten Parameter eine
vergleichsweise grole Menge von Schadstoffen emittieren und die zum anderen im Schnitt mehr
Schadstoffe emittieren als Direkteinleiter derselben Branchen. Derartige Branchen wiirden sich
dann in besonderer Weise fiir eine Indirekteinleiterabgabe anbieten Es zeigt sich jedoch, dass fiir
viele Produktionsbereiche im Register keine oder nur sehr wenige Datensétze erfasst sind, was die
Aussagekraft der Auswertung fiir die hier betrachteten Zusammenhinge zusétzlich zu der ohnehin
geringen Anzahl erfasster Indirekteinleiter insgesamt von nur 398 Betrieben weiter schmailert. Auf

2% Plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreises vom 10.10.2012.
%9 Stellungnahme der Bezirksregierung Diisseldorf vom 04.03.2013.

*% Die Einteilung der Produktionsbereiche folgt der vom Statistischen Bundesamt in den Tabellen zur UGR
gewdhlten Einteilung, vgl. Statistisches Bundesamt (2013), sowie dem NACE-Code, vgl. Eurostat (0.J.).
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Basis der Datensédtze im Register kann daher keine Einschitzung erfolgen, welche Branchen sich
aufgrund verstirkter Schadstoffemissionen besonders fiir eine Indirekteinleiterabgabe anbieten,
sondern bestenfalls zur Plausibilititspriifung der im Folgenden unterbreiteten Vorschlige
herangezogen werden.

Folglich kann die Auswahl derjenigen Branchen, die sich fiir eine Indirekteinleiterabgabe besonders
anbieten, lediglich ndherungsweise anhand bereits vorliegender Daten erfolgen. Neben den
branchenspezifischen Bestimmungen der AbwV und der IndVO/VGS der Lénder beziiglich
einzuhaltender Anforderungen, sind dies des Weiteren die Erhebungen des Statistischen Bundesamt
im Rahmen der Umweltokonomischen Gesamtrechnungen des Bundes (UGR) zum Umfang der
Abwassereinleitungsarten nach Produktionsbereichen™'. Auf Basis dieser mengenbasierten Daten
wiren die nachstehenden Ansitze denkbar:

(1) Bestimmung geeigneter Branchen anhand der indirekt eingeleiteten Abwassermengen im
Vergleich zur deutschlandweit insgesamt anfallenden Abwassermenge,

(2) Bestimmung geeigneter Branchen anhand des Verhaltnisses zwischen veranlagten
Direkteinleitern und bisher nicht veranlagten Indirekteinleitern innerhalb eines
Produktionsbereichs,

(3) Bestimmung geeigneter Branchen anhand des Gewassergefahrdungspotenzials der
Indirekteinleitungen eines Produktionsbereichs. Ein bestehendes Gefahrdungspotenzial wird in
diesem Zusammenhang dann als bestehend gewertet, wenn nach Abwasserverordnung und
ihren Anhingen Anforderungen an die jeweilige Branche gestellt werden.

(4) Bestimmung geeigneter Branchen anhand der wasserordnungsrechtlichen Primar-
regulierung in Bezug auf abgaberelevante Schadparameter (dazu bereits Abschnitt 3.1.1.3).

Dabei schlieBen sich die Ansitze gegenseitig keineswegs aus, sondern eine Kombination der
zugehorigen Kriterien kommt ebenfalls in Betracht. Im Folgenden wird zur Bestimmung der
Branchen eine Schnittmenge unter Berlicksichtigung aller drei Ansdtze gebildet. Problematisch ist
die Kombination der quantitativen Erhebungen und der Gliederung nach Produktionsbereichen des
Statistischen Bundesamts mit den qualitativen Bestimmungen der AbwV und zugehorigen
Anhingen aufgrund der mangelnden Ubereinstimmung der Aufgliederung nach Branchen auf der
einen Seite und der Gliederung nach Produktionsbereichen andererseits. Wenn auch keine
vollstindige Ubereinstimmung erreicht werden konnte, so wurde dennoch versucht die Branchen
den Produktionsbereichen moglichst zutreffend zuzuordnen. Tabelle 3-4 zeigt jene

Produktionsbereiche, die sich fiir eine Indirekteinleiterabgabe in besonderer Weise anbieten®"*:

3 vol. Statistisches Bundesamt (2013).

392 Vgl. dazu auch die ausfiihrlichere Darstellung in Anhang 7.



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 141

Tabelle 3-4: Auswahl geeigneter Branchen fur eine Indirekteinleiterabgabe nach
guantitativen Kriterien

(Eigene Darstellung)
Bestehen Zuordenbare Bezeichnung der Anhédnge
Produktionsbereich®® | Anforderungen | Anhénge der
nach AbwVv? AbwV
Chemische Industrie, Herstellung von Kohlenwasserstoff; Herstellung
22, 36, 37, 42, | anorganischer Pigmente; Alkalichloridelektrolyse, Herstellung von
Chemische Erzeugnisse ja 43 Chemiefasern/ Folien u. Schwammtuch nach dem Viskoseverfahren sowie
(egf. 48°™) Celluloseacetatfasern
(ggf. Verwendung bestimmter geféhrlicher Stoffe)
i i . 52,55 Chemischreinigung, Waschereien
Dienstleistungen ja . -
(ggf. 48) (ggf. Verwendung bestimmter geféhrlicher Stoffe)
Milchverarbeitung, Olsaataufbereitung/ Speisefett u. Speiselolraffination,
Nahrungs- u. 3,4,5.6,7,8, Hergtellung von Qbst- u. Gem}.lseprodt.lkten, Ht?rstellung von
! u . Erfrischungsgetrianken u. Getrankeabfiillung, Fischverarbeitung,
Futtermittel, Getrénke, ja 10, 11, 12, 14, Kartoffel bei Fleischwirtschaft. B ien. Herstell
Tabakerzeugnisse 18.20.21 artoffelverarbeitung, Fleischwirtschaft, Brauereien, Herstellung von
T Alkohol u. alkoholischen Getranken, Zuckerherstellung,
Fleischmehlindustrie, Mélzereien
. i 25.38.57 Lederherstellung/ Pelzveredlung/ Lederfaserstoffherstellung,
Textilien, Bekleidung, ja T Textilherstellung, Wollwéschereien
Leder u. Lederwaren (ggf. 48) . o
(Verwendung bestimmter gefahrlicher Stoffe)
Wasser, Wasseraufbereitung/ Kiihlsysteme/ Dampferzeugung
Dienstleistungen der ja 31
Wasserversorgung
Bauarbeiten nein
Energie,
Dienstleistungen der nein
Energieversorgung
Erzeugnisse der Land-/
Forstwirtschaft und nein
Fischerei

Die der Auswahl zugrunde liegenden Berechnungen sind in Anhang 2 dargestellt. Danach bietet
sich der Produktionsbereich Chemische Erzeugnisse an, obwohl maximal 40,83 Prozent des
Abwasseraufkommens dieses Produktionsbereichs indirekt eingeleitet wird. Jedoch ist der Anteil
der zugehorigen Abwassereinleitungen gemessen am gewerblichen Gesamtaufkommen der
Indirekteinleiter mit bis zu 7,38 Prozent vergleichsweise hoch. So erreichen im Jahr 2010 lediglich
vier der 27 gewerblichen bzw. industriellen Produktionsbereiche einen diesbeziiglichen Wert von
iiber einem Prozent. 26 dieser Sektoren liegen sogar bei einem Branchenanteil von unter einem
halben Prozent. Noch eindeutiger verhélt es sich fiir den Produktionsbereich Dienstleistungen.
Dieser erreicht sowohl insgesamt den hdchsten Anteil am Gesamtautkommen aller

% Die Gliederung nach Produktions- oder Wirtschaftsbereichen folgt nach Angaben des Statistischen Bundesamts
der Klassifikation der Wirtschaftszweige WZ 2003 bzw. der europédischen NACE Rev.1, auf UN-Ebene der ISIC Rev. 3

** Umsetzung der Richtlinien des Rates 76/464/EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG, 86/280/EWG,
87/217/EWG, 88/347/EWG, 90/415/EWG, 92/112/EWG; Verpflichtungen der Vertragsstaaten aufgrund der Ergidnzung
des Anhangs IV vom 10. Juli 1990 des Ubereinkommens zum Schutze des Rheins gegen Verunreinigungen. Gilt fiir
Abwasser, dessen Schadstofffracht im Wesentlichen aus der Verwendung von Stoffen stammt, die in diesem Anhang
aufgefiihrt sind. Als Verwendung gilt jedes industrielle Verfahren, bei dem die in diesem Anhang genannten Stoffe oder
Verbindungen hergestellt oder benutzt werden, oder jedes andere industrielle Verfahren, bei dem diese Stoffe auftreten.
(Ausgenommen. Soweit Anwendung des Anhangs ausdriicklich ausgeschlossen ist, ein anderer Anhang anzuwenden ist
und die dort gestellten Anforderungen gleich streng oder strenger als diejenigen dieses Anhangs sind)
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gewerblichen/industriellen Indirekteinleitungen mit fast konstant iiber neun Prozent fiir den
gesamten Untersuchungszeitraum. Lediglich fiir das Jahr 2007 wird mit 8,82 Prozent ein geringerer
Anteil erreicht. Zusitzlich betrdgt iiber alle erfassten Jahre hinweg der Anteil am
Branchenaufkommen 100 %, sprich bei saimtlichen Abwassereinleitungen des Produktionsbereiches
handelt es sich um indirekte Einleitungen. Weiterhin einen relevanten Anteil aller
Indirekteinleitungen verzeichnet der Produktionsbereich Nahrungs- und Futtermittel, Getranke,
Tabakerzeugnisse mit Werten zwischen 2,95 und 4,12 % (Tendenz allerdings sinkend), bei
gleichzeitig einem Anteil der indirekten Abwassereinleitungen am Aufkommen der Branchen von
68,72 bis 74,63 %. Die Erzeugung von Textilien, Bekleidung, Leder und Lederwaren nimmt
zwar in ihrer Bedeutung hinsichtlich des Anteil an den gesamten Indirekteinleitungen von knapp
iiber einem Prozent im Jahr 1995 auf nur noch 0,34 % ab, jedoch wird ein nicht unwesentlicher
Anteil des Branchenaufkommens indirekt eingeleitet. Die Werte bewegen sich im Spektrum von
85,19 bis 91,18 %. Klarer kann die mengenmifBige Relevanz des Produktionsbereichs Wasser,
Dienstleistungen der Wasserversorgung bejaht werden. Sdmtliche Abwisser werden indirekt
eingeleitet und machen zwischen 2,34 und 2,83 % (Tendenz steigend) am Gesamtumfang aller
Indirekteinleitungen aus. Da Kiihlwasser in Deutschland zu einem groflen Teil direkt eingeleitet
wird, erfassen die Daten der Bundesstatistik allerdings nur einen Ausschnitt des
Anwendungsbereiches des Anhangs 31.

SchlieSlich konnen noch die Sektoren Bauarbeiten, Energie und Dienstleistungen der
Energieversorgung als auch Erzeugnisse der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei als
mengenmifig nicht unbedeutende Indirekteinleitungen eingestuft werden. Da diesen
Produktionsbereichen jedoch keine Anforderungen aus den Anhidngen der AbwV zugeordnet
werden konnen, bleiben sie im Weiteren unberiicksichtigt. Sollten die ordnungsrechtlichen
Vorschriften zukiinftig jedoch dahingehend ergidnzt werden, dass sich auch fiir diese Bereiche
Anforderungen ergeben, sollte eine Uberpriifung ihrer Eignung als Adressaten der
Indirekteinleiterabgabe erneut gepriift werden.

Tabelle 3-5 fasst den Anteil der Abwassereinleitungen der filir eine Indirekteinleiterabgabe
geeigneten Branchen noch einmal zusammen:
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Tabelle 3-5:  Anteil der Abwassereinleitungen der Indirekteinleitungen der fur eine
Indirekteinleiterabgabe geeigneten Branchen 1995-2010
(nach Statistisches Bundesamt 2013)

Verwendete Abkiirzungen:
IE-Abwasser =indirekt eingeleitetes Abwasser;
IE = Indirekteinleiter;

DE-Abwasser = direkt eingeleitetes Abwasser;
DE = Direkteinleiter.

1995 1998 2001 2004 2007 2010
Mill. m3 | Mill.m3 [ Mill.m3 | Mill.m3 | Mill.m3 [ Mill. m3
Erzeugniss_e d.Land- | DE-Abwasser 0 0 0 0 0 0
u. Fm?“";:fts‘?haﬂ' IE-Abwasser 31 30 30 22 21 21
Fischerel Insgesamt 31 30 30 22 21 21
Nahrungs- u. DE-Abwasser 87 69 70 72 74 71
Futtermittel, |E-Abwasser 218 203 199 170 196 156
Getranke,
Tabakerzeugn. Insgesamt 305 272 269 242 270 227
Textilien, Bekleidung, | DE-Abwasser 6 6 5 3 4 3
Leder und |E-Abwasser 58 43 41 31 23 18
Lederwaren Insgesamt 64 49 46 34 27 21
Chemisc_:he DE-Abwasser 754 681 784 1019 578 426
Erzeugnisse |E-Abwasser 220 307 374 390 391 294
Insgesamt 974 988 1158 1409 969 720
~ Energie und DE-Abwasser 0 0 0 105 562 610
Déﬁﬁf;'.i'ié??&%lﬁgr IE-Abwasser 50 81 92 84 164 16
Insgesamt 50 81 92 189 726 626
Wasser, DE-Abwasser 0 0 0 0 0 0
Dienstleistungen der | |E.apwasser 124 132 133 145 150 145
Wasserversorgung 7y esamt 124 12| 13| 15| 150| 145
Bauarbeiten DE-Abwasser 0 0 0 0 0 0
IE-Abwasser 55 49 47 38 37 38
Insgesamt 55 49 47 38 37 38
Dienstleistungen DE-Abwasser 0 0 0 0 0 0
IE-Abwasser 524 503 491 489 467 519
Insgesamt 524 503 491 489 467 519
Anteil IE der ausgewahiten Branchen an den | ,qeq00 | 801405 | 82,06% | 81,01% | 84,24% | 83,94%
gesamten gewerblichen/industriellen IE
Anteil IE der ausgewéhlten Branchen u.
bestehenden Anforderungen nach Ordnungsrecht | 65,78% | 70,63% | 73,00% | 72,49% | 71,34% | 78,72%
(gelb hinterlegt) an den ges. gew./indust. |IE
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Autbauend auf diesen Ergebnissen wird vorgeschlagen, die fiinf Produktionsbereiche

(1
2
)
“4)
)

Chemische Erzeugnisse,

Dienstleistungen,

Nahrungs- und Futtermittel, Getrinke, Tabakerzeugnisse,
Textilien, Bekleidung, Leder und Lederwaren,

Wasser, Dienstleistungen der Wasserversorgung

mit den zugehorigen Branchen nach den Anhdngen der AbwV fiir die Priifung einer
Indirekteinleiterabgabe auszuwédhlen, da diese insgesamt ein giinstiges Profil aufweisen und des
Weiteren der Grofteil — in den Jahren 1995 bis 2010 zwischen 66 % und 79 % (vgl.Tabelle 3-5) —
aller gewerblichen Indirekteinleitungen auf sie entfdllt, Tendenz steigend.

Fir sdmtliche der ausgewihlten Branchen ergeben sich fiir die Parameter AOX, Quecksilber,
Cadmium, Chrom, Nickel, Blei, Kupfer Anforderungen aus den Anhidngen der AbwV (vgl. Tabelle
3-6).” Dariiber hinaus wurde die Ausweitung auf weitere Parameter, wie sie gemidB der
Ausfithrungen in den Abschnitten 4.3 bis 4.5 fiir Direkteinleiter zur Diskussion gestellt werden,
gepriift. Fiir diese Parameter ergeben sich jedoch keine Anforderungen an Indirekteinleiter der
ausgewdhlten Branchen.

3% Vgl. fiir die ausfiihrliche Darstellung der Anforderungen an Indirekteinleiter nach Bundesrecht Anhang 3.
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Tabelle 3-6: Bestehende Anforderungen an Indirekteinleiter nach Bundesrecht fur
ausgewahlte Branchen
(Eigene Zusammenstellung)

Indirekteinleiterbranche A Bestehende Parameter nach AbwAG

GPfl1*”7 | AOX | Queck- | Cad- Chrom | Nickel | Blei | Kupfer

silber mium

Milchverarbeitung 3 - - - - - - - -
Olsaatenaufbereitung, 4 - - - - - - - i
Speisefett- und
Speiseldlraffination
Herstellung von Obst- und 5 - - - - - - - -
Gemiiseprodukten
Herstellung von 6 - - - - - - - -
Erfrischungsgetrédnken und
Getrankeabfiillung
Fischverarbeitung 7 - - - - - - - -
Kartoffelverarbeitung 8 - - - - - - - -
Fleischwirtschaft 10 - - - - - - - -
Brauereien 11 - - - - - - - -
Herstellung von Alkohol und 12 - - - - - - - -
alkoholischen Getranken
Trocknung pflanzlicher 14 - - - - - - - -
Produkte fiir die
Futtermittelherstellung
Zuckerherstellung 18 A - - - - - -
Verarbeitung tierischer 20 ¥ = - - - - - -
Nebenprodukte
Milzereien 21 - - - - - - - -
Chemische Industrie 22 4 +F e e +* + + +
Lederherstellung, 25 A - - - + - - -
Pelzveredlung,
Lederfaserstoffherstellung
Wasseraufbereitung, 31 + + - - 4 + + +
Kiihlsysteme,
Dampferzeugung
Herstellung von 36 . = - - - - - -
Kohlenwasserstoffen
Herstellung anorganischer 37 4 - - 4 4 4 4 4
Pigmente
Textilherstellung, 38 4 +* - - + 4 - +
Textilveredlung
Alkalichloridelektrolyse 42 A - - - - - -
Herstellung von 43 ¥ - - - - - 4+
Chemiefasern, Folien und
Schwammtuch nach dem
Viskoseverfahren sowie von
Celluloseacetatfasern
Verwendung bestimmter 48 - - 4 +* +*+ + + +
gefahrlicher Stoffe
Chemischreinigung 52 - - - - - -
Waischereien 55 + + + + + +
Wollwischereien 57 . - - - - - - -

3% A = Anhang der Abwasserverordnung.

7 GPfl.= Genehmigungspflicht.
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Es zeigt sich, dass bei Verwendung der oben beschriebenen Parameter einige Branchen,
insbesondere dem Produktionsbereich Nahrungs- u. Futtermittel, Getrinke, Tabakerzeugnisse
Zugeordnete, zwar zunichst als geeignete Branchen fiir eine Indirekteinleiterabgabe identifiziert
wurden, nun aber wieder von der Abgabepflicht entbunden werden, da fiir die gewahlten Parameter
nach den Anhdngen der AbwV keine Vorgaben gemacht werden. Diese Sektoren fallen somit als
geeignete Branchen aus, eine Indirekteinleiterabgabe sollte sich folglich auf die verbliebenen
Branchen konzentrieren. Des Weiteren entfdllt auch der Parameter Gg;, da nach den Anhédngen der
AbwV nur fiir die Branche Steinkohleverkokung (Anhang 46) entsprechende Anforderungen fiir
Indirekteinleitungen bestehen. Diese Branche gehort jedoch nicht zu den Produktionsbereichen fiir
die sich eine Indirekteinleiterabgabe anbietet. Gleiches gilt fiir die Alkalichloridelektrolyse, fiir
Wasseraufbereitung, Kiihlsysteme und Dampferzeugung sowie fiir die Zuckerherstellung. Unter
Beriicksichtigung dieser Zusammenhénge verbleiben die folgenden Branchen als geeignete
Adressaten einer Indirekteinleiterabgabe:

(1) Chemische Industrie,
(2) Chemischreinigung,
(3) Herstellung anorganischer Pigmente,

(4) Herstellung von Chemiefasern, Folien und Schwammtuch nach dem Viskoseverfahren sowie
von Celluloseacetatfasern,

(5) Herstellung von Kohlenwasserstoften,

(6) Lederherstellung, Pelzveredlung, Lederfaserstoffherstellung,
(7) Textilherstellung, Textilveredlung,

(8) Verarbeitung tierischer Nebenprodukte,

(9) Verwendung bestimmter geféhrlicher Stoffe,

(10) Waiéschereien,

(11) Wollwéschereien.

Gemal der Auswertung des Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregister stellen sich weiterhin
fiir die Parameter AOX sowie die Metalle weiterhin auch die Emissionen der Branchen Be- und
Verarbeitung von Metall (Anhang 40 AbwV), die Herstellung von Papier und Pappe (Anhang 28
der AbwV) sowie der Produktionsbereich Kokerei und Mineraldlerzeugnisse (fiir diesen ergeben
sich jedoch keine Anforderungen nach den Anhdngen der AbwV fiir die vorgeschlagenen
Parameter) im Vergleich zu den Emissionen der Direkteinleiter als tendenziell hoch dar, wenngleich
diese Ergebnisse wie ausgefiihrt nur stichprobenartigen Charakter besitzen. Dennoch zeigt sich,
dass infolge der Bestimmung dieser Branchen nach Praktikabilititserwdgungen anhand
mengenbasierter Daten statt nach der tatsdchlichen Schiadlichkeit, einige der Branchen mit
relevanten Schadstoffemissionen moglicherweise nicht erfasst werden. Daher wird angeregt die
Branchenauswahl nach einigen Jahren Vollzugspraxis zu {berpriifen, sollte die
Indirekteinleiterabgabe eingefiihrt werden. Voraussetzung fiir die Sinnhaftigkeit einer solchen
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Prifung wire freilich die erfolgte Schaffung dezentraler Behandlungskapazititen zum
Untersuchungszeitpunkt in nennenswerten Umfang. Sollte festgestellt werden, dass fiir die
veranlagten Parameter keine erwdhnenswerte Verbesserung der Gewisserqualitét erreicht werden
konnte, wiren Uberlegungen zur Ausweitung der Abgabenpflicht auf weitere Branchen
anzuschliefen. Die bereits veranlagten Branchen miissten unter dem Gesichtspunkt der
Planungssicherheit auch weiterhin abgabenrechtlich erfasst werden, andernfalls kann der iiber eine
Indirekteinleiterabgabe zu erzielende Lenkungszweck nicht greifen. Die Errichtung geeigneter
Anlagen zur Behandlung des Abwassers vor der Ubergabe in die 6ffentliche Kanalisation wird in
aller Regel mit Investitionen verbunden sein, die sich nicht amortisieren, wiirde die Abgabepflicht
bereits nach wenigen Jahren wieder entfallen.

Zusammenfassend ist die Bestimmung eines Adressatenkreises fiir eine Indirekteinleiterabgabe
aufgrund fehlender Daten iiber die tatsidchlich emittierten Schadstoffe gewissen Unwégbarkeiten
unterworfen.  Anhand der  herangezogenen Indizien , Abwassermenge”, ,Existenz
ordnungsrechtlicher Vorgaben“ und stichprobenartiger Uberpriifung der Aussagen unter
Zuhilfenahme des Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregisters erscheint es dennoch
wahrscheinlich, die relevantesten Indirekteinleiter hieriiber zu erfassen.

cc. Geringfigigkeitsschwelle

Neben den privaten Haushalten ist zu iiberdenken, ob sdmtliche gewerbliche Indirekteinleiter der
identifizierten Branchen fiir eine Abgabe in Frage kommen. Die Einfiihrung einer Begrenzung, bis
zu welcher ein Gewerbebetrieb nicht zur Entrichtung einer Abgabe herangezogen wird, wiirde den
Vollzugsaufwandes in geeigneter Weise reduzieren. Die Bestimmungen des bisherigen § 9 Abs. 2
Satz 2 regeln derartige Bagatellgrenzen laut Gesetzestext bereits fiir ,Einleiter. Es wird
vorgeschlagen  diese  Regelungen auf Indirekteinleiter  auszuweiten, sofern eine
Indirekteinleiterabgabe im Rahmen des gewihlten Reformszenarios (vgl. Abschnitt 4) eingefiihrt
werden soll.

d. Vermeidung von Doppelbelastungen

Bei Einfilhrung einer Indirekteinleiterabgabe muss sichergestellt werden, dass die Ab-
gabenpflichtigen nicht fiir Gleiches mehrfach iiber unterschiedliche Instrumente — einerseits durch
eine Abwasserabgabe auf Indirekteinleitungen und andererseits liber kommunale oder private
Benutzungsentgelte — veranlagt werden.

So werden auf Indirekteinleiter, die in 6ffentliche Kanalisationen einleiten, gegenwirtig tiber das
Entwisserungsentgelt Teile der Abgabenbelastung der kommunalen Abgabepflichtigen abgewélzt.
Die Abwilzung erfolgt bisher regelmifig jedoch nicht verursachergerecht in Abhingigkeit der
eingeleiteten Schadstofffrachten, sondern pauschal. Die vom Direkteinleiter zu entrichtende
Abwasserabgabe fiir alle Parameter wird der Kalkulationsgrundlage fiir die Abwasserentgelte
zugeschlagen und anschlieBend, zumeist iiber einen Mengenschliissel orientiert an der
Abwassermenge’”®, auf samtliche Anschlussnehmer umgelegt.

3% Hierzu ist zu bemerken, dass kommunale Entgelte nicht nach der tatsichlich eingeleiteten Abwassermenge geméf
den Anforderungen eines Wirklichkeitsmafistabs bemessen werden, sondern hierzu hdufig ein Wahrscheinlich-
keitsmafistab etwa die mittels Wasserzéhler bezogene Frischwassermenge und/oder die fiir Niederschlagswasser
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Um eine Doppelbelastung der Indirekteinleiter durch abgaben- und satzungsrechtliche Zahllast zu
vermeiden, kommen grundsitzlich zwei Anrechnungsoptionen in Betracht.

(1) Entweder wird die Abgabenzahllast um die Entgeltanteile vermindert, die aufgrund der
Abwilzung der kommunalen Abwasserabgabe auf Anschlussnehmer fallig werden,

(2) oder die Abgabenanteile, fiir die die Indirekteinleiter zukiinftig unmittelbar veranlagt werden,
sind von den zu entrichtenden kommunalen Entgelten abzuziehen.

Die erste Moglichkeit scheidet aus Griinden der Verursachergerechtigkeit von vorneherein aus,
wiirde sie doch dem Ziel, die gegenwirtig bestechenden Verzerrungen zwischen Direkt- und
Indirekteinleitern zu minimieren, entgegenlaufen. Des Weiteren wire eine Reduzierung der
Indirekteinleiterabgabe um den Anteil des Kommunalentgelts vollzugstechnisch infolge der
diffizilen lokalspezifischen Entgeltmodellen’”, kaum praktikabel und eine bundeseinheitliche
Regelung rechtlich nicht zuléssig.

Somit bleibt die Option fiir diejenigen Parameter, fiir die eine Indirekteinleiterabgabe erhoben wird,
keine zusétzlichen Abgabenanteile iiber das Abwasserentgelt auf die entsprechenden
Indirekteinleiter umzulegen. Abgabenanteile fiir die iibrigen Parameter bleiben in diesem Fall
allerdings iiber Entwisserungsentgelte umlegbar, da der Indirekteinleiter weiterhin die
Behandlungsleistung der kommunalen Abwasseranlage fiir diese Schadstoffe in Anspruch nimmt.
Voraussetzung flir diese Losung wire somit eine getrennte Ausweisung und Berechnung des
Entgeltanteils fiir die Abwasserabgabe, aufgeschliisselt nach den einzelnen Parametern, und dem
iibrigen Entgelt fiir die Beseitigung des in die 6ffentliche Kanalisation eingeleiteten Abwassers.
Abwasserabgabepflichtige Indirekteinleiter wiirden dann iiber das kommunale Benutzungsentgelt
nur fiir solche Parameter kommunaler Abwasserabgabenanteile zu einer Zahlung herangezogen, fiir
die sie die Reinigungsleistung des Entsorgers tatsdchlich in Anspruch nehmen. Andernfalls kdnnte
ein Indirekteinleiter, dessen aus der Abwasserabgabe resultierende Zahlungsverpflichtung pauschal
(statt schadstoffspezifisch) von dem kommunalen Abwasserentgelt abgezogen wiirde, die
Zahlungen fiir verschiedene Parameter miteinander verrechnen’. Da jedoch nicht alle
gewerblichen Indirekteinleiter zur Zahlung einer Abwasserabgabe herangezogen werden sondern
nur bestimmte Branchen bedeutet ein solches Verrechnungsmodell fiir kommunale Entsorger, dass
zundchst fiir jeden indirekt einleitenden Betrieb im Einzelfall zu priifen ist, ob er Adressat einer
Indirekteinleiterabgabe ist. Des Weiteren wire eine zusitzliche Differenzierung des Entgeltmodells
ndtig. So ist zusidtzlich ein reduzierter Tarif flir gewerbliche Indirekteinleiter einzufiihren, die liber
die Abwasserabgabe zur Zahlung herangezogen werden und ein hoherer Tarif fiir solche Betriebe,
die nicht den Branchen zuzurechnen sind, die fiir die Indirekteinleiterabgabe in Frage kommen.
Diese zusitzliche Verkomplizierung konnte einerseits zu rechtlichen Unsicherheiten bei der
Entgeltkalkulation fiihren. Andererseits wiirde die Problematik der Akzeptanz von
Abwasserentgelten moglicherweise verschérft. Die gegenwértige Berichterstattung in den Medien
zeigt, dass bereits jetzt diverse Kommunen Probleme haben lhre Entgeltkalkulation vor den

abflussrelevante versiegelte Grundstiicksfliche herangezogen. Eine vollstindig verursachergerechte Anlastung der
Entgelte nach Wirklichkeitsmaf3stab ist aus technischen und wirtschaftlichen Griinden kaum realisierbar; vgl. hierzu
etwa Briining, in: Drichaus, KAG, § 6 Rdnr. 374.

399'val. Hollinder et al. (2013), S. 63 ff.
319vgl. Gawel/Ewringmann (1994a), S. 43.
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Biirgern der Gemeinde zu rechtfertigen. So wird von den Biirgern in aller Regel nicht
wahrgenommen, dass neben betrieblicher Effizienz und Effektivitit vielfaltige Einflussfaktoren und
Rahmenbedingungen die Hohe der Entgelte beeinflussen’''. Stattdessen sind Schlagzeilen zu lesen
wie ,,Abgezockt bei den Abwassergebl"lhren3 12¢c ,Abwassergebiihren: Versteckte kommunale
Abzocke?*** oder ,,Biirger sauer iiber hohe Abwasser-Rechnungen®'*“. Diese Artikel, wenn sie
auch hiufig die den Abwasserentgelten zugrundeliegenden Zusammenhinge vollig vernachldssigen
und die Wirklichkeit der Abwasserentsorgung verkennen, verschirfen diese Problematik des
fehlenden Biirgervertrauens weiter und sidhen Misstrauen bei den privaten Gebiihren- und
Entgeltzahlern. Die Einfiihrung eines reduzierten Satzes fiir bestimmte Gewerbebetriebe konnte
zusitzliche Akzeptanzprobleme schaffen, da laut Nisipeanu ,,die Abwasserabgabe nicht in das
Bewusstsein der Biirger eindringe, weil die Abwasserabgabe im Entwisserungsgebiihrenbescheid
nicht gesondert ausgewiesen werde.’'” Der kommunale Entsorger konnte sich mit Vorwiirfen
konfrontiert sehen, er wiirde zu Lasten privater Haushalte bestimmte Betriebe bevorzugen. Um dem
entgegenzuwirken, gilt es, entsprechende Aufkldrungsarbeit zu leisten und dem Vorwurf der
Bevorzugung durch gesonderte Ausweisung der Abwasserabgabe in allen Gebiihrenbescheiden
bzw. Entgeltabrechnungen gesondert auszuweisen. Laut Befiirwortern der Abwasserabgabe konne
tiber die Einblicknahme in die kommunale Entgeltkalkulation der konsequente Vollzug des
Verursacherprinzips durch AbwA nicht nur fiir Direkt- und Indirekteinleiter sondern auch fiir den
Biirger einen Anreiz zur Minderung der Abwassereinleitung leisten (,,Pilotcharakter der
Abwasserabgabe)’'®. Ob diese Einschitzung realistisch ist, hingt sicherlich mit der Hohe der
Entwisserungsentgelte und dem Anteil dieser, der auf die Abwasserabgabe entfillt ab. Nach
Auskunft der Vertreter des Praxisbegleitkreises sei dieser Anteil der Abwasserabgabe gewdhnlich
jedoch so gering, dass kaum damit zu rechnen sei, dass diesem eine Lenkungswirkung zukommen

konnte®!.

Im Falle privater Behandlungsanlagen, etwa Klédranlagen von Industrie- oder Chemieparks, findet
bereits derzeit eine differenziertere Umlage der Abwasserabgabe auf die Indirekteinleiter statt. Nach
Auskunft der entsprechenden Vertreter im Praxis-Begleitkreis wird zumindest von einigen
Betreibern der Klédranlage eine Splittung vorgenommen: So werden einzelnen Parameter, etwa
AOX und Zink, im Innenverhiltnis direkt veranlagt wihrend die librigen Parameter pauschal
umgelegt werden®'®. Somit bestehen bereits Erfahrungswerte in der verursachergerechten Umlage
von Schadstoffemissionen. Eine Erweiterung oder Umstellung im Zuge der Umsetzung einer
Indirekteinleiterabgabe diirfte somit weitaus weniger problematisch sein als dies im kommunalen
Bereich der Fall ist. Auch die Vertreter der Praxis selbst halten eine verursachergerechte

! Welche Rahmenbedingungen und Einflussfaktoren sich vornehmlich auf die Kosten der Abwasserentsorgung und
somit auch auf die Entgelthohe auswirken wird in Holldnder et al. (2013) ausfiihrlich dargestellt.

312 vgl. Schumacher (2009).

313 Vgl. BR (Hg.) (2013).

31 vgl. Szellas (2013).

315 vol. Nisipeanu (1997a), S. 274.

316 Ebd.

317 Plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreises vom 04.03.2012.

3!% Plenardiskussion mit dem Praxis-Begleitkreises vom 10.10.2012 und 21.02.2013.
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Abwilzung der AbwA auf den Indirekteinleiter anhand der tatsdchlichen Schadstofffracht im
Rahmen der gegenwirtigen Bedingungen fiir durchaus machbar wenngleich sehr aufwéndig.

In der Zusammenschau mag somit zur Umsetzung einer Indirekteinleiterabgabe zwar kein
zusitzlicher Messaufwand hinsichtlich der Einhaltung der Anforderungen je Parameter notwendig
sein, sofern die Wasserbehdrden die Thnen im Zuge des Vollzugs der AbwV bzw. der IndVO
iiberhaupt tiber entsprechende Daten verfiigen und diese den kommunalen Entsorgern zugénglich
machen. Der administrative Aufwand fiir die kommunalen Entsorger aufgrund der weiteren
Verkomplizierung der in vielen Gemeinden ohnehin komplexen Entgeltberechnung wiirde sich
dennoch erhdhen.

e. Bemessung und Zahllast

Die konkrete Ausgestaltung einer Bescheids- oder Messlosung, Kontroll- und Sanktions-
mechanismen, die Hohe des Abgabesatzes und der Verlauf der Tariffunktion sowie
Verrechnungsoptionen von Investitionskosten und ErméBigungsmoglichkeiten werden in den
folgenden Abschnitten noch einer niiheren Uberpriifung unterzogen und entsprechende Empfehlung
fiir die Novellierung des AbwAG formuliert. Entsprechend sei an dieser Stelle lediglich auf diese
Ausfiihrung verwiesen unter dem Hinweis, dass entsprechende Regelungen analog auch fiir die
Erweiterung des Kreises der Abgabenpflichtigen auf Indirekteinleiter Anwendung finden sollen und
miissen, um Verzerrungen zwischen den Regelungen fiir Direkt- und Indirekteinleitern zu mini-
mieren.

3.1.1.6 Auswirkungen einer Indirekteinleiterabgabe

Die Ausdehnung der unmittelbaren Abgabenpflicht auf Indirekteinleiter erfordert eine Abwégung
zwischen widerstreitenden Zielen, wie insbesondere der Stirkung der Lenkungswirkung und der
Minimierung des Vollzugsaufwands. Im Folgenden werden daher die Einfiihrung einer
Indirekteinleiterabgabe beziiglich ihrer Auswirkungen auf die Aspekte Lenkungseignung,
funktionale Verzahnung mit dem Ordnungsrecht, Praktikabilitit und Zahllasteffekte hin untersucht.

a. Lenkungseignung

Dem Mehraufwand im Rahmen der Veranlagung und Uberwachung sollte — auch aus Griinden der
verfassungsrechtlichen Legitimitét — eine substanzielle Starkung der Abgabe gegeniiberstehen, etwa
in Form von Anreizen zur Vermeidung von Schadstofffrachten und Verbesserung der Gewisser-
giite. Die Indirekteinleiterabgabe bietet diesbeziiglich die Moglichkeit die lenkungspolitisch
ungeniigende, mittelbare Abwélzung iiber Abwasserentgelte durch eine die direkte Erfassung
punktueller Einleitungsvorginge, die quantitativ (eingeleitete Abwassermenge) und qualitativ
(vorhandene Auflagen nach AbwV) ein vergleichsweise hohes Schadigungspotenzial aufweisen, zu
ersetzen. So werden von vielen Kommunen von den bisher bestehenden Instrumenten fiir eine
verursachergerechtere Umlegung der Kosten des Direkteinleiters auf die gewerblichen und
industriellen Indirekteinleiter wie die Abwélzung der Abgabelast auf den Indirekteinleiter oder dem
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Erheben von Starkverschmutzerzuschligen kein Gebrauch gemacht’'®. Uberwiegend mengen-

basierte, in erster Linie auf Kostendeckung abzielende kommunale Abwasserentgelte bieten
allerdings kaum Anreize, die Schidlichkeit der in die 6ffentliche Anlage eingeleiteten Abwisser zu
reduzieren. Eine Indirekteinleiterabgabe konnte diesen ,,Wirkungsbruch in der Anreizfunktion®
unter einen ,,6konomischen Uberpriifungsduck® setzen und die kostenminimierende Aufteilung von
Behandlungsmafinahmen zwischen Direkt- und Indirekteinleitern deutlich verbessern. Trotz der
grundsétzlichen Ablehnung der Einfiihrung einer Indirekteinleiterabgabe in der Gesamtbewertung
erkennt auch der VKU an, dass ,,durch eine Indirekteinleiterabgabe Anreize zur Vermeidung von
Schadstofffrachten am Entstehungsort gesetzt und das Verursacherprinzip durch direkte
Kostenanlastung gestirkt werden® konnen®”®. Auf diese Weise konnte eine kontinuierliche
Entlastung der Gewisser nach dem Vorsorgeprinzip bewirkt werden.

Andererseits ist fraglich wie grof3 sich der Vorteil gegeniiber der jetzigen Heranziehung auf Basis
von Indirekteinleitergenechmigungen, Indirekteinleiterverordnungen und der AbwV, die
emissionsseitig den Stand der Technik fiir die geforderte Abwasserbehandlung fiir die
verschiedenen Branchen am Ort des Abwasseranfalls und/oder vor der Vermischung festlegt,
ausnimmt, da sich die Indirekteinleiterabgabe, wie vorgeschlagen, auf die Schadstofffracht weniger
Problemstoffe des Indirekteinleiters bezieht. So sind es hdufig gerade solche Stoffe, die bisher
weder iiber das Ordnungs- noch iiber das Satzungs- bzw. Privatrecht (und somit auch nicht tiber
eine Indirekteinleiterabgabe) erfasst werden und aus der gewerblichen Verwendung neuer
(Produktions-)Verfahren und Materialien resultieren, die die Prozesse auf der Kldranlange und
somit letztlich auch die Gewissergiite beeintrichtigen. Auch besteht die Gefahr, dass auf
Ersatzstoffe ausgewichen wird, die nicht durch den herangezogenen Parameter erfasst werden. Des
Weiteren haben sich Betreiber Offentlicher Kldranlagen {iblicherweise auf die insgesamt
eingeleiteten Schadstofffrachten eingestellt, insbesondere die organischen Frachten koénnen
abwassertechnisch und wirtschaftlich zur Effizienzsteigerung der Anlagen beitragen. Die
Verminderung bestimmter Stoffgehalte, wie etwa liber den TOC erfasst, oder gar der vollstindige
Riickzug auf eine eigene Kldrung des bisher Indirekteinleitenden birgt die Gefahr der Schaffung
von Uberkapazititen bei kommunalen Klirwerken. Insbesondere fiir die 6ffentlichen und privaten
Entsorger kleiner Gemeinden oder Entwisserungsgebiete, in denen nur wenige oder keine
Einwohner an die oOrtliche Abwasserbehandlung angeschlossen sind und der Grofteil der
Schadstofffrachten bzw. der Abwassermenge aus indirekt einleitenden gewerblichen Quellen
stammt, konnte sich eine Indirekteinleiterabgabe — je nach Ausgestaltung und ausgelosten
Anreizeffekten — u. U. kontraproduktiv auf die wirtschaftliche und technische Effizienz der
zentralen Abwasseraufbereitung auswirken.

Insgesamt wird es wohl von der verfiigbaren Technik sowie deren Anschaffungs- und
Betriebskosten im Verhéltnis zur Belastung durch die Abwasserabgabe abhidngen, ob sich durch
eine Indirekteinleiterabgabe Substitutionseffekte ergeben. Die Einkommenseffekte liber die Zahllast
sind hiervon freilich unberiihrt und konnen auch nicht durch indirekteinleiterbezogenes
Ordnungsrecht substituiert werden.

319 So empfiehlt etwa der Arbeitsbericht des ATV-Fachausschusses 7.4, “auf die Erhebung von verschmutzungs-

abhéngigen Zuschldgen auf Abwassergebiihren zu verzichten und nur in Einzelféllen solche anzuwenden.“ - vgl. auch
Albrod/Schulz (2010), S. 82.

20 Stellungnahme des Verbands Kommunaler Unternehmen e.V. (VKU) vom 02.11.2012 zum Zwischenbericht
dieser Studie.
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Es bleibt insofern in weiteren Untersuchungen zu bestimmen, welche Vermeidungstechnologien
hinsichtlich der gewihlten Parameter zu welchen Kosten zur Verfliigung stehen und wie sich diese
Kosten im Vergleich zur Abgabenbelastung ausnehmen.

b. Funktionale Verzahnung mit dem Ordnungsrecht

Durch einen direkten Zugriff der Abgabe auf Indirekteinleiter wird das Einhalten
ordnungsrechtlicher Vorgaben auch in dieser Gruppe abgaberechtlich sanktioniert und somit die
vollzugsunterstiitzende Wirkung ausgeweitet. Durch den Sanktionsmechanismus
Indirekteinleiterabgabe konnte somit die bisher mangelhafte und nicht flichendeckend betriebene
Uberwachung der Indirekteinleiter beschleunigt und verbessert werden. Fiir eine grundsitzliche
Verbesserung der Indirekteinleiterkontrolle spricht sich auch der VKU aus, um die
Schadstoffemission an der Quelle zu unterbinden statt einseitig auf ,,end-of-pipe“~-Technologien zu
setzen.””' Die entstehenden Mehrkosten fiir diese behérdliche Indirekteinleiterkontrolle kénnte dann
auch aus dem Aufkommen der Abgabe finanziert werden und miisste nicht zusétzlich durch das
vorhandene Personal gestemmt werden.

Andererseits finden sich bereits zahlreiche ordnungsrechtliche Regelungen fiir Indirekteinleiter, mit
denen Schadstofffrachten im Abwasser reduziert und gelenkt werden konnen (vgl. Abschnitt
3.1.1.4). Auch ist den Kommunen bei geplantem Neubau von Industriebanlagen vorbehalten, im
Rahmen der Erteilung der Baugenehmigung/immissionsschutzrechtlichen Genehmigung ihr
Einvernehmen wegen ungesicherter entwésserungstechnischer ErschlieBung zu verweigern. Bei
privat betriebenen Abwasserbehandlungsanlagen besteht ferner die Mdglichkeit iiber individuelle
Vertrdge zwischen Direkt- und Indirekteinleiter detaillierte Anforderungen gegeniiber dem
Indirekteinleiter zu stellen. Etwa eine Ubermittlung problematischer Stoffe vom Indirekteinleiter an
den Direkteinleiter kann i.d.R. vertraglich ausgeschlossen werden, so dass der Indirekteinleiter
gezwungen ist, technische Losungen zur Vermeidung zu finden. Damit bestehen bereits vielfdltige
Instrumente, Indirekteinleiter mehr in die Pflicht zu nehmen und den Schadstoffgehalt ihrer
Abwisser zu reduzieren, als dies iiber eine abgabenrechtliche Ldsung erreicht werden kann.
Aufgrund dieser wasser- und satzungsrechtlichen Entwicklungen erscheint die unmittelbare
Heranziehung der Indirekteinleiter zur Abwasserabgabe etwa Kohler mittlerweile als untunlich®*?.

Es kann somit zu Recht bezweifelt werden, ob die Einfiihrung einer Indirekteinleiterabgabe allein
als Sanktionsmechanismus der AbwV fiir besonders relevante Branchen den hohen
Vollzugsaufwand rechtfertigt. Vielmehr ist die vollzugsunterstiitzende Wirkung allein nicht
ausreichend, sofern von einer Indirekteinleiterabgabe keine eigenstindige Lenkungswirkung
ausgeht. Kann diese Lenkungswirkung jedoch bestitigt werden, entfaltet sich durch die

321 S0 heiBt es im VKU-Positionspapier zur Novellierung der Abwasserverordnung: ,,Aus Sicht des vorsorgenden
Gewisserschutzes sollen etwaige weitergehende MaBinahmen [hier gemeint: flichendeckende Einfiihrung einer vierten
Reinigungsstufe] zuerst beim Verursacher bzw. Wirkstoff ansetzen. Hier kommt der konsequenten Umsetzung der
Indirekteinleiteriiberwachung und der Produktverantwortung der Industrie, insbesondere bei neuen auf den Markt
gelangten Stoffen, eine besondere Bedeutung zu. Die einseitige Forderung nach ,,End-of-pipe-Technologien® in der
Trinkwasser- und Abwasserentsorgung ist aus Sicht des VKU weder 6konomisch noch 6kologisch zielfithrend und stellt
eine Abkehr vom Verursacherprinzip dar.” — vgl. VKU (2012), S. 3.

22 vgl. Kohler/Meyer (2006), § 9 Rdn.24.
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vorgeschlagene Gestaltung der Indirekteinleiterabgabe die vollzugsunterstiitzende Wirkung als
positiver Zusatzeffekt.

c. Praktikabilitat

Eine verursachergerechte Ausweitung der Abwasserabgabe auf den Indirekteinleiterbereich anhand
der tatsidchlichen Schadstofffrachten sei nach Angabe kommunalen und gewerblichen Direkt- und
Indirekteinleitern im Rahmen der gegenwirtigen Bedingungen nach Aussagen der zentralen
Entsorger durchaus mdglich, aber sehr aufwindig. So wird befiirchtet, dass insbesondere bei einer
selektiven Ausgestaltung und lediglich der Veranlagung einzelner Branchen oder ausgewihlter
Parameter eine Reihe von Vollzugsproblemen resultieren wiirde:

Allem voran wird die Beflirchtung der Behdrdenvertreter laut, dass der mit einer
Indirekteinleiterabgabe verbundene erhdhte behdrdliche Vollzugs- und Uberwachungsaufwand mit
dem vorhandenen Personal und den bereits jetzt ausgelasteten Vollzugskapazititen nicht zu
bewiltigen sei. Die Uberwachung der Indirekteinleiter geschieht bisher nur bei den wichtigsten
Betrieben und lédngst nicht in dem gleichen Umfang wie bei Direkteinleitern. So werden
gegenwirtig fiir Einleitungsstellen ins Gewisser die Uberwachungswerte festgelegt und veranlagt.
Fiir Einleitungen in den Kanal werden in der Regel in den Genehmigungen, wenn iiberhaupt, nicht
alle vorliegenden abgaberechtlichen Parameter geregelt sein. Aber auch in Féllen, in denen alle
relevanten Daten in einer Indirekteinleitererlaubnis geregelt sind, konnte der Einleiter zur
optionalen Messlosung (vgl. Abschnitt 3.1.2.5a.) optieren, da wie bereits dargelegt die
Indirekteinleiterabgabe in Grofteilen analog zur Abwasserabgabe flir Direkteinleiter gestaltet
werden soll. Die Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge ist jetzt schon bei kleineren direkt
einleitenden Betrieben schwierig, bei Indirekteinleitern ist damit zu rechnen, dass die Bestimmung
sich noch schwieriger gestaltet. Die Ermittlung der fiir die Abgabe wesentlichen Daten wird die
Festsetzungsbehdrde zumindest in den ersten Jahren vor Herausforderungen stellen. Deshalb wird
nicht nur seitens der Behorden beflirwortet, entsprechende Anforderungen an Indirekteinleiter tiber
AbwV und Indirekteinleitergenehmigungen zu regeln und eine verursachergerechte Umlegung der
Abgabe bei denjenigen wenigen Industriebetrieben, bei denen die Schmutzfracht dominieren, tiber
Starkverschmutzerzuschlige durchzufithren.” Dass dies kein lenkungsiquivalentes Szenario
darstellen kann, wurde allerdings oben bereits dargelegt.

Erwartete Vollzugsprobleme der Indirekteinleiterabgabe in NRW

Nach Angaben der Bezirksregierung Diisseldorf erwartet die nordrhein-westfilischen
Festsetzungsbehorden auch dann ein erheblicher Mehraufwand, wenn ausschlielich einige
Branchen des Gewerbebereichs als Adressaten fiir eine Indirekteinleiterabgabe einbezogen werden.
So sind derzeit in einer zentralen Datenbank in NRW iiber 18.000 indirekt einleitende Betriebe
erfasst. Da die Erfassung der Indirekteinleitungen jedoch noch nicht abgeschlossen ist, wird
insgesamt mit mehr als 20.000 Indirekteinleitern gerechnet. Jeder dieser Betriebe leitet Abwasser
in die Kanalisation ab. Wie viele dieser Betriebe fiir die Abwasserabgabe nach den
vorgeschlagenen Selektionskriterien fiir eine Indirekteinleiterabgabe relevant sind, ist nicht klar

333 ygl. BT-Drs. 12/8344.
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und miisste erst ermittelt werden. Nach ersten eigenen Einschédtzungen wiirde sich die Arbeit fiir
die Festsetzungsbehdrde in NRW mehr als verzwanzigfachen. Dies sei mit dem vorhandenen
Personal keinesfalls zu leisten.

Des Weiteren stelle sich die Frage nach dem Festsetzungsbescheiden fiir die Abgabe. Wer bekdme
die Abgabenbescheide und wire fiir jede Indirekteinleitung ein gesonderter Bescheid zu erstellen?
Wenn dies der Fall sei, bleibt die Frage, wie gebiindelt werden soll. Fiir die grolen Stadte in NRW
kédmen jeweils einige hundert abgabenrelevante Betriebe in Frage. Da auch jetzt schon wesentliche
Einleiter Festsetzungsbescheide mit 20 und mehr Seiten bekommen, wiére ein Biindelungsbescheid
vom Umfang kaum zu handhaben.

Auch von eciner Entlastung der kommunalen Entsorger kann wie bereits geschildert, nicht
unbedingt die Rede sein. Als Konsequenz aus der Indirekteinleiterabgabe stehen dem Vorteil,
kiinftig nicht mehr fiir Vergehen der Indirekteinleiter zur Abgabenzahlung herangezogen zu
werden, einige Schwierigkeiten bezogen auf Vollzug und Akzeptanz gegeniiber. So wiirde sich
aufgrund des notwendigerweise zu implementierenden Anrechnungsmodells von Abwasserabgabe
und entgeltrechtlicher Erfassung (vgl. Abschnitt 3.1.1.5 d.) die Kalkulation der Entgelte weiter
verkomplizieren. Dies wiirde nicht nur den Aufwand der Entgeltberechnung erhéhen, sondern
konnte dariiber hinaus zu Akzeptanzproblemen bei den Entgeltzahlern aus dem nicht-gewerblichen
Bereich fiihren. So kdnnen die Biirger bereits jetzt schon kaum nachvollziehen, wie die Hohe der zu
entrichtenden Entgelte zustande kommt. Ferner wird befiirchtet, dass durch eine steigende
Abgabenlast fiir Indirekteinleiter diese eigene Behandlungskapazitdten errichten und somit zentrale
Anlagen sich der Entstehung von Uberkapazititen und im schlimmsten Fall einer eingeschriinkt
funktionstiichtigen Klaranlage gegeniibersehen, die mit fiir den Entgeltzahler verbundenen
Kostensteigerung aufgrund notwendiger Anpassungsinvestitionen verbunden sein wiirden. Bei einer
weiteren Verkomplizierung der Entgeltmodelle und steigenden Entgelten ist wiederum nicht
auszuschlieBen, dass kommunale Entsorger verstirkt unter Rechtfertigungsdruck geraten, die Hohe
ihrer Entgelte zu legitimieren.

Dem befiirchteten Vollzugsaufwand kann jedoch durch Hebung von Effizienzsteigerungspotenzia-
len begegnet werden. So geht etwa der VKU von vorhandenen Optimierungsmoglichkeiten im Be-
reich des Uberwachungsaufwandes aus. Die Zusammenarbeit zwischen Uberwachungsbehdrde und
kommunalen Abwasserentsorger ,,im Zusammenhang mit der Uberwachung der Einhaltung der
Bestimmungen sowie beispielsweise die Optimierung der Aufgabenwahrnehmung innerhalb der
Behorde* konne systematisch verbessert werden®>*. Sofern diese Potenziale genutzt werden, konnte
damit in gewissem Umfang der Steigerung des Vollzugsaufwandes durch vermehrte Uberwachung
begegnet werden.

Auch die Betreiber privater Abwasserbehandlungsanlagen befiirchten einen Anstieg des
Vollzugsaufwandes aufgrund der zwar mdglichen aber aufwendigen verursachergerechten Umlage
der Abwasserabgabenanteile auf die Indirekteinleiter. So wire eine Erfassung machbar, da
Indirekteinleiter-Ubergabepunkte bereits erfasst und von den Behdrden fiir die Veranlagung der
Betreiber nicht-6ffentlicher Kléranlagen addiert werden. Weitaus starker schldgt fiir diese

2 vel. VKU (2012), S.6.
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Betroffenen zu Buche, dass in den meisten Chemie- und Industrieparks zentrale Kldranlagen
betrieben werden, deren wirtschaftliche Existenz durch neue dezentrale Einheiten der einzelnen
Wirtschaftseinheiten, die gegen die Indirekteinleiterabgabe gerechnet werden konnen, in Frage
gestellt werden konnten. In jedem Fall wird mit erheblichen Kostensteigerungen fiir alle
Standortunternehmen gerechnet. Diese Kostensteigerungen resultieren vor allem aus notwendigen
Anpassungsmalnahmen der Standortkldranlagen an die verdnderten Frachten und Anforderungen.
Daher wird in der Einfiihrung einer Indirekteinleiterabgabe ein erheblich negativer Einfluss auf die
Wirtschaftlichkeit von Industrieparks gesehen.

Zuletzt wire unter Vollzugsgesichtspunkten anzumerken, dass aufgrund des expliziten Bezugs der
vorgeschlagenen Parameter auf die Bestimmungen der AbwV und regelmiBigen Uberpriifung und
Aktualisierung des dort festgeschriebenen Stands der Technik, eine analoge Priifung des AbwAG
notwendig ist. Es gilt zu erfassen, ob nach dem jeweils aktuellen Stand des Ordnungsrechts
samtliche relevante Parameter und damit auch relevante Branchen bereits auch abgabenrechtlich
erfasst wurden oder eine Anpassung erfolgen muss. Die Umsetzung entsprechender Neuerungen
erhoht wiederum den Vollzugsaufwand fiir sémtliche Beteiligte.

In der Zusammenschau der Praktikabilitidtserwdgungen wird erneut deutlich, dass iiber die
Einflihrung einer Indirekteinleiterabgabe eine substantielle Verbesserung der Gewdssergiite erreicht
werden konnte, um die entstehenden Nachteile zu rechtfertigen. Auch sollte ein gewisses
Autkommen durch die Indirekteinleiterabgabe generiert werden, um die mit dem Vollzugsaufwand
verbundenen Kosten direkt aus dem Aufkommen der Indirekteinleiterabgabe gegen finanzieren zu
konnen. Andernfalls wéren diese Kosten aus dem Gesamtaufkommen der AbwA zu finanzieren. Im
Umkehrschluss wiirde dies bedeuten, dass diese Mittel nicht fiir Investitionen zur Forderung des
Gewisserschutzes zur Verfligung stiinden. Mit welchen Zahllasteffekten zu rechnen ist, wird im
folgenden Abschnitt ndher beleuchtet.

d. Zahllasteffekte

Beziiglich der Zahllast nach Einfithrung einer Indirekteinleiterabgabe ist damit zu rechnen, dass es
unter den Indirekteinleitern sowohl Gewinner geben wiirde, die insgesamt weniger als bisher zu
entrichten haben, als auch Verlierer, die in der Summe mehr zu entrichten haben. Dies gilt einerseits
fiir diejenigen Indirekteinleiter, die in die Abgabepflicht einbezogen wiirden, andererseits aber auch
fiir jene, die weiterhin indirekt tiber das Benutzungsentgelt der zentralen Behandlungsanlage
Abgabenanteile tiberwélzt erhalten:

Fiir einen Teil der Uber die Indirekteinleiterabgabe heranzuziehenden Einleiter ist infolge der
individuellen Zurechnung von Schadstofffrachten mit einer erhohten finanziellen Belastung zu
rechnen. Dies gilt auch vor dem Hintergrund einer Heranziehung von Schadstofffrachten, die
bislang durch die Verdiinnung mit héuslichen Abwissern in der Kldranlage unter den
Schwellenwerten liegen und somit abgabefrei sind’”’. Inwiefern sich diese Belastung
produktionsseitig durch Moglichkeiten zur Verringerung der Abwassermenge bzw. —Schédlichkeit
durch den Einsatz entsprechender Produktionsverfahren (Substitutionspotenziale) reduzieren lassen
und wie sich diese auf die Zahllast auswirken, wird sich ebenso zeigen wie der Umfang etwaiger

323 ygl. BT-Drs. 12/8344, S. 15.
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sektoraler Wettbewerbsverzerrungen, die sich aufgrund der selektiven Einbeziehung nur bestimmter
Branchen in eine Indirekteinleiterabgabe ergeben konnten. Andererseits wird es vermutlich auch
Indirekteinleiter geben, deren eingeleitete Abwésser so geringe Schadstofffrachten aufweisen, dass
diese génzlich oder teilweise die Anforderungen fiir Indirekteinleiter unterschreiten und somit keine
oder nur eine geringe Indirekteinleiterabgabe fillig wird. Daneben werden auf diese Einleiter fiir die
Parameter der Indirekteinleiterabgabe von der Abwilzung der entsprechenden Abgabenanteile des
Direkteinleiters tliber die Benutzungsentgelte befreit, so dass sie untern Strich mdglicherweise
insgesamt im Vergleich zum Status Quo eine geringere Zahllast verzeichnen konnten. Insgesamt
diirfte das Gesamtaufkommen aus der Abwasserabgabe leicht steigen,

Fir sonstige Indirekteinleiter, die auch kiinftig lediglich das kommunale oder private
Entwisserungsentgelt entrichten, darunter auch die privaten Haushalte, sollte sich ebenso wie die
privaten und kommunalen Direkteinleiter im Idealfall eine finanzielle Entlastung ergeben. Solche
Indirekteinleiter, die eine vergleichsweise grole Menge an Problemstoffe emittieren werden direkt
veranlagt, so dass der Direkteinleiter fiir die Parameter AOX und die abgabenrechtlich belasteten
Schwermetalle eine geringere oder moglicherweise keine Abwasserabgabe zu entrichten hat. Damit
wire weniger Abwasserabgabenzahllast der Kalkulationsgrundlage fiir die Entgeltberechnung
zugrunde zu legen. Auf diese Weise konnte eine Entgelterleichterung fiir private HH und indirekt
veranlagte Betriebe erzielt werden. Vor dem Hintergrund der bereits angesprochenen zunehmenden
Diskussion iiber die Hohe der Abwasserentgelte in dem Medien, sprichen solche Entlastungen
insbesondere der privaten Haushalte fiir die Einfilhrung einer Indirekteinleiterabgabe, wobei
derartige Ersparnisse in ihrem Umfang je nach ansédssiger Gewerbe- und Industriebranchen und
IThrem Anteil an der Schmutzwassermenge und der Schadstoffbelastung sicherlich von Kommune
zu Kommune variiert und seiner Hohe nach nicht iiberschitzt werden darf.

Insgesamt ist zundchst dennoch mit einem steigenden Aufkommen aus der Abwasserabgabe zu
rechnen, wenn das Aufkommen aus der Indirekteinleiterabgabe hinzutritt. So ist davon auszugehen,
dass das generierte Aufkommen aus der Indirekteinleiterabgabe zunéchst hoher ist als das bisherige
Autkommen fiir die jeweiligen Parameter iiber die Belastung der Direkteinleiter, da Erstere im
Vergleich zu Letzteren bisher in aller Regel iiber keine Abwasserbehandlungsanlagen fiir die
Schadstoffe AOX, Quecksilber, Cadmium, Chrom, Nickel, Blei und Kupfer verfiigen. Nach einem
gewissen Anpassungszeitraum, in dem Indirekteinleiter aufgrund der Abgabenlast ggf. eigene
Behandlungskapazititen errichtet haben und als Konsequenz ihre Schadstoffeinleitung mindern
konnten, wird das Aufkommen wieder sinken.

Dem zunichst steigenden (Netto-)Aufkommen stehen behordliche Ausgaben fur den Vollzug
gegeniiber, welche aus dem Aufkommen der Abgabe gedeckt werden konnen. Diese Ausgaben
wiirden aufgrund des erhdhten Vollzugsaufwand ebenfalls steigen und das Nettoautkommen
mindern. Auf Basis des gegenwirtigen Wissenstands kann keine Aussage, welcher Effekt
voraussichtlich iiberwiegt, getroffen werden und bedarf weiterer Untersuchungen sowie
entsprechender administrativer Erfahrungswerte.

Die qualitative Abschidtzung der Wirkung einer Indirekteinleiterabgabe wird in Tabelle 3-7 noch
einmal liberblicksartig zusammengefasst.
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Tabelle 3-7: Bewertung der Reformoptionen zum Kreis der Abgabepflichtigen
(Eigene Darstellung; IE: Indirekteinleiter)

Reformoption Kostenverantwortung Effektivitat Verteilungswirkungen
Okonomische Effizienz
Widerspruchs- niedriger
Substitutions- Einkommens-  freiheit Art. 9 eigene Vollzugs- niedrige Vollzugs-
Effekte Effekte WRRL Lenkung hilfe AbwV  Aufkommen Zahllast aufwand
IE-Abgabe ) + + 0 + () ) -

3.1.2 Bemessungsgrundlage I: Verfahren der Ermittlung

3.1.2.1 Bestehende Regelung

Die Ermittlung der Zahl der Schadeinheiten, aus der sich zusammen mit dem Abgabesatz die
Zahllast (vor ErmiBigung und Verrechnung) ergibt, stellt ein zentrales Konstruktionselement der
Abwasserabgabe dar. Seit Einfilhrung der Abwasserabgabe wird die Frage, wie ihre
Bemessungsgrundlage konkret zu ermitteln sei, kontrovers diskutiert. Der Gesetzgeber legt in § 4
Abs. 1 AbwAG als Regelfall die nach den wasserrechtlichen FEinleitungsbescheiden jeweils
zugelassenen Schmutzfrachten zugrunde (,,Bescheidlosung®). Der lenkungspolitischen Absicht der
Abgabe wiirde freilich eine Heranziehung tatsidchlicher Schmutzfrachten (,,Messlosung®) besser
entsprechen: Hier verspliren die Einleiter konkrete Anreize, die Schadlichkeit ihres Abwassers zu
reduzieren, um so die Bemessungsgrundlage und damit ihre Abgabelast zu verringern. Stattdessen
eroffnet § 4 Abs. 5 AbwAG den Einleitern die Option einer sog. ,,Heraberkldrung®. Insgesamt ist
das Reglement des AbwAG zur Ermittlung der Schadeinheiten — trotz Rekurses auf die
,vollzugsfreundliche* Bescheidlosung — hochst komplex. Die Komplexitit der hierbei zur
Anwendung kommenden Regeln deutet bereits darauf hin, dass hierbei verschiedene Zielsetzungen
berticksichtigt werden sollten. Die wesentlichen Bestimmungen stellen sich wie folgt dar:

— Veranlagung nach Bescheid: Grundsétzlich bemisst sich zunidchst nach § 4 Abs. 1 die der
Berechnung der Schmutzwasserabgabe zugrundeliegende Zahl der Schadeinheiten nicht nach
Messwerten, also der tatsdchlich eingeleiteten Schadstofffracht, sondern nach den im
wasserrechtlichen Erlaubnisbescheid festgelegten Uberwachungswerten. Diese miissen
mindestens die in den Anhidngen der Abwasserverordnung festgesetzten Emissionswerten
einhalten, konnen aber auf Betreiben der Behorden oder auf Wunsch des Einleiters auch
verschérft werden.

— Veranlagung nach erklarten Werten: § 4 Abs. 5 erméglicht es dem Einleiter, fiir einzelne
oder alle Parameter oder auch fiir die Schmutzwassermenge niedrigere Werte zu erkldren und
die Zahllast dadurch zu senken. Voraussetzung ist, dass der Umfang der Verringerung
mindestens 20 % des Uberwachungswertes betriigt. Eine Besonderheit der Regelung besteht
darin, dass eine solche Heraberkldarung auch fiir einen Teil des Veranlagungszeitraums moglich
ist. Wird eine Uberschreitung der erklirten Werte festgestellt, wird der Einleiter nach dem
urspriinglichen Bescheid veranlagt, also so behandelt, als hitte er keine Heraberkldrung
abgegeben.
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— Bagatellgrenze: Bei Schadstofffrachten unterhalb der im Anhang zu §3 definierten
Geringfiigigkeitsschwelle kann aus Griinden der Vollzugsvereinfachung auf eine Festlegung
eines Uberwachungswertes verzichtet werden.

— Abzug von Vorbelastungen: Geht ein Teil oder die gesamte Schidlichkeit des Abwassers auf
Schadstoftbelastungen zuriick, die sich bereits bei der Entnahme von Wasser aus einem
Gewdsser befanden, kann diese nicht verschuldete Schédlichkeit nach § 4 Abs. 3 geltend
gemacht und von der Bemessungsgrundlage abgezogen werden.

— Korrektur der Bemessungsgrundlage bei Uberschreitungen: Ergeben Messergebnisse eine
Uberschreitung der Uberwachungswerte, so wird die Zahl der zur Bemessung der Zahllast
heranzuziehenden Schadeinheiten erhdht. Voraussetzung hierfiir ist zunidchst, dass ein
Uberwachungswert gemiB § 6 Abs. 1 AbwV auch als nicht eingehalten gilt. Das ist erst dann
der Fall, wenn der gemessene Wert den Uberwachungswert um mehr als 100 % iiberschreitet
oder bei einer geringeren Uberschreitung von diesem Wert und den vorangegangenen vier
Messwerten mehr als eine Uberschreitung vorlag (,,4-von-5-Regel” gem. § 6 AbwV). Ergibt
also eine Messung, dass der Uberwachungswert nicht eingehalten ist und auch nicht als
eingehalten gilt, so wird die Zahl der zugrunde zulegenden Schadeinheiten erh6ht. Dabei richtet
sich der Umfang der Erhohung sowohl nach der H&ufigkeit als auch nach der Hohe der
Uberschreitung (§ 4 Abs. 4). Zudem erfolgt eine Erhohung der Schadeinheiten fiir alle
Parameter bei einer Uberschreitung der Jahresschmutzwassermenge (Abs.4 Satz 7). In
Kombination mit einer Heraberkldrung verkompliziert sich die Priifung zusétzlich (Abs. 5).

3.1.2.2 Anderungen der Abwasserverordnung durch Industrieemissionsrichtlinie und Auswirkungen
auf Bescheidldsung nach dem AbwAG

In Umsetzung der IE-RL 2010/75/EU gelten gem. §1 Abs.2 AbwV neu die allgemeinen
Anforderungen der Abwasserverordnung und die in den Anhdngen gekennzeichneten
Emissionsgrenzwerte®*® zukiinftig unmittelbar gegeniiber dem Gewassereinleiter, ,,soweit nicht
weitergehende Anforderungen in der wasserrechtlichen Zulassung fiir das Einleiten von Abwasser
festgelegt sind“. Damit miissen neue ordnungsrechtliche Uberwachungswerte infolge von
Anderungen der AbwV und erforderliche AnpassungsmaBnahmen der Anlage durch den Einleiter
bei vorhandenen Einleitungen nicht mehr erst durch einen Behordenbescheid festgesetzt werden.
Vielmehr werden direkteinleitende Anlagenbetreiber von Industrieanlagen, die unter die
Industrieemissionsrichtlinie fallen (vgl. vgl. Art. 10 i.V.m. Anhang I IE-RL, § 3 4. BImSchV
1.V.m. Anhang 1) (sog. Industrieemissionsanlagen) sowie von industriellen (nicht kommunalen)
Abwasseranlagen, in denen unbehandeltes Abwasser aus Industrieemissionsanlagen behandelt
wird (sog. Industriekldranlagen), (§ 60 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 WHG neu) iiber § 57 Abs. 4 S. 1 Nr. 2, 2.
HS WHG neu in die Pflicht genommen, durch technische Maflnahmen innerhalb von vier Jahren
nach Veroffentlichung von BVT-Schlussfolgerungen selbst sicherzustellen, dass neu in die
Abwasserverordnung aufgenommene Emissionsgrenzwerte eingehalten werden. Auch vorhandene
Abwassereinleitungen anderer Anlagen, die unter die AbwV fallen und keine

326 Die iibrigen Anforderungen der Anhinge, die nicht hinreichend bestimmt sind wie z. B. die Ermittlung eines
Emissionsgrenzwertes bzw. Konzentrationswertes in Vermischungsfillen, sind bei der Erteilung einer
wasserrechtlichen Zulassung fiir das Einleiten von Abwasser festzusetzen (§ 1 Abs. 2 S. 2 AbwV neu).



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 159

Industrieemissionsanlagen und Industrieklaranlagen sind, hat der Betreiber durch erforderliche

Anpassungsmallnahmen innerhalb angemessener Fristen an die Anforderungen der AbwV
anzupassen (§ 57 Abs.5 WHG).*”

Beziiglich der Auswirkungen der unmittelbaren Geltung der AbwV auf die Abwasserabgabe und
den feststellenden Abwasserabgabenbescheid ist auf den zweiten Halbsatz von § 57 Abs. 4 S. 1
Nr. 2 WHG neu’®® hinzuweisen, der statuiert, dass dabei ,,die Emissionsgrenzwerte als im
Einleitungsbescheid festgesetzt [gelten], soweit der Bescheid nicht weitergehende Anforderungen
im Einzelfall festlegt“.’*’ Damit wird fingiert, dass die neuen Emissionsgrenzwerte — obwohl keine
tatsichliche Anderung der Einleitungsbescheide aufgrund der unmittelbaren Geltung der AbwV
erforderlich ist — als im Einleitungsbescheid festgesetzt gelten’. D.h. auch die ordnungsrechtliche
Uberwachung richtet sich ab dem Zeitpunkt der Geltung der neuen Emissionsgrenzwerte der
AbwV auf diese neuen Emissionsgrenzwerte, auch wenn sie nicht ausdriicklich in einem neuen

Bescheid festgesetzt wurden.

Hintergrund dieser gesetzlichen Fiktion ist, dass das Abwasserabgabengesetz mit dem
Bescheidprinzip® nach wie vor auf die im Einleitungsbescheid festgelegten ordnungsrechtlichen
Uberwachungswerte abstellt. Andern sich nun die Anforderungswerte in der Abwasserverordnung,
muss der Einleiter die strengeren Werte des Ordnungsrechts einhalten, die Abwasserabgabe wiirde
sich jedoch — ohne die Anpassungsvorschrift des von § 57 Abs.4 S. 1 Nr. 2, § 57 Abs.5 2. HS
WHG - weiterhin nach den Bescheidwerten des urspriinglichen Einleiterbescheids bemessen.
Zudem wiirde in diesem Fall der Einleiter nicht die Voraussetzungen des § 9 Abs. 5 S. 1 Nr. 1
AbwAG™ erfiillen, so dass die ErmiBigungen des Abgabensatzes nicht gewihrt werden konnten.
Um diese Rechtsfolgen zu verhindern, wurde die Regelung des § 57 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 2. HS, § 57
Abs.5 2. HS WHG neu eingefiihrt, der abgabenrechtlich sicherstellt, dass — wenn die betreffenden
Einleitungen oder Anlagen die Emissionsgrenzwerte der Abwasserverordnung gemif3 der Pflicht
nach §57 Abs.4 S. 1 Nr. 2 1. HS., § 57 Abs.5 WHG einhalten — fur die Berechnung der
Abwasserabgabe die neuen Emissionsgrenzwerte als im Einleitungsbescheid festgesetzt gelten

3278 57 Abs.5 WHG dient zur Klarstellung, dass die AbwV nach ihrer Novellierung fiir alle Anlagen (d.h. nicht nur fiir
Industrieemissions- oder Industriekldranlagen) unmittelbar gilt, d.h. auch diese Anlagen miissen eigenstdndig ohne das
Erfordernis eines gednderten ordnungsrechtlichen Einleitungsbescheides an neue Anforderungen der AbwV angepasst
werden. Wie viel Zeit der Betreiber fiir die Durchfithrung der Anpassungsmafinahmen bleibt bzw. bis zu welchem
Zeitpunkt diese Anlagen und ihre Abwassereinleitungen den Anforderungen der AbwV geniigen muss, ist nicht ndher
im Gesetz definiert.

% §57 Abs4 S.1 Nr2 2. HS WHG gilt unmittelbar fiir Direkteinleitungen von Abwasser aus
Industrieemissionsanlagen und Industrieklaranlagen in Gewésser und iiber § vgl. § 57 Abs.5 2.HS WHG auch fiir
andere Direkteinleitung in Gewisser von Anlagen, die unter die AbwV fallen und keine Industrieemissionsanlagen oder
Industriekldranlagen sind.

?§ 57 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 WHG.
339 Soweit der Bescheid nicht weitergehende Anforderungen im Einzelfall festlegt.

3! Nach dem Bescheidprinzip bemisst sich die Berechnung der Abwasserabgabe nicht nach Messwerten (also der
tatséchlich eingeleiteten Schadstofffracht), sondern nach den im wasserrechtlichen Erlaubnisbescheid festgesetzten
Uberwachungswerten. Diese miissen mindestens den in den Anhingen der Abwasserverordnung festgesetzten
Emissionswerten entsprechen, konnen auf Betreiben der Behdrde oder auf Wunsch des Einleiters auch verschérft
werden.

3289 Abs. 5 S. 1 Nr. 1 AbwAG verlangt, dass der Einleiterbescheid keine schwicheren Anforderungen enthalt als
von den entsprechenden, aktuell giiltigen Rechtsverordnungen aufgestellt werden.
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und somit der Berechnung zugrunde gelegt werden (soweit der Bescheid nicht weitergehende
Anforderungen im Einzelfall festlegt), auch wenn der ordnungsrechtliche Einleitungsbescheid
tatsdchlich nicht angepasst wurde.*® Abwasserabgabenrechtlich wird i.d.R. eine Anpassung der
Hohe der Abwasserabgabe durch einen neuen Abwasserabgabenfestsetzungsbescheids
erforderlich sein.

Dieses Auseinanderfallen von ordnungsrechtlicher und abgabenrechtlicher
Bescheidanpassung mag auf den ersten Blick uniibersichtlich klingen,*** ist aber dem heutigen
Recht bereits bekannt und stellt nicht das Bescheidprinzip an sich in Frage. Auch heute gibt es
bereits mit dem Institut der Heraberkldrung unterschiedliche Bescheidkonstellationen des
Ordnungs- und Abwasserabgabenrechts. So fallen erstens infolge einer erklérten
Heraberklarung nach 8 4 Abs.5 AbwAG — wenn auch zeitlich begrenzt — die ordnungsrechtlichen
Uberwachungswerte im Einleitungsbescheid und die abgaberechtlichen Werte aufgrund der
Erklirung nach §4 Abs.5 AbwAG auseinander. Zweitens ist eine entsprechende
Bescheidanpassung — wenn auch in eine andere Richtung — nidmlich durch Anpassung des
Einleitungsbescheides erforderlich, wenn nicht besonderer Umstdnde fortbestehen, die ein
derartiges Auseinanderfallen rechtfertigen. Zum anderen wird der Vollzug im Grunde durch zwei
Kontrollinstanzen (Behorden und Einleiter) begleitet werden. Einerseits werden die
Uberwachungsbehérden iiber die aktuellen — einschlieBlich der angepassten — Anforderungen der
AbwV informiert sein und miissen ihre ordnungsrechtliche Uberwachung den neuen AbwV-
Anforderungen anpassen, so dass diese Informationen (zeitliche Geltung der neuen
ordnungsrechtlichen Uberwachungswerte) behdrdenintern — ohne die unmittelbare Notwendigkeit
eines dndernden FEinleitungsbescheides — vorhanden sind und fiir die Festsetzung der
Abwasserabgabe bereit stehen. Dies hat zur Folge, dass eine automatisierte Anpassung der
Abwasserabgabenfestsetzung an die neuen Uberwachungswerte erfolgen kann. Andererseits sind
die Einleiter verpflichtet, ab einem bestimmten Zeitpunkt die Anforderungen der AbwV
eigenstiindig einzuhalten, so dass auch sie iiber die neuen ordnungsrechtlichen Uberwachungswerte
im Bilde sind und darauf achten werden, dass die Hohe ihre Abwasserabgabe an die neuen
Uberwachungswerte angepasst wird, denn i.d.R. bedeutet eine Verscharfung der Grenzwerte der
AbwV Dbei entsprechender Einhaltung durch den Einleiter eine Verminderung der
Abwasserabgabe.’*® Die letztendliche Vollzugserprobung bleibt abzuwarten.

3.1.2.3 Regelungen der Bundeslander

Die zuvor genannten Bestimmungen des AbwAG werden dariiber hinaus durch zusitzliche,
konkretisierende Regelungen der Liander ergénzt bzw. prizisiert. Dabei sind auch ohne
ausdriicklichen bundesrechtlichen Vorbehalt vielféltige Bestimmungen einschlieBlich Erlassen und
Verwaltungsvorschriften ergangen, die in Detailliertheit, Umfang und Inhalt von Bundesland zu

333 Siehe auch Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 17/10486, S. 58, Nr. 24.

3% Vgl. Niedersichsisches Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz, Stellungnahme vom 19.06.2013, zum
vorldufigen Abschlussbericht des vorliegenden Forschungsvorhabens, Punkt 4.

35 Ergeben Messergebnisse eine Uberschreitung der neuen, fingierten Uberwachungswerte, so wird die Zahl der zur
Bemessung der Zahllast heranzuziehenden Schadeinheiten wie iiblich nach § 4 Abs.4 AbwAG erhoht.
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Bundesland variieren und hier nicht vollumféanglich dargestellt werden kdnnen. Sie enthalten u. a.
Vorgaben zu:

— dem Inhalt des Festsetzungsbescheides i. S. v. § 4 Abs. 1 S. 2 AbwAG. In der Regel muss die
Behorde im Einklang mit der bundesrechtlichen Vorschrift die Uberwachungswerte und die
Jahresschmutzwassermenge festsetzen.”® Teilweise wird wie in Bayern im Gesetz niher
definiert, dass die Uberwachungswerte fiir die Konzentration in Milligramm je Liter, fiir den
Verdiinnungsfaktor in ganzen Zahlen zu begrenzen oder zu erkldren sind. Weiter gehende
Festsetzungsinhalte begriinden z. B. Thiiringen und Bayern, wo der die Abwassereinleitung
zulassende Bescheid iiber die Anforderungen des § 4 AbwAG hinaus auch die in einem
bestimmten Zeitraum einzuhaltende Abwassermenge (= Schmutzwasser + Niederschlagswasser)
oder Schadstofffracht (z. B. m*h, m?®/d, kg/d) festlegen (§2 ThirAbwAG, Art. 3 S. 3
BayAbwAG) enthalten soll.

— der Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge und den jeweiligen Zeitabstinden, in denen
die Ermittlung und Festsetzung zu geschehen hat. Beispielsweise ist in Hessen die
Jahresschmutzwassermenge aufgrund einer Schétzung von der Wasserbehorde festzusetzen (§ 6
Abs. 1 S. 1 HessAbwAG). Dabei wird die Jahresschmutzwassermenge grundsétzlich nach der
Methode des gleitenden Minimums™’ ermittelt, bei deren Unmdglichkeit nachrangig durch
Verdoppelung der verkauften Wassermenge®* . Demgegeniiber hat in NRW der Einleiter die
JSM selbst zu ermitteln und der Behdrde zusammen mit den dabei zugrunde gelegten
Messergebnissen und Daten mitzuteilen. Die Jahresschmutzwassermenge wird hier aus
einzelnen von Niederschlag unbeeinflussten Schmutzwassermengen in kiirzeren Zeitrdumen
hochgerechnet. Dabei sind regelmiBig wiederkehrende Schwankungen des Schmutz-
wasseranfalls im Verlauf des Jahres oder Kkiirzerer Zeitabschnitte angemessen zu
beriicksichtigen (§ 69 Abs. 1,2 WG NRW). In Bayern werden die Verfahren zur Ermittlung der
JSM getrennt fiir bei Einleitung in ein Gewdsser aus Offentlichen Abwasseranlagen und

336 7. B. § 1 Abs. 1 SichsAbwAG, § 69 Abs. | WGNRW, Art. 3 S. 1, 2 BayAbwAG, § 6 Abs. 1 HessAbwAG geht
nur auf die Festsetzung der Jahresschmutzwassermenge ein.

3786 Abs. 1 S. 2 ff. HessAbwAG: Bei Abwasserbehandlungsanlagen, in denen das Abwasser mindestens nach den

Anforderungen des Anhangs 1 der Abwasserverordnung zu behandeln ist, erfolgt diese Schétzung auf der Grundlage
einer Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge nach der Methode des gleitenden Minimums. Diese Methode wird im
Staatsanzeiger fiir das Land Hessen durch das fiir den Gewasserschutz zustindige Ministerium bekannt gemacht. Die
Abgabepflichtigen haben die fiir die Schitzung nach Satz 2 notwendigen Daten auf der Grundlage von Messergebnissen
nach der Methode des gleitenden Minimums der Wasserbehdrde in schriftlicher Form und auf Verlangen auch in
elektronischer Form unter Verwendung der Vordrucke nach § 7 Abs. 2 vorzulegen.

3% Soweit Abwasserbehandlungsanlagen nach Anhang 1 der Abwasserverordnung entgegen Anhang 3 der Abwasser-
eigenkontrollverordnung nicht mit einer Durchflussmesseinrichtung ausgestattet sind, erfolgt die Schétzung der Jahres-
schmutzwassermenge durch Verdoppelung der verkauften Wassermenge. Die verkaufte Wassermenge ist vom
Abgabepflichtigen der Wasserbehorde mitzuteilen. Weitere Ausfiihrungen zur Ermittlung der JSM enthélt die Hessische
Verwaltungsvorschrift Allgemeine Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und des
Hessischen Ausfithrungsgesetzes zum Abwasserabgabengesetz (VwV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225.

339 In Baden-Wiirttemberg wird bei der Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge ebenfalls im Wesentlichen auf das
gleitenden Minimum (unabhidngig vom Entwisserungsverfahren) abgestellt. Dieser Weg ist immer dann zu wihlen,
wenn die automatische Durchflussmesseinrichtung vorhanden ist. Verfiigen Anlagen nicht iber automatische
Durchflussmesseinrichtungen, so kann der Schmutzwasseranteil der Jahresschmutzwassermenge nach der Methode
"Festlegung auf Grund der CSB-Zulaufkonzentration bei Trockenwetter" oder der Methode "Ermittlung aufgrund des
Reinwasserverbrauchs" ermittelt werden. Vgl. Landesanstalt fir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg, Leitfaden
Abwasserabgabe, Arbeitshilfe fiir die Festsetzungsbehorden Teil 1 Allgemeines und Vollzug, 2005, S. 24, 37.
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Einleitung in ein Gewdsser aus Abwasseranlagen von Industrie und Gewerbe in den Anhingen
17 und 18 zur Bayerischen Verwaltungsvorschrift’® definiert, in Thiiringen in Teil A der
Thiiringischen Verwaltungsvorschrift’®'. Insgesamt konnen bei den Schitzungen der JSM
insbesondere die Ergebnisse aus der Abwassereigenkontrolle ausgewertet werden.

Oftmals betrigt die maximale Uberpriifungsfrequenz der Jahresschmutzwassermenge max. 5
Jahre (z. B. § 6 Abs. 1 S. 1 HessAbwAG § 1 S. 2 SachsAbwAG, § 69 Abs. 1 WG NRW),
teilweise auch nur zwei Jahre (§ 3 ThiirAbwAG).

— der Bewertung von Stickstoff. Fiir die Fille dass im Bescheid der Uberwachungswert fiir
Stickstoff nur fiir einen bestimmten Zeitraum (z. B. 1. Mai bis 31. Oktober) oder unter sonstigen
Bedingungen (z. B. nur bei einer Abwassertemperatur von 12 °C und grofer im Ablauf des
biologischen Reaktors der Abwasserbehandlungsanlage) festgelegt ist, erkldren einige
Landesgesetze, dass dieser Wert bei der Festsetzung der Abwasserabgabe im gesamten Veranla-
gungszeitraum bzw. auch bei der Bewertung der Schidlichkeit von Abwassereinleitungen bei
niedrigeren Temperaturen zugrunde zu legen ist (z. B. Art. 1 BayAbwAG, § 2 a NdsAbwAG,
§ 4 a Hessen, § 3 SachsAbwAGQG).

— der Nichtzurechenbarkeit der Vorbelastung. Teilweise wird festgelegt, dass die Vorbelastung
frithestens fiir das auf die Antragstellung folgende Veranlagungsjahr zu beriicksichtigen ist (z.
B. § 4 Abs. 3 ThirAbwAG, Art. 4 BayAbwAG)**, teilweise erfolgt die Beriicksichtigung eher
(z. B. § 74 WG NRW, § 4 SichsAbwAG). .d.R. legen die Lénder die Vorbelastung fiir einen
langeren Zeitraum fest (z. B. 5 Jahre), in Thiiringen soll die Festsetzung zwei Jahre nicht
unterschreiten (§ 4 Abs. 2 ThiirAbwAG) und in Sachsen-Anhalt soll dieser Zeitraum nicht
iiberschritten werden (§ 3 SichsAbwAG).**

— der Uberwachung. Die nihere Ausgestaltung der Gewisserraufsicht durch staatliche oder
staatlich anerkannte Stellen (§ 4 Abs. 4 S. 1 AbwAG i.V.m. §§ 100- 102 WHGQG) ist Aufgabe des
Landesrechts.*** Gem. Art. 84 Abs. 1 S. 1 GG bestimmen die Bundeslander, welche Stelle fiir
die Uberwachung zustindig ist.

— der Heraberklarung. Teilweise enthalten die Landerregelungen beziiglich der Erkldrung einer
verminderten Abwassermenge ausdriickliche Erklarungspflichten des Abgabenschuldners,
welche Schmutzwassermenge sich daraus fiir den Erkldrungszeitraum ergibt (§ 114 Abs. 2
WasG BW, Art. 10 Abs. 1 BayAbwAG, § 6 Abs. 2 HAbwAG, § 2 Abs. 3 AbwAG M-V, § 69

30 Verwaltungsvorschrift zum Abwasserabgabengesetz und zum Bayerischen Gesetz zur Ausfiihrung des Abwasser-
abgabengesetzes — VWVBayAbwAG v. 01.01.2004, Az: 52¢-4505-2002/1, Anhang 17 und 18.

! Vierte Anderung und Neubekanntmachung der Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasser-
abgabengesetzes (AbwAG) und des Thiiringer Abwasserabgabengesetzes (ThiirAbwAG) - ThirVwVAbwAG,
ThiirStAnz 2011,1426, Teil A, S. 39ff. In Thiiringen ist bei der Festlegung der JSM im Einleitungsbescheid soweit wie
moglich auf eine zeitliche Staffelung der JSM nach dem Grad der anzuschlieBenden Einwohnerwerte zu achten (Ziff.
4.1.2).

32 Nach Zoliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp (2013), § 4 Rdn. 28 ist der Ausschluss einer riickwirkenden
Antragstellung von der Pauschalisierungsbefugnis des Gesetzgebers gedeckt und stellt keinen Verstol3 gegen das in Art.
4 Abs. 3 AbwAG verankerte Verursacherprinzip dar (dazu kritisch Kohler /Meyer (2006), § 4 Rdn. 141).

33 Zu weiteren Landesregeln der Vorbelastung vgl. Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdn. 406.
M vgl. z. B. § 13 HessAbwAG § 70 WGNRW
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Abs.6 LWG NRW, §127a Abs.1 SWG, §5 Abs.1 SidchsAbwAG). Beziiglich der
Inanspruchnahme der Heraberklarung betont Hessen in seiner Verwaltungsvorschrift, dass die
Erklarung nach § 4 Abs. 5 AbwAG kein Instrument ist, um auf Dauer ein Auseinanderfallen
von ordnungsrechtlichen Werten (Uberwachungswerte im Bescheid) und abgaberechtlichen
Werten (aufgrund der Erkldrung nach § 4 Abs. 5 AbwAGQG) zu erreichen. Bei Nichtfortbestehen
besonderer Umsténde, die ein derartiges Auseinanderfallen rechtfertigen (zum Beispiel, weil
nach einer Kldranlagensanierung nach Ablauf der Einfahrphase nunmehr mit ausreichender
Sicherheit feststeht, welche Uberwachungswerte sicher eingehalten werden kénnen), ist der
Einleitebescheid — gegebenenfalls auch gegen den Widerstand des Abwassereinleiters —
entsprechend anzupassen. Der Wasserbehorde ist es dagegen nicht moglich, eine
Heraberklirung zuriickzuweisen.”* Wird in Hessen festgestellt, dass der erkldrte Wert nicht
eingehalten wurde (bzw. nicht nach der 4-aus-5-Regelung als eingehalten gilt), so erfolgt die
Abgabenfestsetzung auf Grundlage des Uberwachungswertes des Einleiterbescheids. Wird
allein im Eigenmessprogramm und nicht zusitzlich im Rahmen der behordlichen Uberwachung
auch eine Uberschreitung der Bescheidwerte festgestellt, so fiihrt dies nicht zu einer Erhdhung
der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4 AbwAG. Ergibt jedoch auch die behdrdliche Uberwachung
dass die Bescheidwerte iiberschritten wurden, so ist die Abgabe auf der Grundlage des
Bescheidwertes festzusetzen, wobei eine Erhdhung der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4 AbwAG
erfolgt.**

— der Ausgestaltung des Messprogramms nach §4 Abs.5 AbwAG’*’. Nicht alle Linder
enthalten hierzu Ausfiihrungsvorschriften. Die regelnden Linder koppeln die behordlich
zugelassenen Messprogramme zumeist auf die im Rahmen der Eigenkontrolliiberwachung
generierten Daten (z. B. Art. 5 Abs. 2 BayAbwAG; § 5 SdchsAbwAG, § 127a Abs. 2 SWG)
bzw. die im Rahmen dieser behordlich anerkannten Messprogramme generierten Proben
ersetzen die an diesem Tag geforderte Probe fiir die Selbstiiberwachung (z. B. § 69 Abs.7 WG
NRW, § 2 Abs. 3 AbwAG MV). Der Messablauf variiert mitunter zwischen den Bundesldndern.
Haufig sind Unterschiede in der Messhdufigkeit zu verzeichnen (z. B. in Sachsen: mindestens
einmal monatlich, § 5 Abs. 2 SachsAbwAG; im Saarland: mindestens monatlich wihrend der
Spitzenablaufbelastung, § 127a Abs.2 SWG; in Bayern: mindestens vierzehntigig und
hochstens taglich, Art. 5 Abs. 2 BayAbwAG; in Mecklenburg-Vorpommern: mindestens einmal

% Siehe Allgemeine Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und des Hessischen Aus-
filhrungsgesetzes zum Abwasserabgabengesetz (VwV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225, S. 9f.

6 Siehe Allgemeine Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und des Hessischen
Ausfithrungsgesetzes zum Abwasserabgabengesetz (VwV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225, S. 9f.

347 Nach § 4 Abs.5 AbwAG ist die Einhaltung des erklérten Wertes entsprechend den Festlegungen des Bescheides
fiir den Uberwachungswert durch ein behdrdlich zugelassenes Messprogramm nachzuweisen.
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wochentlich und hochstens tiglich, § 2 Abs. 3 AbwAG M-V).**® Nihere Ausfiihrungen zur
konkreten Ausgestaltung sind meist in Verwaltungsvorschriften und Leitfiden enthalten.**

— zum Umgang mit ,,Raketeneffekten* und anderen Hartefallen. Zumeist kénnen ,,Raketen-
effekte” iliber die landesrechtlichen Hérte- und Billigkeitsregeln aufgefangen werden, denn
einen Spielraum fiir Abgabefestsetzungen in Hértefillen enthalten die landesrechtlichen
Billigkeitsregelungen, teilweise mittels expliziter Regelungen wie z. B. § 80 Abs. 3 WG NW>*,
teilweise unter Bezugnahme auf § 163%" bzw. § 227°>* AO™. Beispielsweise erklirt Sachsen
fiir das Festsetzungs- und Erhebungsverfahren der Abwasserabgabe die Abgabenordnung (§ 13
Abs. 1 SiachsAbwAQG) fiir anwendbar. In Hessen sind fiir die Stundung und den Erlass von
Anspriichen aus dem Abgabeschuldverhdltnis die §§222 und 227 AO entsprechend
anzuwenden, wobei § 14 Abs. 2 HessAbwAG explizit betont, dass § 227 AO mit der Ma3gabe
anzuwenden ist, dass bei einer sachlichen Unbilligkeit der Lenkungszweck des
Abwasserabgabengesetzes zu beachten ist. Weitere Erlduterungen zum Verfahrensgang, der
Zustiandigkeit und der Inanspruchnahme der Billigkeitsregelungen sind mitunter in den
Landesverwaltungsvorschriften oder in ministeriellen Landererlassen®* enthalten.’> Nach der

¥ In NRW gilt ein Messprogramm als behordlich anerkannt, wenn es folgendermaBen durchgefiihrt wird: Die
Proben sind im Erklidrungszeitraum einmal in einem Zeitraum von zwei Wochen an unterschiedlichen Tagen zu
unterschiedlichen Tageszeiten zu entnehmen. In jedem Zwei-Wochen-Zeitraum muss ein Messergebnis aus dem Mess-
programm vorliegen. Der erste Zwei-Wochen-Zeitraum beginnt mit dem ersten Tag des Erklarungszeitraumes. Diese
Proben ersetzen die an diesem Tag geforderte Probe fiir die Selbstiiberwachung. Die Ergebnisse der amtlichen
Uberwachung werden in der zeitlichen Reihenfolge in das Messprogramm eingeordnet. Wird eine geringere
Abwassermenge, als im Bescheid festgelegt, erklart, ist die Abwassermenge kontinuierlich zu messen § 69 Abs. 7 WG
NRW.

9 Vgl. z. B. Landesanstalt fir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg, Leitfaden Abwasserabgabe, Arbeitshilfe fiir die
Festsetzungsbehdrden Teil 1 Allgemeines und Vollzug, 2005, S. 41 f.; Hessische Verwaltungsvorschrift Allgemeine
Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und des Hessischen Ausfiihrungsgesetzes zum
Abwasserabgabengesetz (VWV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225 S. 8 ff; Verwaltungsvorschrift zum Abwas-
serabgabengesetz und zum Bayerischen Gesetz zur Ausfilhrung des Abwasserabgabengesetzes — VwVBayAbwAG v.
01.01.2004, Az: 52¢-4505-2002/1, S. 12.

%0 § 80 Abs.3 WG NRW: Die zustindige Behorde kann die Abgabe ganz oder teilweise erlassen, wenn deren

Einziehung nach Lage des einzelnen Falls unbillig wére; unter den gleichen Voraussetzungen koénnen bereits entrichtete
Betrége erstattet oder angerechnet werden.

%1 § 163 AO [Abweichende Festsetzung von Steuern aus Billigkeitsgriinden]: Steuern kénnen niedriger festgesetzt
werden und einzelne Besteuerungsgrundlagen, die die Steuern erhdhen, konnen bei der Festsetzung der Steuer unbe-
riicksichtigt bleiben, wenn die Erhebung der Steuer nach Lage des einzelnen Falls unbillig wire. Mit Zustimmung des
Steuerpflichtigen kann bei Steuern vom Einkommen zugelassen werden, dass einzelne Besteuerungsgrundlagen, soweit
sie die Steuer erhohen, bei der Steuerfestsetzung erst zu einer spiteren Zeit und, soweit sie die Steuer mindern, schon zu
einer frilheren Zeit beriicksichtigt werden. Die Entscheidung iiber die abweichende Festsetzung kann mit der
Steuerfestsetzung verbunden werden.

332 § 227 AO: Die Finanzbehorden koénnen Anspriiche aus dem Steuerschuldverhiltnis ganz oder zum Teil erlassen,

wenn deren Einziehung nach Lage des einzelnen Falls unbillig wére; unter den gleichen Voraussetzungen kdnnen
bereits entrichtete Betrdge erstattet oder angerechnet werden.

33 Siche z. B. § 13 Abs. 1 SiichsAbwAG, § 13 Abs. 2 HessAbwAG, § 11 Abs. 1 Nr. 9, 10 NdsAbwAG.

334 Vgl. z. B. den fiir einen Einzelfall ergangenen Erlass des Hessischen Umweltministeriums vom 6. August 2001
(Az.:1II3B-79b 16.05-2/01).

355 7. B. schreibt Ziff. 2.3 der Hessischen Verwaltungsvorschrift vor, dass nach § 14 Abs. 2 Satz 3 in Verbindung mit
§ 9 HAbwWAG und § 55 HWG die Zustindigkeit fiir den Erlass der Abwasserabgabe unabhingig von der Betragshohe
bei der jeweils zustidndigen Erhebungsbehorde liegt. Die Kreisausschiisse und Magistrate der kreisfreien Stadte — untere
Wasserbehorden — und die Regierungsprésidien — obere Wasserbehorden — haben bei der Stundung und dem Erlass der
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aktuellen Vollzugspraxis in Hessen kommt ab einer Uberschreitung des Uberwachungswertes
von 400 Prozent ein Teilerlass der Abwasserabgabe zur Vermeidung unbilliger Héirten in
Betracht.”*®

3.1.2.4 Reformbedarf

a. Verfahren zur Ermittlung der Bemessungsgrundlage

Mit Blick auf die konkrete Ermittlung der Bemessungsgrundlage im Rahmen der Abwasser-
abgabenerhebung wird bereits seit Einfilhrung dieses Instruments kontrovers iiber die
unterschiedlichen Verfahren zur Feststellung der Schadeinheiten diskutiert: Neben der ,,Bescheid-
16sung wird seit langem die Einfithrung einer Veranlagung nach tatsidchlich gemessenen
Emissionswerten diskutiert (,,Messlosung®). Die Gesetzgebung zur Abwasserabgabe hat selbst eine
wechselvolle Geschichte in Bezug auf das anzuwendende Verfahren hinter sich: Wihrend die
urspriinglich in § 5 AbwAG 1981 unter bestimmten Voraussetzungen vorgesehene Moglichkeit der
Messung abgaberelevanter Schadstoffkonzentrationen im Zuge der 2. Novelle zum 1.1.1989
abgeschafft und das System ginzlich auf die Bescheidlosung zugeschnitten wurde,”’ kam eine im
Zusammenhang mit der 5. Novelle 1996 umfinglich diskutierte neue Messlosung letztlich nicht
zustande.® Seither ist die Debatte keineswegs verstummt.>>’

Die Frage, welche Verfahrens-Variante letztlich besser geeignet ist, muss prinzipiell mit Blick auf
die durch die Abgabe verfolgten Ziele beantwortet werden. Fiir eine Abwasserabgabe, die
umweltpolitisch vor allem als eine Vollzugshilfe des Wasserhaushaltsgesetzes betrachtet wird, stellt

Abwasserabgabe ab einem Betrag von 51.000 Euro die vorherige Zustimmung des fiir die Wasserwirtschaft zustdndigen
Ministeriums einzuholen. Siehe Allgemeine Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und
des Hessischen Ausfiihrungsgesetzes zum Abwasserabgabengesetz (VwV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225.
Eine vergleichbare Regelung enthilt die Verwaltungsvorschrift in Niedersachsen, wonach fiir Billigkeitsmanahmen
nach den §§ 163 und 227 AO die jeweils fiir die Festsetzung und Erhebung der Abwasserabgabe zustindigen
Wasserbehorden zustindig sind. Entscheidungen der unteren Wasserbehdrden und des NLWKN nach den §§ 163 und
227 AO bediirfen jedoch der Zustimmung der obersten Wasserbehorde fiir Betrdge von im Einzelfall {iber 25 000 EUR.
Vgl. Wasserentnahmegebiihr und Abwasserabgabe; Vollzug der §§ 21 bis 28 NWG, des § 11 Nds. AG AbwAG und
Anwendung der AO, Nds.MBI. 2012,468 Ziff.3.

336 Allgemeine Verwaltungsvorschrift fiir den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes und des Hessischen Ausfiih-
rungsgesetzes zum Abwasserabgabengesetz (VwV-AbwAG/HAbwAG), StAnz. 2007, 1225, S. 10 unter Verweis auf
Erlass des Hessischen Umweltministeriums vom 6. August 2001 (Az.: III 3 B — 79 b 16.05 — 2/01). Die Hessische
Verwaltungsvorschrift beschreibt detailliert unter Verweis auf die einschldgige Rechtsprechung die Reaktions-
mdglichkeiten bei Erhohung der Abwasserabgabe infolge einer Uberschreitung. Danach ist im Falle einer festgestellten
Uberschreitung von der Wasserbehdrde zu priifen, ob die Abwasserabgabe nach § 14 Abs.2 HAbwAG aus
Billigkeitsgriinden reduziert werden kann. Dies kommt nur in besonders gelagerten Ausnahmefallen in Betracht (siche
Gesetzesbegriindung zum HAbwAG in LT-Drucksache 14/2543), da das Abwasserabgabengesetz nicht an ein
Vertretenmiissen der Schadstoffeinleitung, sondern allein an die Verursachung der Gewisserbelastung ankniipft.
Unterhalb der 400 % - Schwelle kommt ein Teilerlass i.d.R. nicht in Betracht, weil hier zumeist keine Verletzung des
VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes vorliegt.

337 Vgl. hierzu Berendes (1995), S. 68 f.
338 vgl. hierzu Scholl (1996a), S. 355 ff.; Ewringmann/Scholl (1996).

3%9 Siehe nur Scholl (1998); Schendel (1998), S. 155 ff.; Gddecke (1998), S. 246 ff.; VKU (2011), S. 3; Ewringmann
(2002), S. 265, 277; SRU (2004), BT-Drs. 15/3600, Tz. 477, 480 ff.; Nisipeanu (2006), S. 125 ff.; ders. (2007), S. 148,
153; Gawel/Fdlsch (2011).
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die Bescheidlosung durchaus eine geeignete Ausgestaltung dar:*® Vordergriindiges Ziel ist hierbei

die Stirkung der Anreize zur Einhaltung der ordnungsrechtlichen Vorgaben, insbesondere die
beschleunigte Einhaltung des Standes der Technik im Bereich der Abwassereinleitungen gemif
§ 57 WHG (vormals § 7a WHG a. F.). Zur Erfiillung dieser Zielstellung hat die Abwasserabgabe in
ihrer heutigen Ausgestaltung bisher eindrucksvoll beigetragen.*®' Diese Vollzugsunterstiitzung wird
zudem durch Riickgriff der Veranlagung auf ohnehin zu erlassende wasserrechtliche Bescheide
vereinfacht und fiir alle Beteiligten transaktionskostensparend umgesetzt.

Eine vom Ordnungsrecht emanzipierte, mit eigenstindigen Lenkungsauftrag ausgestattete
Abwasserabgabe®® sollte jedoch auf den tatsichlichen Einleitungsverhiltnissen beruhen, um den
Ressourcen-Disponenten iiberhaupt erst die Moglichkeit der Zahllast-Vermeidung durch Minder-
einleitungen zu er6ffnen. Gemessene Werte stellen die lenkungspolitisch ,,natiirlichen* Bemes-
sungsgrundlagen dar. Nur bei einer Bemessungsgrundlage, die auf verdndertes Einleitungsverhalten
reagiert, werden durch die Abgabe iiberhaupt Anreize gesetzt, zur Abgabevermeidung die
Schédlichkeit des Abwassers weiter zu reduzieren. Vom Einleiterverhalten unabhingige, inerte
Zahllasten iiben keinen Lenkungsanreiz jenseits der wasserrechtlichen Anforderungen aus.

So stellte schon die Begrindung zum Gesetzentwurf vom 18.6.1974 fest: ,Die Messung ist
gegentiiber der Pauschalierung [...] das Verfahren, das den Gegebenheiten beim einzelnen Einleiter
am chesten gerecht wird und einen stirkeren individuellen Anreiz zur Verminderung der

Schmutzfracht des Abwassers ausiibt*.>%

Neben der Frage des Vollzugsaufwandes (Transaktionskosten) beriihrt die Wahl des Feststellungs-
verfahrens mithin auch die lenkungspolitische Konzeption der Abgabe in zentraler Weise: Bleibt
die Abgabe auf eine Vollzugshilfe der wasserrechtlichen Anforderung beschriankt oder 16st sie sich
lenkungspolitisch von den Anforderungen nach AbwV und setzt eigenstindige Anreize? Mit einer
anndhernd flachendeckenden Umsetzung des Standes der Abwasserbehandlungstechnik geraten die
Vorsorgeziele im Bereich der Restbelastung zunehmend ins Blickfeld. Dies gilt nicht zuletzt im
Lichte des Auftrages aus Art. 9 Abs. 1 UAbs. 1 WRRL, wonach die Mitgliedstaaten ,,dafiir zu
sorgen® haben, dass ,,die Wassergebiihrenpolitik angemessene Anreize fiir die Benutzer darstellt,
Wasserressourcen effizient zu nutzen“. Die Auferlegung einer verhaltensunabhingigen
Zahlungspflicht diirfte jedoch kaum als ,angemessener Anreiz“ fiir eine ,effiziente*
Ressourcennutzung anzusehen sein. Unabhédngig von dem im Einzelnen durchaus umstrittenen
konkreten Verpflichtungsgehalt dieses Auftrages aus Art. 9°** setzt sich doch eine Abgabenldsung,
die Umwelt- und Ressourcenkosten gleichsam als Fixum ,nach Aktenlage* iiberbringt, in ein
ersichtliches Spannungsverhidltnis zu den Anforderungen einer anreizorientierten Wasser-
preispolitik.

Dieser Zusammenhang zwischen durch Messung festgestellter Bemessungsgrundlage und
Lenkungsziel gilt freilich auch in umgekehrter Hinsicht: Die ,,Messlosung™ als Konstruk-
tionsmerkmal einer reformierten Abwasserabgabe ist kein bloBes Vehikel der Belastungs-

3% Dazu auch Berendes (1995), S. 67.

3! Siehe dazu Gawel/Kéck et al (2011).

362 S0 die Vorstellungen bei konomischen Autoren wie Ewringmann (2002) sowie beim SRU (2004), Tz. 477, 480 ff.
39 BT-Drs. 7/2272, S. 30.

3% Siehe dazu niher oben Abschnitt 1.1.
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reduzierung. Vielmehr ist sie konzeptioneller Bestandteil einer auf 6konomische Anreize setzenden
Gesamtkonstruktion.®® Es kann also nicht darum gehen, schlicht gemessene Werte zur
Veranlagung zuzulassen, sondern die Abgabe konsequent, d. h. auch in den iibrigen
Konstruktionsmerkmalen, auf Lenkungswirkung auszurichten und erst in diesem konzeptionellen
Zusammenhang auch die ,,Messlosung® zu verankern. Das starke Interesse von Einleitergruppen an
der Messlosung diirfte sich im Wesentlichen auf die damit verbundene Erwartung stiitzen, die
Zahllast auf diese Weise dauerhaft zu reduzieren. Da eine Messlésung jedoch gerade nicht als
Instrument der Lastminderung zu diskutieren ist, sondern als Teil einer umfassenden
»~Lenkungserttichtigung® angesehen werden muss, gilt uneingeschrinkt die Feststellung von
Ewringmann/Scholl von 1996:

., Die Diskussion um die Messlosung macht daher letztlich erst Sinn, wenn man die
Abwasserabgabe neu orientieren will und eine Revitalisierung der 6konomischen Anreizfunktion
im Bereich der Restverschmutzung anstrebt. “>%°

Dies bedeutet im Klartext, dass es eine Messlosung sinnvollerweise nicht zum ,,Nulltarif geben
kann, um eine weitere Belastungsreduktion bei der Zahllast zu erméglichen, sondern nur um den
,Preis eines konzeptionell insgesamt klaren Lenkungsauftrages der Abgabe.

Wird der abgabepolitische Zielfokus in diesem Sinne perspektivisch auf eine gestérkte
Lenkungsfunktion im Bereich der heutigen Restverschmutzung verlagert, diirften in funktionaler
Hinsicht die Vorziige einer Messlosung, insbesondere die dauerhaften Anreize zur
Emissionsminderung im Bereich der Restverschmutzung, dem heutigen Bescheidsystem iiberlegen
sein. Gleichwohl ist dabei zu liberpriifen, ob die Messldsung neben ihrer systematischen Vorziige
auch im Vollzug auch ausreichend praktikabel anwendbar ist.

Zur ndheren Analyse dieses Problemkreises werden zundchst nochmals die Vor- und Nachteile
beider Systeme im Uberblick behandelt (Abschnitt aa). AnschlieBend werden grundlegende
Anforderungen an die Gestaltung einer Messlosung diskutiert (Abschnitt bb). Weiterhin wird
erortert, ob eine Messlosung obligatorisches werden oder den Einleitern die Wahl zwischen Mess-
und Bescheidlosung offen stehen sollte (Abschnitt cc), welche Folgen bei Einfiihrung einer
Messlosung zu gewértigen sind (Abschnitt dd) sowie schlieBlich welche Rolle die Heraberkldrung
nach § 4 Abs. 5 AbwAG in einem reformierten Veranlagungssystem zukommen sollte (Abschnitt
ee). Abschnitt ff fasst dann die konzeptionellen Ausgangsiiberlegungen zu einer Reform des
Veranlagungssystems zusammen.

aa. Vor- und Nachteile von Mess- und Bescheidldsung

Am bestehenden System der Bescheidlosung wird seit jeher kritisiert, dass sich die ermittelte
Bemessungsgrundlage nicht an der tatsdchlichen Schadstofffracht eines Einleiters, sondern an der
ithm im wasserrechtlichen Bescheid zugestandenen, maximalen FEinleitung orientiert. Die
Einfliihrung einer Messlosung wiirde hingegen bewirken, dass die Abgabenlast des Einleiters auf
dessen tatsdchlicher, ndmlich gemessener, und nicht auf der anhand des Bescheides gestatteten
Emission basiert. Gerade in Féllen, in denen es zwischen genehmigter und tatsdchlicher
Schadstofffracht zu betréchtlichen Diskrepanzen kommt, sind die Auswirkungen auf die angesetzte

365 S0 auch zu Recht Ewringmann/Scholl (1996); zuvor bereits Ewringmann (2002), S. 270.
366 v gl. Ewringmann/Scholl (1996), S. 7.
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Bemessungsgrundlage entsprechend grof. Da die tatsdchliche Schadstofffracht durch die
Messlosung nun fiir die Hohe der Abgabenlast mafigeblich wird, riickt die 6konomische Anreiz-
und Ausgleichsfunktion der Abgabe in den Vordergrund. Der Einleiter erfahrt einen dauerhaften
Anreiz zur Uberpriifung seines Einleitungsverhaltens und ggf. zur Reduzierung der Schadstofffracht
tiber das Niveau der ordnungsrechtlichen Anforderungen hinaus. Zudem wird mit der Loslosung
von wasserrechtlichen Bescheidwerten {iberhaupt erst eine effiziente, kostenorientierte
Differenzierung des Einleitungs-, Behandlungs- und Vermeidungsverhalten zwischen Einleitern
moglich: Nicht mehr zentrale wasserrechtliche Vorgaben bestimmen die einzelwirtschaftlichen
Abwasserentscheidungen, sondern ein je nach Einzelfall unterschiedlich ausfallendes
Abwigungskalkiil von Vermeidungskosten und Abgabezahllast. Die Messlosung stoB3t damit das
Tor zur effizienten Allokation von Mindernutzungen bzw. Behandlungsmafinahmen innerhalb der
Einleitersektoren tiberhaupt erst auf.

Zugleich profitieren die Einleiter im Rahmen einer Messlosung von tendenziell reduzierten
Zahllasten; der Messlosung wohnt umgekehrt also auch die Tendenz zur Reduzierung des
Abgabeaufkommens inne. Das Interesse der Léander (als Abgabegldubiger nach § 1 Satz 2 und
malgebliche Triger der zweckbezogenen Verausgabungsregeln gemifl § 13 AbwAG) an der
Einfithrung von Messlosungen wird aber nicht nur durch zu erwartende Autkommensminderungen
getriibt,*®” sondern wohl noch stirker durch den dabei eintretenden gesteigerten Vollzugsaufwand.

Trotz der hohen Skonomischen Funktionalitdt sind mit der Einfithrung einer Messlosung auch
einige, vor allem vollzugsbedingte Probleme verbunden, die im Rahmen einer Bescheidlosung nicht
auftreten: In erster Linie geht es dabei um die Frage, wie die Messung der tatsdchlichen
Schadstofffracht letztlich ausgestaltet sein sollte. Werden technische und wirtschaftliche
Restriktionen zunéchst ignoriert, wiirde die ,,perfekte* Messlosung die exakten Schadstofffrachten
durch eine permanente Messung aller als relevant erachteten Parameter iiber die gesamte
Veranlagungsperiode hinweg ermitteln. Aus Griinden der Zumutbarkeit, Praktikabilitit und des
damit zwangslaufig verbundenen, immensen technischen Aufwandes, lésst sich ein entsprechender
Ansatz — insbesondere bei Anzahl und GroBe der betroffenen Einleiter — nicht realisieren.’®® Eine
Messlosung kann daher bestenfalls in modifizierter Form implementiert werden, indem durch die
Vorgabe eines methodischen Rahmens Stichprobenmessungen zur ndherungsweisen Ermittlung
einer tatsdchlichen Schadstofffracht durchgefiihrt werden. Gemessen werden also hier
stichprobenartig Schadstoftkonzentrationen (mit anschlieBender Hochrechnung), nicht aber
kontinuierliche Frachten. Doch auch fiir ein solches modifiziertes System von Stichproben ist im
Vergleich zur Bescheidlosung mit steigenden Transaktionskosten bei Betreibern und Behorden zu
rechnen, was in der Vergangenheit wiederholt zu Einwinden auch gegen diesen Ansatz gefiihrt
hat*®

Bei der Abwassermenge sind hingegen mit vertretbarem Aufwand kontinuierliche Messungen
moglich.

Anders gestaltet sich in diesem Zusammenhang die Bescheidlosung nach § 4 Abs. 1 AbwAG: Da
diese nicht an den tatsichlichen Emissionen, sondern an den ordnungsrechtlichen Uberwachungs-
werten des Bescheides ansetzt, filhrt eine Verringerung der tatsichlichen Schadstofffracht nicht

367 So auch Nisipeanu (2007a), S. 148, 153.
3% Dazu auch Berendes (1995), S. 69.
39 vgl. Ewringmann/Scholl (1996), S. 7.
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ohne Weiteres zu einer Verringerung der Abgabenlast fiir den abgabenpflichtigen Einleiter. Dazu ist
erst die formale Anpassung, d. h. die Reduzierung der Bescheidwerte erforderlich. Bei den
Einleitern soll dadurch ein Verhalten geférdert werden, ordnungsrechtlich genehmigte
Einleitungsfazilititen nicht in groBerem Umfang vorzuhalten, als durch betriebliche
Notwendigkeiten unbedingt erforderlich. Weiterhin wird der vergleichsweise geringe
Vollzugsaufwand stets als Vorteil des Systems angefiihrt, auch weil die auf den
ordnungsrechtlichen Gegebenheiten aufbauende Bescheidlosung keinen zusétzlichen Mess- und
Kontrollaufwand iiber die bereits stattfindenden Eigen- und Uberwachungsmessungen hinaus nach
sich zieht.

Im Bereich der Restverschmutzung werden im System der Bescheidlosung dadurch aber auch
anreizbezogene Defizite verursacht: Der Anreiz zur Verringerung der Schadstofffracht unterhalb
der Uberwachungswerte des Bescheides entfillt, denn aus der Senkung der Fracht resultiert fiir den
Anlagenbetreiber zunédchst keine Senkung der Zahllast. Dazu bedarf es gerade der ergdnzenden
formalen Absenkung der Bescheidwerte, an der ein Einleiter bei deutlicher Abweichung zur
tatsdchlichen Emission einerseits zwar Interesse zeigen wird, andererseits aber bemiiht sein diirfte,
eine freiwillige Verschirfung der ordnungsrechtlichen Grenzwerte aus strategischen Griinden zu
vermeiden. Denn sind die Uberwachungswerte im Bescheid erst einmal auf ein niedrigeres Niveau
gesenkt, muss die Ulberobligatorische Begrenzung der Schadstofffracht auch in der Zukunft
gewdhrleistet sein, um ein Wirksamwerden ordnungs-, abgaben- und ggf. sogar strafrechtlicher
Sanktionen zu vermeiden.’”” Durch das Bescheidprinzip wird so zugleich das Verursacherprinzip
durchbrochen, worunter auch die Akzeptanz der Abgabe leidet.’’’ SchlieBlich bestimmen nicht
unterschiedliche Grenzvermeidungskosten, sondern das Niveau der weitgehend statischen
Uberwachungswerte iiber die Allokation von BehandlungsmaBnahmen; die Effizienzvorteile einer
Abgabenldsung werden dadurch erheblich reduziert.

Die Bescheidveranlagung auf der Basis der Uberwachungswerte’”” fiihrt zu einer erhohten

finanziellen Belastung von Einleitern auch infolge des dabei zur Anwendung kommenden
,Sicherheitsaufschlags“, der eine Uberschreitung und die daraus resultierenden Sanktionen
aufgrund von natiirlichen Schwankungen der Belastungssituation vermeiden soll.

Als systemischer Nachteil wird zudem die Privilegierung illegaler Einleitungen angefiihrt, da nur
diese nach den tatsdchlichen Einleitungen veranlagt werden, sowie von Einleitern, deren Bescheide
noch nicht umgestellt sind.””?

Eine Abkehr vom Bescheidprinzip zugunsten einer Messldsung spiegelte im Ubrigen auch die
verdanderten Bedingungen im Abwasserbereich wider: Die massiven Vollzugsdefizite der
Vergangenheit sind beseitigt, ein akuter und massiver Nachholbedarf hinsichtlich der Gewéssergiite
besteht in dieser Form nicht mehr. Hingegen riicken der Gedanke des vorsorgenden
Gewdsserschutzes sowie der Auftrag aus Art. 9 WRRL, angemessene Anreize zur effizienten
Nutzung von Wasserressourcen zu sorgen, in den Vordergrund. Dabei diirfte — wie bereits
ausgefithrt — die Auferlegung einer verhaltensunabhéngigen Zahlungspflicht kaum als

370 v gl. Nisipeanu (2007), S. 151, bemerkt dazu treffend, dass hierbei ,,aus der Kiir die Pflicht* werde.
31V Vgl. Nisipeanu (1997a), S. 84.

72 Zur Umstellung der Veranlagung auf Uberwachungswerte im Zuge der 2. Novelle 1986 und die damit
einhergehende Zahllasterhdhung auch Ewringmann/Scholl (1996), S. 5.

313 Vgl. Nisipeanu (1997a), S. 129.
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,angemessener Anreiz‘ fiir eine ,effiziente’ Ressourcennutzung im Sinne des Art. 9 WRRL
anzusehen sein. Auch Art. 9 WRRL streitet insoweit in besonderem Mafe fiir eine Mess-
veranlagung.

Als Nachteile einer Messlosung werden demgegeniiber — neben dem Vollzugsaufwand — u. a.
angefiihrt:

— je nach Ausgestaltung der in diesem Fall geltenden Sanktionen eine Schwéachung der
vollzugsunterstitzenden Wirkung. Insbesondere bei einer Weiterentwicklung des Standes der
Technik ist dann eine langsamere Umsetzung in der Praxis zu erwarten;>’*

— je nach Ausgestaltung eine mogliche Verringerung der Anreize zur Vermeidung von
Belastungsspitzen bzw. fir einen ordnungsgemaflen Betrieb von Behandlungs- und
Produktionsanlagen;

— eine Erhdhung der Unsicherheit hinsichtlich der zu erwartenden Abgabenlast. Diese ist bei
einer Veranlagung nach Bescheid konstant und daher vorhersehbar, vorausgesetzt die
Uberwachungswerte werden nicht iiberschritten;

— die Gefahr einer ,,Bestrafung von Kommunen, welche in den Ausbau von Mischkana-
lisationen investiert haben: Eine ,,echte’ Messlosung konnte nicht mehr wie bisher auf einer
Schiatzung der Schmutzwassermenge basieren, sondern miisste sich an der gemessenen
Abwassermenge orientieren. Diese ist bei einer Zufiihrung von Niederschlagswasser zur
Kléranlage durch Mischsysteme aber deutlich hoher als bei Trennsystemen, woraus dann eine
erhhte Abgabe resultieren wiirde.’”® Hier ist auf eine Abstimmung von Schmutzwasser- und
Niederschlagswasser zu achten.

bb. Grundanforderungen an eine Messlésung

Durch die Abkehr vom bisherigen System der Bescheidlosung (ggf. einschlieBlich der
Heraberkldrung — dazu unten) und die Umstellung auf eine modifizierte Messlosung wiirde
zundchst erreicht, dass nunmehr tatsidchliche Messwerte anstatt fiktiver Bescheid- oder
Erklarungswerte fiir die Ermittlung der Bemessungsgrundlage zur Anwendung kommen. Durch ein
geeignetes Messprogramm miisste dabei eine durchschnittliche Schadstofffracht ermittelt werden,
die sich aus der Jahresabwassermenge und den Mittelwerten einer gemessenen
Schadstoffkonzentration berechnet. Den tatsdchlichen Emissionen konnte man sich dadurch
moglichst zielgerichtet auf Basis stichprobenartig gemessener Werte anndhern, ohne dabei die
Kosten einer umfassenderen bzw. permanenten Messung der relevanten Parameter zu verursachen.

Das anzulegende Messprogramm sollte dabei robust (d. h. missbrauchsfest) und fur die
Behdrden vollzugsfreundlich angelegt sein. Dies bedeutet

1. ein objektivierbares, nachvollziehbares und missbrauchsfestes Messprogramm nach
klaren staatlichen Vorgaben, z. B. was die Probenahmetermine betrifft. Bei der unmittelbaren
Zugrundelegung von Messwerten fiir die Berechnung der Abgabelast erhoht sich die finanzielle
Relevanz solcher Werte fiir den Einleiter erheblich, weshalb auf Seiten der Behorden im Praxis-

3" So Berendes (1995), S. 68.

375 Stellungnahme des Ruhrverbandes zum Zwischenbericht vom 2.11.2012.
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Begleitkreis zahlreiche Rechtsstreitigkeiten (ber Messmethoden und -ergebnisse
beflrchtet werden. Auf eine klare, eindeutige und rechtssichere Regelung ist folglich
besonderer Wert zu legen, um erhohten rechtlichen Risiken von Anfechtungen der Verfahren
und Ergebnisse vor Gerichten wirksam entgegen zu treten;

2. eine unabhingig kontrollierte (z. B. Zertifizierung, Probenahme durch unabhingige
Sachverstindige, staatlich anerkannte Unternehmen) oder zumindest kontrollierbare
Eigenliberwachung, die behordlicherseits lediglich auf Ubereinstimmung mit den
Anforderungen und - wie bisher - nach eigenem Reglement auf Einhaltung des Wasser-
ordnungsrechts ausgelegt ist. Von der Vermischung beider Messprogramme — etwa durch
ZusammenflieRen aller Messwerte aus verschiedenen Einleiter- und Behorden-
iiberwachungen®’® — wurde im Praxis-Begleitkreis teilweise abgeraten’”’. Eine Begleitung
der Eigenkontrollmessungen durch eigene Messungen steht den Behorden allerdings frei. Da
von Seiten vieler Linder in der Vergangenheit signalisiert wurde, dass der entsprechende
Mehraufwand nicht durch die Vollzugsbehdrden zu bewaltigen sei,””® muss dieser den
Einleitern in Form einer Eigeniberwachung Uberantwortet werden. Soweit die
vorgeschlagene abgaberelevante Eigeniiberwachung aus moglichen Manipulationsgriinden
abgelehnt wird®”, ist dem entgegenzuhalten, dass bereits im geltenden Recht das Prinzip der
Eigenkontrolle und der Generierung von Messdaten durch unabhéngige und qualifizierte Dritte
auf Kosten des Anlagenbetreibers anerkannt ist.**” Auch wenn so generierte Eigenkontrollwerte
bislang keine strafrechtliche oder abgabenrechtliche Relevanz hatten, so hatten sie jedoch nicht
minder manipulationsanfillige genehmigungsbezogene Relevanz. Um Manipulationen
auszuschlieBen, sind gleichwohl behordliche Kontrollen (auch der unabhdngigen
Sachverstiandigen) sowie ein manipulationsresistentes Messverfahren notwendig (siehe Nr.
1). Hierbei kann auf die Erfahrungen aus der Praxis der Heraberkldrung, die fiir diesen Fall
bereits jetzt die Anwendung eines behordlich zugelassenen Messprogramms vorsieht,
zuriickgegriffen werden.

Als Sanktionsmechanismus bei Uberschreitung der wasserordnungsrechtlichen Anforderung
gemidll AbwV kommt insbesondere ein vollzugsfreundlicher Riickfall auf die Bescheidldsung
einschlieBlich ihrer Sanktionskomponenten nach § 4 AbwAG in Frage. Im Falle einer Messlosung
miisste ja ein zusatzlicher Mechanismus fiir die Bestimmung der Bemessungsgrundlage fiir den
Fall substanziell voneinander abweichender Ergebnisse von Eigeniberwachung und
behdrdlicher Kontrolle entwickelt werden, soweit eben nicht die — hilfsweise maligeblichen —
Bescheidwerte einschlieBlich Sanktionskomponenten als Riickfallposition zur Verfligung stehen.”®'

Durch die Beibehaltung eines gesonderten abgaberechtlichen Sanktionsregime, welches die
Uberschreitung ordnungsrechtlicher Vorgaben mit einem z. T. sprunghaften Anstieg der Abgabelast

376 Zu diesem , Mischkonzept* auch Ewringmann/Scholl (1996), S. 8.

377 Teilweise wurde aber auch ein alleiniger Riickgriff auf vom Betreiber selbst erhobene Messdaten abgelehnt
(Stellungnahme HMUELYV vom 1.7.2013, S.1 f¥).

3 vgl. BT-Drs. 12/8344, S. 14.
37 Stellungnahme des HMUELV vom 1.7.2013, S.1 ff.

30 Vgl § 61 WHG und Eigenkontrollverordnungen der Linder, fiir immissionsschutzrechtliche Anlagen: §§ 26 ff
BImSchG.

31 Uberlegungen hierzu finden sich in Ewringmann/Scholl (1996), S. 8 f.
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belegt (dazu bereits oben). Hierdurch wiirde auch im Rahmen der Messlosung der
vollzugsunterstiitzende Charakter der Abgabe beibehalten. Die vielbeklagte Ubersanktionierung
des Ordnungsrechts**? durch hypertrophe und wenig transparente Sanktionsregelungen sollte
dabei durch grundsétzliche Entschlackung des § 4 ohnehin entgegen gewirkt werden.

Entscheidet man sich fiir eine solche ,,modifizierte Messlosung®, so ist damit noch nicht geklirt,
wie das Verfahren zur Ermittlung der Bemessungsgrundlage konkret aussieht. Vielmehr
eroffnen sich hier vielfiltige Alternativen technischer und administrativer Vorgehensweisen, die
iiber die Anreiz-Effektivitdt, die Kosteneffizienz und den Verwaltungsaufwand bei Einleitern und
Behorden entscheiden. Es gibt daher nicht ,.die” Messlosung, sondern einen rechtspolitischen
Entscheidungs- und Konkretisierungsbedarf iiber zentrale Elemente eines solchen Systems zur
Ermittlung der Bemessungsgrundlage. Entsprechende Uberlegungen im Schrifttum zur Umstellung
auf eine Messlosung wurden bereits in der Vergangenheit in Politik und Wissenschaft diskutiert und
bieten hier Ankniipfungspunkte.”® Das zu entwickelnde Design muss insbesondere folgende Punkte
konkretisieren:

— Betreiber- und Behordenpflichten, insbesondere Verhéltnis von Eigen- und Kontrollmessungen;
— Anzahl, Zeitpunkt, Randbedingungen der erforderlichen Stichprobenmessungen,;

— geeignete bzw. zugelassene Messverfahren;

— Ermittlung der anzusetzenden Jahresabwassermenge;

— Behordliche Uberwachung der Betreiberpflichten, insbesondere geeignete MaBnahmen zur
Begrenzung von Manipulationsmoglichkeiten;

— geeignete Sanktionsmechanismen,

— Dbegleitende Anreizsicherung®®” fiir Mindernutzungen durch Ertiichtigung des Abgabenanreizes
(ausreichende Sétze, Verzicht auf Tarifspaltung und Zwangsdynamisierung von
wasserrechtlichen Uberwachungswerten).

Mit der Einfithrung einer modifizierten Messlosung werden sich auch die Transaktionskosten
verandern (,,Vollzugsaufwand*):

— Auf Einleiterseite kann zundchst ein Mehraufwand in der Summe aus Zahllast und
Verwaltungsaufwand individuell in jedem Einzelfall zuverlassig ausgeschlossen werden,
dass sich die Einleiter im Rahmen eines Optionsmodells (dazu unten (3)) fiir je ein
Veranlagungsjahr selbst einer Veranlagungsmethode zuordnen; damit konnen zugleich
Befiirchtungen, der zusétzliche Vollzugsaufwand auf Seiten der Einleiter konnte fiir manche
Unternehmen existenzbedrohende Ausmafe annehmen,*® zuverlissig ausgeschlossen werden.

— Auf BehOrdenseite ist von einem begrenzten Mehraufwand auszugehen als Folge der
Uberpriifung der abgaberechtlichen Relevanz der Messwerte und einer abweichenden

32 S0 Nisipeanu (1997a), S. 15 f.

* Dazu u. a. Ewringmann/Scholl (1996); Scholl (1998); BR-Drs. 179/00 vom 24.03.2000: EntschlieBung des
Bundesrates zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes; zur weiteren Diskussion auch Nisipeanu (2001), S. 1380 ff.

% Dass die Einfithrung einer Messlésung von einer funktionalen Anreizsicherung des Abgabenimpulses begleitet
sein sollte, betont auch Ewringmann (2002), S. 270.

¥ ygl. BT-Drs. 12/8344, S. 14.
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Veranlagung; die Uberwachung der Einhaltung wasserordnungsrechtlicher Vorgaben bleibt
jedoch im Ubrigen unberiihrt. Die Kosten auf Behdrdenseite sind bei der optionalen
Ausgestaltung auch davon abhingig, in welchem Umfang die Option der Messlosung durch die
Einleiter in  Anspruch genommen wird. Aufgrund der geforderten robusten
EigentUberwachung ist zudem zu erwarten, dass die Anzahl der fur ,,Messen* optierenden
Einleiter Gberschaubar bleibt. Bei kompensatorischem Wegfall oder Einschrankung der
Heraberkl&rung konnte sogar eine Netto-Entlastung moglich sein.

Hinzu kommen die einmaligen Rustkosten einer flichendeckenden Implementierung des auf
Messung beruhenden Veranlagungszweiges.

Die Anreize zur Emissionsminderung wiirden aber auch im Rahmen einer Messlosung gebremst,
soweit liber § 9 Abs. 5 AbwAG nur die halbe Zahllast als moglicher Ertrag einer Schidlichkeits-
minderung ,,lockt. Die Tarifspaltung nach 8 9 Abs. 5 AbwAG sollte ohnehin aus 6konomischen
Lenkungsgriinden aufgegeben werden.**® Dies eriibrigte auch die verungliickte Verschrinkung der
ErmaBigung mit dynamisierten Bescheidwerten nach § 9 Abs. 6 AbwAG, die im Rahmen einer
Messlosung entfallen miisste. § 9 Abs. 6 AbwAG sollte bei einer Messlosung selbst dann entfallen,
wenn sich der Gesetzgeber nicht von der Halbierung der Abgabensétze nach § 9 Abs. 5 AbwAG
trennen kann: Im Rahmen einer Messlosung offenbarte Mindernutzungen sollten weniger als ,,Miss-
brauch® der Bescheidlosung™’ als vielmehr als lenkungspolitischer Erfolg des Abgabenanreizes
verstanden werden. Zwar bricht sich diese Perspektive mit dem Minimierungsansatz in § 57 Abs. 1
WHG, aber zusitzliche Minderungsleistungen kann eine instrumentell hinzutretende Abgabe nur
dann wirkungsvoll primieren, wenn diese ohne ,,Missbrauchsverdacht* auch dauerhaft honoriert
werden konnen.”® Die Besorgnis einer ,,Hortung“ von Einleitungsfazilititen besteht konomisch
viel eher dann, wenn solche Pramien nicht gewéhrt oder konterkariert werden und die Einleiter auf
héherem Einleitungsniveau verharren — freilich ist diese ,,stille Hortung* dann nicht sichtbar. Man
mag nun entscheiden, was gewissergiitepolitisch ergiebiger anmutet: die unsichtbare Hortung von
Einleitungsfazilititen auf dem Niveau der Anforderungen nach AbwV oder deren sichtbare Hortung
bei freilich starkem Mindernutzungsanreiz?

SchlieBlich muss jedoch noch gekliart werden, ob ,,Messen* eine lediglich optionale oder verbind-
liche Alternative zum ,,.Bescheiden® werden soll (dazu nachfolgend (3)).

cc. Modifizierte Messlosung als verpflichtendes oder optionales Instrument

Denkbar ist grundsitzlich die Ausgestaltung einer modifizierten Messlosung sowohl als verpflich-
tende Anforderung als auch als optionales Instrument bei der Bemessung der Abgabenlast. Bei der
verpflichtenden Ausgestaltung wiirde das bisherige System der Bescheidlosung umfassend abgelost.
Zwischen den Abgabenpflichtigen wiirde im Hinblick auf die erforderlichen Messungen
Anforderungsgleichheit herrschen, die aber je nach individuellen Einleitungsverhiltnissen und der

3% Dazu ausfiihrlich Gawel/Kéck u. a. (Fn. 7), Kap. 3, sowie Abschnitt 3.1.5 in diesem Gutachten.

387 Qo Zéliner, in: Sieder/Zeitler, AbwAG, § 4, Rdnr. 6, mit Blick auf eine Heraberkldrung bei fortbestehenden
hoheren Bescheidwerten.

¥ Zu den Bruchlinien zwischen Minimierungsansatz und 6konomischem Ziel-Ansatz insbesondere Bonus, Zwei
Philosophien der Umweltpolitik, List Forum 1983/84, S. 332 ff., und Gawel, Umweltordnungsrecht - 6konomisch
irrational? Die 6konomische Sicht, in: Rationale Umweltpolitik - Rationales Umweltrecht. Konzepte, Kriterien und
Grenzen rationaler Steuerung im Umweltschutz, 1999, S. 237 ff., m. w. Nachw.
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bisher durchgefiihrten Eigenliberwachung zu unterschiedlichen Kostenverdnderungen fithren wird.
Ggf. werden fiir bestimmte Einleitergruppen Ausnahmeregelungen oder pauschalisierende
Veranlagungsansitze erforderlich. Auf Behordenseite ist — durch die umfassende Anwendung der
Messlosung bei der liberwiegenden Mehrzahl der Einleiter — mit einem deutlichen Anstieg der
Verwaltungskosten (Veranlagung, Kontrolle) zu rechnen.

Alternativ lasst sich die Messlosung bei optionaler Anwendung in die Bescheidlosung einbetten; sie
wiirde dabei die verungliickte Heraberklarungsregelung (einschlieBlich der Verzahnung mit der
Satzreduktion nach § 9 Abs. 6) ersetzen. Die durchaus vorhandenen Messprogramme des AbwAG
wiirden so ausgebaut: Auch die Heraberkldrung ist ja bisher bereits durch die Neufassung der Sétze
5 und 6 des § 4 Abs. 5 AbwAG ab Veranlagungsjahr 1995 (4. Novelle) durch ein qualifiziertes
Messprogramm zu plausibilisieren. Die Anwendung liegt dann im Entscheidungskalkiil des
Einleiters, der individuell zwischen der hoheren Abgabenlast bei Veranlagung nach dem
Bescheidsystem und dem betrieblichen Mehraufwand einer Messlosung in Verbindung mit einer
reduzierten Abgabenlast abwégen muss. Fiir Einleiter mit grofer Differenz zwischen genehmigter
und tatsdchlicher Schadstofffracht ist dabei ein Optieren zugunsten der Messlosung zu erwarten,
wihrend Einleiter mit vergleichsweise geringem Unterschied eine Beibehaltung der Veranlagung
auf Bescheidbasis préferieren diirften. Aus Okonomischer Sicht liegt der Vorteil der
Optionslésung in der Minimierung der Kosten, da die Einleiter als ,,Hiiter dezentralen Wissens*
iber den jeweils zu leistenden Veranlagungsaufwand die gesamtkostenminimale Losung anwéhlen
konnen. Es kommt zur Selbstselektion effizienter Messlosungs-Nutzer. Einleiter, bei denen ein
Messregime ineffizient wire, verbleiben bei den Uberwachungswerten des Bescheides. In der
Institutionen- und Informationsokonomik wird dieses Verfahren zur Aufdeckung asymmetrisch
verteilter Informationen auch als ,,self selection® im Rahmen eines sog. Screenings bezeichnet.”™
Auf diese Weise wiirde eine optionale Messlosung ein dezentral gesteuertes Effizienz-Ventil
anbieten. Diese Losung erscheint daher vorzugswiirdig. Es wird vorgeschlagen, diese Option der
weiteren Priifung zugrunde zu legen.

Die Einflihrung einer Messlosung als zusétzliche, optionale Variante neben dem Bescheidsystem
wiirde insgesamt

— das Risiko einer finanziellen Uberlastung durch die aufwéndige Eigeniiberwachung
beseitigen. Vor allem kleinere Einleiter, bei denen der erhdhte Aufwand die moglichen
Vorteile einer sinkenden Abgabelast iiberwiegt oder allgemein nicht tragbar ist, konnten
weiterhin auf die Veranlagung auf Basis des Bescheids zurlickgreifen.

— die Komplexitat der Abgabestruktur jedoch beibehalten bzw. noch erhéhen.

— die genannten Probleme im Zusammenhang mit dem Bescheidprinzip nur teilweise
beseitigen.

dd. Funktionale und vollzugsrelevante Folgen fur die Erhebung der Abwasserabgabe

Durch die Einfiihrung der modifizierten Messlosung riickt nunmehr die Anreiz- und
Ausgleichsfunktion der Abgabe in den Vordergrund. Dies fordert insbesondere eine dynamische
Fortentwicklung der faktischen Behandlungs- und Vermeidungsstandards im Restver-
schmutzungsbereich — insbesondere wenn zeitgleich eine Authebung der 6konomisch fragwiirdigen

3% Hierzu Gawel, Grundziige der mikrodkonomischen Theorie, 2009, S. 823 f.
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Halbierung der Abgabensitze gemdB §9 Abs.5 AbwAG vorgenommen wiirde.® In der

Kombination beider Reformschritte ergéiben sich spiirbare Anreize zur weitergehenden Behandlung
oder Vermeidung.

Dementgegen steht — je nach Ausgestaltung — die Mdoglichkeit steigender Veranlagungs- und
Kontrollkosten bei den Behdrden. Bei den Einleitern hingegen werden im Optionsmodell
steigende Verwaltungskosten durch Zahllastminderungen mindestens kompensiert. Je nach Umfang
des durch die Umstellung bedingten Riickgangs an emittierten Schadeinheiten ist gleichermallen
mit einem Rickgang des Abgabenaufkommens gegeniiber der Bescheidlosung zu rechnen.

Auch fiir jene Einleiter, die im Rahmen einer optionalen Ausgestaltung der Messlosung zunichst an
der Bescheidlosung festhalten, entsteht ein dynamischer Anreiz zur kontinuierlichen Verminderung
der Schadstofffracht, da ab einer bestimmten lohnenden Vermeidungsleistung die Messlosung zur
attraktiveren Alternative wird.

Entscheidende Dynamik kann die Umstellung auf eine modifizierte, optionale Messlosung auch im
Zusammenspiel mit einer Reform der Abgabenersatzermal3igung nach §9 Abs.5 AbwAG
entfalten. Entfdllt ndmlich die bisher praktizierte Tarifspaltung bei Einhaltung des Standes der
Technik, steigt gleichermallen die Attraktivitdt einer Messlosung, da bei Wegfall der ErmaBigung
die Abgabenlast auch im Bereich der Restbelastung zum spiirbaren Kostenfaktor fiir den Einleiter
wird. Auch vergleichsweise weniger deutliche Unterschiede zwischen Ist- und Sollwerten konnen
dann zu relevanten Differenzen bei der Abgabenbelastung fiihren. Der Anreiz des Einleiters zur
Veranlagung nach tatsdchlicher Schadstofffracht steigt. Weiterhin hat ein Wegfall der
Abgabensatzerméfigung eine Verteuerung der Schadeinheiten im Restbelastungsbereich zur Folge,
der sich positiv auf das Abgabenaufkommen auswirken und die riicklaufige Anzahl an
Schadeinheiten ausgleichen diirfte. Es bleibt aber offen, in welchem Umfang potenziell steigende
Verwaltungskosten einer Messlosung kiinftig noch nennenswerte Nettoaufkommen zulassen,
welche die gewissergilitewirtschaftlichen Verwendungszwecke aus § 13 Abs. AbwAG zu bedienen
Vermégen.3 ol

ee. Schicksal der Heraberklarung

Wird optional die Moglichkeit erdffnet, die Schédlichkeit des Abwassers anhand von Messdaten
iber die tatsidchlichen Einleitungsverhiltnisse zu ermitteln, so fragt sich, wie mit dem Institut der
Heraberklarung nach § 4 Abs. 5 AbwAG kiinftig umzugehen sein soll. Im Schrifttum wird mit der
Einflihrung der Messlosung jedenfalls vielfach die Vorstellung verbunden, dass sich das AbwAG
deutlich vereinfachen liele, soweit nimlich das komplizierte Sanktionssystem (§ 4 Abs. 4) und die
Heraberklarung (§ 4 Abs. 5) entfallen konnten.*”?

Zur Entscharfung der oben unter (aa) beschriebenen Lenkungs-Problematik der reinen
Bescheidlosung hat der Gesetzgeber die Veranlagung durch das Institut der optionalen
Heraberklirung nach §4 Abs.5 AbwAG erweitert.””> Danach hat der Abwassereinleiter die

3% Hierzu eingehend jiingst Gawel/Kock et al. (2011).

31 Zum Aufkommen der Abwasserabgabe und zum Verwaltungskostenanteil (meist 10-20%) jiingst Gawel/Kock et
al. (2011), Kap. 2.4 m. w. Nachw.

32 S0 etwa Nisipeanu (1997a), S. 84, mit Blick auf die Heraberklirung auch Gawel/Fdlsch (2011).

3% Siehe hierzu Berendes (1995), S. 101 ff.; Kotulla (2005), § 4, Rdnr. 56 ff. Zéllner, in: Sieder/Zeitler, AbwAG, § 4,
Rdnr. 6, spricht von einer ,,Durchbrechung* des ,,starren Systems des Bescheidprinzips®.
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Moglichkeit, die Uberwachungswerte per Erklidrung fiir einen begrenzten Zeitraum von mehr als
drei Monaten zu reduzieren, wenn er diese um mindestens 20 Prozent unterschreitet. Die
Erklarungswerte miissen durch den Einleiter plausibilisiert und durch ein ,,behordlich zugelassenes
Messprogramm** nachgewiesen werden.

Durch die Moglichkeit der Heraberkldarung wird bereits im gegenwértigen AbwAG versucht, das
System der Bescheidlosung um einige Defizite zu bereinigen: Bei iiberobligatorischer
Behandlungsleistung kann der Einleiter durch eigene Erkldrung einer geringeren Schadstofffracht
die zu =zahlende Abgabenlast an die tatsdchlichen Emissionen anpassen. Dies geschieht
augenscheinlich zundchst ohne damit einhergehender Risiken: Die Erklarungswerte sind auf den
Geltungszeitraum der Heraberkldrung begrenzt und fithren damit (zunichst) nicht zu neuen,
dauerhaft ambitionierteren Sollwerten fiir zukiinftige Emissionen. Zudem droht bei Verfehlung der
Erklarungswerte lediglich ein Riickfall auf die Zahllast vor Abgabe der Heraberkldrung auf Basis
der Uberwachungswerte — anders formuliert: auf dieselben Kosten, die auch ohne heraberklirte
Werte anfallen wiirden. Kann also der Einleiter von der Heraberkldrung nur profitieren ohne dabei
die komplexen Anforderungen einer vollzugsfihigen Messlosung tragen zu miissen (positiver
Optionswert)?

Bei genauerer Betrachtung gestalten sich die 6konomischen Anreize fir den Einleiter zur
Nutzung der Heraberklarung etwas komplexer. Die nachfolgenden Einschrinkungen sind daher
auch im Hinblick auf die Vor- und Nachteile einer optionalen Messlosung zu problematisieren:

— Die heraberklarten Werte sind — ebenso wie die Bescheidwerte selbst — fiktiver Natur. Das
heift, es erfolgt bestenfalls eine Anndherung an die tatsdchliche Schadstofffracht, soweit der
Einleiter iiber entsprechend punktgenaue Prognosen verfiigt. Dabei wird ein Ubererfiillen der
Erklarung (gemessene Werte liegen unter den erkldrten Werten) wiederum nicht belohnt,
sondern ignoriert, wohingegen die Nichteinhaltung der Erklarung durch den Riickfall auf die
bescheidlichen Uberwachungswerte — wenn auch in vertretbarem Rahmen — sanktioniert wird.

— Um die Praktikabilitat fir den Vollzug zu gewéhrleisten, wird eine Heraberkldrung erst ab
einem Zeitraum von mehr als drei Monaten und ab einem Reduzierungsumfang von mehr als 20
Prozent ermdglicht.*** In Verbindung mit méglichen Prognoseunsicherheiten bei den Einleitern
(dazu bereits oben) besteht somit eine erhebliche Barriere fiir die Nutzung der Heraberklarung.

— Mit der Wahrnehmung der Heraberkldrung geht fur den Einleiter ein gesteigerter Aufwand
bei der Abgabenveranlagung einher, der aus der Antragstellung selbst, der Begriindung der
Erklarungswerte (,,Darlegung der Umstdnde* § 4 Abs. 4 Satz 3 AbwAG) und der Durchfiihrung
eines zugelassenen Messprogramms (§ 4 Abs. 5 Satz 5) entsteht. Die dabei anfallenden Kosten
werden in das individuelle Entscheidungskalkiill einbezogen und mit der potenziell
einzusparenden Abgabenlast abgewogen. Dadurch werden das Verfehlen der heraberklédrten
Werte und der damit verbundene Riickfall auf die urspriingliche Abgabenlast durchaus zu einem
Kosten-Risiko, da die (sicheren) Transaktionskosten der Heraberkldrung einer unsicheren
AbgabenerméfBigung gegeniiberstehen. Um das entsprechende Risiko zu reduzieren, wird der
Einleiter die heraberkldrten Werte tendenziell um einen Sicherheitsaufschlag erhéhen. Ein
solches Verhalten geht wiederum zu Lasten der Anndherung an die tatsdchliche
Schadstofffracht und fiihrt ggf. aus einzelwirtschaftlichen Erwédgungen sogar zu einem volligen

3% Zu den formellen und materiellen Qualifizierungs-Erfordernissen einer Heraberklirung gemif § 4 Abs. 5 AbwAG
statt vieler Kotulla (2005), § 4, Rdnr. 57 ff.
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Verzicht auf die Heraberkldrung (Einsparpotenzial mit Sicherheitszuschlag zu gering, Verfehlen
der 20-Prozent-Grenze etc.). Damit entfernt sich das Ergebnis der Bescheidlosung nach
Heraberklarung auch von dem Ergebnis einer optionalen Messlosung.

— Die Anreize zur Heraberklarung werden durch die Tarifspaltung des § 9 Abs. 5 AbwAG
abgesenkt, da zunidchst einmal die Zahllast bei Einhaltung der wasserrechtlichen
Bescheidanforderungen, welche ,,mindestens den in einer Rechtsverordnung nach § 7a des
WHG in der am 28.2.2010 geltenden Fassung oder § 23 Abs. 1 Nr. 31. V. m. § 57 Abs. 2 WHG
festgelegten Anforderungen entspricht™, halbiert wird. Der mogliche Ertrag einer
Heraberkldrung (in Form der verringerten Abgabeschuld) wird dadurch fiir den Einleiter
erheblich gemindert: Denn zur Minderung stehen ohnehin im Regelfalle nur halbierte Zahllasten
an.

— Um aber iiberhaupt weiterhin in den Genuss dieser ErméBigung zu kommen, hat der
Gesetzgeber durch den ab dem Veranlagungsjahr 1989 in § 9 AbwAG angefiigten letzten
Absatz (jetzt Absatz 6, frilher Absatz 7) eine Bescheidanpassungspflicht zur Erhaltung der
AbgabensatzerméfBigung eingefiihrt: So soll im Regelfall vermieden werden, dass durch
groBziigige Bescheidwertfestlegungen Verschmutzungsbefugnisse gehortet werden, deren
abgaberechtliche Auswirkungen sodann durch Erklirungen korrigiert werden kénnten.*** Die h.
M. sieht im Erklarungsfalle die Reduzierung der Bescheidwerte als zwingende Voraussetzung
der Abgabesatzhalbierung nach § 9 Abs. 6 an.’”® Ohne diese Anpassung, d. h. bei Wegfall der
Zahllast-Halbierung, diirfte eine Heraberklarung betriebswirtschaftlich kaum noch fiir Einleiter
relevant sein.””’ Mit einer entsprechenden Anpassung der Bescheidwerte diirfte freilich das
Némliche gelten: Denn zwar wird die Abgabesatzhalbierung gesichert und dies auf verringertem
Erklarungswertniveau, doch infolge des systematischen Nachriickens der Bescheidwerte an die
gemil § 4 Abs. 5 erkliarte Werte setzt sich der Einleiter den ,,ordnungs-, ordnungswidrigkeiten-,
straf- und auch abwasserabgabenrechtlichen* Konsequenzen eines mdglichen Verstofles gegen
die verschirften wasserrechtlichen Anforderungen aus.””® Im Ergebnis diirfte dies regelmifig
zum Verharren auf den bisherigen Bescheidwerten fithren®” — jedenfalls dann, wenn die
potenzielle Einsparmasse wegen der Halbierung ohnehin gering ausfallt.

Der Gesetzgeber will hier beides gleichzeitig: Anreize zu Minderungen und zur Offenbarung
nur dezentral bekannter Minderungspotenziale setzen, aber sogleich die Pramierung dieses
Tuns teilweise im Interesse der Allgemeinheit einstreichen, indem die Anforderungen
dementsprechend zeitgleich verscharft werden. Damit wird aber gerade der Anreiz zur

395 Zsliner, in: Sieder/Zeitler, AbwAG, § 9, Rdnr. 7.

3% So etwa Zollner, in: Sieder/Zeitler, AbwAG, § 9, Rdnr. 6.; Kotulla (2005), § 9, Rdnr. 67 ff.; a. A. Kéhler/Meyer,
§ 9 Abs. 6 AbwAG: Ist eine Anpassung des Bescheides auch dann erforderlich, wenn er bereits den Anforderungen des
§ 9 Abs. 5 AbwAG entspricht?, ZfW 2008, S. 85 ff.

37 S0 wohl auch Zollner, in: Sieder/Zeitler, AbwAG, § 9, Rdnr. 42, der ,,unter den heutigen Rahmenbedingungen*
nur noch einen ,,recht schmalen Anwendungsbereich® fiir § 9 Abs. 6 AbwAG sieht. Ebenso Kohler/Meyer (2006), § 9
Rdnr. 94; Gawel/Fdlsch (2011), S. 296 f.

398 Nisipeanu (2007), S. 152, der hier die Einleiter in einer Situation wéhnt, wo diese sich ,,selbst das Messer an die
Kehle setzen®.

399 Insoweit diirfte gerade kein ,,Anreiz fiir den erklarenden Abwassereinleiter bestehen, den Bescheid dauerhaft an
die neue Emissionslage anzupassen — so aber Kotulla (2005), § 9, Rdnr. 67. Auch Berendes, Fehlentwicklungen in der
Rechtsprechung des BVerwG zum Abwasserabgabengesetz, ZfW 2006, 151, 155, will bei § 9 Abs. 6 AbwAG eine
»Flankierung® der ,,starken Anreizwirkung des § 4 Abs. 5 AbwAG*" in der Praxis erkennen.
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Offenbarung wieder herabgesetzt — das typische Anreizdilemma des ordnungsrechtlichen
Steuerungsansatzes:*"° Wo bisher freiwillige Minderemissionen zwingend fiir die Zukunft
verpflichtend werden, schmilzt der Antrieb der dezentralen ,,Wissenshiiter“*”' zur Aufdeckung von
Minderungspotenzialen zusammen. Die Diskussion dariiber, ob die Bescheidanpassung als
zwingende Voraussetzung fiir den Erhalt der AbgabesatzerméBigung ausschlieBlich fiir den Fall
gegeben sei, dass die Uberwachungswerte im Bescheid noch nicht dem Stand der Technik
entsprechen und dieser durch die Heraberkldrung erstmals eingehalten werde, vermag an der
Grundproblematik kaum etwas zu dndern: Insgesamt erscheint das Institut der Heraberklarung
in seiner gegenwartigen Ausgestaltung wegen ZielUberfrachtung ©6konomisch als
Fehlkonstruktion. Eine Klarung der Zielstellung, vorzugsweise eine Beschrankung auf Anpassung
an die tatsdchlichen Einleitungsverhiltnisse mit entsprechend gestirkten Anreizen durch Wegfall
der Abgabesatz-Halbierung (siehe dazu 3.1.5), erscheint hier vorzugswiirdig

Zusammenfassend ergeben sich damit fir die Heraberklarung de lege lata zwar gewisse
Anndherungen an die tatsdchlichen Einleitungsverhéltnisse, aber nur &aufl3erst schwache
Anreize fur die Einleiter, von diesem Instrument tatsachlich Gebrauch zu machen. Barrieren
far die Inanspruchnahme ergeben sich aus der Ertragsschmélerung tber die Tarifabsenkung
nach 89 Abs.5 AbwAG, aus der obligatorischen Dynamisierung der Bescheidanforderung
auf offenbarte Minderbedarfe zum Erhalt der Ermaligung, aus den von den Einleitern zu
Ubernehmenden notwendigen Antrags-, Erklarungs- und Messkosten, aus den zeitlichen und
mengenmaBigen Schwellenwerten fur die Inanspruchnahme sowie aus dem Risiko des
Ruckfalls auf die bescheidlichen Uberwachungswerte.

In einem neuen System einer optionalen Messlosung mit Bescheidriickfallmoglichkeit konnte sich
dennoch ein Bedarf fur einen ,dritten Weg* ergeben: Geht man davon aus, dass eine
anspruchsvolle, robuste und fiir den Behordenvollzug schlanke Messlosung realisiert werden sollte,
diirfte der Aufwand fiir die Einleiter signifikant und daher die Anzahl der an Messprogrammen
teilnehmenden Einleiter auf wenige GroBeinleiter begrenzt bleiben. Insoweit verbleiben
voraussichtlich zahlreiche Klein- und Mitteleinleiter im Bescheidsystem und waren auf eine
Heraberklarung angewiesen. Allerdings sollte dann das Institut entschlackt und Kklar
anreizseitig ausgerichtet werden. Im Sinne einer Lenkungsertiichtigung wére die Heraberkldrung
strikt auf die Feststellung tatséchlich (temporir) niedrigerer Einleitungen als im Bescheid festgelegt
zu beschrinken und von Bescheiddynamisierungen oder anderen Anspriichen im Vollzugsinteresse
freizustellen.

ff. Zwischenfazit: Eckpunkte einer Messlésung

Die Einfithrung einer Messldsung beriihrt das konzeptionelle Grundgeriist der Abwasserabgabe und
sollte daher folgenden grundlegenden Ausgestaltungsmaf3gaben folgen:

1. Eine Messlosung ist weder Selbstzweck noch isoliertes Instrument der Lastminderung fur
Einleiter. Vielmehr ist sie als Teil einer umfassenden ,,Lenkungsertichtigung® der
Abwasserabgabe anzusehen. ,, Die Diskussion um die Messlosung macht daher letztlich erst

40 7u den Anreizmingeln des Ordnungsrechts zur Offenbarung von Minderungspotenzialen auch Gawel,
Technologieférderung durch Stand der Technik: Bilanz und Perspektiven, in: Hoffmann-Riem/Eifert (Hrsg.):
Innovationsférdernde Regulierung, 2009, S. 197 ff., m. w. Nachw.

1 ygl. Gawel, ebenda.
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Sinn, wenn man die Abwasserabgabe neu orientieren will und eine Revitalisierung der
okonomischen Anreizfunktion im Bereich der Restverschmutzung anstrebt.” (Ewring-
mann/Scholl 1996, S. 7). Als solche ist sie aber funktional und sollte kiinftig eroffnet werden.

2. Den Hauptbedenken gegen eine Messlosung sollte konzeptionell entgegen getreten werden. Der
Vollzugsaufwand fiir die Behdrden wird durch konsequente Eigenliberwachung begrenzt.
Bei kompensatorischem Wegfall oder Einschrankung der Heraberklarung konnte sogar
eine Netto-Entlastung der Behdrden mdglich sein. Die Gesamtbelastung fir jeden
einzelnen Einleiter steigt dennoch nicht, da die Regelung optional ausgestaltet wird und es
zur Selbstselektion effizienter Nutzer der Messlosung kommt.

3. Das Messprogramm ist anspruchsvoll und robust auszugestalten, um Missbrauch zu
verhiiten und Rechtsstreitigkeiten zu begrenzen. Dafiir ist in Kauf zu nehmen, dass der Kreis der
Teilnehmer begrenzt bleibt, was wiederum den behdrdlichen Vollzug entlastet.

4. Kontrolle und Sanktionierung der Uberschreitung wasserrechtlicher Vorgaben bleiben
grundsétzlich unverdndert erhalten. Als Sanktion kommt bei Abweichungen von
Eigeniiberwachung und behdrdlicher Kontrolle der Riickfall auf das Bescheidregime mit den
zugehorigen Sanktionen in Betracht, die jedoch entschlackt werden sollten. Zu beachten ist
dabei auch, dass eine Neugestaltung des Sanktionsregimes im Zuge einer Messldsung nicht zu
Anreiz-Verzerrungen zwischen Einleitern fithren darf, welche nach unterschiedlichen Verfahren
veranlagt werden.

5. Das Institut der Heraberklarung konnte grundsétzlich zugunsten der optionalen Messlosung
entfallen; soweit jedoch die Notwendigkeit fiir einen ,,dritten Weg* fur kleine und mittlere
Einleiter gesehen wird, ist eine Entschlackung und konsequente Ausrichtung auf eine
anreizkompatible Ausgestaltung vorzusehen. Die bisherige Bescheidvollzugsorientierung ist
dabei zugunsten einer Anreiz- und Lenkungsperspektive aufzugeben; dies gilt auch fir § 9
Abs. 6 AbwAG.

b. Erhdhung der Schadeinheiten nach § 4 Abs. 4 AbwAG

Ergibt die behdrdliche Uberwachung, dass die im wasserrechtlichen Bescheid festgesetzten Werte
iiberschritten wurden, wird die Abgabe unter Beriicksichtigung der Hohe der Uberschreitung sowie
der Anzahl der festgestellten Uberschreitungen erhdht. Sinn und Zweck dieser Regelung ist
einerseits die Korrektur der Bemessungsgrundlage im Falle von Uberschreitungen eines oder
mehrerer Uberwachungswerte. Gleichzeitig verfolgte der Gesetzgeber hiermit nach Auffassung der
Rechtsprechung®” das Ziel, Anreizen zur Vermeidung von Belastungsspitzen zu setzen bzw.
Uberschreitungen der Uberwachungswerte auch abgabenrechtlich zu sanktionieren.*

Die Korrektur der Bemessungsgrundlage tiberlagert sich zusidtzlich mit dem ggf. eintretenden
Verlust der Abgabesatzhalbierung nach § 9 Abs. 5 oder 6, soweit die Anforderungen nach den
Anhéngen der AbwV, also ein eigenstiandiger PriifmaBstab, nicht eingehalten werden (vgl. Tabelle
3-8). Auf diese Weise ergeben sich nicht nur eine uniibersehbare Zahl von Fallgestaltungen**

402 BVerwG, Beschl. v. 20.08.1997, NVwZ 1998, 408.
93 S0 auch Zollner (2013), § 4 Rdnr. 5, 34.

% Siehe nur die — keineswegs vollstandigen — 16 Fallbeispiele im RAErl. MU v. 22.2.2010 - 22/62005/01 (Nds.MBL.
Nr. 10/2010 S. 360), gedndert durch RdErl. v. 16.8.2010 (Nds.MBI. Nr.34/2010 S.908) - VORIS 28200 — (Erklérung



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mégliche Inhalte einer Regelung 180

und eine hochkomplexe Ermittlung der zugrunde zu legenden Schadeinheiten, sondern auch im
Einzelfall — je nach Konstellation — eine massive Erhohung der Zahllast fiir den Einleiter als Folge
von Uberschreitungen (,,Raketeneffekt) bis moglicherweise jenseits der Grenze der
VerhiltnismaBigkeit. Im Falle von Belastungsspitzen kann die Regelung zur Korrektur der
Bemessungsgrundlage nach § 4 Abs.4 bisher in Einzelfdllen zu einer massiven, u. U.
existenzbedrohenden Steigerung der Zahllast fiihren.**>

Tabelle 3-8:  Zahllastkorrektur bei Uberschreitungen nach §§ 4, 9 AbwAG

(Eigene Darstellung)
Anforderungen AbwV
eingehalten nicht eingehalten
Uberwachungswerte eingehalten Satzermafigung keine SatzermaBigung
. SatzerméBigung; keine SatzerméBigung;
Einmal s iy
. . hilftige Korrektur hilftige Korrektur
tiberschritten
Uberwachungswerte Bemessungsgrundlage | Bemessungsgrundlage
nicht eingehalten Mehrmals SatzerméBigung; keine SatzerméBigung;
. . volle Korrektur volle Korrektur
iiberschritten
Bemessungsgrundlage | Bemessungsgrundlage

Punktuelle Verfehlungen kénnen dabei kumulativ massive Erhéhungen der Zahllast nach sich
ziehen, ohne dadurch noch anreizrelevante Verhaltenssteuerung bewirken zu kénnen.

Umgekehrt sichert aber auch die 4-von-5-Regelung des § 6 AbwV einen erheblichen Puffer auch
fir rechtswidriges Einleiterverhalten®”. Nach § 6 AbwV gelten Uberwachungswerte auch als
eingehalten, wenn die Ergebnisse dieser und der vier vorausgegangenen staatlichen Uberpriifungen
in vier Féllen den jeweils maBBgebenden Wert nicht {iberschreiten und kein Ergebnis den Wert um
mehr als 100 Prozent iibersteigt. Hierdurch sollen strafrechtliche Konsequenzen in solchen Fillen
vermieden werden, in denen eine Uberschreitung auf unvermeidbare, technisch bedingte
Schwankungen in den Ablaufwerten der Klidranlage oder auf Ungenauigkeiten der Messverfahren
zuriickgeht. Wihrend ein solcher Puffer gegen Zufallsergebnisse im Ordnungsrecht sinnvoll
erscheint, erweist sich seine Anwendung im Abgabenrecht in zweierlei Hinsicht als problematisch:
Zum einen werden die hiermit bedachten unvermeidbaren Schwankungen bereits bei der Festlegung
von Uberwachungswerten beriicksichtigt, weshalb dem Einleiter mit der 4-von-5-Regel eine
»doppelte Sicherheitsmarge* zugestanden wird. Aus diesem Grund kann auch der Einwand nicht
tiberzeugen, die 4-von-5-Regelung decke (zusétzlich) die Folgen unverschuldeter Betriebsstorungen

zur Einhaltung niedrigerer Uberwachungswerte gemiB §4 Abs.5 AbwAG), Anlage 2, http://www.recht-
niedersachsen.de/28200/22,62005,01,an12.pdf.

3 ygl. Nisipeanu (1997a), S. 127.

4 vgl. zum Folgenden Scholl (1998), S. 77ff. Zur 4-von-5-Regel allgemein siche Kohler/Meyer (2006), § 4 Rn.
166f.




UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 181

mit ab*’, zumal dies den bewusst sehr weit gezogenen Verantwortungsbereich des Einleiters

»durch die Hintertiir wieder stark einengt. Zum anderen gleichen sich aufgrund der
Normalverteilung von  Messergebnissen  Abgabensteigerungen infolge unvermeidbarer
Ablaufschwankungen (nach ,,oben*) durch ausbleibende Abgabensteigerungen infolge ebenjener
Schwankungen (,,nach unten)* auf lange Sicht aus. Die 4-von-5-Regelung senkt also ohne Not den
Anreiz, einen prozessstabilen Anlagenbetrieb zu gewihrleisten. Bis zum ersten ,,Warnschuss® in
Form einer behordlich festgestellten Uberschreitung kann der Einleiter ,,Sorgfaltskosten® einsparen
und hohere Schadstofffrachten einleiten, als ihm gemiB der Uberwachungswerte zugestanden
worden ist.

Insgesamt sollte also dieser Teil des Sanktionsregimes der Abwasserabgabe aufgrund der enormen
Komplexitdt, der nach oben begrenzten anreizenden Wirkung und der im Einzelfall ganz
erheblichen Mehrbelastungen, aber auch wegen der Begilinstigung normwidrigen Verhaltens im
Bereich von Uberschreitungen bis 100 % grundlegend Uberprift werden. Dabei wird die — auch
vom Praxis-Begleitkreis unterstrichene —Notwendigkeit einer sanktionierenden Komponente zur
Vollzugsunterstitzung und zur  Heranziehung auch von  Spitzenlasten zur
Abgabenveranlagung nicht in Frage gestellt.

c. Abzug von Vorbelastungen aus der ¢ffentlichen Wasserversorgung

Kontroversen hinsichtlich der Option zur Beriicksichtigung von Vorbelastungen nach § 4 Abs. 3
beziehen sich zum einen auf den in der Praxis erfolgenden Abzug einer Vorbelastung unterhalb der
Schwellenwerte gemif der Anlage zu § 3**, wobei dies von in der rechtswissenschaftlichen
Literatur teilweise als unzulissig eingestuft wird*””. Zum anderen wird mit Blick auf die niedrigen
Schwellenwerte fiir Phosphor und Stickstoff der Ausschluss von Wasser aus der offentlichen
Wasserversorgung  von  der  Vorbelastungsregelung  als  Verstof gegen  den
Gleichbehandlungsgrundsatz gewertet, da die entsprechenden Grenzwerte der TrinkwV deutlich

{iber den Schwellenwerten liegen*'”.

In der Rechtsprechung ist letztere Frage noch nicht abschlieBend geklart. Das OVG Schleswig-
Holstein'' bejaht eine abgabemindernde Beriicksichtigung von Vorbelastungen des Trinkwassers,
da hierfiir Wortlaut, Sinn und Zweck sowie die Entstehungsgeschichte des § 4 Abs.3 AbwAG

sprachen, auch wenn das Trinkwasser nach seinem Gebrauch lediglich vermittelt {iber die

780 Zollner (2013), § 4 Rndr. 34.

%8 In der Rechtsprechung wird der Abzug einer Vorbelastung unterhalb der Schwellenwerte gemiB der Anlage zu § 3
AbwAG fiir zuldssig erachtet, vgl. z. B. VGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 14.3.2005, 2 S 1457/04, BWGZ 2005, S.
883-884; BayVGH, Urt. v. 30.4.1998, 22 B 94.1921, NVwZ-RR 1999, 530. Auch die fiir die Vorbelastungsermittlung
anzusetzende Wassermenge sei nicht durch die bescheidméfig festgelegte Jahresschmutzwassermenge "gedeckelt" (so
OVG Berlin-Brandenburg, Beschl. v. 26.03.2012, OVG 9 N 38.11, NVwWZ-RR 2012, 526-528 (a.A. wohl Kéhler/Meyer
(2006) § 4 Rdnr. 146).

499 vgl. Kotulla (2005), § 9 Rdnr. 55.
H0vgl. Kotulla (2005), § 4 Rdnr. 23.

' OVG Schleswig-Holstein, Urt. v. 10.8.2009, 2 LB 6/09 unter Berufung auf BT-Dr. 7/2272, S. 8, 31 und BT-Dr.
10/5533, S. 18, 22. Zustimmend: Zdllner, in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp (2013), § 4 Rdn.23. Kdhler/Meyer (2006),
§4 Rdn. 124 ff, Nisipeanu (1997a), S. 107, wenn auch mit unterschiedlichem Verstéindnis der anzurechnenden
Vorbelastung im Detail.
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Leitungsnetze der 6ffentlichen Wasserver- und Entsorgung die Kldranlage erreicht. Insbesondere
sei kein gesetzgeberischer Wille zu erkennen, der erstens eine Identitit von Entnehmenden und
Einleitendem verlange und zweitens die Nichtanwendbarkeit der Vorbelastungsregelung bei
Einleitungen wolle, wo die oOffentliche Wasserversorgung zwischen der Entnahme aus dem
Gewisser und der Einleitung in ein Gewdsser zwischengeschaltet ist. Demgegeniiber verneint das
OVG Magdeburg einen solchen Anspruch auf Schitzung und Berilicksichtigung der
Stickstoffbelastung des Trinkwassers gem. § 4 Abs.3 AbwAG.*'> Ausweislich des Wortlauts von
§ 4 Abs.3 AbwAG wiirden Sachverhalte, bei denen das Wasser gerade nur ,,mittelbar” einem
Gewdisser entnommen wird (z. B. vermittels Zuleitung liber Wasserversorgungseinrichtungen) nicht
unter den Tatbestand des § 4 Abs. 3 Satz 1 AbwAG fallen, auch dann nicht, wenn das Wasser in
seiner Beschaffenheit unveréndert bleibt.*'® Auch in der rechtswissenschaftlichen Literatur wird das
Unmittelbarkeitskriteriums des § 4 Abs.3 AbwAG nicht einheitlich verstanden. Teile der Literatur
dullern bei einer engen Auslegung des § 4 Abs.3 AbwAG im Sinne einer Beschrinkung auf
,2unmittelbaren” Entnahmen des Wassers verfassungsrechtliche Bedenken wegen Verstoes gegen
das abgabenrechtliche Gleichbehandlungsgebot (Art. 3 Abs. 1 GG).*'* Vielmehr sollen im Wege
einer verfassungskonformen Auslegung auch Vorbelastungen der 6ffentlichen Wasserversorgung
beriicksichtigt werden, da der Einleiter diese ebenso wenig verursacht hat. Demgegeniiber verstehen
andere Teile der Literatur das Kriterium der ,,unmittelbaren Wasserentnahme™ des § 4 Abs.3
AbwAG so, dass sich der Einleiter jedenfalls bei einer Wasserentnahme aus einer 6ffentlichen
Wasserversorgung nicht auf eine Vorbelastung berufen konne, da der Gesetzgeber davon
ausgegangen sei, dass dieses (Trink-)Wasser von vornherein keine abgaberelevante Schidlichkeit
aufweise.*'” Zweifel beziiglich der Beriicksichtigung von Vorbelastungen des Trinkwassers iiber § 4
Abs.3 AbwAG éduflert das BVerwG, dass diese Frage mangels Entscheidungserheblichkeit im
verhandelten Fall jedoch nicht néher beleuchtet hat.*'®

Ungeachtet der mehrdeutigen Rechtsprechung stellt sich grundsétzlich die Frage, ob die genannten
Vorbelastungen berticksichtigt werden sollten, und falls ja, inwieweit dies in der Praxis moglich ist.

d. Schadlichkeitsermittlung nach dem hochsten Uberwachungswert, § 6 Abs. 1 S. 2 AbwAG

§ 6 Abs.1 AbwAG enthilt eine Auffangregelung fiir den Fall, dass die zur Ermittlung der
Schadeinheiten erforderlichen Festsetzungen nicht in einem Bescheid nach § 4 Abs. 1 AbwAG
enthalten sind und begriindet hierfiir drei gestaffelte Berechnungsmoglichkeiten fiir die
Uberwachungswerte ( Erkldrung des Einleiters, § 6 Abs. 1 S. 1 — hochstes Messergebnis aus der
behordlichen Uberwachung, § 6 Abs. 1 S. 2 — behérdliche Schitzung der Uberwachungswerte, § 6

12 OVG Magdeburg - Beschluss vom 14. Mai 2002 - OVG 3 L 287/00, S. 3 ff.
13 OVG Magdeburg - Beschluss vom 14. Mai 2002 - OVG 3 L 287/00, S. 3.

44 Zsliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp (2013), § 4 Rdn.23; Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdn. 124 ff; Nisipeanu
(1997a), S. 107; Dagegen OVG Magdeburg - Beschluss vom 14. Mai 2002 - OVG 3 L 287/00, S. 6f.

15 vgl. Berendes (1995), S. 85.

46 BVerwG, Urt. v. 24.6.2010, Az. 7 C 17/09, Rdn.30. Im streitgegenstandlichen Fall vertrat auch der Vertreter des
Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht - im Einvernehmen mit dem Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit - die Ansicht, dass die Vorbelastung des Trinkwassers nicht nach § 4 Abs. 3 AbwAG
abgezogen werden konne. Vgl. Ebenda Rdn.14 und 30 unter Verweis auf Stellungnahme des Vertreters des
Bundesinteresses vom 9. April 2010.
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Abs. 1 S. 3). Strittig ist, wie § 6 Abs. 1 anzuwenden ist, wenn bei Ablauf der Erklarungsfrist, also
einen Monat vor Beginn des Veranlagungszeitraums, fiir den Einleiter keine Erklarungspflicht galt.
Etwa weil flir den betreffenden Schadparameter noch keine Abgabepflicht bestand, sondern dieser
erst nach einer Gesetzesdnderung als neuer Parameter ins AbwAG aufgenommen wurde. Diese
Sonderkonstellation diirfte bei der Formulierung der Norm iibersehen worden sein. Nach der
hochstrichterlichen Rechtsprechung scheidet in diesen Fillen ein Riickgriff auf eventuell
vorliegende behdrdliche Uberwachungsergebnisse aus und es erfolgt eine Schétzung der
Veranlagungsgrundlagen.*'” Aus dem Wortlaut des § 6 AbwAG folge, dass eine Ermittlung der
abgaberelevanten Schidlichkeit aus dem hdchsten Messergebnis der behérdlichen Uberwachung
voraussetze (§6 Abs. 1 S. 2 AbwAG), dass eine Erklarungspflicht nach § 6 Abs. 1 S.1 bestanden
habe, was in diesen Fallkonstellationen gerade nicht gegeben ist. Diese Interpretation wird von
Teilen der Literatur kritisiert, da sich aus der Systematik des § 6 Abs. 1 S. 1-3 AbwAG und aus den
Gesetzesmaterialien eine klare ,,Hierarchie der Veranlagungsmethoden* ergibt, so dass die jeweils
nachrangigere, schlechtere Methode nicht zur Anwendung komme, wenn eine vorrangige verfiigbar
sei.’’® AuBerdem ergebe sich gerade aus dem Wortlaut des § 6 Abs. 1 S. 3, dass eine Schétzung nur
bei tatsichlichem Nichtvorliegen einer behordlichen Uberwachungsmessung zugelassen ist.

Fir die derzeitige Gesetzesanwendung ist jedoch davon auszugehen, dass der landesrechtliche
Vollzug den Entscheidungen des BVerwG folgen wird, und in dieser speziellen Fallkonstellation
eine Schitzung der Veranlagungsgrundlagen selbst bei Vorliegen eines behordlichen
Uberwachungsergebnisses vornehmen wird. Will der Gesetzgeber diese Vollzugspraxis dndern,
dann wird eine gesetzliche Klarstellung erforderlich sein.

e. Unklarer Begriff der Abwassermenge in § 4 Abs. 5 Satz 1 AbwAG

Zusitzlich zur grundsitzlichen Debatte um das Verfahren der Ermittlung existiert zudem eine
Kontroverse um den als klarungsbedirftig empfundenen Begriff der ,,Abwassermenge* in
§4 Abs.5 Satz1, der fiir den Fall der Heraberkldrung zum Teil als Jahresschmutz-
wassermenge,”’” zum Teil als gesamte Abwassermenge inklusive Niederschlagswasser
interpretiert wird*® (wobei im zweiten Fall gleichwohl die Abgabenberechnung auf Basis der
reduzierten Jahresschmutzwassermenge bestétigt wird, da sich sonst eine Doppelveranlagung des
Niederschlagswassers ergeben wiirde). Kern der Frage ist also, ob die gesamte Abwassermenge
oder nur die Jahresschmutzwassermenge um mindestens 20 % reduziert werden muss, um eine
Heraberkldrung abgeben zu konnen. Eine hochstrichterliche Entscheidung zu diesem
Themenkomplex existiert bislang nicht, da das BVerwG die Beantwortung der Frage, was unter

Abwassermenge zu verstehen ist, ausdriicklich offen gelassen hat.**'

7 BVerwG, Urt. v. 29.01.2001, DVBI. 2001, 1358. Nachfolgend BVerwG, Urt. v. 15.01.2002, DVBI. 2002, 487,
490f. Zustimmend Kohler/Meyer (2006), § 6 Rdn. 13.

Y8 vgl. Zoliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme/Knopp (2013), § 6 Rdn.15; Berendes (2006), 151, 153f.
19 vy gl. Berendes (1995), S. 102.

9 val. Kotulla (2005), § 4 Rdnr. 62; Zéllner (2013), § 4 Rdnr. 47.

2! BVerwG, NVWZ-RR 1999, 606; Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdn. 375.
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f. Unterschiede im Gesetzesvollzug der Bundesléander

Aus der Priifung der ldndereigenen Vorschriften zum Verfahren der Ermittlung (vgl. Abschnitt
3.1.2.3) ergibt sich ein uneinheitliches Bild, dass durch Varianzen beziiglich Umfang, Art und
inhaltlicher Tiefe der landesrechtlichen Konkretisierungsregelungen und unterschiedliche
Vollzugspraxen in den Bundesldndern geprdgt ist. Dadurch kann es zu unterschiedlichen
Bemessungen der Abwasserabgabe, unterschiedlichen Inanspruchnahmen der Heraberklérungen,
variierenden ,,Raketeneffekten und divergierenden Belastungen beziiglich der Schéadlichkeit
vergleichbarer Abgabenschuldner kommen, mit der Folge von Wettbewerbsverzerrungen innerhalb
der Bundesldnder, Uniibersichtlichkeiten fiir die Einleiter, Akzeptanzproblemen durch die
Abgabenschuldner und moglichen Wertungswiderspriichen. Beispielhaft sei verwiesen auf die:

— unterschiedlichen Methoden zur Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge in den einzelnen
Bundeslidndern, die zu Unterschieden in der Bemessung der Abwasserabgabe fiihren kdnnen,

— unterschiedliche Anerkennungszeitraume fiir die Vorbelastung, und

— unterschiedlichen Konkretisierungen der Lénder zur Ausgestaltung des Messprogramms nach
§ 4 Abs.5 AbwAG im Hinblick auf Regelungsdichte und Aufwand fiir die Einleiter, wodurch
der Anreiz zur Inanspruchnahme der Heraberkldrung innerhalb der Bundeslédnder

unterschiedlich gelagert sein kann***.

Hier ist zu iiberlegen, inwieweit eine Vereinheitlichung des Vollzuges durch bundeseinheitliche,
verbindliche Vollzugsregeln sinnvoll ist.

3.1.2.5 Reformoptionen

a. Einfihrung einer optionalen Messlésung

Wie dargestellt, sind die Wiinsche seit den 90iger Jahren in der Diskussion um die Einfithrung einer
Messlosung vielgestaltig. Einigkeit besteht insoweit, dass ein etwaiger zusétzlicher Aufwand bei
Behorden und Einleitern soweit wie moglich zu vermeiden ist'*. Dabei hat es auch an warnenden
Stimmen nicht gefehlt, die die Messlosung als im Hinblick auf das Schutzziel fiir zu uneffektiv,
kostenaufwéndig und streitintensiv halten und frei nach Gauss vor der maBlosen Schirfe im
Zahlenrechnen warnen**. Nisipeanu (1997a) befiirwortet die umfassende Einfiihrung einer
Messlosung mit der Moglichkeit, fiir kleine Einleiter Schadstofffrachtwerte auch zu schitzen. Da
solche Schitzwerte dann auch fiir mehrere Jahre gelten konnen sollen, zielt dies offenkundig eher
auf eine Schitz- als auf eine Messlosung ab*>. Es ist evident, dass Grundlage einer Messlosung
Messungen sein miissen. Um die Schadstofffracht zu ermitteln, wird der Volumenstrom des
Abwasserabflusses mit den jeweiligen Konzentrationen an Schadstoffen bzw. Abgabeparametern

22 Hierzu auch Nisipeanu (1997b), S. 81ff.

2 Vgl. Winkhaus (1994) sowie Winkhaus (1997).
24 Vgl. Hahn (1994).

2 Vgl. Nisipeanu (1997b).
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bendtigt. Wie bereits dargelegt (vgl. Abs. 3.1.2.3.aa), wire es aus Griinden der konzeptionellen
Kohidrenz eigentlich geboten, bei einer Messlosung alle Abwasseranteile diesem Regime zu
unterwerfen und damit die Unterscheidung in Schmutzwasser und Niederschlagswasser aufzugeben.

Zwar kann grundsitzlich von der Primisse ausgegangen werden, dass das abregnende
Niederschlagswasser selbst bis auf leichte Verschiebungen des pH-Wertes nur sehr geringe
Verschmutzungen aufweist. Verschmutzt wird es aber neben den aus der Luft aufgenommenen
Schadstoffen vor allem durch Ablauf {iber versiegelte Flichen, wie Stralen und Décher, und durch
Vermischung mit Schmutzwasser in der Mischkanalisation. Im Wesentlichen handelt es sich um
anthropogen verursachte Verschmutzungen, durch die das Niederschlagswasser einen Beitrag zur
Jahresfracht an Schadeinheiten leistet. Dieser Beitrag ist nicht fiir alle Schadparameter gleich. Einen
in der Relation hohen Beitrag leistet das urban abflieBende Niederschlagswasser zur Belastung der
Gewisser durch Kupfer und Zink (vgl. auch Abs. 3.1.3.3). Die gesamte gemessene Jahresfracht an
Schadeinheiten unter Einschluss des Niederschlagswassers fiir die Abwasserabgabe zugrunde zu
legen wiirde allerdings zu groflen praktischen Problemen fiihren, schon bei regelméBigen
Beprobungen aller Niederschlagswassereinleitungsstellen und erst recht bei deren Ausriistung mit
Messeinrichtungen. Vorgezeichnet wére andererseits eine gravierende Ungleichbehandlung von
Einleitungen nach Misch- und Trennsystem. In jedem Falle wiére dies fiir die Einfiihrung einer
optionalen Messlosung keine realistische Option. Die Messlosung sollte sich daher, wie auch jetzt
die Bescheidlosung, auf den Schmutzwasseranteil beschrinken. Dies bedeutet, dass durch eine
Messlosung, wie auch schon bisher, der mit dem Niederschlagswasser eingetragene
Schadstofffrachtanteil insoweit abgabefrei bleibt als diese eingetragenen Schadeinheiten keine
proportionale Zahlungspflicht auslosen, sondern die Zahlungspflicht fiir das Niederschlagswasser
vielmehr pauschal ermittelt und an eigene Bedingungen gekniipft wird (vgl. u. Abs. 3.2.2). Im
Begleitkreis wurde dariiber hinaus auch der Wunsch geduBlert, dass eine Messlosung die
Moglichkeit bieten sollte, einzelne Parameter diesem neuen Regime zu unterwerfen, andere
Abgabeparameter hingegen im Rahmen der Bescheidlosung zu belassen. Das nachstehend
skizzierte Verfahren wiirde eine solche Option nicht ausschlieen.

Ausgangspunkt der Ermittlung der Schadstofffracht fiir eine optionale Messlosung kann allerdings
nur die gesamte gemessene Schadstofffracht innerhalb des Veranlagungszeitraums eines Jahres
sein. Da diese dann Grundlage fiir die Ermittlung der Zahlungspflicht sein soll, stellt sich die Frage,
mit welcher Detailauflosung und mit welcher Genauigkeit Volumenstrome und Konzentrationen zu
messen sind.

Grundsatzlich konnte eine einmalige Messung zur Ermittlung der Jahressumme des Abflusses und
der darin enthaltenen Schadstofffracht ausreichend sein, wenn sowohl der Abfluss als auch der
Schadstoffgehalt konstant blieben, d.h. keinerlei Konzentrationsschwankungen auftriten, oder diese
vernachlissigbar wiren. Vernachldssigbar wiren Konzentrationsschwankungen, die regelméBig, z.
B. téglich, in genau gleicher Weise auftriten. Dann wiirde es ausreichen, einmal eine Tagessumme
fiir die Fracht zu bilden und diese dann als Grundlage fiir die Ermittlung der Zahlungspflicht zu
verwenden. Wenn aber Veridnderungen im zeitlichen Verlauf bei einem oder beiden Faktoren, aus
denen die Fracht ermittelt wird, nicht ausgeschlossen werden konnen, sind mehr Messungen
erforderlich. Dies ist der Fall, wenn industrielle Direkt- oder Indirekteinleiter Chargenproduktion
betreiben, bei denen unterschiedliche Produktionsabwésser, Spiil- oder Reinigungswésser anfallen,
wenn im kommunalen Bereich saisonbedingt mit unterschiedlichen Zahlen von Einwohnern zu
rechnen ist oder anderweitige Variationen auftreten.
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aa. Messung des Volumenstroms des eingeleiteten Abwassers

Die prizise Messung von Volumenstromen ist eine Standardaufgabe in vielen Prozessen in der
Industrie. Auch in der Wasserversorgung werden Volumenstrome genau genug gemessen um
Zahlungspflichten auszuldsen. Hinsichtlich der Verfiigbarkeit von Messverfahren und der mit ihnen
zu erzielenden Genauigkeit ist allerdings zu unterscheiden zwischen Abflussmessungen an
vollgefiillten Rohren (Druckrohren) und sogenannten Freispiegelabfliissen, d.h. Abfliissen in
teilgefiillten Rohren sowie in Abwasser- und anderen Kanédlen. Wihrend Volumenstrome in
Druckrohren inzwischen mit guter bis sehr guter Genauigkeit zu messen sind, ist die Messung von
Freispiegelabfliissen komplexer. Durch Diikerung oder andere geeignete konstruktive Gestaltungen
von Messstellen lassen sich aber auch bei Freispiegelabfliissen gute Genauigkeiten erzielen. Im
Druckrohr und im Freispiegel konnen die Messungen durch verschiedene Einfliisse verfélscht
werden, die die Messgenauigkeit herabsetzen. So konnen die FlieBgeschwindigkeit und
hydraulische Storeinfliisse (z. B. durch seitliche Zufliisse) in der Anstrdomung der Messstelle sich
ebenso auswirken wie Luftblasen, Feststoffanteile oder der Salzgehalt.*”® Eine wesentliche
Einflussgrofe fiir die Auswahl des Messverfahrens ist auch die Spreizung des Messbereichs, den es
zu erfassen gilt. Giinstig ist ein Verhéltnis zwischen minimalem und maximalem Abfluss von nicht
mehr als 1:10. Allerdings konnen einige Verfahren, wie z. B. Messwehre und Wasseruhren auch
erheblich groflere Messbereiche erfassen. Die Verfahren weisen im unteren Teil des Messbereichs —
also bei geringen Abfliissen — grofere Fehler auf als bei hoheren Abfliissen. Dies liegt an
Storeinfliissen, die sich bei geringeren Messwerten iiberproportional auswirken. So berichten Uhl/ et
al. (2010)*" fiir Freispiegelabflussmessungen mit getesteten mobilen Messgeriten bei geringen
Wassertiefen von Fehlermittlungen bis zu - 97%, die durch Kalibrierung unter Laborbedingungen
auf weniger als +/- 5% reduziert werden konnten. DIN 19559 Teil 1 empfiehlt sogar, bei
diskontinuierlichen Einzelmessungen an Freispiegelabfliissen die Anwendung von zwei
unterschiedlichen Messmethoden vorzusehen. Bosseler et al. (2001) haben im Hinblick auf die
Eignung zur Durchflussmessungen an Regenentlastungsbauwerken®® die in der DIN 19559 Teil 1
genannten Verfahren einer ndheren Untersuchung unterzogen, mit dem Ergebnis, dass bei ortsfester
Installation Verfahren in ausreichender Zahl bereit stehen, bei denen sich Messfehler bei
sachgerechter Kalibrierung und Wartung auf +/- 5 % und teilweise deutlich weniger begrenzen

42
lassen*”’.

Damit erscheint es sinnvoll, fiir die FEinfiihrung einer Messlosung eine kontinuierliche
Abflussmessung am  Klédranlagenablauf vorzusehen, wie dies groBenteils in Eigen-
{iberwachungsvorschriften der Linder bereits erfolgt ist.**’ In jedem Fall sollte die Messeinrichtung
aufgrund der Zahlungsrelevanz eine Genauigkeit erreichen, die Messfehler grofer als +/- 5%
ausschlieBt. Da manche Anlagen eine Drift aufweisen und einer periodischen Rekalibrierung
bediirfen, sollten die Messwerte gespeichert und die Qualitit der Messungen und die

426 ygl. DIN 19559 Teil 1, DIN EN 29104, DVGW Arbeitsblatt W 410.
7 vgl. Uhl et al. (2010) .
28 Vgl. Bosseler et al. (2001).

9 Die Technische Regel DVGW Arbeitsblatt W 420 fordert fiir induktive Durchflussmesser an Druckrohren eine
Messgenauigkeit von +/- 1 %.

% Bayerische Staatsregierung: Verordnung zur Eigeniiberwachung von Wasserversorgungs- und Abwasseranlagen
(Eigeniiberwachungsverordnung - EUV) vom 20.9.1995, GVBI 1995, S. 769.
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Messeinrichtung regelmiflig, soweit der Hersteller keine hédufigeren Priifungen empfiehlt
mindestens einmal jéhrlich, durch den Betreiber selbst und in angemessenen Abstinden durch
Sachverstandige tiberpriift werden.

bb. Messung und Wertung der Schadparameter

Neben dem Volumenstrom sind die Schadparameter der zweite Faktor zur Ermittlung der
abgabenrelevanten Schadstofffracht. Es stellt sich deshalb die Frage, wie oft Messungen bzw.
Analysen durchgefiihrt werden sollen, wie die Messungen durchzufiihren sind und auf welche
Weise aus diesen Messungen mit den Volumenstromdaten eine Fracht zu berechnen ist.

Die abwasserabgabenrelevanten Parameter lassen sich, insbesondere nach einer Umstellung auf
TOC und TN, relativ kostengiinstig und mit wenig Zeitaufwand bestimmen. Einzige Ausnahme ist
der Parameter Fischeigiftigkeit aufgrund der erforderlichen 48-stiindigen Exposition der
befruchteten Fischeier mit den verschiedenen Verdiinnungsstufen. Der Fischeitest ist deshalb
vergleichsweise langwierig und teuer. Eine kontinuierliche oder quasi-kontinuierliche Messung der
Fischeigiftigkeit ist nicht moglich. Es kann fiir die Ermittlung der Schmutzfracht deshalb nur eine
begrenzte Anzahl von Proben innerhalb eines Jahres herangezogen werden. Die Richtlinie iiber die
Behandlung von kommunalem Abwasser 91/271/EWG gibt bereits eine Mindestanzahl von
Probenahmen in Abhéingigkeit der Klidranlagengrofe vor:

— 2.000 —9.999 EW: zwo6lf Proben im ersten Jahr, 4 Proben in den darauffolgenden Jahren, wenn
das Abwasser im ersten Jahr den Vorschriften der Richtlinie 91/271/EWG erfiillt;

— 10.000 —49.999 EW: zwolf Proben;
— 50.000 EW oder mehr: 24 Proben.

Im Begleitkreis wurde angeregt, mindestens monatliche Konzentrationsmessungen durchzufiihren,
fiir groBere Anlagen auch mindestens 14tétige oder wochentliche Messungen. Schon heute haben
Léander fiir den Fall einer Heraberklarung teilweise deutlich hdufigere Messungen vorgeschrieben,
als dies nach der Richtlinie 91/271/EWG fiir kleinere oder mittlere Anlagen der Fall ist. In der Tat
sind vier Probenahmen innerhalb eines Jahres vermutlich eine zu grobe Basis fiir eine
Zahlungspflicht. Unter Beriicksichtigung der derzeitigen Praxis in den Léandern®' bei
Heraberkldrungen wird deshalb vorgeschlagen mindestens 24 Probenahmen pro Jahr vorzusehen.
Uberdies wire anzustreben, die Bedingungen fiir die Probenahmen so zu gestalten, dass im Falle
einer schwankenden Abwasserbelastung auch der Einleiter selbst ein Interesse an einer hdufigeren
Probenahme hat. Auf Wunsch der Einleiter sollte es ermdglicht werden, die Zahl der Probenahmen
zu erhohen. Allerdings sollte die Terminierung aller Probenahmen, also die zeitliche Auswahl, in
jedem Fall durch die Aufsichtsbehorden erfolgen und von diesen auch verdnderlich gehalten
werden. Da ein repridsentatives Bild der Abwasserbelastung zu erheben ist, sollten hohe und
niedrige Werte mit gleicher Wahrscheinlichkeit erfasst werde.

#1 S0 sieht etwa das Bayerische Ausfithrungsgesetz zum AbwAG bereits heute mindestens 24 Messungen pro Jahr im
Rahmen der Eigeniiberwachung zum Nachweis der Einhaltung heraberklarter Werte vor (vgl. § 5 Abs. 2 BayAbwAG).
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Die Eigentliberwachungsvorschriften der Lander sehen fiir die Eigenliberwachung unterschiedliche
Proben vor. So sind in Bayern tiglich zeitversetzte 2h-Mischproben zu nehmen, wéhrend andere
Linder Stichproben oder 24h-Mischproben zulassen**?, individuelle Anordnungen der zustindigen
Behorden fiir chargenweise industrielle Einleitungen vorsehen oder grundsétzlich von mengen-
bzw. volumenproportionalen Mischproben iiber 24h bzw. iiber die gesamte Ableitungszeit
ausgehen®™> **. Alle Linder lassen auch gleichwertige kontinuierliche Messungen und sogenannte
betriebsanalytische Verfahren zu. Da hier die Frachtermittlung Ziel der Probenahme ist, erscheint es
ausreichend, in Anlehnung an die Vorschriften der Lidnder volumen- oder mengenproportionale
24h-Mischproben zu nehmen und zu analysieren. Soweit kontinuierliche Messungen vorgenommen
werden, sind diese auf Tagesmittelwerte umzurechnen. Alle Proben sind unter Einhaltung der in der
Abwasserverordnung eingefiihrten Technischen Regeln und unter Beachtung der Analytischen
Qualititssicherung (AQS) zu nehmen und zu analysieren. Das Messprogramm sollte von den
zustdndigen Behorden genehmigt und von diesen iiberwacht werden. Grundlage einer solchen
Genehmigung kann eine Sachverstindigenaussage liber die Eignung des Messprogramms sein.
Auch Probenahme und Analytik konnen unter Hinzuziehung Dritter mit jeweils geeigneter
Zulassung erfolgen.

Aus den Tagesmittelwerten und dem kontinuierlich gemessenen Abwasservolumenstrom ldsst sich
die abgabenrelevante Fracht ermitteln. Hierfiir bestehen unterschiedliche Moglichkeiten. So wire es
denkbar, aus den Tagesmitteln ein Jahresmittel zu errechnen und dies mit der Jahressumme des
Abflusses zu multiplizieren. Eine andere Moglichkeit bestiinde darin, aus Tagesmitteln und
Abflussdaten jeweils von einem Probenahmezeitpunkt bis zum néchsten einen Frachtanteil zu
errechnen und die Summation tiber das Jahr erst danach im letzten Rechenschritt zu vollziehen.
Dieses Verfahren kann dann zu anderen Ergebnissen fithren, wenn die Probenahmezeitpunkte nicht
dquidistant tiber das Jahr verteilt sind und/oder die Abwassermengen ebenfalls jahreszeitlichen
Schwankungen unterworfen sind. In diesem Fall konnten sich hoéhere oder niedrigere
Schadparameterwerte im Ablauf stirker auf das Ergebnis auswirken. So wiirde eine (zu) hohe
Schadstoftkonzentration am Tage der Probenahme zahlungswirksam fiir den ganzen Zeitraum bis
zur nachsten Probenahme. Ggf. bestiinde somit ein groerer Anreiz zur Reduzierung. Es wird
deshalb vorgeschlagen die Jahresfracht nach diesem Verfahren zu ermitteln.

Es bleibt zu beriicksichtigen, in welchem Verhéltnis diese ermittelte Jahresfracht an Schadeinheiten
zur Niederschlagswassermenge steht. Entsprechend der Bescheidlosung ist deshalb die ermittelte
Fracht im Verhiltnis des Trockenwetterabflusses zur gemessenen Abwassermenge zu reduzieren.
Zur Bestimmung des Trockenwetterabflusses haben die Lénder eigene Regelungen eingefiihrt, auf
die hier zuriickgegriffen werden kann.

2 Nordrhein-Westfahlen: Verordnung iiber Art und Hiufigkeit der Selbstiiberwachung von kommunalen
Abwasserbehandlungsanlagen und -einleitungen (Selbstiiberwachungsverordnung kommunal - SiwV-kom) vom
25.5.2004, GV. NRW. S. 254.

3 Mecklenburg-Vorpommern: ~ Verordnung iiber die  Selbstiberwachung von  Abwasseranlagen und
Abwassereinleitungen (Selbstiiberwachungsverordnung - SUVO M-V) vom 20.12.2006, GVOBI. M-V 2007, S. 5.

4 Landesanstalt fir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg (2001) Die neue Eigenkontrollverordnung (EKVO)-
Hinweise flir Betreiber kommunaler Abwasseranlagen - http://www.lubw.baden-
wuerttemberg.de/servlet/is/31411/neue_eigenkontrollverordnung.pdf?command=downloadContent&filename=neue_eig
enkontrollverordnung.pdf
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SchlieBlich ist die Frage, wie mit Sondersituationen zu verfahren ist, in denen hdhere als die
ordnungsrechtlich vorgegebenen Werte gemessen werden. Ausgehend von der Mittelwertbildung
tiber den Tagesverlauf kann eine Notwendigkeit Ausreilerwerte abzuziehen nicht abgeleitet
werden. Eine der dem ordnungsrechtlichen Vollzug entsprechenden ,,4 von 5 — Regel* erscheint fiir
die Ermittlung der Abwasserabgabe im Zuge einer Messlosung nicht nur iiberfliissig, sondern
eigentlich systemwidrig. Das vorgeschlagene Verfahren setzt einen eigenen finanziellen Anreiz, in
dem sich ein AuBreiBerwert abgabenerhohend fiir den Zeitraum bis zur ndchsten Messung auswirkt.

cc. Konsequenzen bei Uberschreitung wasserrechtlicher Standards

Die Einfiihrung einer Messlosung in das Gefiige der Abwasserabgabe bedeutet nicht zuletzt deshalb
einen starken Eingriff in das Wirkungsgefiige des Instruments, weil die bestehenden Elemente der
Vollzugsunterstiitzung infrage gestellt wiirden. Zum einen wire eine Korrektur der
Bemessungsgrundlage nach § 4 Abs. 4 AbwAG obsolet, womit die in der gegenwértigen Form
ebenfalls verbundene faktische Sanktionierung der Uberschreitung der wasserrechtlichen
Uberwachungswerte entfiele. Zum anderen ist festzuhalten, dass der mit der Einfiihrung der
Messlosung verbundene Mehraufwand im Vollzug, aber auch die damit verfolgte Stirkung des
Lenkungsanreizes nur dann konzeptionell zu iiberzeugen vermag, wenn die bestehende
Tarifspaltung nach § 9 Abs. 5 und 6 ebenfalls aufgegeben wird.**> Erst dann fillt der Vorteil einer
priazisen Bestimmung der Bemessungsgrundlage unter Lenkungsgesichtspunkten iiberhaupt ins
Gewicht, zumal die Verzerrung der Lenkungswirkung durch die Tarifspaltung bedeutend groBer ist
(Halbierung der Abgabe) als die vom Bescheidsystem ausgehende Beeintrichtigung in dieser
Hinsicht.

Von Vertretern der Bundeslidnder im Praxis-Begleitkreis ist jedoch mehrfach betont worden, dass
die vollzugsunterstiitzende Funktion der Abwasserabgabe aus Sicht des Gewisserschutzes
zwingend beibehalten werden sollte. Zudem wurde zu bedenken gegeben, dass bei einem parallelen
Bestehen von Bescheid- und Messsystem eine Ungleichbehandlung der Einleiter die Folge wire, da
nach Bescheid veranlagte Abgabepflichtige weiterhin mit einer deutlichen Erh6hung der Zahllast
bei Uberschreitung der Uberwachungswerte konfrontiert wiirden, wihrend Belastungsspitzen bei
einer Veranlagung nach Messwerten kaum spiirbar ins Gewicht fielen.

Zur Bewahrung der vollzugsunterstiitzenden Funktion sowie zur Vermeidung von Verzerrungen
zwischen unterschiedlich veranlagten Einleitern sollte deshalb auch im Falle der Veranlagung nach
Messwerten eine Uberschreitung wasserrechtlicher Standards sanktioniert werden, ohne dabei
jedoch die gravierenden Anreizverzerrungen der Tarifspaltung erneut heraufzubeschworen. Als
Kompromiss zwischen den beiden Polen und Nicht-Sanktionierung und Ubersanktionierung bietet
sich der Ruckfall auf die Veranlagung nach wasserrechtlichem Bescheid an, sobald die darin
festgelegten Uberwachungswerte tberschritten worden sind. Die Uberschreitung wiirde dann
wie bisher durch eine Erhohung der anhand der Uberwachungswerte festgestellten
Bemessungsgrundlage nach § 4 Abs.4 AbwAG erfolgen. Um eine ausreichende Fallhohe zu
gewdhrleisten und die Veranlagung nicht unnétig kompliziert zu gestalten, sollte bereits bei
Uberschreitung eines einzigen Wertes eine Riickkehr zum Bescheidprinzip fiir alle Parameter im
gesamten Veranlagungszeitraum erfolgen. Auf diese Weise ergeben sich — zumindest hinsichtlich

B3 Vgl Ewringmann/Scholl (1996).
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des durch die AbwV gesetzten Standards — gleiche Bedingungen fiir alle Einleiter unabhédngig vom
Veranlagungstyp. Zudem bleibt die vollzugsunterstiitzende Funktion der Abwasserabgabe
grundsétzlich, wenn auch in modifizierter Form erhalten.

dd. Rechtssicherheit einer Messldsung

Teilweise sind hinsichtlich der Einfiihrung einer Messlosung von Vertretern der Bundesldnder im
Praxis-Begleitkreis Bedenken dahingehend geduBert worden, dass durch die dann zunehmende
Bedeutung von behdrdlichen bzw. durch anerkannte und iiberwachte Sachverstidndige oder Labore
vorgenommenen Messmethoden und -werten fiir die Hohe der Zahllast das Risiko von Klagen
gegen Abgabefestsetzungen spiirbar ansteigen konnte**°. Diesen Bedenken ist entgegen zu halten,
dass weder behordliche Messungen noch durch unabhingige Sachverstindige oder staatlich
anerkannte Labore vorgenommene Messungen willkiirlich im rechtsfreien Raum erfolgen, sondern
nach gesetzlich festgelegten Regeln durchgefiihrt werden miissen. Entscheidend ist dabei die
gesetzliche Ausgestaltung. Die Messergebnisse sind verwertbar, wenn die Untersuchung der
Abwasserprobe einschlieBlich der Randbedingungen den Regeln fiir die Probenahme und die
Analytik den Anforderungen des AbwAG (im Besonderen hinsichtlich der zwingend
anzuwendenden Verfahren, vgl. Spalte 5 der Tabelle der Anlage zu § 3 AbwAG) entsprechen. Nach
iiberzeugender Rechtsprechung®’ werden zudem Messungenauigkeiten bei der amtlichen
Uberwachung nicht zugunsten des Abgabepflichtigen beriicksichtigt, denn die in den Anhiingen der
Abwasserverordnung festgelegten Werte beriicksichtigen bereits die Messunsicherheiten der
Analysen- und Probenahmeverfahren (vgl. § 6 Abs. 2 S. 2 AbwV). AuBlerdem ist hochstrichterlich
entschieden, dass weder das Abwasserabgabengesetz noch wasserrechtliche Vorschriften verlangen,
dass zuldssige Messtoleranzen bei der Ermittlung des Abwasservolumenstroms im Rahmen der
Festsetzung der Abwasserabgabe beriicksichtigt werden miissen.***

Soweit hier behordlicherseits hdufige Fehlerquellen zu verzeichnen sind, ist eine qualifizierende
Schulung der Probenehmer angezeigt, jedoch keine generelle Absage an die Messlosung.
Hinzukommt, dass nach stindiger Rechtsprechung des BVerwG das Ergebnisprotokoll der
Uberwachungsbehdrden eine &ffentliche Urkunde i.S.v. § 98 VWGO i.V.m. §§ 415 Abs. 1, 418
ZPO ist, so dass der Inhalt des Protokolls den vollen Beweis der darin bezeugten Tatsachen
begriindet. Allerdings kann der Abgabenschuldner einen Gegenbeweis gem. §§ 98 VwGO 1.V.m.
§ 418 Abs. 2 ZPO antreten, der jedoch nur erbracht ist, wenn das Gericht von der Unrichtigkeit des
Urkundeninhaltes iiberzeugt ist.*’

Zur rechtlichen Absicherung konnte zudem eine dem § 6 Abs.2 S. 2 AbwV entsprechende
Vorschrift in das AbwAG eingefiihrt werden, wonach die abgaberechtlichen Uberwachungswerte
bereits die Messunsicherheiten der Analysen- und Probenahmeverfahren beriicksichtigen.

6 Stellungnahme HMUELV vom 1.7.2013.

7 OVG Miinster, Urt. v. 2.9.2004 — AZ.: 9 A 189/02; OVG Greifswald gefolgt, B. v. 17.1.2006, 1 L 97/03. A.a.
OVG Koblenz, ZfW 2002, S. 107.

8 BVerwGE 124, 172.
9 Im Einzelnen: Kéhler/Meyer (2006) § 4 Rdn. 189f.
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b. Schicksal der Heraberklarung

Wie unter 3.1.2.4 erliutert, stellt die Heraberkldrung keinen zufriedenstellenden Veranlagungsweg
dar, da auch hier der Abgabenbemessung grundsétzlich erklérte statt tatsdchliche Werte zugrunde
gelegt werden. Wird dieser Problematik mit der Einfiihrung einer Messldsung begegnet, stellt sich
die Frage, ob die Heraberkldrung als ,.kleine Messlosung* weiterhin eine Daseinsberechtigung hat.
Hierbei ist vor allem an Einleiter zu denken, welche gegenwértig von der Option der
Heraberkldrung profitieren, eine Veranlagung nach Messprinzip jedoch aufgrund des damit
verbundenen hoheren Mess- und Verwaltungsaufwandes nicht in Anspruch nehmen und somit in
die Veranlagung nach Bescheid gedringt wiirden.

Im Hinblick auf das unter a. vorgeschlagene Messregime, welches sich im Hinblick auf die
erforderliche Anzahl von durch den Einleiter zu erbringenden Eigenmessungen an der Richtlinie
iiber die Behandlung von kommunalem Abwasser 91/271/EWG sowie den Anforderungen der
Bundeslinder hinsichtlich der Eigenkontrolle im Zuge der Heraberkldrung orientiert, erscheint eine
Streichung der Heraberklarung jedoch als vertretbar. Auf diese Weise sollte eine Veranlagung nach
Messprinzip keine uniiberwindbare Hiirde fiir jene Einleiter darstellen, die gegenwirtig die Option
zur Heraberkldrung in Anspruch nehmen.

Selbst fiir den Fall, dass die Anforderungen an eine Messlosung {iber das aktuelle
Anforderungsniveau einiger Bundeslédnder im Kontext von Heraberkldrungen hinaus gehen und in
der Folge Einleiter die bisherigen Vorteile der Herberklarungs-Option verlieren ohne gleichzeitig
den mit der Messlosung verbundenen Mehraufwand bewdéltigen zu kdnnen, sollte aus Griinden der
Vereinfachung des Veranlagungssystems sowie zur Eingrenzung des damit verbundenen
Vollzugsaufwandes lediglich die Messlosung als Alternative zur Veranlagung nach Bescheid
fungieren. Wird hingegen im Zuge einer Reform des AbwAG auf die Einfiihrung einer Messlosung
verzichtet, sollte die Heraberkldrung allerdings beibehalten werden.

c. Reform des Sanktionssystems (88 4 Abs. 4 und 9 Abs. 5 u. 6 AbwAG)

Der Reformbedarf hinsichtlich des abgabenrechtlichen Sanktionssystems sei hier noch einmal kurz
zusammengefasst: Zum ersten wird vor allem von Seiten der Abgabepflichtigen, aber auch in der
rechtswissenschaftlichen Literatur, der Beitrag der Regelung zum Risiko eines sprunghaften
Anstiegs der Zahllast infolge einer festgestellten Uberschreitung von Uberwachungswerten und
ggf. der Anforderungen der AbwV (sog. ,,Rakete) kritisch gesehen (aa).**" Zum zweiten hat die
Regelung im Zusammenhang mit dem Nebeneinander von Bescheidwerten, erklarten Werten und
den Anforderungen der AbwV eine kaum mehr iiberschaubare Komplexitéat erreicht, weshalb
Wege einer Vereinfachung zu priifen sind (bb). Drittens ist ein Blick auf die 4-von-5-Regelung
nach § 6 Abs. 1 AbwV zu werfen, welche das Risiko illegalen Einleiteverhaltens steigert und
teilweise als Fremdkdrper im Abgabenrecht betrachtet wird (cc).**!

0 Stellungnahmen BDEW (27.05.2013); DWA (02.11.2012); VKU (02.11.2011); in der rechtswissenschaftlichen
Literatur z. B. Nisipeanu (1997a), S. 279; ausfiihrlich Kéhler/Meyer (2006), § 4. Rdnr. 153-293.

1 ygl. Scholl (1998), S. 77ff.
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aa. Optionen zur Entscharfung der ,,Raketenproblematik*

Eine Entschiarfung der genannten ,,Raketenproblematik sollte im Sinne einer Lenkungsabgabe
primdr durch eine Prézisierung der Bemessungsgrundlage erfolgen. Eine abgabenadaquate
Sanktionierung ergibt sich dann stets durch die tatséchlichen Einleitungsverhéltnisse, auch soweit
eben ,hohe* Einleitungen vorliegen und mdglicherweise ordnungsrechtliche Vorgaben
iiberschreiten. Hierdurch wiirde zum einen das Augenmerk der Einleiter stirker auf die jéhrliche
Schadstofffracht gelenkt, die fiir das Treffen einer gesamtwirtschaftlich effizienten Entscheidung
zwischen dem Zahlen der Abgabe oder der Reduzierung von Emissionen mafigeblich sein sollte.
Zudem konnen auf diese Weise die u. U. erheblichen finanziellen Folgen fiir Einleiter, soweit sie als
unverhéltnisméiBig und nicht mehr lenkungsunterstiitzend anzusehen sind, gemindert und somit die
Akzeptanz der Abgabe erh6ht werden.

Betrachtet man Uberwachungswerte als zugestandene Verschmutzungskontingente an Einleiter,
bedeutet ein solcher Schritt allerdings auch, dass mit zunehmender Prizisierung die
abgabenrechtliche Sanktionswirkung bei Uberschreitung dieser Kontingente abnimmt. An dieser
Stelle ist also, dhnlich wie im Kontext der Sanktionierung der Anforderungen nach AbwV durch
Art. 9 Abs. 5 u. 6, eine Entscheidung zugunsten einer eigenstandigeren Lenkungsabgabe oder
aber eines Instruments zur Unterstitzung wasserrechtlicher Standards (in dem Fall in Form
von Uberwachungswerten) zu treffen.

Unabhédngig davon ist kiinftig weiterhin der Bedarf anzuerkennen, auch Belastungsspitzen als
eigenstandige Herausforderung des Gewasserschutzes zu verstehen und im Rahmen einer
Abgabenldsung angemessen zu beriicksichtigen. Diese Funktion wurde auch im Praxis-Begleitkreis
einhellig fiir wesentlich erachtet. Neben einer ,,moglichst prézisen Jahres-Frachtermittlung® soll
daher die Abwasserabgabe auch kiinftig iiber die Zahllast die Unerwiinschtheit von temporéren
Belastungsspitzen zum Ausdruck bringen. Auch dies erfordert eine Austarierung von zwei
verschiedenen ,,Sanktionsansitzen®.

In der Fachliteratur und der Vollzugspraxis lassen sich nun folgende unterschiedliche Vorschlige
zur Entschirfung der ,Raketenproblematik® unterscheiden,** welche im Hinblick auf die
genannten Abwagungs-Entscheidungen eine je eigene Charakteristik aufweisen. Hierzu zdhlen

1. die Priizisierung des Zeitraums der Uberschreitung,

2. die Nicht-Beriicksichtigung von  Uberschreitungen, die nicht im (engeren)
Verantwortungsbereich des Einleiters liegen,

3. die Deckelung der Zahl der Schadeinheiten sowie
4. der Teilerlass der erh6hten Abgabeschuld.

— Ad 1: Die ,,Raketenproblematik* ergibt sich im Kern daraus, dass von einer Momentaufnahme
der Schadstoftbelastung (die potenziell nur eine kurzzeitige Belastungsspitze abbildet) auf die
Bemessungsgrundlage des gesamten (bzw. die Hélfte des) Veranlagungszeitraums geschlossen

#2 Vagl. zu den ersten beiden Punkten die Ubersicht und Diskussion bei Kohler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 239-290.
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wird. In der rechtswissenschaftlichen Literatur ist dementsprechend angeregt worden, statt der
pauschalen Festlegung der Dauer auf einen halben (einmalige Uberschreitung) bzw. den
gesamten  Veranlagungszeitraum (mehrmalige Uberschreitung) den  Zeitraum der
Uberschreitung behérdlicherseits schatzen zu lassen.**® Dabei wird offenbar insbesondere
auf zeitlich begrenzte Uberschreitungsursachen abgestellt, die auch durch AuBenstehende
nachvollziehbar sind, wie bspw. markante Wetterereignisse oder offenkundige
Betriebsstorungen. In solchen Féllen solle das AbwAG daher die Moglichkeit eroffnen, die
Dauer (bzw. den im Hinblick auf den Veranlagungszeitraum den entsprechenden
Vomhundertsatz) der Erhohung nach §4 Abs.4 entsprechend zu reduzieren. Vom
Grundgedanken her erscheint dieser Ansatz als zielfithrend im Sinne einer Riickgewichtung von
§ 4 Abs. 4 hin zur Aufgabe einer priazisen Bestimmung der Bemessungsgrundlage, wobei eine
entsprechende Reduzierung der Vollzugsunterstiitzungsfunktion hinzunehmen wére. Dabei
konnte als Kompromiss etwa erwogen werden, als zugrunde zu legende Erh6éhungszeitraume
lediglich volle Kalendermonate gelten zu lassen. Eine Belastungsspitze wiirde somit mindestens
immer eine Erh6hung der Abgabe um einen Monat zur Folge haben, wodurch insbesondere bei
sehr starken Uberschreitungen eine spiirbare Sanktionswirkung erhalten bliebe.

Gleichwohl ist von Seiten der Behorden darauf hingewiesen worden, dass die Ursache und
damit die Dauer von Uberschreitungen hiufig kaum zweifelsfrei nachvollziehbar seien. Zudem
ist es nicht unwahrscheinlich, dass die Zahl von Rechtstreitigkeiten im Kontext der
Abgabenfestsetzung substanziell zunehmen wiirde, sollte die zugrunde liegende behdrdliche
Einschitzung der Bemessungsgrundlage nicht mehr allein anhand der behdrdlichen
Kontrollergebnisse erfolgen, sondern auch unter Beriicksichtigung anderer, ggf.
interpretationsbediirftigerer Daten wie etwa bzgl. Wetterereignissen. Dass die behdrdliche
Schitzung der Uberschreitungsdauer einen geeigneten Ausweg aus der , Raketenproblematik*
darstellt, erscheint vor diesem Hintergrund fraglich.

— Ad2: Priifung der Zurechenbarkeit:*** Ausgangspunkt dieses Ansatzes zur Entschirfung der
Raketenproblematik ist die Feststellung, dass bereits heute Félle ,hoherer Gewalt®
abgabenrechtlich nicht bewertet werden**. Diese Kategorie betrifft Ereignisse, die
,unabhingig, ungewohnlich (anormal) und unvorhersehbar sind und deren Folgen trotz aller
Sorgfalt nicht hitten vermieden werden konnen“**’. Auch aus okonomischer Sicht ist dies
sinnvoll, da eine Erh6hung der Abgabe in solchen Fillen keinerlei (préaventive) Anreizwirkung
entfalten kann. Ein weiterer Vorschlag sieht daher vor, nicht nur den — sehr eng begrenzten —
Ereignisraum der ,,hdheren Gewalt“, sondern alle Uberschreitungen auszuschlieRen, die nicht
dem  Verantwortungsbereich  des  Einleiters  zuzurechnen  sind.**’  Dieser
Verantwortungsbereich wird konkretisiert auf das generell ausreichende Funktionieren der
Abwasserbehandlungsanlage sowie die Vorhersehbarkeit und Beherrschbarkeit des der
Uberschreitung zugrunde liegenden Ereignisses nach dem Stand der Technik. Somit liegt er

3 ygl. Kéhicer/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 290.

4 Vgl Kohler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 273 ff,

5 Vgl. Kotulla (2005), S. 57 f., Rdnr. 45; Zéllner (2013), § 4 Rdnr. 34.

6 BVerwG, NVwZ 2004, 995 = DVBL. 2004, 1249, zit. nach Kohler/Meyer 2006, § 4 Rdnr. 253.
7 Vgl. Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 273.
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erheblich weiter als der Bereich der hoheren Gewalt, und diirfte etwa auch vom Einleiter nicht
verschuldete Betriebsstorungen (bspw. durch Brandstiftung) umfassen. Zudem wird in diesem
Zusammenhang nahe gelegt, das Kriterium ,Zurechenbarkeit“ nicht wie bisher in
landesrechtlichen Bestimmungen (Erlasse nach § 163 AO) zu verankern, sondern direkt im
AbwWAG.**

Ein wesentlicher Unterschied zur jetzigen Regelung diirfte bei einer solchen Losung in der
Praxis darin bestehen, dass jene Uberschreitungen nicht mehr abgaberechtlich bewertet
werden, welche auf unzulassige Indirekteinleitungen zuriickgehen. Hierbei wird darauf
verwiesen, dass die Urheberschaft einer unzuldssigen Indirekteinleitung ohnehin héufig nicht
zweifelsfrei ermittelt werden konne, weshalb die Abgabe keine Anreizwirkung entfalten
konne.**® Hinsichtlich dieses Arguments ist jedoch im Praxis-Begleitkreis behordlicherseits
eingewandt worden, dass dies keinesfalls {iberall die Sachlage zutreffend beschreibt. In
kleineren Kommunen mit einer geringen Anzahl von Indirekteinleitern sei eine Zuordnung
erhohter Schadstofffrachten zum Urheber haufig problemlos mdglich, zumal die im Rahmen der
Eigeniliberwachung anfallenden Daten diese Zuordnung ggf. zusétzlich unterstiitzen. Diese
Fallkonstellation sollte nicht aus dem Blickwinkel der Korrektur der Bemessungsgrundlage
ausgeschlossen werden, da ansonsten hinsichtlich der betreffenden Indirekteinleiter bestehende
abgabenrechtliche Anreize zum ordnungsgemifBlen Betrieb ihrer Anlagen entfallen. Weiterhin
wurde zu Bedenken gegeben, dass eine Neujustierung des Verantwortungsbereichs nicht
unerhebliche Grenzziehungsprobleme aufwerfen und in der Praxis unweigerlich zahlreiche
Rechtsstreitigkeiten provozieren wiirde. Der Vorschlag der pauschalen Einschrankung des
Verantwortungsbereichs erscheint somit nicht zielfihrend im Sinne des AbwAG.
Zweckmiafig wire lediglich eine Einzelfallpriifung und der daraufhin vorgenommene (Teil-
)Erlass der erhohten Abgabeschuld in jenen Féllen, in denen tatsdchlich keinerlei
Zurechenbarkeit sowohl auf Seiten der Direkteinleiter als auch der Indirekteinleiter moglich ist .
Eine spiirbare Entschirfung der Raketenproblematik diirfte hiervon jedoch kaum ausgehen.

— Ad3: Deckelung der Zahl der Schadeinheiten: Geht die anhand des Messergebnisses
ermittelte Bemessungsgrundlage iiber die Schadstofffracht hinaus, welche dem Einleiter im
Veranlagungszeitraum {iberantwortet bzw. von diesem in den Abwasserstrom eingebracht wird,
so liegt es nahe, dass die Uberschreitung eine Belastungsspitze abbildet. Dementsprechend
sollte die Zahl der Schadeinheiten in derartigen Féllen auf den Umfang der Schadstofffracht vor
der Behandlung des Abwassers begrenzt werden. Die Feststellung einer solchen Grenze diirfte
in der Praxis allerdings kaum wenig moglich sein. Nach Angaben von Vertretern der Lander im
Praxis-Begleitkreis sind in Fachkreisen daher bereits seit ldngerem pauschale Deckelungswerte
von 500 oder 1.000 % des jeweiligen Uberwachungswertes im Gesprich. Ein einheitliches
Meinungsbild hierzu existiert jedoch nicht. Hinsichtlich einer pauschalen Deckelung ist zu
bedenken, dass hierbei nicht beriicksichtigt werden wiirde, ob die Uberschreitung des
Uberwachungswertes nicht tatsichlich in einer entsprechend erhdhten Jahresschadstofffracht
etwa infolge eines nicht ordnungsgeméflen Anlagebetriebs begriindet liegt und eine
Reduzierung der Abgabeschuld folglich dem Verursacherprinzip widersprechen wiirde. Aus

8 Eine aus rechtsstaatlichen Griinden notwendige Korrektur dieser Regelung muss auf der Primérebene der Veran-

lagung erfolgen* (Kohler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 290).
9 Vgl. Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 214.
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diesem Grund wurde eine pauschale Regelung durch einige Behorden als nicht zielfithrend
abgelehnt.

Ad 4: Eine Regelung, welche die mit der pauschalen Deckelung der Zahl der Schadeinheiten
verbundenen Probleme vermeidet, ist in Hessen entwickelt worden®. Im Falle
auBergewdhnlich hoher Uberschreitungen eines (Konzentrations-)Uberwachungswertes wird,
sofern bestimmte Voraussetzungen vorliegen, ein Teil der erhdhten Abgabe erlassen
(Teilerlass). Auf diese Weise ist ein Anstieg der Schadstoffbelastung unabhidngig von seinem
Niveau stets mit einem weiteren Anstieg der Abgabeschuld verbunden, dieser ,,flacht™ jedoch ab
einer festgelegten Grenze ab (vgl. Abbildung 3-6) und verringert somit das Risiko eines
Missverhéltnisses zwischen Abgabeschuld und Gewasserbelastung.

Abbildung 3-6: Erhoéhung der Zahl der Schadeinheiten nach 8 4 Abs. 4 AbwAG (aktuelle

Fassung) und Erhéhung mit Teilerlass
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an die Stellungnahme des HMUELV vom
01.07.2013.
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Der Teilerlass greift ab Uberschreitungen von iiber 400 % des Uberwachungswertes. Bis zu
dieser Grenze ist in jedem Fall die vollstindige Erh6hung zu zahlen. Die Voraussetzungen fiir
einen Teilerlass bei héheren Uberschreitungen sind restriktiv ausgestaltet, um sicher zu stellen,
dass lediglich Félle erfasst werden, in denen ein solches Missverhiltnis wahrscheinlich ist, also
keine  umfangreichere  Frachterhbhung sondern lediglich eine auBergewdhnliche
Konzentrationsspitze vorliegt. Erstens darf lediglich eine einmalige Uberschreitung des
Uberwachungswertes gemil den behordlichen Messwerten vorliegen. Zweitens werden auch
Eigenkontrollwerte zur Priifung der Einmaligkeit der Uberschreitung bzw. der allgemeinen
Stabilitit des Anlagebetriebs herangezogen — diese diirfen den Uberwachungswert nicht um
mehr als 100 % {iberschreiten. Drittens wird der Umfang des Teilerlasses davon abhédngig

#0 vgl. Punkt 3.1.5 VwV-AbwAG/HAbWAG in der Fassung vom 15.02.2011. Die weiteren Details entstammen der
Stellungnahme des HMUELYV vom 01.07.2013.
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gemacht, ob anderweitige Hinweise auf einen nicht ordnungsgeméfen Anlagenbetrieb (Verstof3
gegen die a.a.R.d.T.) vorliegen.

Diese in Hessen praktizierte Entschirfung der Raketenproblematik weist gewisse Ahnlichkeiten
mit dem unter Punkt 1 erwéhnten Vorschlag der (auf Grundlage einer behordlichen Schitzung
vorgenommenen) Begrenzung der Dauer der Uberschreitung auf. Da in vielen Fillen der
Zeitraum durch Dritte (Behdrden) jedoch kaum verldsslich eingeschitzt werden kann, wird hier
pauschal eine Uberschreitungsdauer von einem halben Monat unterstellt, bzw. von 3 Monaten,
sofern Hinweise auf einen Versto gegen die a.a.R.d.T. vorliegen®'. Da der Teilerlass erst ab
einer Uberschreitung von mehr als 400 % des betroffenen Uberwachungswertes greift, werden
Belastungsspitzen weiterhin empfindlich sanktioniert. Gleichzeitig wird die von §4
Abs. 4 AbwAG ebenfalls ausgeiibte Funktion der Préizisierung der Bemessungsgrundlage
gestirkt, indem einzelne Belastungsspitzen als auch als solche gewertet werden, anstatt sie
pauschal als reprisentativ fiir die Hélfte des Veranlagungsjahres (bei einmaliger
Uberschreitung) zu veranschlagen. Hierdurch werden die Anreize fiir Einleiter vermindert, sich
vorrangig auf die Vermeidung von Belastungsspitzen zu konzentrieren anstelle auf eine
allgemeine Verringerung der Jahresschadstofffracht. Das genaue Verhiltnis zwischen diesen
beiden Polen — Anreize zur Vermeidung von Belastungsspitzen vs. Anreize zur Verringerung
der Jahresschadstofffracht — kann durch die Definition der Voraussetzungen fiir einen Teilerlass,
die Festsetzung der Grenze ab der ein Teilerlass zum Tragen kommt, sowie die Festsetzung der
angenommenen Uberschreitungsdauer weiter austariert werden.

Insgesamt erscheint dieser Ansatz zur Entschirfung der Raketenproblematik daher unter den
vorgestellten Optionen als vorzugswiirdig. Eine Verringerung der Komplexitit des
Sanktionsmechanismus® ist hiermit freilich nicht verbunden; vielmehr wiirde der Umfang der
letztlich zu zahlenden Abgabeschuld im Falle einer Uberschreitung von Uberwachungswerten
nicht zuletzt aufgrund von Faktoren, die dann 1im Entscheidungsbereich der
Veranlagungsbehorden liegen (Beurteilung bzgl. eines moglichen VerstoBes gegen die
a.a.R.d.T.) weniger vorhersehbar. Wie der folgende Abschnitt zeigt, bieten sich kaum Potenziale
fiir eine kompensatorische Vereinfachung des Veranlagungsverfahrens an anderer Stelle.

bb. Reduzierung der Komplexitat des Verfahrens zur Ermittlung einer erhdhten Zahllast

Nicht zuletzt, wenn das bestehende Bescheidprinzip um eine optionale Messlosung ergénzt wird,
sollte das bisherige, uniibersichtliche Verfahren zur Ermittlung einer erhdhten Zahllast vereinfacht
werden. Die Uniibersichtlichkeit erschwert nicht nur die Arbeit der Festsetzungsbehorden, sondern
miindet auch in einer starken Unsicherheit der Abgabepflichtigen hinsichtlich der letztlich zu
zahlenden Abgabe. Wie bereits erwéhnt, ist die Komplexitdt der hierbei zu beriicksichtigenden
Aspekte auch Ausdruck des Zielkonflikts zwischen eigensténdiger, d. h. am tatsdchlichen Umfang
der Jahresschadstofffracht ausgerichteten Lenkung einerseits und der Unterstlitzung
ordnungsrechtlicher Standards andererseits. Hieraus ergibt sich die widerspriichliche Aufgabe, bei
der Berechnung der Abgabe so weit wie moglich den tatsdchlichen Umfang der

1 Der Teil der Erhohung, der auf die Uberschreitung des Uberwachungswertes von iiber 400 % zuriickgeht, wird um
den Faktor 12 bzw. 2 vermindert. Da bei einmaliger Uberschreitung gemiB § 4 Abs. 4 S. 4 bereits de facto eine
Uberschreitungsdauer von 6 Monaten angenommen wird, lisst sich dies als eine weitere Verkiirzung auf 0,5 bzw. 3
Monate interpretieren.
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Bemessungsgrundlage heranzuziehen, sowie gleichzeitig bei Uberschreitung eines Standards die
Bemessungsgrundlage bzw. behelfsweise den Abgabesatz spiirbar zu erhdhen. Zusétzlich
berlicksichtigt das AbwAG, inwieweit die Ursache erhohter Ablaufwerte {iberhaupt im
Verantwortungsbereich des Einleiters anzusiedeln ist. Auf diese Weise ergibt sich schlieBlich
folgende, in Tabelle 3-9 iibersichtsartig zusammengestellte Priifkaskade bei der Ermittlung der
Zahllast:

Tabelle 3-9:  Prufschritte im Rahmen der Ermittlung einer erhéhten Zahllast

(Eigene Darstellung)
Prifkriterium  Prifaspekt Rechtsgrundlage  Konsequenzen fur Zielsetzung
Zahllast
1 Hohere Gewalt Zurechenbarkeit Billigkeits(-Teil-)  Ausschluss der Ausschluss unverschuldeter
der Uberschreitung Erlasse der Linder Erhhung Anstiege der Schidlichkeit
nach § 163 AO
2 ,,4-von-5- Zurechenbarkeit § 6 Abs. 1 AbwV  Ausschluss der Ausschluss unverschuldeter
Regel* der Uberschreitung Erh6hung Anstiege der Schidlichkeit
3 (Einhaltung Hohe der § 4 Abs. 5 AbwAG Erhohung durch Korrektur der
erklirter Werte) Uberschreitung i.V.m. § 4 Abs.4  Rickfall auf Bemessungsgrundlage
AbWAG Uberwachungswerte
4 Einhaltung der  Hohe der § 4 Abs. 1 AbwAG Erhdhung nach Vollzugsunterstiitzung bzgl.
Uberwachungs- Uberschreitung 1.V.m. § 4 Abs.4  hochstem gemessenen Einhaltung der UW
werte AbwAG Wert Korrektur der
Bemessungsgrundlage
5 Einhaltung der  Héufigkeit der § 4 Abs. 1 AbwAG Erhohung fir halbes  Vollzugsunterstiitzung bzgl.
Uberwachungs- Uberschreitung 1.V.m. § 4 Abs.4  oder ganzes Einhaltung der UW
werte AbwAG Veranlagungsjahr Korrektur der
Bemessungsgrundlage
6 Einhaltung des  Hohe der §9 Abs. 5u. 6 Verdoppelung durch ~ Vollzugsunterstiitzung bzgl.
Standes der Uberschreitung AbWAG Verlust des Einhaltung des S.d.T.
Technik ErméBigungsbonus
7 (Einhaltung der Zurechenbarkeit Billigkeits(-Teil-)  (Teil-)Erlass der Ausschluss
Regeln der der Uberschreitung Erlasse der Linder Erhohung unverhaltnisméBiger
Technik) nach § 163 AO Abgabesteigerungen

Zunichst einmal werden erhohte Ablaufwerte nicht geahndet, wenn ihr Ursprung der Kategorie
,hohere Gewalt zuzuordnen ist,*? der Abgabepflichtige also aufgrund nicht vorhersehbarer und
nicht beherrschbarer Ereignisse die Uberschreitung bspw. von Uberwachungswerten nicht
verhindern konnte. Somit wird der Verantwortungsbereich des Einleiters sehr weit gezogen, und
schlieBt nach Ansicht mancher Juristen etwa auch Hochwasserfolgen mit ein. In einem zweiten
Schritt werden auch jene Fille von Uberschreitungen unberiicksichtigt gelassen, die moglicherweise
auf technisch unvermeidbare Ablaufschwankungen oder Mess- bzw. Analysefehler zuriickgehen
(,,4-von-5-Regel“)***. Im Falle einer Erklirung nach § 4 Abs. 5 AbwAG wird drittens gepriift, ob

2 vgl. Kotulla (2005), S. 57f; Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 251ff.
3 S0 Kotulla (2005), § 2, Rdnr. 45. A.A. offenbar Kohler/Meyer (2006), § 3 Rdnr. 253.
B4 Vgl Kohler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 166f.
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der heraberkldrte Wert eingehalten wurden. Die vierte und flinfte Priifstufe betreffen die mogliche
Uberschreitung des Uberwachungswertes, wobei sowohl der Umfang der Uberschreitung als auch
die Haufigkeit von Belang ist. Sechstens ist auch ein moglicher Verstof3 gegen die durch den Stand
der Technik definierten Anforderungen zu untersuchen, wobei hier i.d.R. die in den Anhéngen der
AbwV festgelegten Konzentrationswerte im Vordergrund stehen. Schlielich kénnen in einem
siebten Schritt im Rahmen von Billigkeits(-Teil-)erlassen zusétzliche Priifkriterien wie die
Einhaltung der Regeln der Technik zur Anwendung kommen, um eine unverhiltnisméfige
Steigerung der Abgabe zu vermeiden bzw. den Anstieg abzumildern.

In der Ubersicht in Tabelle 3-9 wird ersichtlich, dass eine vollzugsunterstiitzende Wirkung im
Rahmen der Ermittlung der Zahllast gleich auf dreierlei Weise erzielt wird: Erstens durch die
Orientierung der Erhéhung der Abgabe nach § 4 Abs. 4 am hochsten gemessenen Wert — anstatt am
Mittelwert aller behordlichen Messungen, was dem Ziel der Prizisierung der Bemessungsgrundlage
und damit der Idee einer Lenkungsabgabe eher entsprechen wiirde —; zweitens durch die
Ausdehnung der Erhohung auf den halben bzw. gesamten Veranlagungszeitraum, ungeachtet der
tatsichlichen Dauer der Uberschreitung; drittens durch die Kniipfung des ErmiBigungsbonus® an
die Einhaltung des Standes der Technik. Da die im wasserrechtlichen Bescheid festgesetzten Werte
ohnehin nicht hinter den Stand der Technik zuriickfallen diirfen, wird dieser anhand der
Bemessungsgrundlage sowie des Abgabesatzes gewissermallen doppelt sanktioniert. Da die
ErméBigungsregelung zudem eine der zentralen Beeintrdchtigungen der Lenkungswirkung der
Abwasserabgabe darstellt (vgl. Abschnitt 3.1.5), sollte daher zuallererst auf dieses Element
verzichtet werden.

Eine weitere Vereinfachung des Verfahrens zur Ermittlung der Zahllast gestaltet sich indes
schwierig. Im Hinblick auf die in Abschnitt 3.1.2.5 c. diskutierten Vorschldge zur Entschirfung der
,,Raketenproblematik* konnte erwogen werden, iiber eine Schitzung der Dauer der Uberschreitung
die faktische Sanktionswirkung von §4 Abs. 4 deutlich zu reduzieren. Allerdings setzt dieser
Ansatz voraus, dass Behorden in der Lage sind, die jeweilige Uberschreitung eben diesem
Verantwortungsbereich zuzuordnen bzw. sie aulerhalb zu verorten. Dies diirfte jedoch in der Praxis
héufig kaum moglich sein. Erwogen werden kann hingegen ein Verzicht auf die abgabenrechtliche
Anwendung der 4-von-5-Regelung, was zusitzlich zu einer Vereinfachung den Vorteil einer
Reduzierung des Vollzugsaufwands hétte (vgl. auch den folgenden Abschnitt cc). Insgesamt wire
bei Anwendung dieser Vereinfachungsoptionen eine hinreichende Sanktionswirkung hinsichtlich
wasserrechtlicher Standards durch die Erhéhung nach § 4 Abs. 4 weiterhin gegeben. Bei Ergéinzung
der Bescheidldsung durch eine optionale Messlosung sollte zudem das Institut der Heraberkldrung
verzichtet werden.

cc. Anwendung der 4-von-5-Regel

Mit Blick auf die mit der 4-von-5-Regel verbundene Begilinstigung normwidrigen Einleiteverhaltens
im Bereich von Uberschreitungen von Uberwachungswerten von bis zu 100 % ist zu fragen, ob die
Anwendung von § 6 AbwV im Abgabenrecht weiterhin als sinnvoll anzusehen ist. Die oben
genannten Fragezeichen — Berlicksichtigung von unvermeidbaren Schwankungen bereits durch
Uberwachungswerte, gleichermaBen zahllasttreibende wie zahllastsenkende Wirkung dieser
Schwankungen — legen es nahe, auf eine Anwendung der 4-von-5-Regel im Zuge der
Abgabenfestsetzung zu verzichten. Dies wiirde zusitzlich zur Unterbindung vorsitzlich
normwidrigen Verhaltens auch einen nicht unerheblichen Beitrag zur Vereinfachung des
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komplizierten Sanktionsregimes leisten, Anreize fiir einen prozessstabilen Betrieb erhohen sowie
den Vollzugsaufwand reduzieren.

Allerdings konnte ein solcher Schritt auch dazu fithren, dass bei der Festlegung von
Uberwachungswerten zukiinftig eine noch groBere Sicherheitsmarge einkalkuliert wird, was die
grundsdtzlichen Probleme des Bescheidprinzips (keine Abbildung der tatsdchlichen
Schadstofffracht) weiter verschirft. Daher sollte lediglich bei einer Reform, welche den
Schwerpunkt auf die Unterbindung illegalen Einleiteverhaltens setzt, die gegenwirtige Anwendung
der 4-von-5 Regel revidiert werden. Anstelle eines volligen Ausschlusses der Anwendung im
Abgabenrecht sollte im Hinblick auf die genannte Problematik im Zusammenhang mit dem
Bescheidprinzip jedoch besser nur eine Verschérfung der Regel erfolgen. So kdnnten etwa nur noch
Uberschreitungen von bis zu 50 % des Uberwachungswertes beriicksichtigt werden, so wie dies

bereits in der AbwasserVwV vom 9.11.1988 vorgesehen war*™".

d. Abzug von Vorbelastungen aus der 6ffentlichen Wasserversorgung

Da Vorbelastungen nicht dem Verantwortungsbereich des Einleiters zuzurechnen sind und hier
dementsprechend eine Lenkungsabgabe auch keine Anreizwirkung entfalten kann, ist die vom
Gesetzgeber in § 4 Abs. 3 getroffene Vorabzugsregelung grundsitzlich sinnvoll. Dies sollte daher
auch flir Vorbelastungen aus der 6ffentlichen Wasserversorgung gelten. Nach Einschitzungen der
Vertreter der Bundesldnder im Praxis-Begleitkreis stellt sich hierbei allerdings das Problem, dass
eine verldssliche Bestimmung der entsprechenden Vorbelastung kaum moglich ist. Hintergrund sind
zum einen die stetigen Schwankungen infolge der sich fortlaufend verdndernden Zusammensetzung
aus unterschiedlichen Quellen. Zum anderen ist eine verldssliche Zuordnung von Vorbelastungen
kaum moglich, wenn das gewonnene Wasser nach seinem Gebrauch auf mehrere Kldranlagen
verteilt wird. Eine verldssliche anlagenspezifische Bestimmung der Vorbelastung sei daher
praktisch ausgeschlossen. Eine Anderung der aktuellen Vorbelastungsregelung des §4 Abs.3
AbwAG wird daher nicht empfohlen. Des weiteren erscheint eine Aufldsung des Konfliktes, der
zwischen AbwAG und TrinkwV infolge der unterschiedlichen Anforderungen an die (Ab-
)Wasserqualitit besteht, iiber eine Verschidrfung der TrinkwV im Sinne einer Angleichung der
betroffenen Parameterwerte an die Werte des AbwAG als unrealistisch. Die betroffenen Schwellen-
bzw. Grenzwerte (z. B. fiir den Parameter Stickstoff) in den jeweiligen Rechtstexten weichen
aufgrund der unterschiedlichen Schutzrichtungen und —giiter zu weit voneinander ab.

e. Klarstellung bzgl. § 6 Abs. 1 S. 1-3 AbwAG

Vor dem Hintergrund der in diesem Bericht vorgeschlagenen Erweiterung der Abwasserabgabe um
neue Schadparameter ist an eine gesetzliche Klarstellung des § 6 Abs.1 S. 1-3 AbwAG
dahingehend zu denken, dass bei neueingefithrten Parametern ebenfalls eine Staffelung der
Veranlagungsmethoden im Sinne einer vorrangigen Ermittlung der Schidlichkeit entsprechend dem
héchsten Messergebnis der behdrdlichen Uberwachung gegeniiber einer nachrangigen behordlichen
Schatzung der Veranlagungsgrundlagen gilt.

3 vgl. zur Entwicklung der 4-von-5-Regel Kéhler/Meyer (2006), § 4 Rdnr. 166.
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f. Klarstellung bzgl. § 4 Abs. 5 Satz 1 AbwAG

Sofern das Institut der Heraberkldrung alternativ zu einer optionalen Messlosung beibehalten bleibt,
sollte eine Klarstellung dahingehend erfolgen, ob sich die abwassermengenspezifische
Heraberklarung auf die gesamte Abwassermenge oder lediglich die im Bescheid festgesetzte
Schmutzwassermenge beziehen soll. Da der Zweck der Heraberkldrung darin besteht, dein Einleiter
fiir Anstrengungen zur Reduzierung der Schadstofffracht zu honorieren bzw. entsprechende Anreize
zu setzen, liegt es nahe, hierbei auf die Schmutzwassermenge abzustellen, da es im Wesentlichen
diese GroBe ist, welche der Einleiter beeinflussen kann. Wiirde § 4 Abs. 5 eine 20 %ige Minderung
der gesamten Abwassermenge voraussetzen, liefe der Abgabepflichtige im Falle von starken
Niederschldgen u. U. in Gefahr, ohne eigenes Verschulden auf die urspriinglichen Bescheidwerte
zurlickzufallen. Daher sollte der Begriff ,,Abwassermenge® in § 4 Abs.5 S. 1 durch den der
»Schmutzwassermenge* ersetzt werden.

g. Optionen zur Vereinheitlichung des Vollzugs hinsichtlich der Ermittlung der Bemessungsgrundlage

Grundsatzlich ist ein verschiedenartiger Gesetzesvollzug innerhalb der Bundeslidnder hinzunehmen
und von der verfassungsrechtlichen Ordnung gedeckt und gewollt, da die Lander Bundesgesetze als
eigene Angelegenheit ausfiihren (Art. 30, 83 Abs. 1, 84 Abs. 1 S. 1 GG). Eine Feinsteuerung des
Vollzuges von Bundesgesetzen kann aber iiber Art. 84 Abs.2 GG erreicht werden, indem die
Bundesregierung”® mit Zustimmung des Bundesrates allgemeine Verwaltungsvorschriften fiir den
Vollzug des materiellen Bundesrechts sowie die Durchfilhrung des Bundesgesetzes
(Behordenorganisation, Verwaltungsverfahren) erldsst.*’ Eine solche Einfithrung von
verbindlichen Vollzugsregeln steht im freien Ermessen der Bundesregierung und ist nur in
Ausnahmefillen geboten, z. B. wenn die in dem verschiedenartigen Gesetzesvollzug liegende
Abweichung im Hinblick auf die bezweckte Bundeseinheitlichkeit nicht mehr hinnehmbar ist.**®
Verbindliche bundesrechtliche Vollzugsregelungen im Bereich von §4 AbwAG bedingen
verschiedene Vorteile wie z. B. die Entwirrung der komplizierten und uniibersichtlichen
Regelungsansitze der Linder mit entsprechender Fokussierung auf eine Struktur sowie eine
einheitlichere und vergleichbarere Bemessung und Belastung der Einleiter mit der Abwasserabgabe.
Auf der anderen Seite eroffnet der Foderalismus - grundsitzlich gewollt — den Léndern
Handlungsspielrdiume im Vollzug des AbwAG und ermoglicht es den Léndern, eigene
Schwerpunkte im Vollzug zu setzen. Wird jedoch ein einheitlicherer Gesetzesvollzug des AbwAG
angestrebt, — der mitunter auch von einzelnen Léandervertretern aus o.g. Griinden préferiert wird - ,
so empfiehlt sich der Erlass einer entsprechenden allgemeinen Verwaltungsvorschrift mit
entsprechenden Vorgaben (z. B. Einfiihrung einer einheitlichen Berechnungsmethode zur
Bestimmung der Jahresschmutzwassermenge, ndhere Definition beziiglich der Zurechnung der
Vorbelastung, Modell zur Deckelung der Raketeneffekte, Ausgestaltung des Messprogramms) nach
Art. 84 Abs. 2 GG oder aber eine liberarbeitete gesetzliche Regelung im AbwAG.

% Gemeint ist das gesamte Verfassungsorgan i.S.v. Art. 62 GG, so dass eine Delegation auf einzelne Minister oder
nachgeordnete Behorden unzuldssig ist. Vgl. BVerfGE 100, 249, 261; Kirchhof, in: Maunz-Diiring (2011), Art. 84 Rdn.
181.

7 Ausfiihrlich hierzu: Kirchhof, in: Maunz/Diirig (2009), Art. 84 Rdn.170.

8 VG Arnsberg, Urt. v. 29.6.2012, 12 K 955/11, Rdn. 65 unter Verweis auf BVerfG, Beschl. v. 02.11.1994, 1 Bvr
1048/90; BVerfGE 11, S. 6 ff.
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3.1.2.6 Zusammenfassung

Das Verfahren der Ermittlung der Schadeinheiten als Grundlage der Berechnung der Zahllast ist in
vielerlei Hinsicht reformbediirftig. Zum einen findet iiber die aktuelle Veranlagung nach
Uberwachungswerten keine Bemessung der Abgabe anhand der tatsichlich eingeleiteten
Schadstofffracht sondern anhand behordlich zugestandener Schadstoffkontingente statt. Somit
schlagen sich Frachtreduktionen nicht in der Zahllast wider, wodurch Anreize zur Mindernutzung
abgeschwiicht werden. Auch die in §4 Abs.5 gebotene Mboglichkeit, Uberwachungswerte
herabzuerkliren, bietet keinen zufriedenstellenden Ausweg, da auch hier tatsdchlich eingeleitete
Frachten keine Rolle spielen und die Regelung durch Uberfrachtung von Zielstellungen keine
ausreichend wirksamen Anreize zur Wahrnehmung bietet.

Zur Verbesserung der Anreizwirkung wird zundchst empfohlen, die derzeitige Bescheidlosung um
eine optionale Messlosung zu ergidnzen. Zur Vermeidung unnétigen Vollzugsaufwands sollte die
Veranlagung nach Bescheid gleichwohl weiterhin als Standard gelten, von dem zugunsten einer
Messlosung abgewichen werden darf. Wiirde die Messlosung als Regelveranlagung gesetzt, wiirde
voraussichtlich eine hohe Anzahl von Einleitern zunichst neu veranlagt und miisste im Anschluss
auf Antrag wieder auf die bisherige Bescheidveranlagung zuriickversetzt werden.

Die Vorteile einer Messlosung werden vor allem in der direkteren Anreizwirkung zur Reduzierung
der Abwasserbelastung gesehen. Dabei wird nicht verkannt, dass eine optionale Messlosung
moglicherweise auch heute bestehende Anreize zur Vermeidung von Belastungsspitzen
abschwichen und damit weniger vollzugsunterstiitzend wirken kdnnte. Auch diirfte die Umsetzung
einer solchen Messlosung bei den Einleitern zu einem hoheren Vollzugsaufwand fiihren, jedoch in
keinem Fall zu einer héheren Gesamtlast aus Zahllast und Vollzugsaufwand, da die Einleiter selber
bestimmen, ob sie nach Messlosung veranlagt werden wollen.

Insgesamt werden also Lenkungs-Vorteile gesehen, die nicht mit einer Mehrbelastung der Einleiter
cinhergehen, da die optionale Ausgestaltung nur die Einleiter zu einem Ubergang auf die
Messlosung bewegen wird, die davon Vorteile haben. Es steht zu vermuten, dass die Messlosung
auch zusiétzlichen Aufwand bei den zustdndigen Aufsichtsbehdrden mit sich bringen wird. Zum
einen konnten fiir Uberpriifungen auch Sachverstindige und/oder anerkannte Priifstellen
einbezogen werden, zum anderen koOnnten mit einem abgestimmten und anerkannten
Messprogramm auch administrativer Aufwand durch rechtliche Auseinandersetzungen vermieden
werden. Fiir die Ausgestaltung der Messlosung wird eine kontinuierliche Abflussmessung
vorgeschlagen und die Ermittlung von Tagesmittelwerten der Schadparameter auf Grundlage
volumen- oder mengenproportionalen 24h-Mischproben. Die Mindestanzahl der Probenahmen
sollte sich an der EU-Richtlinie 91/271/EWG und der Praxis der Lander bei den Heraberklarungen
orientieren. Die Probenahmezeitpunkte wiren durch die zustindigen Behorden festzulegen, um
Manipulationen vorzubeugen. Fiir die Ermittlung der Jahresabwasserabgabe sollten die Frachten
addiert und im letzten Rechenschritt der Bezug zum Trockenwetterabfluss hergestellt werden.

Zusitzlich zur Problematik der mangelnden Prizision birgt das Verfahren zur Ermittlung der
Bemessungsgrundlage mit § 4 Abs. 4 eine komplizierte Regelung zur Korrektur der zugrunde
zulegenden Schadstofffracht im Falle einer Uberschreitung der Uberwachungswerte. Die in
diesem Fall vorgenommene Erhoéhung der Zahl der Schadeinheiten kann betrichtliche Ausmafle
annehmen, die zwar erhebliche vollzugsunterstiitzende Wirkung entfalten, jedoch unter Lenkungs-
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gesichtspunkten fragwiirdig sind und zudem in Einzelfdllen fiir Einleiter erhebliche finanzielle
Risiken bedeuten konnen. Dariiber hinaus ist das komplexe Sanktionssystem mit mehreren
rechtlichen Unsicherheiten behaftet, die eine z. T. im Hinblick auf die Zielsetzung der Abgabe
problematische Rechtsprechung hervorgerufen haben. Auch bestehen erhebliche Unterschiede im
Vollzug durch die Bundesldnder, was eine uniibersichtliche und u. U. wettbewerbsverzerrende
Gemengelage zur Folge hat.

Das Korrektur- und Sanktionssystem nach § 4 Abs. 4 sollte daher entschirft, vereinfacht und
von den genannten Unsicherheiten und ggf. Unterschieden im Léndervollzug bereinigt werden.
Eine Entschirfung der teils drastischen Erhohung der Zahl der Schadeinheiten bei Uberschreitung
von Uberwachungswerten kann iiber die Einfiihrung eines Teilerlasses erreicht werden, wie er
bereits in Hessen praktiziert wird. Hierbei wird dem Abgabenschuldner bei sehr hohen
Uberschreitungen ein Teil der erhdhten Abgabe erlassen. Voraussetzung ist, dass es sich beim
erhohten Messwert um eine aullergewohnliche Belastungsspitze handelt, wobei diese
AuBergewdhnlichkeit durch bestimmte Voraussetzungen definiert ist (z. B. Einmaligkeit der
Uberschreitung nach behérdlichen Messergebnissen, keine starke Uberschreitung nach MaBgabe
der Ergebnisse der Eigenkontrolle). Auch wenn bei einer Uberarbeitung des Sanktionsregimes dem
Gesichtspunkt der Unterbindung illegalen Einleiteverhaltens besondere Prioritdt eingerdumt wird,
sollte ein solcher Teilerlass in Betracht gezogen werden. Statt auf diesen zu verzichten, erscheint es
sinnvoller, die 4-von-5-Regel gemiB § 6 Abs. 1| AbwV wieder zu verschidrfen und nur noch fiir
Uberschreitungen von maximal 50 % des relevanten Wertes anzuwenden. Auf diese Weise wird die
Ubersanktionierung auBergewdhnlicher Uberschreitungen abgebaut, wihrend im Gegenzug der
Optionenraum fiir bewusst in Kauf genommene moderate Uberschreitungen eingeschriinkt wird.

Hiermit ist eine weitere Zunahme der Komplexitit des Sanktionsregimes verbunden. Eine
Vereinfachung des Regimes, zu dem auch die ErméBigungsoption nach § 9 Abs. 5 zu zéhlen ist,
gestaltet sich jedoch schwierig. Die zahlreichen Schritte der Priifung, ob und in welcher Hohe die
Zahllast zu erhdhen ist, stellen auf die Zurechenbarkeit der Uberschreitung sowie ihren Umfang ab.
Eine Reduzierung der Priifschritte wiirde daher entweder Erhohungen bei Uberschreitungen zur
Folge haben, die nicht dem (sehr weit bemessenen) Verantwortungsbereich des Einleiters
zuzurechnen sind, weshalb hiervon auch keine Lenkungswirkung ausgehen kann. Oder aber die
bereits sehr schwache Verbindung zwischen Umfang der Uberschreitung und Umfang der
Erhéhung der Abgabeschuld wiirde noch weiter gelockert. Zur Vereinfachung bietet sich daher
lediglich der ohnehin unter Lenkungsaspekten zu empfehlende Verzicht auf die ErmaBigungsoption
an.

Hinsichtlich der bestehenden, teils gerichtlich ausgefochtenen Kontroversen um Details der
Anwendungspraxis ist festzuhalten, dass sich erstens die strittige Frage eines moglichen Vorabzugs
von Vorbelastungen im Wasser aus der 6ffentlichen Wasserversorgung nach § 4 Abs. 3 nicht durch
ein Einbeziehen dieses Falles in die Vorabzugsregelung losen ldsst, da der Umfang der
abzuziehenden Schidlichkeit in der Praxis kaum zu ermitteln sein diirfte. Auch eine Aufldosung des
Konfliktes iiber eine Verschiarfung der TrinkwV im Sinne einer Angleichung der betroffenen
Parameterwerte an die Werte des AbwAG erscheint unrealistisch. Zweitens sollte eine Klarstellung
dahingehend erfolgen, dass bei einer Veranlagung nach § 6 Abs.1 AbwAG auf behordliche
Messergebnisse (S. 2) anstatt einer behordlichen Schitzung (S. 3) abgestellt wird, wenn bei Ablauf
der Erkldrungsfrist fiir den Einleiter noch keine Erklarungspflicht galt, etwa weil der betreffende
Schadparameter erst nach Ablauf dieser Frist durch eine Gesetzesinderung hinzugekommen ist.
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Drittens sollten Unklarheiten hinsichtlich der Auslegung des Begriffs der ,,Abwassermenge* in § 4
Abs. 5 S. 1 durch das Ersetzen des Begriffs durch ,,Schmutzwassermenge* beseitigt werden. Mit
Blick auf die unterschiedlichen Vollzugspraktiken der Linder kann zudem iiber eine allgemeine
Verwaltungsvorschrift ein stirkere Einheitlichkeit gewéhrleistet werden, etwa hinsichtlich der
unterschiedlichen Methoden zur Ermittlung der Jahresschmutzwassermenge oder der
unterschiedlichen Anforderungen an ein Messprogramm nach § 4 Abs. 5 AbwAG.

Tabelle 3-10 zeigt abschliefend eine iliberblicksartige Bewertung der zentralen Reformoptionen im

Kontext des Verfahrens der Ermittlung der Bemessungsgrundlage.

Tabelle 3-10: Bewertung der Reformoptionen zum Verfahren der Ermittlung der
Bemessungsgrundlage

(Eigene Darstellung)
Reformoption Kostenverantwortung Effektivitat Verteilungswirkungen
Okonomische Effizienz
Widerspruchs- niedriger
Substitutions- Einkommens- freiheit Art. 9 eigene Vollzugs- niedrige Vollzugs-
Effekte Effekte WRRL Lenkung hilfe AbwV  Aufkommen Zabhllast aufwand
optionale T T + + _ _ d _
Messlosung
§ 4 IV: Teilerlass (0) (0) o + - ) (+) -

3.1.3 Bemessungsgrundlage II: Parameterkatalog

3.1.3.1 Bestehende Regelung

Die Abwasserabgabe zielt auf die kosteneffiziente Verbesserung des chemischen
Gewisserzustands. Zu diesem Zweck setzt sie bei zentralen O6kologisch und gesundheitlich
bedenklichen Stoffen an, die als Schadparameter die Bemessungsgrundlage der Abgabe darstellen.
Nach § 3 Abs. 1 AbwAG sind dabei alle Abwassereinleitungen abgabepflichtig, welche
substanzielle Schadstoffgehalte an oxidierbaren Stoffen, Phosphor, Stickstoff, organischen
Halogenverbindungen sowie verschiedenen Metallen (Quecksilber, Cadmium, Chrom, Nickel, Blei,
Kupfer und ihre Verbindungen) aufweisen. Zudem entfillt zusitzlich eine Abgabepflicht auf solche
Abwisser, deren Giftigkeit gegeniiber Fischeiern eine bestimmte Schwelle iiberschreitet.

3.1.3.2 Bewertung der Bemessungsgrundlage und Lenkungseignung neuer Schadparameter

Die unmittelbare Heranziehung von Emissionen (Frachten) zur Bemessung der Abgabelast ist aus
okonomischer Sicht am ehesten geeignet, die intendierte 6kologische und 6konomische Wirkung zu
erzielen. Zudem scheiden alternative Bemessungsgrundlagen wie Produktionsinput, Produkte an
sich oder Produktionsverfahren schon deshalb aus, weil es sich bei kommunalen Kldranlagen als




UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 204

eine der zentralen Zielgruppe nicht um Akteure aus dem produzierenden Sektor handelt. Aber auch
hinsichtlich gewerblicher Einleiter sind Emissionsabgaben vorzuziehen, da die Ankniipfung an
andere Bemessungsgrundlagen Effizienz- und Effektivitétsrisiken bergen, da sie nicht unmittelbar
an der Ursache der Gewisserbelastung ansetzen.*”

Die hohe Wirkmaichtigkeit von Emissionsabgaben wird jedoch haufig durch einen erheblichen
Vollzugsaufwand erkauft. Wahrend etwa bei einer Produktabgabe lediglich Produktmengen zu
erheben sind, erfordert die direkte Erfassung von Emissionen nicht selten einen erheblichen
technischen und personellen Aufwand und fiihrt dariiber auch zu finanziell spiirbaren Belastungen.
Aus diesem Grund spielt der Umfang des Parameterkataloges nicht nur fiir die Vollzugstauglichkeit
und Akzeptanz der Abgabe eine wesentliche Rolle, sondern auch im Hinblick auf ihre Effizienz, die
durch zu hohe Transaktionskosten gemindert wird. Daher muss bei der Ausgestaltung der
Bemessungsgrundlage zwischen der Reichweite bzw. der Genauigkeit der Erfassung
gewisserschidigender Stoffe einerseits und dem Ziel einer fiir Behorden und Einleiter tragfahigen
Belastung andererseits abgewogen werden.

Gegenwirtig ist der Umfang des Parameterkataloges nach § 3 AbwAG gemessen an der Liste der
prioritdiren Stoffe gemidll Anhang X WRRL trotz einiger Erweiterungen in der Vergangenheit
tiberschaubar. Dennoch wird von Verbdnden der Wasserwirtschaft unter Verweis auf hohe
Biirokratiekosten infolge der abgabenrechtlichen Erfassung okologisch vermeintlich nicht mehr
relevanter Schadstoffe eine deutliche Reduzierung z. T. bis auf einen einzigen Parameter
angeregt.”®® Ein derartiger Schritt wire freilich gleichbedeutend mit einer Teil-Abschaffung der
Abwasserabgabe. Hierdurch wiirden die bereits erreichten Fortschritte im Gewésserschutz in Frage
gestellt, da die wirtschaftliche Attraktivitit der Verwendung der entsprechenden Schadstoffe wieder
zundhme (siehe hierzu auch Abschnitt 2.2). Hierbei ist auch zu beriicksichtigen, dass gemail3
§ 4 Abs. 1 S. 4 bei solchen Schadparametern, die bei einem Einleiter keine relevanten Frachten
erwarten lassen, ohnehin von einer Festlegung von Uberwachungswerten abgesehen werden kann
und in der Praxis iiberwiegend auch abgesehen wird. In der Regel wird der wasserrechtliche
Bescheid lediglich fiir jene Parameter Uberwachungswerte ausweisen, fiir die in der
Abwasserverordnung branchenspezifische Hochstwerte festgesetzt sind. Ist dies der Fall, hat der
Gesetzgeber also offensichtlich Handlungsbedarf erkannt, weshalb auch das Ansetzen der Abgabe
an dieser Stelle sinnvoll ist. Bei jenen Parametern hingegen, die zwar in § 3 Abs. 1 AbwAG genannt
sind, fiir die aber keine Uberwachungswerte zugewiesen werden, entsteht keine Abgabepflicht und
folglich auch kein abgabeninduzierter Mess- oder anderweitiger Biirokratieaufwand. Eine
Reduzierung des bestehenden Parameterkatalogs ist insofern nicht erforderlich.

Im Gegenzug zu einer Reduzierung des Parameterkataloges in § 3 AbwAG kann es bei
zunehmenden Belastungen der Umwelt durch abgaberechtlich bislang nicht erfasste Schadstoffe
vielmehr ratsam sein, neue Parameter in die Bemessungsgrundlage aufzunehmen. Dabei steht aus
Okonomischer Sicht die Reduzierung der Kosten fiir Anstrengungen zur Reduzierung der

490 konnte bei einer Abgabe auf Behelfsgrundlagen wie den Umsatz eines Unternehmens eine Reduzierung der
Bemessungsgrundlage erfolgen, ohne dass dabei Emissionen vermieden werden, etwa wenn die Umsatzverringerung
auf die Einsparung an Personalkosten zuriickgeht. Bei der Kniipfung der Abgabepflicht an den Produktionsinput
hingegen wiirden Effizienzpotenziale im Verfahrensbereich etwa durch den Einsatz innerbetrieblicher
Recyclingtechnologien nicht erfasst. Vgl. z. B. Bongaerts/Meyerhoff et al. (1988), S. 18ff; Kemper (1993), S. 39.

490 Stellungnahme DWA vom 2.11.2012; Stellungnahme BDEW vom 27.05.2013.
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Schadstoftbelastung im Vordergrund (siehe hierzu Abschnitt 3.1.4.2). Der Verzicht auf die
Erfassung relevanter Gewdsser-Schadstoffe durch die Abwasserabgabe bedeutet vermeidbare
gesamtgesellschaftliche Wohlfahrtsverluste in Form von Umweltschiden und der damit
verbundenen Einschrinkung von Nutzungsalternativen bzw. infolge des (verstirkten) Einsatzes
alternativer, wenig effizienter umweltpolitischer Steuerungsinstrumente. Die Erweiterung des
Parameterkataloges trdgt daher weniger die Handschrift eines erweiterten Finanzbedarfs der
6ffentlichen Hand, der mit zunehmenden monetiren Belastungen einhergeht.*®’ Vielmehr spiegelt
sich darin die zunehmende Inanspruchnahme der Gewisser durch menschliche Aktivititen wider,
beispielsweise in Form stetig steigender Nahrstoffeintrdge aus der industriellen Landwirtschaft, auf
die folgerichtig im Zuge der dritten Novelle mit der Aufnahme von Phosphor und Stickstoff in die
Bemessungsgrundlage reagiert wurde. In diesem Sinne ist im Zuge einer Aktualisierung der
Abwasserabgabe zu priifen, ob mittlerweile — nach anderthalb Jahrzehnten seit der letztmaligen
Novellierung — weitere Belastungsaspekte eine abgabenrechtliche Regulierung nahelegen, sowie ob
die bestehenden Parameter einer Uberarbeitung bediirfen.

Bevor diese Priifung im Weiteren vorgenommen und eine Empfehlung hinsichtlich der Aufnahme
neuer Parameter ausgesprochen wird, bleibt jedoch zundchst zu kldren, welche Schadstoffe sich fiir
eine umweltpolitische Steuerung durch eine Lenkungsabgabe iiberhaupt eignen*®*. Grundsitzlich
gilt, dass reine Abgabenldsungen im Bereich der Gefahrenabwehr ordnungsrechtlichen Losungen
unterlegen sind. Das betrifft zum einen akute Gefdhrdungen, die ein schnelles Eingreifen
erfordern. Wahrend etwa die Einfilhrung von Grenzwerten eine sofortige Verhaltenséinderung beim
Emittenten nach sich zieht (sofern keine Vollzugsdefizite vorliegen), kann die Anreizwirkung einer
Abgabe vom Emittenten zunidchst u. U. vollstindig an nachgelagerte Akteure in der
Verursacherkette bis hin zum Endverbraucher weitergewélzt werden. Bis zur Manifestierung in
Form von verdndertem Investitions- oder Nachfrageverhalten wund anschlieBenden
Produktionsriickgidngen konnen Monate wenn nicht Jahre vergehen. Zum zweiten bieten
Umweltabgaben auch bei solchen Schadstoffen keine zufriedenstellende Ldsung, bei denen die
Uberschreitung von Grenzwerten potenziell irreversible oder anderweitig intolerable Schaden
nach sich zieht. Der Effizienzvorteil dieser Instrumentenklasse ergibt sich ja gerade daraus, dass
Vermeidungsanstrengungen nicht im Hinblick auf Grenzwerte, sondern nach Mallgabe dezentraler
Vermeidungskosten getroffen werden. Aus dem gleichen Grund stellen auch Gefahrenstoffe,
deren Belastung raumlich stark konzentriert auftritt, ein durch Abgaben kaum optimal zu
16sendes Umweltproblem dar. Ubersteigen gerade bei Emittenten im Bereich solcher ,,hot spots* die
Grenzvermeidungskosten den (Grenz-) Abgabesatz, entscheiden sich die Akteure fiir das Zahlen der
Abgabe; Vermeidungsanstrengungen am Ort der Belastung bleiben dann aus.

Im Fall der Abwasserabgabe gelten diese Einschrinkungen allerdings insoweit nur bedingt, als dass
die Abgabe nicht isoliert, sondern im Zusammenspiel mit einer parallel bestehenden
ordnungsrechtlichen Basissicherung durch das Wasserhaushaltsgesetz und nachgelagerten
Verordnungen wirkt. Sofern also eine solche Basissicherung fiir einen abgaberechtlich noch nicht
erfassten Schadstoff bereits vorgesehen ist und sich die Freiheitsgrade der Verhaltenslenkung
demnach auf den Bereich der Restverschmutzung beschrianken, ist die Gefahrenabwehr nicht nur
bereits gewahrleistet, sondern kann durch die vollzugsunterstiitzende Funktion der Abgabe in

1 vgl. z. B. Nisipeanu (2006).
%2 vgl. im Folgenden Hansjiirgens (1992), S. 62f; Stehling (1999), S. 27f.
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der Praxis sogar noch verstarkt werden. Dafiir, die Erweiterung der Bemessungsgrundlage der
Abwasserabgabe nur auf solche Schadstoffe zu beschrinken, die ordnungsrechtlich bereits reguliert
sind, spricht auch, dass flir diese normierte Messverfahren vorliegen und die private und
behordliche Infrastruktur zur Erfassung in Grundziigen vorhanden ist.

Auf der anderen Seite hitte die Aufnahme eines Schadparameters, fiir den bislang noch keine
Emissionsstandards gelten, den Vorteil, dass die Lenkungswirkung in vollem Umfang, also nicht
nur wie bisher im Bereich der Restverschmutzung zum Tragen kdme. Auf diese Weise lieBen sich
deutlich hohere Effizienzgewinne bei der Verringerung der Stoffeintrédge realisieren als im Zuge des
kombinierten Einsatzes von Abgabeinstrument und Emissionsstandard. Voraussetzung hierfiir wire
lediglich — neben der genannten Einschrinkung hinsichtlich des Bereichs der Gefahrenabwehr —,
dass eine relevante Gruppe von Emittenten bzw. nachgelagerten Verursachern existiert, deren
Grenzvermeidungskosten substanziell variieren. Wird der infrage kommende Schadstoff
lediglich durch eine sehr kleine Anzahl von Einleitern in die Umwelt entlassen oder ist absehbar,
dass nur ein sehr eng begrenzter Katalog an VermeidungsmaBBnahmen zur Verfiigung steht, der
tiberall vergleichbare Kosten verursacht, bietet eine Abgabenldsung unter reinen
Substitutionsgesichtspunkten (und das auch nur unter Vernachldssigung von Einkommenseftekten)
keinen Vorteil gegeniiber einer ordnungsrechtlichen Steuerung. Hinsichtlich der im Kontext der
Abwasserabgabe diskutierten moglichen neuen Schadparameter (siche Abschnitt 3.1.3.2) trifft
jedoch weder das eine noch das andere Ausschlusskriterium zu.

Dabei ist insbesondere zu beachten, dass der Begriff der ,,Vermeidungsmalinahmen* nicht allein
auf technische MalRnahmen zur Entfernung von Schadstoffen aus Abwassern abstellt,
sondern samtliche Aktivitaten innerhalb der Verursacherkette umfasst, die zu einer
Verringerung der Emissionen fuhren (inklusive Markt- und Preiseffekte). Dazu gehéren neben
end-of-pipe-BehandlungsmaBinahmen und abwassersparenden Produktionsidnderungen
(Priméreffekte) auch die Verringerung der Produktions- oder Nachfragemenge aufgrund gestiegener
Kosten bzw. Preise, der Marktaustritt von Grenzanbietern oder die Verschlechterung der
Wettbewerbsposition besonders umweltschédlich produzierender Marktsubjekte
(Sekundireffekte).*”® Zusitzlich zu SubstitutionsmaBnahmen regt der mit der Abgabenerhebung
verbundene Einkommensentzug Innovationen an, aus denen bspw. gegenwirtig noch nicht
vorhandene Behandlungsmoglichkeiten hervorgehen konnen oder in deren Folge aktuell nicht
wettbewerbsfahige Technologien wirtschaftlich werden. Aus diesen Grunden sind auch solche
Schadstoffe, fir die gegenwartig keine (wirtschaftlichen) Behandlungsverfahren zur
Verflgung stehen, grundsatzlich einer Abgabenlenkung zugénglich. Die Abgabenbelastung
kann gerade in dynamischer Perspektive die innovative Schaffung derartiger Losung anregen: Aus
den genannten Sekundireffekten ergeben sich ndmlich mittel- und langfristige Anreize, diese Liicke
zu schlieBen, also neue kostengiinstige Behandlungsverfahren zu entwickeln.

Zentral ist allerdings die Anforderung, dass verlassliche Messverfahren zur Feststellung der
Gewisserbelastung bestehen und Einzelstoffe einer Schadstoffklasse durch geeignete
Summenparameter abgebildet werden konnen, um Zufallslenkung einzelner Stoffe
auszuschlieBen, die erst in Summe Gewissersignifikanz besitzen.

3 Vgl Gawel/Kock et al. (2011), S. 76 ff.
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Schlieflich soll auf den FEinwand eingegangen werden, bei einigen Schadstoffen wie
Mikroverunreinigungen sei die gegenwirtige Abwasserabgabe mit ihrer Beschriankung auf
Abwassereinleiter ungeeignet, da lediglich bei den Produzenten und Anwendern der Schadstoffe
eine gewiinschte Verhaltensinderung zu erreichen sei*®*. Die voranstehenden Ausfiihrungen haben
bereits aufgezeigt, dass auch bei fehlenden oder momentan nicht wirtschaftlichen technischen
Behandlungslosungen auf Seiten der Einleiter die Abgabe durchaus ihre Wirkung entfalten kann,
entweder durch Uberwilzung des Abgabenanreizes auf nachgelagerte Verursacher oder in Form des
Anregens technischer Innovationen (z. B. in Form neuer oder giinstigerer Behandlungsverfahren).
Im Falle von Mikroverunreinigungen durch Arzneimittel diirfte vor allem der zweite Wirkkomplex
von Bedeutung sein, da Arzneirlickstinde im Abwasser vor allem aus privater Anwendung
stammen, eine Weiterwélzung der Anreize der Abwasserabgabe in diesem Bereich aber aufgrund
des fehlenden Schédlichkeitsbezuges von Entwisserungsgebiihren jedoch ausbleibt. Ein Ansetzen
der Abgabe beim Produzenten und damit an der Quelle von Gewdsserschadstoffen triige zwar dem
Ursprungsprinzip stirker Rechnung (vergleiche hierzu Abschnitt 3.1.1.2). Dabei ist allerdings zu
bedenken, dass die betreffenden Stoffe zum Zeitpunkt ihrer Produktion nicht nur eine Eigenschaft
als Gewisserschadstoff, sondern zunéchst einmal als nutzbringende Substanz (etwa als Arzneistoff
oder Pestizid) aufweisen. Setzt eine Abgabe bereits an dieser Stelle an, wiirden folglich auch
Anreize zur Verringerung dieser gesellschaftlich erwiinschten Nutzung gesetzt. Unerwiinscht und
damit geeigneteres Ziel der Vermeidungs- bzw. Minderungsanreize ist jedoch im Kern der Eintrag
dieser Stoffe in Umweltmedien. Eine Umsetzung des Ursprungsprinzips sollte daher wenn mdglich
auf pragmatische Weise, d.h. an der Stelle erfolgen, an der die gewiinschte Nutzung der Stoffe
abgeschlossen ist und die Eigenschaft als (Gewésser-)Schadstoff in den Vordergrund riickt.

Zusammenfassend ist also festzuhalten, dass

— das direkte Ansetzen der Abwasserabgabe an der Schadstofffracht des Abwassers grundsétzlich
sinnvoll ist,

— die hierdurch implizierten hohen Vollzugskosten aber bei der Entscheidung iiber die Aufnahme
neuer Schadparameter in die Bemessungsgrundlage beriicksichtigt werden miissen und kein
Missverhéltnis zum hierbei realisierten 6kologischen und 6konomischen Nutzen bestehen darf,

— von einer Reduzierung des Parameterkatalogs abzusehen ist, da dies erreichte Erfolge im
Gewisserschutz in Frage stellen wiirde,

— eine Abgabeneignung fiir alle Schadparameter besteht, bei denen eine ordnungsrechtliche
Basissicherung bereits besteht oder die andernfalls nicht dem Bereich der Gefahrenabwehr
zuzuordnen sind und sich als ,,messbar® erweisen;

— das Vorhandensein aktuell wirtschaftlicher Behandlungs- oder Vermeidungstechnologie
hingegen wegen der Markt- und Preiseffekte der Abgabe keine Voraussetzung fiir den
Abgabeneinsatz ist.

4 vgl. Stellungnahme des BDEW vom 27.05.2013, S. 4.
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3.1.3.3 Reformbedarf

Im Rahmen der Anwendung der Bemessungsgrundlagen in der Praxis wurde ferner auch
Reformbedarf in Bezug auf die zur Veranlagung herangezogenen Schadparameter nach § 3 Abs. 1
deutlich. Dieser Reformbedarf betrifft sowohl gegenwartig zugrunde zulegende Parameter, die
zur Ermittlung der Schadeinheiten nach § 3 Abs. 1 heranzuziehen sind, als auch die Frage nach der
Erganzung des Parameterkatalogs um weitere GroBen. Hier steht vor allem der Zielaspekt der
Modernisierung der Abwasserabgabe, d. h. ihre Ausrichtung an aktuellen wasserwirtschaftlichen
Gegebenheiten, im Vordergrund (dazu oben Kap. 2). Da iiberdies seit der letzten Ergdnzung des
Parameterkatalogs sieben Jahre verstrichen sind, ist eine Priifung hinsichtlich der erfassten
Parameter sowie ggf. in Bezug auf die Hohe der jeweiligen Schadeinheiten angezeigt.

1. Zum einen ist zu priifen, ob es bei den derzeit im Katalog enthaltenen Parametern
Verminderungen oder anderer Modifikation bedarf: Insbesondere stellen sich diesbeziiglich
die Fragen, inwieweit:

0 Der gesamte organische Kohlenstoff (TOC) anstelle des Chemischen Sauerstoffbedarfs
CSB zur Ermittlung der organischen Fracht herangezogen werden sollte.

0 Der gesamte gebundene Stickstoff (TN,) den bisher gemessenen Gesamt-
stickstoffgehalt (N,.) ersetzen sollte.

0 Anforderungen an Metalle anzuheben sind.

2. Zum anderen ist zu priifen, ob Erweiterungen vorgenommen werden sollten. Vorschlige
beziehen sich insbesondere auf die Beriicksichtigung von:

0 Mikroverunreinigungen und in diesem Zusammenhang auch bisher nicht
berticksichtigte, weitere prioritare Stoffe der WRRL,

o Salzfrachten und

o Warme.

a. Reformbedarf von derzeit im Katalog enthaltenen Parametern

Die Verwendung des Parameters CSB belaste aufgrund der zur Analyse benétigten Stoffe die
Umwelt. Uberdies ist das Analyseverfahren nicht fiir kontinuierliche Messungen geeignet. Anstelle
des CSB sei der Parameter TOC besser fiir die verbreitete Anwendung geeignet. Im
Zusammenhang mit einem Ersatz des CSB wird auch iiber eine Einfilhrung eines
Gesamtstickstoffparameters TN, diskutiert, der anders als der bisherige Parameter Stickstoff
Gesamt (Ng) auch organisch gebundene Stickstoffanteile mit erfasst.

aa. CSB

Der CSB und TOC stellen Moglichkeiten dar, die organische Fracht einer Abwasserprobe zu
bestimmen. ,,Wéhrend der CSB als Summe aller auf chemischem Weg oxidierbaren Substanzen ein
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MalB3 fir den maximalen erforderlichen Sauerstoffbedarf zur Oxidation der Kohlenstoffver-
bindungen darstellt, gibt der TOC direkt die Masse des gesamten organischen Kohlenstoffs an.«*®

Bei der Bestimmung des CSB kommen toxische und gesundheitsschddliche Chemikalien zum
Einsatz. Dabei fallen mit Schwermetallen (Hg, Ag, Cr) belastete Abwisser an. Die Bestimmung des
TOC ist gegeniiber der des CSB weitaus umweltschonender. Bereits in der Bundesratssitzung vom
27.11.1998 wurde eine Umstellung befiirwortet (BR-Drs. 781/98). Allerdings wurde schon in den
vorlaufenden Ausschussberatungen auf den Kostenaufwand fiir die Umstellung der Analyse- und
Messverfahren hingewiesen. Bis heute ist der Bundesratsbeschluss nicht umgesetzt worden. Da die
Bestimmung des TOC aber nicht nur umweltschonender ist, sondern sich auch besser
automatisieren lésst, streben die Fachbehdrden von Bund und Léndern weiterhin die Einfiihrung des
TOC als maBBgebenden Parameter in der Abwasserverordnung an.

Eine allgemeine Umrechnung vom Summenparameter CSB in TOC ist nicht moglich, da beide
Parameter unterschiedliche Sachverhalte abbilden. Eine Umrechnung fiir einzelne Abwasserproben
gelingt nur, wenn alle Einzelstoffe in der Probe bekannt sind, vgl. Tabelle 3-11. Dies ist aber in der
Regel nicht der Fall. Auch besteht der Sinn des Summenparameters gerade darin, die
Einzelbestimmung verzichtbar zu machen.

Tabelle 3-11: TOC- und CSB Gehalte und deren Verhaltnis bei definierten Einzelstoffen und
bekannter Konzentration
(Oller, 2009, S. 7)

TOC CSB CSB:TOC [mg
Stoff Formel M [g/mol] [mg C/] [mg O] 0,/ mg C]
Ameisensaure | HCOOH 46,03 26 35 1,35
Isopropanol (H3C)2CH(OH) 60,10 60 240 4,00

Anstelle einer allgemeingiiltigen Umrechnung ergédbe sich vielmehr fiir jedes Unternechmen ein
eigenes Umrechnungsverhéltnis, das von der spezifischen Abwasserzusammensetzung auf einer
Klaranlage abhidngt. Nach Auffassung des Verbandes kommunaler Unternehmen (VKU) sollte
deshalb fiir eine Umstellung von CSB auf TOC ein fiir jede Abwasserbehandlungsanlage jeweils
anlagenspezifischer Umrechnungsfaktor bestimmt werden®®. Kritisch sicht der VKU eine bloBe
Anpassung mit Hilfe eines einheitlichen Umrechnungsfaktors, da eine pauschale Umrechnung mit
einem festen Faktor nicht wissenschaftlich begriindbar sei. In der Tat zeigen Untersuchungen
erhebliche Unterschiede zwischen den CSB/TOC Verhiltnissen einzelner Branchen (vgl. Tabelle
3-12). Auch innerhalb der Branchen gibt es erhebliche Unterschiede. Eine
unternehmensindividuelle Festlegung von CSB/TOC-Verhéltnissen wiirde allerdings nicht auf
einen Wechsel des Abgabeparameters, sondern nur auf einen Wechsel des Analyseverfahrens (TOC
statt CSB) hinauslaufen. Es muss bezweifelt werden, dass eine Vielzahl unternehmensindividueller

5 Braun et al. (1999), S. 26.

466 Stellungnahme des VKU zum Forschungsbericht ,,Weiterentwicklung von Abwasserabgabe und Wasserentnahme-
entgelten zu einer umfassenden Wassernutzungsabgabe“; 2011.
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Umrechnungen von CSB in TOC administrativ vollziehbar ist. Die Abwasserverordnung bestimmt
deshalb bereits heute ,,Ein in der wasserrechtlichen Zulassung festgesetzter Wert fiir den
Chemischen Sauerstoffbedarf (CSB) gilt auch als eingehalten, wenn der vierfache Wert des
gesamten organisch gebundenen Kohlenstoffs (TOC), bestimmt in Milligramm je Liter, diesen Wert
nicht tiberschreitet. Die Europdische Umweltagentur sieht in Fragen des Gewdsserschutzes ein
mittleres Umrechnungsverhéltnis von ca. TOC = CSB/3 als reprisentativ an:

“All of the organic (carbon-containing) substances in natural waters may be termed TOC.
There are many natural and man-made substances that all contribute to TOC. TOC is partly
broken down by micro-organisms, in the process consuming oxygen. At high TOC
concentrations, so much oxygen in the water may be used up that there is not enough to
support fish and other aquatic animals, which then die. TOC can be measured directly in
samples of water by treating it with chemical oxidants and then measuring the amount of
carbon dioxide released. Alternatively it can be measured by determining how much oxygen it
uses up during its complete oxidation to carbon dioxide. This is expressed in terms of the
Chemical Oxygen Demand (COD). On an average the ratio COD/TOC is about 3:1*. 467

Tabelle 3-12:

Auszug der bestimmten CSB/ TOC Verhaltnisse der AbwV

(Braun et al., 1999)

Mittelwert CSB/
Anhang Branche TOC Konz.- Standard-
AbwV . abweichung
quotienten
1GK1 Gemeinden 3,23 0,42
1 GK?2 Gemeinden 3,16 0,41
1GK3 Gemeinden 2,99 0,37
1 GK 4 Gemeinden 2,99 0,37
GK 5 Gemeinden 2,92 0,39
2 Braunkohle-Brikettfabrikation 3,30 0,5
3 Milchverarbeitung 3,48 0,64
4 Olsgat?naufberqimng, Speisefett- und 3.64 0,70
Speisedlraffination
Herstellung von Obst- und
> Gemiiseprodukten 2,86 0,38
6 Herstellung von Erfrischungsgetranken Weniger als 10
und Getrénkeabfiillung Vergleichsergebnisse
7 Fischverarbeitung 3,51 0,45
8 Kartoffelverarbeitung 3,20 0,41
9 Herstellung von Beschichtungsstoffen 3.64 0.24
und Lackharzen
10 Fleischwirtschaft 3,26 0,41
11 Brauereien 3,34 0,60
12 Herstellung von Alkohol und Weniger als 10
alkoholischen Getrinken Vergleichsergebnisse
467Vgl. ,,dataservice* unter http://dataservice.eea.eu.int

http://glossary.eea.europa.eu/terminology/concept html?term=total%20organic%20carbon%20(toc)

sowie
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Mittelwert CSB/
Anhang | g anche TOC Konz.- Standard-
AbwV . abweichung
guotienten

13 Holzfaserplatten 3,28 0,36

14 Trocknung pflanzlicher Produkte fiir die | Weniger als 10
Futtermittelherstellung Vergleichsergebnisse

15 Herstellung von Hautleim, Gelatine und 428 1,62
Knochenleim

16 Steinkohlenaufbereitung 4,00 1,18

17 Herstellung keramischer Erzeugnisse 2,87 0,33

18 Zuckerherstellung 2,92 0,36

19 Zellstofferzeugung 2,75 0,18

20 Verarbeitung tierischer Nebenprodukte 3,87 1,0

21 Mailzereien 3,04 0,23
Lederherstellung, Pelzveredlung,

25 Lederfaserstoftherstellung 3,6 0,42

41 Glas und kiinstliche Mineralfasern 2,62 0,25

46 Steinkohlverkokung 2,65 0,18

Das Problem eines ,,richtigen® CSB/TOC — Verhiéltnisses ist wissenschaftlich nicht 16sbar und kann
nur auf dem Wege einer Konvention erfolgen.

Es wird deshalb vorgeschlagen, in Ubereinstimmung mit einer bereits vielfachen geiibten
Messpraxis, auf die Bewertung der Schadwirkung des Abwassers durch den Chemischen
Sauerstoffbedarf zu verzichten und stattdessen kiinftig die Schadwirkung durch den Gesamtgehalt
der abzubauenden organischen Kohlenstoffverbindungen des Abwassers als Grundlage fiir die
Abwasserabgabe heranzuziehen. Diese ist als TOC entsprechend der in der Abwasserverordnung
genannten Messvorschrift zu messen.

bb. Gesamter gebundener Stickstoff TN, als Ersatz flr den derzeitigen Stickstoffparameter des
Abwasserabgabengesetzes

Als weitere Vereinfachung kann der Ersatz der derzeitigen Stickstoffparameter durch den Parameter
TN, gelten. Stickstoff, gesamt, (Ng) ist bisher nach der Abwasserverordnung und dem
Abwasserabgabengesetz als Summe des Ammonium-Stickstoffs (NH4-N), des Nitrat- und
Nitritstickstoffs (NO3-N und des NO,-N) definiert. Der organisch gebundene Stickstoff wird bisher
nicht mit erfasst. Demgegeniiber enthélt der Parameter des gesamten gebundenen Stickstoffs (Total
N bound - TNy) neben den Groflen des Nges auch den organisch gebundenen Stickstoft.

Aus Okologischer Sicht ist ein Ersatz sinnvoll, da organisch gebundene Stickstoffverbindungen
ebenfalls als Nahrstoffe verfiigbar werden kénnen, d.h. eine Umwandlung in NH4-N und NOs- N in
den Gewissern erfolgen kann.*® Aus messtechnischer Sicht ist ein Ersatz besonders dann sinnvoll,
wenn auch ein Ersatz des CSB durch den Parameter TOC erfolgt, da Analyseapparaturen fiir den
einen Parameter mit nur geringem Umriistungsaufwand auch fiir den anderen Parameter zu
verwenden sind.

8 Vgl. Braun et al. (1999), S. 9, 148.
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cc. Weitere Parameter

Vereinzelt wird angemerkt, dass weiterer technischer Aufwand zur Reduzierung von Phosphor und
Stickstoff auf Kldranlagen nicht zu rechtfertigen sei angesichts der Tatsache, dass der grofite Teil
der Nihrstofffracht heute aus diffusen Quellen stamme.*® Da jedoch Binnengewisser und
Randmeere nach wie vor unter zu hohen Néhrstoffeintrdgen leiden, erscheint es nicht angemessen,
auf die entsprechenden finanziellen Anreize zur Abwasserreinigung zu verzichten. Wie einer
jingsten Veroffentlichung von Nisipeanu et al. (2013) zu entnehmen ist, liegt bei groBen
Kldranlagen auch das Abgabenaufkommen aus den Parametern Phosphor und Stickstoff in der
gleichen GroBenordnung wie das aus dem Parameter CSB.*" Einschrinkungen oder Anderungen
bei den Parametern Stickstoff und Phosphor werden deshalb nicht empfohlen.

Ferner wird diskutiert, ob die Schadeinheiten fiir Metalle anzuheben sind, da eine Reihe von
Messstellen der Linderarbeitsgemeinschaft Wasser Uberschreitungen der Umweltqualititsziele fiir
Oberflachengewisser anzeigt (siche Abbildung 3-7). Als problematisch stellen sich danach Arsen,
Cadmium, Kupfer und Zink dar. Die Ursachen scheinen jedoch nur teilweise auf Einleitungen aus
Kldranlagen, vor allem auf Niederschlagswassereinleitungen (Kupfer und Zink) zuriickzufiihren
sein, sondern zu einem wesentlichen Teil auf Bergbaualtstandorte (Arsen und Cadmium) und
Erosion.

9 vgl. Zoliner, in: Sieder/Zeitler et al. (2012), § 3 Rn. 1.
49 vgal. Nisipeanu, P., Lemmel, P., Frece, N. (2013).
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Abbildung 3-7: Uberschreitung der Umweltqualitatsnormen fiir Metalle in
Oberflachengewassern
(UBA, 2012)
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Quelle: Umweltbundesamt nach Angaben der Bund/Landerarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA), 2012

Zwar sind die Gesamtemissionen in den letzten Jahren ganz erheblich zuriickgegangen, wie die
nachfolgenden Abbildungen des Umweltbundesamtes zeigen (Abbildung 3-8); dennoch werden
z.B. fir Kupfer und Zink Uberschreitungen der Umweltqualititsnormen der EU-
Wasserrahmenrichtlinie fiir Schwebstoffe in Mittel-, Nord- und Westdeutschland festgestellt (vgl.
Abbildung 3-9). Hillenbrand et al. (2005) haben in ihren Untersuchungen die gro3e Bedeutung der
urbanen Fliachen hervorgehoben, die fiir ca. 30% der Eintrdge verantwortlich sind. Danach wire als
iibergreifende Maflnahme eine verbesserte Behandlung des abzuleitenden Niederschlagswassers
sowohl im Misch- als auch im Trennsystem anzustreben. Weitere Schritte aullerhalb des Was-
sersektors konnten die Substitution von Metallen in Bremsbeldgen und die (bessere) Beschichtung
von metallenen Bauelementen sein. Die Abbildung 3-10 zeigt, dass die ortliche Verteilung der Be-
lastung der Sedimente mit Zink zu einem groflen Teil mit dem Vorherrschen von Stadtentwisserung
nach dem Trennsystem korreliert. Dass dies aber nicht der einzige Einflussfaktor ist, zeigen die
Messwerte in Westdeutschland und im duferen Norden.

In dieser Situation konnte von einer modifizierten Abwasserabgabe eine verbesserte Anreizwirkung
ausgehen, so konnte die Abwasserabgabe auf Kupfereintrige deutlich erhoht werden, indem bspw.
die Schadeinheit halbiert wiirde und Zink in den Kreis der abgaberelevanten Parameter
aufgenommen wird. Angesichts der Emissionsmengen und der vorhandenen Umweltqualitétsziele
wire dann fiir Zink eine Schadeinheit in der GroBenordnung des fiinffachen Wertes fiir Kupfer
anzusetzen. Zur Reduzierung des Eintrags iiber den Niederschlagswasserpfad bei Trennkanalisation
wiirde hierdurch allerdings kein Beitrag geleistet.
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Abbildung 3-8: Entwicklung der Schwermetalleintrage in Gewasser

Quelle: UBA (2009)
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Abbildung 3-9: Zink im Schwebstoff
(UBA/LAWA, 0.].)
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Abbildung 3-10: Stadtentwasserung nach Misch- und Trennsystem in Deutschland
( Fuchs et al., 2010)
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b. Prifung einer Erweiterung des Parameterkatalogs

Mit einer Erweiterung des Parameterkatalogs konnte einerseits auf bestehende und andererseits auf
neue Abwasserbelastungen reagiert werden, die in den letzten Jahren zunehmend wasserwirt-
schaftliche Relevanz entwickeln.

aa. Gefahrliche Stoffe

Nach Art. 1 Anstrich ¢ in Verbindung mit Art. 16 Abs. 3 und Abs. 6 der Wasserrahmenrichtlinie
besteht die Verpflichtung, den Eintrag prioritarer gefdhrlicher Stoffe in die Gewésser innerhalb von
20 Jahren zu beenden oder schrittweise einzustellen. Der Parameterkatalog des Abwasser-
abgabengesetzes enthdlt mit Cadmium und Quecksilber nur zwei aus der mit Entscheidung Nr.
2455/2001/EG vom Europédischen Parlament und Rat angenommenen Stoffliste. Weitere Stoffe
dieser Liste sind im Parameterkatalog nicht explizit enthalten, werden aber durch enthalte Summen-
und Wirkungsparameter mit erfasst. Bisherige Untersuchungen hatten unter Beriicksichtigung der
Emissionspfade keine Notwendigkeit ergeben, weitere prioritire gefdhrliche Stoffe explizit in den
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Parameterkatalog aufzunchmen®”'. Im Zusammenhang mit den sogenannten Mikroverun-

reinigungen ist allerdings zu priifen, ob durch neue Parameter nicht doch materielle Anreize zur
Verminderung der Eintrige in die Gewisser geschaffen werden sollten (siehe unten).

bb. Warme

Die eingeleitete Wirmelast kann die Selbstreinigungskraft eines Gewdssers erheblich beein-
trachtigen und dariiber hinaus eine relevante Habitatverdnderung gegeniiber einem natiirlichen
Gewisserzustand herstellen. Beeintrdchtigend wirken insbesondere Temperaturspriinge an
Einleitungsstellen. Wérme gilt als ein wesentlicher Parameter fiir das Erreichen des guten Zustands
im Gewdsser. Nach Lange (2009) sind ca. Zweidrittel der langfristigen Erwdrmung der mittleren
Temperatur des Rheins auf Kithlwassereinleitungen zuriickzufiihren.*”?

Auf europdischer Ebene ist die gesetzliche Grundlage fiir maximale Abwirmebelastungen von
Gewissern die Fischgewisserrichtlinie (2006/44/EWGQG), welche aber im Oktober 2013 durch die
Wasserrahmenrichtlinie (WRRL - 2000/60/EG) abgelost wird. Im Rahmen der WRRL darf dann
durch Wérmeeinleitung das Erreichen eines guten O6kologischen Zustands der Gewisser nicht
beeintrichtigt werden."”” Auf bundesdeutscher Ebene gilt auBerdem die Oberflichengewisser-
verordnung (OGewV), welche zur Einstufung des guten Okologischen Zustands Richtwerte fiir
maximale Gewissertemperaturen und Temperaturerhdhungen vorsieht.*”

Das zulédssige Ausmal} der jeweiligen Warmeeinleitung ist Teil der wasserrechtlichen Zulassung,
was sich auch am Beispiel der wasserrechtlichen Erlaubnis des Kohlekraftwerk Moorburgs
(Hamburg) zeigen lisst (vgl. Stadt Hamburg, 2011). Ahnliche &ltere Bescheide lassen sich auch fiir
Kraftwerke an der Unterweser finden (vgl. Senator fiir Umwelt, Bau und Verkehr Bremen (1999)).
In der neuen Zulassung fiir des Kohlekraftwerk Moorburg, mit Baubeginn 2007 und geplantem
Betriebsbeginn 2014, werden explizit aus einer Umweltvertriaglichkeitspriifung resultierend
Einleitungsmenge, Temperatur, die daraus folgende Wirmeeinleitungsmenge sowie maximale
Differenztemperaturen fiir Sommer- und Winterbetrieb festgelegt (vgl. Stadt Hamburg, 2011). Dies
bezieht sich allerdings nur auf das Kraftwerk mit Durchlaufkiihlung. Das Abfluten von
aufkonzentriertem Kiihlwasser aus dem geschlossenen Kiihlkreislauf ist nur in Bezug auf die
Abgabemenge geregelt. Das Beispiel zeigt, dass basierend auf aktueller Rechtslage und
behordlicher Umsetzung im Bescheid bereits eine gewisse Datenbasis fiir eine mogliche
Heranziehung zur Abwasserabgabe fiir den Parameter Wirme vorhanden sein sollte.*”

Artikel 13 WRRL verlangt das Aufstellen von Bewirtschaftungsplinen fiir die zehn, in §7 WHG
spezifizierten, Flusseinzugsgebiete. Diese beinhalten bereits das Thema Wéarmelast bzw. sollten es
adressieren (s. bspw. Bayrisches Umweltministerium, 2009, FGG Weser, 2009, Umwelt NRW,

"' Vgl. Hillenbrand et al. (2007).

2 Vgl. Lange, Studie Wirmelast Rhein, BUND 2009.
73 Ebenda i. V. m. Artikel 8 und Anhang 5 WRRL.
7% Siehe Anlage 6 zu § 5 Abs. 4 Satz 2 und Anlage 5 OGewV.

5 Ob dies flichendeckend der Fall ist, erscheint jedoch zweifelhaft: Im Begleitkreis wurde darauf hingewiesen, dass
in Sachsen lediglich bei 10-20 % der Einleiter Temperaturdaten vorhanden seien. Auch die Wasserwerke Leipzig
nehmen keine Temperaturmessungen vor.
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2010 und BUND, 2009). In den Bewirtschaftungspldnen zur Donau und Weser wird die Erarbeitung
bzw. Uberarbeitung eines Wirmelastplans als konkretes Ziel festgelegt. Fiir die Elbe wurde nur
darauf abgezielt, einen Warmelastplan fiir die stark betroffene Tideelbe zu erstellen (FGG Elbe,
2009). Die Lastpldne basieren typischerweise auf Modellen zur Bestimmung der Gewisser-
temperatur und sollen als Entscheidungshilfe fiir Zulassungsbescheide dienen. Bisher sind
allerdings nur wenige aktuelle Warmelastplane bzw. aktuelle Studien zur Warmelast (bspw. BUND,
2009) verfiigbar.

Wihrend einerseits vereinzelt angefiihrt wird, dass bestehende Wérmelastpline das Problem der
Wirmebelastung ausreichend regeln koénnen'’®, konnte andererseits eine Abgabe auf in das
Gewdisser eingeleitete Wéarme einen zusitzlichen Anreiz zur Verbesserung der Ressourceneffizienz
bieten. Auch wenn in der chemischen Industrie bereits Energieeinspartechniken in weitem Umfang
Verwendung finden, werden bei der Nutzung von Prozessenergie noch erhebliche Verbes-
serungspotenziale gesehen®”’. Auch stark belastete kommunale Klaranlagen kénnen mindestens im
Winter zu erheblichen Habitatverdnderungen fithren. Allerdings sahen kommunale Mitglieder des

Begleitkreises keine Moglichkeiten, die Wéarme im Kldranlagenablauf zu beeinflussen.

cc. Mikroverunreinigungen

,unter Mikroverunreinigungen versteht man organische Substanzen, welche in den Gewdssern in
Konzentrationen im Bereich von wenigen Nano- bis Mikrogramm pro Liter vorkommen und die
bereits in so tiefen Konzentrationen den Ablauf grundlegender biochemischer Prozesse in der Natur
beeinflussen konnen. Darunter fallen einerseits viele synthetische Substanzen wie
Arzneimittelwirkstoffe, Stoffe mit bioziden Eigenschaften (z. B. fiir Materialschutz oder
Gartenpflege), Lebensmittelzusatzstoffe, Inhaltsstoffe von Kosmetika oder Reinigungsmitteln, etc.,
aber auch Stoffe natiirlichen Ursprungs wie beispielsweise Hormone* (Abegglen/ Siegrist (2012),
S. 8). Untersuchungen im Rahmen der acatech'’® und Empfehlungen des Umweltbundesamtes®’”
sind vorerst auf die Einfilhrung von Umweltqualititsnormen fiir Humanarzneimittelriickstdnde in
Gewdssern gerichtet, da in den nichsten Jahren mit einem weiteren Anstieg von
Humanarzneimittelemissionen in die Gewdsser iiber das Abwasser zu rechnen ist . Hervorgehoben
wird aber auch die kontinuierliche Anreicherung von Rontgenkontrastmitteln in der aquatischen

Umwelt wegen der ausgeprigten Persistenz dieser Stoffe”. "™

Nach vielen orientierenden Untersuchungen seit den 90er Jahren u.a. in der Schweiz*®!, Berlin*®,
NRW** und weiteren Regionen werden zurzeit, gefordert durch EU, Bund und Lénder, in groBerer

476 ygl. Berendes (1995), S. 43 f.

7 Insbesondere bei KMU — vgl. Fraunhofer ISI (2009) PI-Mitteilung Nr. 51.

478 ygl. Acatech Position: Georessource Wasser, 2012.

9 ygl. UBA (2012).

0 vgl. Bergmann (2011).

B Vgl Abegglen/Escher et al. (2009).

2 Val. Krause/Weigert/Heise/Litz (2009).

" Vgl. 2. B. Tacke, D.; Herbst, H.; Kister, S.; Beier, S.; Bergmann, A.; Milzer, H.-J. (2008).
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Zahl effiziente Emissionsminderungsmafinahmen fiir unterschiedliche Mikroverunreinigungen

484
untersucht*®,

Stellte bereits 2004 das Umweltbundesamt fest, dass auBer in wirklich naturnahen Quellgebieten
Arzneistoffe in s@mtlichen FlieBgewdssern Deutschlands anzutreffen sind*®, werden inzwischen
nicht nur in Niedrigwasserphasen in oberirdischen Gewdéssern Konzentrationen oberhalb der
Vorsorgewerte gemessen™®, sodass Handlungsbedarf im Rahmen des Gewisserschutzes zu
unterstellen ist.

Auf europdischer Ebene werden Mikroverunreinigungen mit Blick auf ihr Okotoxikologisches,
gewisserschidigendes Potenzial je nach Stoffgruppe (Metalle, Biozide, Pestizide, Arzneimittel,
etc.) mit unterschiedlicher Intensitit durch emissions- und immissionsseitige Vorschriften reguliert.
Die europdische Kommunalabwasserrichtlinie selbst”’, die dem Schutz der Umwelt vor
schddlichen Auswirkungen der kommunalen Abwésser dient und Mindestanforderungen an die
Abwasserbehandlung aufstellt,”®® enthilt jedoch weder Vorgaben beziiglich der Eliminierung von
Mikroverunreinigungen durch spezifische Behandlungsstufen noch spezifische
Emissionsgrenzwerte fiir Mikroverunreinigungen im einzuleitenden Kommunalabwasser.
Dominierendes  Regelwerk im  Bereich der europdischen  Wasserpolitik ist  die
Wasserrahmenrichtlinie®’, die grundsitzlich fiir alle Arten von Schadstoffen gilt und in den
Anhédngen VIII, IX und X zur Bestimmung des guten chemischen und guten Okologischen
Zustandes der Oberflichengewdsser schadstoffbezogene Regulierungen enthélt. Im Hinblick auf die
besonders im Fokus stehende Gruppe der Arzneistoffe und Hormone ist festzuhalten, dass fiir diese
im  gegenwirtigen Recht keine rechtlich verfassten = Umweltqualititsnormen  oder
Emissionsgrenzwerte existieren*’. Auch die RL 2008/105/EG*" i.V.m. Artikel 16 und Anhang X
WRRL, die europaweit giiltige Umweltqualitidtsnormen fiir die 33 prioritiren Schadstoffe des
Anhangs X der WRRL sowie fiir weitere acht sogenannte ,,andere Schadstoffe festschreibt, befasst
sich nur mit Industriechemikalien, Pestiziden und Schwermetallen. Arzneistoffe und Hormone
werden nicht reguliert, obwohl im Rahmen des damaligen Gesetzgebungsverfahrens vom
Européischen Parlament zunichst die Aufnahme von vier Arzneimittelwirkstoffen (Diclofenac,

4 vgl. z. B. DEMEAU (http://demeau-fp7.eu/) sowie auch Projekte der BMBF FérdermaBnahme RiskWa (Risiko-
management von neuen Schadstoffen und Krankheitserregern im Wasserkreislauf) im Forderschwerpunkt Nachhaltiges
Wassermanagement,  (http://www.fona.de/de/9850), des  Kompetenzzentrums  Mikroschadstoffe =~ NRW
(http://www.masterplan-wasser.nrw.de/), des Komptenzzentrums Spurenstoffe Baden-Wiirttemberg (http:/www.koms-
bw.de/) u. a.

5 Vgl. UBA Texte 29/05, S. 123 Arzneimittel in der Umwelt - Zu Risiken und Nebenwirkungen fragen Sie das
Umweltbundesamt.

6 7. B. Engelmann/Rohde (2009); Ministerium fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-Wiirttemberg
(2012), aktuell auch Vietoris (2013).

7 Richtlinie 91/271/EWG des Rates vom 21. Mai 1991 iiber die Behandlung von kommunalem Abwasser, ABI. L
135 vom 30.5.1991, 40.

8 Naher hierzu: Laskowski/Ziehm, in: Koch, Umweltrecht (2007), § 5, 219, 237, Rn. 38f.

9 RL 2000/60/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fiir Mainahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik, ABL L 327 vom 22.12.2000, S. 1-
73.

0 Ausfiihrlich hierzu Kern (2011), S. 13f; Kern (2010), S.379 ff, 464 ff, 449 ff.
1 Abl. EG Nr. L 348 vom 24.12.2008, 84.
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Carbamazepin, Clotrimazol, Iopamidol) in eine Liste zur Uberpriifung ihrer mdglichen Einstufung
als ,,prioritdre” oder ,prioritdr gefdhrliche Stoffe” diskutiert wurde.*? Allerdings koénnen
Mikroverunreinigungen auch flussgebietsspezifische Schadstoffe i. S. v. Anhang VIII der WRRL
sein, die den okologischen Zustand der Gewdsser beeinflussen. Fiir diese spezifischen Schadstoffe
sind von den Mitgliedstaaten selbst Umweltqualititsnormen in Form von immissionsseitigen
Konzentrationswerten zum Schutz der aquatischen Lebensgemeinschaften auf Grundlage von
langerfristigen okotoxikologischen Wirkungsdaten festzulegen (Art. 11 Abs.5 4.Sp.str , Anhang V,
Ziff. 1.2.6 WRRL), wenngleich auch hier in Deutschland bislang keine verbindlichen Festlegungen
fiir Arzneistoffe und Hormone erfolgten.*”

Auf nationaler Ebene stellt die Oberflaichengewésserverordnung hauptséchlich in Umsetzung der
europdischen Vorgaben Umweltqualitdtsnormen fiir 33 +8 Stoffe zur Beurteilung des chemischen
Zustands (Anlage 7) und Umweltqualitdtsnormen fiir 162 flussgebietsspezifische Schadstoffe zur
Beurteilung des okologischen Zustands auf. Urspriinglich sollten auch drei Arzneistoffe (das
Antiepileptikum Carbamazepin, der Schmerz- und Entziindungshemmer Diclofenac und das
Antibiotikum Sulfamethoxazol) als flussgebietsspezifische Schafstoffe eingestuft und mit
entsprechenden Umweltqualititsnormen versehen werden®”*. Letztendlich konnte sich dieser
Vorschlag aufgrund der erheblichen Gegenwehr der Bundeslinder und in Anbetracht der
anstehenden Anderungen im Rahmen des EU-Priorititsfestsetzungsverfahrens zur Uberarbeitung
der Liste der prioritdren Stoffe nicht durchsetzen.

Gleichwohl ist festzustellen, dass die Regulierung von Mikroverunreinigungen in europdischen und
nationalen Gesetzgebungsverfahren zunehmend diskutiert wird, wie sich auch im kiirzlich
abgeschlossenen europiischen Gesetzgebungsverfahren zur Uberarbeitung der Liste der prioritiren
Stoffe zeigt.*” Wesentlicher Kernpunkt des entsprechenden Richtlinienvorschlags der
Europiischen Kommission vom 31. Januar 2012*° war die Erweiterung der Liste der prioritdren
Stoffe um 15 Substanzen, wozu auch erstmalig drei pharmazeutische Wirkstoffe (Diclofenac, 17a-
Ethinylestradiol (EE2) und Ostradiol (E2)) gehoren sollten, fiir die die Kommission
Umweltqualititsnormen fiir Binnenoberflichengewidsser und sonstige Oberflichengewdésser

2 Europdisches Parlament, 2007, Standpunkt des Européischen Parlaments festgelegt in erster Lesung am 22. Mai
2007 im Hinblick auf den Erlass der Richtlinie 2007/.../EG des Europdischen Parlaments und des Rates iiber
Umweltqualititsnormen im Bereich der Wasserpolitik und zur Anderung der Richtlinie 2000/60/EG, P6_TC1_COD
(2006) 0129, Anhang II Tabelle 2. Diese Forderung wurde von dem Europdischen Parlament aber nicht
aufrechterhalten. Vgl. Europdisches Parlament 2008, Standpunkt des Europdischen Parlaments festgelegt in zweiter
Lesung am 17. Juni 2008 im Hinblick auf den Erlass der Richtlinie 2008/.../EG des Europidischen Parlaments und des
Rates iiber Umweltqualitédtsnormen im Bereich der Wasserpolitik, Anhang II1.

3 Weitere Folge der Identifizierung eines Arzneistoffes als flussgebietsspezifischer Schadstoff VIII wire dessen
Einbeziehung in MaBnahmeprogramme und die Entwicklung von risikomindernden MaBnahmen (wie z. B.
Emissionsbegrenzungen bei Punktquellen (Art. 11 Abs. 3 lit.g) WRRL), oder ein Verbot der Einleitung oder eine
vorherige Genehmigung bei diffusen Quellen (Art. 11 Abs. 3 lit. h) WRRL). Siehe auch Kern (2010), S. 380 ff.

4 Siehe Verordnungsentwurf des BMU vom 1. August 2010.

# Richtlinie 2013/39/EU des Europiischen Parlaments und des Rates vom 12. August 2013 zur Anderung der
Richtlinien 2000/60/EG und 2008/105/EG in Bezug auf prioritire Stoffe im Bereich der Wasserpolitik, Abl. EG Nr. L
226 v.24.8.2013, S. 11f.

46 Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Richtlinien 2000/60/EG und 2008/105/EG in Bezug auf prioritdre Stoffe im Bereich der Wasserpolitik vom
31.1.2012, COM(2011) 876 final, http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0876:FIN:DE:PDF.
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vorschlug.*”” Auch wenn sich diese Aufnahme der drei pharmazeutischen Wirkstoffe in die Liste

der prioritiren Stoffe einschlieBlich deren assoziierten Umweltqualititsnormen aufgrund der
massiven Kritik von einzelnen Mitgliedstatten und den betroffenen Industriebereichen nicht
durchsetzen konnte, so enthiilt doch die neue RL 2013/93/EU zur Anderung der Richtlinien
2000/60/EG und 2008/105/EG in Bezug auf prioritdre Stoffe im Bereich der Wasserpolitik, die bis
zum 14. September 2015 in nationales Recht umzusetzen ist, bemerkenswerte und
richtungsweisende Vorgaben beziiglich der Beriicksichtigung von Mikroverunreinigungen in
Gewissern™®. Indem der Richtlinientext erstmals die Kontamination des Wassers und Bodens mit
Arzneimittelriickstdnden als zunehmendes Umweltproblem anerkennt (vgl. Erwdgungsgrund 15 der
RL 2013/39/EU), ebnet er langsam den Weg fiir eine zukiinftige Regulierung von Arzneistoffen
auch im Gewdsserschutzrecht. Hierzu trigt auch die festgeschriebene Aufnahme der drei
Arzneimittelwirkstoffe Diclofenac, 17-beta-Ostradiol (E2) und 17-alpha-Ethinyldstradiol (EE2) in
die als neues Instrument geschaffene Beobachtungsliste bei*”, die erstmals von der Kommission bis
zum 14. September 2014 zu erstellen ist (neuer Art. 8b RL 2008/105/EG). Mit diesem neuen
Uberwachungsprozedere sollen durch die Mitgliedstaaten europaweite Monitoringdaten beziiglich
der Konzentration von insbesondere neuen (Schad)Stoffen in der aquatischen Umwelt
zusammengetragen werden’”, um die Bewertung der Risiken und die Festlegung geeigneter
MaBnahme zur Risikominderung dieser Stoffe einschlieBlich der Entscheidung iiber ihre eventuell
spitere Aufnahme in die Liste der prioritdren Stoffe zu erleichtern. Aulerdem wird der Kommission
aufgegeben moglichst bis zum September 2015 eine Strategie gegen die Verschmutzung von
Gewissern durch pharmazeutische Stoffe zu entwickeln (neuer Art. 8¢ S.1 RL 2008/105/EG).
Dabei soll sie ggf. bis zum 14. September 2017 mitgliedstaatenbezogene oder unionsweite
MalBnahmen vorschlagen, — insbesondere fiir die drei Arzneistoffe der Beobachtungsliste — um
Einleitungen, Emissionen und Verluste von umweltschiddlichen Arzneistoffen in die aquatische
Umwelt zu verringern.

7 Vgl. Anhang I und II des Kommissionsvorschlages. Im Ubrigen sollen sechs dieser neuen Stoffe (Dicofol, PFOS,
HBCDD, Quinoxyfen, Heptachlor, Dioxine, dioxinéhnliche Verbindungen) und zwei bereits auf der Liste befindlichen
Stoffe (Diethylhexylphthalat (DEHP) und Trifluralin) als prioritdir geféhrlich eingestuft werden. Die
Umweltqualititsnormen sollen fiir sieben, sich bereits auf der Liste prioritirer Stoffe befindlichen Substanzen
(Anthracen, bromierte Diphenylether, Fluoranthen, Blei/Bleiverbindungen, Naphtalin, Nickel/Nickelverbindungen und
Polycyclische aromatische Kohlenwasserstoffe (PAK)) verschérft werden und fiir 13 Stoffe Umweltqualitdtsnormen fiir
Biota aufgenommen werden.

% Im Ubrigen wird die Liste der prioritiren Stoffe um 12 neue Stoffe erweitert (Aclonifen, Bifenox, Cypermethrin,
Dicofol, Heptachlor, Quinoxyfen, Cybutryn, Dichlorvos, Terbutryn, Perfluoroctansulfonsdure (PFOS),
Hexabromcyclododecan (HBCDD), Dioxin und dioxindhnliche PCB), fiir die EU-weite, ab Dezember 2018 geltende
UQN fiir Oberflachengewisser und teilweise fiir Biota festgelegt wurden, welche grundsétzlich bis 2027 einzuhalten
sind. Fiir sieben bereits in der RL 2008/105/EG regulierte prioritire Stoffe (Anthrazen, Bromierte Diphenylether,
Fluorathen, Blei und Bleiverbindungen, Naphtalin, Nickel und Nickelverbindungen, Gruppe der PAK’s) werden die
UQN verschérft, die wiederum grundsitzlich bis Ende 2021 einzuhalten. Als neues Instrument wird die
Beobachtungsliste eingefiihrt, woriiber durch die Mitgliedstaaten unionsweit, gezielte und hochqualitative
Uberwachungsdaten beziiglich der Konzentration von insbesondere neuen (Schad)Stoffen in der aquatischen Umwelt
gesammelt werden sollen (neuer Art. 8 b RL 2008/105/EG). Ausfiihrlich zur novellierten RL 2008/105/EG infolge der
RL 2013/39/EU: Kern (2013b),im Erscheinen.

*9 Die Beobachtungsliste gibt zugleich fiir jeden Stoff die Uberwachungsmatrizes und die moglichen
Analysemethoden, die keine ibermaBigen Kosten verursachen, an.

3% v/o]. Erwagungsgrund 27 der RL 2013/39/EU.
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Allerdings erscheint eine Aufnahme eines Schadparameters fiir Mikroverunreinigungen in das
Abwasserabgabengesetz verfritht. Zum einen zeigt die Gegeniiberstellung in Tabelle 3-13, dass
Vorsorgewerte und Bestimmungsgrenzen noch so eng bei einander liegen, dass etwaige
Schadeinheiten fiir eine Aufnahme von als Leitparametern geeigneten Stoffen in das
Abwasserabgabenregime nicht sinnvoll zu definieren sind. Zum anderen ist auch die internationale
Normenentwicklung von Analyseverfahren™' noch nicht abgeschlossen’®. Sobald hier gefestigte
Ergebnisse vorliegen oder im Rahmen des neu installierten europaweiten Monitoringprozesses
belastbare Erkenntnisse generiert werden, wire ggf. die Aufnahme geeigneter Parameter in eine
Abwasserabgabe erneut zu priifen.

Tabelle 3-13: Vergleich der gemessenen Konzentrationen ausgewahlter organischer
Mikroverunreinigungen in einem Gewasser unterhalb der
Klaranlageneinleitung mit und ohne Ozonung des gereinigten Abwassers mit
PNEC-Werten aus der Literatur
(verdndert aus Abegglen/ Escher et al., 2009, S. 34)

Stoff Ohne Ozonung | Mit Ozonung PNEC chronisch
pe/l pg/l pe/l

Carbamazepin 0,51 < Bestimmungsgrenze* 0,5

(Anti — Epileptikum)

Clarithromycin 0,12 < Bestimmungsgrenze* 0,03

(Antibiotikum)

Diclofenac 0,41 < Bestimmungsgrenze* 0,1

(Analgetikum)

Sulfamethoxazol 0,12 < Bestimmungsgrenze* 0,15

(Antibiotikum)

* Die Bestimmungsgrenze lag bei ca. 0,01ug/1

dd. Salzfracht

Der Salzgehalt ist ein wesentlicher Qualitdtsparameter nach Anhang V der WRRL. Es ist deshalb zu
diskutieren, ob die Salzfracht bzw. die Leitfdhigkeit des Abwassers in die Abwasserabgabe
einbezogen werden sollte. Der Salzgehalt wird hauptsichlich durch folgenden Ionen bestimmt: Na';
Ca2+, Mg2+, K, CI, SO42', CO;* und HCO5". Der Gehalt an Salzionen beeinflusst den osmotischen
Druck und ist damit eine existentielle Umweltbedingung fiir aquatische Okosysteme. Durch die
Einleitung von salzhaltigen Abwéssern kann deshalb eine deutliche Verdnderung der Besiedlung
der Gewdsser auftreten. Hohe Salzgehalte schrinken dariiber hinaus die Verwendbarkeit von
Wasser fiir den menschlichen Gebrauch ein und konnen die Korrosion in wassertechnischen und
anderen Anlagen fordern’”. Hinzu tritt die unterschiedlich toxische Wirkung einzelner Ionen. Im
Fall von Schwermetallsalzen sind die Kationen toxizititsbestimmend. Bei den Anionen wirken

' Auf der Ebene eingefithrter Wirkungstest scheinen Algen- und Leuchtbakterientest empfindlicher zu reagieren als
Fisch und Fischeitest, vgl. Kiimmerer (2004) und Briinsing/Dott/Bressling (2012).

%92 personliche Mitteilung UBA FG II1.2.5.
393 Seuter (2000).
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Chloridionen deutlich toxischer als Sulfationen, was zu Forderungen gefiihrt hat, den Eintrag

. PN 4
insbesondere von Chloridionen zu begrenzen™*.

Auf europidischer Ebene bestehen derzeit fiir die Salzfracht in Abwéssern oder den Salzgehalt im
Gewdsser (z. B. fiir Chlorid-, Kalium- oder Magnesiumgehalt) keine bindenden europdischen
Emissionsgrenzwerte oder Umweltqualititsnormen. Insbesondere sind Salze keine Schadstoffe
1i.S.v. Anhang IX der WRRL 2000/60/EG und auch keine prioritdren bzw. prioritir geféhrlichen
Stoffe 1.S.v. Anhang X WRRL, so dass sie den chemischen Zustand der Oberflichengewésser nicht
mitbestimmen.

Im Rahmen des Okologischen Zustandes der Oberflichengewdésser sind Salze nach der WRRL
grundsétzlich von Bedeutung. Der 6kologische Zustand ist in Art. 2 Ziff. 21 WRRL definiert als der
Zustand eines entsprechenden Oberflaichenwasserkdrpers ,,gemif der Einstufung nach Anhang V*.
Er wird anhand von vier Qualitdtskomponenten ermittelt (biologisch, hydromorphologisch,
chemisch-physikalisch und chemischen Komponente), die jeweils anhand eines 5-stufigen
Klassifikationssystems (sehr gut, gut, maBig, unbefriedigend, schlecht) bewertet werden. Salzgehalt
und teilweise der Versauerungszustand der Oberflichengewdsser werden in Anhang V der
WRRL>® als chemische und physikalisch-chemische Komponente aufgefithrt, die fiir die
Einstufung des okologischen Zustands relevant ist. Ein guter Zustand von Fliissen und Seen ist
beziiglich der physikalisch-chemische Qualititskomponenten dann gegeben, wenn u.a. die Werte
fiir das Sdureneutralisierungsvermdgen und den Salzgehalt nicht iiber den Bereich hinaus gehen,
innerhalb dessen die Funktionsfihigkeit des Okosystems und die Einhaltung der Werte fiir die
biologischen Qualititskomponenten gewihrleistet sind (Anhang V Ziff. 1.2.1 und 1.2.2 WRRL).”®
Quantifizierbare Grenzwerte fiir den Salzgehalt und den Versauerungszustand der Gewdsser
schreibt die WRRL jedoch nicht vor.

Zudem sind die physikalisch-chemischen Qualitdtskomponenten neben anderen grundsitzlich
Gegenstand der iiberblicksweisen und operativen Uberwachung der Mitgliedstaaten, fiir die die
WRRL im Hinblick auf Salzgehalt und Versauerung eine grundsitzliche Uberwachungsfrequenz
von 3 Monaten empfiehlt, es sei denn der aktuelle Wissenstand bzw. Sachverstandigenurteile legen
groBere Uberwachungsintervalle nahe (Anhang V Ziff. 1.3.4 WRRL).

Im nationalen Bereich libernimmt die Oberfldchengewisserverordnung die Vorgaben der WRRL.
Zudem benennt sie als Anforderung fiir den sehr guten Okologischen Zustand und das hochste
okologische Potenzial fiir FlieBgewiésser flir die Kenngréfle Chlorid einen Mittelwert von 50 mg/1
(Anlage 6, Ziff. 1.1.1 OGewV)*” und fiir Kiisten- und Ubergangsgewisser Werte fiir die Salinitit
Anlage 6, Ziff. 1.3 OGewV).

% Vgl. Beisel/Petre/Ussglio-Polatera (2011), S. 2 ., 13, 38.

%05 Salzgehalt und Versauerungszustand relevant fiir Flisse und Seen (Anhang V 1.1.1, 1.1.2 WRRL), lediglich
Salzgehalt relevant fiir Kiistengewasser und Ubergangsgewésser (Anhang V 1.1.3, 1.1.4 WRRL).

% Fir Kistengewdsser und Ubergangsgewisser enthdlt Anhang V keine nihere Bewertung des 6kologischen
Zustandes im Hinblick auf den Salzgehalt.

97 Oberflichengewisserverordnung vom 20.7.2011, BGBI. I S. 1429.
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Nach dem Schema des LAWA — Arbeitskreises ,,Qualitative Hydrologie der FlieBgewasser (QHF)*

konnen FlieBgewisser aufgrund der Salzbelastung wie folgt eingestuft werden *:

— Zielvorgabe (Giiteklasse II, gering belastet): Chloridkonzentrationen zwischen 50 — 100 mg/1

—  Chloridkonzentrationen 200 — 400 mg/l: Eine Anderung der Besiedlung ist festzustellen. Es sind
bereits empfindlichere Arten des Makrozoobenthos nicht mehr anzutreffen. In der Regel sind
noch keine Auswirkungen auf Fische zu verzeichnen.

— Chloridkonzentrationen 400 — 1.000 mg/1 (erhdhte bis hohe Salzbelastung): Die Biozonose ist
hinsichtlich der Artenzahl bzw. Zusammensetzung deutlich reduziert.

— Chloridkonzentrationen 1.000 — 2.500 mg/l: Die aquatischen Lebensgemeinschaften bestehen
hauptsdchlich aus salztoleranten Arten, welche die Tendenz zu Massenentwicklungen
aufweisen. Bei der Fischfauna ist eine Beschrdnkung auf adulte Individuen, welche besonders
tolerant sind, vorzufinden. Eine Gewéhrleistung der natiirlichen Reproduktion vieler Pflanzen-
und Tierarten ist nicht vorhanden. Des Weiteren ist die Erkrankungsrate der noch
vorkommenden Fischarten erhoht.

— Chloridkonzentrationen tiber 3.500 mg/l: geeignete Lebensbedingungen fiir Brackwasserarten.

Als relevant fiir Mitteleuropa werden Einleitungen salzhaltiger Abwésser des Steinkohlebergbaus,
des Kavernenbaus in Salzstocken und vor allem aber der Kali- und der Sodaindustrie benannt.’”
Seit der Jahrtausendwende scheinen sich die Salzkonzentrationen in vom hessisch-thiiringischen
Kalibergbau beeinflussten oberirdischen Gewéssern in Chloridkonzentrationsbereichen von 2500
mg/l zu stabilisieren, nachdem in den 80er Jahren noch zehnfach hdéhere Konzentrationen im
Gewisser gemessen wurden’'®. Auch Abwisser aus der Metallverarbeitung konnen hohe
Salzanteile enthalten, ebenso Abwésser aus der Chemieindustrie, wobei Aufsalzung auch eine Folge
der aus Umweltsicht erwiinschten SchlieBung von Wasserkreisldufen sein kann. Da in kommunalen
Kldranlagen heute die Phosphatfillung auch mithilfe von Aluminium- oder Eisensalzen
durchgefiihrt werden, wire zu fragen, ob kommunalen Kliranlagen ebenfalls einen signifikanten
Beitrag zur Aufsalzung von Gewdssern leisten. Nach einer Umfrage unter Mitgliedern des

Begleitkreises scheint es jedoch wenig Anlass fiir derartige Bedenken zu geben’'"

Die Ableitung salzhaltiger industrieller Abwisser ist ein spezifisches Problem, weil die technischen
Moglichkeiten zur Salzentfernung aus dem Abwasser begrenzt und teuer sind. So ist die Auf
Konzentrierung ggf. bis hin zur Trocknung sehr energieintensiv und die sichere Verbringung und
Ablagerung der Riickstinde mit eigenen Risiken verbunden. Mdgliche Alternativen, wie die
Versenkung von Abwissern mit hohen Salzkonzentrationen in geeigneten geologischen

%8 Zitiert nach Seuter (2000).
3% http://www.vsr-gewaesserschutz.de/16.html; 08.02.13.

10 Vortrag Wagner, A., RP Kassel, anldsslich der Werra/Weser-Anrainerkonferenz 22. Mirz 2007 (vgl.
http://www.witzenhausen.eu/Eigene Dateien/politik/pdf-politik/wagnerselle.pdf (Zugriff 18.04.2013)).

>!! Bei einer kommunalen Kliranlage der GroBenklasse 5 lag der Median der Chloridkonzentration bei 130 mg/l, was
nach LAWA bereits ohne Verdiinnung der Giiteklasse II nahekommt.
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Formationen, sind in ihrer Kapazitit ebenfalls begrenzt und kdnnen dariiber hinaus unerwiinschte

Riickwirkungen auf nutzbare quartire Grundwasserleiter haben'*.

Zur Einfiihrung eines Schadparameters fiir die Salzbelastung konnte sich die Leitfdhigkeit anbieten.
Allerdings wiirden iiber die Leitfdhigkeit die sehr unterschiedlich toxischen Wirkungen einzelner
Ionen nicht abgebildet. Alternativ konnte sich anbieten, zur Abbildung der Salzbelastung nur die
Chloridionen als Leitparameter heranzuziehen. In beiden Fillen wiirde sich auch die Frage einer
Doppelanrechnung stellen, denn ein bereits bestehender abgabenrelevanter Parameter, der auf die
toxische Wirkung der Salzfracht reagiert, ist der Fischei-Biotest. Die Einfiihrung eines eigenen
zusitzlichen Parameters fiir die eingeleitete Salzfracht im Abwasserabgabengesetz wird deshalb
zuriickhaltend beurteilt. Die im Fischeitest gemessene Toxizitdt erhoht sich mit steigender
Salzkonzentration. Diese Korrelation von Toxizitdit und der Konzentration an Chlorid- und
Sulfationen (siche Abbildung 3-11) ist der Anlass fiir die sogenannte Salzkorrektur in
Biotestverfahren nach § 6 Abs. 4 der Abwasserverordnung, die allerdings lediglich mit Blick auf die
Anforderungen der Einleitungserlaubnis anzuwenden ist. Abwasserabgabenrechtlich gilt fiir die
Ermittlung der Schédlichkeit die Bewertungsgrundlage des § 3 AbwAG.

Statt der Einfilhrung eines zusétzlichen Parameters zur Abbildung der gewdésserschiadlichen
Wirkung von Salzeinleitungen konnte eher daran gedacht werden, den bereits eingefiihrten
Fischeitest zu ertiichtigen.

Abbildung 3-11: Korrelation der Leitfahigkeit und der Chloridkonzentration mit dem
Toxizitatsergebnissen des Fischeitests
(Meinelt et al., 2005)
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3.1.3.4 Reformoptionen

Fiir die diskutierten Parameter werden im Folgenden konkrete Reformoptionen diskutiert und
bewertet.

312ygl. BMU (2010), S. 66.
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a. Umstellung von CSB auf TOC

Mit dem Parameter CSB wird die Oxidierbarkeit angegeben. Das dafiir vorgesehene Kalium-
dichromatverfahren fiihrt auf eine sehr weitgehende Mineralisierung von in der Regel iiber 95%.
Dabei werden neben vorhandenen anorganischen Verbindungen Kohlenstoffverbindungen oxidiert,
die sich ganz erheblich in ihrer chemischen Struktur, der Kettenldnge sowie der Anzahl und der
Ausbildung ihrer funktionellen Gruppen unterscheiden. Dariliber ergeben sich wesentliche
Unterschiede. Ein Parameter, der nicht auf die Oxidierbarkeit gerichtet ist, sondern stattdessen
Kohlenstoffanteile bestimmt, l4sst demgegeniiber besser vergleichbare Riickschliisse auf die
Oxidierbarkeit der Organik zu, kann jedoch nicht fiir alle Kombinationen von Abwasser-
inhaltsstoffen auf eine feste Relation Kohlenstoffgehalt zu CSB flihren. Aufgrund der vorliegenden
Untersuchungsergebnisse wird empfohlen, den CSB aufzugeben und als abgaberelevanten
Parameter den TOC einzufiihren.

Die Definition der Schadlichkeit fiir das Gewdsser in § 3 Abs. 1 AbwAG sollte entsprechend nicht
mehr iiber die Sauerstoffzehrung erfolgen, sondern iiber die organische Kohlenstofffracht. Parallel
sollten auch in der Abwasserverordnung — soweit dies rechtlich moglich ist — Anforderungen
kiinftig ausschlieBlich tiber den TOC definiert werden.

In diesem Zusammenhang ist auf mogliche Friktionen zum Abwasserordnungsrecht hinzuweisen,
die sich jedoch erstens in einem iiberschaubaren Umfang bewegen diirften und zweitens nicht iiber
das Abwasserabgabenrecht aufgelost werden konnen. Da fiir bestimmte Abwassereinleiter
(insbesondere kommunale Kldranlagen) — europarechtlich bedingt — grundsétzlich nach wie vor
CSB-Grenzwerte und CSB-Uberwachungen erforderlich sind, kénnte eine novellierte
Abwasserabgabe, die wie vorgeschlagen allein auf den TOC-Wert anstelle des CSB-Wertes abstellt,
mitunter zu Parallelmessungen des TOC- und des CSB-Wertes fiihren.513

Fir kommunale Klaranlagen begriindet die europdische Richtlinie 91/271/EWG {iber die
Behandlung von kommunalem Abwasser ordnungsrechtliche Anforderungen an die Einleitung
kommunaler Abwisser in die Gewisser, die in Anhang I der AbwV national umgesetzt sind.”'*
Gemil Art. 4 Abs.1 und 3 RL 91/271/EWG muss das Abwasser im Ablauf kommunaler
Behandlungsanlagen grofer 2000 EW’" den Anforderungen des Anhang I Abschnitt B und den
Anforderungen in Tabelle 1 des Anhangs I entsprechen. In Anhang I Tabelle 1 werden fiir die
Parameter BSBs, CSB und suspendierte Schwebstoffe insgesamt Konzentrationswerte bzw.
prozentuale Mindestverringerungen festgesetzt, die die kommunalen Abwisser einhalten miissen.
Wiahrend der Parameter BSBs dabei durch die Parameter gesamter organischer Kohlenstoff (TOC)

°13 Vgl. Niedersichsisches Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz, Anmerkung zum Endbericht vom
19.6.2013.

14 Beziiglich anderer Abwasserbereiche (z. B. produzierende Industrie) sind u.a. die neuen EU- BVT-
Schlussfolgerungen entscheidend, die ebenfalls Anforderungen an deren Abwésser aufstellen und national in der AbwV
umgesetzt werden. Auch in diesen BVT-Schlussfolgerungen wird teilweise auf den CSB-Wert rekurriert, teilweise kann
aber auch der TOC-Wert zu Grunde gelegt werden. (Vgl. z. B. Durchfithrungsbeschluss der Kommission vom 28.
Februar 2012 iiber Schlussfolgerungen zu den besten verfiigbaren Techniken (BVT) gemal der Richtlinie 2010/75/EU
des Europdischen Parlaments und des Rates iiber Industrieemissionen in Bezug auf die Eisen- und Stahlerzeugung,
C(2012) 903, Abl. EG Nr. L 70 v. 8.3.2012, S. 63 ff.

°% Ein EW (Einwohnerwert)* entspricht der organisch-biologisch abbaubaren Belastung mit einem biochemischen
Sauerstoffbedarf in 5 Tagen (BSBs) von 60 g Sauerstoff pro Tag (Art. 2 Ziff.6 RL 91/271/EWG).
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oder gesamter Bedarf an Sauerstoff (TOD) ersetzt werden kann, wenn eine Beziehung zwischen
BSB 5 und dem Substitutionsparameter hergestellt werden kann, ist eine entsprechende Regelung
fiir den Ersatz des Parameters CSB in Anhang I Tabelle 1 nicht vorgesehen. Demnach ist fiir
Klaranlagen grofler 2000 EW der CSB-Wert in der wasserrechtlichen Zulassung festzusetzen und
grundsitzlich im Rahmen der ordnungsrechtlichen Uberwachung entscheidend (siehe auch Anhang
I Teil C der AbwV).

Allerdings erdffnet das Europdische Recht der behdrdlichen Uberwachung gewisse Spielrdume, die
in Deutschland, namentlich mit § 6 Abs.3 AbwV, genutzt wurden. Fiir die gemal3 Art. 15 Abs.1 RL
91/271/EWG notwendige behordliche Uberwachung bestimmt Anhang I Abschnitt D der RL
91/271/EWG Anforderungen an das Kontrollverfahren, um die Einhaltung der Anforderungen des
Anhangs 1 Abschnitt B — also auch des CSB-Wertes — zu iiberpriifen. Eine Offnung des
Europiischen Gesetzgebers fiir alternative Referenzmethoden zur Uberwachung der einschligigen
Parameter — abseits der reinen Parametermessung nach vordefinierten Messverfahren — lésst sich
aus Anhang I Abschnitt D Nr.1 S.1 entnehmen. Danach miissen die Mitgliedstaaten zwar
grundsitzlich sicherstellen, dass eine Uberwachungsmethode angewandt wird, die zumindest dem
in den folgenden Nummern beschriebenen Anforderungsniveau entspricht. Jedoch kénnen auch
andere als die genannten Verfahren angewandt werden, sofern mit ihnen nachweislich gleichwertige
Ergebnisse erzielt werden. Soweit also TOC-Messungen zur Uberpriifung des CSB-Wertes
nachweislich gleichwertige Ergebnisse wie eigenstindige CSB-Messungen liefern, sind diese zur
CSB-Uberwachung zulissig. Insoweit ermdglicht auch die AbwV in § 6 Abs.3, dass ein nach der
Abwasserverordnung einzuhaltender oder in der wasserrechtlichen Zulassung festgesetzter Wert fiir
den CSB auch als eingehalten gilt, wenn der vierfache Wert des gesamten organisch gebundenen
Kohlenstoffs (TOC), bestimmt in Milligramm je Liter, diesen Wert nicht iibersteigt. Somit ist es
bereits nach heutigem Recht im Rahmen der technischem Gewisseraufsicht moglich und auch
{iblich®'®, TOC-Messungen als Screening-Methode anstelle der CSB-Bestimmung durchzufiihren,
so dass nicht in jedem Fall ordnungsrechtlicher Uberwachung CSB-Analysen durchgefiihrt werden
miissen. Erst eine Uberschreitung der in § 6 Abs. 3 AbwV festgelegten Schwelle erfordert nach wie
vor eine CSB-Bestimmung.”"’

Die europarechtlichen Vorgaben fiir industrielle Direkteinleiter sind sogar weniger streng und
formulieren sich — je nach Herkunftsbereich des industriellen Abwassers — aus unterschiedlichen
Rechtsakten. Unterschieden werden muss zwischen dem biologisch abbaubaren Abwasser
bestimmter Industriebranchen, die unter Anhang 111 der RL 91/271/EWG"'® fallen und dem
Abwasser von Industrieemissionsanlagen, die unter die Industrieemissions-Richtlinie
2010/75/EU fallen. Fiir das Einleiten von biologisch abbaubarem Abwasser aus dem

>16 Siehe auch entsprechende landesrechtliche Regelungen, die in Umsetzung der Kommunalabwasserrichtlinie
Anforderungen an Finleitungen aus kommunalen Abwasserbehandlungsanlagen aufstellen. Sie ermdglichen die
Ersetzung des Parameters CSB durch einen anderen: gesamter organischer Kohlenstoff (TOC) oder gesamter Bedarf an
Sauerstoff (TOD), wenn eine Beziehung zwischen BSB;s oder CSB und dem Substitutionsparameter hergestellt werden
kann (vgl. Anlage 3 der Bayerischen Reinhalteordnung kommunales Abwasser — BayROkAbwV; BWROKA).

17 Zéliner, in: Sieder/Zeitler/Dahme/u.a. (2012, 2013), § 3 AbwAG Rdnr. 9.

318 Erfasst werden folgende Industriebranchen: Milchverarbeitung, Herstellung von Obst- und Gemiiseprodukten,
Herstellung von Erfrischungsgetrinken und Getrénkeabfiillung, Kartoffelverarbeitung, Fleischwarenindustrie,
Brauereien, Herstellung von Alkohol und alkoholischen Getrinken, Herstellung von Tierfutter aus
Pflanzenerzeugnissen,  Herstellung von  Hautleim, Gelatine und  Knochenleim,  Malzereien und
Fischverarbeitungsindustrie.
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erstgenannten Herkunftsbereich stellen die mitgliedstaatlichen Behorden eigenstidndig geeignete
Anforderungen auf (Art. 13 Abs.2 RL 91/271/EWG)’". Da die RL 91/271/EWG insoweit keine
Vorgaben beziiglich einer CSB-Wert-Uberwachung enthilt, sind die Mitgliedstaaten frei fiir diese
industriellen Abwisser auf die TOC-Messung umzustellen, z. B. durch Anderung der
entsprechenden Anhdnge der AbwV. Das Ableiten industriellen Abwassers des zweiten
Herkunftsbereichs bedarf gem. Art. 14 Abs.1 lit.a) RL 2010/75/EU einer Genehmigung, die u.a.
Emissionsgrenzwerte fiir Schadstoffe der Liste in Anhang II enthilt, wozu z. B. auch Stoffe zdhlen,
,»die sich ungiinstig auf den Sauerstoffgehalt auswirken (und sich mittels Parametern wie BSB und
CSB usw. messen lassen)* (vgl. Anhang II Ziff. 12). Gem. Art. 14 Abs.2 RL 2010/75/EU kénnen
diese Emissionsgrenzwerte durch dquivalente Parameter ersetzt werden. Damit ist bereits in der
Richtlinie selbst eine Offnung zur Bestimmung der Oxidierbarkeit iiber den TOC-Parameter als
dquivalentem Parameter angelegt. Hinzukommt, dass die Emissionsgrenzwerte und die
dquivalenten Parameter auf die besten verfligbaren Techniken zu stiitzen sind, die in den neuen EU-
BVT-Schlussfolgerungen’ festgelegt werden. Auch hier ist ein Wandel vom CSB-Wert auf den
TOC-Wert zu erkennen, denn die jiingst erlassenen BVT-Schlussfolgerungen rekurrieren zwar
teilweise auf den CSB-Wert, allerdings wird zunehmend zugestanden statt des CSB-Wertes den
TOC-Wert zu messen.””' Nach allem enthilt die RL 2010/75/EU keine der Kommunalabwasser-
Richtlinie vergleichbare Grundverpflichtung beziiglich des CSB-Wertes, so dass fiir industrielles
Abwasser, das dem zweiten Herkunftsbereich unterfillt, eine Umstellung auf den TOC-Wert in den
entsprechenden Anhéngen der AbwV erleichtert moglich ist.

Zusammenfassend bleibt also festzuhalten, dass es bereits nach heutigem Recht (§ 6 Abs.3 AbwV)
im Rahmen der technischen Gewisseraufsicht moglich und {iiblich ist, TOC-Messungen als
Screening-Methode anstelle der CSB-Bestimmung durchzufiihren. Erst eine Uberschreitung der in
§ 6 Abs.3 AbwV festgelegten Schwelle erfordert nach wie vor eine CSB-Bestimmung. Eine
dariiber hinaus gehende Anpassung der AbwV- im Gleichklang mit der Einfiihrung des TOC-
Wertes als Abgabenparameter — durch Festschreibung der TOC-Werte als neue ordnungsrechtliche
Werte und entsprechende Anderung der branchenspezifischen Anhiinge ist fiir die meisten
industriellen Abwésser moglich und aufgrund der damit erstrebten Vollzugsvereinfachungen zu
empfehlen. Lediglich bei Abwéssern kommunaler Behandlungsanlagen groBer 2000 EW ergeben
sich diesbeziiglich wegen der Vorgaben der RL 91/271/EWG Schwierigkeiten. Wéhrend eine
Umstellung der ordnungsrechtlichen Werte von CSB auf TOC nach geltendem EU-Recht nicht
moglich ist, ist die derzeit praktizierte Handhabung des TOC-Wertes als Screening-Methode (§6
Abs.3 AbwV) zulissig. Sollte es dennoch (z. B. infolge von TOC-Screening-Uberschreitungen) zu
Parallelmessungen des ordnungsrechtlichen CSB-Parameters und des neu vorgeschlagenen
abwasserabgabenrechtlichen TOC-Parameters kommen, so vermindert dieser Befund zwar die
angestrebten Entlastungspotenziale. Die Umstellung auf TOC-Analysen ist aber dennoch aus den
o.g. Umwelt- und messanalytischen Griinden gerechtfertigt und rechtlich moglich, denn das

Y Dies gilt fiir alle Einleitungen aus Betrieben mit mehr als 4 000 EW (Art. 13 Abs.1, 2 RL 91/271/EWG).

320 Diese BVT-Schlussfolgerungen stellen u.a. auch Anforderungen an das Abwasser der betroffenen Industrieanlagen
auf und miissen national in der AbwV umgesetzt werden.

321 vgl. z. B. Durchfiihrungsbeschluss der Kommission vom 28. Februar 2012 iiber Schlussfolgerungen zu den besten
verfiigbaren Techniken (BVT) gemdfBl der Richtlinie 2010/75/EU des Europdischen Parlaments und des Rates iiber
Industrieemissionen in Bezug auf die Eisen- und Stahlerzeugung, C(2012) 903, Abl. EG Nr. L 70 v. 8.3.2012, S. 63 ff —
insbesondere Anhang Nr. 28 III (Sinteranlage, S.81), Nr. 39 V (S.84), Nr. 56 (Kokereien, S. §9).
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Abwasserabgabenrecht ist durchaus frei andere Parameter fiir die Bestimmung der
Abwasserschidlichkeit zugrunde zu legen als es das Abwasserordnungsrecht fiir die Beurteilung der
Einleitungsanforderungen des Abwassers tut. Vielmehr ist zu empfehlen, auf europdischer Ebene
auf eine generelle Umstellung auf den Parameter TOC bzw. die Zulassung des Ersatzes des CSB
durch den TOC hinzuwirken. Gem. Art. 4 Abs.3 werden MaBnahmen zur Anderung nicht
wesentlicher Bestimmungen der RL/91/271/EWG durch die Kommission nach dem in Art. 18
Abs. 3 genannten Regelungsverfahren mit Kontrolle erlassen.

b. Umstellung von Nges auf TNy,

Nach Braun et al. (1999, S. 149) fiihrt die Einfiihrung des TN}, dazu, dass die Einleiteriiberwachung
vereinfacht wird, da nicht mehr drei Methoden herangezogen werden miissen, sondern nur noch
eine.

Bei den Untersuchungen von Braun et al. (1999) waren im Mittel 17 % des gesamten enthaltenen
Stickstoffs organisch gebunden.522 Damit wiirde sich bei der Umstellung von Nges auf TNy auch
eine Erhohung der Zahllast in gleicher GroBenordnung ergeben. Braun et al. (1999) hatten deshalb
diskutiert, die Schadeinheit fiir Stickstoff von 25 kg auf 30 kg anzuheben. Eigene Berechnungen
haben gezeigt, dass dann die Umstellung im Mittel nur noch eine vernachlissigbare Anderung der
Zahllast zur Folge hitte. Allerdings sind die Anteile des organisch gebundenen Stickstoffs in
Abhéngigkeit des Produkts und des Produktionsprozesses nicht in allen Branchen von gleicher
Grofle, sondern konnen sich je nach Produkt und Produktionsart unterscheiden.

Da auch der organisch gebundene Stickstoffanteil reaktiv und Okologisch relevant werden kann,
widerspricht es nicht dem Grundsatz, die Zahllast entsprechend der Schédlichkeit abzustufen, wenn
mit dem Ubergang zu TN, anstelle des N,es und Einbeziehung eines bisher vernachldssigten Anteils
es zu einer Erhohung der Zahllast kommt. Es wird daher der Ubergang zu TN, anstelle des
bisherigen Nges empfohlen.

c. Fischeigiftigkeit

Der Fischeitest wurde als Ersatz fiir den Fischtest eingefiihrt, der aus Griinden des Tierschutzes
nachteiliger war. Ein Verzicht auf diesen Wirkungstest erscheint nicht als praktikable Option, da
dann die Notwendigkeit vermehrter Einzelanalysen entstehen wiirde. Gerade im Hinblick auf neu in
das Blickfeld riickende Belastungen wire es im Gegenteil wiinschenswert, weitere Wirkungstests
aufnehmen zu konnen und / oder den vorhandenen einen hoheren Stellenwert einzurdumen. Fiir
Letzteres konnte auch sprechen, dass der Salzgehalt des Abwassers zur Fischeitoxizitdt beitrdgt. Da
der Fischeitest auf die Toxizitat von Salzen reagiert und bereits heute zur Abwasserabgabe
herangezogen wird, sollte dieser Parameter beibehalten und erttichtigt werden. Ferner sollte
erwogen werden, ihn durch eine signifikante Verringerung der Bezugsgrofie von zurzeit 6000
m?® in seinem Gewicht zu starken. Dadurch wiirde zum einen die Sensitivitat der Zahllast fiir
eine erhohte Salzeinleitung verstarkt und zum anderen auch der toxischen Wirkung von
Abwassern ein hoheres Gewicht beigemessen.

2 Vgl. Braun et al. (1999), S. 148.
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Die Ertiichtigung dieses Parameters erfordert allerdings, dass die auf die Salzeinleitungen
zuriickgehende Fischeitoxizitdt auch abwasserabgabenwirksam wird. Davon kann aber im zurzeit
geiibten Vollzug der Lénder nicht grundsétzlich ausgegangen werden. Nach § 3 (1) AbwAG
errechnet ,sich die der Ermittlung der Zahl der Schadeinheiten zugrunde zulegende
Schadstofffracht... nach den Festlegungen des... Bescheides“. Die AbwV enthélt eine sogenannte
Salzkorrektur fiir Toxizitétstests an Fischeiern, Daphnien, Leuchtbakterien und Algen. Nach § 6
Abs. 4 AbwV kann aufgrund dieser Salzkorrektur der im Bescheid festgesetzte Wert trotz
Uberschreitung auch dann als eingehalten gelten, ,,wenn die Uberschreitung dieses festgesetzten
Wertes auf dem Gehalt an Sulfat und Chlorid beruht. Der Verdiinnungsfaktor erhdht sich in diesen
Féllen um die Summe der Konzentrationen von Chlorid und Sulfat im Abwasser, ausgedriickt in
Gramm pro Liter, geteilt durch den organismusspezifischen Wert x. Entspricht der Quotient nicht
einem Verdiinnungsfaktor der im Bestimmungsverfahren festgesetzten Verdiinnungsfolge, so gilt
der nichsthohere Verdiinnungsfaktor. Bei der Bestimmung der Giftigkeit ist fiir x beim Fischei der
Wert 3 ... einzusetzen™. Das Abwasserabgabengesetz enthélt in § 6 Abs. 1 eine entsprechend
Formulierung. Sie wird dort im Hinblick auf die Einhaltung der Anforderungen bzw. Vermeidung
der Uberschreitungsfolgen eingefiihrt™>.

Einige Landervollzugsbehdrden interpretieren nun den Bescheidwert fur die Fischeitoxizitit als
salzbefreiten Uberwachungswert, aus dem je nach gemessener individueller Salzkonzentration ein
salzbeinhaltender Uberwachungswert errechnet werden kann. Dementsprechend hat sich ein Geset-
zesvollzug herausgebildet, in dem Salzeinleitungen mit hohen Konzentrationen an Chlorid- und
Sulfationen zugelassen werden und diese wegen der Ausrichtung der Abwasserabgabe am Bescheid
in Verbindung mit der Einhaltefiktion der Salzkorrektur zu einem gro3en Teil oder sogar génzlich
abgabenfrei bleiben.”** In

3 Das Verhiltnis von AbwV und AbwAG in in diesem Punkt war verschiedentlich auch Gegenstand von
Gerichtsverfahren (z. B. BVerwG 7 C 10.11)

> Die Salzkorrektur ist hauptsichlich bei gewerblichen — industriellen Einleitern von Bedeutung. Im Rahmen der
Umfrage zu den Belastungsauswirkungen einer reformierten Abwasserabgabe ergab sich, dass die Salzkorrektur bei ca.
5-7 % der veranlagten gewerblich — industriellen Einleitungen relevant ist. Bei kommunalen Abwasserbehandlungs-
anlagen ist die Salzkorrektur in der Regel nicht relevant .
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Tabelle 3-14 wird diese Wirkung anhand einer praxisnahen Beispielrechnung verdeutlicht.
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Tabelle 3-14: Berechnung der Zahllast aufgrund Fischeitestes mit und ohne Salzkorrektur
des UW fiir eine Schmutzwassereinleitung von 7 Mio. m*/a

Gg; Chlorid Sulfat SK*? SKals | UW nach | Zahllast | Zahllast

[g/1] [g/1] Ggi Abzug ohne SK | mit SK
24 46 0,598 15,53 16 8 1.002.120 | 334.040
24 64,3 0,293 21,53 24 0 1.002.120 0

Es ist aber eine Sache, ob die FEinhaltefiktion der Salzkorrektur lediglich zur Vermeidung
ponalisierender Uberschreitungsfolgen angewendet wird, und ganz eine andere, ob die der
Einhaltefiktion zugrunde liegende Rechnung grundsétzlich abgabenreduzierende bzw. sogar
abgabenbefreiende Wirkung hat. Letzteres ist aus Sicht der Autoren in hohem Maf3e anreizschadlich
und auch nach der derzeitigen Formulierung des AbwAG nicht zwingend geboten. Im
Zusammenhang mit der Ertiichtigung des Abgabeparameters Fischeitoxizitidt sollte daher
klargestellt werden, dass die Abwasserabgabe entsprechend der Anlage zu AbwAG § 3 ohne
Einrechnung einer Salzkorrektur zu entrichten ist, d.h. unter abgabenwirksamer Einbeziehung auch
der von Chlorid- und Sulfationen ausgehenden fischeitoxischen Wirkungsanteile und ggf. mit der
hier weiter vorgeschlagenen signifikanten Reduzierung der BezugsgroBe von derzeit 6000 m’. Nur
unter diesen Voraussetzungen kann die Fischeitoxizitit eine Okonomische Anreizwirkung zur
Reduzierung der Salzbelastung entfalten.

Die Verwendung eines solcherart ertlichtigten Parameters Fischeitoxizitdt ist auch im Rahmen einer
Messlosung problemlos méglich.

d. Warme

Fiir die Einleitung von Abwirme sind verschiedene Parameteroptionen als Grundlage fiir einen
Abgabentatbestand denkbar. Diese werden nachfolgend diskutiert. Als Diskussionsgrundlage fiir
die Preisfindung werden die rechtlichen Regelungen in Spanien herangezogen.

525 Salzkorrektur
526 Berechnung bezieht sich auf Gg;, Volumenstrom: 7 Millionen m*/a

327 Bezieht sich auf den Uberwachungswert nach Abzug der SK
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Abbildung 3-12: Vereinfachte Darstellung eines Kihlkreislaufs
(Quelle: Eigene Darstellung)

VEnt- TEnl VElnr TEln

>

Gewasserflielrichtung

Abbildung 3-12 zeigt eine vereinfachte Darstellung eines Kiihlkreislaufs an einem FlieBgewdésser
und wichtige Ansatzparameter fiir eine Abgabe auf eingeleitete Kiihlwésser und deren
Wirmeeintrag. V1 und Ty, beschreiben Volumen und Temperatur des Gewissers vor dem
Eingriff. Vg, und Tgy bezeichnen die Menge an entnommenem Wasser und dessen Temperatur
wobei Ten=Ty,1 gesehen werden kann. V,,, ist der Massenstrom nach der Entnahme und ergibt sich
aus Vy1-Ven. Nach der Wassernutzung wird das entnommene Kiihlwasser abziiglich auftretender
Verluste (V) dem Gewisser mit einer hoheren Temperatur wieder zugefiihrt. Dabei gilt Vgin=VEn-
V, und Vy3=Vyo+Vgin. Die Temperaturerhohung im Gewisser nach der Einleitung (Ty;) hédngt
damit vom Wérmeeintrag und dem Ausgangszustand des Gewdssers ab. Der Wérmeeintrag an der
Mischzone ldsst sich aus Massenstrom (Vi) und der Aufwiarmespanne (Tgjn-Tgn) ermitteln (vgl.
Stadt Hamburg, 2011, S. 10). Im Folgenden werden Warmeeinleitung, Wérmeeintrag und Abwérme
als Synonyme verwendet. Sie beziehen sich auf die Energieeinleitung (Joule/Zeiteinheit bzw. Watt)
durch Kiihlwasser im Ablauf eines Kraftwerks, industriellen Anlage oder anderen Quellen, in ein
Gewisser.

Ansatzpunkte einer Abgabenerhebung auf die Wairmeeinleitung konnen prinzipiell
emissionsorientiert, immissionsorientiert oder eine Mischform aus beidem sein. Folgende Optionen
wurden identifiziert:

1. Sdmtliche Wirmeeinleitung wird im Ablauf gemessen und mit einer zu bestimmenden
Abgabe versehen.

0 In dieser emissionsbasierten Losung konnte die Messung von Temperatur und Abfluss
durch den Einleiter selbst durchgefiihrt werden. Die Messungen sind gut zu
automatisieren, Messwerte konnen kontinuierlich an die zustdndige Behdrde gemeldet
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werden. Messungen der Temperatur miissten an der FEinleite- und Entnahmestelle
stattfinden. Volumenstrommessungen wiirden an der Einleitestelle geniigen.

Dadurch, dass die genannten Messungen in wasserrechtlichen Bescheiden (teilweise)
schon gefordert werden (bspw. Stadt Hamburg, 2011 oder Senator fiir Umwelt, Bau und
Verkehr Bremen (1999)) erscheint dies eine praktikable Losung ohne zusétzliche
Riistkosten fiir Einleiter und geringem Vollzugsaufwand fiir die Behorde.

Die Zielorientierung einer Vermeidung einer bestimmten Gewissererwarmung ist jedoch
nur indirekt gegeben. Die Abgabe wiirde einen kontinuierlichen Anreiz zur Minderung
der Gesamtwirmeemissionen bilden, jedoch wunabhidngig von der angestrebten
Gewdisserzieltemperatur.

Die Anwendung des Verursacherprinzips nach WRRL ist mit der emissionsbasierten
Messlosung gegeben, da etwaige Warmeeintrage in das Gewisser dem Einleiter direkt
zugeordnet werden konnen.

2. Sdmtliche Wdirmeeinleitung wird gemessen und oberhalb eines zu bestimmenden
Wiirmeeintrags mit einer Abgabe versehen.

(0]

Eine Abwandlung der Variante 1 konnte sich an einer Bescheidlosung orientieren, die
einen bestimmten Wirmeeintrag bzw. Aufwirmspanne genehmigt und bei dessen
Uberschreitung zur Abgabe auffordert.

Der Mess- und Vollzugsaufwand sowie die Anwendbarkeit des Verursacherprinzips sind
analog zu Variante 1 zu sehen.

Auf die Zielorientierung kann mit festgelegtem Aufwarmspannen zwar der Einfluss des
einzelnen Einleiters gesteuert werden, allerdings bleiben externe Einfliisse (bspw.
diffuse Quellen) unberiicksichtigt.

3. Sdamtliche Wirmeeinleitung wird gemessen und mit einer Abgabe belegt, die sich bei
Uberschreitung einer bestimmten Wéirmeeinleitung erhoht.

(0]

Diese Option kombiniert Variante 1 und 2. Mess- und Vollzugsaufwand sowie die
Anwendung des Verursacherprinzips sind analog zu den vorhergehenden Varianten.

Grenzwertdefinitionen konnten das Problem der Inflexibilitit bzw. eines
Erneuerungsbedarfes mit sich bringen.

Durch eine Belastung des gesamten Warmeeintrages erhélt der Einleiter einen generellen
Anreiz seine Wirmeemissionen zu mindern. Durch hohere Tarife bei Uberschreitung des
im Bescheid festgelegten Wéarmeeintrags lieen sich fiir das Gewésser schidliche, durch
den Einleiter verursachte, Auswirkungen der Wirmeeinleitung effizienter als in Variante
1 steuern. Wie schon in Variante 2 identifiziert, kann die emissionsbasierte Losung nur
indirekt Einfluss auf die reale Gewissertemperatur nehmen, da nicht erfasste diffuse
oder Punktquellen unberiicksichtigt bleiben. AuBerdem kann hier eine weitere
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Wirmeeinleitung iiber einer kritischen Gewdssertemperatur (bspw. an besonders heiflen
Tagen) nicht integriert werden.

4. Die Wirmeeinleitung oberhalb einer festzulegenden Gewdssergrenztemperatur wird
gemessen und mit einer Abgabe belegt.

5.

(o]

In dieser immissionsorientierten LOsung miissten Temperatur- und Volumenstrom-
messungen durch den Einleiter an Entnahme- und Einleitestelle stattfinden. Zusétzlich
wiirde eine Messung der Gewdssertemperatur nach der Einleitung (Ty.) bendtigt
werden, um die resultierende Gewissertemperatur ermitteln zu kdnnen.

Mess- und Vollzugsaufwand wiren in diesem Fall hoher als in Variante 1, da zusétzlich
Daten von der Behorde direkt im Gewdsser erhoben werden miissten. Auch bei
weitgehender Eigenkontrolle der Einleiter ist in dieser Variante eine zusitzliche
Uberwachungserfordernis zu beriicksichtigen. In immissionsorientieren Ldsungen
konnte durch das zusétzliche behordliche Gewéssermonitoring die Betrugsanfilligkeit
reduziert werden.

Die Festlegung einer fixen Grenztemperatur fiir Gewésser konnte dazu fiihren, dass mit
Fortschritt des Forschungsstandes oder bedingt durch fortschreitende externe Einfliisse
(bspw. Klimawandel) eine Anpassung der Grenztemperatur notig wird.

In dieser Variante kann eine gute Zielorientierung gewéhrleistet werden, da die fiir das
Gewisser vertrdgliche Grenztemperatur vorher festgelegt wird und, bei Gefdhrdung
dieser durch den Einleiter, die Abgabenlast einen aktiven Reduzierungsanreiz bewirkt.

Die Anwendung des Verursacherprinzips ist bedingt gegeben. Zu zahlende Abgaben
fallen zwar direkt auf die eingeleitete Warmefracht des Verursachers an, allerdings kann
das Eintreten der Abgabenlast unabhédngig vom einzelnen Einleiter ausgelost werden
(bspw. Uberschreitung der Gewissergrenztemperatur an einem heiBen Sommertag,

durch diffus verteilte Einleitungsquellen oder Punktquellen die nicht unter die Regelung
fallen)

Eingeleitete Wirmemenge oberhalb einer zu bestimmenden Differenztemperatur zum
Gewdsser wird mit einer Abgabe belegt.

(o]

Zur Bestimmung der Differenztemperatur ist der Unterschied zwischen Ty, und Ty, zu
bilden. Uberschreitet Ty, einen festgelegten Differenzgrenzwert, z. B. AT=3K fillt eine
Abgabe auf weitere Wéarmeeinleitung an.

Im Vergleich zur Variante 4 wiirde hier zusitzlich eine weitere durch die Behorde
koordinierte Messstelle zur Bestimmung von Ty ndtig werden. Dadurch stiegen
Messaufwand und Vollzugsaufwand bei der Behorde.

Auch hier reduziert die Festlegung einer fixen Differenztemperatur die Flexibilitdt. Eine
Anpassung der Differenztemperatur nach unten konnte ndtig werden, wenn, bspw.
bedingt durch den Klimawandel, die Ausgangstemperatur des Gewissers auf ein
okologisch kritisches Mal} steigt und die zusétzliche Temperaturerhohung durch den



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mégliche Inhalte einer Regelung 236

Einleiter dann u. U. die gewdsservertrigliche Grenztemperatur iiberschreitet. Allerdings
ist die Festlegung von Differenztemperaturen in einem kurzen Betrachtungszeitraum
eine flexible Losung zur Beriicksichtigung externer, nicht vom Einleiter verursachter,
Warmebelastungen des Gewéssers (bspw. Wiarmeeinleitung durch diffuse Quellen).

0 In Variante 5 kann durch Anreize zur Emissionsminderung iiber der Differenztemperatur
eine weitere Temperaturerhohung des Gewissers reguliert werden. Diese Moglichkeit
bietet jedoch in der hier betrachteten Form keine Option eine fiir das Gewdsser kritische
Temperatur  aktiv ~ einzuhalten. In  Verbindung mit einem maximalen
Temperaturgrenzwert, liber dem sich die Abgabenlast erhéht (Kombination von Variante
5 mit Variante 4) konnte dies erreicht werden.

0 Die Anwendung des Verursacherprinzips ist durch die genaue Zurechenbarkeit der
eingeleiteten Warmemenge, aber auch durch das vom Einleiter ausgeldste Eintreten der
Abgabenlast gewihrleistet.
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Tabelle 3-15: Zusammenfassung der Abgabevarianten

(Eigene Darstellung)
Mess- Vollzugs- | Betrugs- ., ... | Reduzierungs- Zieltempera | Anwendung
.. o .| Flexibilitdt . tur- Verursacher-
aufwand | aufwand | anfilligkeit anreiz Lo o
orientierung prinzip
Variante 1 + + ++ + ++ +/- ++
Variante 2 + + ++ - + + +
Variante 3 + + ++ - + + +
Variante 4 - - +/- - + ++ +/-
Variante 5 - - +/- +/- + + ++

++ sehr gut, + gut, +/- neutral, - schlecht, -- sehr schlecht; eine Bewertung ++/+ fiir Mess- und Vollzugsaufwand,
Betrugsanfalligkeit steht fiir niedrigen Aufwand bzw. wenig Betrugsanfalligkeit und vice versa

In Tabelle 3-15 sind die Varianten und deren Untersuchung hinsichtlich verschiedener Parameter
noch einmal zusammenfassend dargestellt. Tabelle 3-16 stellt die in den einzelnen Varianten zu
messenden Parameter und die jeweiligen Parteien mit Messaufwand zusammen.

Tabelle 3-16: Zu messende Parameter in den verschiedenen Varianten

(Eigene Darstellung)
Zu messende Parameter Vorgéschlagenes

Zu messen von Messintervall
Variante 1 | Tgnt, VEnt, TEins VEin Einleiter kontinuierlich
Variante 2 | Tgnt, VEnt, TEin, VEin Einleiter kontinuierlich
Variante 3 | Tgn, VEnt, TEin, VEin Einleiter kontinuierlich
Variante 4 | Tent, VEnt, TEin, VEin, Tw2 Einleiter und Behorde | kontinuierlich
Variante 5 | Tent, VEnt, TEin, VEin, Twi, Iw2 | Einleiter und Behorde | kontinuierlich

Es zeigt sich, dass die konzeptionelle Einbeziehung der Immissionssituation zwar eine bessere
Anpassung an die Wirmesituation des Gewissers ermdoglicht, andererseits aber den Messaufwand
signifikant erhoht. Uberdies wird auch zurzeit in allen bestehenden Abgabeparametern keine
Berticksichtigung einer aktuellen Gewésserimmissionssituation vorgenommen. Kohérent zur
bestehenden Regelung wire daher eine Abwasserabgabe auf jede eingeleitete Warmemenge, die zur
Erhohung der Temperatur des Gewdssers beitridgt (s.0. Variante 1). Konzeptionskonform zur
bestehenden Regelung fiir andere Abgabeparameter wire die zusétzliche Beriicksichtigung eines
Jahresschwellenwertes unterhalb dessen eine Aufwarmung des Gewissers durch eingeleitetes
Abwasser abgabefrei bliebe.

Diese Variante 1 wird nachfolgend weiter konkretisiert. Fiir die Abschitzung geeigneter
Schadeinheiten und Vorschlidge fiir Schwellenwerte wird von den bestehenden spanischen
Regelungen ausgegangen

In der spanischen Gesetzgebung werden bspw. allgemeine Grenzen fiir Differenztemperaturen in
Flissen (3K) und maximale Temperaturen fiir Seen (30°C) bei der Einleitung von Kiihlwéssern
vorgeschrieben, die durch die Behorde fiir Flusseinzugsgebiete mit speziellem Bewirt-
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schaftungsplan verscharft werden kénnen.”” Festlegungen dieser Art werden in Deutschland in den
wasserrechtlichen Erlaubnissen getroffen (z. B. fiir thermische Kraftwerke™).

aa. Abschétzung einer Schadeinheit fir die Warmeeinleitung

In Spanien™ wird ein Grundpreis fiir Industrie und Gemeinden getrennt festgelegt, welcher sich
nicht nur auf die Berechnung fiir Abgaben auf Kiihlwasser, sondern auch auf andere Abwasser-
emissionen bezieht. Dieser betrdgt fiir industrielle Aktivititen 0,03005€/m* und fiir kommunale
Aktivititen 0,01202 €/m3. Fiir die Abgabe auf Kiihlwdsser wird anschlieBend ein
Gewichtungskoeffizient bestimmt. Die Hohe des Koeffizienten richtet sich nach der Erfiillung der
festgelegten Grenztemperatur der Einleitung. Liegt diese hoher als das Umweltqualitétsziel, geht
ein hoherer Koeffizient in die Berechnung ein. Zusitzlich sind die Koeffizienten fiir beide Félle in
einem abnehmenden Stufentarif nach Mengentranchen klassifiziert, wie es in Tabelle 3-17 zu sehen
ist.

Tabelle 3-17: Koeffizienten zur Kiihlwasserabgabenberechnung in Spanien
(Ministerio de Medio Ambiente, 2007, S. 154)

Volumen in hm®/Jahr Tempe.ratur hoher als Umweltqualitétsziel ?

Nein Ja
Bis 100 0,02 0,06
100 bis 250 0,01166 0,03498
250 bis 1000 0,00566 0,01698
Mehr als 1000 0,00125 0,00375

Der zutreffende Faktor wird anschlieBend noch mit den Betriebsstunden des Kraftwerkes im
Verhiltnis zu festgelegten Standardbetriebsstunden (6000h fiir konventionelle Wérmekraftwerke,
8000h fiir Kernkraftwerke) gewichtet und mit dem Grundpreis verrechnet. Wurde ein
Kohlekraftwerk bspw. in einem Jahr mit 7500 Volllaststunden betrieben, so erhdht sich der
Koeffizient fir die Abgabe um 7500/6000 = 1,25. Die Abgabe fillt auf die gesamte
Kiihlwassereinleitung an. Das spanische Modell kommt damit den oben aufgefiihrten
Abgabenvarianten 3 und 5 am néichsten.

Zur Abschitzung der Groflenordnung der sich ergebenden finanziellen Belastung wird nachfolgend
mit den Parametern der spanischen Regelung der aktuelle Fall des Kohlekraftwerkes Hamburg
Moorburg (1730MWel) betrachtet. Fiir die dort vorgesehene Einleitungsmenge von 1.584m?%h
(Abflut aus Kreislaufkiihlung mit Hybridkithlturm)™' und angenommenen 6000 Betriebsstunden
mit konstanter Abflut, ergdbe sich eine Jahreseinleitmenge von 9.504.000m* bzw. 9,5hm? und einen
Koeffizienten bei Nichteinhaltung der Temperaturgrenze von 0,06. Damit ergidbe sich eine Abgabe
von 0,03005€/m3*0,06=0,001803€/m>. Pro Jahr wiirden demnach rund 17.100€ Kiihlwasserabgabe

528 Vgl. Ministerio de medio ambiente, 2007, S. 153.

32 vgl. Stadt Hamburg, 2011, S. 10.

30 Vgl. Ministerio de medio ambiente, 2007, S. 148-155.
3! Vgl. Stadt Hamburg (2011).
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anfallen. Bei Einhaltung des Temperaturgrenzwertes wiirde der Koeffizient auf 0,02 fallen und
dadurch die jéhrliche Abgabe auf rund 6.000€ sinken. Der Bescheid erlaubt auferdem in der
Betriebsart ,,Durchlaufkiihlung® eine wesentlich hohere Einleitmenge von maximal 231.840m?%h
»2 Unter der Annahme von 6000 Betriebsstunden resultierte in diesem Fall eine jahrliche
Einleitmenge von 1391,04hm® und eine Abgabenpflicht von 253.556€ im Fall der
Grenzwerteinhaltung und 764.724€ im Fall der Temperaturgrenziiberschreitung.

Eine entsprechende Rechnung fiir einen mittelgroBen Einleiter, wie bspw. dem Kraftwerk
Mittelsbiiren an der Weser mit 561hm? jahrlicher Einleitung™”, ergibe eine Abgabe bei
Nichteinhaltung der Temperaturgrenzwerte von rund 497.000€ und bei Einhaltung von ca.
165.000€.

AuBerdem fallen in Spanien bei Uberschreitung der im Bescheid erlaubten Einleitmenge
Zusatzgebiihren an, die den jeweils aus der Temperatureinhaltung bzw. —iiberschreitung
resultierenden Koeffizienten fiir den zu viel eingeleiteten Anteil um vier erhéhen. In den oben
genannten Beispielen wiirden demnach im Hamburger Fall mit Hybridturmkiihlung, bei einer
stiindlichen FEinleitung von 2.000 m?® (416 m*® zu viel) und einer Nichteinhaltung der
Temperaturgrenze ca. 35.100 € statt 17.100 € anfallen. Im Falle einer Uberschreitung der
Einleitungsgrenzwerte im Durchlaufkiihlungsbetrieb um 109 hm’/a (Gesamteinleitung von
1500hm?®) entstiinden Mehrkosten von rund 16.000 € bei Einhaltung und rund 50.000 € bei
Verfehlung der Temperaturgrenze. Im ,,worst case® Szenario fiir das Weserkraftwerk mit einer
Mehreinleitung von 39 hm?® pro Jahr (insgesamt 600 hm?®), fielen statt der 497.000 € bei
Nichteinhaltung dann 576.000 € an. Die Mehrkosten bei Einhaltung der Temperaturgrenze ldgen bei
ca. 26.000 €.

Mithilfe der Gleichung des Wirmeabfuhrvermdgens (Hq) (Gleichung 3.1.1) ldsst sich der
spezifische Warmeeintrag bestimmen.

Hy = p*c*Q * (Tgnt — Tgin) (Gleichung 3.1.1)

wobei p die Dichte von Wasser in kg/m?, ¢ die spezifische Wiarmekapazitit des Wasser von
0,004184MJ/kg*K, Q den Volumenstrom in m?s und (Tgn: — Tgin) = AT die maximale
Aufwirmspanne in K, d.h. also die Temperaturdifferenz zwischen Vorflut und eingeleitetem
Kiihlwasser darstellen’®*. Bei der im Beispiel bestimmten Einleitmenge von 44,1m%s im
Durchlaufkiihlungsbetrieb und einer genehmigten Aufwirmspanne von 6K, ergibe sich eine
Wiérmefracht im Einleitungsstrom von 1620 MJ/s oder 1600 MW. Bei einem angenommen
Volllastbetrieb von 6.000 h pro Jahr resultiert ein jahrlicher Warmeeintrag von 9.700 GWh in das
Gewisser. Der Wiarmeeintrag pro m? eingeleitetem Abwasser (in einem bestimmten Zeitraum) mit
einer Aufwiarmspanne 6K betrdgt 25,1 MJ/m°.

332 Vgl. Stadt Hamburg (2010).
33 vgl. Unwelt Bremen (1999).
34 vgl. z. B. Maniak (2010), S. 438.
3 Vgl. Stadt Hamburg (2010).
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Bei einer Festlegung der Abwasserabgabe auf Basis des Wirmeeintrags kdme demnach der im
Bescheid festgelegten, zuldssigen Aufwéarmspanne des Kiithlwassers eine entscheidende Bedeutung
zu. Mit steigender Aufwédrmspanne steigt der Warmeeintrag linear an. Betreiber von Anlagen hitten
zudem aber einen nachhaltigen Anreiz die Aufwarmung des Kiihlwassers im Prozess zu vermeiden
und Aufwirmspannen, bspw. durch den Einsatz von Kiihltiirmen, zu reduzieren. Die eingeleitete
Wiérmeenergie liber einen bestimmten Zeitraum kann damit als Grundlage fiir den Abgabentarif
herangezogen werden. Dabei wiéren auch Tarifgestaltungen wie im beschriebenen spanischen
Beispiel moglich. Bei einer Riickrechnung vom oben aufgefiihrten Beispiel der Zahllast fiir das
Kraftwerk Hamburg Moorburg in Durchlaufkiihlungsbetrieb mit eingehaltenen Gewdésser-
temperaturgrenzen, fielen 38,166/GWh Wirmeeintrag an. Bei Nichteinhaltung der Immis-
sionsgrenzwerte stiege dieser Wert auf 115,10 €/GWh. Im Bremer Fall resultierte eine Abgabenlast
von 61,58 €/GWh bzw. 185,36 €/GWh, je nach Einhaltung oder Verfehlen der Temperaturgrenze.

Tabelle 3-18: Hypothetischer Vergleich der Abgabenlast mit Schadeinheiten nach AbwAG
am Beispiel Hamburg und Bremen

(Eigene Berechnung unter Verwendung von Daten aus Stadt Hamburg (2010) und Senator
fiir Umwelt, Bau und Verkehr Bremen (1999))

Hamburg Bremen Preis der
Temperaturgrenze Temperaturgrenze Schadeinheit
eingehalten? eingehalten? nach § .9
Ja nein ja nein AbwAG in €
Abgabenlast
[€/hm?] 182,28 549,75 294,10 885,31
Anzahl
Schadeinheiten 3,09 15,36 8,22 24,74 3579 €
Abgabenlast
[€/GWh] 38,16 115,10 61,58 185,36
Anzahl
Schadeinheiten 1,07 3,22 1,72 5,18 1

Tabelle 3-18 wvergleicht die durchschnittlichen energiebasierten und abflussmengenbasierten
Abgabenlasten der Kraftwerke Hamburg Moorburg und Bremen Mittelsbiiren nach dem spanischen
Modell mit dem Abgabesatz fiir eine Schadeinheit nach §9 Abs. 4 AbwAG. Aus den beispielhaften
Berechnungen nach dem energiebasierten spanischen Ansatz ldsst sich eine Bandbreite von 38-
62€/GWh bei Einhaltung der Temperaturgrenzen und von 115-185€/GWh bei deren Uberschreitung
identifizieren. Werden diese Werte mit dem Abgabensatz nach AbwAG verrechnet, ldsst sich die
Anzahl der notwendigen Schadeinheit bestimmen, deren Bandbreite bei 1,07-1,72 bzw. 3,22-5,18
liegt.

Bei den bisherigen Betrachtungen wurde vom Fall eines offenen Kiihlsystems ausgegangen, in dem
Wasser mit einer Entnahmetemperatur entnommen wird und erwdrmtes Wasser mit einer
Einleitungstemperatur dem Gewésser wieder zugefiihrt wird. Die Betrachtungen lassen sich aber in
gleicher Weise fiir jegliche Abwassereinleitungen anstellen, die eine hohere Temperatur als das
aufnehmende Gewdésser aufweisen. Da es zur Ermittlung der eingeleiteten Warmeenergie neben der
Abwassermenge lediglich auf die Temperaturdifferenz zwischen dem eingeleiteten Abwasser und
dem aufnehmenden Gewaisser ankommit, ist in diesem allgemeinen Fall keine Entnahmetemperatur
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erforderlich, sondern es ist stattdessen an einer geeigneten Stelle die von der Einleitung
unbeeinflusste Gewéssertemperatur zu messen.

Ubertriigt man das Konzept des Wirmeabfuhrvermdgens auf eine kommunale Klidranlage mit einer
iber das Jahr angenommenen mittleren Einleittemperatur von 18°C, einer iiber das Jahr
angenommenen mittleren Gewassertemperatur von 10°C und damit einer resultierenden mittleren
Temperaturdifferenz des Abwassers zum Gewésser von 8K, ldsst sich ein dquivalenter, zusitzlicher
Wirmeeintrag von 33,47MJ/m? bestimmen. Am Beispiel des Klidrwerks Rosental in Leipzig mit
460.000 Einwohnerwerte (EW) und einer tiglichen Einleitung von 110.000m® (vgl. KWL, o0.J.)
ergidbe sich bei angenommenen 8760 Betriebsstunden (ein volles Jahr) ein Wiarmeeintrag von
373,31GWh. Um auch hier den Bezug zur monetéren Einheit herstellen zu konnen, soll noch einmal
das spanische Beispiel aufgegriffen werden. Fiir kommunale Klidranlagen gilt dort ein Grundpreis
von 0,01202€/m* der um einen Koeffizienten erhoht wird. Dieser bestimmt sich fiir Kldranlage
anhand von drei Faktoren: (1) Einwohnerdquivalente, (2) addquate Abwasserbehandlung und (3)
Art des Gewdssers in welches eingeleitet wird. Fiir jeden Aspekt wird je nach Fall ein
Teilkoeffizient festgelegt. Die drei Teilkoeffizienten werden miteinander multipliziert und ergeben
den Koeffizienten, welcher mit dem Grundpreis verrechnet wird und die Basis einer
volumenbasierten Zahllast bildet.”*® Fiir das Beispiel Leipzig betriigen die Unterkoeffizienten (1)
1,28 fir EW groBer 10.000, (2) 0,5 fiir die addquate Behandlung des Abwassers und (3) 1 fiir die
Einleitung in ein Gewisser ohne bestimmte Schutzvorschriften (keine Cyprinidengewdsser, kein
Erholungs- oder Schutzgebiet). Der anzusetzende Koeffizient betriige damit 0,64 und der
Einheitspreis 0,00601 €/m?. Es ist dabei allerdings zu beachten, dass dieser Preis nicht nur den
Parameter Wérme, sondern alle Verschmutzungsparameter beriicksichtigt. Das Rechenbeispiel hat
demnach nur bedingte Aussagekraft. Fiir das Klarwerk Leipzig Rosental entstiinde unter diesen
Voraussetzungen eine Abgabenlast von 241.301,50 €. Riickgerechnet auf den Wiarmeeintrag wéren
dies 646,39€/GWh, bezogen auf die Schadeinheit von 35,79 € ergidben sich 18 Schadeinheiten pro
GWh. Diese Zahl deutet, im Vergleich zur Bandbreite der Kraftwerksbeispiele, eine Uberbewertung
aufgrund der Beriicksichtigung anderer Verschmutzungsfaktoren an. Eine weitere Option ist die
Bewertung der Kliaranlage mit der Methodik fiir Kraftwerke, da diese nur auf die Warmeeinleitung
abzielt. Dabei ergibe sich eine Abgabenlast von 9.652 € im Falle der Temperatureinhaltung und
28.956€ im Falle einer Uberschreitung. Angesetzt wurde der Grundpreis fiir kommunale Einleitung
(0,01202 €/m?®). Die Riickrechnung auf den Warmeeintrag ergédbe dann 25,86 €/GWh bei Einhaltung
bzw. 77,57 €/GWh bei Verfehlung der Temperaturgrenze. Die entspridche nach AbwAG 0,7 bzw.
2,2 Schadeinheiten je GWh. Wiirde der spanische Grundpreis fiir industrielle Aktivitdten angesetzt
(0,03005 €/m?) ergiben sich 1,75 bzw. 5,5 Schadeinheiten je GWh fiir unempfindliche Gewésser.

In Deutschland sind die Preise der Schadeinheiten nicht nach Einleiterbranche und Immis-
sionssituation differenziert. In Anlehnung an die spanischen Tarife konnte eine Schadeinheit fiir
Wirmeeinleitungen im AbwAG in der GroBenordnung von 0,25 GWh liegen.™’

Im Abwasserabgabengesetz sind Jahresschwellenwerte fiir die Einleitung von Schadeinheiten
festgelegt, die das Fiinffache einer Schadeinheit betragen. Mit der vorgeschlagenen Schadeinheit fiir

336 vgl. Ministerio de medio ambiente (2007), S. 148-151.

7 Nach den Erhebung zur Kostenwirkung der vorgeschlagenen MaBnahmen fiihrt dieser Wert auf einen sehr
moderaten 6konomischen Anreiz. In der Erhebung ergaben sich dadurch Erhohungen der Abwasserabgabe in der
GroBenordnung von 1% bis 2% (vgl. Abschnitt 4.6.3).
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Wirmeeinleitungen ergédbe sich dem entsprechend ein Schwellenwert ca. 1,5 GWh pro Jahr. Die
oben angestellte grobe Abschitzung bezog sich auf eine Kliranlage der Groflenklasse 5. Sofern die
Annahme gerechtfertigt ist, dass von kleinen biologischen Kliranlagen eine signifikante
Abwirmeauswirkung eher weniger zu unterstellen ist, konnte in Bezug auf die Warmeeinleitung
auch ein hoherer Schwellenwert in der GréBenordnung von 15 GWh erwogen werden.”®

Damit lasst sich basierend auf den oben genannten Varianten ein Regime fiir eine Abwasserabgabe
auf Wirmeeinleitungen definieren, das relativ einfach ist und einen finanziellen Anreiz zur
Abwirmenutzung setzt. Es wird nur die Wairme abgabepflichtig, die tiber der aktuellen
Gewissertemperatur liegt. Einleitungen von gleicher oder geringerer Temperatur als der des
aufnechmenden Gewiéssers bleiben abgabefrei. Der zusitzliche Vollzugsaufwand ist begrenzt.
Erforderlich ist die kontinuierliche Messung der Temperatur des aufnehmenden Gewassers und des
einzuleitenden Abwasserstroms sowie der Abfluss/ die Hohe des Abwasserstromes. Durchfliisse
und Temperaturen lassen sich sehr gut kontinuierlich messen und online iibertragen. Fiir grof3e
Kléranlagen wiirde damit vor allem eine Abwiarmenutzung im Winter angeregt.

Die Verwendung dieses neuen Parameters im Zuge einer Messlosung wirft keinerlei Probleme auf.
Auch die Festsetzung von Bescheidwerten fiir Wérmeeinleitungen ist ohne methodische
Schwierigkeiten mdglich. Dazu wire ein Uberwachungswert lediglich fiir die Temperaturdifferenz
zwischen eingeleitetem Abwasser und Vorflut festzusetzen. Aus dem Uberwachungswert und dem
Trockenwetterabfluss ergibe sich dann die Jahressumme der eingeleiteten Wirmeenergie. Wie
schon bisher bei anderen Parametern nach §4 Abs.] AbwAG konnten auch unterschiedliche
Uberwachungswerte fiir unterschiedliche Zeitriume vorgesehen werden.

3.1.3.5 Zusammenfassung

Im Rahmen der Untersuchung der Bemessungsgrundlage wurde der bestehende Parameterkatalog
einer Uberpriifung unterzogen. Grundsitzlich ergibt sich aus &konomischen und rechtlichen
Erwigungen, dass

— das direkte Ansetzen der Abwasserabgabe am Schadstoffgehalt des Abwassers grundsitzlich
sinnvoll ist,

— die hierdurch implizierten hohen Vollzugskosten aber bei der Entscheidung iiber die Aufnahme
neuer Schadparameter in die Bemessungsgrundlage beriicksichtigt werden miissen und kein
Missverhaltnis zum hierbei realisierten dkologischen und 6konomischen Nutzen bestehen
darf,

— von einer Reduzierung des Parameterkatalogs abzuschen ist, da dies erreichte Erfolge im
Gewisserschutz in Frage stellen wiirde,

— eine prinzipielle Abgabeneignung fiir alle Schadparameter besteht, bei denen eine
ordnungsrechtliche Basissicherung besteht oder die andernfalls nicht dem Bereich der

>3 Die Erhebung zur Kostenwirkung der vorgeschlagenen MaBnahmen ergab, dass ein niedrigerer Schwellenwert in
der GroBenordnung von 7,5 bis 10 GWh notwendig wére, wenn nicht nur kommunale Abwasserbehandlungsanlagen
der GK 5, sondern auch solche der GK 4 mit erfasst werden sollen (vgl. Abschnitt 4.6.3).
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Gefahrenabwehr zuzuordnen sind, sich aber andererseits als ,,messbar* und représentativ fiir ein
relevantes Belastungsbild erweisen.

Konkret war unter diesen Voraussetzungen folgenden Fragen nachzugehen:

Sollte der Parameter Chemischer Sauerstoffbedarf CSB durch einen neuen Parameter fiir den
gesamten organischen Kohlenstoff (TOC) ersetzt werden?

Ist es in diesem Zusammenhang sinnvoll, den bisherigen Schadparameter Stickstoff gesamt
durch den gesamten gebundenen Stickstoff (TNy) zu ersetzen?

Sind die Anforderungen an die Einleitung von Metallen anzuheben?
Sollten Mikroverunreinigungen in der Abwasserabgabe beriicksichtigt werden und ggf. wie?

Sollten neue Parameter fiir die Einleitung von Salzen und von Warme eingefiihrt werden?

In Abwigung der einzelnen Gesichtspunkte ergibt sich:

Fiir den Ersatz des CSB durch den Parameter TOC sprechen viele praktische Erwédgungen,
die sich nicht zuletzt auf die bessere Umweltvertraglichkeit und Analysierbarkeit beziehen.
Dagegen konnte sprechen, dass eine direkte Entsprechung der beiden Parameter nicht gegeben
ist. Die Autoren sprechen sich dagegen aus, dieses Anpassungs- und Ubergangsproblem mit
individuell festzulegenden Umrechnungsfaktoren zu 16sen. Sie empfehlen vielmehr in
Anlehnung an die von der Europdischen Umweltagentur ermittelte mittlere Relation eine
Ablosung der CSB-Schadeinheit durch eine TOC Schadeinheit.

In diesem Zusammenhang empfehlen die Autoren aus Griinden der Mess- und
Uberwachungsvereinfachung ebenfalls die Ablésung des bisherigen Parameters Stickstoff
gesamt durch den gesamten gebunden Stickstoff (TNp). Auch bei diesen Parametern ist eine
direkte Entsprechung nicht gegeben, da organisch gebundener Stickstoff im bisherigen
Parameter nicht beriicksichtigt wird. Diese zusitzliche Komponente kann im Mittel zu einer
geringen Erhdhung der Abwasserabgabe fiihren, die aus Umweltsicht vertretbar erscheint.

Belastungen der Oberflichengewisser durch Metalle konnten Anlass sein, Schadeinheiten in der
Abwasserabgabe zu erhohen bzw. neu einzufiihren. Die Ermittlungen haben jedoch nicht
ergeben, dass Kliranlagen hier einen wesentlichen Beitrag leisten. Kupfer- und Zink-
Belastungen, die aus iiber urbanen Flidchen ablaufenden Niederschlagsereignissen stammen,
gelangenzu einem groferen Anteil iiber das Trenn- als liber das Mischsystem in die Gewasser.
Eine Losungsmoglichkeit iiber einzelne Parameter wird hier nicht gesehen. Vielmehr ist durch
diesen Aspekt grundlegend die Frage der Niederschlagswasserbehandlung beriihrt und
verdeutlicht die Notwendigkeit, dort Anreize fiir die Reduzierung von Belastungen zu
verstérken.

,Unter Mikroverunreinigungen werden organische Substanzen subsummiert, die in den
Gewidssern in sehr niedrigen Konzentrationen im Bereich von wenigen pg/l bis hinunter zu
wenigen ng/l vorkommen und die bereits in so tiefen Konzentrationen den Ablauf
grundlegender biochemischer Prozesse in der Natur beeinflussen konnen. Darunter fallen
einerseits viele synthetische Substanzen wie Arzneimittelwirkstoffe, Stoffe mit bioziden
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Eigenschaften (z. B. fiir Materialschutz oder Gartenpflege), Lebensmittelzusatzstoffe,
Inhaltsstoffe von Kosmetika oder Reinigungsmitteln, etc., aber auch Stoffe natiirlichen
Ursprungs wie beispielsweise Hormone*>*’. Die verfiigbaren Gewisseruntersuchungen weisen
auf einen deutlichen Handlungsbedarf hin, allerdings stehen zurzeit noch keine gefestigten
Analyseverfahren zur Verfligung, um iiber einen Wirkungs-, Summen- oder Leitparameter einen
Abgabetatbestand zu definieren. Sobald aber gefestigte Ergebnisse vorliegen, wire die
Aufnahme geeigneter Parameter in eine Abwasserabgabe erneut zu priifen.

— Der Salzgehalt ist ein wesentlicher Qualitdtsparameter nach Anhang V der WRRL.
Salzeinleitungen in Gewdsser sind insbesondere durch einige wenige Branchen bekannt
geworden, bei denen Salzabwasser in hohen Konzentrationen anfillt. Der Einfuhrung eines
neuen allgemeinen Abgabeparameters fur Salzeinleitungen bspw. {iber bestimmte Salzionen
in einem bestimmten Verhéltnis oder iiber die Leitfdhigkeit stehen die Autoren zuriickhaltend
gegeniiber, da es in erheblichem Ausmaf} zu Doppelveranlagungen kommen wiirde. Aufgrund
der oft dokumentierten Salz-Empfindlichkeit des bereits eingefiihrten Abgabeparameters
Fischeigiftigkeit wird stattdessen vorgeschlagen, diesen Parameter zu ertichtigen. Dazu ist
zum einen Kklarzustellen, wird, dass die reguldre Abwasserabgabe in ihrer Hohe
unabhéangig von der Salzkorrektur der Abwasserverordnung zu erheben und somit auch
die auf Chlorid- und Sulfationen beruhende Fischeitoxizitdt in voller Hohe
abgabewirksam ist. Zum anderen sollte die BezugsgréRe von derzeit 6.000 m? signifikant
verringert werden.

— Warme ist ein wesentlicher Parameter fiir das Erreichen des guten Zustands im Gewdisser.
Anthropogen eingeleitete Wéarmelast kann die Selbstreinigungskraft eines Gewdssers erheblich
beeintriachtigen und dariiber hinaus eine relevante Habitatverdnderung gegeniiber einem
natiirlichen Gewdésserzustand herstellen. Beeintrdchtigend wirken insbesondere auch die
Temperaturspriinge an Einleitungsstellen. Es wird deshalb die Einfuhrung eine
Abwasserabgabeparameters auf eingeleitete Warme vorgeschlagen. Dieser sollte, wie die
andere bisherigen Schadeinheiten auch, emissionsorientiert sein und die Vorbelastung, d.h. die
Gewissertemperatur berlicksichtigen. Damit sollte abgabepflichtig das Abwasser sein, dessen
Temperatur, die aktuelle Temperatur des Gewdssers tlibersteigt. In Anlehnung an bestehende
Abgabenregelungen im EU-Mitgliedsstaat Spanien flir eine Schadeinheit eine moderate
GroBenordnung von 0,25 GWh vorgeschlagen.

Tabelle 3-19 erfolgt abschlieBend eine liberblicksartige Bewertung hinsichtlich der vorgeschlagenen
Reformoptionen im Bereich des Parameterkatalogs.

9 Vgl. Abegglen/ Siegrist (2012), S. 8.



UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 245

Tabelle 3-19: Bewertung der Reformoptionen zur Aktualisierung des Parameterkatalogs

(Eigene Darstellung)
Reformoption Kostenverantwortung Effektivitat Verteilungswirkungen
Okonomische Effizienz
Widerspruchs- niedriger
Substitutions- Einkommens-  freiheit Art. 9 eigene Vollzugs- niedrige Vollzugs-
Effekte Effekte WRRL Lenkung hilfe AbwV  Aufkommen Zahllast aufwand
Ersatz CSB durch
(0) (0) 0 0 (0) (0) (0) ()
TOC
Ersatz N;zes durch (0) (0) 0 o (0) (0) 0 (_) +
TN,
Ertiichtigung Gg; + + + o 0 +* - +*
Neuer Parameter T + + & 0 + — -
bzgl. Wérme

3.1.4 Zahllast | - HOhe des Abgabesatzes

3.1.4.1 Bestehende Regelung

Die Hohe des Abgabesatzes ist eine zentrale Variable der Abgabenkonstruktion. Von ihr geht
einerseits die Anreizwirkung aus, da der Abgabesatz im marginalen Entscheidungskalkiil eines
Einleiters mit den Grenzvermeidungskosten abgeglichen wird; damit entscheidet der Satz {iber das
AusmaB an Vermeidungs- und Beseitigungsleistungen — sowohl zu einem bestimmten Zeitpunkt als
auch in dynamischer Perspektive. Gleichzeitig ist der Abgabesatz — zusammen mit der
mengenmafigen FEinleiterentscheidung und anderen abgaberechtlichen EinflussgroBen auf die
Zahllast (z. B. Verrechnungen, ErméfBigungen) — eine wichtige Determinante der von der Abgabe
ausgehenden Belastungswirkungen.

Zudem ist die Gestaltung des Abgabesatzes eng mit der dkonomischen Lenkungskonzeption
verkniipft: Eine internalisierende Abgabe wird hinsichtlich des Abgabesatzes anders auszustatten
sein als eine punktzielorientierte ,,Standard-Preis-Abgabe und diese wiederum anders als eine
lediglich allgemein strukturwandelorientierte Demeritorisierungsabgabe.>*

Der gegenwirtige Regel-Satz von 35,79 € pro Schadeinheit (SE) ist das Ergebnis eines langen
Prozesses ausgehend von frithen Entwiirfen der Bundesregierung, einer Untersuchung des Rates
von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (SRU) im Jahre 1974, daran ankniipfenden Erwigungen
im Gesetzgebungsprozess sowie der im Laufe der Zeit erfolgten Novellierungen des AbwAG, die
wiederholt auch die Hohe der Regelsitze in verschiedene Richtungen angepasst haben.”*!

340 7u diesen Konzepten Gawel/Kéck et al. (2011), S. 71 ff.; Gawel (2012b) sowie unten Kap. 3.1.4.2.
! Dazu im Uberblick Sieder/Zeitler et al. (2013), Vorbemerkung AbwAG, Rdnr. 1-4e.




UFZ/IIRM: Praktische Ausgestaltung einer fortzuentwickelnden Abwasserabgabe
sowie mdgliche Inhalte einer Regelung 246

In Abhingigkeit vom jeweils kiinftig zu realisierenden Gesamtkonzept der Abgabe stellt sich die
Frage, ob durch einen Regelsatz von 35,79 € ein Abgabensignal noch einen angemessenen und
konzeptkonformen Umfang besitzt.

3.1.4.2 Zielsetzung der Abwasserabgabe

Zur Beantwortung der Frage nach der zweckmifigen Hohe des Abgabesatzes ist der Blick auf
jeweilige die Zielsetzung der Abwasserabgabe unerldsslich, da nur in Bezug auf dieses Ziel eine
sinnvolle Beurteilung erfolgen kann. Aus umweltokonomischer Perspektive lassen sich je nach
Abgabentyp verschiedene Zielsetzungen unterscheiden:

— Internalisierungsabgaben zielen auf die konkrete Anlastung externen Ressourcenverzehrs und
damit einen gesamtwirtschaftlich effizienten Ressourceneinsatz im Sinne einer Maximierung
der gesellschaftlichen Wohlfahrt (absolute Effizienz, auch: ,,Optimalitdt®). Dieses Ziel kann
durch die exakte Anlastung der durch die jeweilige Abwassereinleitung bewirkten sozialen
Zusatz-Kosten umgesetzt werden. Da hierfiir die notwendigen Informationen iiber die Hohe der
externen Effekte nicht verfiigbar sind, ist dieser Ansatz jedoch in der Praxis nicht geeignet zur
Ableitung einer konkreten Abgabenhohe.

— Als Alternative zu einem anzustrebenden ,,0konomisch optimalen® Zielzustand kommt die
Realisierung einer politisch vorgegebenen Zielmarke in Betracht. Aufgabe von Umweltabgaben
wire dann die Realisierung eines vorgegebenen politischen Ziels zu geringstmdglichen
Kosten, vor allem zu geringeren Kosten als durch Instrumente des Ordnungsrechts (relative
Effizienz). Dies ist Auftrag einer sog. Standard-Preis-Abgabe, bei der ein konkretes Punktziel
politisch definiert wird, welches es ,.effizient” zu erreichen gilt. Die zu wéhlende Hohe des
Abgabesatzes orientiert sich in diesem Fall an den Grenzvermeidungskosten auf dem Niveau
des politisch vorgegebenen Ziels. Obwohl auch dieses Kostenniveau praktisch nur schwer zu
bestimmen ist, kann hier zumindest durch einen Versuch-und-Irrtums-Prozess das gewiinschte
Ziel in der Praxis angendhert werden.

— FEin dritter Abgabetyp mit politischer Zielsetzung und noch geringeren Informations-
anforderungen ist die sog. Demeritorisierungsabgabe. Dieser liegt kein konkretes, quanti-
fizierbares Punktziel zugrunde — etwa in Fillen, in denen ein solches nicht sinnvoll definiert
werden kann —, sondern lediglich eine Zielkategorie und eine Richtungsvorgabe: Im Falle der
Abwasserabgabe ist dies der (chemische) Gewisserzustand und die Aufgabe, diesen zu
bewahren und unter Vorsorgegesichtspunkten fortlaufend zu verbessern. Die Ableitung eines
dazu passenden Abgabesatzes muss nach politischen Gesichtspunkten erfolgen: Er ist so
festzusetzen, dass die dadurch bewirkten Strukturwandelprozesse zugunsten der Gewdssergiite
nach politischem Dafiirhalten ,,ausreichend erscheinen. Man wird jedoch fordern miissen, dass
der Abgabesatz zumindest Fortschritte im Hinblick auf die der Abgabe zugeteilte
Richtungsaufgabe zu erzielen vermag, mithin also spiirbare Wirkung entfalten kann.

Allgemein ist also die Abgabenhohe aus der konzeptionellen Zwecksetzung (,,Abgabetyp*) und der
jeweiligen politischen Zielbeigabe der Abwasserabgabe abzuleiten. Die Historie der
Abwasserabgabe offenbart, dass im Laufe ihrer langjdhrigen Geschichte durchaus unterschiedliche
Zielsetzungen verfolgt wurden: Zwar wurde der urspriinglichen Abgabe auch der klare
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punktzielformige Auftrag zugedacht, die im Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971
formulierte Zielstellung zu unterstiitzen, bis 1985 90 % des kommunalen und industriellen
Abwassers vollbiologisch oder gleichwertig zu reinigen bzw. eine im Umfang dieses Ziel
entsprechende Vermeidung zu gewihrleisten®?. Auf diese Weise sollte flichendeckend in allen
Gewissern mindestens die Giiteklasse II realisiert werden. Diesem Ansatz folgend wurde die
Abwasserabgabe zum Teil auch durchaus als Standard-Preis-Abgabe konzipiert: So fiihrte der SRU
beispielsweise in diesem Zusammenhang konkrete Berechnungen zum jeweils erforderlichen
Abgabesatz zur Punktzielerfiillung durch.* Zugleich war aber die Abgabe von Anfang an aber
auch auf Schadlichkeits-Parameter ausgerichtet, die in der seinerzeitigen Giiteklassen-Struktur gar
keinen Niederschlag fanden. Ausweislich der Gesetzesbegriindung wurde zudem klargestellt, dass
die Abgabe insgesamt ein breiter Zielfokus zugedacht war, der eher einer Demeritorisierungs-
abgabe entsprach, die einen vorsorgenden, langfristig angelegten Strukturwandel zum Schutz der
Gewdisser initiieren sollte: Danach sollte ihre Aufgabe vor allem darin bestehen, unabhédngig von
ordnungsrechtlichen Pflichten zur Abwasserbehandlung wirtschaftliche Anreize dafiir zu setzen,

— ,,in erheblich stirkerem MaB3e als bisher Kldranlagen zu bauen,
— den Stand der Abwasserbehandlungstechnik zu verbessern,

— abwasserarme oder abwasserlose Produktionsverfahren verstirkt einzufithren,

. . . 44
— abwasserintensiv hergestellte Giiter sparsam zu verwenden.*

Diese gesetzgeberische Perspektive verdeutlicht einerseits die klare Wirkungszweckorientierung
(Setzen wirtschaftlicher Anreize zur Verhaltenssteuerung), andererseits — durch Verzicht auf die
Quantifizierung von externen Lasten oder konkreten Zielerreichungswerten und den breiten
Wirkungsfokus — die Konzeption als Demeritorisierungsabgabe.

Zudem fand im Laufe der Abgabengeschichte eine weitere Akzentverschiebung statt: Nachdem der
urspriingliche avisierte Zeithorizont fiir das Teilziel Kldranlagenausbau (,,bis 1985%) iiberschritten
war, wurden Forderungen zur weiteren Anhebung der Abgabesitze im Zuge der 3. Novelle 1990
nun nicht mehr im Hinblick auf die punktuelle Zielmarke Giiteklasse II erhoben, sondern folgten
dem Motiv einer allgemeinen, dariiber hinausgehenden Verbesserung des Gewisserzustands.”* Auf
diese Weise wurde der Fokus der Abwasserabgabe nochmals hin zu einer reinen
Demeritorisierungsabgabe verschoben, deren Ziel ein nicht quantifizierbares Zurtickdréngen
von Ressourcennutzungen ist. Dieser Schritt entsprach nicht zuletzt der Einsicht, dass im
Anschluss an die durch eine Abgabe lediglich zu unterstiitzende Beseitigung akuter Umweltschdden
im Sinne einer Gefahrenabwehr nunmehr der Vorsorgeaspekt noch stirker in den Vordergrund
treten miisse.”*® Dass hierfiir die Abwasserabgabe bemiiht und entsprechend ausgerichtet wurde,
entspricht durchaus ©Okonomischem Kalkiil: Da die Vermeidungskosten mit zunehmender
Behandlungsintensitit stark ansteigen und ordnungsrechtliche Instrumente keinerlei
Differenzierung in dem Sinne zulassen, dass Vermeidungsanstrengungen an den kostengiinstigsten

2 ygl. BT-Drs. 7/2272, S. 1.

3 ygl. SRU (1974), S. 82.

34 ygl. BT-Drs. 7/2272, S. 2 (Gesetzesbegriindung). Siehe hierzu auch Hansmeyer (1976), S. 65 ff.
5 ygl. BT-Drs. 11/7231, S. 32f; BT-Drs. 390/90 (Beschluss), S. 1f.

46 v gl. Hansmeyer/Schneider (1992), S. 38f.
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Stellen stattfinden, wird die Fortschreibung des Ordnungsrechts zur Erfiillung vorsorgepolitischer
Aufgaben immer ineffizienter und damit kostspieliger, und provoziert zudem steigende
Vollzugsdefizite.>’

SchlieBlich darf nicht tibersehen werden, dass auch der breite sowie im Zeitablauf verdnderte
Parameter-Katalog nach § 3 AbwAG i. V. m. Anlage zu § 3 (etwa Hinzunahme von P und N in der
3. Novelle 1990) deutlich macht, dass der Abgabe eine klare Punktzielausrichtung und damit die
Konzeption einer auf konkrete Minderungsleistungen bzw. AusbaumaBnahmen gerichteten
Lenkungsabgabe abging.

Als Zwischenfazit kann an dieser Stelle festgehalten werden, dass die Abwasserabgabe im Laufe
threr Geschichte immer stirker dem Phénotyp einer punktzielfreien, richtungsorientierten
Demeritorisierungsabgabe entsprochen hat. Ihre Zielsetzung war immer breiter ausgelegt als die
bloRe Unterstiitzung der Realisierung der Gewassergiteklasse Il bis 1985 und hat sich im
Laufe der Zeit noch starker zu einem breit angelegten allgemeinen Vorsorgeauftrag
gewandelt. Zeitgleich mit dem verbesserten Gewisserzustand ist auch das gesellschaftliche
Anspruchsniveau gestiegen und hat sich zum Teil auf neuartige Herausforderungen (z. B.
Mikroverunreinigungen)  einzustellen. Eine der permanenten Vorsorge verpflichtete
Abwasserabgabe wird daher durch die erreichten Verbesserungen keineswegs in Frage gestellt.”*®

Der Wandel hin zu einer Demeritorisierungsabgabe und damit die Abkehr von einem konkreten zu
verwirklichenden Punktziel bedeutet auch, dass ein zielfiihrender Abgabesatz nicht aus den
gegenwirtigen Kostenstrukturen der Abwasserbehandlung zu berechnen ist, wie dies bisweilen
nahegelegt wird.”® Vielmehr ist der Abgabesatz nach MaBgabe des politisch zu konkretisierenden
Ziels des vorsorgenden Gewdsserschutzes festzulegen. Konkretisierend lésst sich daher zunichst
nur Folgendes festhalten:

— Zwar zielt die Abgabe nicht (mehr) auf die Herstellung einer bestimmten Gewaissergiite; im
Hinblick auf das Verschlechterungsgebot ist aber einleuchtend, dass der Abgabenanreiz
zundchst einmal nicht unter das bislang realisierte Niveau zuruckfallen darf. Andernfalls
steigt die Attraktivitit gewédsserbelastender Produktions- und Konsumstrukturen, wodurch eine
erneute Zunahme der Gewdsserbelastung zu erwarten ist, soweit entweder eigenstindige
Lenkungsbeitrdge entfallen oder aber die Vollzugsunterstiitzung des Wasserordnungsrechts
geschwicht wird. Die immer wieder erhobene Forderung nach einer Abschaffung der
Abwasserabgabe ,,ist insoweit dhnlich plausibel wie der Vorschlag, ein Verbot wieder
aufzuheben, wenn sich voriibergehend keine Ubertretungen haben feststellen lassen, oder einen
Immissionsgrenzwert wieder zu streichen, wenn z.Z. keine Uberschreitung droht">*°,

— Auch dem nunmehr im Vordergrund stehenden Richtungsauftrag im Sinne einer weiteren
Zuriickdrangung der Gewiéssernutzung folgend miisste das Anreizniveau der Abgabe und damit
(bei gleichbleibender Tarifstruktur) der Abgabesatz so weit steigen, dass ein spurbarer

7 vgl. Hansmeyer/Schneider (1992), S. 38 f.

¥ Dazu ausfiihrlicher Gawel/Kéck et al. (2011), S. 69 ff.; Gawel (2011a), S. 213 ff.
'vgl. z. B. Palm/Wermter et al. (2013), S. 89.

30 vgl. Ewringmann (2002), S. 269.
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Beitrag fiur eine Mindernutzung erkennbar bleibt. Dies gilt angesichts gestiegener
gesellschaftlicher Anforderungen an die Abwasserbehandlung und -vermeidung, der weiterhin
kritisch zu bewertenden Auswirkungen von Schadstoffemissionen aus Punktquellen auf den
chemischen Zustand der Gewisser’>', aber auch mit Blick auf tendenziell hohere

Grenzvermeidungskosten im Bereich fortgeschrittener Vorsorge.

Insoweit kommt eine Absenkung des Regel-Abgabensatzes nicht in Betracht. Zu fragen ist
allerdings, ob die jetzige Hohe angesichts der kiinftigen Herausforderungen und der konzeptionellen
Neuausrichtung noch angemessen sein kann.

3.1.4.3 Reformbedarf

Es bestehen jedoch erhebliche Zweifel, dass der gegenwirtige Regel-Abgabensatz den zuvor
formulierten Anforderungen derzeit sowie kiinftig noch gerecht werden kann. Griinde hierfiir sind
insbesondere

1. der seit jeher aus politischen Griinden zu gering bemessene Regel-Abgabesatz,

2. die Aushohlung der Lenkungswirkung infolge eines seit Inkrafttreten des Gesetzes
ausgebliebenen (expliziten) Inflationsausgleichs,

3. zunehmende Knappheiten durch steigende Gewissernutzungsanspriiche,
4. der zwischenzeitlich fortgeschrittene Stand der Technik,

5. Interaktionen mit anderen Zahllast-Elementen der Abgabe, etwa die zunehmend weite
Auslegung der Verrechnungsmoglichkeiten nach § 10 Abs. 4.

— Ad1: Bereits das Sondergutachten des Sachverstindigenrats fiir Umweltfragen von 1974
ermittelte einen notwendigen effektiven Abgabenanreiz in Hohe von damals 80 DM/SE,
damit die Abwasserabgabe auch noch im Anschluss an die erste Investitionsphase bis 1980 zur
Wahrnehmung ihrer Aufgabe im Restverschmutzungsbereich in der Lage sei.™ Bei
Verabschiedung des AbwAG 1976 wich der Gesetzgeber von dieser Einschéitzung jedoch u. a.
mit der Begriindung ab, dem AbwAG seien weitere umweltschutzpolitische Instrumente
beigeordnet, weshalb der geringere Abgabesatz von 40 DM/SE ab 1980 ausreichend sei.””

Vielfach wird deshalb darauf verwiesen, dass der verwirklichte Abgabesatz urspriinglich nur

halb so hoch wie wissenschaftlich empfohlen ausfiel. Tatsdchlich wurde jedoch im Gutachten

zusitzlich darauf hingewiesen, dass der nominelle Abgabensatz bei Einschluss einer

Ermifigungsoption noch weitaus hoher ausfallen miisse.””* Legt man die Schitzungen des SRU

hinsichtlich der Kostenvorteile von Abgaben- gegeniiber Auflagenlésungen zugrunde, bewegten

sich die infolge des weitaus geringeren realisierten Wertes zur Schonung der Unternehmen in

Kauf genommenen Effizienzverluste dabei in Milliardenhdhe® und bedeuteten eine

31 vol. Bunzel/Kattwinkel/Liess (2013). Siche hierzu auch die entsprechenden Ausfiihrungen in Abschnitt 2.3.
32yl SRU (1974), S. 82.

33 ygl. BT-Drs. 7/2272, S. 23.

>4 vgl. SRU (1974), S. 32, 33.

3 ygl. SRU (1974), S. 17.
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entsprechende Mehrbelastung sowohl fiir die Wasserwirtschaft als auch fiir die Allgemeinheit.
Zudem wird deutlich, dass jenseits des auf diese kostspielige Weise erreichten Zwischenziels
bereits Mitte der 1980er nicht mehr von einem nennenswerten Beitrag der Abgabe iiber ihre
vollzugsunterstiitzende Funktion und sehr begrenzte Einkommenseffekte hinaus ausgegangen
werden kann. Konsequenterweise wurden immer wieder Forderungen nach einer starken
Steigerung des Abgabesatzes erhoben’, bislang aber nicht realisiert.

Betrachtet man die Abgabenhistorie, so wird ebenfalls deutlich, dass sich der gegenwértige und
seit 1997 geltende Regel-Abgabensatz weit unterhalb der gewéssergiitepolitischen
Moglichkeiten bewegt: Die urspriinglich fiir 1995 vorgesehene Erhéhung auf 70 DM/SE>’
wurde zum einen auf 1997 verschoben (§ 9 Abs. 4 Satz 2 AbwAG). Die zwischenzeitlich in
Aussicht genommenen weiteren Erhohungen auf 90 DM/SE (Dritte Novelle v. 2.11.1990,
BGBI. T S. 2425) und sogar auf 140 DM/SE fiir 1999 nach Vorstellung des Bundesrates im
zugehorigen Gesetzgebungsverfahren (siche BT-Drs. 11/7505) wurden zum anderen entweder
im Gesetzgebungsverfahren nicht realisiert (140 DM/SE) oder aber wieder aus dem Gesetz
entfernt (90 DM/SE).™® Auch dies unterstreicht, dass der nunmehr seit iiber 15 Jahren
unverdnderte Abgabesatz lediglich eine politische Kompromiss-Linie verkorpert und signifikant
unterhalb der ihm zugedachten Anreiz- und Lenkungsmoglichkeiten verharrt.

— Ad2:Infolge der laufenden Inflation nehmen die reale Okonomische Bedeutung eines
nominellen Abgabesatzes und die damit verbundene Anreizwirkung fur die Einleiter stetig
ab. Der seit 1997 geltende ,rohe” Abgabesatz von 35,79 €/SE miisste aktuell etwa bei
47,50 €/SE liegen, um einen allein dem damaligen Kaufkraftniveau vergleichbaren Anreiz zu
entfalten (vgl. Abbildung 3-13). Legt man als Referenzwert das Jahr des Wirksamwerdens der
Abgabepflicht, d. h. 1981 zugrunde, so wire der Satz fiir 2014 auf 68,36 € anzuheben, um die
tatsdachliche Inflationsentwicklung (gemessen am Verbraucherpreisindex Deutschland)
vollstindig zu kompensieren (vgl. Abbildung 3-14).* Dabei wird unterstellt, dass die
zwischenzeitlichen Satzerhohungen im AbwAG ausschlieBlich zur Verbesserung der
Anreizwirkung und nicht zum Kaufkrafterhalt dienten.

Es ist fiir sog. Mengenabgaben, die nicht auf 6konomische Wertgrofen, sondern physikalische
Bemessungsgrundlagen (hier: Schadeinheiten) erhoben werden, zur Erhaltung ihrer realen
Anreizwirkung in einer inflationdren Wirtschaft unerldsslich, die nominellen Abgabesdtze in
regelmifigen Abstinden anzuheben, nur um die historische Anreizwirkung im Zeitablauf
aufrechterhalten zu konnen. Dies bedeutet 6konomisch gerade keine Verscharfung der
Anreizwirkung oder der Belastung, sondern lediglich die reale Sicherung einer zu fritheren
Zeiten einmal fiir mindestens angemessen erachteten Abgabenwirkung. Ansonsten drohen eine
schleichende Auszehrung der Abgabe und eine permanente Absenkung der Anreizwirkung
sowie eine stidndige, nicht gerechtfertigte Belastungsminderung. Diese Auszehrungswirkung
wird anhand von Abbildung 3-15 deutlich: Hier ist neben der gesetzlichen Entwicklung des
nominellen Abgabesatzes auch der jeweilige reale Abgabesatz, also gemessen in Preisen von
1981, dargestellt. Gemessen an den Kaufkraftverhdltnissen von 1981 hat der Abgabesatz

336 7. B. Maas (1987), S. 65-85; BT-Drs. 11/7231 (1990) S. 33; BT-Drs. 390/90 (Beschluss) (1990), S. 1 f.
>>7 Siehe BT-Drs. 11/7231.

>%% Zum Ganzen auch Sieder/Zeitler et al. (2013), Vorbemerkung AbwAG, Rdnr. 4a und 4c.

9 Vgl. auch Gawel/Kick et al. (2011), S. 141 £,
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zwischenzeitlich einen realen Verzehr von 47,6 % erlitten und entsprache 2014 nur noch einem
preisbereinigten Abgabesatz von 18,74 Euro. Dies bedeutet nicht nur fast eine Halbierung des
Kaufkraftwertes des Abgabesatzes iiber rund 30 Jahre, sondern insbesondere auch, dass die
reale Belastungs- und Anreizwirkung Jahr fiir Jahr gesenkt wird. Der Abgabesatz wird mithin
Okonomisch betrachtet automatisch jedes Jahr um die Inflationsrate abgesenkt. Diese
automatische Entwicklung muss korrigiert werden, um die Abgabe nicht real vollkommen
auszuzehren.

Eine nominelle Anhebung des Abgabesatzes bedeutet im Umkehrschluss noch keineswegs,
dass auch die reale Belastung erhoht wird, sondern zun&chst nur, dass der
zwischenzeitlich eingetretene Kaufkraftschwund (teilweise) ausgeglichen wird. Wie
Abbildung 3-15 verdeutlicht, bedeutete selbst eine Verdoppelung des Abgabesatzes im Jahre
2014 lediglich, dass im Wesentlichen die einstige reale Anreizwirkung des Jahres 1981
wiederhergestellt wiirde — wenn man einmal unterstellt, dass die zwischenzeitlich
vorgenommenen nominellen Satzsteigerungen die Wertung des Gesetzgebers verkorpern,
verschérfte Anreizwirkungen hervorzubringen und nicht blo3 Kaufkraftsicherung zu betreiben.

Abbildung 3-13: Entwicklung des nominalen Abgabesatzes im Vergleich zu einem die
Inflation bertcksichtigenden ,,Kompensationssatz* seit 1997
(Eigene Berechnungen)
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Abbildung 3-14: Entwicklung des nominalen Abgabesatzes im Vergleich zu einem die
Inflation bertcksichtigenden ,,Kompensationssatz* seit 1981
(Eigene Berechnungen)
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Abbildung 3-15: Entwicklung des nominalen und realen Abgabesatzes seit 1981
(Eigene Berechnungen)
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Ad3: Grundsitzlich ist bei zunehmender  Wirtschaftsleistung und steigendem
Umweltbewusstsein — inklusive einer zunehmenden Sensibilitét fiir das 6ffentliche Gut saubere
Gewisser — von einem Anstieg der Nutzungsanspriche an Gewadsser auszugehen. Zwar
haben sich in den vergangenen Jahren die Ablauffrachten in der Regel stetig reduziert’®. Diese
Entwicklung wird jedoch eher auf gesteigerte FEliminationsraten in den Klédranlagen
zuriickzufithren sein®®' als auf den Riickgang der privat und gewerblich produzierten
Schadstofffracht in Abwéssern, welche den Nutzungsanspruch darstellt. Verringerte
Ablauffrachten besagen daher lediglich, dass dieser Anspruch (auf Einleitung in Gewisser),
vermittelt durch die Behandlung in Klédranlagen, in sinkendem MaRe realisiert wird, nicht aber,
dass der Nutzungsanspruch sinkt. Sobald die Potenziale zur Erhéhung von Eleminationsraten
erschopft sind, diirfte sich der Trend sinkender oder stabiler Ablaufwerte mit zunehmender
Wirtschaftsaktivitdt (BIP) zumindest im gewerblichen Bereich wieder umkehren. Auch wenn
infolge sinkender Bevolkerungszahlen zukiinftig eine Minderung der Schadstofffrachten aus
privaten Haushalten zu verzeichnen sein konnte, ist zu bedenken, dass Nutzungsanspriiche auch
in anderen Bereichen als der Abwassereinleitung zunehmen, was u.a. in der anspruchsvollen
EU-WRRL zum Ausdruck kommt. Bspw. ist zu erwarten, dass dem Aspekt der Biodiversitét in
Gewissern zukiinftig ein hoherer Stellenwert beigemessen wird, was wiederum den Druck
erhoht, diesbeziiglich kritisch zu bewertende Nutzungen wie das Einleiten von Schadstoffen
einzuddammen. Insgesamt diirfte sich daher die Knappheit des Gutes ,,sauberes Wasser* weiter
verschérfen.

Angesichts der damit verbundenen Ausweitung oder Wertsteigerung gewidssernutzender
Aktivitdten muss der Preis fiir die Verschmutzung erhoht werden, um deren Ausmal3 konstant
zu halten bzw. weiter einzuschrinken, um den verschobenen Nutzungspriaferenzen Rechnung zu
tragen. Okonomisch driickt sich diese Verknappung in tendenziell ansteigenden (Grenz-)
Vermeidungskosten aus: Es wird wegen der erhohten Anspriiche an Gewiésser und des
wachsenden wirtschaftlichen Wertes wasserintensiver Prozesse zunehmend ,teurer”, auf die
Nutzung der Gewisser als Senke zu verzichten. Hier muss die Abgabe mit ihrem
Knappheitssignal und ihrem Minderungsanreiz angemessen Schritt halten. Wie bereits
ausgefiihrt, kann eine Eingrenzung der Verschmutzungsaktivititen auch auf ordnungs-
rechtlichem Wege, etwa tiber die weitere Verschirfung des Standes der Technik, erfolgen; diese
StoBrichtung ist aber wesentlich ineffizienter, damit gesamtgesellschaftlich kostspieliger und
aufgrund der dann zunehmenden Wahrscheinlichkeit von Vollzugsdefiziten auch nur begrenzt
effektiv.

Ad4: Da mit fortschreitendem Stand der Technik in der Regel auch steigende Grenz-
vermeidungskosten einhergehen, bedeutet ein gleichbleibender Abgabesatz einen stetig
sinkenden Anreiz fur Investitionen in weitere Behandlungsanstrengungen. Bereits bei
Einflihrung des aktuellen Abgabesatzes von 70 DM/SE bzw. 35,79 €/SE Mitte der 1990er Jahre
wurden die damaligen Grenzvermeidungskosten auf ein Vielfaches der damit erzielten
effektiven Anreizwirkung geschitzt.’*> Zwar erschdpft sich die Wirkung der Abwasserabgabe

% vgl. z. B. fiir Hessen: Hessisches Ministerium fiir Umwelt, Energie, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (2013),

S. 11f.

*'Ebd., S. 11.
62 vgl. Ewringmann/Gawel/Hansmeyer (1993), S. 13.
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nicht im Initiieren zusdtzlicher Behandlungsmafinahmen, sondern schlieft auch mittel- und
langfristige Verdnderungen in Produktions- und Konsummustern durch Verteuerung
abwasserintensiv hergestellter Giiter mit ein. Ein Ausbleiben zusitzlicher Investitionen in
AbwasserbehandlungsmalBBnahmen ist daher keineswegs - wie oftmals filschlich unterstellt —
gleichbedeutend mit einer Wirkungslosigkeit der Abgabe.”® Auch in diesen Fallkonstellationen
wirksam werdende sog. Einkommenseffekte stofen allerdings an verschiedene
Wirkungsgrenzen wie bspw. geringe Nachfrageelastizititen®®, d. h. einer trotz steigender Preise
nicht oder nur gering abnehmenden Nachfrage und somit gleichbleibendem
Verschmutzungsumfang. In solchen Féllen ist eine weitere Zuriickdringung von
Gewdsserbelastungen auf die zusitzliche Fahigkeit der Abgabe angewiesen, die Eintragung
hierbei unvermindert produzierter Schadstoffe durch verbesserte Behandlung zu verhindern.

— AdS5: Im Vergleich zur Anreizwirkung von 1997 hat die Abwasserabgabe zusétzlich zu den
bisher genannten Aspekten eine weitere Unterminierung ihrer Lenkungswirkung infolge
einer auf dem Rechtswege erfolgten Ausweitung konzeptwidriger Verrechnungs-
maoglichkeiten hinnehmen miissen. Dies betrifft die nach § 10 Abs. 4 zulédssige Verrechnung
von Malinahmen in Abwasserkanile (sieche Abschnitt 3.1.6.3), die infolge des hier bestehenden
enormen Investitionsbedarfs nicht selten zum Absinken der Abgabelast und damit der
Anreizwirkung auf null fithren. Die Abgabesitze miissen insoweit auch im Kontext der iibrigen
die Zahllast determinierenden Regelungen des AbwAG gesehen werden.

Insgesamt resultieren die genannten Einschrdnkungen hinsichtlich des Abgabesatzes in einer
effektiven Anreizwirkung, welche im Vergleich zum in den 1990er Jahren gewisserschutzpolitisch
fiir sinnvoll gehaltenen Niveau deutlich schwicher ausfillt, als durch den seither konstant
gebliebenen nominalen Abgabesatz suggeriert wird. Die Frage, ob die Abgabe ihren Zielen im
Sinne einer Bewahrung des erreichten Zustands oder gar eines weiteren Zuriickdriangens der
Gewissernutzung mit dem aktuellen Abgabesatz angemessen dienlich sein kann, muss vor diesem
Hintergrund klar verneint werden. Insoweit ergibt sich hier ein klarer Handlungsbedarf.

3.1.4.4 Reformoptionen

Die Behebung der aufgezeigten Defizite erfordert eine Effektivierung der Lenkungswirkung der
Abwasserabgabe iiber den Abgabesatz. Dies kann zugleich als Modernisierung des AbwAG
angesprochen werden, soweit nimlich der Regel-Abgabensatz an die aktuellen wirtschaftlichen
Verhiéltnisse angepasst wird.

Zu diesem Zweck werden zunichst unterschiedliche Varianten diskutiert, wie ein solcher Schritt
erfolgen kann. Dazu muss auch die Rolle des Abgabesatzes innerhalb der Gesamt-Konstruktion der
Abgabe in den Blick genommen werden. Im Anschluss daran wird die Frage nach dem
zweckmiBigen Umfang einer Effektivierung bzw. Modernisierung iiber den spezifischen Hebel des
Regel-Abgabensatzes gestellt. Abschliefend findet eine kurze Zusammenfassung von Vor- und
Nachteilen einer Erhdhung statt.

°53 Dazu eingehend Gawel (2011a).
*%* Vgl. Hansjiirgens/Schneider (1992), S. 58.
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Grundsatzlich stehen zur Intensivierung der Lenkungswirkung unterschiedliche Varianten zur
Verfiigung, unter denen die Anhebung des nominellen Abgabesatzes nur eine darstellt. Im
Einzelnen sind u. a. folgende Moglichkeiten denkbar:

1. Anhebung des nominellen Regel-Abgabesatzes,

2. Anhebung des effektiven Abgabesatzes durch  Streichung/Einschrinkung der
ErméaBigungsoption (§ 9 Abs. 5) und/oder der Verrechnungsregelungen (§ 10),

3. Modifizierung der Schadeinheiten (Anlage zu § 3) bzw. des Reglements zur Ermittlung der
Bemessungsgrundlage (§ 4),

4. Aufstockung des Lenkungsanreizes durch eine Reform der Mittelverwendung.

Ad 1: Eine Ausweitung der Lenkungswirkung lésst sich prinzipiell {iber eine Erhéhung des
nominellen Abgabesatzes nach §9 Abs.4 erreichen. Hierbei miissten zunidchst
Inflationseffekte ausgeglichen werden, was eine Anhebung von derzeit 35,79 €/SE auf ca.
47,50 €/SE bzw. 68,36 €/SE impliziert (vgl. Abschnitt 3.1.4.3). Diese Werte konnten der
Ubersichtlichkeit halber auf 50 bzw. 70 €/SE ,geglittet“ werden. Zum Zweiten wire es
erforderlich, dartber hinausgehende Preissteigerungen bei der
Abwasserbehandlungstechnik infolge eines weiterentwickelten Technikstandards sowie
allgemein erhohte Knappheiten von Gewissern als Senken zu beriicksichtigen. Um zukiinftig
eine weitere inflationsbedingte Auszehrung zu verhindern, ist zudem auch in der Zukunft eine
regelmafige Anpassung des Abgabesatzes an die Preissteigerungen vorzunehmen.

Im Hinblick auf die zusétzlich erforderliche Beriicksichtigung der Preissteigerungen auf dem
Gebiet der Abwasserbehandlungstechnik ist zudem ein weiterer Aufschlag notwendig, welcher
den Abgabesatz iiber die durchschnittlichen Grenzvermeidungskosten auf dem Stand der
Technik erhebt, um entsprechend weitergehende Anreize zu setzen. Aktuelle Erhebungen zur
Hohe dieser Kosten liegen jedoch nicht vor.

Ad 2: Alternativ zu einer nominalen Erh6hung des Abgabesatzes kann auch eine Effektivierung
durch Aufgabe der mit der ErméBigung verbundenen Tarifspaltung sowie durch Einschrinkung
oder Abschaffung der Verrechnungsmoglichkeiten in Betracht gezogen werden. Beide Elemente
werden héufig mit zusdtzlichen Anreizwirkungen — einmal hinsichtlich der Einhaltung
ordnungsrechtlicher Vorgaben, einmal in Bezug auf Investitionen in Kliranlagen und
Kanalnetze — begriindet, widersprechen jedoch der grundsétzlichen Logik einer Lenkungs-
abgabe. Damit diese ihre Aufgabe der Allokation volkswirtschaftlich sinnvoller Vermeidungs-
mafnahmen im Restverschmutzungsbereich erfiillen kann, ist sie aus 6konomischen Griinden
zwingend auf einen einheitlichen Abgabesatz angewiesen (Prinzip der ,,gleichen Abgabe fiir
gleiche Schmutzlast*).’® Dieser halt Einleiter mit unterdurchschnittlichen Grenzvermeidungs-
kosten zu weitergehenden Behandlungsmafinahmen an und minimiert somit die Gesamtkosten
der Vermeidung. Weiterhin bewirkt er iiber erhohte Preise fiir abwasserintensiv produzierte
Giiter deren sparsamere Verwendung. ErméfBigungs- und Verrechnungsboni verzerren jedoch
diesen Mechanismus und fithren zudem zu einer Abweichung vom Verursacherprinzip und vom
Effizienzprinzip, welche jeweils identische Abgabesitze pro Schadeinheit verlangen.

35 vgl. Scholl (1998), S. 24; Ewringmann/Scholl (1996), S. 10.
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Eine Streichung der ErmiBigungsoption wiirde einer Verdoppelung des nominalen
Abgabesatzes im Restverschmutzungsbereich gleichkommen und ergidbe den zusitzlichen
Vorteil der Beseitigung der genannten Verzerrung des Lenkungssignals. Auch die Aufgabe oder
Einschrinkung der Verrechnungsmoglichkeiten zeigte in diesem Zusammenhang Vorteile,
wobei aufgrund fehlender Daten {iber den Umfang der verrechneten Abgabe keine Einschiatzung
iiber das Ausmal} der damit verbundenen Steigerung des effektiven Abgabesatzes getroffen
werden kann. Grundsatzlich sind diese Schritte zur Effektivierung der Abgabe einer
Erhéhung der nominellen Satze vorzuziehen, da sie zusatzlich zu einer Steigerung der
Effektivitat der Abgabe auch eine Verbesserung der Effizienz bewirken und wesentliche
Konstruktionsméangel der Abgabe direkt adressieren. Die Hohe der Abgabeséatze selbst, so
defizient sie in insolierter Perspektive erscheinen mag, stellt dagegen nur ein graduelles
Problem dar. Im Hinblick auf den weiter unten zu erlduternden angemessenen Umfang einer
Effektivierung konnten diese Malnahmen (Verrechnung, Tarif) allerdings u. U. zu weitreichend
sein und daher Entlastungen an anderer Stelle erfordern. In diesem Zusammenhang wird
abermals der Blick auf die Hohe der Regel-Abgabesitze zu richten sein.

— Ad3: Eine Erhohung der Lenkungswirkung ist auch selektiv in Bezug auf einzelne, als
vordringlich geltende Parameter mdglich. Insbesondere wenn eine weitere Reduzierung der
Gewdsserbelastung hinsichtlich einzelner Gefahrenstoffe erwiinscht ist, kann die Verringerung
der betreffenden Schadeinheiten eine pragmatische Alternative zur Anhebung des Abgabesatzes
darstellen. Zu denken ist hier vor allem Quecksilber und Cadmium, welche dem Erreichen eines
guten Gewisserzustands nach wie vor nicht selten im Wege stehen’®. Zu beachten ist, dass
durch eine solche Reformvariante finanzielle Belastungssteigerungen nicht einheitlich auf
alle Einleiter verteilt werden sondern insbesondere bei jenen Gruppen zu verzeichnen sein
werden, bei denen die betreffenden Parameter einen vergleichsweise hohen Stellenwert in der
Bemessungsgrundlage haben.

— Ad4: In seinem Gutachten zur Abwasserabgabe 1974 hatte der Sachverstindigenrat darauf
hingewiesen, dass die von der nominalen Hohe des Abgabesatzes ausgehende Anreizwirkung
durch eine Verwendung der Mittel im Sinne der Abgabe effektiv deutlich erhdht werden
konne, ohne hierbei die grundsitzliche Wirkungsweise des Instrumentes zu beeintrdchtigen.
Konkret bedeutet dies eine gezielte Vergabe von Investitionshilfen — in Form von Zuschiissen,
zinsgiinstigen Krediten etc. — an Einleiter mit unterdurchschnittlichen Vermeidungskosten.
Unter den damaligen Gegebenheiten erreichte der hierdurch erzielte ,,Aufstockungseffekt™ die

beachtliche GréBenordnung von damals ca. 75 % des nominellen Satzes™®’.

Unter Einbeziehung dieses Wirkmechanismus® ldsst sich folglich theoretisch eine deutliche
Erh6éhung der Anreizwirkung ohne zusétzliche finanzielle Belastung der Abgabepflichtigen
erreichen. Bislang orientierte sich die Mittelverwendung jedoch nicht an diesem Ziel einer
entsprechenden Schwerpunktforderung, sondern erfolgte in Form einer breiten Verteilung auf
die Gemeinden nach anderen Kriterien.”®® Eine Aufkommensverwendung nach MaBgabe der
spezifischen Grenzvermeidungskosten erscheint jedoch in der Praxis kaum durchfiihrbar, da den

366 vgl. BMU (2010), S. 28.
7 vgl. SRU (1974), S. 19.
38 vgl. Sprenger/Korner et al. (1994), S. 126.
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Behorden die entsprechenden Informationen nicht vorliegen. Da von Seiten der
Abgabepflichtigen keine wahrheitsgemiflen Angaben hierzu zu erwarten sind, wenn abzusehen
ist, dass die Vergabe zinsgiinstiger Kredite o. d. hiervon abhéngt, l4sst sich dieses Defizit auch
kaum beheben. Infolge dessen kann die vom SRU vorgesehene Aufstockungswirkung in der
Praxis wohl kaum realisiert werden’®”, wodurch jedoch wiederum ein weiteres

Begriindungsmoment fiir geringere (oder nicht angehobene) Abgabesitze entfillt.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass sich bei angestrebter Erh6hung der Anreizwirkung grundsétzlich
prioritir eine Effektivierung des Abgabesatzes durch Streichung bzw. Einschrankung der
ErmaRigung und/oder der Verrechnungsoptionen empfiehlt. Denkbar ist aber auch die
Modifizierung der Schadeinheiten bei jenen Stoffen, welche als gewésserschutzpolitisch besonders
problematisch gelten bzw. bei denen noch stirkerer Nachholbedarf gesehen wird. Wenn auf diese
MaBnahmen nicht zuriickgegriffen werden kann, sollte eine Erh6hung des nominellen Abgabesatzes
als Reformschritt herangezogen werden.””

Aus den voranstehenden Ausfiihrungen wird zugleich deutlich, dass eine Reform des Abgabesatzes
in engem Zusammenhang mit anderen Reformentscheidungen zum AbwAG steht: Sowohl eine
,Begradigung® des Tarifverlaufs als auch eine Verringerung der Schadeinheiten wirken effektiv wie
eine Abgabesatzerhohung. Zudem resultieren die Einfilhrung einer Messlosung oder einer
Freibetragsregelung (siche Abschnitt 3.1.5.4) ebenfalls in einer nicht unbedeutenden Verédnderung
der Zahllast. Da Entscheidungen zu diesen Reformoptionen in konzeptioneller Hinsicht Vorrang vor
einer Anpassung der Abgabesétze haben, sollte diese erst im Anschluss daran nach Mal3gabe der
dann zu erwartenden Zahllastveranderungen in ihrem Ausmal} bestimmt werden. Ist etwa mit
einer Netto-Belastungsminderung infolge der Einfithrung einer Messldsung zu rechnen, muss dies
bei der Festsetzung eines zukiinftigen Abgabesatzes mit beriicksichtigt werden, um eine weitere
Aufweichung der Anreizwirkung zu verhindern. Ist im Gegensatz dazu mit einer
Belastungszunahme infolge des Wegfalls bisheriger Bonusregelungen zu rechnen, welche iiber das
erforderliche AusmaR einer sinnvollen Stirkung des Lenkungsanreizes hinausgehen, kann auf eine
Anhebung des nominellen Abgabesatzes u. U. verzichtet werden.

Was schlieBlich den Netto-Umfang einer angemessenen Erhohung des effektiven Abgabesatzes
betrifft, so ist aus der Diskussion des Reformbedarfs deutlich geworden, dass die Erhéhung
insbesondere die seit der 4. Novelle erfolgte Auszehrung der Lenkungswirkung durch folgende
Aspekte kompensieren muss:

— den fehlenden Ausgleich von Inflationseffekten,
— erweiterte Nutzungsanspriiche im Zuge steigender Sensibilitit fiir das Gut sauberes Gewdsser,
— gestiegene Kosten fiir Behandlungsmafinahmen sowie

— die Auszehrung des Zahllastanreizes durch Verrechnungen nach § 10 Abs. 4, soweit diese nicht
im Zuge anderer Reformschritte entfallen.

39 vgl. auch Karl/Ranné (1995), S. 31f.
370 S0 auch Hansmeyer/Schneider (1992), S. 66 sowie Ewringmann/Scholl (1996), S. 10.
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Bereits der notwendige Inflationsausgleich erfordert eine nominelle Abgabesatzsteigerung, wobei
an dieser Stelle nochmals betont werden soll, dass hiermit keinerlei effektive Belastungszunahme
gegentber der 4. Novelle verbunden ist, sondern lediglich ein (auch nur teilweises)
Wiederherstellen der damaligen Anreiz-Situation. Hinsichtlich der verbleibenden Effekte sind
hingegen keine quantitativen Aussagen moglich. Angemessen erscheint jedoch eine weitere
Anhebung iiber einen reinen Inflationsausgleich hinaus. Ein solcher Schritt bedeutet zwar eine reale
Belastungszunahme, erdffnet zugleich aber auch die Chance einer substanziellen
Anreizsteigerung gegeniiber der Situation von 1997. Soll die Abwasserabgabe aber iiber den
aktuellen Zustand spiirbar hinausgehende Anreize im Sinne eines vorsorgenden Gewdsserschutzes
vermitteln, ist eine weitere Anhebung des Abgabesatzes erforderlich.

Da eine reale Erhohung der mit der Abwasserabgabe verbundenen Netto-Belastung kontrovers
diskutiert werden diirfte, lohnt es sich, an dieser Stelle noch einmal auf die damit verbundenen Vor-
und Nachteile zu werfen. Positive Wirkungen sind dabei

— die Wiederherstellung und ggf. Stirkung der Lenkungswirkung der Abgabe im Bereich der
Restverschmutzung und daraus folgende Sicherung der erreichten Gewdsserqualitit sowie ggf.
weitere Verbesserungen,

— daraus folgend die Erneuerung ihrer auf dem Charakter einer Lenkungsabgabe beruhenden
Legitimitit,

— eine stirkere Entsprechung des Kostendeckungsprinzips gemif Art. 9 WRRL,
— die Stiarkung einer effizienten Umsetzung des Vorsorgeprinzips,

— der Ausbau der vollzugsunterstiitzenden Wirkung (bei Beibehaltung des Bescheidprinzips und
der ErméBigungsregelung),

— eine tendenzielle Aufkommenssteigerung und damit Ausweitung der den Léndern fiir
MalBnahmen des Gewisserschutzes zur Verfiigung stehenden Mittel.

Nachteile einer Erhohung des Abgabesatzes bestehen dagegen

— in der Verstarkung bestehender inter- und intrasektorale Wettbewerbsverzerrungen infolge
branchenspezifischer Anforderungen an den Stand der Technik, sofern die abgabenrechtliche
Verkniipfung zum Ordnungsrecht nicht vollstdndig beseitigt wird, sowie

— in einer erhdhten finanziellen Belastung fiir Abgabepflichtige und Gebiihrenzahler. Eine
Zusatzbelastung tritt effektiv allerdings erst jenseits der MaBBnahmen zur Wiederherstellung der
urspriinglichen effektiven Zahllast im Jahr der letzten Anpassung 1997 ein, also bei einer
Erhohung tiber einen Inflationsausgleich auf 47,50 € hinaus. Im Hinblick auf den starken
Riickgang auch des nominellen Abgabeaufkommens in den letzten zwei Jahrzehnten (vgl.
Abbildung 3-16) ist zudem festzuhalten, dass die aus der Abwasserabgabe resultierende
finanzielle Belastung von Kommunen, Unternehmen und Biirgern seit langem riickldufig ist.
Nach starkem Einbruch des Aufkommens bis 2009 auf unter die Hilfte der Werte von 1994
haben sich die Einnahmen in den letzten Jahren wieder stabilisiert. Gerade der Wiederanstieg
der letzten Jahre macht besonders deutlich, dass es in der jiingeren Vergangenheit keineswegs
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nur (konzeptkonforme) Einleitungsminderungen sind, die zu verringerten Zahllasten gefiihrt
haben, sondern auch im Zeitablauf schwankende Elemente der Zahllastermittlung eine Rolle
spielen — wie etwa das Ausmall von Verrechnungen. Auch das nominale Autkommen unterliegt
in einer inflationdren Wirtschaft dem Kautkraftschwund. Daher liegt das reale Autkommen (In
Preisen von 1981) nochmals um ca. 27 % niedriger als der aktuelle Aufkommensbetrag. Auch
hier gilt: Die tatsachliche reale Belastungswirkung gegentber den Einleitungssektoren
wird nicht nur durch die stark rucklaufigen nominalen Aufkommenswerte zum Ausdruck
gebracht; zusatzlich mussen Inflationseffekte bertcksichtigt werden. Im Ergebnis liegt
2014 das geschétzte reale Aufkommen (und damit die Entzugswirkung von Kaufkraft) um
fast 60 % unter dem Wert von 1994! Selbst eine aktuelle Verdoppelung der Zahllast
wirde nur 80% der einstigen Belastungswirkung von 1994 erreichen.

Abbildung 3-16: Entwicklung des Aufkommens aus der AbwA von 1994 bis 2014*
(Eigene Darstellung)
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Weiterhin ist im Hinblick auf die Gebuhrenbelastung der Biirger darauf zu verweisen, dass der
Anteil der Abwasserabgabe an den Entwasserungsgebuihren sehr gering ist und sich in aller
Regel in einer Groflenordnung von lediglich 3-5 % bewegt (vgl. fiir das Jahr 2008 Abbildung
3-17).”"! Die Warnung vor einer Abgabenerhdhung unter Verweis auf die Belastung privater

Haushalte durch die sogenannte ,,zweite Miete**’ ist daher wenig {iberzeugend.

S ygl. BGW (2003), S. 3; ATT/BDEW et al. (2011), S. 29.
°72 Stellungnahme des VKU vom 31.07.2013, S. 3.
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Abbildung 3-17: Kostenstruktur in der Abwasserbeseitigung 2008
Quelle: ATT etal. (2011), S. 26.
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SchlieBlich ist das im gleichen Kontext vorgebrachte Argument, eine Erhohung der
Gebiihrenbelastung durch die Abwasserabgabe sei nicht im Interesse der Allgemeinheit,
zuriickzuweisen, da eine Demeritorisierungsabgabe im Gegenteil gerade darauf abzielt, durch
das Setzen eines Preises fiir die Inanspruchnahme einer Ressource diese im Interesse der
Allgemeinheit vor einer Uberbeanspruchung zu schiitzen. Eine durch die Abwasserabgabe
bewirkte Erhohung von Entwisserungsgebiihren ldsst sich daher eher als Ausdruck einer
Verschiebung der relativen Gewichtung widerstreitender offentlicher Interessen zugunsten
sauberer Gewasser auffassen denn als Widerspruch zu diesen.

AbschlieBend ist noch der Einwand von kommunaler Seite im Begleitkreis zu erwahnen, dass bei
kommunalen Kldranlagen eine Erhohung keine substanzielle Anreizwirkung entfalten wiirde, da
hier nach Kostendeckungsprinzip und nicht nach Gewinnoptimierung disponiert werde. Eine
erhohte Abgabelast wiirde demnach keine Verhaltensdnderung, sondern lediglich hohere Gebiihren
fiir den Biirger bewirken. Dem ist freilich entgegen zu halten, dass diese gebiihrentreibende
Wirkung z. T. vermieden werden kann, wenn Vermeidungsinvestitionen gerade giinstiger sind als
das Zahlen der Abgabe. In der Praxis auBerordentlich wirksame politische Widerstinde gegen
Gebiihrenerhohungen diirften auch hier die Kommunen unter den erwiinschten wirtschaftlichen
Abwigungsdruck setzen, ndmlich das Okonomische Effizienzkalkiil nachzuvollziechen und
abzuwigen, ob ,,Zahlen” oder ,,im Interesse des Gewdsserschutzes Handeln* jeweils fiir sie
giinstiger kommt.

3.1.4.5 Zusammenfassung und Reformempfehlungen

Zusammenfassend lassen sich hinsichtlich einer Reform des Abgabesatzes die folgenden
Empfehlungen festhalten:
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— Generell sollte eine spurbare Anhebung des Abgabesatzes erfolgen, um die Auszehrung der
Lenkungswirkung seit 1997 zu kompensieren und um im Sinne eines effizienten
Vorsorgeprinzips weitere Anreize zu setzen. Dies entspricht im Ubrigen auch dem Auftrag aus
Art. 9 WRRL, die tatsdchlichen Umwelt- und Ressourcenkosten der verbleibenden
Abwassereinleitungen preispolitisch zu beriicksichtigen. Mindestens ist die reale Auszehrung
der Abgabe durch Kaufkraftschwund zu kompensieren (Anhebung des Abgabesatzes auf 47,50
€ bzw. ,,geglittet” auf 50 €/SE).

— Zusdtzlich dazu muss einer kiinftigen Anreizschwéichung durch weitere, laufende
Inflationseffekte bei der Weiterentwicklung der Abgabe permanent vorgebeugt werden.

— Im Umfang sollte die Anhebung des Abgabesatzes daher Uber eine inflations-
ausgleichsorientierte, bloBe Kompensation hinausgehen.

— Da eine Vielzahl mdglicher Reformschritte an anderer Stelle des AbwAG z. T. erhebliche
Auswirkungen auf den effektiven Abgabesatz und zudem in konzeptioneller Hinsicht Vorrang
vor einer Anhebung des nominellen Abgabesatzes nach § 9 Abs. 4 hat, sollte diese Anhebung
jedoch erst im Zusammenspiel mit andere konzeptionellen Veranderungen und nach
Maligabe der dadurch verursachten Zahllastveranderungen abschliefend erwogen
werden. Dabei ist die konzeptionelle Ausrichtung der Abgabe nach Maligabe der jeweiligen
Reformszenarien (vgl. Kapitel 4) ein wichtiger Anhaltspunkt.

Tabelle 3-20 fasst die Auswirkngen der Reformvorschlidge {ibersichtsartig zusammen.

Tabelle 3-20: Bewertung der Reformoption Anhebung der Zahllast | / Regel-Abgabesatz

(Eigene Darstellung)
Reformoption Kostenverantwortung Effektivitat Verteilungswirkungen
Okonomische Effizienz
Widerspruchs- niedriger
Substitutions- Einkommens- freiheit Art. 9 eigene Vollzugs- niedrige Vollzugs-
Effekte Effekte WRRL Lenkung hilfe AbwV  Aufkommen Zahllast aufwand
Inflationsausgleich + + + + + + - o
Substanzielle 4 + + + + + _ o

Anhebung
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3.1.5 Zahllast Il - Tarifverlauf

3.1.5.1 Bestehende Regelung in § 9 AbwAG

a. Grundsatzliches

Der Tarifverlauf einer Abgabe betrifft grundsétzlich das Verhiltnis von Bemessungsgrundlage und
Abgabesatz. Fin linearer Grenzsatztarif ohne Freibetrag wiirde beispielsweise einen iiber die
gesamte Bemessungsgrundlage einheitlichen Abgabesatz vorsehen. Tarifregelungen entscheiden
u.a. dariiber, ob ein Freibetrag (oder eine Freigrenze) vorgesehen ist und ob der (Grenz-)
Abgabensatz iiber den Wertebereich der Bemessungsgrundlage (hier: Anzahl der Schadeinheiten)
variiert.

Wiéhrend gegenwirtig in Bezug auf die Bemessungsgrundlage ,,Schadeinheiten keine
Freibetragsregelung vorgesehen ist (nicht zu verwechseln mit Schwellenwerten bei der Ermittlung
von Schadeinheiten nach § 3 Abs. 1 Satz 2 AbwAG), sieht § 9 Abs.5 und 6 AbwAG eine
Tarifspaltung dergestalt vor, dass unter bestimmten Voraussetzungen eine Halbierung des Regel-
Abgabensatzes, d. h. auf dann nur noch 17,90 €/SE, vorgesehen ist.

Diese im Grundsatz bereits seit 1976 vorgesehene Begiinstigung der Restverschmutzung (,,nicht
vermiedene Schadeinheiten - § 9 Abs. 5 AbwAG) wurde von Anfang an ,jiiberwiegend als
systemwidrig empfunden*®”. Sie ist deshalb schon im Ansatz systemwidrig, weil sie gegen das
Grundprinzip aus § 3 Abs. 1 Satz 1 AbwAG verstot: ,,Die Abwasserabgabe richtet sich nach der
Schédlichkeit des Abwassers [...]. Nach diesem Grundsatz kommt es auf gerade auf die nicht
vermiedenen Schadeinheiten an, d. h. ,,wer verschmutzt, zahlt*. Fiir gleiche Schidlichkeit ist auch
die gleiche Abgabe zu entrichten. Nach Maflgabe des Verursacher- und des Effizienzprinzips
(,,gleiche Abgabe fiir gleiche Schidlichkeit*) und dem damit verbundenen 6konomischen Ziel der
gesamtwirtschaftlichen Minimierung von Kosten im Bereich der Abwasserbehandlung ist
grundsétzlich jeder eingeleiteten Schadeinheit stets ein einheitlicher Abgabesatz zugrunde zu legen.
Nur unter diesen Voraussetzungen finden VermeidungsmalBnahmen dort statt, wo sie am
kostengiinstigsten realisiert werden konnen. Jede Abweichung hiervon ist daher aus 6konomischer
Sicht als Verstol gegen die Effizienzbedingung rechtfertigungsbediirftig. Eine Tarifspaltung
verstof3t damit gegen ein Fundamentalprinzip der Abgabenlenkung.

Die dem gegeniiber stehende Betrachtungsweise, derzufolge eine ErmiBigung ein zweckmaifBiges
Anreizelement ist, ,stellt nicht auf die vom Abwassereinleiter objektiv verursachte
Gewdisserbelastung [ab], sondern auf die Billigung seines Handelns durch die Rechtsordnung (,wer
nicht ordnungsgemaB reinigt, zahlt*).“>™* Sie kann daher auch nur im Rahmen einer Konzeption der
Abgabe als Vollzugshilfe des Wasserordnungsrechts {