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1 Vorbemerkung

MeRlosungen scheinen der traditionellen umweltékonomischen Forderung Rechnung zu tragen, im
Rahmen effizienter Abgabenkonstruktionen die , tatséchlichen Emissionen* zu belasten. Diese Vorstel-
lung stand auch Pate bei den ersten, noch weitgehend volkswirtschaftlich mitgepragten Uberlegungen
zur Einflhrung der Abwasserabgabe in den 70er Jahren.t Die ersten Entwiirfe sahen als Regelfall fir
die Festlegung der Bemessungsgrundlage eine ,,Messung (Ermittlung der Abwassermenge, Entnahme
von Abwasserproben und deren Untersuchung)“2 vor. Dall im deutschen Abwasserabgabengesetz
schlieBlich nicht auf die ,.tatséchlichen, also auf die gemessenen, sondern auf fiktive bzw. auf die ,,er-
laubten Einleitungen in Gewadsser zuriickgegriffen wurde und bis heute eine sogen. ,,Bescheidslosung*
praktiziert wird, hat eine Reihe von Griinden; allerdings sind es nicht immer nur ,,gute* Griinde. Zum
einen bereitet die Feststellung der tatséchlichen Emissionsmengen in der jeweiligen Veranlagungsperio-
de UbergroRe Schwierigkeiten. Sie fiihren — wie bei nahezu allen hoheitlichen Abgaben — dazu, dal3
man vom hohen Anspruch des Wirklichkeitsmalstabes auf das praktikable und nicht zu aufwendige
Niveau eines Wahrscheinlichkeitsmal3stabes hinabsteigen mul3; eine der denkbaren praktikablen Alter-
nativen kann dann auch der ordnungsrechtlich vorzugebende Bescheidswert sein. Zum anderen spie-
gelt sich aber in der im deutschen System der Abwasserabgabe vollzogenen Abkehr von den , tatséch-
lichen* Emissionen und in der Praxis der Bescheidsldsung ein nicht eindeutig ausgetragener Konflikt
Uber die Funktion der Abwasserabgabe — oder anders gewendet: eine gewisse Konzeptionslosigkeit —
wider: Die 6konomische Anreiz- und Lenkungsfunktion der Abwasserabgabe im Bereich der Restver-
schmutzung ist zwar als offizielles Begriindungsmuster fir die Abgabenerhebung ,,am Leben gehalten
worden®, ja die Anreizerhdhung hat fiir nahezu samtliche Anderungen als Argumentationsstiitze her-
halten mussen. Andererseits zieht sich die in entgegengesetzte Richtung weisende zunehmende Funktio-
nalisierung der Abgabe zur Unterstiitzung des vollzugsdefizitdren Ordnungsrechts wie ein roter Faden
durch die Entstehungs- und Novellierungsgeschichte des Abwasserabgabengesetzes. Durch die immer
enger werdende Verzahnung mit dem Wasserhaushaltsgesetz (WHG) hat die Abgabe ihre instrumen-
telle Eigensténdigkeit im Sinne eines allokativen Lenkungsanreizes weitgehend eingebiift. Angesichts
dieser Ambivalenz und vor allem, weil es keine explizite Fortschreibung der Ausgangsziele des Abwas-
serabgabengesetzes gegeben hat, lassen sich die gegenwartigen Merkmale der Abgabengestaltung nur
schwer bewerten und Novellierungs- bzw. Reformabsichten kaum schliissig beurteilen. So lassen sich
Novellierungsvorschlage immer wieder trefflich sowohl mit den umweltékonomischen Effizienzar-
gumenten als auch mit vollzugsunterstlitzenden Aspekten und aus der Vereinfachungsperspektive be-
grinden; soweit es interessenspezifisch geeignet erscheint, wird mal das eine, mal das andere Argument
in den Vordergrund geschoben.

In den Vordergrund des aktuellen Interesses ist die Forderung gertickt worden, die Bescheidsldsung
durch eine MeRIésung abzuldsen oder zumindest eine Option fur MeRIosungen in das Gesetz einzu-

1 Siehe z. B. Referentenentwurf - Stand 1. Juli 1973
2 § 5 Abs. 1 des Entwurfs der Bundesregierung zur Abwasserabgabe vom 18.6.1974 (BT-Drs. 7/2272, S. 8)



bauen.3 Dazu werden unterschiedliche Begriindungen vorgetragen. Nicht zuletzt wird darauf verwie-
sen, dafl die Bemessung an Hand von Ist-Emissionen einer alten umweltékonomischen Forderungen
Rechnung tragt. Aus der Perspektive einer effizienten umweltdkonomischen Emissionsabgabenldsung
ist in der Tat die Forderung, die Abgabe mdglichst nach den tatschlichen Emissionen zu bemessen,
durchaus zu unterstutzen. Wird diese Forderung erhoben, so kdnnte man vermuten, mif3te damit auch
eine Starkung der selbstéandigen allokativen Lenkungsfunktion der Abwasserabgabe und damit zugleich
der Versuch verbunden sein, sie wieder aus der Umklammerung durch das ordnungsrechtliche Was-
serrecht zu befreien. Die Stérkung der eigenstdndigen Abgabenanreize jenseits der wasserrechtlichen
Anforderungen scheint jedoch nicht gerade das Hauptanliegen jener zu sein, die eine MeRlésung for-
dern. In diesem Fall wéiren namlich andere Reformschritte vordringlich. Zumindest miiRten Uberle-
gungen zur Reform der Bemessungsgrundlage mit einer konzeptionellen Neuordnung der Abgabe
und einer grundlegenden Uberarbeitung der Tarifregelungen verbunden werden. Letztlich miRte die
Kernfrage gestellt und beantwortet werden: Welche konkrete Aufgabe soll die Abwasserabgabe in
Zukunft Gbernehmen und wie sdhe eine aufgabenaddquate Ausgestaltung aus? Da eine derartige kon-
zeptionelle Diskussion bisher auch nicht in Ansdtzen gefiihrt wurde, scheint die Novelle eher ein Ver-
such zu sein, die mit dem Ubergang zur Uberwachungswertregelung 1986 eingetretene Erhéhung der
Abgabenlast durch einen Schritt in die entgegengesetzte Richtung riickgangig zu machen. Wiederum
wirde dann — wie schon in den bisherigen Novellen — eine Chance vertan, die Abwasserabgabe sys-
tematisch zu reformieren; Gbrig bliebe ein konzeptionsloses taktisches Interessengeplankel, in dessen
Verlauf schlieRlich wieder dem politischen Druck nachgegeben werden kénnte, die Wirkungen der
Abgabe weiter abzuschwachen. Die Implikationen einer erneuten Novellierung des Abwasserabgaben-
gesetzes, die vorrangig MeRlésungen zu verankern beabsichtigt, sollen daher im folgenden Beitrag
einer systematischen Betrachtung unterzogen werden; dabei muf? auch ein Blick auf andere Regelungs-
bestanteile der Abwasserabgabe geworfen werden. Vor allem aber soll auch der Frage nachgegangen
werden, welche generelle Perspektive sich fur die Beibehaltung bzw. fiir den Umbau einer Abgabenl6-
sung im Rahmen der deutschen Gewassergitepolitik abzeichnet.

2 Bemessungsgrundlage und Tarif: Der zunehmende Widerspruch zwischen Kon-
zeption und Ausgestaltung

Die Abwasserabgabe ist die erste in Deutschland eingefiihrte Umweltabgabe, und sie galt lange Zeit als
das Paradepferd marktkonformer deutscher Umweltpolitik. Thre Einfuhrung wurde seinerzeit vom
Gesetzgeber mit dem Ziel verbunden, bis 1985 90 v. H. der Bevdlkerung an vollbiologische oder
gleichwertige Kldranlagen anzuschlieen und die Abwésser der Industrie entsprechend wirksam zu
reinigen, um so in den deutschen Gewdssern die Gewésserguteklasse 1 realisieren zu kénnen. Konzep-
tionell sollte dies mit Hilfe einer Abgabe erfolgen, die als 6konomisch effiziente Restverschmutzungs-
abgabe die Vermeidungskosten gesamtwirtschaftlich minimiert und einen eigenstandigen, dauerhaften

3 EntschlieBung des Deutschen Bundestages, in BT-Drs. 12/6281, S. 3, Hulpke/Schendel (1993), Irmer (1993) S.
11, ders. (1994) S. 35



Innovations- und Vermeidungsanreiz setzt, der Uber das wasserhaushaltsrechtliche Anforderungsprofil
hinaus wirkt.4

Das seinerzeit formulierte ,,technische® Ziel kann heute zumindest flir das Gebiet der alten Bundesre-
publik als erreicht gelten; dabei mul die Frage offen bleiben, welchen Beitrag dazu das AbwAG leiste-
te. Ein Vergleich der Gewassergutekarten zeigt Gberdies deutliche Qualitatsverbesserungen in den Ge-
wassern. Mit der dritten Novelle hat 1990 ein zusétzliches Reduktionsziel Bedeutung flr die Abgabe
gewonnen: Die Umsetzung der Beschllsse der 2. internationalen Nordseeschutzkonferenz verlangte
eine 50 %ige Verminderung der Néhrstoffeintrage bis 1995. Inwieweit dies gelungen ist, laf3t sich z. Z.
nicht abschlieBend beurteilen. Immerhin hat die dritte Novelle mit der Einflihrung der Rarameter
Phosphor und Stickstoff eine zweckgerechte Ausgestaltungsédnderung gebracht.

Weniger erfolgreich war hingegen die Anpassung der Abgabe an die mit der deutschen Vereinigung
verbundene Herausforderung, Gewésser und Abwasseranlagen in den neuen Bundesldandern zu sanie-
ren. Dazu hat die vierte Novelle lediglich die zu vernachlassigende und systeminkonforme Kompensa-
tionsklausel nach § 10 Abs. 5 AbwAG zustandegebracht. Erst recht hat die Umsetzung der urspriing-
lich vorgesehenen Abgabenkonzeption Schiffbruch erlitten; die Abgabe konnte keinen nennenswerten
Beitrag zur Erhéhung der volkswirtschaftlichen Effizienz der Abwasservermeidung leisten. In den
bisherigen vier Novellen ist die Abwasserabgabe immer weiter vom Pfad einer eigenstandigen, len-
kenden Restverschmutzungsabgabe abgedrangt und auf Funktionen im Rahmen der Vollzugshilfe fir
das Wasserhaushaltsrecht beschrankt worden. Die auf Funktion und Ausgestaltung der Abgabe gerich-
teten Interessengegensdtze von Bund, Landern, Gemeinden sowie von den betroffenen industriell-
gewerblichen Direkt- wie Indirekteinleitern konnten dabei allerdings nie vollstandig Gberbriickt und in
eine einheitliche Perspektive fur die Fortentwicklung der Abwasserabgabe gelenkt werden. So ist das
Abwasserabgabengesetz zu einer ,,Dauerbaustelle geworden, bei der mal in die eine, mal in die ande-
re Richtung korrigiert und ein noch gar nicht in Einzelbescheide umgesetztes neues Abgaberecht durch
Novellierung schon wieder gedndert wird. Bezeichnenderweise enthielt die Regierungsstellungnahme
zur 1995 in Kraft getretenen vierten Novelle schon Vorschlage fir die flinfte Novelle, die gegenwartig
vorbereitet wird. Lat man einmal die durch derartig kurzfristige Zyklen hervorgerufenen Vollzugs-
probleme auler acht, so deckt die Novellierungsgeschichte nicht zuletzt die Orientierungslosigkeit der
permanenten Abgabendiskussion auf. Dies wird auch an den gegenwartig im VVordergrund stehenden
Planen zur Einfihrung der ,,Mel3l6sung* deutlich. Die Heranziehung von MelRbefunden zur Festle-
gung der Bemessungsgrundlage wird mit unterschiedlichen Argumenten begriindet, die z. T. Gberhaupt
nicht in den Duktus der bisherigen Auseinandersetzung um die Entwicklung der Abgabe hineinpassen.
Andererseits ist — schaut man sich die einzelnen Argumentationen an — die Konzentration der Ande-
rungsbemuhungen auf die MeRIésung unverstandlich. Letztlich miRte die gesamte Abgabenkonzepti-
on auf dem Prifstand stehen: Wenn alte Zielvorgaben weitgehend erreicht, neue nicht formuliert sind
und sich die Rahmenbedingungen griindlich gedndert haben, hilft ein Herumkurieren an Einzelregelun-
gen nicht weiter. Es mul? die Frage nach der Legitimation fiir die weitere Erhebung der Abgabe ge-
stellt und mit den grundlegenden Fragen nach dem Erhebungszweck, nach dem Belastungs- und Len-
kungsprofil verbunden werden. Dal? es dabei nicht nur um die funktionsgerechte Feststellung — und in
diesem Zusammenhang auch um die Einbeziehung von Mef3ergebnissen in die Ermittlung — der Be-
messungsgrundlage gehen kann, liegt auf der Hand. In gleicher Weise mul? der Regelungsteil zur Dis-

4 Siehe Begriindung zum Gesetzentwurf vom 18.6.1974, BT-Drs. 7/2272.



position gestellt werden, der Bemessungsgrundlage und individuelle Abgabeschuld miteinander ver-
zahnt: die sogen. Tarifkonstruktion. Bemessungsgrundlage und Tarif miissen gleichermal3en im Dienst
der Abgabenfunktionen stehen; sie sollen daher im folgenden auch etwas naher unter konzeptionellen
Aspekten untersucht werden.

3 Die Diskussion um die MeRlésung vor dem Hintergrund der Entstehungs- und
Novellierungsgeschichte des AbwAG

In den Vordergrund der abgabenpolitischen Diskussionen ist die MeRlésung und damit die Ermittlung
der Bemessungsgrundlage geriickt. Schon in der Stellungnahme der Bundesregierung zur Bundesrats-
initiative fir eine vierte Gesetzesdnderung war eine Prifung der Vor- und Nachteile einer MeRlosung
angeregt worden. Allerdings wurde in der Stellungnahme darauf hingewiesen, da3 eine MeRlésung
nicht Selbstzweck sein kann, daf? vielmehr Vor- und Nachteile funktionsabhéngig sind und es letztlich
auf die Frage ankommt, inwieweit eine Anné&herung an die im Laufe der Veranlagungsperiode tatsach-
lich eingeleiteten Schadstofffrachten der Umsetzung des Abgabenkonzeptes dienlich ist. In der Tat
wire der Ubergang von der bisherigen Abgabenbemessung nach den zugelassenen Einleitungen zu
einer Bemessung nach den ,,echten* Emissionen eine Abkehr vom bisherigen Entwicklungstrend der
Abwasserabgabe und eine weitreichende ,,Systemreform*.

Die urspriinglichen Entwirfe zur Einflihrung einer Abwasserabgabe zu Beginn der siebziger Jahre
hatten Ubereinstimmend MeRlosungen vorgesehen, und zwar seinerzeit durchaus systemkonform, da
der selbstandige Lenkungsanreiz, die 6konomische Anreiz- und Ausgleichsfunktion der Abgabe in den
Vordergrund gestellt wurden. Daftr erschien die ,,Ist-Emission* die geeignete Basis. ,,Die Messung ist
gegenlber der Pauschalierung....das Verfahren, das den Gegebenheiten beim einzelnen Einleiter am
ehesten gerecht wird und einen starkeren individuellen Anreiz zur Verminderung der Schmutzfracht
des Abwassers ausubt®, heil3t es beispielsweise in der damaligen Begrindung zum Gesetzentwurf mit
»,MeBlosung* vom 18. 6. 1974 (BT-Drs. 7/2272, S. 30). Allerdings wurde deutlich darauf hingewie-
sen, dal} die Anwendung des Mel3verfahrens voraussetzt, ,,dal? alle beim Einleiter anfallenden Abwés-
ser erfaldt, in ihrer Menge bestimmt und zuverlédssige Proben entnommen werden kénnen®. Dazu
waren zunachst 7-Tage-Mefreihen vorgesehen, um die repréasentative Fracht zu ermitteln. Der Mel3an-
satz ergab sich nahezu zwangslaufig aus der damaligen Grundperspektive flr die Abgabe. Einige be-
merkenswerte Passagen aus der Begriindung, die das Konzept der Bundesregierung verdeutlichen,
seien hier wiedergegeben: ,,Im Gbrigen wird der nach vollbiologischer ....Reinigung im Abwasser noch
enthaltene, fir die Gute der Gewasser keineswegs unerhebliche, sondern in Zukunft immer mehr ent-
scheidende ,,Restschmutz* in gleicher Weise wie jede andere Schadlichkeit erfa3t. Die Reinigung des
Abwassers mit solchen Verfahren filhrt demgemadl zur Verringerung der Abgabe entsprechend der
Reinigungsleistung, nicht aber zu volliger Abgabenfreiheit. Eine solche Befreiung wére mit dem
Grundsatz: ,,Gleiche Abgabe fir gleiche Schmutzlast* nicht vereinbar und wirde den mit der Abgabe
auch bezweckten wirtschaftlichen Anreiz zu weitergehender Reinigung oder zur Weiterentwicklung der



Abwasserreinigungstechnik stark einschranken und den Anreiz zur Einfihrung abwasserloser Produk-
tionsverfahren verringern.*5

Gegen eine derartige Konzeption und die entsprechende abgabentechnische Losung hatten einige
Bundeslénder von vorneherein eingewendet, sie sei nicht erwiinscht, nicht erforderlich, vor allem aber
unpraktikabel bzw. zu ,,teuer*; sie hatten generell der pauschalierten Bemessungsgrundlage den VVorzug
gegeben. Auf ausdriicklichen Wunsch des Bundesrates, der ohnehin ein anderes Grundverstandnis von
einer Umweltabgabenkonstruktion hatte und eine vollstdndige Restverschmutzungsabgabe alehnte$
ist denn auch das Bescheidsystem in einer spéteren Phase des Entwurfs (Formulierungshilfen zum
Entwurf eines Abwasserabgabengesetzes vom 6. Mérz 1976) eingearbeitet worden. An die Stelle des
urspringlichen Konzeptes ,,grundsatzlich Messung — in Problemféllen Pauschalierung® traten die in
den Bescheid aufzunehmenden Regel-, Hochst- und Bezugswerte, d. h. eine Bemessung nach fiktiven
Frachten. Damit hatte sich zugleich die Landervorstellung durchgesetzt, die Abgabe als Vollzugshilfe
fur das dominierende wasserrechtliche Instrumentarium einzusetzen. Eine exakte Frachtmessung war in
dieser Perspektive nicht erforderlich. Immerhin sah § 5 AbwAG in der Fassung vom 13.9.1976 (BGBI
| S. 2721, Ber. S. 3007) eine Option vor, unter bestimmten Bedingungen die Bemessungsgrundlage
aufgrund von Messungen zu ermitteln; hiervon wurde aufgrund sehr restriktiver Zulassungskriterien
kein Gebrauch gemacht, weswegen die Option 1986 abgeschafft wurde.” Gemessene Werte werden
zudem immer dann bericksichtigt, wenn die behordlich veranlaBten Kontrollmessungen deutliche
Uberschreitungen der fiktiv ermittelten Werte bzw. ihre ordnungsrechtlich relevanten Begrenzungen
ergeben.

Schon im ersten Erfahrungsbericht zum Abwasserabgabengesetz aus dem Jahr 1983 wurde angeregt,
zur Verringerung des MeRaufwandes, der durch die gewahlte Losung bei den staatlichen Uberwa-
chungsbehdrden auftrat, die Hochstwertregelung der Uberwachungswertregelung anzupassen.8 Mit
dem zweiten Anderungsgesetz ist dann 1986 generell die Uberwachungswertlosung eingefiihrt wor-
den. Dazu hieB es u. a.. ,,Hierdurch kommt es zu einer noch stérkeren Anbindung an das ordnungs-
rechtliche Wasserrecht und zur Vereinfachung des Vollzuges* (BT-Drs. 10/5533, S. 9). Zugleich war
damit eine weitere Entfernung der Bemessungsgrundlage von den Ist-Emissionen verbunden. Der
Uberwachungswert — so wurde seinerzeit geschatzt — wich iiblicherweise starker von der Ist-Einleitung
ab als der Bezugswert; dieser wiederum lag durchschnittlich bei rd. 60 % des Uberwachungswertes.?
Im aweiten Erfahrungsbericht zur Abwasserabgabe stellte die Bundesregierung die Stofrichtung der
Novelle in diesem Punkt noch einmal klar: ,,Wahrend nach der alten Regelung uber die mittlere Jahres-
konzentration (Regelwert) die real eingeleitete Schadstofffracht der Abgabenveranlagung zugrundege-
legt wurde (wenn auch nicht durch gemessene, sondern durch fiktiv im Bescheid festgesetzte Werte),
erfaBt der Uberwachungswert als Einleitungsgrenzwert die wasserrechtlich zulassige Einlei-
tung.....Durch das Uberwachungswertkonzept.....wurde die volle Harmonisierung von ordnungsrecht-
licher Einleitungsbefugnis und Abgabeerhebung herbeigefiinrt. Das sollte sowohl zu einer Flankierung
des wasserrechtlichen Vollzuges durch die Abgabe als auch einer Vereinfachung des abgaberechtlichen

5 BT-Drs. 7/2272,S. 22 f.

6 Die Haltung der Lander wird z. B. in Giwer (1974) wiedergegeben.
7 BT-Drs. 10/5533, S. 13.

8 Bundesminister des Innern (1983), S. 32



Vollzuges dienen......Da der Uberwachungswert deutlich iiber dem vorher maRgebenden Bezugs-
wert.....liegt, fihrt er zu einer entsprechend hoheren Zahl der Schadeinheiten, ohne daf sich die tatsach-
lich eingeleitete Fracht verandert. Dies hat der Gesetzgeber gesehen und gewollt, dafiir aber auf die
streitig diskutierte Anhebung des Abgabesatzes verzichtet.*10

Die Konsequenz dieser Entwicklung flr die Gesamtkonzeption ist vielfach tbersehen oder mif3-
verstanden worden. Einerseits hat die Umstellung auf die Uberwachungswerte de facto zu einer Er-
héhung der Bemessungsgrundlagen und damit zugleich ceteris paribus zu héherer Abgabenbelastung
gefuhrt. Andererseits wurde die Abgabenbemessung systematisch und bewul3t noch weiter von der
tatsdchlichen Fracht entfernt und insoweit stérker mit dem Ordnungsrecht verzahnt. Wenn in diesem
Zusammenhang von Anreizerhdhung gesprochen wird, so bedeutet dies in Verbindung mit anderen
(Tarif-) Regelungen, daR der Anreiz zur Erflllung der WHG-Vorgaben verstérkt, dagegen der Anreiz
zur weitergehenden Reinigung gemindert wurde. In systematischer Sicht ist also die eigenstdndige 6ko-
nomische Anreizfunktion mit zunehmender Entfernung von der Istbasis geschwdacht worden.

4 Abgabensystem und Reform der Bemessungsgrundlage

Falt man die bisherige Entwicklung zusammen, so kommt man zu folgendem Ergebnis: Die ,,gemes-
senen” bzw. ,realen” Einleitungswerte wurden gerade im Hinblick auf den immer enger gewordenen
Funktionsverbund mit dem Wasserhaushaltsrecht und wegen der Kosten sowie der Kompliziertheit
von Mefilésungen zunehmend in den Hintergrund gedrangt. Damit hat sich zugleich eine zunehmende
Schere zwischen Veranlagungsbewertung und tatsachlicher Frachteinleitung aufgetan. Diese Entwick-
lung war insofern konsistent, als mit ihr der Umbau der urspringlich als ,,6konomischer Hebel* im
Bereich der Restverschmutzung angedachten Abwasserabgabe zu einem reinen vollzugsunterstiitzenden
Instrument fur das Wasserhaushaltsrecht bewerkstelligt wurde, dessen Anreiz auf Erfullung wasser-
rechtlicher Anforderungen beschrankt bleibt. ,,Vereinnahmung der Abgabe durch das Ordnungsrecht
bei einfacherer Handhabung* war das Motto, das man dieser Entwicklung geben kénnte. Wenn aber
die Abgabe vornehmlich die Funktion des Ordnungsrechts ,,verlangern* und verstarken soll, dann geht
es um zusatzliche Sanktionen zwecks Einhaltung wasserrechtlicher Standards bzw. Anforderungen, d.
h. die Abwasserabgabe muf3 nach dieser Konzeption nur dann ,,greifen”, wenn sich im Zuge der be-
hordlichen Uberwachung die Nichteinhaltung von Normen herausstellt. Es ist vielfach gefordert wor-
den, dafl’ die Abwasserabgabe ausschlieflich die nicht-zuldssige Einleitung belasten, demgegentber bei
Einhaltung der wasserrechtlichen Bescheidsvorgaben Abgabenfreiheit garantieren solle; sie wére dann
reine ,,Sanktionsabgabe®. Die Tarifspreizung bzw. die geltende Ermé&Rigungsregel nach § 9 Abs. 5
AbwAG st in diesem Sinne eine ungltcklicher, formenvermischender KompromiR3. Sie fiihrt ndmlich
bei Uberschreitung ordnungsrechtlicher Uberwachungswerte zum Verlust der AbgabenermaBigung
fur die gesamte Einleitungsmenge, also sowohl fiir die ,,zuldssige Normaleinleitung* als auch fiir die
Lunerlaubte Zusatzmenge“. Als Sanktionsinstrument fir eine ordnungsrechtliche Normverletzung
macht dies nur infolge der dadurch ansteigenden Belastungshdhe, nicht aber in struktureller und syste-
matischer Hinsicht Sinn. Fur eine solche Abgabe ware dementsprechend auch die Jahresfracht!! aus-

9 Treunert (1986), S. 65 f.
o BT-Drs. 12/8344,S.6

11 Der Frachtgedanke setzt sich erst langsam im WHG durch. So darf zwar eine Einleitungserlaubnis nach § 7a
Abs. 1 WHG nur erteilt werden, ,,... wenn die Schadstofffracht des Abwassers so gering gehalten wird, wie dies



schlieBlich beziglich ihrer auf Normuberschreitung beruhenden Teilmenge relevant, keineswegs aber
als undifferenzierte Gesamt- bzw. IstgréRe. Wahrend sich der 6konomische Lenkungsimpuls abgabe-
technisch am besten durch einen auf die gesamte Ist-Einleitung gelegten (zieladdquat hohen) Abgabe-
satz realisieren 14Rt, kann der Vollzug des WHG am besten mit einer Abgabe flankiert werden, die
zum einen festgestellte Grenzwertiiberschreitungen stark belastet, zum anderen aber Abgabefreiheit
garantiert, wenn keine derartigen Uberschreitungen festgestellt werden.

Nattirlich sind behérdliche Messungen als Kontrollen der Uberwachungswerte erforderlich; es bedarf
der Festlegung, welche Sanktionen, bei welcher Héufigkeit der Normverfehlung in Abhangigkeit von
der Hohe der Normuberschreitung eintreten. Soweit es um den Vollzug des Wasserhaushaltsrechts
geht, ist dies jedoch vollig unabhéngig von der Existenz der Abwasserabgabe der Fall. Die Abgabe als
zusétzliche Sanktion brauchte lediglich an der Erfullung bzw. Nichterfullung der ordnungsrechtlichen,
in der Regel konzentrationsbezogenen Werte festzumachen. Die Notwendigkeit zur Feststellung einer
moglichst exakt die tatsachlichen Frachten abbildenden Jahresbemessungsgrundlage bestiinde hingegen
aus dieser Perspektive nicht.

Sie ergibt sich erst, wenn zur weiteren vorsorgenden Emissionsabsenkung eine Abgabe auf die in der
Veranlagungsperiode eingeleiteten Frachten gelegt wird, um einen dynamischen Anreiz zur Frachtab-
senkung uber das ordnungsrechtliche Niveau hinaus zu setzen. Damit dieser Anreiz im Sinne 6konomi-
scher Effizienzsteuerung moglichst unmittelbar wirksam werden kann, ist es geboten, die Bemessungs-
grundlage so weit wie mdglich an die tatséchlichen Frachten anzunédhern; den Effizienzvorteilen einer
Berticksichtigung der tatséchlichen Frachten sind dann allerdings die Nachteile bzw. Kosten des Fest-
stellungsverfahrens gegentiberzustellen. Die Diskussion um die MeRIgsung macht daher letztlich erst Sinn, wenn
man die Abwasserabgabe neu orientieren will und eine Revitalisierung der konomischen Anreizfunktion im Bereich der
Restverschmutzung anstrebt.

Dal dann mit einer Bemessung nach Ist-Werten weitreichende Probleme verbunden sind, liegt auf der
Hand. Die tatséchlichen Jahresfrachten lie3en sich ndmlich nur ermitteln, wenn eine permanente Mes-
sung und Probenahme fiir samtliche relevanten Parameter erfolgen wiirde. Eine derartige Ldsung
scheidet jedoch fir eine Breitenanwendung praktisch aus. Mdglich erscheinen allein Né&herungsldsun-
gen, die durch eine Konvention Gber ein MeRprogramm verfahrensrechtlich abgesichert werden ms-
sen; damit entstehen zwangslaufig Kosten, die bisher stets zu einer Ablehnung von MeRprogrammlo-
sungen geflihrt haben. Ob eine 6konomisch vertretbare Losung mit einem Kompromif3 bei Festle-
gung der Methodik und der Anzahl von Messungen (z. B. pro Monat, Quartal oder Jahr) zu einer
besseren Annédherung an die effektiven Jahresfrachten fuhren wiirde als beispielsweise die alte Losung
der Regel-, Hochst- bzw. Bezugswerte, ist dabei durchaus fraglich und 1ait sich nicht belegen: Fur die
meisten Falle 1Bt sich das Referenzmodell der Ist-Einleitung gar nicht feststellen.

Eine davon zunéchst unabhéngige Frage ist es, ob die Messungen vom Einleiter selbst, von Dritten
oder von der Behdrde veranlalit bzw. durchgefiihrt werden, wer sie finanziert und welche Mel3ergeb-
nisse in welcher Bedeutung bei der Festlegung der Bemessungsgrundlage berticksichtigt werden. Nach
dem Grundsatz der Erhebungs- und Entrichtungsbilligkeit ist es sicherlich unerlaBlich, sémtliche Me-

bei der Einhaltung der jeweils in Betracht kommenden Anforderungen des Satzes 3..mdglich ist.** Die Min-
destanforderungen selbst sind jedoch weitgehend noch konzentrationsbezogen, ebenso wie die Gewésser-
Uberwachung.



Rergebnisse, die im Rahmen der Selbstkontrolle und der behérdlichen Uberwachung ohnehin anfallen,
auch fur die Bestimmung der Bemessungsgrundlage mitzubertcksichtigen. Allerdings sprechen einige
Aspekte gegen eine reine Selbstveranlagung des Einleiters, soweit dabei ausschlieBlich auf im Wege der
Selbstkontrolle ermittelte Werte zuriickgegriffen wird:

Zum einen kann die Kontrolle durch die Vollzugsbehdrden nicht entfallen, weil die Richtigkeit der
Selbstveranlagung nur durch méglichst synchrone Alternativmessungen zu prufen ist. Anders ndamlich
als z. B. bei der Einkommensteuer kdnnen Manipulationen im nachhinein kaum aufgedeckt werden,
weil der Abgabetatbestand ,,Einleiten verschmutzten Abwassers* nicht nachtréglich anhand von (eige-
nen oder fremden) Aufzeichnungen nachprifbar ist.12 Manipulationen mdgen bei groRen Einleitern,
welche ein dichtes MelRprogramm fahren (mussen), weniger wahrscheinlich sein, doch bei mittleren
und Kkleineren Einleitern, bei denen oftmals nur einzelne Personen Gber den Zeitpunkt der Probenahme
entscheiden, ist die Gefahr der EinfluBnahme nicht von der Hand zu weisen. Hierzu ist es keineswegs
erforderlich, bewuRt MeRergebnisse oder Protokolle zu verfélschen. Schon der selbstgewdhlte Zeit-
punkt der Messung beinhaltet einen Gestaltungsspielraum. Zum anderen verfolgt die Selbstiiberwa-
chung andere Ziele!3 und verwendet weniger zuverldssige Analysemethoden,i4 welche die Verwen-
dung der Ergebnisse fiir die Bestimmung der Bemessungsgrundlage in Frage stellen. SchlieBlich wiirde,
was nur bei einem wirklich beabsichtigten Funktionswandel hin zu einer Lenkungsabgabe unschédlich
waére, eine reine Veranlagung nach (selbst) gemessenen Werten die noch beabsichtigte Koppelung mit
dem Wasserrecht zur Vollzugsunterstiitzung weitgehend aufheben.

Auch eine ausschlieBliche Beriicksichtigung der behordlichen Uberwachungsmessungen diirfte aus-
scheiden. Angesichts der geringen MeRhaufigkeit dirfte allein damit eine Anndherung an die Ist-
Emissionen jedenfalls nicht mdglich sein. Insofern bietet sich ein ,,Mischkonzept* unter Verwendung
von Meliergebnissen der Selbstkontrolle und der behordlichen Kontrolle an. Ein Ansatz dafiir kdnnte
in der Struktur der MeRlésung bestehen, wie sie im Entwurf der Bundesregierung 1974 in den 88 5-9,
20-21 und in der Anlage 2 vorgesehen war.15 Das seinerzeitige ,,MeRstellenkonzept*, nach dem staatli-
che oder staatlich anerkannte Stellen die Messungen durchfiihren sollten, liee sich zum einen dadurch
variieren, dafl3 auch Eigenmessungen der Einleiter unter bestimmten Bedingungen den Messungen der
»Mefstellen” gleichgestellt werden kdnnen und daf zum anderen ein bestimmtes Verhéltnis zwischen
den bei der Selbstveranlagung ber(cksichtigungsfahigen MeRergebnissen aus der Mel3stellen- und der
Eigenkontrolle postuliert wird. Ein derartiges Verfahren wirde ergdnzende Pauschalisierungsregelun-
gen fir bestimmte Fallgruppen voraussetzen, bei denen eine Mell6sung nicht praktikabel oder nicht
zumutbar ist.

Denkbar ware aber auch ein Verfahren, bei dem anstelle einer nachherigen Selbstveranlagung auf der
Basis von MeRwerten mit einer auf Erklarungswerten der Abgabepflichtigen beruhenden Vor-
Veranlagung mit entsprechender nachheriger Korrektur gearbeitet wird. In Analogie zur heutigen Er-
klarung nach § 6 Abs. 1 AbwAG gébe der Abgabepflichtige zu Beginn eines Veranlagungszeitraumes
eine Erklarung Uber die Wassermenge und die Konzentration an Schadstoffen ab, die er einleiten will.

12 Auch Prass (1995) befirchtet eine Manipulation durch die Einleiter und lehnt eine Selbstveranlagung ab.
13 Vgl. Nisipeanu (1991), S. 277 ff.; Reinhardt (1993)

14 Vgl Prass (1995); Hahn (1994)

15 BT-Drs. 7(2272



Diese Erklarung konnte z. B. durch Vorlage von MeRergebnissen aus der Selbstiiberwachung des
abgelaufenen Veranlagungszeitraumes und bei gewerblichen Einleitern auch durch Prognosen Uber die
zu erwartende Produktion und/oder den Absatz begriindet werden. Eine derartige Selbstveranlagung
wiirde endgltig, wenn sich nicht durch Befunde der eigenen und/oder der behordlichen Uberwa-
chung Abweichungen vom Erkldrungswert feststellen lassen. Werden im Rahmen eines
MeRprogramms, bei dem wiederum behordliche und eigene Messungen in einem bestimmten Ver-
héltnis Beriicksichtigung finden konnen, Abweichungen vom Erklarungswert ermittelt, ist die Bemes-
sungsgrundlage anzupassen.

Ein solches System wiirde die Veranlagung zu einem vom Einleitungsbescheid entkoppelten Vorgang
machen. Der Einleiter wirde zwar nicht aus dem bewirtschaftungsrechtlichen Regime des Wasser-
rechts entlassen, es soll aber in seinem Ermessen liegen, in welchem Rahmen er seine genehmigte Men-
ge tatsachlich in Anspruch nimmt und somit der Abgabe unterwirft. Zugleich kombiniert das Verfah-
ren die Flexibilitat einer MeRlosung mit der Vollzugsfreundlichkeit der Bescheidldsung1é Es versucht
die Informationskonzentration durch die Ergebnisse der Selbstiberwachung beim Einleiter auszunut-
zen, ohne gleichzeitig die oben angesprochenen Nachteile der ungepriften Veranlagung aufgrund die-
ser Ergebnisse oder eine hohe Kontrolldichte in Kauf nehmen zu missen. Zugleich erméglicht der
Vorschlag ein fiir alle Einleitergréfen einheitliches Veranlagungssystem.

Dieses System ist allerdings sowohl fiir Fehleinschatzungen als auch fur bewufRte Manipulationen offen
und bedarf aus diesem Grund zusétzlicher Korrektur- und Sanktionsmechanismen, um in solchen
Féllen die Bemessungsgrundlage nachtréglich entsprechend zu verandern. Die dabei anzuwendende
Regel mul? widerspruchsfrei und einfach in der Anwendung sein. Die Bestimmung der Art und Weise
in der die Anpassung vorgenommen wird — auf welche an dieser Stelle nicht weiter eingegangen wird
— sollte dabei ein besonderes Augenmerk darauf werfen, Belanges des Vollzuges zu beriicksichtigten.
Es ist wichtig festzuhalten, daR ein solches Verfahren lediglich bezweckt, die Bemessungsgrundlage an
die tatséchliche Einleitung anzunahern. Es ist weder geeignet, die Manipulation als Abgabenhinterzie-
hung oder -verkiirzung zu ahnden, noch Verstol3e gegen die wasserrechtliche Erlaubnis zu sanktionie-
ren. Fur den ersten Fall enthélt die Abgabenordnung gentigend Sanktionen, fur den zweiten Fall das
Verwaltungs- und Strafrecht.

Ziehen wir ein Zwischenfazit: Solange man sich tiber die Funktion der Abwasserabgabe und die sich
daraus ergebenden Anforderungen an die Ausgestaltung ihrer Bemessungsgrundlage nicht im klaren ist,
[aRt sich eine sinnvolle Antwort (ber die Notwendigkeit einer MeRlésung und ihre konkreten Verfah-
rensregeln gar nicht geben. Sinn macht eine Konvention uber die diffizilen Punkte einer MeRIosung
eigentlich erst in Verbindung mit einer Reformperspektive fir die Abwasserabgabe, die diese zuneh-
mend aus der ordnungsrechtlichen Umklammerung 16st, von der vollzugsunterstiitzenden Funktion
befreit und vorrangig zu einer Abgabe mit Anreiz- und Lenkungsfunktion im Bereich der zuldssigen
Restverschmutzung umstrukturiert. Hinzuzufgen ist allerdings, daf3 es fur eine derartige Reform nicht
mit einer Anderung des Verfahrens zur Ermittlung der Bemessungsgrundlage getan ist. Die MeRlosung

16 Laut Irmer (1994, 29) erfolgten Mitte der 90er Jahre in NRW mehr als die Hélfte aller Festsetzungen aufgrund
von Erklarungen nach § 6 Abs. 1 AbwAG. Die von Irmer angeftihrten Probleme der Erklarung resultieren a-
ber samtlich aus einer mangelhaften Verzahnung von AbwAG und WHG. Bei der hier vorgeschlagenen Tren-
nung von AbwAG und WHG treten sie nicht auf, da die Erklarung den wasserrechtlichen Bescheid in keiner
Weise tangiert.
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ist fur ein solches Vorhaben eher ein Randproblem, sie stellt eine im Einzelfall zu konkretisierende
Mdglichkeit zu einer Annédherung der veranlagten Frachten an die tatséchlichen Frachten dar. Weit
mehr Wert als auf die Reform dieses Feststellungsverfahrens miite eine Abgabenreform auf eine
funktionsgerechte Tarifierung legen.

5 Abgabensystem und Reform der Tarifkonstruktion

5.1 Ein neuer Tarif fur die Abwasserabgabe

Dem Versuch, die Abwasserabgabe vorsichtig in Richtung einer 6konomisch effizienten Emissionsab-
gabe im Restverschmutzungsbereich anzunéhern, kann nur Erfolg beschieden sein, wenn die geltende
Tarifkonstruktion der Abwasserabgabe grundlegend angepalt wird. Dabei mul} in diesem Zusam-
menhang zundchst die Hohe des Abgabesatzes gar nicht zur Diskussion gestellt werden; ob die einge-
tretene Auszehrung der Anreizeffekte infolge der Steigerungen des allgemeinen Preisniveaus durch
Satzanpassungen Kkorrigiert werden sollte,17 ist jedenfalls eine andere Frage. Wichtiger erscheint die
Beseitigung der effizienzmindernden Regeln. Es geht also vorrangig um das Verfahren, wie bei Vorlie-
gen einer bestimmten Bemessungsgrundlage die Abgabeschuld berechnet wird. Damit riicken die §§ 9
und 10 AbwAG in den Mittelpunkt. Konkret sind vor allem die Verrechnungsoptionen des § 10 Abs.
3 bis 5 AbwAG und die ErmaRigungsvorschrift des § 9 Abs. 5 AbwAG in die Reformiiberlegungen
einzubeziehen.

Auch bei der Wirdigung des Reformbedarfs im Tarifbereich sei ein kurzer Riickblick auf die Ent-
wicklung des Abwasserabgabengesetzes und einige Hinweise auf die 6konomischen Kriterien fur eine
wirksame und statisch wie dynamisch effiziente Abgabe erlaubt. Auf eine vollstandige Aufarbeitung
der Tarifproblematik der Abwasserabgabe wird hier allerdings verzichtet, sie ist vor allem im Zuge
der Vorbereitungen flr die vierte Novelle weitgehend geleistet worden.18

Wie bereits zuvor zitiert sahen die Véter der Abwasserabgabe eine wesentliche Anforderung an eine
effiziente Abgabe in der Einhaltung des Prinzips ,,Gleiche Abgabe fiir gleiche Schmutzlast®. In 6ko-
nomischer Sicht wird nur dadurch die Mdglichkeit eroffnet, Emissionsminderungen nach Mal3gabe
der jeweiligen spezifischen Minderungskosten dort vorzunehmen, wo dies auch gesamtwirtschaftlich
am gunstigsten ist. Abweichungen mindern insoweit die volkswirtschaftliche Lenkungseffizienz. Derar-
tige Effizienzminderungen werden im Rahmen des bestehenden Abgabenkonzeptes durch séamtliche
»Individualisierungen® des effektiven Abgabesatzes, also sowohl durch die Verrechnungsmaglichkeiten
(Abzuge von der Abgabeschuld) von investiven Aufwendungen als auch durch AbgabesatzermaRigun-
gen auf die ,,zuldssige* Restverschmutzung hervorgerufen. Will man also — wie es einige lautstarke
Forderungen nach Einfiihrung der Mel3l6sung verheiRRen — tatsachlich eine effizienzorientierte Korrek-
tur der Abgabenkonzeption herbeifilhren, so miten zumindest in einer puristischen EffizienzlGsung
derartige Modifikationen abgeschafft werden. Die Tarifspreizung des § 9 Abs. 5 AbwAG macht nur
Sinn, wenn die Unterstltzung des wasserhaushaltsrechtlichen Vollzugs Hauptaufgabe bleibt. Mit einem

17 Ewringmann/Gawel/Hansmeyer, (1993), S. 17
18 Ewringmann/Gawel/Hansmeyer (1993)
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Absenken (am besten auf Null) der Abgabenbelastung bei Einhaltung von wasserrechtlich vorgegebe-
nen Anforderungen ist der vollzugsunterstiitzende Anreiz in der Tat am grofiten. Zugleich wird aber
der Anreiz zu weitergehenden Anstrengungen und zur Minderung der Restbelastung abgeschwécht.
Ebenso obsolet sind die Verrechnungsregelungen nach § 10 Abs. 4 und 5 AbwAG. Dal} auch Abs. 3
des ,,Verrechnungsparagraphen® den Kriterien einer effizienten Restverschmutzungsabgabe wider-
spricht, liegt auf der Hand und ist hinreichend dargestellt worden; auch wurden systemgerechtere Al-
ternativen diskutiert.

Wenn man an eine solche Reform denkt, so wird es generell wohl eher um deutlich erkennbare Wei-
chenstellungen denn um eine perfektionistische Korrektur hin zu einer reinen Lenkungsabgabe mit
Anreizfunktion im Restverschmutzungsbereich gehen. Dabei wird im Rahmen der anhaltenden Stand-
ortdiskussion eine Anreizstarkung der Abwasserabgabe sicherlich nicht mit einer spiirbaren Erhéhung
der Abgabenbelastung einhergehen kénnen. Insofern wird es darauf ankommen, Kompromisse tech-
nischer Art zu finden, die einen hohen Anreiz mit geringer Zahllast verbinden. Da der Anreiz zur Vermei-
dung vom Grenzabgabensatz, die Belastung der Einleiter aber vom Durchschnittssatz der Abgabe
bestimmt werden, geht die Aufgabe also dahin, Grenz- und Durchschnittsabgabesatz voneinander
abzukoppeln.

Hierzu bietet sich — wie aus der Steuertariflehre bekannt — eine Freibetragsregelung an, also ein kon-
stanter Abzug von der Bemessungsgrundlage. Das bekannteste Beispiel fiir einen Freibetrag bietet die
Einkommensteuer mit dem durch Bundesverfassungsgerichtsentscheidung erst jungst wieder in das
offentliche Interesse gertickten Grundfreibetrag. Bei konstantem und einheitlichem Abgabesatz pro
Einheit der Bemessungsgrundlage fiihrt ein Freibetrag zu einem mit wachsender Bemessungsgrundlage
steigenden Durchschnittsabgabesatz bei konstantem und tber dem Durchschnittssatz liegenden Grenz-
abgabesatz, oder anders formuliert: bei einer solchen Konstellation kann unter Aufrechterhaltung des
Grenzsatzes die Durchschnittsbelastung deutlich abgesenkt werden. Durch Kombination des propor-
tionalen Tarifs mit einem Freibetrag entsteht zugleich eine indirekte Progression, welche diejenigen
Einleiter mit relativ hoher Einleitung und Bemessungsgrundlage starker anreizen als diejenigen mit rela-
tiv geringer Bemessungsgrundlage. Zwar sind Freibetragsregelungen nicht mit der Forderung nach
gleicher Belastung aller Emissionseinheiten zu vereinbaren. Diese Schwache ist jedoch gegen alternative
Verfahren der Entlastung abzuwégen und zumindest unter den heutigen Bedingungen vorzuziehen,
weil der einheitliche marginale Steuersatz eine bessere Anreizvermittlung als der heutige gespaltene, also
ebenfalls selektive Tarif ermdglicht. Im Gbrigen sind diese Bedenken bei der speziellen Ausgestaltung
des Freibetrages zu berticksichtigen.

Wie konnte eine Freibetragsregelung innerhalb des AbwAG aussehen? Mit einer Reform in die
skizzierte Richtung entfiele die Notwendigkeit flr eine Spreizung des Abgabesatzes bei Einhaltung
bestimmter ordnungsrechtlicher Anforderungen; insoweit wird die Anwendung eines einheitlichen
Abgabesatzes maglich. Dieser bedarf der politischen Festsetzung, wir gehen im weiteren vom
»Normalsatz“ nach § 9 Abs. 4 AbwAG aus. Mit einer Freibetragsregelung sollten im (brigen
grundsétzlich auch alle Verrechnungsméglichkeiten abgeschafft werden. Unter diesen Annahmen ergibt
sich die Abgabenschuld (T) als Produkt aus der Bemessungsgrundlage bzw. Frachteinleitung (€)
abzlglich dem Freibetrag (€) und dem Abgabesatz (t):

T:té(a'é) " g>8, i:{CSB,AOX,...} (1)
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Die eingeleitete Fracht e berechnet sich aus der Jahresabwassermenge (JAM), den parameterspezifi-
schen Konzentrationen aus MeRprogramm oder Erklarung () und dem Bewertungsfaktor nach der
Anlage zu § 3 AbwAG (BF). Wir nehmen an, der Freibetrag (€) werde zwecks Vollzugsvereinfachung
auf der Grundlage der in den Anhéngen zur Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift festgesetzten kon-
zentrationsbezogenen Mindestanforderungen (MA) und der Jahresabwassermenge ermittelt. Hierauf
soll ein einheitlicher Prozentsatz angewendet werden. Wie hoch dieser Prozentsatz festgelegt wird, ist
eine politische Entscheidung; allerdings muf3 er deutlich unter 100% liegen, da ansonsten jede Anreiz-
wirkung verloren geht. Wir unterstellen hier einen Satz von 40%. Die parameterspezifischen Freibetra-
ge ergeben sich dann als

§,=04" (MA ~ BF, ~ JAM) )

Es handelt sich also um eine ,typisierende* Freibetragsregelung insoweit, als die nach den Anhéngen
zur Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift sektor- und stoffspezifisch festgesetzten Mindestanforde-
rungen als Basis fiir die Freibetragsermittlung herangezogen werden. Um eine ,,generalisierende” Rege-
lung handelt es sich insoweit, als der Prozentsatz, zu dem die Mindestanforderungen bei der Freibe-
tragsberechnung beriicksichtigt werden, fur alle Einleiter und fir alle Parameter gleichermalRen gliltig
ist.

Wird weiterhin eine Verzahnung der Abgabe mit dem WHG angestrebt, so ist es im tbrigen méglich,
die Gewdhrung des Freibetrages von ordnungsgemadlien, dem wasserrechtlichen Bescheid entspre-
chenden Einleitungsverhalten abhéngig zu machen. Im Sinne eines eindeutigen Konzeptionswandels ist
dies allerdings nicht zu empfehlen, im folgenden wird davon auch abgesehen.

Setzen wir (2) in (1) und berechnen auch die Fracht nach dem Verfahren der Gleichung (2), erhalten
wir die vollstdndige Tariffunktion. Beschranken wir uns auf einen Parameter, kann der Tarif der Glei-
chung (1) entsprechend der Abbildung 1 dargestellt werden.

T 4T}
de;
T;
e
T = t(@i - él)
ar; _
g
2
== )
672 €5

Abbildung 1: Vorgeschlagene Tariffunktion
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Der in Abbildung 1 dargestellte Verlauf entspricht den Gblichen Darstellungen einer Emissionsabgabe,
bei der fir die Entscheidung tber das Reinigungsniveau ausschlielich der marginale Abgabesatz ent-
scheidungsrelevant ist.

Vergleichen wir nun den hier vorgeschlagenen Tarif mit dem zur Zeit giltigen Tarif. Dieser besteht aus
zwei sequentiell ,,abzuarbeitenden Teilfunktionen.l® Zundchst determiniert die ex-ante Funktion
T(UW) (Gleichung 3) die Abgabeschuld in Abhéngigkeit vom Bescheidwert (JW, Uberwachungs-
wert). Dieser rechnerische Wert wird dann in die ex-post Funktion T(UE) eingespeist (Gleichung 4,
UE, Uberwachungsergebnis).20 T(UE) verarbeitet die Ergebnisse der wasserrechtlichen Uberwachung
und transformiert diese u. U. in eine hohere Abgabenzahlung.

Q },[UW’ JSM’ BR]"t” ECET {02505 " UW £ MA

T(UW):_H?i[UW’JSI\/l'BE]’t " W > MA 3)
}'I}(vam) = konst. " UEys £ MAC ma{UE),g £0W,
. -1;0,5@\/\( +UEh)” M~ BFI: E"tCET {02508 " UE,s £ MAC max{UE},} >UW,
TUE)=-1+Q 1UE?" J3V" BR " E tCET {02505 " UEys £ MAC maqUEZ g >UW, (4)
| O8O +UE)" IV BR "t " UBys > MAG ma{UELg >Ung
fUE?” Jav” BR " t " UEys > MAG maqUEg >V

Eine der Abbildung 1 vergleichbare Darstellung der Gleichungen (3) und (4) ist nur unter zusétzlichen
Annahmen moglich. Um die Abhéngigkeit der Abgabeschuld von den in Konzentrationen definierten
Mindestanforderungen darzustellen, wurde die Ermittlung der rechnerischen Fracht durch Multiplika-
tion des Konzentrationswertes mit der Wassermenge in den Graphen integriert.2l Daher zeigt
Abbildung 2 auch nur eine von vielen denkbaren Verldufen. Variiert man z. B. die als konstant ange-
nommene Jahresschmutzwassermenge, verandert sich die Steigung aller Teildste mit positiver Steigung.
Es ist nicht mdglich, auch die Verrechnung von Investitionsaufwand entsprechend § 10 Abs. 3 bis 5
AbwAG in die Darstellung einzubeziehen (in Gleichung (3) bzw. (4) als -1 ber(cksichtigt); es wird also
zunéchst einmal unterstellt, es gebe keinen verrechnungsféhigen Aufwand.

19 Scholl (1995)

2 Im folgenden bezeichne der Index i den Parameter und j die Anzahl der wasserrechtlichen Kontrollen und
UE)., i {1,2} den hdchsten, respektive zweithdchsten Wert der wasserrechtlichen Uberwachung, anhand

dessen nach der Vier-aus-flinf-Regel tiber die Einhaltung der Mindestanforderung entschieden wird.

21 Man mag an dieser Stelle einwenden, dies sei eine unnétige und unzuléssig komplizierte Darstellung, schlieR-
lich werde auch in Gleichung (1) die Fracht als Produkt der gemessenen Konzentration und Wassermenge be-
stimmt. Der Einwand trifft nicht, denn er verkennt, dal3 das AbwAG sowohl bei der Bestimmung der Zahl
der Schadeinheiten (SE) als auch bei der Gewahrung der ErmaRigung explizit auf die als Konzentrationswert
angegebenen Uberwachungswerte bzw. Mindestanforderungen Bezug nimmt.
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Abbildung 2: Eine Tariffunktion des AbwAG in der Fassung vom 3.11.1994

Die ex-ante Funktion (3) wird durch den Graphen OBCD, die ex post Funktion (4) wird durch die
Graphen ToABCD (mehrfache Uberschreitung) bzw. ToAB'C’'D’ (einmalige Uberschreitung) darge-
stellt. Der waagerrechte Verlauf der Funktion (4) zwischen To und A erkldrt sich aus der Konstanz der
Abgabezahlung bei Unterschreitung des Bescheidwertes. Die Grenzabgabenfunktion hat den Verlauf
ToECD’

5.2 Komparativ statischer Tarifvergleich

Der Vergleich der Tarife durch die Gegentberstellung der Gleichung (1) mit den Gleichungen (3)
bzw. (4) verdeutlicht zundchst einmal das Vereinfachungspotential, das die hier zur Diskussion gestell-
ten Tarifvariante bietet. Mit Hilfe der Tariffunktionen kbnnen zudem im komparativ statischen Ver-
gleich die Eigenschaften der Tarife bei unterschiedlichen Rahmenbedingungen bzw. Verhaltensweisen
der Einleiter untersucht werden.22 Hierzu seien folgende exemplarische Falle herausgegriffen:

1. Ein Emittent mit einer beliebigen Einleitung.

2. Zwei Einleiter mit im Mittel etwa gleichen Einleitungen, aber einer unterschiedlichen Ganglinie,
welche sich in unterschiedlichen Ergebnissen der wasserrechtlichen Kontrolle niederschlagt.

3. Zwei Einleiter mit in etwa gleichen Frachten, aber aufgrund unterschiedlicher Branchenzugeht-
rigkeit unterschiedlichen Mindestanforderungen.

22 Der reine Tarifvergleich erlaubt keine Aussagen Uber die mit einem Wechsel im Tarif verbundenen realen Be-
lastungs- oder Entlastungseffekte oder der Verteilung dieser Effekte. Hierzu wéren Informationen (ber die
Struktur der Grundgesamtheit abgabepflichtige Direkteinleiter (insbesondere Hohe der Einleitungserlaubnisse,
Verteilung auf Branchen, Einhaltung der Mindestanforderungen, etc.) notwendig. Diese Informationen sind
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5.2.1 Individueller Tarifvergleich

Es sei angenommen, bei Einflihrung des hier vorgeschlagenen Tarifs bleiben die in § 9 Abs. 5 Ab-
WAG vorgesehenen Abgabesdtze unveréndert; der Freibetrag werde so festgesetzt, dal’ im Mittel die
vorgefundene durchschnittliche Abgabenzahlung unverdndert bleibe. Die resultierenden Tariffunktio-
nen zeigt Abbildung 3. Der Kurvenzug ABFH représentiert die Grenzabgabenfunktion des zur Zeit
gultigen Tarifs, der Kurvenzug CH den hier vorgeschlagenen Tarif. Ti/ei sei die Funktion des durch-
schnittlichen Abgabenbetrages mit Freibetrag € =eo. Wir nehmen an, cf(e) sei die relevante Grenz-
vermeidungskostenkurve. Da diese Kurve durch die Sprungstelle des zur Zeit gultigen Tarifs in Hohe
der Mindestanforderungen verlduft, wird ein rationaler Einleiter seine Einleitungen auf das ordnungs-
rechtlich vorgeschriebene Niveau e;=MA reduzieren und auf die verbleibende Einleitung Oe: (,,Rest-

verschmutzung®) eine Abgabe in Hohe von OeiBA entrichten.

Wird nun der Tarif wie hier vorgeschlagen gedndert, andert sich an der Durchschnittbelastung bei einer
Einleitung von ei=MA fur den Einleiter nichts. Er mu3 zwar auf eine Restverschmutzung den hoheren
Abgabesatz t entrichten, doch reduziert sich seine faktische Zahlung in Hohe des Freibetrages (OeoDC).
Unter dem Regime des neuen Tarifs hat der Emittent einen zusétzlichen Anreiz, seine Emission auf e, zu
reduzieren. Er mul} zwar zusatzliche Kosten der Emissionsvermeidung in Hohe der Flache eei:GE
aufwenden, dieser Betrag ist jedoch um das Dreieck FEG Kkleiner als die vermiedene Abgabenzahlung
e.e1FE. Insgesamt stellt der hier vorgeschlagene Tarif den Einleiter bei erhdhtem Reinigungsniveau giinstiger
als unter dem zur Zeit gultigen Tarif.

LT g
. C D
pt A
0 €0 €2 ep =MA €3 e

Abbildung 3: Optimierungseigenschaften der Tarife im Vergleich

Nehmen wir nun an, angesichts der seit Einflihrung der Abwasserabgabe eingetretenen Reinigungser-
folge seien weitere VermeidungsmaBBnahmen mit der héheren Grenzvermeidungskosten cg(e) ver-

gegenwartig so gut wie nicht verfiigbar, eine Modellierung wiirde allerdings auch den Rahmen dieses Beitrages
sprengen.
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bunden. Das effiziente Vermeidungsniveau & wird in diesem Fall zwar vom Ordnungsrecht domi-
niert, doch selbst dann stellt der Wechsel im Tarif die Einleiter zumindest nicht schlechter, unter Um-
stdnden aber besser. Wir kénnen folgende Félle unterscheiden:

1. Mindestanforderung eingehalten: Der Wechsel in der Tarifkonstruktion hat keinen EinfluR3, da in
beiden Féllen das Reinigungsniveau alleine durch die ordnungsrechtliche Verfligung es=MA be-
stimmt wird und die Abgabezahlung in ihrer Hohe unverandert bleibt (Oe:BA=eoe1FD).

2. Mindestanforderung noch nicht eingehalten. Der Wechsel im Tarif flhrt zur Besserstellung, da
die Abgabezahlung OesHC (gultiger Tarif) um die auf den Freibetrag entfallene Abgabezahlung
gekurzt wird.23

23 Wir unterstellen, der Freibetrag werde unabhdngig vom ordnungsgemaien, dem wasserrechtlichen Bescheid
entsprechenden Einleitungsverhalten zugestanden. Ist dies nicht der Fall, stellt der Wechsel im Tarif den Ein-
leiter auch nicht schlechter als zuvor.
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5.2.2 Unterschiedliche Ganglinie

Betrachten wir zwei Einleiter, von denen wir annehmen, sie leiten in etwa die gleich Fracht ein und
haben deswegen unter dem herrschenden Tarif den gleichen Uberwachungswert (UW) erklért. Die
Einleiter unterscheiden sich jedoch in der Regelmé&Rigkeit ihrer Einleitungen: Wahrend Einleiter I gro-
Rere Schwankungen in seinen Einleitungen aufweist, kann Einleiter 11 fast konstant einleiten. Abbildung
4 zeigt in der unteren Hélfte die angenommenen Ergebnisse der Uberwachung und ihre Auswirkung
im zur Zeit herrschenden Tarif. Die Ergebnisse von Einleiter | seien durch Punkte, die von Einleiter 11
durch Sterne dargestellt.

T [DM/a]
Tyl
T[) v
| |
| |
i i :
0 W MA OW, UE [mg/l]
| :
UEl. * :
.*'
.o
*f .UE4
bk JUE?
.o
.*!
ol .
* UE9. :
ok U B0
Zeit

Abbildung 4: Einflul der Einleitungscharakteristik im herrschenden Tarif

Aufgrund der starkeren Schwankungen in der Ganglinie gilt der Bescheidwert von Einleiter | als mehr-
fach Giberschritten, da sowohl UE4 und UES als auch UE? und UE?0 iiber dem Bescheidwert liegen.24

24 Wir nehmen an, tiber die Einhaltung des Bescheidwertes werde anhand der 4/5 Regel entschieden. Diese Regel
besagt, dal der Wert als eingehalten gilt, wenn bei einer Uberschreitung die vorangegangenen vier Werte tat-
sachlich unter dem Bescheidwert liegt.
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Da die Mindestanforderungen mehrmals nicht eingehalten sind, erhéht sich die Abgabe durch Verlust
der ErméRigung um das Vierfache auf Ti. Einleiter 11 kann hingegen aufgrund einer gleichméfigen
Ganglinie die Uberschreitungen UE5 und UE?0 ausgleichen und entrichtet eine Abgabe in Héhe von
To. Hier zeigt sich deutlich die vollzugsunterstiitzende Funktion des zur Zeit gultigen Tarifes, welche
allerdings die 6konomische Effizienz der Abgabe nachhaltig in Frage stellt, da der Grundsatz der glei-
chen Abgabe fur die gleiche Einleitung verletzt ist. Selbst wenn wir davon ausgehen wirden, die Me-
Rergebnisse UE4/UES und UES/UE zeigten an, daB Einleiter | tatsachlich zwischen den Zeitpunk-
ten t=3 und t=5 bzw. t=8 und t=10 mehr als Einleiter Il eingeleitet hat, rechtfertigt dies vom Stand-
punkt einer emissionsorientierten Abgabe nicht die drastische Erhdhung der Abgabe von To auf Ti.

T [DM/a]
T = t(@i — éz)
Tyl ,
T
0 € € €1 MA e
| |
UE! i i
. | |
.*l |
),L |
o | . |
*§ .UE4 |
Iox ' ES
! ?
e T |
* | |
L] )‘L !
ol . |
* UEQ. |
(- i UElo
Zeit

Abbildung 5: Einflul der Einleitungscharakteristik im vorgeschlagenen Tarif

Vergleichen wir hiermit die Ergebnisse, die sich bei Giiltigkeit des hier vorgeschlagenen Tarifs einstellen
(Abbildung 5). Wir unterstellen: Die MeRwerte UE4/UES und UE9/UE0 zeigen an, daB Einleiter |
tatsachlich seine a priori erklarte Einleitung eo Uberschritten hat und zwischen t=3 und t=5 bzw. t=8
und t=10 mehr als erklart einleitet. Daher werde nach einer den Einleitern bekannten, hier aber nicht
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weiter spezifizierten Regel25 die Bemessungsgrundlage auf e; erhoht. Folglich steigt die Zahllast von To
auf Ti1. Insgesamt entspricht dieses Ergebnis weitaus mehr als das vorausgegangene der Forderung
nach einer gleichen Abgabe fiir gleiche Einleitungen

5.2.3 Unterschiedliche Branchenzugehdrigkeit

Im Vordergrund soll an dieser Stelle der aus der gespaltenen Tarifierung resultierende Charakter der
Abwasserabgabe im Bereich der ,,Restverschmutzungsabgabe*26 stehen. Der gespaltene Tarif entsteht
durch die Abhangigkeit des anzuwendenden Abgabensatzes von den Mindestanforderungen des § 7a
Abs. 1 WHG (89 Abs. 5 AbwAG), welche i. d. R. selbst als Konzentrationswerte formuliert sind. Die
Mindestanforderungen konkretisieren die abstrakten Reinigungsniveaus ,,Regeln der Technik® und
»otand der Technik®, auf welche § 7a Abs. 1 WHG Bezug nimmt; sie sind mittlerweile in mehr als 50
Verwaltungsvorschriften bzw. Anhdngen zur Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift (Rahme-
nAbwVwV) konkretisiert worden, und zwar als branchenspezifische bzw. nach Abwasserherkunftsbe-
reichen differenzierte Anforderungen. Fur die vorliegende Fragestellung bedeutet dies, daf3 je nach
Herkunft des Abwassers eine AbgabenermaRigung bei unterschiedlichen Einleitungskonzentrationen
erfolgt. Wie bereits oben ausgeftihrt, ist die in Abbildung 2 dargestellte Tariffunktion deswegen auch
nicht allgemeiner Natur, da der Ubergang vom Teilast AB zu Teilast CD bei denkbar vielen

MA T [ MA,,..., MAm] mit m = Anzahl von Anhéngen zur Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift nicht
eindeutig fur alle Einleiter in gleicher Hohe determiniert ist.

In Abbildung 6 wird dies exemplarisch gezeigt. Bei gleicher Einleitungsfracht (gleicher Uberwa-
chungswert UWo, gleiche Jahresschmutzwassermenge, daher gleicher Steigung der Abgabenbetrags-
funktion) resultiert eine unterschiedliche Abgabenschuld in Abhéngigkeit von der Branchenzugehdrig-
keit: Wahrend Einleiter 1 mit der Mindestanforderung MA: konfrontiert wird (Tariffunktion: 0EFD)
und in der gegebenen Situation die Mindestanforderung nicht einhalten kann, folglich die Abgabe nicht
ermaRigt wird (Ty), mul3 Einleiter 11 nur die Mindestanforderung MA. einhalten (Tariffunktion
O0BCD) und muf3 nur den ermafigten Abgabensatz entrichten (Abgabe T>).

25 Die Regel erflille die oben genannten Bedingungen der Widerspruchsfreiheit und Einfachheit.
26 Gawel/Ewringmann (1994a, 298)
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Abbildung 6: AbgabenermaRigung bei unterschiedlicher Branchenzugehérigkeit im zur Zeit gultigen
Tarif.

Der geschilderte Fall zeigt, wie das zur Zeit giiltige Abgabenrecht gegen den bereits mehrfach genann-
ten Grundsatz der gleichen Abgabe fur die gleiche Einleitung verstot. DaR dies nicht nur abstrakt
theoretisch der Fall ist, zeigt Tabelle 1. Dort wurden fur die haufig zur Anwendung kommenden An-
hange 1 (Gemeinden) und 22 (Mischabwasser2?) die Mindestanforderungen fiir die Parameter Chemi-
scher Sauerstoffbedarf, Phosphor und Stickstoff zusammengestellt. Anhang 1 kennt dabei funf Gro-
Renklassen mit jeweils steigenden Anforderungen, wéhrend im Anhang 22 flr den CSB nach der Kon-
zentration im unbehandelten Abwasser gestaffelte Konzentrationen nach Behandlung vorgegeben
werden.

Tabelle 1: Vergleich der Mindestanforderungen an
Gemeinden und an Mischabwasser

Anhang 1 Anhang 22
CsB 75-150 mg/1 75-2500 mg/I
Stickstoff 18-25 mg/| 50(-75) mg/I
Phosphor 1-2 mg/| 2 mg/I

Der Vergleich zeigt, dal3 es inshesondere fur CSB und Stickstoff grof3e Unterschiede in den Anforde-
rungen gibt, durch welche der heute giiltige Tarif kommunale Einleitungen gegentiber Einleitungen der
Chemischen Industrie hoher belastet. Diese Ungleichbehandlung existiert nicht nur zwischen Gemein-
den und Einleitern aus der (Chemischen) Industrie, sondern auch im interindustriellen Bereich. Beispiele
hierfur sind in Tabelle 2 zusammengestellt. Entscheidend ist nicht, dal3 § 7a WHG nach Branchen dif-
ferenzierte Mindestanforderungen aufstellt. Wenn hierdurch entweder dem VerhéltnisméRigkeitsprinzip

27 Hauptanwendung des Anhangs 22 ist die Chemische Industrie
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Rechnung getragen wird oder 6konomische Aspekte in die Festsetzung der Einleitungsbedingungen
einflieRen sollen, so mag dies vom Standpunkt des Wasserrechts schliissig sein und steht hier nicht zur
Diskussion. Vom Standpunkt der hierdurch gesetzten Anreize fiihrt die Ubertragung dieser ordnungs-
rechtlich relevanten Regelung in den Tarif der Abwasserabgabe jedoch zu einem insgesamt ineffizien-
ten Ergebnis.

Tabelle 2: Vergleich von Mindestanforderungen28

Herkunftsbereich Nr. Anhang | Anforderung nach
aa.R.d.T fur CSB
Metallverarbeitung, Beizereien 40 100 mg/I
Metallverarbeitung, Galvaniken 40 400 mg/|
Metallverarbeitung, Leiterplattenherst. 40 600 mg/I
Zuckerherstellung 18 250 mg/|
Fleischwirtschaft 10
Brauereien 11 110 mg/I
Hautleim, Gelatine, Knochenleim 15

Wie wirkt sich der Sachverhalt unterschiedlicher Mindestanforderungen auf die Tarifierung des hier
vorgeschlagenen Modells aus (Abbildung 7)? Wir hatten oben angenommen, der Freibetrag werde als
Prozentsatz der Mindestanforderung festgesetzt. Insofern liegt auch hier ein Verstol3 gegen den
Grundsatz ,,gleiche Abgabe fiir gleiche Einleitung* vor, allerdings mit dem Unterschied, da nunmehr
die durchschnittliche Belastung auseinanderfallt (T1/e>T2/¢), die marginale Anreizwirkung ¢*) bei
Einleiter 1 und Il aber die gleiche ist. Unterschiedliche Mindestanforderungen kénnen dann zwar die
Anreizwirkung insgesamt aufheben (fiir den Fall das in Abbildung 7 die Mindestanforderungen stren-
gere Grenzwerte als den optimalen Anreizpunkt vorsehen (MA > e*)) die Effizienzeigenschaften blei-
ben hiervon jedoch unbertihrt, solange der individuelle Freibetrag geringer als die Mindestanforderun-
gen bliebt (MA < &;, j=1,2,...), wie Abbildung 7 zeigt.

28 Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift, Anhang 40, Nr. 2.3., Anhang 18, Anhang 10, Nr. 2.1 , Anhang 11,
Nr. 2.1., Anhang 15, Nr. 2.1.
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Abbildung 7: AbgabenermaRigung bei unterschiedlicher Branchenzugehdrigkeit im vorgeschlagenen
Tarif

6 Weitere Reformaspekte

Mit einer konzeptionellen Neubesinnung und einem Umbau der Abwasserabgabe zur Lenkungsabga-
be im Restverschmutzungsbereich erhielte auch die vor einiger Zeit begonnene Diskussion um die
Einflhrung einer Indirekteinleiter-Abgabe eine andere Bedeutung. Die Ausdehnung der Abgabenrege-
lung auf Indirekteinleiter wurde vom Bundesrat auf die Tagesordnung gesetzt, als er in einer Entschlie-
Rung die Bundesregierung ersuchte, die Mdglichkeiten einer Indirekteinleiter-Abgabe zu prifen. In
ihrem 2. Erfahrungsbericht zur Abwasserabgabe hat die Bundesregierung auf der Grundlage einer
Untersuchung des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts an der Universitat zu KoéIn dazu Stel-
lung genommen. Auf Studie und Bericht der Regierung soll hier nicht im einzelnen eingegangen wer-
den.29 Festzuhalten ist indessen: Das Urteil tber eine Indirekteinleiter-Abgabe wird in entscheidendem
Mal3e von der Entwicklungsperspektive des AbwAG geprégt. Bleibt die Abgabe fixiert auf die Voll-
zugsunterstutzung des WHG, dann wird auch die Indirekteinleiter-Abgabe entsprechend auf die Funk-
tion hin zu ,,trimmen* sein, den auf Gefahrstoffe beschréankten wasserrechtlichen Zugriff auf Indirekt-
einleiter abgabenseitig zu unterstitzen. Soll demgegeniiber das AbwAG zum Lenkungsmechanismus
im Restverschmutzungsbereich umfunktioniert werden, so mifite die Indirekteinleiter-Abgabe versu-
chen, Indirekteinleiter zumindest flr Gefahrstoffeinleitungen wie die Direkteinleiter zu belasten, um die
Mdglichkeit fir gesamtwirtschaftlich effiziente Minderungsmafinahmen (ber den Stand der Technik
hinaus auch (ber alle Schadstoffproduzenten hinweg auszuloten. Welchen Weg man auch gehen wiill;
man sollte sich darlber im klaren sein, dal} die Anforderungen, die zur Feststellung der tatséchlichen
Einleitungsfrachten in der Veranlagungsperiode an die industriell-gewerblichen Indirekteinleiter gestellt
werden, nicht zu hoch sein diirfen.
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7 Zusammenfassung und SchlufZfolgerungen

Die Diskussion um die erneute Novellierung des Abwasserabgabengesetzes dreht sich nahezu aus-
schlieRlich um die Einfiinrung der sog. MeRlosung. Eine derartige Anderung wére — soll sie nicht nur
zu einer im Vergleich zum gegenwaértigen Verfahren der Feststellung der Bemessungsgrundlage relativ
niedrigeren Abgabebelastung flihren — allerdings nur bei einem deutlichen Konzeptionswandel wirklich
angezeigt. Soll die Abwasserabgabe jedoch weiterhin vorwiegend vollzugsunterstiitzende Aufgaben
wahrnehmen, ist die Anndherung an die Ist-Einleitung weitgehend uninteressant. Als zusétzlicher Sank-
tionsmechanismus fiir ordnungsrechtliche Verfehlungen sind nicht die ,,tatséchlichen Jahresfrachten
sondern allenfalls die durch Uberwachungswertiiberschreitungen entstehenden Zusatzfrachten relevant.
Erst fur eine Abgabe, die sich starker vom Prinzip der WHG-Vollzugsunterstiitzung l6st und die 6ko-
nomische Lenkungsfunktion im Bereich der ,,Restverschmutzung* revitalisieren will, kénnte eine stér-
kere Anndherung an die Ist-Einleitungen durch MeRlosungen eine wichtige Rolle spielen.

Fur eine solche Konzeption kommen unterschiedliche Verfahren zur Berticksichtigung von Mel3be-
funden in Betracht. Sie bleiben letztlich alle im Bereich der WahrscheinlichkeitsmalRstdbe und damit
einer per Konvention kinstlich festgelegten ,,Ist-Einleitung®. Die sich mit dem Begriff der MeRldsung
verbindendenden Assoziationen, es wirden fortan die ,,echten” Jahresfrachten in der Bemessungs-
grundlage bertcksichtigt, sind ebenso falsch wie die Vorstellung, bisher wiirde nicht gemessen. Durch
MeRlésungen kann sich de facto lediglich die Relevanz von MeRbefunden im Vergleich zu festgesetz-
ten Werten innerhalb der Ermittlungsprozedur fir die Bemessungsgrundlage &ndern. In unserem Bei-
trag wird ein Verfahren vorgeschlagen, das ,,Erklarungswerte* und aus der Eigenkontrolle sowie der
Behordenkontrolle resultierende MelRwerte in einem bestimmten Mischungsverhéltnis bertcksichtigt.

Fir einen konzeptionellen Wandel in der Abwasserabgabe kommt es allerdings nicht vorrangig auf
derartige Anderungen an; vielmehr miRte eine Tarifreform im Vordergrund stehen. Eine derartige
Reform, die den selbstédndigen Anreiz zu weitergehenden Reinigungen erhéht, ohne in gleichem Mal3e
zu einer Erhéhung der Zahllasten zu fihren, wird hier in ihren Grundziigen skizziert. Es wird ein Tarif
vorgeschlagen, in dem die Einflihrung von Freibetrdgen den fur Anreizeffekte entscheidenden Grenz-
abgabesatz vom Durchschnittsabgabesatz entkoppelt, der fur die Belastung mafgeblich ist. Dabei
wird der Freibetrag Uber einen einheitlichen Vomhundertsatz ermittelt, der auf die in den Anhdngen
zur Rahmenabwasserverwaltungsvorschrift geregelten konzentrationsbezogenen Anforderungen und
die Jahresabwassermenge angewendet wird.

Eine Reform von Bemessungsgrundlage und/oder Tarif macht freilich nur Sinn, wenn ein Konsens
tber die kunftige Funktion der Abwasserabgabe erzielt bzw. neue Ziele fiir das weitgehend orientie-
rungslos gewordene Instrument formuliert werden. Eine Perspektive flr die Abwasserabgabe beim
Schritt in das néchste Jahrhundert (und Jahrtausend) ist aber nicht in Sicht. Gegenwaértig scheint das
Interesse zu dominieren, im Hinblick auf tatsichliche oder vermeintliche Standortprobleme und ange-
sichts schwieriger Durchsetzungsprobleme bei der Geblihrenpolitik Abgabenbelastungen zu mindern.
Dazu triige zweifellos auch ein Ubergang zur MeRlsung bei. Andererseits wiirde dadurch allerdings
die Vollzugshilfefunktion der Abgabe geschwécht. Zur Belastungsreduzierung bei Aufrechterhaltung

29 Siehe hierzu Gawel/Ewringmann (1994b)
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oder gar Verscharfung des Sanktionsdrucks waren alternative Ausgestaltungsmalinahmen wesentlich
effizienter und effektiver; die MeRlosung miidte dafur nicht auf die Tagesordnung gesetzt werden.

Will man demgegeniiber die Abwasserabgabe als selbstandige ,,sanfte* Vorsorgestrategie zur Ergén-
zung des auf absehbare Zeit wohl kaum noch ausbauféhigen WHG einsetzen, um ohne spezielle
Punktziele sich auch in Zukunft entwickelnde neue Reinigungspotentiale jeweils effizient ausschdpfen zu
lassen, mu3 die Abwasserabgabe ein anderes Tarifgesicht bekommen; in solcher Weise von den
WHG-Fesseln befreit wiirde auch die Mel3lésung zunehmend interessanter.

Allerdings scheint sich (ber den alten Streit um Lenkungs- oder Vollzugshilfeeffekte hinweg die Ab-
wasserabgabe auch zunehmend unter rein fiskalischen Aspekten einer Zukunftsbetrachtung zu erfreuen.
In diesem Falle sollte man aber auch mit offenem Visier flir eine Umgestaltung hin zu einer Steuerl-
sung pléadieren, die in einem langerfristigen Konzept durchaus auch die bereits erwahnten sanften preti-
alen Vorsorgeanreize ausiiben koénnte.
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