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Braucht die Abwasserabgabe eine
neue Zielstellung?

Die Abwasserabgabe steht derzeit erneut auf dem Priifstand. Wiederholt wird dabei g efor-
dert, es misse kiinftig eine neue Zielstellung formuliert werden, da der seinerzeitige Len-
kungsauftrag erschopft sei und eine schleichende Wandlung zu einer Finanzierungsabgabe
stattgefunden habe. Doch erschépft sich die Abwasserabgabe wirklich zunehmend im Fiska-
lischen und braucht sie deshalb ,neue Ziele” oder gar ein neuartiges Lenkungskonzept?

1. Reformdiskussion
und Lenkungsauftrag
der Abwasserabgabe

Gegenwirtig steht die Abwasserabgabe er-
neutaufdem rechtspolitischen Priifstand.
[1] Eine systematische und funktionale
Weiterentwicklung der Abwasserabgabe
kann dabei nur gelingen, wenn zunichst
einmal klar ist, welchem Ziel eine Novel-
lierung des Abwasserabgabengesetzes
(AbwAG) eigentlich dienlich sein soll. Ei-
ne naheliegende Antwort auf diese Frage
lasst sich aus dem Wesenskern einer Ab-
gabe ableiten, die als Gewisserschutzins-
trument eine spezifische Charakteristik
besitzt. Eine Abgabe ist nimlich funkti-
onsgerecht in erster Linie in derjenigen
Funktion zu bewahren und zu stirken, die
ihr im Instrumentenmix der Gewisser-
schutzpolitik gerade als ,6konomischer
Hebel“ zukommt:[2] Im Rahmen der Vor-
sorge und erginzend zum Ordnungsrecht
soll sie nach MaRgabe dezentraler Ent-
scheidungen fortlaufend jeweils kostenef-
fiziente Minderungen schidlicher Abwas-
sereinleitungen anreizen.

Die Abgabe tut dies einerseits durch
das Setzen 6konomischer Anreize, die
Zahllast durch unmittelbare Vermei-
dungs- und Reinigungsaktivititen zu ver-
meiden (Substitutionseffekte); sie tut dies
aber eben auch durch die Verpflichtung
zum Zahlenmiissen fiir die nach MaBiga-
be des individuellen Vermeidungskalkiils
(noch) nicht vermiedenen Einleitungen
(sog. Einkommenseffekte). Denn das Zah-
lenmiissen der Abgabenpflichtigen triigt
nicht nur zur Finanzierung des Staates bei,
der aus der Abgabe auf diese Weise ein
Aufkommen erhilt; das Zahlenmiissen
wirkt zugleich auch mittelbar ,lenkend*
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auf die Ressourcenentscheidungen der
Einleiter und der mit ihnen marktlich ver-
bundenen Akteure (Kunden, Kapitalgeber
usw.) ein, und zwar in dem Sinne, dass ab-
wasserintensives Produzieren und Konsu-
mieren relativ verteuert wird, was zu viel-
fltigen Marktanpassungen Veranlassu ng
gibt (Markt- und Preiseffekte): Ob dies auf
der Konsumentenseite zu Mindernach fra-
gen oderauf der Angebotsseite zu Produk-
tionseinschrinkungen, Produktionsum-
stellungen, Produkt- oder Verfahrensin-
novationen oder zum Abzug des Kapitals

vorgelagerten Faktormirkten (z. B. Kapi-
talmarkt) und nachgelagerten Absatz-
mirkten langfristig zu einem Struktur-
wandel bei, der ebenfalls von Mindernut-
zungen des Wasserhaushaltes begleitet ist.
Sowohl die (kurzfristigen) Nichtverfiig-
barkeiten von Technologien und Substitu-
ten als auch eine geringe Preiselastizitit
der Nachfrage nach wasserintensiven Gii-
tern setzen damit wohl Grenzen einer
kurzfristigen Einleitungsminderung, kei-
nesfalls jedoch kategoriale »Lenkungs-
grenzen®,[4] wie aber vielfach irrigerweise

Wahrend die sichtbare Finanzierungswirkung der Abgabe-Zahllast miihelos
erfasst wird, tun sich Nicht-Okonomen mit den unsichtbaren Einkommens-
effekten der Zahllast schwer; sie werden zumeist tiberhaupt nicht verstanden

in volkswirtschaftlich ergiebigere Ver-
wendungen mit héherer Renditechance
fithrt, bleibt gerade den marktlichen und
betrieblichen Entscheidern iiberlassen.
Abgaben lassen als 6konomische Instru-
mente Freiheitsgrade der Entscheidung
iiber knappe Ressourcen, um dezentrales
Kosten- und Nutzenwissen zu verwenden,
das einem zentralen Planer nicht zur Ver-
fiigung steht - der Markt wird als ,, Entde-
ckungsverfahren genutzt.[3] Ob dabei
Mindernutzungen tatsichlich ins Werk
gesetzt werden, in welchem Umfang, in
welcher Region und Branche sowie auf
welcher Stufe des Wertschopfungsprozes-
ses und wann genau (jetzt oder spater),
bleibt im Rahmen der Abgabenlenkung
aus gutem Grunde gerade offen. Jedenfalls
tragen diese Markt- und Preiseffekte auf

angenommen wird. Denn die Anreize
zum Aufsuchen von neuen Technologien
und Substituten bleiben erhalten und wer-
den im Entdeckungsprozess lang(ristig
wirksam. Dies gilt in besonderem Mafe
fiir sog. »Demeritorisierungsabgaben“(5]
wie die Abwasserabgabe, die ohne ein
konkretes umweltpolitisches Punktziel
auskommen und als bloe Strukturwan-
delabgaben gar keine spezifizierten Min-
dernutzungsmengen versprechen.
Wihrend aber die (sichtbare) Finanzie-
rungswirkung der Abgabe-Zahllast auch
von Nicht-Okonomen miihelos erfasst
wird, tut sich das rechts- und ingenieur-
wissenschaftliche Schrifttum mit den zu-
vor beschriebenen, aber unsichtbaren Ein-
kommenseftekten der Zahllast schwer; sie
werden zumeist iiberhaupt nicht verstan-
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den. Die Folge sind weitreichende Miss-
verstindnisse iiber die Funktionalitit len-
kender Umweltabgaben im Allgemeinen
und der Abwasserabgabe im Besonderen.
(6] Wo aber die Lenkung iiber Einkom-
menseffekte nicht zutreffend erfasst wird,
bleibt vermeintlich nur noch das Fiskali-
sche: So sprechen Nisipeanu/Lemmel/Fre-
cejiingst mit Blick auf die Historie des Ab-

kungen auf vor- und nachgelagerten
Mirkten). Beides sind - in je unterschied-
licher Weise — verhaltensrelevante Ant-
worten der Zensiten auf den Umstand,
dass der Produktionsfaktor bzw. das Kon-
sumgut ,Gewisser als Schadstoffsenke”
nunmehr einen staatlich administrierten
Knappheitspreis erhdlt. Auf diese Weise
wird Gewisserschutz nicht nur dort be-

,Auch an Brot oder Mobiltelefonen herrscht in Deutschland kein Mange!;
gleichwohl sind diese Giiter im 6konomischen Sinne knapp und tragen daher
in einer marktwirtschaftlichen Ordnung zu Recht einen Preis.”

wAG von der zwischenzeitlichen ,,Gewdh-
nung” der Gebietskorperschaften an eine
bequeme Finanzquelle ohne wirklichen
Gestaltungssinn.[7] Und eine zu Lasten
von ,,Lenkung” (im Sinne von Substituti-
onseffekten) immer stirker erfolgende
Akzentuierung des Fiskalzweckes wollen
auch Durner/Waldhoff bei der Abwasser-
abgabe wahrnehmen.[8] Schlimmstenfalls
fiihrt die Verkennung der Spiegelbildlich-
keit aus Finanzierungs- und Einkom-
menseffekten (und damit auch von mittel-
baren Lenkungseffekten) zum Zerrbild
der Lenkungsabgabe als abschreckender
,Chimire, die als ,schaurige Inkarnati-
onen des Schreckens“[9] nicht klar zu er-
kennen geben (konne), wozu sie berufen
sei: Lenkung ,oder” Finanzierung. Diese
Sichtweise strahlt naturgemif3 auch auf
die verfassungsrechtliche Rechtfertigung
der Abgabe aus: So sieht etwa der BDEW
eine ,,Mutation der ,, Abwasserabgabe oh-
ne irgendeine Lenkungswirkung zu einer
verfassungsrechtlich unzuldssigen Steu-
er“(10]; andere halten mangels Substituti-
onseffekten eine schleichende Bedeu-
tungsverschiebung zu einer Finanzie-
rungsonderabgabe fiir moglich.[11] Die
Fiskalitit der lenkenden Abgabe wird auf
diese Weise in der rechtsdogmatischen
und wasserwirtschaftlichen Diskussion
kaum je zutreffend erfasst.[12]
Okonomisch wird aber der Gesamt-
komplex von Verhaltensinderungen als
Folge verinderter relativer Preise der Ge-
wissernutzung als , Lenkung® bezeichnet,
sei es durch ,Vermeiden von Einleitungen
(als unmittelbare Lenkungswirkung), sei
es durch ,Zahlenmiissen® fiir nicht ver-
miedene Einleitungen (mit den dadurch
ausgeldsten mittelbaren Lenkungswir-
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trieben, wo er am giinstigsten ist, d. h. bei
den Einleitern mit den niedrigsten Grenz-
vermeidungskosten. Dariiber hinaus
werden auch die knappen volkswirtschaft-
lichen Ressourcen Arbeit, Kapital und
Wissen nunmehr nur noch in solche pro-
duktive und konsumtive Verwendungen
wandern, die auch unter Beriicksichtigung
der Kosten aus dem Gebrauch werthalti-
gen Naturkapitals (hier: Gewisserbeein-
trachtigung durch Abwisser) gesamtwirt-
schaftlich gesehen noch ,rentabel® sind.
Okonomen nennen dies ,.effizientes* (ver-
schwendungsfreies) Wirtschaften - ein
Grundprinzip, das nicht nur fiir Marktgii-
ter, sondern auch fiir (im ckonomischen
Sinne knappe) Umweltgiiter sinnvoll ist.
Diese von Umweltokonomen seit langem
favorisierte Ausrichtung der Gewdsser-
schutzpolitik stand nicht nur Pate bei der
Einfiihrung der Abwasserabgabe vor mehr
als 35 Jahren; sie steht im Ubrigen in be-
sonderem Einklang mit dem neueren Auf-
trag des Europiischen Gesetzgebers aus
Art. 9 WRRL zu vollkostendeckender
Wasserpreispolitik, die auch Umwelt- und
Ressourcenkosten beriicksichtigt.

2. Okonomische Knappheit
und ,Wassermangel”

Die 6konomische Knappheit von Gewis-
sern, die das Konzept der Lenkung iiber
staatlich gesetzte Preise trigt, darf nicht
mit ,, Wassermangel verwechselt werden.
Auch an Brot oder Mobiltelefonen
herrscht in Deutschland gewiss kein Man-
gel; gleichwohl sind diese Giiter im dkono-
mischen Sinne knapp und tragen daher in
einer marktwirtschaftlichen Ordnung zu

Recht einen Preis. Dieser zeigt an, dass zur
Produktion dieser Giiter begrenzte und
werthaltige Produktionsfaktoren (Arbeit,
Kapital, Natur, Wissen) eingesetzt werden
mussten, die nunmehr fiir alternative Ver-
wendungen nicht mehr zur Verfiigung
stehen. Verfiigungschancen tber einen
okonomisch werthaltigen, aber begrenz-
ten gesellschaftlichen Vorrat an Produkti-
onsfaktoren wurden produktiv genutzt
mit der Folge, dass alternative Nutzungs-
optionen nicht mehr realisierbar sind.
Diese nicht mehr realisierbaren Nut-
zungschancen ,kostet“ uns volkswirt-
schaftlich die Entscheidung, knappe Fak-
toren so und nicht anders eingesetzt zu ha-
ben (Alternativkostenprinzip).

Nichts anderes gilt fiir die Gewisser, die
fiir den Menschen in vielfiltiger, aber un-
tereinander ,rivalisierender Weise Oko-
systemleistungen und damit Nutzungs-
moglichkeiten bereithalten. Die 6konomi-
sche Knappheit ergibt sich hier daraus,
dass Gewisser einen begrenzten Vorrat an
miteinander konkurrierenden Nutzungs-
optionen fiir menschliche Zwecke vorhal-
ten - von der Schadstoftsenke tiber 6kolo-
gische Systemleistungen des Wasserhaus-
haltes bis hin zum Erholungsraum: Da
nicht alle Anspriiche an Gewdisser an je-
dem Ort, zu jedem Zeitpunkt und in belie-
biger Menge und Qualitit befriedigt wer-
den konnen, tritt 6konomisch ein Knapp-
heitsproblem auf: Es konnen nicht alle
Anspriiche gleichzeitig und/oder gleich
gut bedient werden. Doch wie sollte dann
dieses Knappheitsproblem ,,gut® gelost
werden? Die Okonomik bietet als Wissen-
schaft von der verniinftigen Losung von
Knappheitsproblemen (nicht etwa von
Mirkten oder vom Gelde!) Verfahrens-
weisen an, wie mit dieser Situation ge-
sellschaftlich bestmaoglich (z. B. kostenmi-
nimal) umgegangen werden kann. Mit ei-
ner solchen ,,bestméglichen® Losung ist es
namlich grundsitzlich unvereinbar, wenn
[ndividualzugriffe auf diese begrenzten
Gewisserleistungen, die gleichzeitig ande-
re werthaltige Nutzungen ausschlieffen
oder einschranken, ohne Berticksichti-
gung dieser Knappheitsfolgen fir Dritte
oder fiir die Systemleistungen des natiirli-
chen Wasserhaushalts erfolgen konnen,
welche als Opportunitits- oder Alternativ-
kosten bezeichnet werden. Vielmehr sollte
ein Abwassereinleiter die gesellschaftli-
chen Verzichte, die sich aus seiner Einlei-
tung fiir andere Gewisserleistungen erge-
ben, 6konomisch erkennen und spiiren
konnen, die er mit seiner individuell nutz-
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bringenden Gewisserinanspruchnahme
anderen auferlegt - etwa Badewilligen, die
nunmehr auf spezielle Badegewiisser aus-
weichen miissen und sich eben nicht iber-
allin jeder Vorflut gefahrlos dem Badever-
gniigen hingeben konnen. Werden diese
Alternativkosten jedem Nutzer angezeigt,
so besteht ndmlich die Chance, dass der ge-
sellschaftliche Nutzungswert, der aus dem
begrenzten Leistungsvorrat der Gewisser
gezogen werden kann, insgesamt maximal
wird. Dies ist der konomische Aspekt.
Zugleich besteht auf diese Weise eine ver-
besserte Chance, dass Gewisser nicht
wibernutzt* und daher in ihrer Leistungs-
fahigkeit erhalten werden kénnen (6kolo-
gischer Aspekt).

Dies ist im Ubrigen der gemeinsame
Kern verschiedener Abgabenrechtferti-
gungen: jener der um Effizienz bemiihten
umweltdkonomischen Allokationstheorie,
die aus genau diesen Griinden staatlich
administrierte Preise fiir Umweltgiiter
empfiehlt, aber wohlauch der Sondervor-
teilslehre des BVerfG, das eine finanzver-
fassungsrechtliche Abgabenrechtferti-
gung in der Abgeltung individueller Vor-
teile durch Inanspruchnahme einer der
staatlichen Bewirtschaftung unterliegen-
den Pool-Ressource sicht:[13] Wer sich
einen individuellen Vorteil (in Form der
[nanspruchnahme von Gewisserleistun-
gen) zu Lasten des gemeinsamen Nut-
zungsvorrates (und damit anderer Ge-
wisserleistungen) verschafft, darf vom
Staatals Gegenleistung zur Kasse gebeten
werden. SchlieBlich ist hier auch die kon-
zeptionelle Begriindung fiir das vom eu-
ropdischen Gesetzgeber statuierte Anlas-
tungsgebot von Umwelt- und Ressourcen-
kosten aus Art. 9 WRRL zu verorten:
Anreize zur effizienten Inanspruchnah-
me der Gewisser durch vollkostende-
ckende Preise tragen nimlich zur Errei-
chung und Bewahrung ,guter Gewisser-
Zustinde® mafBgeblich bei.

3. Zahllast auch bei fehlenden
Substitutionseffekten?

Kehrt man zuriick zur Abwasserabgabe,
so scheiden vor diesem Hintergrund im
Rahmen der Vorsorge zunehmend als re-
levant eingeschiitzte neue Schadparameter
im Sinne von § 3 Abs. | AbwAG, z. B. Mi-
kroverunreinigungen, nicht bereits des-
halb als Abgabegegenstand aus, weil ge-
genwirtig keine geeigneten oder er-
schwinglichen Riickhaltetechnologien
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Die drei Leitlinien einer Reform

besitze usw.

Modernisierung: Anpassung der Abgabe an aktuelle Rahmenbedingungen - ver-
dnderte gewissergiitepolitische Priorititen und Vollzugsbedingungen, neue Ver-
meidungsoptionen und ~kosten, verinderter Rechtsrahmen (WRRIL, AbwV)
Uberpriifung von Parametern und Messverfahren, [nflationskorrektur der Abga-

Effektivierung: Stirkung des konzeptionellen Grundauftrages einer Lenkungsab-
gabe zu 8konomisch effizienten Vorsorge und Ressourcenschonung. D. h. die Ab-
gabe soll darin ertiichtigt werden, okologische Knappheiten anzuzeigen und zu
6konomisch effizienten Vorsorgeanstrengungen anzureizen.

Konsistenzverbesserung: Die von Kompromissen gekennzeichnete Abgabenkonst-
ruktion soll im Zuge der Reform auf eine méglichst stimmige, widerspruchsfreie
Gesamtkonzeption bezogen werden. Die Konsistenzstirkung wird im Ubrigen auch
die politische Akzeptanz der Abgabe verbessern.

’

|

bereit stiinden oder deren Grenzkosten
weit iiber den potenziellen Abgabesitzen
ligen (fehlende Substitutionseffekte). Eine
Abgabe-Zahllast zeigte zunichst schlicht
die gesellschaftlichen Kosten durch Ein-
leiten dieser Schadstoffe an. Es ist dann Sa-
che des Einleiters, hierauf im Zeitablauf
eine kostengiinstige Antwort zu finden.
Grundsitzlich konnte diese - bei akut feh-
lenden oder gegenwirtig ,,zu teuren Sub-
stitutions- oder Reinigungsoptionen -
sehr unterschiedlich ausfallen: Die Zahl-
last konnte iiber Markt- und Preiseffekte
zur Korrektur bisheriger Wettbewerbsver-
zerrungen zu Lasten abwasserarmer Pro-
duktions- und Konsummuster beitragen
und iiber Uberwilzungen im Produkt-
preis zu Mindernachfragen beitragen -
dies wiiren statische Einkommenseffekte.
Die Zahllast konnte aber auch zu Innova-
tionen anregen, die kiinftig die gegenwiir-
tig noch fehlenden Substitutions- oder
Reinigungsoptionen bereitstellen oder de-
ren Wirtschaftlichkeit herbeifiihren. Die-
se dynamischen Einkommenseffekte tragen
langfristig zu einem Strukturwandel bei,
der von der gewiinschten Gewiisserentlas-
tung in Bezug auf diese Stoffe begleitet
sein wird. Aus 6konomischer Sicht ist
demnach nicht das Vorliegen gegenwiirti-
ger Substitutions- oder Reinigungsopti-
onen entscheidend, sondern vielmehr der
Anreiz zur Suche nach neuartigen Prozes-
sen, Produkten oder Verfahren.

Zugleich sollen Abgaben nicht nur auf
eine globale Minderung hinwirken, son-
dern dabei vor allem auf eine effiziente,
d. h. kostenminimale Strukturierung ver-
schiedener Minderungsbeitrige einzel-

ner Einleiter. Restverschmutzu ngsbelas-
tung und Effizienzanreiz sind gerade die
marktwirtschaftlichen Mehrwerte einer
Abgabe, die ordnungsrechtlich nicht ver-
mittelt werden kénnen und daher selbst
dann fiir beizubehaltende 6konomische
Steuerungsverfahren streiten, wenn ein
wie immer zu definierender ,,zufrieden-
stellender” Gewisserzustand erreicht wi-
re. Schliefllich ist zu betonen, dass die
Zahllast unabhingig von diesen Erwar-
tungen tiber Verhaltensinderungen auch
in ihrer Ausgleichsfunktion gerechtfer-
tigt bleibt (verursachergerechte Riick-An-
lastung zuvor externalisierter gesell-
schaftlicher Umweltlasten; Abgeltung ei-
nes individuellen Sondervorteils zu
Lasten des begrenzten Nutzungsvorrats
der Einleitungsgewisser).

4. Leitlinien einer Reform
des AbwAG

Vor diesem Hintergrund lassen sich drei
Leitlinien einer Reform des AbwAG for-
mulieren (siehe Kasten):

* einerseits eine Modernisierung der Ab-
gabe, die an die aktuellen rechtlichen,
okonomischen und technischen Rah-
menbedingungen anzupassen ist,

* andererseits eine Effektivierung der Ab-
gabe, d. h. eine Stirkung ihrer eigent-
lichen Funktion als 6konomischer He-
bel im Gewiisserschutz, der Anreize zu
6konomisch effizienter Vorsorge und
Ressourcenschonung setzt und kosten-
effiziente Antworten auf diese A nreize
bewusst dem Markt iiberlisst. Dies
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folgt im Ubrigen der Empfehlung des
Sachverstindigenrates fiir Umweltfra-
gen von 2004, der es ,vor dem Hinter-
grund der Umsetzung der EG-Wasser-
rahmenrichtlinie fiir geboten [halt], die
Abwasserabgabe unter Riickbesinnung
aufihren urspriinglichen Zweck als ei-
genstindiges Lenkungs- und Internali-
sierungsinstrument im Restverschmut-
zungsbereich zu revitalisieren (Rest-
verschmutzungsabgabe), das auf eine
kontinuierliche Verbesserung des Ge-
wisserzustandes abzielt“[14];

« schlieBlich eine Konsistenzverbesse-
rung: Das gegenwirtige Abgabengesetz
ist von Kompromissen gezeichnet und
gibt oftmalskein stimmiges Bild ab. Im
Zuge einer Reform sollte die Abgaben-
konstruktion eine moglichst stimmige,
widerspruchsfreie Gesamtkonzeption
erhalten. Dies wird auch die Akzeptanz
der Abgabe verbessern.

Tendenziell bedeutet eine Intensivierung

der durch die Abgaben verfolgten Len-

kungsfunktionen zwar einen volkswirt-
schaftlichen und gewissergiitepolitischen

Ertrag. Dieser geht aber unter Umstidnden

auch mit einem erhdhten Verwaltungsauf-

wand bei Behorden und Einleitern sowie
mit ambivalenten Aufkommens- und Be-
lastungseftekten einher (z. B. Minderauf-
kommen durch eine Messlosung, Mehrauf-
kommen als Folge neuer Schadparameter
etc.). Eine Modernisierungs- und Effektivie-
rungsstrategie muss daher stets auch die
vollzugspraktische Eignung sicherstellen
sowie die dadurch ausgelosten Belastungen
in Verwaltung und Einleitungssektoren an-
gemessen berticksichtigen. Dies ergibt sich
dkonomisch bereits daraus, dass auch sog.

Transaktionskosten, d. h. die Gesamtheit der

Kosten des Abgaben-Handlings (Messen,

Kontrollieren, Veranlagen, Bescheiden, Be-

antragen, Inkasso usw.) volkswirtschaftli-

chen Werteverzehr darstellen und in einer

Gesamtbetrachtung Berticksichtigung fin-

den miissen. Aus verteilungs- und wirt-

schaftspolitischen Griinden ist dartiber hi-
naus auch die Belastung der Einleiter aus

Abgabezahllast und Maflnahmenkosten

von Bedeutung,

Wihrend aber die ,,Belastungen® durch
Abgaben sehr sichtbar und individuell
spiirbar sind, bleiben ihre gesamtgesell-
schaftlichen Nutzen (Effizienz- und Inno-
vationsleistungen) abstrakt, sind von nie-
mandem direkt zu vereinnahmen und fal-
len zum Teil erst in der Zukunft an. Die
Nutzen einer Abgabe sind sog. ffentliche
Giiter. Es verwundert daher nicht, dass
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sich fiir sie - auferhalb der Wissenschaft
- politisch kaum jemand einsetzen mag.
Wer freilich hier nur das Fiskalische und
Belastende sieht, verkennt das Wesen der
Abgabe. Das Wesentliche scheint aber fiir
das dkonomisch nicht geschulte Auge ge-
rade unsichtbar zu sein. Um ein bekann-
tes Wort von Saint-Exupéry abzuwandeln:
Daher sicht man hier wohl nur mit Hilfe
von Okonomen wirklich gut.

5. Kritik an der Lenkungs-
zielsetzung des AbwAG und
ihre Berechtigung

Demgegeniiber wird jedoch im Schrift-
tum vielfach eine generelle konzeptionel-
le Erschopfung von Lenkungszielstellun-
gen der Abwasserabgabe gesehen, [15] da-
raus eine Dominanz von Fiskalmotiven
bei der Weiterentwicklung abgeleitet [16]
oder eine allgemeine Zielunklarheit der
Abwasserabgabe [17] diagnostiziert sowie
der Bedarfzur Formulierung ,neuer” und
seindeutiger” Zielvorgaben gesehen. [18]
Dabei wird die 6konomische Funktions-
weise einer lenkenden Umweltabgabe, ins-
besondere das Verhiltnis von Lenkung
und Finanzierung, weiterhin grundlegend
verkannt. [19] Aus 6konomischer Sicht ist
die Zahllast, die auf nicht vermiedene
,Restnutzungen® anfillt, essentieller Be-
standteil der Ressourcenlenkung: Nur sie
vermittelt den nétigen vollstandigen Kauf-

cher , Zielerreichung” mitnichten iiber-
flissig, sondern vermittelt vielmehr den
aus Effizienzgriinden notwend igen Kauf-
kraftentzug als Entgelt fiir die Faktornut-
zung und entfaltet so mittelbare Len-
kungswirkungen.

Die Forderung einer Freistellung von
Zahllasten ,bei Zielerfiillung™ oder feh-
lenden akuten Substitutionsoptionen be-
deutet nicht weniger als die in einer markt-
wirtschaftlichen Ordnung be fremdliche
Forderung nach ,Glitergeschenken” zu
Lasten der Gemeinschaft.[20] Ein vor dem
staatlichen Abgabeneingriff zwar entgelt-
freies, aber gesamtwirtschaftlich eben ge-
rade nicht kostenloses Gut (hier: das Ein-
leitungsgewisser) soll zum individuellen
Vorteil gratis zugeeignet werden. [21] [n
einer Marktwirtschaft werden aber knap-
pe, werthaltige Faktoren fiir ihren pro-
duktiven Einsatz aus guten Griinden ent-
lohnt. Nichts anderes hat fiir die Naturin-
dienstnahme durch Assimilations- und
Senkendienste zu gelten.

6. Umwelt- und
Ressourcenkosten auch
bei ,guten Zustanden”?

Mit den zuvor skizzierten, weit verbreite-
ten funktionswidrigen Vorstellungen zur
Abgabenlenkung eng verbunden ist auch
die zur Auslegung von Art. 9 WRRL neu-
erdings entwickelte [dee, nach dem Errei-

,Aus 6konomischer Sicht ist die Zahllast auf nicht vermiedene
,Restnutzungen” essenzieller Bestandteil der Ressourcenlenkung:

Nur sie vermittelt den nétigen Kaufkraftentzug, der die Preise entsprechend
den sozialen Kosten korrigiert, Wettbewerbsneutralitdt herstellt und

permanent zu Innovationen anhalt.”

kraftentzug, der die Rentabilitit (ab-) was-
serintensiver Produktionsprozesse ent-
sprechend den sozialen Kosten der Res-
sourcennutzung belastet, die Preise der
hieraus hervorgegangenen Produkte auf
ihr ,kostenwahres® Niveau anhebt, alle
Ressourcennutzer wettbewerbsneutral an-
hand ,8kologisch wahrheitsgetreuer”
Preise entscheiden lasst und permanent zu
[nnovationen zwecks Kostenminderung
und weiterer Ressourcenentlastung an-
hilt. Die Anlastung von Umwelt- und Res-
sourcenkosten ist daher auch bei angebli-

chen ,guter Zustinde® entfalle sachlo-
gisch das Erfordernis einer Beriicksichti-
gung von Umwelt- und Ressourcenkosten
(URK). [22] Auf die Abwasserabgabe be-
zogen dirfte dies implizieren, dass bei
hinreichend gutem chemischen Zustand
der Einleitungsgewisser jedenfalls ein
unionsrechtliches Gebot zur URK-Anlas-
tung entfalle. Soweit hierbei konzeptionel-
le Fragen einer URK-Anlastung beriihrt
sind, verkennt auch diese Position grund-
legend die 6konomische Funktionsweise
einer (URK anlastenden) Abgabe - was
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auch bei der juristischen Auslegung von
Art. 9 WRRL nicht véllig unbeachtlich
sein diirfte. Im Ubrigen lasst sich die [rre-
levanz von URK bei ,guten Zustinden®
wohlauch im Wege der juristischen Aus-
legung der WRRL nicht entnehmen. [23]
[nsbesondere enthilt das komplexe Ziel-
system der WRRL, das u. a. den kom-
binierten Ansatz, ein Verschlechterungs-
verbot und den Meeresschutz umgreift,
weit mehr als nur die Herstellung ,guter
Zustinde® von Oberflichen- und Grund-
wasserkorpern. Art. | WRRL formuliert
als Ziel der Richtlinie gerade ,die Schaf-
fung eines Ordnungsrahmens® zum Ge-
wiisserschutz, zu dem auch das Kostende-
ckungsgebot in Art. 9 beitrigt, ohne seine
grundlegende pretiale Ordnungsfunktion

bereits einzubiilen, wenn bestimmte Teil-
ziele der Richtlinie erfiillt wiren,

Bleibt man aber zuniichst bei der wirt-
schaftswissenschaftlichen Begriindung, so
istdie Anlastung von URK bei den Verur-
sachern sowohlin dem tiber das Punktziel
»guter Zustand“ hinausgehenden Umfan-
ge nach als auch dauerhaft iber den Zeit-
punkt erstmaliger Zielerreichung hinaus
okonomisch keineswegs funktionslos -
und zwar gleich aus finf guten Griinden
(siehe Kasten). Der explizite Effizienzauf-
trag bei der Nutzung von Wasserressour-
cenaus Art. 9 Abs. | UAbs. 2 Sps. | WRRI
konnte daher nicht (mehr) erfiillt werden,
wenn die Anlastung der Umwelt- und
Ressourcenkosten bei angeblicher , Zieler-
fiilllung” ausgesetzt oder gar in Hohe des

UMWELT

Ubererfiillungsbetrages von vorneherein
als Freibetrag ausgereicht wiirdes,

7. Hat die Abwasserabgabe noch
lenkende Aufgaben?

Vor diesem Hintergrund ist die seit lan-
gem weithin vernehmbare Klage dariiber,
die Abwasserabgabe habe angesichts der
»erreichten wasserwirtschaftlic hen Ver-
hiltnisse“[24] lenkungspolitisch nichts
mehr zu erledigen und erschopfe sich mit-
hin im Fiskalischen,[25] sachlich kaum
nachvollziehbar. Der Vortrag wird auch
durch permanente Wiederholu ng nicht
stimmiger. So aber duBern sich etwa Nisi-
peanu/Lemmel/Frece: ,[Die Abgabe]

Zielerreichung.

zer stellen.

L. Effiziente Strukturierung unmittelbarer Anstre
eine beliebige, globale Mindernutzung von Wa
zung der Einzel-Anstrengungen zur Zielerreich

erneut die Preisrelationen, die Zusammensetzung der Verzichts
liche Effizienzauftrag kdnnte hinfort nicht mehr erfiillt werden.

2. Effizienter Strukturwandel der Volkswirtschaft iiber Markt-

ren die Nutzer mit den verbleibenden Op

lichen Kosten dieser Inanspruchnahme noch ,rentiert
gungen, die eine verinderte 6konomisch rationale Nutz
ohne auf gegendruckanfillige und verzogerte ordnungs
Auch Rejustierungen der Nutzungsanspriiche durch N
und ohne Wettbewerbsverzerrung verarbeitet.

Warum die Anlastung von Umwelt- und Ressourcenkosten auch bei,guten Zustinden” nétig bleibt

3. Beibehaltung des Zielzustandes: Bei Wegfall der iiber URK bewirkten Preiskorrektur wird eine dauerhafte Zielerreichung ge-
fahrdet, die annahmegemiR nur deshalb erreicht werden konnte, wei
schoben 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 d
schen Optimum bei den Nutzern machen kénnen und damit die Ziel

4. Automatische Anpassung an verinderte Rahmenbedingungen (dynamische Effizienz): Dauerhaft angelastete URK konfrontie-
portunititskosten ihrer Gewiisserinanspruchnahme und halten sie zu einer permanen-
ten Uberpriifung an, ob sich der individuelle Nutzen ihrer Wassernutzung angesichts der durch URK angezeigten gesellschaft-
- Datendnderungen bei den Kosten, bei Technologien und Marktbedin-
ung nahelegen, werden dezentral transaktionskostenarm durchgefiihrt,
rechtliche Implementation von ,,Stand der Technik® angewiesen zu sein.
ewcomer (z. B. neue Einleiter) oder Strukturwandel wird so gerauschlos

5. Innovation: Das permanente Nachdenken iiber den angemessen Ressourcenverbrauch schlieft auch den Anreiz zu Innovati-

ngungen zur Minderinanspruchnahme: Die URK-Anlastung bezweckt nicht nur
sserressourcen bis zum Zielwert, sondern gerade eine effiziente Zusammenset-
ung. URK-Anlastung trigt spezifisch dazu bei, einen Zielzustand zu minimalen
volkswirtschaftlichen Kosten (z. B. bei der Abwassereinleitung) zu erreichen. Bei Wegfall der URK-Anlastung verinderten sich
beitriige erfolgte nicht mehr kostenorientiert, und der diesbeziig-

und Preiseffekte: Die URK-Anlastung bezweckt nicht nur unmit-
telbar (technische) gewisserbezogene Mafnahmen bei den direkt Belasteten, sondern auch eine Weiterwilzung der Preiskorrek-
tur in der WertschGpfungskette: Spiirbare URK bewirken eine Renta
eingesetzten Kapitals, moglicherweise auch - je nach Uberwilzungs
te sind wichtiger Bestandteil der 6konomischen Funktionalitit von
Ziel erreicht sei: Thre Anlastung sichert eine effiziente Restrukturierun,
zesse unter Beachtung der wahren Faktorkosten der Wasserinanspruchnahme. Zwar kann ein 6kologisches Ziel auch anderwei-
tig (ndmlich ineffizient) erreicht werden, die dauerhafte URK-Anlastung sichert aber gerade den Effizienz-Mehrwert bei der

bilitdtsbelastung des in einer wasserintensiven Produ ktion
grad — erhdhte Produktpreise. Diese Markt- und Preiseffek-
URK und kénnen nicht einfach abgeschaltet werden, weil ein
g aller wasserbezogenen Produktions- und Konsumpro-

| die relativen Preise zuungunsten der Wassernutzung ver-

auerhaft durch ihre Anreizwirkung zum neuen 6konomi-
erreichung nachhaltig in das Eigeninteresse der Wassernut-

onen ein, die kiinftig (und nicht zu heutigen Bedingungen) zu einer Kostenminderung und zugleich zu einer Minderinanspruch-
nahmen der Gewisser beitragen kénnen.
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schafft keine Anreize mehr fiir zusitzliche
Reinigungsleistungen und es fallt zudem
schwer, einen wasserwirtschaftlichen
Problembereich zu identifizieren, der sich

namlich die verfiigbare Aufnahmekapazi-
tat von Gewissern fiir schadliche Abwas-
sereinleitungen, einen Faktorpreis bereit.
Diesen Preis kann ,,der Markt“ fiir Oko-

Ebenso wenig, wie man Ge- oder Verbote bei iberwiegender Befolgung
abschafft, so unsinnig ware es auch, knappe Giiter kiinftig zu verschenken,
nur weil die Versorgungslage zwischenzeitlich ,gut” anmutet.”

mit der Festsetzung und Erhebung der
Abwasserabgabe im Sinne einer Verhal-
tenssteuerung losen liefe. [26] Auch der
BDEW vermag keine ,neue[n] Zielsetzun-
gen“ zu erkennen, ,die es durch eine Mo-
difizierung oder sonstige Fortschreibung
des AbwAG zu erreichen gilte. [27] Die
hierbei insinuierte rhetorische Frage, wel-
che Kliranlage denn noch gebaut werden
solle, die eine Abgabe sinnvollerweise an-
reizen konnte, verfehlt freilich den Ansatz
einer Abgabenlenkung vollstindig: Eine
Abgabe signalisiert den Gewissernutzern
die (verbleibenden) gesellschaftlichen
Kosten ihrer Inanspruchnahme und tiber-
lasst es gerade aus Effizienzgriinden den
Einleitern, daraus kurz- mittel- oder lang-
fristig die Konsequenzen auf Absatz-,
Beschaffungs- oder Kapitalmirkten sowie
technologisch auf allen Stufen der Wert-
schépfung zu ziehen, wenn Abwasser
nunmehr - grundlegender marktwirt-
schaftlicher Logik folgend - ebenfalls
seinen Preis erhélt 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 des Ge-
setzgebers, die jeweiligen ,,Marktantwor-
ten“ und die umweltpolitischen Erwar-
tungen an eine fortlaufend verbesserte
Gewisserglite allgemein aufeinander abzu-
stimmen. Diese Erwartungen sind bei einer
auf Strukturwandel abzielenden Abgabe
aber gerade nicht punktférmig oder maf3-
nahmenkonkret, sondern zielen insgesamt
auffortlaufende, aber jeweils kosteneffizient
strukturierte Verbesserungen und [nnova-
tionen ab und schlieen ausdriickliche
kiinftige, heute noch gar nicht absehbare,
neue Marktantworten mit ein. [28]

Die Abwasserabgabe stellt fiir ein 6ko-
nomisch knappes Gut, das - ebenso wie
Brot - gerade kein ,,Mangelgut” sein muss,
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systemleistungen gerade nicht vorhalten.
Der aus diesem Grunde hilfsweise vom
Staat administrierte Preis behandelt das
okonomisch knappe und lebenswichtige
Gut ,,Nutzungsvorrat von Gewidssern®,
marktwirtschaftlicher Logik folgend, ge-
nauso wie alle anderen Produktionsfakto-
ren und Konsumgliter unserer Wirt-
schaftsordnung auch, die wie selbstver-
stindlich ihren Knappheitspreis tragen
und auf diese Weise Produzenten und
Konsumenten im Gemeinwohlinteresse
zu jeweils effizienten, d. h. verschwen-
dungsfreien Ressourcen-Entscheidungen
anhalten. Dass die Zahllast der Abgabe
zugleich den 6ffentlichen Haushalten Fi-
nanzmittel zufithrt (Finanzierungsfunk-
tion) darf nicht verdecken, dass sie zu-
gleich tiber den Kaufkraftentzug wichtige
Lenkungsanreize organisiert. Finanzie-
rungseffekt und Einkommenseffekt sind
zwei Seiten einer Medaille. Die Verkiir-
zung dieses Lenkungsgeschehensaufaku-
te Substitutionseffekte der derzeit bekann-
ten oder nach gegenwirtigen Maf3stiben
bereits wirtschaftlich einsetzbaren Reini-
gungs- oder Riickhaltetechnologie ver-
kennt die Funktionsweise einer Len-
kungsabgabe als Faktorpreis.

Vor diesem Hintergrund bedarfes kei-
ner grundlegend ,,neuen Zielsuche fiir die
Abwasserabgabe: Das Ziel ist und bleibt
vielmehr klar - nimlich die marktwirt-
schaftliche Freiheitsgrade schonende und
daher kostenminimale Restrukturierung
wasserzehrender Produktions- und Kon-
sumprozesse zur vorsorgenden Schonung
von Gewissern durch Abwassereinleitun-
gen im Wege einer permanenten Konfron-
tation mit den gesellschaftlichen (Alterna-
tiv-) Kosten der Gewésserinanspruchnah-
me. Diese Zielstellung ist zwischenzeitlich
weder tberfliissig geworden noch durch
unzureichende legislative Ausgestaltun-
gen des AbwAG in der Vergangenheit dis-
kreditiert. Vielmehr ist die Abwasserabga-

be kiinftig in die Lage zu versetzen, ihrem
origindren Auftrag wieder besser gerecht
werden zu konnen und entge genstehende
legislative Mingel zu beseitigen. Das alte
und neue Ziel lautet mithin ,,marktwirt-
schaftliche Effizienz* auch beim Umgang
mit unseren Gewissern - eine Leistung,
die das Wasserordnungsrech € aus struktu-
rellen Griinden grundsitzlich nicht er-
bringen kann. Was konnte cdlaran je ,,un-
modern® sein oder sich im Zeitablauf er-
iibrigen? Ebenso wenig, wie wir die
Versorgung mit Brot oder Automobilen in
unserer Gesellschaft kiinftig staatlicher
Zuteilung anheimgeben wollen, nur weil
die ,Versorgungsziele“ in Bezug auf diese
Giiter doch gut erfiillt sind, so wenig
sollten wir davon absehen, knappe Um-
weltgiiter vollkommen auRerhalb der
Effizienzleistung 6konomischer Steue-
rungsverfahren zu platzieren. Verschwen-
dungsfreies, nachhaltiges Wirtschaften
empfiehlt sich nimlich nicht nur bei
marktfihigen Giitern, sondern gerade
auch bei Ressourcen, die , keine iibliche
Handelsware, sondern ein ererbtes Gut
[sind], das geschiitzt, verteidigt und ent-
sprechend behandelt werden muss* (Er-
wigungsgrund 1 der WRRL).

8. ,Modernisierung” des AbwAG

Diese Perspektive schlie3t eine ,Moderni-
sierung” der Abwasserabgabe, d. h. ihre
Neuausrichtung an den aktuellen wasser-
wirtschaftlichen Gegebenheiten - unter
Wahrung der Gewisserschutzorientie-
rung - grundsatzlich mit ein: Das heifit,
die Abgabe sollte die aktuellen gewisser-
glitewirtschaftlichen Priorititen ebenso
widerspiegeln wie den verbesserten Stand
der Mess- und Reinigungstechnik oder
zwischenzeitlich verinderte Wertungen
des europiischen oder nationalen Gesetz-
gebers zur Knappheitssituation der Ge-
wisser. Auch das jeweils erreichte Niveau
der wasserordnungsrechtlichen Basissi-
cherung sollte im instrumentellen policy
mix mit Blick auf den spezifischen Beitrag
einer Abgabe reflektiert werden. Dazu ge-
hértaber wohlauch, dass eine Anpassung
an die gegebenen Verhiltnisse der Gegen-
wart den zwischenzeitlichen dramati-
schen Kaufkraftschwund jahrzehntelang
nicht mehr angepasster Abgabesitze in ei-
ner inflationdren Wirtschaft in den Blick
nimmt: Auch die Zahllast selbst ist in ih-
rem - allein entscheidenden - realen Wert
6konomisch zu ,aktualisieren”. Eine mo-
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derate nominale Erhhung der Abgabe-
sitze bedeutet noch lange keine reale Zu-
satzbelastung. All dies sind Facetten einer
als,, Aktualisierung® zu verstehenden Mo-
dernisierungsperspektive.

Davon abzugrenzen sind Versuche, der
Abwasserabgabe unter dem Rubrum der
zeitgemiflen Ausgestaltung zum einen
andere als Gewiisserschutzbelange zur Er-
leichterung aktueller wasserwirtschaftli-
cher Driicke (z. B. demographischer Wan-
del, Kanalsanierung) anzudienen. Noch
weitergehend sind Bestrebungen, unter
Betonung der angeblich rein fiskalischen
Reformmotive des Gesetzgebers anstelle
der Einleitersektoren vielmehr die Finan-
zierungsverantwortung anderer wasser-
nutzender Sektoren zu betonen, die fiir
dringendere Herausforderu ngen in den
Bereichen Okologie und Morphologie von
Gewissern in der Verursacherverantwor-
tungstiinden.[29] Dem ist zwar aus Griin-
den der Gkonomischen Ressourcenverant-
wortung und auch im Sinne von Art. 9

und Konsumgiiter unserer Wirtschafts-
ordnung auch. Dies hilt Produzenten und
Konsumenten im Gemeinwohlinteresse zu
jeweils effizienten, d. h. verschwendungs-
freien Ressourcen-Entscheidungen und
stindigen [nnovationstiberlegungen an.
Dass die Zahllast der Abgabe zugleich
den 6ffentlichen Haushalten Finanzmittel

zuflihrt (Finanzierungsfunktion) darf

nicht verdecken, dass sie zugleich iiber den
Kaufkraftentzug wichtige Lenkungsanrei-
ze organisiert. Finanzierungseffekt und
Einkommenseffekt der Abgabe sind zwei
Seiten einer Medaille. Die Verkiirzung
dieses Lenkungsgeschehens auf akute
Substitutionseffekte der derzeit bekannten
oder nach gegenwiirtigen Mafstiben be-
reits wirtschaftlich einsetzbaren Reini-
gungs- oder Riickhaltetechnologie ver-
kennt die Funktionsweise einer Len-
kungsabgabe als Faktorpreis grundlegend.

[n dieser Funktion als 6konomischer
Hebel ist die Abwasserabgabe wieder zu
ertiichtigen, weil sie nur so fiir das Ge-

.Ziel der Abgabe ist und bleibt ein vorsorgender, marktwirtschaftlicher
Gewdsserschutz im Wege einer permanenten Konfrontation mit den
gesellschaftlichen Alternativkosten von Abwassereinleitungen.

Was konnte daran je unmodern oder tberfltssig werden?”

WRRL grundsitzlich beizupflichten; so-
weit dabei aber lediglich die Verursacher-
verantwortung der Abwassereinleiter fiir
ihre Umwelt- und Ressourcenkosten rela-
tiviert und von einer Ertiichtigung der
Abwasserabgabe abgesehen werden soll,
iiberzeugt dies umwelt- und gewdssergli-
tepolitisch nicht.

9. Fazit

Uber die Abwasserabgabe erhilt ein 6ko-
nomisch knappes Gut, das - ebenso wie
Brot - gerade kein ,Mangelgut* sein muss,
nimlich die verfiigbare Aufnah mekapazi-
tat von Gewissern fiir schidliche Abwas-
sereinleitungen, einen Faktorpreis. Diesen
Preis muss der Staat setzen, weil es keinen
»Markt fir Okosystemleistungen“ gibt.
Auf diese Weise wird das 6konomisch
knappe und lebenswichtige Gut ,Nut-
zungsvorrat von Gewissern marktwirt-
schaftlicher Logik folgend genauso behan-
delt wie alle anderen Produktionsfaktoren
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meinwesen wichtige Mehrwerte im Ge-
wisserschutz erbringen kann, die dem
Ordnungsrecht gerade fehlen. Dazu zihlen
Effizienz der Gewﬁssemutzung auf allen
Wertschépfungsstufen und marktendoge-
ne [nnovation. Dafiir bedarfes keiner neu-
artigen Zielstellung. Ziel der Abgabe ist
und bleibt ein vorsorgender, marktwirt-
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schaftlicher Gewisserschutz im Wege
einer permanenten Konfrontat ion mit den
gesellschaftlichen Alternativicosten von
Abwassereinleitungen. Diese wichtige
Aufgabe ist zwischenzeitlich weder iber-
fliissig geworden noch durch ur zu reichen-
de legislative Ausgestaltungen cles AbwAG
in der Vergangenheit diskreditiert,

So wenig, wie man Ge- oder Verbote
bei tiberwiegender Befolgung durch die
Normadressaten sogleich wieder ab-
schafft, so unsinnig wire es auch, knappe
Gter kiinftig zu verschenken, nur weil die
Versorgungslage zwischenzeit lich »gut®
anmutet. Wir brauchen daher i m Gewiis-
serschutz mehr und nicht weniger Markt-
wirtschaft - und zwar sowohl aus $kono-
mischen als auch aus 8kologischen Griin-
den. Der europiische sesetzgeber hat dies
in Art. 9 WRRL klar erkannt. Die deut-
sche Abwasserabgabe sollte diesen Weg
konsequent fortsetzen,
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