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Abstract

Die Falstudie evaluiert zwei marktwirtschaftliche Instrumente im Gewasserschutz der
Schweiz: Die Abwassergebtihr als kommunales Instrument und die Abwasserabgabe as
kantonales Instrument. Wir gehen den Fragen nach, wie diese marktwirtschaftlichen
Instrumente auszugestalten sind, wie das Zusammenspiel mit anderen Instrumenten
(Gebote, Verbote, Subventionen und Kommunikationsinstrumente) zu organisieren ist,
welche Umsetzungshindernisse, 0Okologische Wirkungen und Wirkungshindernisse
bestehen und wie diese Uberwunden werden konnen. Die Evaluation der
Abwassergebihren hat gezeigt, dass sich der kommunale Auftrag fir eine “okologisierte”
Abwassergeblihr auf eine verursachergerechte Finanzierung der Entsorgungsleistungen
beschranken soll. Kantone und Bund sind gefordert, mittels einer kantonalen oder Bundes-
Abwasserabgabe die nétigen Voraussetzungen zu schaffen, damit die Gemeinden ihren
Beitrag zu einer nachhaltigen Entwicklung im Gewasserschutz leisten kdnnen. Mit den
Abwasserabgaben wird das heutige auf Geboten und Verboten basierende Instrumentarium
sinnvoll erganzt. Die Abwasserabgabe zeitigt positive Auswirkungen hinsichtlich der in die
Gewaésser eingeleiteten Schmutzstofffrachten. Es wird ein Anreiz fir einen verbesserten
Betrieb der Kl&ranlagen gesetzt. Fir die Uberwindung von Hindernissen in der Umsetzung
und der Wirkung von marktwirtschaftlichen Instrumenten wird der Einsatiz von

Kommunikationsinstrumenten propagiert.
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2 Marktwirtschaftliche Instrumente in der Abwasserentsorgung

1. Neue Herausforderungen in der Finanzierung der Abwasserentsorgung

In der Schweiz ist die Finanzierung der Abwasserentsorgung im Umbruch. In den 1960er,
70er und 80er Jahren wurde die Abwasserentsorgung mit Subventionen der offentlichen
Hand massiv ausgebaut. Bund und Kantone haben in dieser Zeit durchschnittlich 37% der
gesamten Abwasserentsorgungskosten subventioniert. Ausser im Verkehrsbereich wurden
in keinem anderen Umweltschutzbereich so viele offentliche Mittel eingesetzt. Der Erfolg
kann sich sehen lassen: Die meisten Einwohner und Einwohnerinnen sind an eine
Kléranlage angeschlossen; die Qualitét der Gewasser hat sich in den letzten 40 Jahren
massiv verbessert.

In den 90er Jahren hat sich die Situation allerdings grundlegend geéndert. Auf Bundes-
und Kantonsebene wurde insbesondere eine Kiirzung bzw. Abschaffung der Subventionen
und die Einfihrung von Abwasserabgaben diskutiert und teilweise auch umgesetzt. Die

Grinde daf ir waren:

— Finanzknappheit bei Bund und Kantonen: Die offentlichen Mittel wurden knapp und es

fehlte die Akzeptanz fur weitere Steuererhbhungen.

— Durchsetzung des  Verursacherprinzips.  Subventionen  “verbilligen”  die
Abwasserentsorgung und widersprechen dem Verursacherprinzip.

— Neuorientierung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen.

Auch auf kommunaler Ebene rickte die Finanzierung der Abwasserentsorgung aus

verschiedenen Griinden in den Vordergrund:

— Die Gemeinden sahen sich auf Grund des grossen Erneuerungs- und Sanierungsbedarfs

mit zunehmenden K osten konfrontiert.

— Kinftige Bauten und Sanierungen werden nicht mehr im selben Ausmass wie bisher

subventioniert.

— Die Einnahmen aus den Anschlussgebihren gingen aufgrund der verminderten
Bautétigkeit vielerorts drastisch zuriick.

Eine Erhthung der kommunalen Abwassergebiihren wurde unumganglich. Die Frage nach

der optimalen Finanzierung musste angesichts der teilweise wenig verursacherorientierten

Gebuhren neu gestellt werden.

ECOPLAN



Marktwirtschaftliche Instrumente in der Abwasserentsorgung 3

Die konzeptionelle Leitlinien fir die Ausgestaltung von Abwasserabgaben und
Abwassergebihren werden im folgenden Kapitel 2 vorgestellt. Danach werden getrennt fir

die Abwasserabgaben und Abwassergebiihren folgende Fragen analysiert:
— Wie sind Abwasserabgaben und -gebiihren auszugestalten?

— Wie konnen Abwasserabgaben und -geblihren eingefihrt werden, welches sind die

Umsetzungshindernisse?
— Mit welchen 6kologischen Wirkungen und Wirkungshindernissen ist zu rechnen?

— Welchen Beitrag leisten Kommunikationsinstrumente zur Uberwindung der Wirkungs-

und Umsetzungshindernisse?

2. Das Verursacherprinzip als konzeptionelle Leitlinie

Die Diskussion der Ausgestaltung der  marktwirtschaftlichen  Instrumente
Abwasserabgaben und kommunale Abwassergebuhren muss sich auf ein klares, in sich
konsistentes Konzept abstitzen. Im Rahmen dieser Arbeit stiitzen wir uns auf das in der
Bevdlkerung breit abgestiitzte und rechtlich verankerte Verursacherprinzip! und zeigen im
folgenden dreistufigen Konzept auf, welche Kosten bei einer konsequenten Durchsetzung
des Verursacherprinzips gedeckt werden mussten (vgl. Abbildung 1):

Durchsetzung des VP im engeren Sinne. Deckung der direkten Kosten der
Abwasserentsorgung. Diese Bau- und Betriebskosten sind durch verursacherorientierte,
von Haushalten und Industrie zu bezahlenden Abwassergebihren, zu decken.

Durchsetzung des VP im mittleren Sinne: Deckung der beim Staat anfallenden
monetaren Kosten. Darunter fallen die Subventionen, also die Aufwendungen zur
Forderung von Anlagen oder zur Abfederung von regionalen oder sozialen Hartefallen.
Subventionen  “verbilligen" die Entsorgungdleistung und widersprechen dem
Verursacherprinzip. Sofern zur Forderung oder zum Ausgleich weiterhin Subventionen

gewahrt werden, sind diese Uber Abwasserabgaben verursacherorientiert zu finanzieren.

1 zu einigen rechtswissenschaftlichen Uberlegungen zum Verursacherprinzip vgl. den Artikel von
FRIEDERICH.
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Weiter sind auch kantonale Dienstleistungen, die nicht Uber kostendeckende
Verwaltungsgebilhren gedeckt werden konnen (wie beispielsweise Uberwachungs-,
Planungs-, Koordinations-, Vollzugs-, Beratungs- und Informationsaufgaben), mittels
Abwasserabgaben zu finanzieren.

Durchsetzung des VP im weiteren Sinne: Deckung der Umweltfolgekosten (externe
Kosten) von nicht vermiedenen Gewasserbelastungen. Der verringerte Freizeit- und
Erholungswert von verschmutzten Gewdassern ist ein Beispiel von externen Kosten im
Gewasserschutzbereich. Nicht die eigentlichen Verursacher der Gewasserbeeintrachtigung
bezahlen diese Kosten, sondern die Allgemeinheit der Erholungssuchenden. Da die
Verursacher nicht fir die gesamten Kosten der Gewasserbeeintréchtigung aufkommen,
werden die Gewédsser zu stark beeintrdchtigt. Aus okonomischer Sicht liegt en
Marktversagen vor. Um dies zu korrigieren, werden die externen Kosten den Verursachern
mittels Abwasserabgaben angelastet. Wer Schmutzfrachten in ein Gewasser einleitet, muss
dafur bezahlen. Die Abwasserabgabe wird bel den Abwasserreinigungsaniagen (ARA)
nach Massgabe ihrer in die Gewasser eingeleiteten Schmutzfrachten erhoben. Die
Abwasserreinigungsanlagen (ARA) investieren solange in einen optimierten Betrieb, bis
die Kosten fur die zusdtzliche Reinigung gleich hoch sind wie die von den ARAS zu
bezahlende Abwasserabgabe. Mit der Abwasserabgabe wird somit ein Anreiz gesetzt, die

Grenzwerte zu unterschreiten.

ECOPLAN



Marktwirtschaftliche Instrumente in der Abwasserentsorgung 5

Dur chsetzung Ver ur sacherprinzip: Welche Kosten sind zu finanzieren?

im engeren Sinne . im mittleren Sinne  :im weiteren Sinne
Gemeinde Bund und Restliche
(Abwasser entsor gung) Kantone Folgekosten
Subventionen . Ertragsausfélle
Abwasser-  Kosten- :  der Fischerel
gebihr verteiler kentonale Einbussen beim

Dienstleistungen Freizeitwert

Abwasser abgabe

e

Abbildung 1: Verursacherorientierte Finanzierung aus 6konomischer Sicht.

Industrie und Haushate bezahlen via Abwassergebihr und Kostenverteiler die Kosten fur die
Abwasserentsorgung. Die Abwasserabgabe wird bei den Abwasserreinigungsaniagen (ARA) erhoben zur
Deckung der beim Bund und den Kantonen anfallenden Aufwendungen und den restlichen Folgekosten. Die
Abwasserabgabe wird von den ARAs via Kostenverteiler und Abwassergebiihr auf die eigentlichen
Verursacher - also Haushalte und Industrie - Uberwél zt.

3. Abwasserabgaben als Lenkungs- und Finanzierungsinstrument

3.1. Ausgestaltung von Abwasserabgaben

Fur die Durchsetzung des Verursacherprinzips im mittleren und weiteren Sinne sind Bund
oder Kantone verantwortlich. Nachfolgend wird die Ausgestaltung von Abwasserabgaben
basierend auf einem theoretischen Konzept kurz erlautert. Fir eine umfassende Darstellung
sel auf ECOPLAN (1993) verwiesen.

Wer kann das Instrument Abwasserabgabe in der Schweiz einsetzen? Auf Grund des
bestehenden rechtlichen Handlungsspielraums kénnen Abwasserabgaben vom Bund oder
den Kantonen eingesetzt werden. Nicht nur der rechtliche Spielraum spricht fir einen

Einsatz auf Bundes- und Kantonsebene: Die Abwasserabgabe verfolgt regionale und
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Uberregionale Zielsetzungen, die auch unter Beachtung der Subsidiaritét nicht von den
Gemeinden sondern den Ubergeordneten institutionellen Ebenen - also von Bund oder

Kantonen - umzusetzen sind.

Was ist der Abgabetatbestand, wer bezahlt die Abgabe? Wer die Gewasser mit
Schmutzfrachten belastet, soll dafir bezahlen. Die Abgabe wird somit nach Massgabe der
in die Gewasser engeleiteten Schmutzfracht erhoben. Da die diffusen
Verschmutzungsquellen (bei spielsweise Abschwemmungen aus der Landwirtschaft)2 nicht
quantitativ zu erfassen sind, wird die Abgabe allein bei den sogenannten Direkteinleitern

(das sind in der Schweiz in erster Linie die Klaranlagen)3 erhoben.

Welche Zielsetzungen werden mit der Abwasserabgabe verfolgt? Mit der
Abwasserabgabe werden direkt oder indirekt Finanzierungs, Lenkungs- und
Ausgleichsziele verfolgt:

Finanzierung: Gemass dem im vorangehenden Kapitel vorgestellten Konzept sind
mittels Abwasserabgaben die Aufwendungen des Bundes und der Kantone fir die
Subventionen und die staatlichen Dienstleistungen zu finanzieren. Dariiber hinaus dient die
Abwasserabgabe zur Internalisierung der externen Kosten.

Lenkung: Die Abwasserabgabe setzt die “richtigen” Preise fir die Entsorgung des
Abwassers und will damit Direkt- und Indirekteinleiter in ihrem Verhalten beeinflussen:
Die Klaranlagen (Direkteinleiter) konnen mit einer besseren Reinigungsleistung
Abgabezahlungen vermeiden. Die Reinigung wird solange verbessert bis die Kosten fir die
Reinigung der vermiedenen Abgabezahlung entspricht. Mit der Uberwalzung der
Abwasserabgabe auf die an die Klaranlage angeschlossenen Haushalte und
Unternehmungen (Indirekteinleiter) soll bei diesen ebenfals eine Reduktion der

Abwasserfracht erzielt werden.

2 Die Gewasserbeeintrachtigung in der Landwirtschaft muss mit anderen Instrumenten eingedammit
werden: Beispielsweise mit Geboten bzw. Verboten Uber die Beschrdnkung der Anzahl
Grossvieheinheiten pro Hektare oder mittels marktwirtschaftlichen Instrumenten wie einer Abgabe auf
die Anzahl Grossvieheinheiten [vgl. dazu ECOPLAN 1996].

3 Die meisten Industriebetriebe leiten ihr Schmutzwasser - nach einer alféligen betriebsinternen
Vorklarung - in eine offentliche Kldranlage ein. Industrielle Direkteinleiter sind in der Schweiz - im
Gegensatz beispielsweise zu Deutschland - selten.
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Ausgleich: Ohne Abwasserabgabe werden diglenigen, die teure Relnigungsmassnahmen
ergreifen, mit hohen Kosten bestraft. Zur Erreichung regionaler oder Gberregionaler Ziele
(beispielsweise Reduktion der Stickstofffracht) kann es sinnvoll sein, nur bel denjenigen
Kléranlagen eine weitergehende Reinigung zu verlangen, die diese am gunstigsten
erbringen konnen (dies sind in der Regel die grossen, stadtischen Klaranlagen). Digjenigen
Kléranlagen die solche “Extraleistungen” zur Erreichung regionaler oder Uberregionaler
Ziele erbringen, werden somit mit zusdtzlichen Kosten “bestraft”. Mit einer
Abwasserabgabe kann dies korrigiert werden: Durch die “Extraleistung” vermindert sich
die Schmutzfracht und damit die Abgabezahlung. Sofern die Abgabe gentigend hoch ist4,

kann ein vollstéandiger Ausgleich fir “ Extraleistungen” erzielt werden.

Wo liegen die Probleme bel der Ausgestaltung der Abwasser abgabe? Das eigentliche
theoretische Konzept der Abwasserabgabe ist aus einer Okonomischen Perspektive
unbestritten. Hingegen zeigen sich bel der praktischen Ausgestaltung der Abwasserabgabe
Probleme. Nachfolgend werden diese Probleme der konkreten Ausgestaltung in der Praxis

aufgezeigt. Weiter wird dargestellt, welche K onsequenzen daraus zu ziehen sind.®

Unbekannte externe Kosten: Abgesehen vom Finanzierungsbedarf fur Staatsbeitrége
und Verwaltungsdienstleistungen musste sich - dem theoretischen Konzept folgend - die
Abgabehthe an den externen Kosten ausrichten. Wie hoch die Umweltfolgekosten im
Gewasserschutzbereich sind, ist allerdings nicht bekannt. Sicher ist nur, dass solche
externen Kosten existieren und diese von der Allgemeinheit anstatt von den Verursachern
getragen werden.6 Hier besteht eine klare Forschungsliicke, welche zur Konsequenz hat,

dass die Abgabehdhe sich nicht an den externen Kosten, sondern an den

4 Die Ausgleichswirkung der Abgabe kann durch Subventionen verstarkt werden. Wird die Abgabe mit
Subventionen gekoppelt, kann die Abgabe tiefer gehalten werden, um die gleiche Wirkung zu erzielen.

S Die Umsetzungs- und Wirkungshindernisse werden in den beiden nachfolgenden Kapiteln behandelt.

6 Die einzige uns bekannte umfassende Schitzung von externen Kosten im Bereich der
Gewasserverschmutzung stammt von Lutz WICKE (1986). Er kommt fur Deutschland auf einen Wert
von jahrlich 17.6 Mrd. DM. Dies entspricht ungeféhr 250 Fr. pro Kopf und Jahr. Mit jéhrlich 7 Mrd. DM
(oder 100 Fr./Kopf und Jahr) ist der wichtigste externe Kostenbestandteil der “verringerte Freizeit- und
Erholungswert”, gefolgt von den “Zusatzkosten fir die Aufbereitung von Trinkwasser” mit jahrlich 6
Mrd. DM.

Bel diesen Werten ist alerdings zu berticksichtigen, dass die Wasserqualitét seit den 60er und 70er Jahren
(auf welchen die Studien basieren, die Lutz Wicke analysiert hat) stark verbessert wurde und die
Situation in der Schweiz nicht direkt mit Deutschland verglichen werden kann.
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gewasserschutzpolitisch vorgegebenen Zielsetzungen auszurichten hat. Die Abgabehdhe

muss sich somit an den Imissions- oder den Emissionszielen orientieren.

Bel einer an den Imissionszielen orientierten Abgabe musste die unterschiedliche
Selbstreinigungskraft und dementsprechend unterschiedliche Aufnahmekapazitdt der
Gewasser berlicksichtigt werden. Die Abgabe miisste somit regional differenziert werden.
Eine konsequente an den Imissionszielen ausgerichtete Abgabe verlangt fir jeden
Direkteinleiter eine eigene Abgabe, die nach Massgabe der Gewasserqualitdt und der
Vermeidungskosten des Direkteinleiters angesetzt wird. Ein solches Abgabesystem
scheitert - abgesehen von mdoglichen Akzeptanzproblemen - schon alein an

I nformationsdefiziten.

Eine praktikable Abwasserabgabe muss sich somit an den Emissionszielen orientieren.
Die Abgabe wird so hoch angesetzt, dass die als nétig erachteten Vermeidungs- oder
Reinigungsmassnahmen rentable Investitionen werden. Bel regiona unterschiedlichen

Emissionszielen ist eine regional e Differenzierung nicht ausgeschlossen.’

Praktische M achbarkeitsgrenzen - beschrankte L enkungswirkung bei Kléranlagen
(Direkteinleiter): Die Kléranlage kann nur einen Teil der gewasserverschmutzenden
Stoffe zurtickhalten. Die end-of-pipe-Technologie in der Abwasserentsorgung ist in der
Lage abbaubare, biologische, sauerstoffzehrende Stoffe (mit der mechanisch-biologischen
Stufe), Phosphor (mit der Phosphatfélung und der weitergehenden Flockungsfiltration),
Ammonium (mit der Nitfrifikation) und Gesamtstickstoff (mit der Denitirifikation) zu
behandeln. Andere Stoffe - beispielsweise Schwermetalle - kdnnen zwar teilweise von den
Gewassern ferngehalten werden, finden sich aber im Klarschlamm wieder, was die
landwirtschaftliche V erwertung verunmoglicht. Wieder andere Problemstoffe passieren die
Klaranlagen mehr oder weniger ungehindert - insbesondere die Klasse der schwer
abbaubaren chemischen Stoffe und die endokrinen Stoffe, die als eigentliches

Zukunftsproblem gelten.

Soll das Verhalten der Direkteinleiter (Kl&ranlagenbetreiberin) beeinflusst werden, sind

somit digjenigen Stoffe mit einer Abgabe zu belasten, auf welche der Direkteinleiter einen

ECOPLAN



Marktwirtschaftliche Instrumente in der Abwasserentsorgung 9

Einfluss ausiiben kann. Diese Stoffe sind CSB8 (Anreiz fir Optimierung oder Bau der
mechanisch biologischen Stufe), Phosphor (Anreiz fir Optimierung oder Installation von
Anlagen zur Phosphatfallung oder weitergehende Phosphorelimination wie beispielsweise
Flockungsfiltration), Ammonium (Anreiz fur Optimierung oder Bau der Nitrifikation) und
Stickstoff (Anreiz fur Optimierung oder Bau der Denitrifikation). Eine Abgabe auf der
Schmutzwassermenge wird erhoben, um das so genannte Fremdwasserl0 von der

Kléranlage fern zu halten und damit die Reinigungsleistung zu erhéhen.

Praktische M achbarkeitsgrenzen - beschrénkte Lenkungswirkung bel Haushalten,
Unternehmen (Indirekteinleiter): Die Lenkungswirkung einer Abwasserabgabe héngt
von der Ausgestaltung des “Uberwazungsmechanismus’ der Abgabe auf die
angeschlossenen Haushalte und Unternehmen ab. Die Abgabe wird via Kostenverteiler an
die Gemeinden und dann via Abwassergebihren an die Angeschlossenen tUberwal zt. Hier
muss unterschieden werden zwischen den Kleinemittenten (Haushate und
abwasserextensive Betriebe) und den Grossemittenten (abwasserintensive Betriebe):

Die FErfassung der Abwasserfracht von enzelnen Haushalten und den
abwasserextensiven Betrieben wére viel zu teuer. Die kommunalen Abwassergebiihren
berticksichtigen denn auch nur die Wassermenge und nicht die Schmutzfracht (vgl. Kapitel
4.3). Die Abwasserabgabe hat somit fur Haushalte und abwasserextensive Betriebe einzig
eine Lenkungswirkung auf den Wasserkonsum.

Fir  abwasserintensive  Betricbe werden in der Reged  sogenannte
Verschmutzungszuschlage erhoben.  Grundsitzlich wére eine Uberwdlzung  der
Abwasserabgabe Uber diese Verschmutzungszuschlége denkbar. Eine Lenkungswirkung
auf die Abwasserfracht kann demnach erwartet werden. Von besonderem Interesse sind

hier die Stoffe, die von der Klaranlage nicht eliminiert werden kdnnen. Hier besteht einzig

7 Vgl. ECOPLAN (1993): Bei dem Vorschlag fir eine Abwasserabgabe auf Bundesebene wurde
unterschieden in ein Gebiet ober- und unterhalb der Mittellandseen. Im Gebiet oberhalb der Seen stand
die Phosphorproblematik, unterhalb der Seen die Stickstoffproblematik im Vordergrund.

8 CSB - Chemischer Sauerstoffbedarf: Ist ein Summenparameter fir die abbaubaren, biologischen
Substanzen. Auch andere Summenparameter wéren geeignet: TOC - Tota Organic Carbon, DOC -
Desolved Organic Carbon kombiniert mit GUS - Gesamte ungel ste Stoffe.

9 Gesamtstickstoff, also Ammonium, Nitrat und Nitrit inkl. restliche Stickstoffkomponenten.
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bei den Emittenten die Moglichkeit zur Lenkung. In der Praxis besteht aber immer noch
das Problem, dass die dazu nétigen Messapparaturen kostenintensiv sind. Die neuesten
Entwicklungen in der Messtechnologie erlauben es aber, immer mehr Problemstoffe immer
kostenglinstiger zu erfassen. Weitere Fortschritte sind zu erwarten, so dass in absehbarer
Zukunft eine Ausdehnung der Abwasserabgabe auf Problemstoffe, die bel den

abwasserintensiven Betrieben anfallen, in Betracht gezogen werden muss.

Abwasserabgabe als substitutives, subsidiares oder erganzendes Instrument?
Nachfolgend wird das Verhdltnis zwischen der Abwasserabgabe und dem Instrument
Geboten/Verboten analysiert. Das Zusammenspiel mit den Kommunikationsinstrumenten
wird im Kapitel 3.4 behandelt. Auf Grund der unbestrittenen 6kologischen Wirksamkeit
von Vorschriften und ihrer relativ hohen Zielsicherheit kann auf Vorschriften nicht
ganzlich verzichtet werden. Fir das Zusammenspiel zwischen dem marktwirtschaftlichen
Instrument der Abwasserabgabe und den Gebote/Verbote stehen drei Modelle im
Vordergrund:

Abgabe als substitutives I nstrument: Die Abgabe ersetzt weitgehend die V orschriften.
Ein solches Konzept I8sst sich nicht verantworten, da es einerseits nicht moglich it, alle
Okologisch relevanten Schadstoffe mit einer Abgabe zu belegen und sich andererseits die
eingeleiteten Schmutzfrachten von verschiedenen Quellen nur sehr bedingt miteinander
vergleichen lassen. Auf Mindestanforderungen kann gerade im Gewasserschutzbereich
nicht verzichtet werden.

Abgabe als subsididres Instrument: Vorrangiges Ziel dieser Konstruktion ist die
Einhaltung der Vorschriften. Eine Abgabe wird also nur erhoben, wenn die Vorschriften
nicht eingehalten werden. Die Restverschmutzung nach  Einhaltung der
Einleitungsbedingung unterliegt nicht der Abgabepflicht. Die Abgabe hat somit den
Charakter einer "Strafsteuer”. Bel einer solchen Konstruktion sind die Vorschriften
weiterhin das dominante Instrument fur die Erreichung der Gewésserschutzziele, d.h. wird
eine weitere Frachtreduktion angestrebt, sind die Vorschriften zu verscharfen.

Abgabe als Erganzung zu den Vorschriften: Die Vorschriften werden erganzt durch

eine eigenstdndige Abgabe, die unabhdngig von der Einhaltung der

10 sauberes Wasser, das in die Kléaranlage eingeleitet wird (beispielsweise Brunnenwasser, Drainagen,
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Einleitungsbedingungen erhoben wird. Abgabepflichtig ist somit die gesamte eingeleitete
Schmutzfracht (inkl. Restverschmutzung nach Einhaltung der Vorschriften). Fir die
Parameter, die mit einer Abgabe belegt werden, sollen die bestehenden Vorschriften nicht
mehr verschéarft werden. Die bestehenden Vorschriften fir diese Parameter werden somit
umfunktioniert in  eine Art  "Minimaanforderung®. Eine  weitergehende
Schmutzfrachtreduktion soll mit der Abgabe (evtl. im Zusammenspiel mit Subventionen),
und nicht mit verschérften Vorschriften erzielt werden. Fur die Parameter, die nicht mit
einer Abgabe belegt werden, sind die Vorschriften (nebst den Subventionen) weiterhin das

dominierende Instrument.

Der Entscheid, die Abgabe as subsididres oder erganzendes Instrument zu den
Vorschriften einzufihren, hangt somit von der Frage ab, ob resp. wie stark die Restfracht
(nach Einhaltung der Vorschriften) abgabepflichtig erklért werden soll oder nicht. Da die
Vorteile einer Restfrachtbelastung tUberwiegen (vgl. Tabelle 1), ist die Abwasserabgabe als

erganzendes Instrument zu den V orschriften/Geboten el nzusetzen.

Tabelle 1: Vorteile und Nachteile einer Abwasserabgabe auf der Restfracht - also der
Schmutzfracht nach Einhaltung der Grenzwerte

Vorteile einer Restfrachtbelastung Nachteile einer Restfrachtbelastung

— Esbesteht ein Anreiz, die Schmutzfracht auch dann | — Die Abgabe muss héher angesetzt werden,
noch weiter zu reduzieren, wenn die Vorschriften um denselben wirtschaftlichen Anreiz zu
eingehalten werden. erreichen.

— Die Belastung der Restfracht schafft Anreize fur — Auch bei bester Technologie und
kostensparenden technischen Fortschritt. optimiertem Betrieb bleibt eine Restfracht

— Die Restfrachtbelastung vermeidet falsche Signale und damit Abgabelast, die nicht mehr mit
in bezug auf die Immissionssituation: Wére die weiteren Investitionen zu reduzieren ist. Dies
Restfracht nicht abgabepflichtig, kénnte dies dazu wird al's ungerecht empfunden. Der
fiihren, dass ein Einleiter, der die Grenzwerte politische Druck zur Abschaffung der
einhélt, aber an einem schwachen, Uberlasteten Abwasserabgabe steigt.
Gewasser liegt, keine Abgabe zu zahlen hétte. Ein
Einleiter an einem schwach bel asteten Gewasser
hingegen musste bei Nichteinhaltung der
Grenzwerte die Abgabe bezahlen, obwohl unter
Umsténden die 6kologische Belastung geringer ist.

usw.).
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3.2. Umsetzung von Abwasser abgaben

Bevor wir auf die einzelnen Phasen des Umsetzungsprozesses eingehen, sei der

Leidensweg der Abwasserabgabe in der Schweiz kurz dargelegt.

3.2.1. Der Leidensweg der Abwasserabgabe in der Schweiz

Vor rund sieben Jahren wurde eine Abwasserabgabe auf Bundesebene gepriift [vgl.
ECOPLAN 1993] Die Einnahmen dieser Abgabe waren fir die Finanzierung der
Bundesbeitrdge gedacht. Audldser fur diese Untersuchung waren die auslandischen
Beispiele (insbesondere Deutschland). Die in der Studie vorgeschlagene Abwasserabgabe
basierte - im Gegensatz zur Deutschen Abwasserabgabe - auf den tatséchlich in die
Gewasser eingeleiteten Schmutzstofffrachten, also inklusive Restverschmutzung.

Nach einer Konsultation der Kantone und interessierten Kreise hat der Bund auf die
EinfUhrung einer Abwasserabgabe verzichtet. Das Instrument “Umweltabgabe” sollte in
dringenderen Umweltbereichen (VOC - fllchtige organische Verbindungen, CO, usw.)
eingesetzt werden. Im Gegensatz zum Bund haben sich drei Kantone fir die Einflhrung
einer Abwasserabgabe entschlossen (vgl. Tabelle 2):

Kanton Appenzell Ausserrhoden: Die Abwasserabgabe ist seit 1.1.1995 in Kraft. Der
Kanton AR ist damit der erste Kanton in der Schweiz, der auf die in die Gewa&sser
eingeleitete Restschmutzfracht eine Abgabe erhebt. Die eingeleitete Schmutzfracht wird
von den Einleitern (Kléranlagen) gemessen und die Messdaten an den Kanton
weitergeleitet (Prinzip “Selbstdeklaration”). Die Einnahmen aus der Abwasserabgabe
dienen der Finanzierung der Subventionen. Die Abgabe wird an den jahrlichen
Finanzbedarf angepasst.

Kanton Bern: Der Kanton Bern hatte als Ubergangsiésung auf den 1.1.1995 eine
Abwasserabgabe in der Hohe von 25 CHF pro Einwohner erhoben. Seit Anfang 1999
werden auch im Kanton Bern die in die Gewéasser eingeleiteten Schmutzfrachten fir die
Abgabeerhebung eingemessen und ab 2000 erfolgt die Erhebung der Abwasserabgabe nach
Massgabe der in die Gewasser eingeleiteten Restschmutzfracht. Das Messkonzept wurde
im Rahmen eines kantonsiibergreifenden Projekts entwickelt [vgl. Kinzler& Partner AG
und ECOPLAN (1995)]. Die Einnahmen aus der Abwasserabgabe werden zweckgebunden
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for die Finanzierung der Staatsbeitrage und fir enen Tell der kantonaen
Verwaltungsaufwendungen im Bereich des Gewasserschutzes eingesetzt.

Kanton Solothurn: In der Volksabstimmung vom September 1998 haben die
Solothurner Stimmbirger und -birgerinnen der Einfihrung einer Abwasserabgabe
zugestimmt. Die EinfUhrung ist auf Januar 2001 vorgesehen. Die Einnahmen aus der
Abwasserabgabe werden zur Finanzierung der Staatsbeitrage verwendet.

Tabelle 2: Kantonale Abwasserabgaben

Kanton Abgabepar ameter Abgabehohe Lenkungs- und Anreizziele
Appenzell AR Phosphor 11.3 CHF/kg Optimierung P-Fallung auf ARA
(Abgabehdhe Ammonium 16.7 CHF/kg Anreiz fir ARA-Ausbau Nitrifikation
Werte 1997) CSB 1.2 CHF/kg Optimierung ARA-Betrieb
GUS 2.8 CHF/kg Optimierung ARA-Betrieb
Bern Phosphor 30.0 CHF/kg Optimierung / Ausbau P-Fallung auf ARA
Ammonium 4.0 CHF/kg Anreiz fir ARA-Ausbau Nitrifikation
Nitrat 1.0 CHF/kg Optimierung Denitrifikation auf ARA
CSB 0.7 CHF/kg Optimierung ARA-Betrieb
Trockenwetterabflus | 0.05 CHF/m’ Fremdwasserelimination
s
Solothurn Phosphor 25.0 CHF/kg Optimierung P-Féllung auf ARA
(Abgabehdhe Gesamtstickstoff 4.0 CHF/kg Optimierung, evtl. (Teil)-Denitrifikation
provisorische CSB 2.0 CHF/kg Optimierung ARA-Betrieb
Werte) Trockenwetterabflus | 0.05 CHF/m® Fremdwasserelimination
s

ARA = Abwasserreinigungsanlage (Kléranlage), GUS = gesamte ungeloste Stoffe, CSB = chemischer
Sauerstoffbedarf, P = Phosphor

3.2.2. Die Umsetzung von kantonalen Abwasser abgaben
Fur die Analyse haben wir die politische Umsetzung der Abwasserabgabe in drei
verschiedene Phasen unterteilt: a Initilerung / verwatungsinterne Phase der
Politikformulierung, b) parlamentarische Phase der Politikformulierung, Vernehmlassung
und c) direktdemokratische Phase.

Jede der drei Phasen haben wir mit unterschiedlichen methodischen Ansétzen analysiert.
Anhand von Interviews in sechs Kantonen wurden die moglichen Hindernisse fur die

Einfilhrung von Abwasserabgaben analysiert und Anhaltspunkte zur Uberwindung der
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Hindernisse gesucht. Die Analyse der parlamentarischen Phase wurde durch die
Auswertung der Grossratss und Kommissionsprotokolle sowie der verfligbaren
V ernehmlassungsergebnisse der betrachteten Kantone erganzt [vgl. ECOPLAN (2000a)].

Fur die Analyse der direktdemokratischen Phase wurden eine Telefonbefragung von
1021 Stimburgerinnen und Stimmbirger im Kanton Solothurn und verschiedene
Ookonometrische Schédtzungen zwischen Stimmverhalten und strukturellen Variablen
durchgefthrt [vgl. ECOPLAN (1999)].

a) Initilerung / verwaltungsinterne Phase der Politikformulierung: Der zentrale,
treibende Akteur bei der Initiierung und Ausgestaltung war die kantonale fur die
Umsetzung der Gewasserschutzpolitik  verantwortliche  Verwaltungsstelle.  Die
Abwasserabgabe ist ein relativ komplexes Instrument mit mannigfaltigen Wirkungen. Dies

bedingt eine intensive Auselnandersetzung mit diesem Instrumentarium.

Der Anstoss zur Einfiihrung einer Abwasserabgabe war eher finanz- als umweltpolitisch
motiviert. Die Diskussion um die kantonalen Abwasserabgaben war geprégt von der
politischen Forderung nach Senkung der aus allgemeinen Staatsmitteln bezahlten
Subventionen. Die in den Kantonen fir den Gewasserschutz zustandigen Personen sahen in
der Abwasserabgabe ein Instrument zur verursacherorientierten Finanzierung der
Subventionen. In den Kantonen Bern und Solothurn wurde die Abwasserabgabe in ein

Paket zur Sanierung der Staatshaushalte eingebettet.

Abwasserabgaben - gekoppelt mit Subventionen - fihren immer zu Umverteilungen. In
einem Kanton wurde die Abwasserabgabe wieder fallen gelassen, weil die Umverteilung
zu stark zu Lasten einer Region ging.

Das haufigste Argument gegen die Einfihrung der Abwasserabgabe war die
Einschdtzung des Kosten-Nutzen-Verhdtnisses. Dies vor alem im Hinblick auf die
Vollzugskosten (Messs und Kontrollaufwand) und die as gering engeschatzten

L enkungswirkungen.

b) parlamentarische Phase der Politikformulierung, Vernehnmlassung: Die grdssten
Kontroversen entziindeten sich an ordnungs- und finanzpolitischen Aspekten. Man muss

sich dabei immer vor Augen halten, dass bel alen kantonalen Vorlagen die Einnahmen aus
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der Abwasserabgabe zweckgebunden zur Finanzierung von Subventionen eingesetzt
werden sollen. Dass grundsédtzlich die Finanzierung der Subventionen mittels
Abwasserabgabe verursachergerechter ist als die Finanzierung aus algemeinen
Steuermitteln wurde allgemein anerkannt. Gegen die Abwasserabgabe wurde vorgebracht,
dass die frei werdenden Steuermittel nicht im Rahmen einer allgemeinen Steuersenkung an
Haushalte und Unternehmungen weitergegeben werden - die Einfuhrung der
Abwasserabgabe also nicht staatsquotenneutral sei. Grundsétzliche Einwande gab es auch
gegen die Zweckbindung der Einnahmen aus der Abwasserabgabe. Hier muss allerdings
festgestellt werden, dass eine Vorlage ohne Zweckbindung keine Realisierungschancen
gehabt hétte. Von den Vertretern der Gemeinden und Zweckverbanden wurde die
Abwasserabgabe als Einmischung des Kantons in Gemeindeaufgaben empfunden -

Gemeinden fuhlten sich in ihrer Gemeindeautonomie eingeschrankt.

Aus soziapolitischer Sicht wurde eingewendet, dass eine Abwasserabgabe émere
Haushalte benachteiligt. Diese Argumente konnten allerdings meistens mit dem Hinweis,
dass die zusétzliche Belastung sehr gering ist, entkraftet werden.

Wirtschaftspolitisch wurde vor alem die Belastung der abwasserintensiven Industrie
(Papier-, Nahrungsmittelindustrie) gegen die Abwasserabgabe vorgebracht. Mit
Ausnahmeregelungen konnte hier ein Kompromiss erreicht werden.

Umweltpolitische Argumente wurden zwar vorgebracht, beeinflussten aber die

Entscheidung fir oder gegen die Einflihrung der Abwasserabgabe nicht massgeblich.

Die Tabelle 3 fasst die wesentlichen Hindernisse bel der Implementierung kantonaler

Abwasserabgaben sowie deren jeweilige Bedeutung zusammen.
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Tabelle 3: Wichtigste Hindernisse bel der Umsetzung von kantonalen Abwasserabgaben

Hindernissefur Initiierung / verwaltungsinter ne Phase Bedeutung
Komplexitét der Abwasserabgabe +++
Wenig Druck zur Abschaffung der kantonalen Gewésserschutzsubventionen +++
Umverteilungswirkungen der Abwasserabgabe +
Abwasserabgabe bringt zu wenig deutliche Vorteile +++
Hindernissein parlamentarischer Phase Bedeutung
Nicht staatsquotenneutral e Ausgestaltung (M ehreinnahmen) +++
Grundsétzliche Ablehnung der ‘ Fondswirtschaft’ bzw. Zweckbindung ++
Abwasserabgabe als “Einmischung” in kommunale Aufgaben +++

Nicht sozialvertréglich +

Zu starke Belastung von Industrie und Gewerbe +++

c) direktdemokratische Phase: Nur gerade im Kanton Solothurn musste die
Abwasserabgabe die Hirde einer Volksabstimmung nehmen. Mit 51.1% Ja-Stimmen
haben die Solothurner Stimmbirgerinnen und Stimmbirger im September 1998 einer
Abwasserabgabe dusserst knapp zugestimmt.

Die Abwasserabgabe stand ganz im Zeichen der Sanierung der Staatsfinanzen. Im
Vorfeld wurden zu Gunsten der Abwasserabgabe in erster Linie finanzpolitische Griinde
vorgebracht. Ganz andere Motive haben aber zur Zustimmung gefthrt: Rund 32% aller Ja-
Stimmenden haben aus Grinden des Umweltschutzes (Gewdasserschutz, Wasser sparen,
usw.) zugestimmt. Fir 21% stand das Verursacherprinzip im Vordergrund. Nur gerade 6%
haben aus finanzpolitischen Grinden der Vorlage zugestimmt. Die Abwasserabgabe als
zusétzliche Steuer war mit 21% aller Nennungen der Hauptgrund fir die Ablehnung der
Vorlage. Wichtige Argumente gegen die Vorlage waren, dass die Abwasserabgabe einige
Betriebe/Fabriken in ihrer Existenz bedrohe und sozial nicht mehr vertréglich sei, well
armere Haushate Uberméssig belastet werden. Das letzte Gegenargument wird auch
gestiitzt durch die Tatsache, dass sich vor allem die Haushalte mit tiefem Einkommen
gegen eine Abwasserabgabe aussprachen.

Interessant ist, dass das in der parlamentarischen Phase immer wieder vorgebrachte

Argument gegen die Abwasserabgabe (“Einmischung” des Kantons in kommunale
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Aufgaben) fur die Nein-Stimmenden nicht von Bedeutung war und fir die Ja-Stimmenden
sogar ein eigentliches Pro-Argument darstellte. Offensichtlich wird die Einmischung des

Kantons in kommunale Aufgaben im Bereich des Gewasserschutzes positiv bewertet.

Fazit: Lehren fur eine moglichst erfolgreiche Initiierung und Vorbereitung ener

kantonalen Abwasser abgabe

— Als zentraler Akteur muss die Gewasserschutzbehdrde fur das Projekt “Abwasser-
abgabe" motiviert werden.

— Neben den Kosten sind insbesondere die Nutzen der Abwasserabgabe zu benennen und
Zu quantifizieren.

— Eine geziedlte Vermarktung der Vorlage mittels Dissemination der vorhandenen
Grundlagen (Studien, Expertenberichte, Pressekonferenzen, Popularfassungen usw.) und
direkten Kontakten zu den Hauptakteuren in Gemeinden und Zweckverbanden ist
anzustreben.

— Die 6kologisch positiven Auswirkungen einer Abwasserabgabe sind starker zu betonen -
und zwar auch dann, wenn die V orlage finanzpolitisch motiviert ist.

— Die Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden ist darzulegen.

— Die Konsequenzen fur Industrie und Betriebe sind aufzuzeigen und alfdlige
Ausnahmeregel ungen vorzusehen.

— Die soziden Verteilungseffekte sind aufzuzeigen und alféllige “Abfederungs-
massnahmen” fir die amere Bevolkerungsschicht vorzusehen.

— Die Komplexitét der Vorlage ist zu reduzieren. Dies steht im Widerspruch zu den

Ausnahmeregelungen und den sozialen “ Abfederungsmassnahmen”.
3.3. Wirkung kantonaler Abwasserabgaben
Die Analysen der bereits in Kraft getretenen schmutzfrachtabhangigen Abwasserabgaben
in den Kantonen Appenzell A.Rh. und Bern haben gezeigt, dass die Abwasserabgaben zu

einer nachhaltigen Entwicklung im Gewasserschutz beitragen, indem Sie in erster Linie fur

einen verbesserten Betrieb der Klaranlagen sorgen und damit die Gewasserbelastung
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verringern. Die Wirkungen der Abwasserabgabe kénnen wie folgt zusammengefasst
werden [vgl. ECOPLAN (2000b)]:

- We heute seine ARA optimiert, wird haufig mit hoheren Kosten “bestraft”
(beispielsweise  Phosphorelimination).  Optimierung lohnt sich  nicht. Die
Abwasserabgabe behebt diesen Missstand und belohnt gut gefuhrte Kléranlagen. Ein
optimierter Betrieb und Unterhalt der Abwasseranlagen ist die Folge.

Diese Optimierung muss insbesondere hinsichtlich der Entwicklungen in der
Abwasserreinigung gesehen werden. Die verfigbaren Technologien erlauben die
Unterschreitung der gesetzlichen Grenzwerte. Diese Vermeidungspotenziale werden
aber ohne Abwasserabgabe nicht voll ausgeschopft. Bei Schmutzstoffparametern, bei
denen die Unterschreitung der Grenzwerte mit Zusatzkosten verbunden ist (z.B.
Phosphor), gilt sogar: Ohne Abwasserabgabe fuhrt die neue Technologie zu einer
Zunahme der Gewasserverunreinigung! Denn die neue Technologie erlaubt es, durch die
bessere Steuerbarkeit, die Anlage “nadher" am Grenzwert zu fahren, ohne diesen zu
Uberschreiten. Die Folge ist eine im Mittel héhere Schmutzfracht im Vergleich zu einer
schlechter steuerbaren Anlage. Erst bei einer schmutzfrachtabhéngigen Abgabe wird
dieses  Vermeidungspotenzial ausgeschopft. Es  betrdgt  fir  einzelne

Schmutzfrachtparameter - bei spiel sweise Phosphor - mehr al's 20%.

- Eine klare Anreizwirkung zum Ausbau der Kléranlagen konnte im Kanton Appenzell
Aussarrhoden festgestellt werden. Durch die relativ hohe Abgabe auf Ammonium

wurden die Investitionen in die Nitrifikation massiv beschleunigt.

- Die Abwasserabgabe verstérkt die erwiinschte Professionalisierung der Fachleute im

Abwasserbereich.

Inwieweit die Abwasserabgabe technologische Neuentwicklungen im Bereich der
Abwasserbehandlung auslésen  kann  (dynamische  Innovationswirkung  einer

Abwasserabgabe), muss heute noch offen bleiben.
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3.4. Kommunikationsinstrumente zur Uberwindung von Hindernissen in der Wirkung und

Umsetzung von Abwasser abgaben

Den Einsatz von Kommunikationsinstrumenten sehen wir vor alem in drei Bereichen:

Uberwindung von Hindernissen in der Umsetzung von Abwasser abgaben: Ob
neben den drei Kantonen Appenzell A.Rh., Bern und Solothurn noch weitere Kantone
Abwasserabgaben einfihren werden, ist fraglich. Mit einem aktiven Networking unter den
kantonalen Gewasserschutzfachleuten konnte die Motivation fur den Einsatz von
Abwasserabgaben innerhalb der Verwaltung steigen. Die bereits erfolgreich eingefiihrten
kantonalen Abwasserabgaben konnten als eigentliche Pilot- und Demonstrationsobjekte
dienen und anhand dieser konkreten Projekte die Kosten und Nutzen von
Abwasserabgaben aufgezeigt werden.

Uberwindung von Hindernissen in der Wirkung von Abwasserabgaben: Den
Betreibern von kleineren Kl&ranlagen sind die moglichen Optimierungsmassnahmen haufig
nicht bekannt, bzw. es fehlt das notwendige Wissen und Konnen. Hier kann die Beratung
und Ausbildung einsetzen. Allerdings muss sorgféltig abgewogen werden, ob nicht durch
die Beratung ein unter Umstanden sinnvolleres Outsourcing des Betriebs verhindert wird.

Daneben konnen Kommunikationsinstrumente auch zur Erweiterung des
Instrumentenfelds in Bereichen, in denen Gebote/Verbote und Abwasserabgaben
unzureichend sind dienen. Dies betrifft beispielsweise die chemisch nicht bzw. schlecht

abbaubaren Schmutzstoffe und die endokrinen Stoffe.

4. Kommunale Abwassergebuhren als Lenkungs- und

Finanzierungsinstrument
4.1. Ausgestaltung kommunaler Abwassergebuihren
Fur die Durchsetzung des Verursacherprinzips im engeren Sinne sind die Gemeinden

verantwortlich. Die folgenden Ausfihrungen zeigen, was bei der Ausgestaltung von

kommunalen Abwassergebihren zu beachten ist.
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Wer kann das Instrument Abwassergebihren in der Schweiz einsetzen? Die
Abwassergeblhren sind ein Entgelt far die Abwasserentsorgung, welches die
Abwasserverursacher (Haushalte und Unternehmen) an den Leistungserbringer ausrichten.
Der Leistungserbringer ist in der Schweiz mest die Gemeinde, welche die

Abwasserentsorgung im Rahmen eines Eigenbetriebs mit Spezialfinanzierung sicherstellt.

Was ist der Gebuhrentatbestand, wer bezahlt die Gebuhr? Die Gebuhr wird nach
Massgabe der in Anspruch genommenen Leistung bei den Haushaten und Unternehmen
erhoben. Die Leistung der Gemeinde ist einerseits die Sammlung und Reinigung der

Abwaésser und die Ableitung des Regenwassers, sofern dieses nicht versickert wird.

Welche Zielsetzungen werden mit der Abwassergebihr verfolgt? Die Abwassergebiihr
soll 6konomisch effizient eine verursachergerechte Finanzierung der Abwasserentsorgung
sicherstellen. Dabei sind aber auch Vollzugsaufwand und Transparenz der Gebihr zu
berlicksichtigen. Die Ziele kbnnen wie folgt zusammengefasst werden:

Okonomische bzw. allokative Effizienz: Preise sind in unserer Wirtschaft (selbst in
wenig kompetitiven Méarkten wie der Entsorgung) die zentralen Steuerungsgrossen fur das
Verhalten von Konsumentinnen, Konsumenten und Produzenten. Wie miissen die Preise
gesetzt werden, damit sie die “richtigen” Signale an die Konsumentinnen der
Entsorgungsleistungen aussenden? Effiziente Preissetzung richtet sich an den Grenzkosten
aus. Der Abwasserpreis muss also den Kosten fur die Entsorgung von zusétzlichen
Schmutzstofffrachten entsprechen.

Gerechtigkeit/Aquivalenz: Gleiche Leistung - gleicher Preis. Teilweise wird
argumentiert, dass pro Kopf in etwa dieselben “ Schmutzstofffrachten” anfallen und daher
ale dieselben Geblhren zu bezahlen hétten. Aus 6konomischer Sicht ist dies nicht
stichhaltig: Ausschlaggebend ist nicht die erbrachte Reinigungseistung, sondern die
“verursachten Kosten”. Praziser musste es somit heissen: “gleich hohe verursachte Kosten
- gleiche Gebuhren”. Das Ziel besteht darin, keine Quersubventionierungen zwischen
Regionen, Gemeinden und Haushalten (z.B. zwischen armen und reichen Haushalten) oder

zwischen Haushalten und Industrie zuzul assen.
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Kostendeckung: Mit den Preisen bzw. Gebihren ist nicht nur die Effizienz
sicherzustellen, sondern es sollen auch Einnahmen generiert werden. Mit den Einnahmen
sind die Kosten fur die Abwasserentsorgung zu decken.

Vollzugsaufwand: Im Abwasserbereich muss zwischen Vollzugsaufwand und
effizienter Preissetzung abgewogen werden: So ist beispielsweise eine exakte
Schmutzfrachtmessung bei allen Abwasserproduzenten nicht sinnvoll, da der zusétzliche
Vollzugsaufwand (fir Messungen, Kontrollen, usw.) im Vergleich zum zusétzlichen
Nutzen viel zu gross wére. Ein komplexeres Gebihrensystem bzw. zusétzlicher
Vollzugsaufwand ist nur so weit sinnvoll, als die erhéhte “ Gebuhrengenauigkeit” auch zu
entsprechenden Effizienzgewinnen (z.B. in Form von langfristig geringeren Kosten) fuhrt.

Transparenz und Akzeptanz: Das Preis- bzw. Gebuhrensystem muss transparent und
fur die Abwasserproduzenten nachvollziehbar sein. Es muss in den Augen der

Abwasserproduzenten “gerecht” sein, um die nétige Akzeptanz zu finden.

Wo liegen die Hindernisse in der Ausgestaltung hinsichtlich einer “ Okologisierung’
der Abwassergebihr? Die obige Zieldiskussion zeigt, dass die Abwassergebihr ein
kommunales Instrument ist, das bis heute as Finanzierungsinstrument und nicht als
umweltpolitisches  Instrument  eingesetzt  wird. Einer  “Okologisierung”  der
Abwassergebihr, mit dem Ziel zu einer nachhaltigen Entwicklung im Bereich des

Gewadsserschutzes beizutragen, stehen mannigfaltige Hindernisse im Wege:

— FUr ene Internalisierung der externen Kosten egnen sich die kommunalen
Abwassergebiihren nicht, da die externen Kosten in Form von Spill-overs andere
Gemeinden beriihren. Hier sind Ubergeordnete Korperschaften gefordert (Hindernis:
Gemeinde as falsche ingtitutionelle Ebene bzw. mangelndes Engagement der

Ubergeordneten Ebenen).

— Eine umfassende Internalisierung der externen Kosten verlangt eine Uber die
Reinigungskosten hinausgehende Abwassergebihr und ene Ausrichtung der
Bemessungsgrundlagen an den gewasserschutzpolitischen Zielen. Der rechtliche
Handlungsspielraum ist diesbezliglich allerdings begrenzt, so dass keine umfassende
Internalisierung auf kommunaler Ebene moglich ist (Hindernis. rechtlicher

Handlungsspielraum).
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— Von ener differenziert lenkenden  Abwassergebihr  kénnen  zusétzliche
Lenkungswirkungen hin zu einer nachhaltigeren Gewasserschutzpolitik erwartet
werden. Allerdings darf der Nutzen der zusétzlichen Lenkungswirkungen nicht
Uberschétzt werden, da der Handlungsspielraum der Abwasserverursacher durch die
bundesrechtlichen Einleitbedingungen fur Indirekteinleiter bereits stark eingeschrénkt
ist (Hindernis: bestehendes Regelumfeld).

— Im weiteren stehen dem beschrénkten Nutzen hohe Vollzugskosten gegentiber, da bei
der heute zur Verfiigung stehenden Messtechnik eine individuelle Bemessung nur mit
ausserst hohen Kosten moglich ist (Hindernis: Kosten des Instruments hoher als
potenzieller Nutzen).

Es wére fasch, beispielsweise die Ausdehnung des rechtlichen Handlungsspielraums

hinsichtlich der Internalisierung der externen Kosten auf kommunaler Ebene zu fordern.

Viel mehr sind Kantone und Bund gefordert mittels einer kantonalen oder Bundes-

Abwasserabgabe die nétigen Voraussetzungen zu schaffen, damit die Gemeinden ihren

Beitrag zu einer nachhaltigen Entwicklung im Gewésserschutz |eisten konnen.

Der kommunale Auftrag fur eine “6kologisierte” Abwassergebihr beschrankt sich somit
auf eine verursachergerechte Finanzierung der Entsorgungsleistungen und eine
verursachergerechte  Uberwdlzung von  alfélligen Abwasserabgabelasten  auf  die

Abwasserverursacher.

Welche Konsequenzen ergeben sich fir die verursacher gerechte Finanzierung mittels
Abwassergeblihren? Im Folgenden konzentrieren wir uns auf einen Teilaspekt der
kommunalen Gebuhrenpolitik, dem heute in der Schweiz noch kaum Beachtung geschenkt
wird und auch in den Empfehlungen der Verbande und der Kantone an die Gemeinden
keine Berlicksichtigung findet:11 Es geht um die Frage, wie fixe und variable
Abwasserentsorgungskosten den Abwasserverursachern zu  verrechnen sind.  Wir
analysieren, welche Kosten mit dem Mengenpreis und welche Uber die Grundgebiihren zu

decken sind. Oft wird folgendermassen argumentiert:

— Die Gebuhren haben sich an den heutigen Durchschnittskosten auszurichten.

11 Fir eine ausfiihrlichere Darstellung einer verursachergerechten Finanzierung mittels Abwassergebihren
sel auf Mller (1999) und Gawel (1995) verwiesen.
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— Die Einnahmen aus der Grundgebihr sollen in etwa die kurzfristig “fixen"
(insbesondere Kapitalkosten) und die Einnahmen aus dem Mengenpreis in etwa die
“variablen" Kosten (insbesondere Betrieb, Energie, Kleinunterhalt) decken.

Eine solche Gebuhrenfestsetzung ware okonomisch ineffizient und in einer langfristigen

Perspektive nicht verursachergerecht: Wirde der Mengenpreis den kurzfristig “variablen™

Kosten entsprechen, so hétte dies sehr tiefe Mengenpreise zur Folge, mit der Konsequenz,

dass relativ hohe Frischwassermengen und Schmutzstofffrachten in die Kléranlage

abgeleitet wurden. Bei einer Erneuerung oder Sanierung musste die Kapazitét der

Klaranlage auf diese hohe Menge dimensioniert werden. Diese “zu grosse"

Dimensionierung wére aber nicht nétig gewesen, wenn die Abwasserverursacher im

Voraus “gewusst” hétten, dass ein “Zu viel" an Abwasser, spéter zu hdheren Kosten fihren

wrde. Hatte man den Abwasserverursachern im Voraus - mittels eines an den langfristigen

Grenzkosten orientierten Mengenpreises - den  “richtigen” Preis far die

Abwasserentsorgung bekannt gegeben, wéren die Kosten fir die ARA-Erneuerung geringer

ausgefallen. Mit einer “richtigen” Preissetzung konnen Kosten gespart werden. Die

Mengenpreise und Grundgebuiihren sind wie fol gt festzulegen:

— De Mengenpreis hat sich an den langfristigen Grenzkosten auszurichten. Der
Mengenpreis verfolgt somit in erster Linie ein Lenkungsziel. Die langfristigen
Grenzkosten, die abhangig sind von der Abwassermenge bzw. der Schmutzfracht,
beinhalten die Kosten fur die Kléranlage (Bau und Betrieb), die Kosten fur die
Pumpenergie und ein Tell der Kosten fur den Kananetzunterhalt. Die Kosten fur Bau
und Werterhalt des Kanalnetzes sind vor alem vom Regenwasser abhdngig. Die
Abwassermenge hat nur einen geringen Einfluss auf die Kosten des Kanalnetzes.

— Die Grundgebuhr ist im Wesentlichen dazu da, die Kostendeckung sicherzustellen. Die
Grundgebthr verfolgt somit in erster Linie en Finanzierungsziel, wobel
selbstverstandlich auch Lenkungskomponenten (beispielsweise zur Forderung der

Regenwasserversickerung) eingefihrt werden konnen.
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4.2. Umsetzung kommunaler Abwasser gebiihren

Wir haben aufgezeigt, dass die kommunalen Abwassergebiihren ein verursachergerechte
Finanzierung sicherstellen soll. Selbst diese eng gefasste Aufgabe wird hingegen heute bei

weitem noch nicht erfillt:

— Die Hohe der Abwassergebihren orientiert sich in vielen Féllen nicht an den
langfristigen Grenzkosten. Die allokativen Wirkungen von Abwassergebtihren werden

haufig nicht erkannt oder unterschétzt (siehe nachfolgendes Kapitel).

— Die Abwassergebihren sind mehr an den historisch gewachsenen Strukturen orientiert.
Wahrend die Nachteile von Gebuhrenstrukturénderungen offensichtlich sind, sind die
Vortelle schwerer kommunzierbar. Die Stimme der potenziellen Verlierer von
Gebuhrenstrukturanderungen wiegt schwerer als die Stimme der potenziellen Gewinner.

Es gilt einerseits Wissensdefizite Gber die Wirkungszusammenhange verursachergerechter

Abwassergeblhren zu eliminieren und andererseits die Kommunikation zwischen

Behtrden und Abwasserverursachern zu verbessern. Dadurch werden einerseits die

Akzeptanz fir Gebihrensystemanderungen geschaffen, andererseits die “Wahrnehmung"”

der Gebuhr erhoht und damit die Voraussetzungen fuir entsprechendes Handeln geschaffen.

4.3. Wirkung kommunaler Abwasser gebihren

Oft wird bezweifelt, ob die kommunale Abwassergebtihr Gberhaupt ein lenkendes Potenzia
hat. Es wird darauf hingewiesen, dass die Abwasserverursacher keine
Handlungsalternativen hétten und unabhangig von der Gebihrenhthe immer dieselben
Kosten anfallen. Dem muss widersprochen werden:

— Hohe Abwasserpreise signalisieren, dass die Entsorgung an einem bestimmten Ort teuer
ist, d.h. viele Ressourcen bindet12, und daher mdglicherweise fur eine Unternehmung
oder auch eine private Investorin ein anderer Standort attraktiver ist (allokative
Effizienz). Fir die Entsorger zeigt der hohe Preis, dass moglicherweise andere

Alternativen (dezentrale Abwasserreinigung etc.) ins Auge zu fassen wéren. Diese

12 7 B. fir Streusiedlungen oder Gebiete mit stark belasteten Gewassern und damit hohen Anforderungen
an die Reinigungsl eistung.
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Optimierung der Abwasserverursacher fuhrt betriebs- wie auch volkswirtschaftlich zu

tieferen Abwasserentsorgungskosten.

— Eine weitere wichtige Lenkungsfunktion haben die kommunalen Gebiihren im Rahmen
der Kapazitétsplanung. Zu tief angesetzte Gebihren fihren zu einem erhohten
Wasserverbrauch und teilweise auch zu einem erhéhten Schmutzfrachtanfall. Wie in
Kapitel 4.1 aufgezeigt wurde, fuhren zu tiefe Geblhren im Vorfeld der Sanierung oder
Kapazitétserweiterung zu einer “Uberdimensionierten” und damit zu kostspieligen
Anlage.

Dass die Abwasserverursacher auf hohere Geblhren mit tieferem Wasserverbrauch

reagieren und damit die Gefahr der “Uberdimensionierung” vor allem bei der Sanierung

bzw. Kapazitétserweiterung von Klaranlagen besteht, zeigt eine 6konometrische Analyse

[vgl. ECOPLAN (2000c)]. Fur 140 Berner Gemeinden wurde im Rahmen einer

Querschnittsanalyse eine Nachfrageelastizitét von rund -0.15 gefunden. Dies bedeutet, dass

wenn die Mengengebihr um 10% angehoben wird, der Wasserverbrauch um 1.5%

zuriickgeht. Selbst wenn wir die Nachfragereaktion Uberschétzt hétten (aufgrund von

Kausalitéts- und Datenproblemen), zeigt sich doch, dass eine Erhéhung der Mengengebiihr

eine entsprechende Reaktion der Abwasserverursacher bzw. Wasserkonsumentinnen

hervorruft.

4.4. Kommunikationsinstrumente zur Uberwindung von Hindernissen in der Wirkung und

Umsetzung kommunaler Abwassergebihren

Den Einsatz von Kommunikationsinstrumenten sehen wir vor allem in zwei Bereichen:

Uberwindung von  Hindernissen in der Umsetzung kommunaler
Abwasser gebiihren: Die Umsetzung von Anderungen im Abwassergebiihrenwesen krankt
nicht an der Motivation, etwas zu tun, sondern am Wissen, was das “Richtige” ist. Eswird
hier aso in ester Linie daum gehen, die Wissensdefizite mittels
I nformationsanstrengungen, Beratungen usw. abzubauen.

Uberwindung von Hindernissen in der Wirkung kommunaler Abwasser gebiihren:
Die Gemeinde steckt hier in einem Dilemma: Kann mittels Einsatz von
Kommunikationsinstrumenten die Abwassermenge reduziert werden, so muss sie ihre

Gebthren anheben, da die Gesamtkosten der Abwasserentsorgung Kkurzfristig kaum
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beeinflusst werden  kbnnen. Am  gnnvollsten ist der Einsatz  von
Kommunikationsinstrumenten im Vorfeld einer Sanierung oder Kapazitétserweiterung der
Klaranlage. Hier konnen sie mit gezielten Kampagnen oder anderen Mitteln
(beispielsweise Aktionen zur Forderung von wassersparenden Armaturen) die Kosten

tatsachlich bea nflussen.

5. Summary and Conclusions

Fir die Ausgestaltung der marktwirtschaftlichen Instrumente Abwasserabgaben und
kommunale Abwassergebiihren propagieren wir ein dreistufiges Konzept fir eine
konsequente Durchsetzung des Verursacherprinzips: In einer ersten Stufe sind die direkten
Kosten der Abwasserentsorgung durch verursacherorientierte  Abwassergebihren
(Kausalabgaben) zu decken. Die beim Staat anfallenden monetéren Kosten (Staatsbeitrége
und Verwaltungskosten) sind in einer zweiten Stufe grosstenteils tber Abwasserabgaben
zu decken. Letztlich verbleibt die Deckung der Umweltfolgekosten (externe Kosten) von
nicht vermiedenen Gewasserbelastungen (verringerter Freizeit- und Erholungswert von
verschmutzten Gewassern) mittels Abwasserabgaben.

Die Abwassergebihr ist ein kommunales Instrument, das bis heute als
Finanzierungsinstrument und nicht als umweltpolitisches Instrument eingesetzt wird. Einer
“Okologisierung” der Abwassergebiihr, mit dem Ziel zu einer nachhaltigen Entwicklung
im Bereich des Gewasserschutzes beizutragen, stehen mannigfaltige Hindernisse im Wege
(beschrankte Lenkungswirkung der Abwassergebihr, vollzugstechnische Probleme,
Gemeinde als falsche institutionelle Ebene zur Internalisierung der externen Kosten). Die
Evaluation der Abwassergebiihren hat gezeigt, dass sich der kommunale Auftrag fir eine
“Okologisierte” Abwassergebihr auf ene verursachergerechte Finanzierung der
Entsorgungsleistungen und eine verursachergerechte Uberwalzung allfaliger kantonaler
Abgabelasten auf die Abwasserverursacher beschranken soll. Selbst diese eng gefasste
Aufgabe wird hingegen heute bei weitem noch nicht erfillt: Insbesondere richten sich die
kommunalen Abwassergebihren nicht an den langfristigen Grenzkosten aus.

Es hat sich gezeigt, dass im heutigen Umfeld insbesondere Kantone und Bund gefordert

sind mittels einer kantonalen oder Bundes-Abwasserabgabe die nétigen Voraussetzungen
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zu schaffen, damit die Gemeinden ihren Beitrag zu einer nachhaltigen Entwicklung im
Gewasserschutz leisten kénnen.

Mit den Abwasserabgaben wird das heutige auf Vorschriften basierende
Instrumentarium sinnvoll ergénzt. Die Abwasserabgabe zeitigt positive Auswirkungen
hinsichtlich der in die Gewasser eingeleiteten Schmutzstofffrachten. Eswird ein Anreiz fr
einen verbesserten Betrieb der Klaranlagen gesetzt. Dies ist insbesondere fur die Zukunft
von Bedeutung, da die neue Klé&ranlagen-Technologie es erlaubt, die Klaranlagen “naher"
am Grenzwert zu fahren, ohne diesen zu Uberschreiten. Die Folge ist eine im Mittel hohere
Schmutzfracht im Vergleich zu einer schlechter steuerbaren Anlage. Erst bel ener
schmutzfrachtabhéngigen Abgabe wird dieses Vermeidungspotenzial, das fir einzelne

Schmutzstoffparameter Uber 20% betragt, ausgeschopft.
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