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GELEITWORT

Die aktuelle Diskussion dokumentiert die Bestrebungen,
Steuern und Abgaben als Instrumente der Umweltpolitik
einzusetzen. Denn Uber eine nichtfiskalische Instrumen-
talisierung von Zwangsabgaben soll eine Internalisierung von
bislang "externen Kosten" bewirkt und auch gegebenenfalls
eine vermeidungsorientierte Verhaltensdanderung der Emittenten

von Umweltbelastungen erreicht werden; derartige Abgaben
entsprechen mithin dem Verursacherprinzip als einem der

wichtigsten Leitprinzipien der deutschen Umweltpolitik.

Gerade vor dem Hintergrund dieser dringend zu rationalisie-
renden Auseinandersetzung lber Méglichkeiten und Probleme von
Okosteuern und Okoabgaben ist es zu begrifen, daf von Frau
Jass der "Prototyp" derartiger Emissionsabgaben, die bereits
1976 erlassene Abwasserabgabe, einer fundierten Evaluierung
unterzogen wird. Wahrend die "Signalwirkungen" dieses
Gesetzes bereits Ende der 70er Jahre untersucht worden sind,
fehlt bislang eine Erfolgskontrolle in Bezug auf die "“realen”
Effekte; dieses Wissensdefizit hat Frau Jass deutlich
verringert.

In bemerkenswerter Manier werden von ihr die folgenden - nur
auf den ersten Blick "simplen" - Fragen beantwortet:

1. Konnten die mit dem Abwasserabgabengesetz angestrebten
Ziele erreicht werden?

2. Inwieweit sind die festgestellten Zielerreichungsgrade
auf Wirkungen des Abwasserabgabengesetzes und nicht auf
andere Wirkungsursachen, insbesondere auf die Auflagen,
die nach wie vor das Wasserrecht dominieren, zuriickzu-
fuhren?

3. Verhalten sich die Adressaten der Emissionsabgaben gemaf
den Annahmen der umweltdkonomischen Theorie bzw. erfiillen

die Abgaben die ihr zugeschriebene Steuerungsfunktion?
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Mittels eines empirisch fundierten before-and-after-Ver-
gleichs 1974 bis 1985 belegt die Verfasserin mit einer
imponierenden Fille von

- Okonomischen
- Okologischen und
- technischen

Einzelergebnissen, daB "die Abwasserabgabe als anreizpoli-
tisches Instrument ... die Erfillung der Auflagen beschleu-
nigt und ihre Einhaltung nachhaltig untersfﬁtzt hat, im
Bereich der Restverschmutzung als Ursache fir Emissions-

verminderungen jedoch in den Hintergrund tritt."

Es ist dieser Arbeit zu winschen und fiir die Verfasserin zu
hoffen, da diese gleichermafen Okonomisch wie ingenieur-
wissenschaftlich kompetente Analyse nicht nur von einer
Wissenschaftlerin fir Wissenschaftler bzw. deren Biicher-
schrdnke geschrieben wurde, sondern die ihr geblihrende
Bericksichtigung in der umwelt- und finanzpolitischen
Diskussion findet.

Prof. Dr. Bert Rurup
August 1989
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Einleitung

1. Problemstellung

Angesichts der Umweltsituation und alarmierender Prognosen
sollte es auBer Diskussion stehen, daB ein massiver Hand-
lungsbedarf zur Abwehr einer fortschreitenden Zerstdrung der
natirlichen Lebensgrundlagen besteht. Bereits vor etwa

25 Jahren kam man zu der Uberzeugung, daB der Staat vermehrt
Steuerungsfunktionen wahrzunehmen habe, die der Abwehr und
Beseitigung von Umweltschddigungen dienen. Damals setzte der
Prozef des Umdenkens ein, in dem von der Vorstellung, die
Umwelt sei ein freies, d.h. unbegrenzt und unentgeltlich zur
Verfligung stehendes Gut, Abschied genommen wurde. Die
Bundesregierung erkldrte 1971 Umweltpolitik zu einer
eigenstdndigen &ffentlichen Aufgabe von gleicher Bedeutung
wie Bildungspolitik, sozialer, innerer und auferer Sicher-
heit! und hat seitdem eine Reihe umweltpolitischer MaBnahmen
ergriffen. Gleichzeitig mit diesen MaBnahmen entfachte sich
eine breite Diskussion iliber die Vorteilhaftigkeit verschie-
dener umweltpolitischer Instrumente, die in Anbetracht der
sich weiter zuspitzenden Umweltproblematik bis heute
unvermindert anhidlt.

Ausgehend von der Uberlegung, daf Umweltverschmutzung ein
Allokationsproblem darstellt, wurde und wird in dieser
umweltdkonomischen Diskussion immer wieder hervorgehoben, daf
Abgaben, insbesondere wenn sie auf Emissionen erhoben werden,
besonders geeignet seien, die Umweltverschmutzer (Verur-

sacher) in ihren Allokationsentscheidungen zu beeinflussen? .

1 Das Umweltprogramm der Bundesregierung (ohne Hrsg.),
3. Aufl., Stuttgart, K&ln, Berlin, Mainz 1973, S. 6.

Es sollen also in erster Linie Verhaltensanderungen
bewirkt werden, wahrend die fiskalische Funktion einer
Abgabe ganz oder teilweise in den Hintergrund tritt. Man
bezeichnet sie deshalb auch als Lenkungsabgaben. Vgl.
Hansmeyer, K.H.: Abgaben und steuerliche Instrumente der
Umweltpolitik - Wirkungsweise, Erfahrungen, Méglichkeiten,
in: Zeitschrift fir Umweltpolitik & Umweltrecht,

9. Jg. (1987), Heft 3, S. 252.
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Die solchen Abgaben zugesprochene Wirksamkeit basiert auf
der Annahme, daf ein Verursacher, wird ihm eine derartige
Abgabe auferlegt, solange bestrebt ist, seine Emissionen zu
verringern, wie die Grenzkosten der Vermeidungsmafnahmen
niedriger als der Abgabesatz pro Emissionseinheit sind. Wird
die Abgabe auch fur die Restemission erhoben, bietet sie
zudem einen finanziellen Anreiz zu weitergehenden Ver-
meidungsmaBnahmen, weshalb ihr - im Gegensatz zum klassischen
Auflageninstrumentarium - die Fdhigkeit zugeschrieben wird,
den umweltfreundlichen technischen Fortschritt nachhaltig zu
foérdern.

Diese und weitere "Qualitdaten" einer Emissionsabgabe veran-
laBten die Bundesregierung dazu, bei der Reformierung des
Wasserrechts nicht nur die bestehenden Auflagen zu verschdr-
fen, sondern mit der Einfllhrung der Abwasserabgabe einen
"Meilenstein" in der deutschen Umweltpolitik zu setzen.

1976 wurde das Abwasserabgabengesetz, das die Erhebung einer
Abgabe fiur das Einleiten von Abwasser in Gewasser regelt,
erlassen.

Wenngleich die Einfihrung einer Emissionsabgabe mit Anreiz-
funktion seitdem auch in anderen Bereichen erwogen wird!,
konnte sie bisher nur in der Abwasserabgabe realisiert
werden. Diese Einmaligkeit auf der einen und die grund-
sdtzliche Attraktivitat einer Emissionsabgabe als &kono-
mischem Hebel der Umweltpolitik auf der anderen Seite machen
dann auch das Interesse an der Wirkungsweise des Abwasser-
abgabengesetzes aus. Hinzu kommt der mangelhafte Konsens
uber die Ausgestaltung des Gesetzes, der vor allem darauf
zuruickzufihren ist, daf® die Befiirchtungen der abgabepflich-
tigen Verursacherseite hinsichtlich der Tragbarkeit von
finanziellen Belastungen, die mit dem zunachst vorgeschla-
genen Abgabesatz verbunden gewesen waren, in hohem Mafe die
Ausgestaltung des Gesetzes bestimmten. So wurde der Abgabe-
satz, vom Sachverstandigenrat fir Umweltfragen einstmals mit

1  DpDiskutiert wurden in letzter Zeit u.a. eine Schwefel-
abgabe, Stickstoffabgabe und eine Emissionsabgabe auf
Verbrennungsvorgange.
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80 DM veranschlagt, auf 40 DM gesenkt und in dieser HShe auch
erst im Jahr 1986 erreicht, da eine Abgabestaffelung die
Abgabepflicht 1981 zunichst mit 12 DM pro Schadeinheit
beginnen und die Abgabesadtze bis 1986 dann ansteigen liefB.
Diese und weitere "verschmutzerfreundliche" Regelungen
brachten dem Gesetz die wenig schmeichelhafte Bezeichung
"Verschmutzerschutzgesetz" ein, wobei einige Kritiker sogar
soweit gingen, ihm jegliche Okologische Wirksamkeit ab-
zusprechen.

Das Abwasserabgabengesetz ist jedoch, obwohl es die typischen
Merkmale einer Kompromifldsung tragt, wesentlich besser als
sein Ursprunglicher Ruf. So konnten die Wirkungsunter-
suchungen, die im Auftrag des Umweltbundesamtes am Finanz-
wissengchaftlichen Institut zu Kéln durchgefiihrt wurden! und
nicht zuletzt der Versachlichung der Diskussion dienen
sollten, erstaunlich hohe Signaleffekte, also Wirkungen vor
Beginn der Abgabepflicht, konstatieren. Die Wirkungsforschung
zum Abwasserabgabengesetz erweist sich allerdings trotz
dieser Studien als nicht ausreichend: Es liegen bislang keine
Untersuchungen vor, die auch die zweite Wirkungsphase des
Abwasserabgabengesetzes durchleuchten, obwohl der in der
Theorie unterstellte Wirkungsmechanismus der Abgabe und auch
die Wirkungen spezieller und gerade strittiger Gesetzesele-
mente erst nach 1981 erfaBt werden kénnen. Dieses Evalua-
tionsdefizit ist umso gravierender, als die Reaktionen, mit
denen die Verursacher auf eine Emissionsabgabe antworten,
bislang kaum bekannt sind. Daf die "realen" Anpassungs-
prozesse letztlich bei einer Vielzahl von umweltpolitischen
Instrumenten noch weitgehend im Dunkeln liegen, 148t sich
darauf zurickfiuhren, daf Umweltpolitik noch nicht allzu lange
betrieben wird und die Erfahrungen bzw. Analysen entsprechend

1t Vvgl. u.a. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen des
Abwasserabgabengesetzes auf Investitionsplanung und -
abwicklung in Unternehmen, Gemeinden und Abwasserver-
banden, Kéln 1977; Ewringmann, D., Kibat, K., Schafhausen,
F.J.: Die Abwasserabgabe als Investitionsanreiz. Auswir-
kungen des § 7a WHG und des Abwasserabgabengesetzes auf
Investitionsplanung und -abwicklung industrieller und
kommunaler Direkteinleiter, Berlin 1980.
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gering sind!. Gerade im Hinblick auf die Effizienz zukinf-
tiger umweltpolitischer Steuerungsmafnahmen sind Kenntnisse
Uber die Wirkungsmechanismen der einzelnen Instrumente jedoch
unabdingbar. Es ist daher das Ziel dieser Arbeit, am Beispiel
der Abwasserabgabe als dem deutschen Paradebeispiel einer
Emissionsabgabe einen Beitrag zur Behebung dieses allgemeinen
Evaluationsdefizits zu leisten.

Im Spannungsfeld zwischen dem Abwasserabgabengesetz mit
seinen spezifischen Konstruktionsmerkmalen einerseits und der
"reinen" Abgabentheorie andererseits ergeben sich fur die
vorliegende Arbeit folgende zentrale Fragestellungen:

1. Konnten die mit dem Abwasserabgabengesetz angestrebten

Ziele erreicht werden?

2. Inwieweit sind die festgestellten Zielerreichungsgrade auf
Wirkungen des Abwassserabgabengesetzes und nicht auf
andere Wirkungsursachen, insbesondere auf die Auflagen,
die nach wie vor das Wasserrecht dominieren, zuriickzu-
fihren?

3. Verhalten sich die Adressaten der Emissionsabgabe gemaf
den Annahmen der umweltdkonomischen Theorie, erfillt also
das Instrument die Steuerungsfunktion, die man ihm

allgemein zuschreibt?

2. Gang der Untersuchung

Zur Beantwortung dieser Fragen werden zundchst in Teil A der
Arbeit die umweltdkonomischen, rechtlichen und finanzwirt-
schaftlichen Grundlagen der Abwasserabgabe sowie die
erwarteten Gesetzeswirkungen dargestellt. Anschiefend werden
in Teil B neben den theoretischen Grundlagen der Evaluation
die M&glichkeiten einer Erfolgskontrolle des Abwasserabgaben-

1 Vgl. Siebert, H.: Neuere Entwicklungen in der oékonomischen
Analyse des Umweltschutzes, in: Mdéller, H., Osterkamp, R.,
Schneider, W. (Hrsg.), Umweltdkonomik. Beitrage zur
Theorie und Politik, Kénigstein/Ts., 1982, S. 280.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



gesetzes vorgestellt und der Evaluationsansatz dieser Arbeit
eingegrenzt.

Eine Erfolgskontrolle, die auch die Wirkungen der Abwasser-
abgabe wahrend der Abgabejahre erfaft, ist bislang nicht
vorgestellt worden. Es ist deshalb ein Schwerpunkt dieser
Arbeit, in Teil C ein derartiges Konzept der Erfolgskontrolle
zu entwickeln. Dieses Konzept hat Indikatoren zur Messung der
Zielerreichungen zur Verfiigung zu stellen und Einflufgréfen,
die neben der Abwasserabgabe zu kontrollieren sind, festzu-
legen. Bevor Hypothesen ilber Ursache-Wirkungs-Beziehungen
entwickelt und operationalisiert werden, ist auferdem zu
bestimmen, welche Informationen iber den Vollzug der wasser-
und abgaberechtlichen Regelwerke fur die Wirkungsunter-
suchungen bendétigt werden.

Auf diesem Konzept aufbauend schlieBt sich in Teil D eine
empirische Untersuchung liber die Wirkungsweise des Abwasser-
abgabengesetzes an. Die Datenerhebung erfolgt innerhalb der
Papierindustrie als einer der Adressatengruppen des Abwasser-
abgabengesetzes. Fur die Durchfilihrung der Erfolgskontrolle

bei papier-, karton- und pappeerzeugenden Unternehmen sprechen
mehrere Aspekte:

- Die Papierherstellung ist ein typisches Beispiel fiir den
bedeutenden Einsatz von Wasser als Produktionsfaktor.
Wenngleich es an Versuchen, eine "trockene" Papiertech-
nologie zu entwickeln, nicht mangelte, werden die Nutzung
von Frischwasser und die Ableitung von Abwasser auch
weiterhin unentbehrlich seint.

- Weiterhin sind rund 60 % der Papierfabriken unmittelbare
Adressaten des Abwasserabgabengesetzes, weil sie ihre
Abwasser selbst reinigen und direkt in den Vorfluter

t Vgl. Goéttsching, L.: Innerbetriebliche Vermeidungs-
maBnahmen und Abwasserreinigung in der Papierindustrie,

in: Wochenblatt fir Papierfabrikation, 107. Jg. (1979),
Heft 10, S. 359.
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einleiten! . Dieser Prozentsatz liegt weit lber dem Anteil
von Direkteinleitern in der gesamten Industrie, der bei
20 % anzusiedeln ist. Insofern ist insbesondere dieser
Industriezweig vom Abwasserabgabengesetz direkt angespro-

chen.

Die Papierindustrie ist der einzige Industriezweig, fir
den - zusammen mit der (vorgeschalteten) Zellstoff-
industrie - im Auftrag des Bundesminister des Innern eine
ex-ante-Analyse der Auswirkungen des Abwasserabgaben-
gesetzes durchgefiihrt wurde, als sich das Gesetz noch in
der Planungsphase befand?. Diese Untersuchung bezog sich
allerdings auf den ersten Gesetzesentwurf zur Erhebung
einer Abwasserabgabe, der nicht zuletzt aufgrund des

Gutachtens noch in wesentlichen Punkten umgestaltet wurde.

Vgl. Jacobs, G.: Wasser und Abwasser in der Papier-
industrie. Umweltorientierte Anforderungen, Leistungen und
Probleme, in: Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.),
Umweltschutz in der Papierindustrie, Schriftenreihe

Nr. 5/P, 1981, s. 18.

Vgl. Rincke, G., Goéttsching, L., Irmer, H., Dalpke, H.-L.:
Gutachten uUber einzel- und volkswirtschaftliche Auswir-
kungen des geplanten Abwasserabgabengesetzes auf die
Papier- und Zellstoffindustrie, Darmstadt 1985.
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TEIL A: DAS ABWASSERABGABENGESETZ ALS INSTRUMENT ZUR
ERHALTUNG UND VERBESSERUNG DER WASSERQUALITAT IN

DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

1. Umweltdkonomischer Hintergrund der Abwasserabgabe

1.1 Das Verursacherprinzip als umweltpolitische Leitlinie

Nicht nur der zum Teil bedrohliche Zustand der Gewasser,
sondern die Verschmutzung des gesamten Lebensraumes, worin
sich die Umweltschutzdefizite der finfziger und sechziger
Jahre widerspiegelten, veranlaften die Bundesregierung 1971,
erstmalig ein Umweltprogramm vorzulegen. In diesem definierte
sie Umweltpolitik als

"die Gesamtheit aller Mafnahmen, die notwendig sind,

- um dem Menschen eine Umwelt zu sichern, wie er sie flr
geine Gesundheit und fir ein menschenwirdiges Dasein
braucht,

- um Boden, Luft und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt vor
nachteiligen Wirkungen menschlicher Eingriffe zu
schiitzen und

- um Schdden oder Nachteile aus menschlichen Eingriffen
zu beseitigen."t

Das umweltpolitische Globalziel "Erhaltung und Verbesserung
der Umweltqualit&t"2? gpezifizierte die Bundesregierung fir
die Wasserwirtschaft derart,

"den Wasserhaushalt so zu ordnen, daf

- das JSkologische Gleichgewicht der Gewidsser bewahrt
oder wiederhergestellt wird;

1 Vgl. bas Umweltprogramm ..., a.a.0., S. 15.

2 Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Umweltgutachten
1974, Stuttgart, Mainz 1974, S. 9.
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- die einwandfreie Wasserversorgung der Bevdlkerung und
der Wirtschaft gesichert ist, gleichzeitig aber auch

- alle anderen Wassernutzungen, die dem Gemeinwohl
dienen, auf lange Frist moglich bleiben."?

Diese allgemeinen und wenig operationalen Ziele wurden durch
die Maxime der Gewadssergutepolitik, in allen Gewdssern die
Gewdsserglite II2 zu erhalten bzw. bis 1985 zu erreichen,
prdazisiert?®. Damit wurde ein bundesweiter Immissionsstandard
festgelegtt.

1 Das Umweltprogramm ..., a.a.0., S. 103.

2  Um den biologischen Zustand eines Gewassers qualifizieren
zu kénnen, wurde das Saprobiensystem entwickelt, das die
(biologische) Gewdssergliite in vier Klassen einteilt:
Guteklasse I: keine oder nur geringe Verunreinigung,

hoher Sauerstoffgehalt;
Gluteklasse II: maRige Verunreinigung, relativ hoher

Sauerstoffgehalt;

Gluteklasse III: starke Verunreinigung, niedriger
Sauerstoffgehalt;

Gluteklasse IV: libermdafige Verunreinigung, sehr geringer
Sauerstoffgehalt.

Zu ausfihrlichen Erlauterungen des Saprobiensystems vgl.
Ldndergemeinschaft Wasser (LAWA) (Hrsg.): Die Gewdsser-

guitekarte der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1985,

S. 6 ff.

3 Vgl. Das Umweltprogramm ..., a.a.O., S. 110.

4 Es handelt sich bei diesem angestrebten Immissionsstandard
um ein Minimalziel, da die Lander an die Qualitat einzel-
ner Gewasser hdéhere Anforderungen stellen kdénnen. Der
Verzicht auf eine offizielle regionale Differenzierung der
Gewassergiite, wie sie z.B. in den USA, Belgien und
Frankreich vorgenommen wurde, bedeutet zwar das Abwenden
von einer optimalen Gewdsserglitepolitik, tradgt jedoch den
fehlenden Daten und administrativen Voraussetzungen fiir
eine regionale Differenzierung Rechnung. Der Verzicht
wurde deshalb als "pragmatische KompromiBldsung” (Rat von
Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die Abwasserabgabe:
wassergitewirtschaftliche und gesamtdkonomische Wirkungen,
2. Sondergutachten, Stuttgart, Mainz 1974, S. 6), wenn
auch nur als "vorilbergehende Ausnahme", gewertet - und bis
zum heutigen Tag aufrecht erhalten. Zur regionalen
Differenzierung vgl. Rincke, G.: Anwendbarkeit des
Verursacherprinzips am Beispiel der Wassergiitewirtschaft,
in: Bullinger, M., Rincke, G., Oberhauser, A., Schmidt,
R.-B., Das Verursacherprinzip und seine Instrumente,
Berlin 1974, s. 115 ff.
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Als wesentliches instrumentelles Ziel im Rahmen der Sanierung

und Nutzung der Umwelt forderte die Bundesregierung die
grundsdtzliche Anwendung des Verursacherprinzips, das mit
der Fortschreibung des Umweltprogramms 1976 um das Vorsorge-
und Kooperationsprinzip erganzt wurde!.

Das Verursacherprinzip besagt, daf derjenige die Kosten einer
Umweltbelastung zu tragen hat, der fir ihre Entstehung
verantwortlich ist. Es steht damit im Gegensatz zum Gemein-
lastprinzip, nach dem die Kosten, die durch die Umweltbela-
stungen entstanden sind, von den 6ffentlichen Haushalten,
also vom Steuerzahler, getragen werden.

Das Verursacherprinzip ist nicht neu. Es baut auf der bereits
von Pigou im Rahmen der Wohlfahrtsdkonomie aufgestellten
These auf, dafR die Existenz externer Effekte eine Diskrepanz
zwischen privaten und gesellschaftlichen Kosten bedingt,
weswegen eine optimale Faktorallokation nicht mehr gegeben
ist. Auf die Gewdsserverschmutzung bezogen bedeutet dies
folgendes:

Steht Wasser unentgeltlich und zudem unbegrenzt zur Verfi-
gung, wie es Anfang der siebziger Jahre noch haufig der Fall
war und weshalb Wasser in volkswirtschaftlichen Lehrbiichern
gern als Prototyp eines freien Gutes aufgefuhrt wurde, kann
seine "Ubernutzung"? die Folge sein. Sie wird durch die
Trittbrettfahrer-Position der Abwassereinleiter - in der
Regel ist nicht der Einleiter selbst, sondern sein Unter-
lieger von den Immissionswirkungen der Emissionen betroffen -
begiinstigt.

Da sich die Kosten fir den Produktionsfaktor Wasser nicht
als "private" Kosten bei den Wirtschaftssubjekten nieder-
schlagen, sondern der Allgemeinheit angelastet werden

1 Vgl. Umweltbericht '76. Fortschreibung des Umweltprogramms
der Bundesregierung vom 14. Juli 1976. Mit einer Ein-
fihrung von Werner Maihofer (ohne Hrsg.), Stuttgart,
Berlin, Kéln, Mainz 1976, S. 26 ff.

2 Siebert, H.: Analyse der Instrumente der Umweltpolitik,
Goéttingen 1976, S. 7.
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- diesen Sachverhalt bezeichnet man als negativen externen
Effekt -, differieren die privaten und gesellschaftlichen!
Kosten in Hbhe der sogenannten sozialen Zusatzkosten. Die
einhergehende Verzerrung der Produktions-, Preis- und
Konsumstruktur fiihrt zu einer Fehlallokation der Produk-
tionsfaktoren, auf die die zunehmende Verschmutzung der
Gewasser zum Teil zurickzufihren istz.

Ziel des Verursacherprinzips ist es nun, derartige Entwick-

lungen durch die Internalisierung der externen Kosten 2zu

korrigieren.

So einfach das Konzept, jeder stehe fir die Schdden ein, die
er verursacht hat, zundchst klingen mag, so wenig greifbar

und mithin problematisch ist es in seiner Anwendung.

Das Verursacherprinzip gilt als ein wesentlicher Grundsatz
der Umweltpolitik und wird als solcher wohl auch deswegen
immer wieder hervorgehoben, weil die Aktivierung der wirt-
schaftlichen Selbststeuerungskrafte des Marktes uber die
Internalisierung der Kosten "als Beweis flir die prinzipielle
Vereinbarkeit von Marktwirtschaft und effektivem Umweltschutz
gesehen wird."?® Gerade wegen dieser Grundsatzfunktion besteht
jedoch die Gefahr, daf das Verursacherprinzip als "allge-
meiner Alibibegriff" verwendet wird, "unter den alle
speziellen Steuerungsabsichten und Einzelmafnahmen gefaft

1 Als gesellschaftliche Kosten bezeichnet man die Summe aus
den privaten und den der Gesellschaft durch externe
Effekte entstehenden Kosten.

2 Die steigende Verschmutzung resultiert auch aus dem primir
wachstumsbedingten Wassermehrbedarf von Industrie,
Landwirtschaft und Bevdlkerung.

3 Kloepfer, M.: Umweltschutz durch Abgaben, in: Die
6ffentliche Verwaltung, 28. Jg. (1975), Heft 17, S. 594;
vgl. auch Rehbinder, E.: Politische und rechtliche
Probleme des Verursacherprinzips, Berlin 1973, S. 29;
Bonus, H.: Instrumente einer O6kologievertrdglichen
Wirtschaftspolitik, in: Binswanger, H.-Ch., Bonus, H.,
Timmermann, M.: Wirtschaft und Umwelt - Mdéglichkeiten
einer &kologievertraglichen Wirtschaftspolitik, Stuttgart,
Berlin, Kéln, Mainz 1981, S. 114.
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werden kénnen."! Auch muf hervorgehoben werden, daf das
Verursacherprinzip aufgrund seines instrumentalen Charakters
erst dann wirksam werden kann, wenn umweltpolitische Ziele
formuliert und z.B. in Umweltstandards, wie oben am Beispiel
der Gewassergiutepolitik ansatzweise aufgezeigt, umgesetzt
worden sind?. Eine Verbesserung der Umweltqualitat auf der
Grundlage des Verursacherprinzips bedarf also zunachst eines

politischen Entscheidungsprozesses?® .

1.2 Probleme einer Anwendung des Verursacherprinzips

Im folgenden sollen einige der Probleme, mit denen die
Anwendung des Verursacherprinzips behaftet ist, aufgezeigt
werden. Die Ausfihrungen konzentrieren sich auf die drei
Fragen:

- Was ist eine Umweltbelastung?
- Wer ist der Verursacher?
- Welches ist der Preis fir die Umweltbelastung?

Rechtliche und verteilungspolitische Aspekte sowie gesamt-
wirtschaftliche Auswirkungen des Verursacherprinzips werden
also nicht betrachtet¢.

1 Vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Um-
weltgutachten 1978, Stuttgart, Mainz 1978, S. 523.

2  Bonus weist darauf hin, daR Normen zu einer Verlagerung
des Pareto-Optimums und damit zu einer Veridnderung der
sozialen Zusatzkosten fuhren. Vgl. Bonus, H.: Eine Lanze
fir den "Wasserpfennig". Wider die Vulgarform des
Verursacherprinzips, in: Wirtschaftsdienst, 66. Jg.
(1986), Heft 9, S. 627.

3 Vgl. Rehbinder, E.: Politische und rechtliche Probleme
«ee, @a.a.0., S. 28 f.; Bonus, H.: Instrumente ..., a.a.O.,
S. 121; Kloepfer, M.: Umweltschutz ..., a.a.O., S. 594.

¢ Ausfihrungen zu diesen Punkten finden sich u.a. bei
Bullinger, M.: Rechtsfragen des Verursacherprinzips beim
Umweltschutz, in: Bullinger, M., Rincke, G., Oberhauser,
A., Schmidt, R.-B., Das Verursacherprinzip und seine
Instrumente, Berlin 1974, S. 69 ff.; im gleichen Band:
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"Umweltbelagtungen" kénnen hdufig als Wirkungen von Schad-

stoffen umschrieben werden. Der Sachverstandigenrat fir
Umweltfragen definiert Schadstoffe als solche in der Umwelt
vorkommenden Stoffe, "die das Potential haben, auf den
Menschen, auf andere Lebewesen, auf Okosysteme oder auch auf
Sachgiiter schadlich zu wirken."! Unmittelbare sowie lang-
fristige Schadigungen kénnen grundsatzlich durch die
Toxizit&t einer einzelnen Substanz oder durch Wechselwirkun-
gen verschiedener Stoffe miteinander verursacht werden.
Selbst ungiftige bzw. Okologisch unbedenkliche Substanzen
kénnen sich zu solchen verbinden, die eine Schadigung im oben
genannten Sinn hervorrufen. Als weitere Einfluffaktoren
kénnen die Resorbierbarkeit im Organismus, die biologische
Halbwertzeit und die Langlebigkeit angefihrt werden. Zur
Beurteilung des Schadstoffcharakters einer chemischen
Verbindung sind aber vor allem Kenntnisse tliber die Abhangig-
keit des Wirkungsspektrums von der Konzentration erforder-

lichz.

Die Klassifikation einer Substanz als Schadstoff bzw. ihre
dkologische Bewertung unterliegt einem Wandel iber die Zeit.
Sie ist abhdngig vom jeweiligen Stand der Wissenschaft,
womit auch und gerade die verfigbaren Mefmethoden angespro-
chen sind. Entsprechend den zu verzeichnenden Fortschritten
wird die Anzahl der Stoffe, welche als schddlich einzustufen

Oberhauser, A.: Gesamtwirtschaftliche Wirkungen der
Anwendung des Verursacherprinzips, S. 51 ff.; Maier-
Rigaud, G.: Umweltpolitik in der offenen Gesellschaft,
Opladen 1988; Merck, P.: Verteilungswirkungen einer
effizienten Umweltpolitik, Berlin 1988; Tépfer, K.: Um-
weltschutz im Spannungsfeld zur Wirtschaftspolitik, in:
Duwendag, D., Siebert, H. (Hrsg.), Politik und Macht,
Stuttgart 1980, S. 433 ff., Rehbinder, E.: Politische und
rechtliche Probleme ..., a.a.0.; Wicke, L.: Umweltdkono-
mie. Eine praxisorientierte Einfithrung, Minchen 1982.

1 Rat von Sachverstdndigen filir Umweltfragen: Umweltgutachten
1978, a.a.0., S. 18.

2 Vgl. ebenda, S. 18 ff.; Géttsching, L., Hamm, U., Putz,
H.-J.: Altpapier-Studie lber Marktanalyse und Schadstoff-
Pfade, Darmstadt 1986, S. 89.
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sind - und damit Gegenstand umweltpolitischer Mafnahmen
werden kénnen - standig grofer.

Der Begriff des Verursachers suggeriert eine Kausalitats-

betrachtung, bei der im Rahmen eines Schuld-und-Sihne-Schemas
der "Schuldige" einer Umweltbelastung ermittelt wird. Eine
solche Untersuchung kdme dem Verursacherprinzip nahe, wie es
im juristischen Sinn, insbesondere in der polizeirechtlichen
Stérerhaftung, verstanden wird. Im Rahmen der umweltodkono-
mischen Theorie hat das Verursacherprinzip jedoch keinen
ethischen oder rechtsnormativen Gehalt!. Es ist ein Kosten-
zurechnungsprinzip, mit dem steuernd in den Verursachungs-
prozef eingegriffen werden soll. Fir die Identifikation des
Verursachers ist deshalb nicht der Entstehungsort einer
Umweltbelastung, also die Verursachung im naturwissenschaft-
lichen Sinn, sondern die wirtschaftliche Verursachung
entscheidend? . Folgerichtig ist Verursacher jeder, "der filr
den Eintritt von Umweltbelastungen eine Bedingung setzt."?

Als Verursacher von Umweltbelastungen werden in der Literatur
iberwiegend sowohl die Hersteller von Gitern und Dienstlei-
stungen als auch jeder Bilirger, zum einen in seiner Funktion
als Verbraucher, zum anderen als Nutzer von Umweltglutern,
qualifiziert4. Zu den Verursachern zdhlen auferdem staatliche
Stellen, sofern sie Umweltgiiter in Anspruch nehmen?® .

1 Vgl. Hartkopf, G., Bohne, E.: Umweltpolitik, Bd. 1,
Opladen 1983, S. 111.

2 Vgl. u.a. Bonus, H.: Instrumente ..., a.a.O0., S. 114;
Kade, G.: Okonomische und gesellschaftspolitische Aspekte
des Umweltschutzes, in: Glagow, M. (Hrsg.), Umweltgefdhr-
dung und Gesellschaftssystem, Minchen 1972, S. 135 f.

3 Hartkopf, G., Bohne, E.: Umweltpolitik ..., a.a.O.,
S. 111, bezugnehmend auf den Bundesminister des Innern
(Hrsg.): Das Verursacherprinzip, Méglichkeiten und Empfeh-
lungen zur Durchsetzung, Umweltbrief Nr. 1, Bonn 1973, S.

¢ Stellvertretend fir viele vgl. Rehbinder, E.: Politische
und rechtliche Probleme ..., a.a.0., S. 29; vgl. auch Das
Umweltprogramm ..., a.a.O0., S. 32.

8 Vgl. Hartkopf, G., Bohne, E.: Umweltpolitik ..., a.a.oO.,
S. 111.
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Von dieser Auffassung, nach der Verursacherketten die
Okonomische Verantwortung tragen, weicht Bonus ab, der allein
die Verbraucher fur die Verursachung verantwortlich macht.
"Alle Wirtschaftstatigkeit ist ja keineswegs Selbstzweck;
sondern sie ist immer am Endverbrauch orientiert. Wer also

ein bestimmtes Gut verbraucht, hat die ganze Kette in Bewegung
gebracht, in deren Verlauf die diversen Umweltbelastungen

entstanden sind."!

Maier-Rigaud sieht dagegen den Staat als den alleinigen
Verursacher produktionsbedingter Umweltbelastungen. Er
argumentiert, daf weder der Einzelne noch das gesamte privat-
wirtschaftliche System als Verursacher identifiziert werden
kann, weil die Wirtschaft als Ganzes betrachtet nicht die
Freiheit hat, ineffizient 2zu arbeiten?. Hingegen setzt der
Staat die Rahmenbedingungen fur das Marktverhalten. Er ist
dariiber hinaus nicht nur "Veranstalter von Strategien zur
Internalisierung produktionsrelevanter externer Effekte”,
sondern ist selbst - und dies vor allem auf freiwilliger
Basis - "auf vielfaltige Weise Generator und Katalysator (im
chemischen Sinne des Wortes) externer Effekte."?

Eine ganz andere - grundsatzlichere - Uberlegung zu der
Frage, wer der Verursacher externer Effekte ist, leitet sich
aus der Nutzungskonkurrenz des Gutes Umwelt ab. Begreift man
externe Effekte als Knappheitsfolgen, so ist deren Verur-
sacher nicht ein einziger, "sondern es ist der Exzess von
Anspriichen, der Knappheit erst entstehen 1agt"4. Bei der
Entstehung von Umweltbelastungen wirken - im wirtschaftlichen
Sinn - "Schaddigende" und "Geschadigte" in symmetrischer Weise

it Bonus, H.: Instrumente ..., a.a.0., S. 87 f. und 114 f.

2 Vgl. Maier-Rigaud, G.: Umweltpolitik ..., a.a.O.,
S. 80 ff.

3 Ebenda, S. 86. Als Beispiel nennt Maier-Rigaud u.a. die
Energiepolitik. Nimmt der Stromverbrauch zu, schafft der
Staat die Voraussetzungen fir weitere Verbrauchssteigerun-
gen und damit auch fir weitere Umweltbelastungen. Vgl.
ebenda, S. 87.

4 Bonus, H.: Eine Lanze ..., a.a.O., S. 452.
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zusammen; externe Effekte sind mithin reziproker Natur!.
Welche der genannten "Parteien" als Verursacher deklariert
wird, "ist nicht eine Prinzipienfrage, sondern eine Frage
politischer Klugheit."2

Das Verursacherprinzip gibt auch bei der Betrachtung von
Verursacherketten keine Hinweise, wo die Verantwortlichen

fir die Umweltbelastung zu suchen sind. Es besagt lediglich,
daf im Rahmen des gesamtgesellschaftlichen Systems die
Verantwortlichkeit fur eine bestimmte Umweltbelastung auf ein
Subsystem eingegrenzt werden kann®. An welches Glied der
Verursacherkette sich die umweltpolitischen MaSnahmen zu
richten haben, ist eine politische Entscheidung. Diese sollte
von Gesichtspunkten wie der Okonomischen und der &kologischen
Effizienz, des Verwaltungsaufwandes und der politischen
Durchsetzbarkeit geleitet seint.

Nicht minder problematisch als die Identifizierung des Verur-
sachers ist die Bestimmung des Preises fir die Umweltbela-

stung. Pigou schlug vor, die Produktion der Giiter in Hdbhe der
von ihnen verursachten sozialen Zusatzkosten ("Schadens-
kosten”) zu besteuern®. Die Realisierung des Verursacherprin-

1  Diese Erkenntnis geht auf Coase zuriick. Vgl. Coase, R.H.:
The Problem of Social Cost, in: The Journal of Law and
Economics, Vol. 3 (1960), s. 1 ff.

2  Bonus, H.: Don Quichotte, Sancho Pansa und der Wasser-
pfennig, in: Wirtschaftsdienst, 66. Jg. (1986), Heft, 12,
S. 626. Zur praktischen Anwendung dieser Betrachtungsweise
vgl. die Kontroverse bzgl. des Wasserpfennigs zwischen
Bonus auf der einen und Scheele/Schmitt sowie Brdsse auf
der anderen Seite im Wirtschaftsdienst wdhrend der Jahre
1986 und 1987.

3 Vgl. Rehbinder, E.: Politische und rechtliche Probleme
..., aa.a.0., S. 33.

4 Vgl. u.a. ebenda, S. 34; Hartkopf, G., Bohne, E.:
Umweltpolitik ..., a.a.0., S. 111; &hnlich auch Bea, F.X.:
Die Verteilung der Lasten des Umweltschutzes nach dem
Verursacherprinzip, in: Wirtschaftswissenschaftliches
Studium, 2. Jg. (1973), S. 454.

3 Vgl. Pigou, A.C.: The Economics of Welfare, Reprint der
4. Auflage von 1932, London 1952, S. 224 f.
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zips in dieser idealtypischen Form - man schreibt ihr die
grofte Allokationseffizienz aller InternalisierungsmaBnahmen
zu! - erscheint jedoch aufgrund der Komplexitdt externer
Effekte im Umweltbereich als nicht méglich?. So stehen
beispielsweise im Bereich der Wasserwirtschaft in der Regel
einem bzw. mehreren Abwasserproduzenten (synergistische
Effekte!) eine Vielzahl von Betroffenen gegeniiber, was die
Erfassung, Quantifizierung und Zurechnung der Schadenskosten
héchst problematisch macht. Gegen die Zurechnung von
Schadenskosten spricht auBerdem, daf der Preis fiur eine
Umweltbelastung auch durch das Verhalten und die Anpas-
sungsmdglichkeiten der Geschadigten beeinfluft wird. So
steigen die mit einer Emission verbundenen Schaden beispiels-
weise, wenn in dem belasteten Gebiet Wohnsiedlungen errichtet

werden?3 .

Daneben ist es ein fir die Umweltdkonomie grundsatzliches
Problem, dafR die Wertschdtzung, die die Menschen der Umwelt
entgegenbringen, von der Theorie nur angenommen und nicht

1  Endres weist allerdings darauf hin, daf selbst die Pigou-
Steuer zwar die Marginal-, aber nicht immer die Total-
bedingungen fir eine optimale Allokation erfullt, weil im
Falle eines konstanten Steuersatzes und steigender
(sinkender) sozialer Grenzzusatzkosten langfristig zu
viele (wenige) Verursacher zum Austritt aus dem Markt
gezwungen werden. Vgl. Endres, A.: Umwelt- und Ressourcen-
dkonomie, Darmstadt 1985, S. 28 f., bezugnehmend auf
Burrows, P.: Pigouvian Taxes, Polluter Subsidies,
Regulation, and the Size of a Polluting Industry, in:
Canadian Journal of Economics, Vol. 12 (1979), S. 494 ff.

2 Vgl. Fischer, H.P.: Die Finanzierung des Umweltschutzes im
Rahmen einer rationalen Umweltpolitik, Frankfurt, Bern,
Las Vegas 1978, S. 316; Hansmeyer, K.H.: Die Abwasser-
abgabe als Versuch einer Anwendung des Verursacher-
prinzips, in: Issing, O. (Hrsg.), Okonomische Probleme der
Umweltschutzpolitik, Berlin 1976, S. 71; Nowotny, E.:
Wirtschaftspolitik und Umweltschutz, Freiburg i.Br. 1974,
S. 67 ff.

3 Vgl. Jirgensen, H.: Das Verursacherprinzip im Umwelt-
schutz, in: Volkswirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-
Weber-Stiftung, 11. Jg. (1972), Nr. 6, o.S., bezugnehmend
auf Coase, R.H.: The Problem ..., a.a.0., S. 1 ff.
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analytisch ermittelt werden kann!. Folglich 148t sich auch
der Preis des Gutes Umwelt nicht feststellen.

Eine andere Internalisierungsstrategie entwarf Coase. Er
unterbreitete den Vorschlag, Verursacher und Geschadigte auf
dem Verhandlungswege Uber das Niveau des externen Effektes
sowie die HOhe der Ausgleichszahlungen bestimmen zu lassen?.
Gilt z.B. die "Verursacherregel"”, so entrichtet der Verur-
sacher Kompensationszahlungen an die Geschddigten in Hohe der
ausgehandelten Schadensanspriche. Der Verursacher wird
dadurch angeregt, Vermeidungsmafnahmen zu ergreifen. Dieser
verhandlungstheoretische Ansatz scheitert jedoch zum einen an
der H6he der Transaktionskosten (Informationskosten, Kosten
der Organisation einer Verhandlungspartei und Kontroll-
kosten)?®, die mit der Komplexitat externer Effekte, wie sie
im Umweltbereich vorliegt, zunehmen, zum anderen am Charakter
der Umwelt als O6ffentlichem Gut. So betreffen Veranderungen
der Umweltqualitdt viele Menschen, was z.B. Freifahrer-
verhalten auf der Seite der Nutzniefer bedingt*. Auch sind
fiur okonomische Transaktionen, wie Coase sie vorschlagt,
Eigentumsrechte Voraussetzung, die aber gerade bei der Umwelt
als einem O6ffentlichen Gut nicht vorliegen?®.

t Vgl. Maier-Rigaud, G.: Umweltpolitik ..., a.a.0., S. 66.

2 Vgl. Coase, R.H.: The Problem of Social Cost, Journal of
Law and Economics, Vol. 3, 1960, S. 1 ff.

3 Vgl. u.a. Bender, D.: Makrookonomik des Umweltschutzes,
Goéttingen 1976, S. 38 ff.; Siebert, H.: Haftung ex post
versus Anreize ex ante: Einige Gedanken zur Umweltpolitik
bei Unsicherheit, Konstanz 1987, S. 11.

4 Vgl. Cansier, D.: Offentliche Finanzen im Dienst der
Umweltpolitik. Neuere theoretische Ansatze, in: Schmidt,
K. (Hrsg.), Offentliche Finanzen und Umweltpolitik I,
Schriften des Vereins fir Socialpolitik, Gesellschaft fur
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Neue Folge Bd.
176/1, Berlin 1988, S. 12.

3 Vgl. ebenda; Scheele, M., Schmitt, G.: Der "Wasserpfen-
nig": Richtungsweisender Ansatz oder Donquichoterie?, in:
Wirtschaftsdienst, 66. Jg. (1986), Heft 11, S. 570 ff.
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Wenngleich beide Internalisierungsstrategien in ihrer reinen
Form nicht anwendbar sind, so gaben sie doch Impulse fir
pragmatischere Konzepte zur Verwirklichung des Verursacher-
prinzips. So stand Pigou Pate bei der Uberlegung, die
Verursacher zwar nicht mit den Schadenskosten, dafiur aber mit

den jeweiligen Vermeidungskosten der Umweltschddigungen zu
belasten. Dieser Ansatz hat sogar den Vorteil, daf er im

Gegensatz zur Pigou'schen Lésung, die eine ex-post-Inter-
nalisierung impliziert, den praventiven Umweltschutz
ermdglichtt .

Geht man nun von der bisher im wesentlichen statischen zu der

dynamischen Betrachtung einer Anwendung des Verursacher-

prinzips iber, so ist "rickwirkend" zundchst die Problematik

der Altlasten zu untersuchen?.

GemdR dem "Umwelt-Lexikon" der "Katalyse-Umweltgruppe" werden
unter Altlasten ehemalige Deponien, die unbekannte Giftstoffe
enthalten und Bodenfldchen, die z.B. durch ehemalige
Industriebetriebe verseucht wurden, verstanden®. In der
Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung werden weitere
Vorgidnge genannt, die zu einer Kontamination des Bodens, des
Grund- und Oberflichenwassers fiihren kdénnen. Verwiesen wird
beispielsweise auf Korrosion von Leitungssystemen, defekte
Abwasserkandle, abgelagerte Kampfstoffe, unsachgemdfe
Lagerung wassergefidhrdender Stoffe sowie Riickstande von
Pflanzenschutzmitteln aus der Landwirtschaft4.

1 Vgl. Fischer, H.P.: Die Finanzierung ..., a.a.O.,
S. 318 f£.

2 Bemerkenswert ist, daf die Altlastenproblematik trotz
ihres erheblichen Umfangs und ihrer Dringlichkeit in der
umweltdkonomischen Literatur bislang héchstens am Rande
erwahnt wird. Auch im Umweltgutachten 1988 haben die
Altlasten eher "erganzende" Bedeutung, so daR fur die
nachfolgenden Ausfuhrungen in erster Linie juristische
Literatur rekurriert werden mufte.

3 Vgl. Katalyse-Umweltgruppe (Hrsg.): Umweltlexikon, Koln
1985, S. 19.

4 Deutscher Bundestag 10. Wahlperiode: Drucksache 10/2977
vom 7.3.1985, S. 27 f.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



19

Die Problematik der Anwendung des Verursacherprinzips auf die
Altlastenbewdltigung faft Diederichsen wie folgt zusammen:

In fast allen Fallen ist ein grofer Teil der Verursacher
nicht mehr zu ermitteln, "weil die Betriebe bankrott gegangen
sind bzw. ihre Produktion eingestellt haben oder weil die
Herkunft der Schadstoffe nicht mehr festgestellt werden kann.
SchlieBlich kommt hinzu, daB® in hohem MaRe die 6ffentliche
Hand durch vorschnell erteilte Genehmigungen und mangelhafte
Kontrollen der Abfallbeseitigung fir die Entstehung und das
AusmaB der Altlasten mit verantwortlich ist. Fir die Genese
des Altlastenproblems ist kennzeichnend die Mischung aus
verantwortungsbemihter Kommunalpolitik und Unternehmens-
gestaltung mit Kkurzsichtiger Problemverdrangung, mangelhafter
personeller Ausstattung der Behdrden und schndédestem
Verbrechertum."!

Vor diesem Hintergrund und unter der Bericksichtigung, dag
der gegenwartige Wohlstand nicht zuletzt auf dieser unzu-
lassigen Inanspruchnahme der Umwelt, deren Aufnahme- und
Abbaufdhigkeit uberschatzt worden ist, beruht, folgert
Diederichsen, daf das Altlastenproblem grundsatzlich auf der
Basis des Gemeinlast- und nicht auf der des Verursacher-
prinzips zu 16sen sei2?. Auch werde durch das Gemeinlast-
prinzip im Rahmen der Altlastenbewdltigung umweltschddigendes
Verhalten nicht geforderts.

1  Diederichsen, U.: Die Verantwortlichkeit fir Altlasten im
Zivilrecht, in: Breuer, R., Kloepfer, M., Marburger, P.,
Schréder, M. (Hrsg.), Altlasten und Umweltrecht. Trierer
Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht vom 20. - 22.
November 1985, Diisseldorf 1986, S. 118 f; &hnlich Koch,
H.-J.: Altlasten - Eine umweltpolitische Herausforderung,
in: Brandt, E. (Hrsg.), Altlasten: Untersuchung, Sanie-
rung, Finanzierung, Taunusstein 1988, S. 15.

2 Vgl. Diederichsen, U.: Die Verantwortlichkeit ..., a.a.O.,
S. 119; ahnlich auch Hartkopf, G., Bohne, E.: Umwelt-
politik ..., a.a.0., S. 111.

3 Diederichsen, U.: Die Verantwortlichkeit ..., a.a.O.,
S. 119, bezugnehmend auf Bdlder, K.-H.: Recht der
Abfallwirtschaft, Bielefeld 1979, S. 213 und 221 f. Die
Anwendung des Gemeinlastprinzips liefe sich auch insofern
- zumindest teilweise - rechtfertigen, als einer der
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Hingegen vertritt Koch die Meinung, daR das Verursacher-
prinzip, soweit dies moglich ist, auch auf die Altlasten-
problematik angewendet werden sollte. "Es ist zu hoffen, daf
Politiker die umweltpolitische Herausforderung erkennen, die
darin liegt, das Verursacherprinzip auch gegen wirtschaftlich
starken Widerstand durchzusetzen."! Wirde so verfahren,
bestinden allerdings etwa die gleichen Probleme, die in der
statischen Betrachtung fir die Anwendung des Verursacher-
prinzips erlautert wurden.

Die zukiinftigen Auwirkungen von Umweltschdaden, welche in der

Gegenwart verursacht werden, sind weiterer Bestandteil einer
dynamischen Betrachtung. Siebert bemerkt treffend, das
Umweltbelastungen im statischen Allokationsproblem am Ende
einer Periode "verschwinden"2. Da Schadstoffe jedoch uber die
Zeit akkumulieren kénnen, erbt die nachfolgende Generation
einen "Schadstoffpool”. Derzeit verursachte Umweltbela-
stungen beeintrdchtigen also die zukinftige Qualitat des
Gutes Umwelt. Unter diesem Gesichtspunkt miften sich in den
sozialen Zusatzkosten auch die Langfristeffekte der Schad-
stoffe niederschlagen®. Diese wdren auf der Grundlage einer
intertemporalen Kosten-Nutzen-Analyse zu ermittelnt. Die
Bewertung von Umweltbelastungen wird damit noch schwieriger
- und noch umstrittener.

Hauptverursacher der Altlasten die Haushalte sind. "Es
gibt nichts Giftigeres als eine Hausmillldeponie, weil
diese eine unibersehbare Vielzahl chemischer Substanzen
enthdlt, wdhrend alle Sondermilldeponien in der Regel
eingrenzbare Abfdlle haben." Lersner, H. v., als Teil-
nehmer in der Podiumsdiskussion: Rechtspolitische Lésungen
des Altlastenproblems, in: Breuer, R., Kloepfer, M., Mar-
burger, P., Schréder, M. (Hrsg.), Altlasten und Umwelt-
recht. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht

vom 20. - 22. November 1985, Diisseldorf 1986, S. 191.

1  Koch, H.-Jd.: Altlasten ..., a.a.O0., S. 15.

2 Siebert, H.: Die Umwelt in der dkonomischen Theorie,
Konstanz 1987, S. 23.

3 Fraglich ist, inwieweit diese im Einzelfall ermittelt
werden kdénnen.

4 Vgl. ebenda, S. 24 und 27.
Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



21

Es kann resummierend festgehalten werden, daf die Anwendung
des Verursacherprinzips mit Identifikations-, Zurechnungs-
und Bewertungsproblemen behaftet ist und zudem hoéchst
unterschiedlich ausgelegt werden kann. Dariiber hinaus werden
dynamische Aspekte des Schadensentstehung und -vermeidung
bisher weitgehend vernachlassigt.

Andererseits ist die idealtypische Anwendung des Verursacher-
prinzips von vornherein nicht méglich. "Die isolierte
Betrachtung einzelner Externalitaten fihrt geradewegs zur
Illusion der Identifizierbarkeit von Verursachern und zur
Zuweisung von Verantwortung."! Es kdénnen zwar einzelne
externe Effekte internalisiert werden, sie tauchen jedoch an
anderer Stelle - in anderer Form - wieder auf. "Externe
Effekte sind aber nicht nur unvermeidbar, sie sind geradezu
konstitutiv fir das Marktsystem und die Gesellschaft lber-
haupt. Die vollstidndige Internalisierung aller Externalitaten
ist eine theoretische Absurditat. Sie wirde vollkommene
Information auch iliber die Zukunft voraussetzen und eine Welt
ohne Risiko bedeuten."?2

Wenn aber die Anwendung des Verursacherprinzips die auf-
gezeigte Problematik beinhaltet, stellt sich zurecht die
Frage, ob es als umweltpolitischer Grundsatz bezeichnet
werden kann®. Vielmehr sollte von dem Bemiihen, verursachungs-

orientierte Instrumente zu entwickeln und zur Erhaltung und
Verbesserung der Umweltqualitdt anzuwenden, gesprochen
werden.

!  Maier-Rigaud, G.: Umweltpolitik ..., a.a.O., S. 80.
2 Ebenda, S. 78.

® Vgl. dazu auch Jirgensen, H.: Das Verursacherprinzip ...,
a.a.o.
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1.3 Auflagen versus Abgaben - der "klassische" Effizienzver-

gleich oder: Die Abwasserabgabe als Ookonomischer Hebel

der Gewdssergutepolitik

Im Rahmen einer verursachungsorientierten Umweltpolitik
stehen dem Staat "in seiner Kklassischen Rolle als gesamtwirt-

schaftlichem Reparaturbetrieb"! 2zwei grundlegende Instrumente

zur Imitation marktwirtschaftlicher Allokationsmechanismen

zur Verfiugung?:

1.

Ordnungsrechtliche Instrumente (Auflagenldsungen)

- Gebote
- Verbote
- Standards (Produkt- und Emissionsstandards) und

Okonomische Anreizinstrumente

- Abgabenldésungen (Emissionsabgaben, Produktmengenabgaben,
Abgaben auf Produktionsfaktoren)

- Kompensationsregelungen und

- Emissionszertifikate?.

Praml, R.: Emissionsabgaben als Instrument des Umwelt-
rechts, in: Jarre, J. (Hrsg.), Umweltrecht in der Bundes-
republik Deutschland. Erfolge, Probleme, Perspektiven,
Loccumer Protokolle, Bd. 18, Rehburg-Loccum 1984, S. 86.

Siebert weist darauf hin, daf auch mit Haftungsregelungen
die Verwirklichung des Verursacherprinzips angestrebt
wird. Vgl. Siebert, H.: Umweltschaden als Problem der
Unsicherheitsbewaltigung: Prdavention und Risikoallokation,
Konstanz 1986, S. 18 ff. Vgl. auch Rat von Sachverstdn-
digen filir Umweltfragen: Umweltgutachten 1987, Stuttgart,
Mainz 1987, S. 70; ahnlich Schottelius, D.J.: Das
Verursacherprinzip. Irrungen, Wirrungen, in: Privatauto-
nomie, Eigentum und Verantwortung. Festgabe fiir Hermann
Weitnauer zum 70. Geburtstag, Berlin 1980, S. 403; Wicke,
L.: Umweltokonomie ..., a.a.0., S. 80.

Die endogene Ausgestaltung von ordnungsrechtlichen
Instrumenten und O6konomischen Anreizinstrumenten wird im
folgenden Abschnitt nur soweit beschrieben, als es zum
Verstdandnis des Untersuchungsrahmens dieser Arbeit
notwendig ist. Die einzelnen Varianten der beiden Instru-
mente wurden in der Literatur intensiv erdértert. Vgl. u.a.
Bonus, H.: Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz,
Stuttgart 1984, s. 21 ff.; Endres, A.: Umwelt-und Ressour-
cendkonomie, a.a.0., S. 23 ff.; Fischer, H.P.: Die
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Bei Auflagenldésungen findet die Kostenzurechnung utber die
Vermeidungskosten, die aufzuwenden sind, um die Ge-, Verbote
und/oder Standards einzuhalten, statt. Die Okonomischen
Instrumente dagegen dienen als pekunidrer Anreiz, Umweltver-
schmutzungen zu vermeiden. Da sie "eine erwerbswirtschaft-

liche Motivation des Menschen unterstellen und versuchen,
iber O6konomische Anreize bzw. die Erhebung eines Preises fur

die Nutzung des Gutes Umwelt Verhaltensanderungen zu
bewirken"t!, werden sie auch als indirekte Instrumente
bezeichnet. Im Gegensatz dazu versteht man das Auflagen-
instrumentarium als direkte staatliche Kontrolle, weil es auf
administrativen Eingriffen beruht und damit unmittelbar
verhaltenslenkend wirkt2. "Pointiert man den Ansatz der
direkten Kontrollen, so handelt es sich um die 'Politik des
individuellen Schornsteins', bei der sich eine staatliche
Instanz etwa auf der Grundlage eines Emissionskatasters um
jede einzelne Emissionsquelle kimmert und sie einer Priufung
unterwirft."?

Finanzierung ..., a.a.0, 1978, S. 319 ff.; Hartkopf, G.,
Bohne, E.: Umweltpolitik ..., a.a.0., S. 185 ff.;
Kabelitz, K.R., Kéhler, A.: Abgaben als Instrument der
Umweltschutzpolitik, Kéln 1977; dies.: Auflagen als
Instrument der Umweltpolitik, Koéln 1978; Osterkamp, R.:
Emissionsstandards und Emissionssteuern als alternative
Instrumente der Umweltschutzpolitik. Ein theoretischer
Vergleich, Minchen 1984; Pethig, R.: UmweltdSkonomische
Allokation und Emissionssteuern, Tibingen 1979; Siebert,
H.: Analyse ..., a.a.0.; Wicke, L.: Umweltdkonomie. Eine
praxisorientierte Einfiihrung, Minchen 1982, S. 91 ff.;
Zimmermann, H.: Typen &konomischer Anreizinstrumente in
der Umweltpolitik, in: Schneider, G., Sprenger, R.U.
(Hrsg.), Mehr Umweltschutz fiir weniger Geld - Einsatz-
méglichkeiten und Erfolgschancen &konomischer Anreiz-
systeme in der Umweltpolitik, Miinchen 1984, S. 225 ff.

i Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Umweltgutachten
1987, a.a.0., S. 67.

2 Vgl. u.a. Kabelitz, K.R., Koéhler, A.: Abgaben ..., a.a.O.,
S. 11.

3 Siebert, H.: Instrumente der Umweltpolitik. Die &kono-
mische Perspektive, in: MSéller, H., Osterkamp, R.,
Schneider, W. (Hrsg.), Umweltdkonomik. Beitriage zur
Theorie und Politik, Kénigstein/Ts. 1982, S. 285.
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Das eingangs erwahnte novellierte Wasserhaushaltsgesetz ist
ein Auflagengesetz, wdahrend das Abwasserabgabengesetz, wie
aus dem Namen ersichtlich, eine Emissionsabgabe regelt.

Die grundsdtzliche Einfiuhrung der Abwasserabgabe resultierte

aus der Diskussion ilber die Vorteilhaftigkeit von Abgaben
gegeniilber den damals praktizierten Auflagenldsungen bei der

Erfiillung von Effizienzkriterien. Dieser "klassische", in der

Literatur vielfach vorgenommene Vergleich soll im folgenden

beschrieben werden.

Zur Durchsetzung der wasserwirtschaftlichen Ziele hatte der

Rat von Sachverstandigen fur Umweltfragen sowohl &kologische

als auch Okonomische Effizienz - spezifiziert als die
"gesamtwirtschaftlich méglichst ginstige Mittelverwendung"!

der zu ergreifenden MaBnahmen gefordert?.

Im Wettbewerb um die beste Erfiillung dieses Anspruchs standen

die Auflagenldésung in Form eines Emissionsstandards und die
Abgabenlésung in Form einer Emissionsabgabe.

Als Emissionsstandards bezeichnet man gesetzlich vorgeschrie-

bene Hdéchstgrenzen fir die Schadstoffemission®. Man kann sie

im Sinne bestimmter Qualitdatsnormen auch als Verbot, diese

Normen zu uberschreiten, interpretieren. Ziel des Emissions-

standards ist die Durchsetzung des technischen Standes,

1 Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die Abwasser-
abgabe ..., a.a.0., S. 1. Neben diesen allokativen
Effekten werden in den weiteren Teilen der vorliegenden
Arbeit auch distributive Wirkungen zur okonomischen
Effizienz gezahlt.

2 Weitere Kriterien zur Beurteilung umweltpolitischer
Instrumente sind das Kriterium der abdministrativen
Praktikabilitdt und das Kriterium der politischen
Durchsetzbarkeit. Ausfiihrliche Erléuterungen dazu vgl.
Sprenger, R.-U.: Kriterien zur Beurteilung umweltpoli-
tischer Instrumente aus der Sicht wissenschaftlicher
Politikberatung, in: Schneider, G., Sprenger, R.-U.
(Hrsg.): Mehr Umweltschutz fir weniger Geld - Einsatz-
méglichkeiten und Erfolgschancen dkonomischer Anreiz-
systeme in der Umweltpolitik, Minchen 1984, S. 60 ff.

8 Vgl. Fischer, H.P.: Die Finanzierung ..., a.a.O.,
S. 327 ff.
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wodurch zur Realisierung der Immissionsstandards beigetragen
werden soll.

Die Emissionsabgabe kann folgendermafen ausgerichtet sein!:

1. Sie internalisiert die Vermeidungskosten (Emissionsreduk-
tionskosten), die zur Erreichung der Immissionsstandards
notwendig sind. In diesem Fall kénnte man sie als
Ordnungssteuer zur Einhaltung der Auflagen bezeichnen?.

2. Sie internalisiert die Vermeidungskosten und
besteuert zudem die mit Einhaltung des
Immissionsstandards verbleibenden Schdden.

3. Sie internalisiert die Vermeidungskosten und belastet

den Emittenten fir die Restverschmutzung mit einer

Geblihr, die als Knappheitspreis® in einer HOhe
anzusetzen ware, daf durch die entsprechenden
Vermeidungsmanahmen die gewunschte Umweltentlastung
herbeigefuhrt wird.

Der Unterschied zwischen der zweiten und dritten Variante
besteht darin, daB bei letzterer fur jegliche Schadstoff-
emission, bei der zweiten Version nur fir diejenige Menge,
die noch einen Schaden verursacht, eine Gebihr erhoben wird.

Da die erste Variante gegeniber den Emissionsstandards keine
nennenswerten Vorteile bietet und die zweite wegen der
notwendigen Schadensbewertung und -zurechnung Probleme

1 Vgl. ebenda, S. 355 ff.; Oberhauser, A.: Abgrenzung des
Verursacherprinzips und seine Einordnung in die Umwelt-
politik, in: Bullinger, M., Rincke, G., Oberhauser, A.,
Schmidt, R.-B., Das Verursacherprinzip und seine Instru-
mente, Berlin 1974, S. 45.

2 Idealerweise wird hier davon ausgegangen, daf die
Emissionsstandards so gewdhlt sind, da® ihre Einhaltung
zur Erreichung des Immissionsstandards fihrt.

3 Vgl. ebenda, S. 42.
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bereitet, wurde die Abwasserabgabe als eine "Restverschmut-
zungsabgabe" konzipiertt.

Fiilr diese Abgabenvariante ist es iUblich, die HOhe des
Abgabesatzes nach den unter dem Stichwort "Preis-Standard-
Ansatz" bekannt gewordenen Implikationen zu ermitteln. Dabei
wird der Knappheitspreis so gewahlt, daf ein vorher - mehr
oder weniger willkiirlich - bestimmtes Umweltqualitatsziel
(Immissionsstandard, in der Gewdadssergiitepolitik die Gewdsser-
gute II) erreichbar erscheint. Anders ausgedrilickt: Der
Abgabesatz wird in HOhe der marginalen Vermeidungskosten
angesetzt, die durchschnittlich bei den Verursachern fir
denjenigen Reinigungsgrad anfallen, der zur Erreichung des
Umweltstandards erforderlich ist2. Es ist dies der abgaben-
theoretische Internalisierungsansatz, auf den sich die
nachfolgende Argumentation fur und wider die Effizienz der
Emissionsabgabe - im Vergleich zum Emissionsstandard -
bezieht.

1 Diese Entscheidung stief in der politischen Diskussion bei
einigen Bundeslandern (sowie bei vielen Emittenten) auf
Unverstandnis und wurde entsprechend attackiert. Die
Substitution der Restverschmutzungsabgabe durch die mit
dem Verursacherprinzip viel weniger Kkompatible - weil eine
Freigrenze enthaltende - erste Abgabenldésung wurde insbe-
sondere von den Landern Schleswig-Holstein, Niedersachsen
und Bayern gefordert. Sie gingen schlieflich sogar soweit,
einen eigenen Gesetzesentwurf mit konkreten Anderungen des
Abwasserabgabengesetzes vorzulegen, fast vier Jahre nach
seinem Erlaf und knapp acht Monate, bevor es zur Anwendung
kommen sollte. Entgegen der bis dahin geforderten
Abgabenfreiheit fur den Fall der Einhaltung der Emissions-
standards wurde eine "Zwitterldsung" zwischen der ersten
und dritten Abgabenvariante (sowie eine Reihe weiterer
Gesetzesanderungen) vorgeschlagen, von der Bundesregierung
jedoch abgelehnt. Vgl. den Gesetzesentwurf des Bundesrates
zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes mit der Stel-
lungnahme der Bundesregierung, Deutscher Bundestag
8. Wahlperiode, Drucksache 8/4311 vom 25.6.1980.

2 Eine ausfithrliche Darstellung findet sich u.a. bei
Baumol/Oates, die den Preis-Standard-Ansatz entwickelt
haben. Vgl. Baumol, W.J., Oates, W.E.: Die Anwendung von
Standards und Preisen zum Schutz der Umwelt, in: Siebert,
H. (Hrsg.), Umwelt und wirtschaftliche Entwicklung,
Darmstadt 1979, S. 169 ff.
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Okologische Effizienz

Wird eine Abgabe flur die Restverschmutzung erhoben, so
versucht ein kostenminimierend handelnder Emittent, die
Restverschmutzung so weit einzuschranken, daf die marginalen
Vermeidungskosten noch niedriger als der Abgabesatz pro
Schadeinheit sind. Die Besteuerung der Restverschmutzung
stellt einen standigen, im Verhdltnis zu Auflagen ungleich
grbReren Anreiz dar, uber diesen Reinigungsgrad hinaus
Emissionsvermeidungsmafnahmen vorzunehmen! . Dies hat zum
einen eine geringere Schadstoffemission zur Folge, zum
anderen forciert der finanzielle Anreiz nachhaltig den
umwelttechnischen Fortschritt und seine Anwendung beim
Emittenten.

Im Gegensatz dazu unterstellt man Auflagen, daf sie geradezu
innovationshemmend wirken?. Dies wird zum einen damit
begrindet, daf die Administration bei der Festlegung der
Emissionsobergrenzen auf Informationen der Wirtschaft uber
den Stand der Technik angewiesen ist. Fir die Wirtschafts-
subjekte bedeutet der technische Fortschritt zunachst einmal
hdéhere Kostenbelastungen; das daraus resultierende Verhalten
im Bargaining-Prozef wird haufig mit dem "Schweigekartell der
Oberingenieure" umschrieben?. Zum anderen sind Auflagen an
genehmigte Anlagen, d.h. an deren physischen Bestand
gebunden. Die Emissionsrechte werden reduziert, wenn durch
weitere Vermeidungsmafnahmen die Emissionen gesenkt werden,
und sie sind aufgehoben, wenn die Anlage stillgelegt wird.
Altanlagen sind deshalb fur ihre Betreiber hdufig wertvolle

!  Eine praxisbezogene Beschreibung diesbeziiglich mangel-
hafter Auflagenwirkungen nimmt Siebert vor. Vgl. Siebert,
H.: Instrumente ..., a.a.0., S. 286.

2  Stellvertretend fir viele: vgl. Maier-Rigaud, G.:
Umweltpolitik in der Marktwirtschaft, in: Wirtschafts-
dienst, 60. Jg. (1980), Heft 7, S. 342; Steger, U.:
Umweltmanagement: Erfahrungen und Instrumente einer
umweltorientierten Unternehmensstrategie, Wiesbaden 1988,
S. 63.

3 Vgl. u.a. Bonus, H.: Marktwirtschaftliche Instrumente im
Umweltschutz, in: Wirtschaftsdienst, 64. Jg. (1984),
S. 170, der diese Wendung F.J. Dreyhaupt zuschreibt.
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Produktionsfaktoren, weshalb sie méglichst lange unverandert
weitergefahren werden! . Damit wird gleichzeitig auch die
Expansion und Neuansiedlung von Betrieben verhindert, wenn
das Belastungsreservoir einer Region bereits ausgeschOpft
ist2.

Aus den genannten Griinden spricht man Emissionsabgaben eine
im Verhaltnis zu den Auflagen groRere dynamigche Allokations-

effizienz zu®. Cansier raumt allerdings ein, daf die
kurzfristigen Innovationswirkungen von (verschéarften)
Auflagen vermutlich grdéBer sind als die von Abgabenldsungen,
denn letztere erlauben eine Verzdgerung der Anpassungs-
reaktionen der Emittentent. Eine solche widersprache jedoch
dem sonst unterstellten kostenminimierenden Verhalten.

1 Vgl. Bonus, H.: Marktwirtschaftliche Instrumente ...,
a.a.0., S. 169 f.; Siebert, H.: Instrumente ..., a.a.oO.,
1982, S. 286 f.; ders.: Voerde und eine neue Umwelt-
politik, in: Wirtschaftsdienst, 58. Jg. (1978), Heft 1,
S. 36 ff.

2 Vgl. dazu auch Maloney, M.T., McCormick, R.E.: A Positive
Theory of Environmental Quality Regulation, in: Journal of
Law and Economics, Vol. 25 (1982), S. 99 ff.

3 Vgl. u.a. Fischer, H.P.: Die Finanzierung ..., a.a.oO.,
S. 362; Kabelitz, K.R., Kéhler, A.: Abgaben ..., a.a.O.,
S. 14. Letztere stellen allerdings genau diese spater in
Frage. Wenngleich die "Produktionsfunktion" des techni-
schen Fortschritts weitgehend im Dunkeln ldge, waren
innovative Entwicklungen und Anwendungen gemdf der bisher
glultigen wirtschaftstheoretischen Hypothese eine Funktion
der Gewinnerwartungen. Trdfe dies zu, dann wirke die
Abgabe fir die Restverschmutzung dysfunktional, "da
zusadtzlich zu den Vermeidungskosten und der Abgabe auf die
Restverschmutzung noch Aufwendungen fiir in ihrem Ergebnis
ungewisse Forschungen finanziert werden miissen und dies
alles bei unter Umstanden gleichzeitig verringerter
Ertragslage infolge unvollstandiger Abgabeniberwdalzung”
(Kabelitz, K.R., Kbéhler, A.: Abgaben ..., a.a.0., S. 30).
Diese Argumentationskette erscheint aber insofern nicht
als uberzeugend, als verfahrensinnovative Forschung
traditionell in den Hdnden der Anlagenbauer und nicht der
-betreiber liegt.

4 Vgl. Cansier, D.: Forderung der umweltfreundlichen
technischen Fortschritts, in: Wirtschaftsdienst, 58. Jg.
(1978), Heft 9, sS. 457.
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Weniger vorteilhaft ist die Abgabenldésung dagegen, wenn es
um die genaue und sichere Verwirklichung von Emissions- und
damit auch von Immissionszielen geht. Da es den potentiellen
Emittenten freigestellt ist, gegen Abgabe Schadstoffe zu
emittieren oder Emissionen zu unterbinden, arbeitet die

Abgabe in O6kologischer Sicht weniger zielgerichtet als eine
Auflage! . Gerade weil das Abgabenmodell auf dem Marktmecha-

nismus aufbaut, wirkt es "notwendig ungenau"2?. "Die Schwie-
rigkeit dieser indirekten Lenkung besteht darin, daf die
Ruckwirkungen monetdarer Mafnahmen nicht mit unbedingter
Zuverldssigkeit vorauszuberechnen sind. Sie haben den
erstrebten Effekt nur dann, wenn die Wirtschaftsbeteiligten
rational reagieren und alle Mdéglichkeiten zu markttaktischen
Auswegen und Umgehungen erkannt und verschlossen werden."?

Das Unschdarfemoment der Abgabe, das Einbufen der 6kologi-
schen Effizienz bedeuten kann, entsteht auch dadurch, dag

die Grenzvermeidungskosten, die zur Festlegung des Abgabesat-
zes herangezogen werden, in der Regel nicht bekannt sind¢.
Der "trial-and-error-Prozef", mit dem der Abgabesatz, welcher
zur Erreichung des gesetzten Umweltstandards erforderlich
ist, ermittelt wird, kostet Zeit und fuhrt zu Investitions-
unsicherheiten, weil die zukinftigen Belastungen aus der
Abgabe von den Wirtschaftssubjekten nicht kalkuliert werden
kénnen.

1 Vgl. Cansier, D.: Okonomische Grundprobleme der Umwelt-
politik, Berlin 1975, S. 95 f.

2  MeBerschmidt, K.: Umweltabgaben als Rechtsproblem, Berlin
1986, s. 80.

3  Huber, E.R.: Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2. Aufl.,
2. Bd., Tubingen 1954, S. 203, zitiert nach MeSerschmidt,
K.: Umweltabgaben ..., a.a.0., S. 80.

4 Vgl. Cansier, D.: Offentliche Finanzen im Dienst der
Umweltpolitik. Neuere theoretische Ansiatze, in: Schmidt,
K. (Hrsg.), Offentliche Finanzen und Umweltpolitik I,
Schriften des Vereins fir Socialpolitik, Gesellschaft fir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Neue Folge
Bd. 176/I, S. 19.
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Die oben angesprochene Dispositionsfreiheit der Emittenten
verhindert auch eine regional gezielte Beeinflussung der
Emissionsaktivitaten. Weisen z.B. die Anlieger eines
Gewdssers allesamt hohe marginale Vermeidungskosten auf,
werden sie, Okonomische Opportunitat vorausgesetzt, die
Entrichtung der Abgabe praferieren. DaB daraus Effizienz-
mangel der Abgabenldsung resultieren, wird besonders

of fenkundig, wenn es darum geht, akute Notstande zu be-
kampfen. Hier zeigen sich - vordergrundig - die Vorteile von

Auflagen.

Zum einen kénnen sie einfacher aus administrativer Sicht
differenziert werden. Die Wasserhaushaltsgesetz macht seit
1976 davon Gebrauch, indem es die Auflagen in den
Verwaltungsvorschriften nach Verursachergruppen differenziert
und den Ladndern dariiber hinaus die Moglichkeit scharferer
Einleitungsbedingungen gibt, um regionalen Anforderungen
gerecht zu werden (§ 7a WHG). Zum anderen geben die Auflagen
Emissionsobergrenzen verbindlich vor und gewdhrleisten
deshalb uUberall einen gewissen Mindestschutz! . Voraussetzung
zur Realisierung dieser Grenzwerte ist jedoch der strikte
Vollzug der Gesetze. Und hier zeigten sich in der Vergangen-

heit gravierende Mangel.

Gerade die Vollzugsdefizite bei der Abwasserreinigung, die
auf "administrative, lokalpolitische und interessenbeein-
fluBte Hindernisse"? zuriickgingen, entfachten in den

1 Diese sind, worin ein weiterer Vorteil gesehen werden
kann, frei von inflation&dren Einflissen, welche die
Anreizwirkung eines - konstanten - Abgabesatzes hinfallig
machen kénnen. Vgl. u.a. Fischer, H.P.: Die Finanzierung
..., a.a.0., S. 378 f£.; cansier, D.: Férderung ...,
a.a.0., S. 458.

2 Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Umweltgutachten
1974, a.a.0., S. 60. Besonders zu verweisen ist in diesem
Zusammenhang auch auf die Untersuchung vom Mayntz. Vgl.
Mayntz, R. u.a.: Vollzugsprobleme der Umweltpolitik.
Empirische Untersuchung der Implementation von Gesetzen im
Bereich der Luftreinhaltung und des Gewdsserschutzes,
Stuttgart 1978. Vgl. weiterhin Boehm, V.: Abwasserabgabe
und Gewdsserschutz, in: Institut fir gewerbliche Wasser-
wirtschaft und Luftreinhaltung e.V., Kéln (Hrsg.),
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siebziger Jahren die Kritik an der reinen Auflagenldésung. Vor
dem Hintergrund liickenhaften Vollzugs hielt der Sachverstan-
digenrat die Verscharfung der damaligen Einleitebedingungen
und -auflagen dann auch fir nicht ausreichend und pladierte
fir die Einfihrung einer Abwasserabgabe als &konomischem

Hebel der Gewassergutepolitik!. Ware der Skonomische Hebel
allerdings nur in der besseren Durchsetzung der Auflagen zu

sehen, miRte die Abgabe lediglich bis zur Erfiillung des
Emissionsstandards erhoben werden. Aber unter dem Gesichts-
punkt einer weitergehenden Reinigung und des technischen
Fortschritts muB sie den Emittenten auch fir die Restver-
schmutzung belasten.

Okonomische (allokative) Effizienz

Die Suche nach der geringeren gesamtwirtschaftlichen Kosten-
belastung soll im folgenden am Vergleich einheitlicher
Auflagen und einheitlicher Abgabesdtze fliir alle Emittenten
durchgefihrt werden2.

In Abb. 1 ist unterstellt, daf die Grenzkosten der Vermei-
dungsmafnahmen mit héherem Reinheitsgrad (Reinigungsgrad)

steigen. Die Grenzkostenkurven liegen zwischen K1 (Verur-

sacher 1) und K2 (Verursacher 2), K' sei ihr gewogenes

Abwasser-Abgaben-Gesetz, IWL-Forum 74/II, K&ln 1974, S. 2;
Cansier, D.: a.a.0., S. 98.

! Vgl. Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 10.

2 Einheitliche Auflagen und Abgaben werden hier als Grund-
lage des Effizienzvergleichs gewdhlt, weil diese Kombina-
tion dem Sachverstindigenrat 1974 als Argumentationsbasis
fur die Einfihrung der Abwasserabgabe diente. Vgl. im
folgenden ebenda S. 12 ff.; Oberhauser, A.: Abgrenzung

.., a.a.0., s. 32 ff.
Einen umfassenden - ®kologischen als auch &konomischen -
Effizienzvergleich von Emissionsabgaben mit Emissions-
standards in ihren verschiedenen Auspriagungen nehmen
Fischer und Osterkamp vor. Vgl. Fischer, H.P.: Die
Finanzierung ..., a.a.O0., S. 374 ff.; Osterkamp, R.:
Emissionsstandards ..., a.a.oO.
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Mittel? . Der Reinheitsgrad OC, das anzustrebende Gewdsser-
giteziel, resultiert aus dem Schnittpunkt S zwischen den
mittleren Grenzkosten K' und den jeweiligen externen Kosten
(sozialen Zusatzkosten), d.h. den Grenzbelastungen B', die
beim jeweiligen Vermeidungsgrad verbleiben. Da die externen
Kosten schwer quantifizierbar sind, bezeichnet S lediglich
einen fiktiven Optimalpunkt.

Reinheitsgrad

—— Verschmutzung

Abb. 1: Berilicksichtigung unterschiedlicher Grenzkosten der
Abwasserreinigung?

Wollte man das Gewassergliteziel mittels einer einheitlichen
Auflage verwirklichen, so miften alle Verursacher bis zur
vertikalen Gerade CG reinigen. Verursacher 1 hdtte somit
bedeutend héhere Grenzkosten (CG) als Verursacher 2 (CH).
Gesamtwirtschaftlich betrachtet bedeutet dies, daf das

1  Kann ein bestimmter Reinheitsgrad nur uber den Bau/Ausbau
einer Anlage erreicht werden, verlauft die Grenzkosten-
kurve an diesem Punkt stufenfdérmig.

2  Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die Abwasser-
abgabe ..., a.a.0., S. 13.
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volkswirtschaftliche Kostenminimum nicht erreicht wird. Denn
Verursacher 2 kénnte mit relativ geringem Aufwand einen
héheren Reinigungsgrad erzielen, und Verursacher 1 erreicht
den Emissionsstandard nur mit iUberdurchschnittlichen Vermei-
dungskosten. Die postulierte "gesamtwirtschaftlich méglichst
ginstige Mittelverwendung" wird nicht erfullt.

Wirde man eine Abgabe erheben, die gemdaf dem Schnittpunkt S
in H6he von OA ausfdllt, reinigten kostenminimierend
handelnde Emittenten bis zum Schnittpunkt ihrer Grenzkosten
mit der Geraden AF. Die Grenzkosten wdren also fir alle
Verursacher gleich hoch. Verursacher 1 wirde nur bis C;
reinigen und fir die verbleibenden Emissionen Abgabe zahlen,
wahrend Verursacher 2 iiber C hinaus bis zu Cz Reinigungs-
mafnahmen ergreifen wirde. Auf diese Weise wird derselbe
Reinheitsgrad wie bei der Auflagenldésung, jedoch mit
geringerer gesamtwirtschaftlicher Kostenbelastung erreicht.
Fazit: Einheitliche Abgaben zeigen sich auch in der
statischen Allokationseffizienz den einheitlichen Auflagen

uberlegen. Der Sachverstandigenrat quantifizierte die
Kosteneinsparungen der (reinen) Abgabenldsung gegeniiber der
(reinen) Auflagenldésung aufgrund seiner Berechnungen fir die
Bundesrepublik Deutschland mit 0,8 - 1 Mrd. DM/Jahr!.

Abschliefend sei darauf hingewiesen, daB® die Abwasserabgabe
auch insofern als &ékonomischer Hebel der Gewidssergiitepolitik
gesehen werden kann, als das Abgabenaufkommen neben der
Deckung des Verwaltungsaufwandes gewassergitewirtschaftlichen
MaBnahmen dienen soll und somit auch die fiir Subventionen
typische Wirkung entfaltet?. Die Mittel kénnen bei den
Einleitern, denen sie zugute kommen, zugleich die Basis fiir
einen bis dahin nicht vorhandenen Abgabenanreiz schaffen oder
eine Aufstockung des Abgabenanreizes herbeifiihren.

! Vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., s. 17.

2 Zu Wirkungsbeziehungen zwischen AbwAG und Subventionen
vgl. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen ...,
a.a.0., S. 15 ff.
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1.4 VWeitere Ansatze zur Beurteilung von Auflagen und Abgaben

Der vorgenommene "klassische" Vergleich zwischen Auflagen und
Abgaben baut auf allokativen Effizienzkriterien auf. Im
folgenden sollen vergleichsweise neuere modelltheoretische
Ansdtze fiir die Beurteilung von Auflagen und Abgaben - sowie
anderer umweltpolitischer Instrumente - aufgezeigt werden.
Im einzelnen wird auf Verteilungseffekte, die Unsicherheit
uber die Schadens- und Vermeidungskostenfunktionen, die
unterschiedlichen Belastungswirkungen der Emissionen und die
Verminderung der Zusatzlasten des allgemeinen Steuersystems
durch Verwendung des Abgabenaufkommens fiir Steuersenkungen
hingewiesen.

Verteilungswirkungen des Umweltschutzes werden in der

Umweltékonomie in erster Linie auf allgemeiner, also nicht
nach Instrumenten differenzierender Ebene diskutiert!. Im
folgenden wird im wesentlichen auf Merck Bezug genommen, der
einen Vergleich der Verteilungswirkungen von Auflagen und
Abgaben in die umweltdkonomische Literatur eingebracht hat2.

Auf der einzelwirtschaftlichen Ebene kann grundsatzlich
zwischen direkten und indirekten Kostenverteilungseffekten
unterschieden werden. Erstere betreffen die Kostenbelastungen
derjenigen Wirtschaftseinheiten, bei denen die umweltpoli-
tischen Mafnahmen ansetzen, letztere die Méglichkeiten der

Uberwdlzung dieser Kosten auf die Nachfrager der Produkte.

Bei (einheitlichen) Auflagenregelungen weichen die Kosten-
belastungen der einzelnen Emittenten um so stdrker voneinan-
der ab, je unterschiedlicher die jeweiligen Vermeidungs-
kostenfunktionen sind. Die einzelwirtschaftlichen Kosten, die
durch (einheitliche) Abgaben verursacht werden, dirften

1  Siehe dazu die in Fufnote 4 auf S. 11 angegebene Litera-
tur.

2 Vgl. zu den folgenden Ausfiihrungen Merck, P.: Verteilungs-—
wirkungen ..., a.a.O0., S. 130 ff.
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erheblich weniger divergieren, da der Abgabesatz eine
Obergrenze der Belastungen vorgibt.

Geht man davon aus, daB der Abgabesatz etwa in Hoéhe der
durchschnittlichen Grenzvermeidungskosten liegt, kann
zwischen Emittenten mit iber- und mit unterdurchschnittlichen
Vermeidungskosten unterschieden werden. Wahrend bei ersteren
nicht eine allgemeingliiltige Antwort darauf gegeben werden
kann, ob fur sie die Auflagen- oder die Abgabenldsung
kostengiinstiger ist - dies hdngt insbesondere von der Hohe
des Abgabesatzes und dem Verlauf der Grenzvermeidungskosten-
funktionen ab -, sind letztere, also die "effizient reini-
genden" Emittenten, von Abgabenregelungen immer starker
belastet als von Auflagen!. Denn zum einen resultiert aus der
beabsichtigten Anreizwirkung der Abgabe, da8 hdhere Reini-
gungsleistungen als bei einer Auflagenldésung erbracht werden.
Zum anderen ist fur die Restemission die Abgabe zu zahlen.
Diejenigen Emittenten, die besonders effizient reinigen, sind
also von Abgaben kostenmdafig am meisten betroffen. Unter der
Annahme, daB kleine und mittlere Betriebe im Verhdltnis zu
grofen Betrieben relativ hdhere - durch die Produktion oder
den Umsatz relativierte - umweltschutzbezogene Kosten haben,
belasten Auflagen kleine und mittlere also stédrker als
grofBere Betriebseinheiten. Dagegen wirken Abgaben tendenziell
egalisierend auf die Kostenverteilung zwischen Betrieben
unterschiedlicher Groéfe.

Die Mdglichkeiten der Uberwalzung von Kosten auf den
Verbraucher? sind grundsatzlich um so besser, je preisunela-
stischer die Nachfrage und je elastischer das Angebot ist.
Dabei ist die Annahme der vollstidndigen Uberwdlzung von

1 Nichols leitet analytisch her, daf fast alle Emittenten
durch Abgaben kostenmdfig stirker belastet sind als durch
Auflagen. Vgl. Nichols, A.L.: Targeting Economic Incen-
tives for Environmental Protection, Cambridge/Mass.,
London 1984, S. 22 ff.

2 Vgl. im weiteren Merck, P.: Verteilungswirkungen ...,
a.a.0., S. 143 ff.
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Umweltschutzkosten weder theoretisch zwingend noch praktisch
wahrscheinlich, beriickichtigt man z.B. die Stagnation und
Ssattigung der Markte.

Da der Preis sowie die Preiselastizitdt eines Gutes auf einem
Konkurrenzmarkt einheitlich sind, kann der einzelne Emittent
die Umweltschutzkosten nur in der Hohe uberwdlzen, in der sie
beim kostenglinstigsten Emittenten anfallen. Als Folge der
groferen Belastungsunterschiede durch Auflagen ist bei

diesen auch die Spanne der jeweils verbleibenden effektiven
Belastungen weiter als bei den Abgaben. Bei letzteren durfte
die einheitlichere Kostenbelastung der Emittenten zudem eine
leichtere und héhere Uberwdalzbarkeit bedingen, weil bei-
spielsweise von ahnlichen Uberwdlzungsaktivitdaten ausgegangen

werden kann.

Die weiteren Kriterien fir den Vergleich umweltpolitischer
Instrumente sollen im folgenden nur vom Ansatz her aufgezeigt
werden, weil sie fur die Erfolgskontrolle des Abwasser-
abgabengesetzes, wie sie im Rahmen der vorliegenden Arbeit
durchgefuhrt wird, nicht relevant sind.

Zundchst kann ein Vergleich der umweltpolitischen Instrumente

unter dem Aspekt der Unsicherheit bzgl. der Schadens- und

Vermeidungskostenfunktionen durchgefiihrt werden!. Es wird

davon ausgegangen, daR die Umweltbehdérde das Optimalziel auf
der Grundlage der durchschnittlichen erwarteten Nutzen und
Kosten festlegt, und Unsicherheit nicht nur hinsichtlich
dieser Grofen, sondern auch daruber besteht, inwieweit dieses
Optimum vom tatsdchlichen Optimum abweicht. Das Verhaltnis
zwischen Umweltbehdrde und Emittenten wird durch den
sogenannten "principal-agent"-Ansatz beschrieben?: Die
Umweltbehdrde bendtigt zur Bemessung der Instrumente
Informationen uber die Emissionen und die Vermeidungskosten-
funktionen der Emittenten. Da diese nicht unbedingt bereit

1 Vgl. dazu Cansier, D.: Offentliche Finanzen ..., a.a.oO.,
S. 23 ff. und die dort angegebene Literatur.

2 vVgl. auch Siebert, H.: Umweltschaden ..., a.a.0., S. 13 f.
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sind, entsprechende Auskinfte zu erteilen, kann die Umwelt-
behdrde das einleiterindividuelle Optimum nur unzureichend
festlegen. Der Instrumentenvergleich behandelt nun die Frage,
ob Auflagen, Abgaben oder andere Instrumente besser an das
Optimum heranfilhren.

Entstehen Schadwirkungen nicht erst durch das grofraumige
Zusammenwirken der einzelnen Emissionsquellen, sondern
bereits am Ort der Emission, so sind die Einzelemissionen

dkologisch ungleichwertig, weshalb die Kostenmiminimierungs-

eigenschaft der Emissionsabgabe aufgehoben ist. In diesem
Kontext stellt sich die Frage, welches der umweltpolitischen
Instrumente bei raumlicher Ungleichwertigkeit o6kologisch und
Okonomisch am effizientesten arbeitet!.

Der letzte zu erwdhnende Ansatz fiir die Beurteilung umwelt-
politischer Instrumente bericksichtigt die Mdéglichkeit, daf
das Abgabenaufkommen zur Senkung allgemeiner, mit hohen
Zusatzlasten verbundenen Steuern eingesetzt werden kann. Die
Verminderung der "excess burden" ist Skonomisch bedeutend und

rickt die Abgabenldésung - und damit auch die anderen
Instrumente - in ein anderes Licht2.

Mit diesen neueren modelltheoretischen Aspekten ist die
Beschreibung der umweltdkonomischen Grundlagen abgeschlos-
sen. Das Augenmerk richtet sich nun auf das Abwasserabgaben-
gesetz und seine konkrete Ausgestaltung. Da es in das
Wasserrecht eingebunden und dariber hinaus mit anderen
Wassergesetzen verknipft ist, wird das gesetzliche Umfeld,
sowelt notwendig, in die Darstellung einbezogen.

!  Eine Analyse nimmt Cansier vor. Vgl. Cansier, D.: Offent-
liche Finanzen ..., a.a.O., S. 32 ff.

2 Weitere Ausfithrungen dazu vgl. ebenda, S. 37; Gérres,
P.A.: Der Zusatznutzen einer Umweltsteuer, in: Zeitschrift
fir Umweltpolitik & Umweltrecht, 7. Jg. (1985), S. 45 ff.
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2. Rechtliche Grundlagen des Abwasserabgabensystems

2.1 Das Wasserrecht in der Bundesrepublik Deutschland

Das Wasserrecht regelt die Wasserwirtschaft, unter der nach
DIN 4049 die "zielbewuBte Ordnung aller menschlichen Einwir-
kungen auf das ober- und unterirdische Wasser" verstanden

wird.

Wassergesetzgebung und -verwaltung sind in der Bundesrepublik
Deutschland auf Bund und Lander verteilt. Dem Bund hat laut
Art. 75 Nr. 4 Grundgesetz auf dem Gebiet der Wasserwirt-

schaft nur das Recht, Rahmenvorschriften zu erlassen.

Rahmengesetzgebung bedeutet, daf der Bund das Rechtsgebiet
lediglich in groben Zligen regeln kann. Die Rahmengesetzgebung
kann jedoch punktuelle Vollregelungen enthalten, wenn den
Lindern daneben ein geniigend grofer Regelungsspielraum

gelassen wird.

Im Hinblick auf die Reformierung des Wasserrechts schlug die
Bundesregierung Anfang der siebziger Jahre eine Verfassungs-
dnderung vor, die dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz geben sollte!. Sie wurde jedoch fiir den Bereich der
Wasserwirtschaft von den Landern, denen die Ausfillung der
Rahmengesetze obliegt, abgelehnt; gleichwohl erklarten sich
diese aus Interesse an relativ bundeseinheitlichen Regelungen
mit der praktizierten extensiven Auslegung des Begriffs
"Rahmenvorschrift” einverstanden.

Der Bund hat weiterhin das Recht, allgemeine Verwaltungs-
vorschriften, die vor allem einen mdéglichst einheitlichen
Vollzug der Rahmengesetze bewirken sollen, zu erlassen. Sie
richten sich an die Vollzugsbehdrden und sind de facto fur
die Blurger weitgehend verbindlich, da die Vollzugsbehdrden
nach diesen verfahren.

1 Vgl. Deutscher Bundestag 6. Wahlperiode: Drucksache 6/1298
vom 20.10.1970.
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Die Ldnder sind neben der Ausfiillung der Rahmengesetze flr

die erganzende Wassergesetzgebung zur Regelung selbstdandiger

Bereiche, wie z.B. der Zweckverbdnde im Wasserwirtschafts-
bereich, sowie fiir den Vollzug der Vorschriften zustandig.

Um die 1971 im Umweltprogramm aufgestellten Ziele der
Gewdssergutepolitik realisieren zu koénnen, reformierte der
Bund Mitte der siebziger Jahre das Wasserrecht grundlegend.
Als zentrales Gesetz dieser "neuen" Wassergesetzgebung ist
das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) vom 16. Oktober 1976 zu
nennen. Es regelt die allgemeinen Grundlagen der Wasserwirt-

gschaft und bildet zusammen mit den wasserrechtlichen Landes-
gesetzen sowie einigen Spezialgesetzen den ordnungsrecht-

lichen, wasserrechtlichen Teil der Gewdsserschutzregelungen.
Wie das WHG stellt das 1976 als Novum des deutschen Wasser-
rechts erlassene Abwasserabgabengesetz (AbwAG) vom 13.

September 19762 ein Rahmengesetz dar. Es regelt zusammen mit
den ergdnzenden landesrechtlichen Vorschriften den abgabe-
rechtlichen Teil.

Im Rahmen der Reformierung des Wasserrechts wurden dariber

hinaus vom Bund erlassen:

- das Gesetz iUber die Umweltvertrdglichkeit von Wasch- und
Reinigungsmitteln (Waschmittelgesetz) vom 20. August 1975
(BGB1. I S. 2255); dieses Gesetz f&dllt in die konkur-
rierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Recht
der Wirtschaft,

- das Gesetz uber Mafnahmen zur Sicherung der
Altolbeseitigung (Altdlgesetz) vom 11. Dezember 1979
(BGB1. I S. 2113) und

- das Gesetz lber Umweltstatistiken vom 14. Marz 1980
(BGBl1. I S. 311).

1 Bekanntmachung der Neufassung des Gesetzes zur Ordnung des
Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz - WHG) vom
16. Oktober 1976, BGBl. I S. 3017.

2 Gesetz lber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasser in
Gewdsser (Abwasserabgabengesetz - AbwAG) vom 13. September
1976, BGBl. I S. 2721.
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Es sei darauf hingewiesen, daf das nationale Wasserrecht von
den supranationalen Vorschriften der EG und den inter-
nationalen Regelungen erganzt und teilweise lberlagert wird!.
So decken die 11 Richtlinien der Europ&ischen Gemeinschaft
bereits weite Bereiche des Gewasserschutzrechts ab, und ihre
verpflichtenden Normen sind in entsprechende nationale
Regelungen umzusetzen, wenn es im Recht der Mitgliedstaaten

noch nichts Gleichwertiges gibtz.

Wichtig fur den Vollzug und die Wirkungsweise des AbwAG sind
von oben genannten Regelungen jedoch nur das WHG und die
Ausfihrungsgesetze der Lander zum AbwAG, auf die deshalb im

weiteren naher eingegangen wird.

2.2 Das Wasserhaushaltsgesetz unter besonderer Beriick-

sichtiqung des § 7a WHG

Auch nach Einfihrung des AbwAG dominiert im deutschen
Wasserrecht das Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts. Es
trat am 1. Marz 1960 erstmalig in Kraft, wurde mit dem

4. Anderungsgesetz 1976, das fiir diese Arbeit maBgeblich ist,
grundlegend novelliert und mit dem 5. Anderungsgesetz 1986
nochmals erweitert?®. Die 1976 eingefihrten Regelungen
umfassen insbesondere die Bereiche

1 Vgl. Roth, H. (Hrsg.): Wasserhaushaltsgesetz. Abwasser-
abgabengesetz. Textausgabe mit Einfihrung, schriftlichen
Berichten des Innenausschusses des Deutschen Bundestages
und Sachregister, Berlin 1977, s. 27 ff.; Veh, G.M.,
Hulsch, J., Edom, E.: Vorschriften der Europaischen
Gemeinschaften auf dem Gebiet des Wassers - systematische
Darstellung und Textsammlung, K&éln 1984.

2 Weitere Ausfiihrungen zu internationalen Regelungen und
ihren Auswirkungen auf das nationale Wasserrecht vgl.
Kibat, K.-D.: Wasserverbande als Trager der Gewadssergite-
politik, Minchen 1988, S. 136 ff.

3 Wasserhaushaltsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung
vom 23. September 1986, BGBl. I S. 1529.
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- Gewassergilite,

- Lagern wassergefahrdender Stoffe,
- Schutz bestimmter Gebiete,

- Uberwachung und

- Straf- und BuBgeldbestimmungen! .

Fliir das Verstandnis des AbwAG ist es notwendig, innerhalb der
Gewdssergliteregelungen auf den § 7a Abs. 1 WHG? einzugehen,

der die Anforderungen an das Einleiten von Abwasser regelt.

Mit dem § 7a WHG ist die Erlaubnis fir das Einleiten von
Abwasser in ein Gewdsser (Vorfluter) erstmalig an die
Bedingung geknupft, daf® Menge und Schadlichkeit des Abwassers
so gering gehalten werden missen, wie es bei Anwendung der
jeweils in Betracht kommenden Verfahren nach den allgemein
anerkannten Regeln der Technik (a.a.R.d.T.) moéglich ist.

Darunter versteht man die Regeln, die in der praktischen
Anwendung erprobt wurden und von den auf dem Fachgebiet
tatigen Personen - insbesondere von denjenigen, die Anlagen
planen, entwickeln, bauen, betreiben, begutachten, priifen,
genehmigen oder iliberwachen - far richtig gehalten werden®.
Hierzu gehdren sowohl Abwasserreinigungsmafnahmen im engeren
Sinn als auch Mafnahmen im Produktionsprozef. "Allgemein
anerkannte Regel der Technik i.S. des § 7a ist beispiels-
weise, dafR Abwasser, das biologisch abgebaut werden kann, in
einer vollbiologischen Klidranlage behandelt wird."4 Mit der

1 Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/4546 vom
6.1.1976, S. 4 £.

2 Im weiteren nur als § 7a WHG bezeichnet.

3 Diese Auslegung der "allgemein anerkannten Regeln der
Technik" wurde von der Rechtsprechung zum Begriff "Regeln
der Baukunst" in § 330 a. F. StGB entwickelt und von der
Lehre auf die anderen gleichgelagerten Bestimmungen
ubertragen. Vgl. Gieseke, P., Wiedemann, W., Czychowski,
M.: Wasserhaushaltsgesetz unter Beriicksichtigung der
Landeswassergesetze und des Wasserstrafrechts. Kommentar,
4., neubearb. Aufl., Minchen 1985, S. 242 (Hervorhebungen
von Gieseke/Wiedemann/Czychowski) .

¢ Ebenda, S. 243, vgl. ebenso: Deutscher Bundestag
7. Wahlperiode: Drucksache 7/4546 vom 6.1.1976, S. 6.
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Formulierung "Anwendung der jeweils in Betracht kommenden
Verfahren" wird der Gesetzgeber der Tatsache gerecht, daf es
keine a.a.R.d.T. gibt, die fir alle Einleiter bzw. deren
Produktionsverfahren und Abwasserbeseitigung gleichermafen

gelten.

Diese Regelung hatte zur Folge, daB der Rahmen der Einlei-
tungsmdéglichkeiten in der Tat einschneidend neu definiert
wurde: Bis 1976 konnten auch ganzlich ungereinigte Abwasser-
einleitungen rechtlich zuldssig sein. Nach Berendes/Winters
waren derartige Genehmigungen "nicht einmal selten"?!.

Die a.a.R.d.T. wurden, differenziert nach der Herkunft des
Abwassers, in 46 allgemeinen Verwaltungsvorschriften als
sogenannte Mindestanforderungen, in der Regel fir die
Schadparameter Absetzbare Stoffe (AS)2, chemischer Sauer-
stoffbedarf (CSB)? und biochemischer Sauerstoffbedarf (BSBs)4

festgelegt?® . Dariber hinaus wurden filir andere gruppen-

1 Berendes, K., Winters, K.P.: Das neue Abwasserabgaben-
gesetz. Eine systematische Darstellung der wasser- und
abgaberechtlichen Bestimmungen des ab 1.1.1981 geltenden
Abwasserabgabengesetzes mit Wiedergabe der wichtigsten
Rechtsvorschriften, Minchen 1981, S. 16.

2  Unter Absetzbaren Stoffen (AS) versteht man die in
Abwassern vorkommenden ungeldsten Stoffe, die innerhalb
einer bestimmten Zeit zu Boden sinken und sich dort
absetzen.

3 Der CSB ist der Sauerstoff, der fiur die chemische Oxi-
dation der organischen und anorganischen Inhaltstoffe
verbraucht wird. Vgl. Institut Fresenius GmbH Taunusstein-
Neuhof W. Fresenius und W. Schneider, Forschungsinstitut
fiir Wassertechnologie an der RWTH Aachen (FiW) B. Bdhnke
und K. Péppinghaus (Hrsg.): Abwassertechnologie. Entste-
hung, Ableitung, Behandlung, Analytik der Abwéasser,
Berlin, Heidelberg, New York, Tokyo 1984,, S. 4.

4 Der BSBs ist die Menge des Sauerstoffes, die bei 20°C in
5 Tagen beim Abbau der organischen Stoffe durch Mikro-
organismen verbraucht wird. Vgl. ebenda, S. 3.

8 Zu den verwendeten Analyseverfahren vgl. Anlage zu § 3
AbwAG (siehe im Anhang der Arbeit) und die Allgemeinen
Verwaltungsvorschriften nach § 7a WHG. Die 19. AbwasserVwV
(Zellstoff, Papier, Pappe) befindet sich im Anhang der
Arbeit.
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individuelle Schadstoffe von Einleitern und fir die Giftig-
keit des Abwassers in Bezug auf Quecksilber, Cadmium,
Fischgiftigkeit, soweit eine solche gegeben war, Grenzwerte
aufgestellt. Dabei muf hervorgehoben werden, daf es sich um
Minimalstandards handelt, denn aus Griinden des Gewasser-

schutzes kénnen von den Landern stets héhere Anforderungen an
das Abwasser gestellt werden, als in den Mindestanforderungen
festgelegt!.

Das WHG vom 23. September 1986 erweitert den § 7a WHG um die
Behandlung sogenannter gefahrlicher Stoffe. Hierunter fallen

Sstoffe, "die wegen der Besorgnis einer Giftigkeit, Langlebig-
keit, Anreicherungsfahigkeit oder einer krebserzeugenden,
fruchtschiadigenden oder erbgutverandernden Wirkung als
gefahrlich zu bewerten sind."? Fur ihre Verminderung ist der
stand der Technik, unter dem man die "besten verfiigbaren

technischen Hilfsmittel"?® versteht, anzuwenden. Die rele-
vanten Stoffe bzw. Stoffgruppen und ihre Grenzwerte werden
wiederum in den jeweiligen Verwaltungsvorschriften fest-
gelegt.

1 Vgl. Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/4546
vom 6.1.1976, S. 6.

2 § 7a Abs. 1 Satz 3 WHG vom 8. Oktober 1986.

3 Artikel 6 Abs. 1 Satz 4 der Richtlinie des Rates der
Europdischen Gemeinschaften vom 4. Mai 1976, betreffend
die Verschmutzung infolge der Ableitung bestimmter
gefdhrlicher Stoffe, in: Amtsblatt der Europaischen
Gemeinschaften vom 26. Januar 1980, Nr. 20/43. Der "Stand
der Technik" fir die Einleitung gefihrlicher Stoffe ist
eine EG-rechtliche Vorgabe.
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2.3 Struktur des Abwasserabgabengesetzes

Untersuchungsgegenstand der vorliegenden Arbeit ist das AbwWAG
in der Fassung vom 13. September 1976. Seine wesentlichen
Regelungen werden im folgenden beschrieben.

1. Abgabetatbestand

Fir das Einleiten von Abwasser in ein Gewdsser ist eine
Abgabe zu zahlen. Sie wird durch die Lander erhoben

(§ 1 AbwAG). Unter Abwasser wird sowohl Schmutz- als auch
Niederschlagswasser, das von bebauten oder befestigten
Flachen abflieft, verstanden (§ 2 AbwAG).

2. Bemessungsgrundlage

Die Hohe der Abwasserabgabe richtet sich nach der Schad-
lichkeit des Abwassers (§ 3 Abs. 1 AbWAG).

Die Schadlichkeit berechnet sich unter Zugrundelegung der
Abwassermenge und der Schadparameter Absetzbare Stoffe,
oxidierbare Stoffe (CSB) und der Giftigkeit des Abwassers
{Quecksilber, Cadmium, Fischgiftigkeit) in Anzahl der
Schadeinheiten nach der Anlage zu § 3 ADbwAG.

Eine Schadeinheit entspricht anndhernd dem ungereinigten

Abwasser, das ein Einwohner pro Jahr verursacht.

3. Ermittlung der Schadlichkeit

Die Anzahl der Schadeinheiten wird aufer bei Nieder-
schlagswasser und bei Kleineinleitungen aus den Werten des
wasserrechtlichen Bescheids ermittelt (§ 4 AbwAG)!. Dieser
Bescheid, der aufgrund des WHG und des jeweiligen Landes-
wassergesetzes ergeht, enthdlt mindestens die Jahres-
schmutzwassermenge und fiir die einzelnen Schadparameter

folgende Werte:

1 Sind die bendtigten Werte noch nicht bescheidlich
festgelegt, werden sie aufgrund behdérdlicher Uberwachung
oder Schatzung ermittelt (§ 6 Abs. 1 AbWAG).
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- den Regelwert; er ist der Wert, der im Mittel
einzuhalten ist, d.h. das arithmetische Mittel aller
Proben soll ihn nicht iliberschreiten; und

- den Hochstwert, der in keinem Fall uberschritten

werden darf.

Durch Halbierung des HOchstwertes erhdalt man den Bezugs-
wert. Bei der Ermittlung der Schadeinheiten sind die
Regelwerte, mindestens jedoch die Bezugswerte zugrundezu-
legen. Wird der Hochstwert mehr als einmal uberschritten,
wird das arithmetische Mittel der Differenzen zum HOchst-
wert auf den Bezugswert aufgeschlagen (erhdohter Bezugs-

wert)!.

Abgabepflicht und Abgabesatz

Abgabepflichtig sind alle, die Abwasser in Gewdsser
einleiten (§ 9 Abs. 1 AbwAG). Mithin gilt das AbwAG nur
fur die sogenannten Direkteinleiter. Von Einleitern in
kommunale Reinigungsanlagen oder Abwasserverbandsanlagen
(Indirekteinleiter) werden vom abgabepflichtigen Betreiber
dieser Anlagen Abgaben in Form von Beitr&dgen oder Gebiihren
erhoben.

Die Abgabepflicht begann am 1. Januar 1981 mit einem
Abgabesatz von 12 DM pro Schadeinheit und erhdhte sich
jedes Jahr um 6 DM bis 1985. Seit 1986 betrdgt der Ab-
gabesatz 40 DM (§ 9 Abs. 4 AbWwWAG).

Halt der Abwassereinleiter die Mindestanforderungen nach
§ 7a WHG ein, halbiert sich der Abgabesatz. Gelten im
Bescheid hohere Anforderungen, liegen die sogenannten
Uberwachungswerte also iiber den Mindestanforderungen, so
ist deren Einhaltung Bedingung fir die Abgabenhalbierung
(§ 9 Abs. 5 AbWAG).

Ndhere Erlduterungen zu dem hdéchst komplizierten System
aus Regel-, Héchst- und Bezugswert vgl. Schendel, F.A.:
Die Vielfalt der wasserrechtlichen Werte und ihre
Bedeutung insbesondere im Gewidsserstrafrecht, in:
Korrespondenz Abwasser, 32. Jg. (1985), Heft 9, S. 752 ff.
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Die Bundesregierung kann unter Zustimmung des Bundesrates
"zur Abwehr erheblich nachteiliger wirtschaftlicher
Entwicklungen" Einleiter, die Mafnahmen zur Verringrung
der Schadlichkeit durchfihren oder durchfihren lassen,
langstens bis zum 31. Dezember 1989 ganz oder teilweise
von der Abgabepflicht befreien (sogenannte Harteklausel,
§ 9 Abs. 6 AbWAG).

Ausnahmen von der Abgabepflicht

Flir einen Zeitraum von drei Jahren vor der geplanten
Inbetriebnahme einer Abwasserbehandlungsanlage entsteht
die Abgabepflicht nicht in der H6he, die der Schadlichkeit
entspricht, die durch diese Anlage vermindert wird. Dabei
muB die Minderung wenigstens 20 % betragen

(§ 10 Abs. 3 AbwAG).

Die Abgabepflicht entsteht rickwirkend, insoweit die

erwartete Minderung nicht eintritt.

Verwendung des Abgabeaufkommens

Das Aufkommen ist zweckgebunden fir Mafnahmen, die der
Erhaltung oder Verbesserung der Gewassergiite dienen

(§ 13 Abs. 1 AbwAG). Als solche gelten z.B. der Bau von
Abwasserreinigungsanlagen, der Bau von Anlagen zur Besei-
tigung des Klidrschlamms und MafBnahmen im und am Gewasser
zur Beobachtung und Verbesserung der Gewassergiite wie
Niedrigwasseraufhdhung oder Sauerstoffanreicherung sowie
zur Gewasserunterhaltung (§ 13 Abs. 2 AbwAG). Die Lander
koénnen weiterhin den Verwaltungsaufwand, der durch den
Vollzug des AbwAG und der erganzenden landesrechtlichen
Vorschriften entsteht, durch das Abgabeaufkommen decken
(§ 13 Abs. 1 AbWAG).

Das skizzierte AbwAG wurde 1987 novelliert! und tritt in den

wesentlichen Punkten dieser neuen Fassung am 1. Januar 1989

in Kraft. Zwei Ziele bestimmen die Ausgestaltung der

Novellierung:

1

Bekanntmachung der Neufassung des Abwasserabgabengesetzes
vom 5. Marz 1987, BGBl. I S. 880.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



47

Im Hinblick auf die Verbesserung der Gewassergite soll die
Abwasserabgabe einen Anreiz zur Realisierung weiterer
Reinigungsmanahmen, insbesondere auch zur Behandlung
"gefahrlicher Stoffe" ausiben. Der Anreiz soll erreicht
werden, indem

- fur bislang nicht bericksichtigte Schadparameter eine
Abgabe erhoben wird,

- nicht mehr die Regel-, HOchst- und Bezugswerte, sondern
die ordnungsrechtlichen Uberwachungswerte Grundlage der
Abgabenberechnung sind und sich deshalb die Abgabe
drastisch erhdhen kann!,

- Uber- und Unterschreitungen der in § 7a WHG gestellten
Anforderungen an die Abwasserreinigung abgaberechtlich
iberproportional erfaft werden und

- ein Teil der Investitionsausgaben gegen die Abgabe
verrechnet werden kann.

Der Verwaltungsaufwand soll gesenkt werden, indem der
Abgabenvollzug eben durch die Uberwachungswerte als
Bemessungsgrundlage noch stdrker an den ordnungsrecht-
lichen Vollzug ankniipft.

Wenngleich die Novellierung nicht in den Untersuchungs-

zeitraum der vorliegenden Arbeit f&dllt, wird sie am Ende der

Arbeit im Lichte der gewonnenen Erkenntnisse kritisch

gewlirdigt. Die nun anschlieBenden Ausfiihrungen beziehen sich
wieder auf das AbwAG vom 13. September 1976.

Da der Uberwachungswert in der Regel etwa 40 % hoher als
der Regelwert liegt, erhéht sich, wenn der Uberwachungs-
wert nicht gedndert wird, auch die Abgabe um etwa 40 %.
Vgl. Berendes, K.: Was bedeutet die Neufassung der
Wassergesetze fir die Industrie?, in: Verband Deutscher
Papierfabriken (Hrsg.), VDP-Frithjahrstagung '86, Teil I,
Nr. 58 der Schriftenreihe, Bonn 1986, S. 13. Schiatzungen
der Bayer AG belaufen sich sogar auf 50 %. Vgl. O0.V.:
Schlag ins Abwasser, in: Wirtschaftswoche, 40. Jg. (1986),
Nr. 26 vom 20.6.1986, S. 22.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



48

2.4 Die technische Ausgestaltung des Abwasserabgabensystems

2.4.1 Die instrumentelle Verknipfung von Wasserhaushalts-

und Abwasserabgabengesetz

Das AbwAG kann nicht isoliert vom Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
untersucht werden, da, wie schon aus der Struktur des AbwAG

ersichtlich, zwischen den beiden Gesetzeswerken zwei wichtige
Verknipfungen bestehen! :

Zum einen bildet der wasserrechtliche Bescheid die Grundlage
der Abgabenerhebung, weil er die Bemessungswerte (Jahres-
schmutzwassermenge, Regel- und Hochstwerte der Schadpara-
meter) fur die Ermittlung der Anzahl der Schadeinheiten
enthalt. Der Abgabenvollzug ist somit unmittelbar an den
Vollzug des Wasserhaushaltsgesetzes gekoppelt.

Zum anderen orientieren sich beide Regelwerke an den
a.a.R.d.T.; beim WHG dienen sie als Kriterium fir die
Einleitungserlaubnis, und bei ihrer Einhaltung - bzw. bei der
Einhaltung strengerer Auflagen - halbiert sich die Abwasser-
abgabe. Das Eingriffsniveau der beiden Gesetze ist damit

weitgehend identisch.

Die angesprochenen Regelungen dokumentieren nicht nur die
enge Verzahnung von WHG und AbwAG, sondern verdeutlichen auch
die Vorherrschaft des Ordnungsrechts vor dem Abgabenrecht,
sei es in der Rahmengesetzgebung oder in den Ausfuhrungs-

gesetzen der Lander.

1 Vgl. dazu auch Ewringmann, D.: Wirtschaftliche Auswir-
kungen der Abwasserabgabe - theoretische und praktische
Uberlegungen, in: Universitdt Dortmund, Institut fiir
Umweltschutz (Hrsg.): Umweltschutz der achtziger Jahre.
Eine Standortbestimmung Okologischer und 6konomischer
Anforderungen, Reihe B, Bd. B 14, Berlin 1981, S. 114.
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2.4.2 Die Ausfiihrungsgesetze der Lander als Vollzugs-

instrumente

WHG und AbwAG werden, da sie nur in Einzelbereichen unmittel-
bar anwendbar sind, erst durch die ausfiillenden Landesgesetze
vollzugsfahig. Auch wenn die Rahmengesetze eine gemeinsame
Basis geschaffen haben, eroffnet sich hier ein nicht
unwesentlicher Regelungsspielraum! . Aus dem Katalog der
Ausfihrungsbestimmungen, zu denen das AbwAG die Lander

ermachtigt, seien hier einige Tatbestande genannt:

- Bewertung absetzbarer Stoffe nach ihrem Gewicht anstelle
ihres Volumens (§ 3 Abs. 4 AbwAG),

- Festlegung abzugsfahiger Vorbelastungen einheitlich fir
Gewdsser oder Teile von Gewdssern (§ 4 Abs. 3 AbwWAG),

- Abwalzbarkeit der Abgabe auf Indirekteinleiter
(§ 9 Abs. 2 AbWAG),

- Erklarungspflicht des Abgabepflichtigen (§ 11 Abs. 2
AbwAG) und

- Deckung des Verwaltungsaufwandes aus dem Abgabeaufkommen
(§ 13 AbwWAG).

Neben diesen und weiteren Regelungen im materiellen Abgabe-
recht unterliegt den Landern fast vollstidndig das formelle
Abgabenrecht, das die Zustdndigkeiten der Behdrden und das
Verwaltungsverfahren, also insbesondere die Festsetzung,
Erhebung und Vollstreckung der Abgabe umfaft.

Weil von seiten der Lénder ein Bediirfnis nach méglichst
einheitlichen Regelungen bestand, erarbeitete die
Landerarbeitsgemeinschaft "Wasser" (LAWA) eine

Mustervorlage fiir die Ausfihrungsgesetze der Lander. Da diese
dennoch unterschiedlich ausfielen, kann von einer einheit-

! Vgl. dazu auch Rat von Sachverstdndigen filr Umweltfragen:
Umweltgutachten 1978, Stuttgart, Mainz 1978, S. 120.
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lichen Abwasserabgabenerhebung in der Bundesrepublik nicht

die Rede seint.

1 Vgl. dazu auch Bundesminister des Innern (Hrsg.): Erfah-
rungsbericht zum Abwasserabgabengesetz, Bonn 1983, S. 9 f.
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3. Finanzwirtschaftliche Wirdigung der Abwagserabgabe

3.1 Beschreibung des Abgabetatbestandes anhand

"gsteuer"systematischer Merkmale

Die Abwasserabgabe ist ein finanzwirtschaftliches Instrument
und soll in diesem und im nachsten Abschnitt als solches
gekennzeichnet werden. Zunachst wird die Abwasserabgabe
anhand "steuer"systematischer Kriterien beschrieben.
"Steuer"systematik impliziert in diesem Fall nicht, daf es
sich bei der Abwasserabgabe um eine Steuer handelt; vielmehr
wird der Begriff gemaB dem Vorschlag Dickertmanns in einer
umfassenden Betrachtungsweise verwendet, weil "bekannt ist,
dafR Steuerpolitiker aus verschiedenen Griinden - nicht zuletzt
auch in Zeiten mit hohen fiskalischen Belastungen der Biirger
- dazu neigen, aus dem Steuersystem ‘'auszubrechen' und
jenseits davon 'steuerahnliche Abgaben' (sog. Quasisteuern)
einzurichten (hidden finance), diese aber aus mancherlei
Griinden dem Steuersystem vorenthalten."t

Im Anschluf an diese Betrachtung wird die Abwasserabgabe in
das System der 6ffentlichen Abgaben eingeordnet.

Dickertmann hat fir die Beschreibung von finanzwirtschaft-
lichen Regelungen mit umweltschiitzenden Zielen ein Ordnungs-
raster entworfen, das in Tab. 1 ausschnittweise wiedergegeben
ist?. GemdR dieser Systematik sind finanzwirtschaftliche
Regelungen mit Umweltbezug folgendermafen zu kategorisieren:

!  Dickertmann, D.: MaBnahmen fiir den Umweltschutz im Rahmen
des bestehenden Steuersystems, in: Schmidt, K. (Hrsg.),
Offentliche Finanzen und Umweltpolitik I, Schriften des
Vereins fir Socialpolitik, Gesellschaft fiir Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften, Neue Folge Bd. 176/I, Berlin
1988, s. 100.

2 Vgl. ebenda, S. 94. GemaB der Thematik dieses Abschnitts
sind die von Dickertmann vorgeschlagenen Kriterien umwelt-
spezifischer Art, die er ebenfalls zur Beschreibung
steuerlicher Regelungen verwendet, nicht aufgefiihrt.
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Kriterien steuersystematischer Art

1. Lenkungsstrategie

- Steuerbelastung (z.B. Emissionsabgabe)
- Entlastung (z.B. Steuervergiinstigung)

2. Instrumenteneinsatz

- mit Primarziel
- als Nebeneffekt

durch

- Veranderung bestehender Regelungen
- Einfihrung neuer Regelungen

3. Besteuerungsprinzipien

- Leistungsfahigkeitsprinzip
- Aquivalenzprinzip

4. Finanzierungsfolgen
- Mehreinnahmen-Verwendung
* allgemeine Haushaltsmittel
* Ersatzleistungen (passive Sanierung)
* umweltbezogene Zweckbindung (aktive Sanierung)
x umweltbezogene Zweckbindung ("Zangenwirkung")

- Mindereinnahmen

* echte Steuermindereinnahmen
* Steuerkredit (Zinsverzichte)

b. 1: Merkmale "steuer"systematischer Art zur Beschreibung
von finanzwirtschaftlichen Regelungen mit umwelt-
schitzenden Zielen

stens ist zu festzustellen, welche Lenkungsstrategie sich
nter der untersuchten Regelung verbirgt. Das umwelt-
zogene Verhalten der Wirtschaftssubjekte kann zum einen
rch zusdtzliche Steuerbelastungen, zum anderen durch

euerliche Entlastungsmafnahmen beeinfluft werden.

e beiden Lenkungsstrategien verhalten sich aus fiskalische
cht diametral entgegengesetzt, denn Steuerbelastungen
deuten - wenn die Idealldésung der Pigou-Steuer ausgeschlos

n wird! - fir den Staat zundchst einmal Mehreinnahmen,

Vgl. ebenda, S. 97 und die dort angegebene Literatur.
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wahrend Entlastungsmafnahmen Einnahmeminderungen zur Folge
haben. Eine weitere Polaritat ist darin zu sehen, daf
steuerliche Entlastungsmanahmen im Widerspruch zum Verur-
sacherprinzip stehen!, wahrend beispielsweise Emissions-—
abgaben auf diesem aufbauen.

Zweitens ist zu prufen, ob die steuerlichen Regelungen in
erster Linie umweltpolitische Ziele anstreben oder ob diese

mehr beildufig bei insgesamt anderer Zielorientierung der

Mafnahme verfolgt werden. In diesem Zusammenhang ist auch die
Frage zu stellen, ob es sich um ganzlich neue Abgabetat-

bestdnde handelt oder ob bestehende Steuern um umweltschiut-

zende Aspekte erweitert wurden.

Drittens sind die umweltbezogenen Regelungen daraufhin zu
beleuchten, ob die Besteuerung starker an das Leistungsfahig-

keitsprinzip oder an das Aquivalenzprinzip anbindet2. Sucht

man nach Gemeinsamkeiten mit umweltpolitischen Handlungsprin-
zipien, so 13@B8t sich ersteres eher dem Gemeinlastprinzip,
letzteres mehr dem Verursacherprinzip zuordnen® . Aquivalenz-
beziehungen kénnen bei zahlreichen Umweltabgaben iiber die
Zweckbindung und Verwendung des Steueraufkommens hergestellt
werden* .

t Vgl. MeBerschmidt, K.: Umweltabgaben ..., a.a.O., S. 44.

2  Wahrend das Leistungsfahigkeitsprinzip auf die individu-
elle Wirtschaftskraft der Abgabepflichtigen abstellt,
werden beim Aquivalenzprinzip bei denjenigen Abgaben
erhoben, denen die zu finanzierenden Leistungen zugute
kommen. Vgl. Zimmermann, H., Henke, K.-D.: Finanzwis-
senschaft. Eine Einfilhrung in die Lehre von der 6ffent-
lichen Finanzwirtschaft, 4., lUberarbeitete und erginzte
Auflage, Minchen 1985, S. 115 f. und 122 f.

3 Vgl. Dickertmann, D.: MaBnahmen ..., a.a.O., S. 98;
Isensee, J.: Nichtsteuerliche Abgaben - ein weifer Fleck
in der Finanzverfasung, in: Hansmeyer, K.H. (Hrsg.),
Staatsfinanzierung im Wandel, Schriften des Vereins fur
Socialpolitik, Gesellschaft fir Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften, Neue Folge Band 134, Berlin 1982, S. 446;
im selben Band: Cansier, D.: Steuer und Umwelt: Zur
Effizient von Emissionsabgaben, S. 766.

4 Vgl. Ewringmann, D., Schafhausen, F.: Abgaben ..., a.a.O.,
S. 29.
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Viertens sind umweltschiitzende Abgabetatbestdnde anhand der
Verwendung der Steuer (mehr)einnahmen bzw. der Finanzierung
der in Anspruch genommenen Steuerverginstigungen zu beur-
teilen!. Werden Steuermehreinnahmen nicht gemaB dem Nonaffek-
tationsprinzip den allgemeinen Haushaltsmitteln zugefihrt,
ist ihr Einsatz mehr oder weniger zweckgebunden, also
umweltbezogen. Bei den Steuermindereinnahmen ist zwischen dem
endgiiltigen Einnahmeausfall (z.B. bei Steuerbefreiungen) im
Jahr der Inanspruchnahme einer Steuervergunstigung und dem
Steuerkredit (z.B. bei Sonderabschreibungen) zu unterschei-
den.

Wird nun auf die Abwasserabgabe Bezug genommen? , so l1aft sich

diese anhand der vorgestellten Kriterien beschreiben als eine
zusatzliche Steuerbelastung, die in einem "eigenen" Gesetz
geregelt ist, welches von vornherein aus umweltpolitischen
Grinden in das Abgabensystem eingefithrt und zwischenzeitlich
novelliert wurde. Die Abgabenerhebung kniipft an das Aquiva-
lenzprinzip an, und das Abgabenaufkommen ist zweckgebunden
fir den mit dem Gesetzesvollzug entstehenden Verwaltungs-—
aufwand und fir Mafnahmen, die zur Erhaltung oder Verbes-
serung der Gewdssergiute dienen.

1 Vgl. Dickertmann, D.: Mafnahmen ..., a.a.0., S. 98 f. und
die dort angegebene Literatur.

2 Vgl. dazu auch ebenda, S. 161.
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3.2 Die Abwasserabgabe im System der O6ffentlichen Abgaben

Die umweltdkonomische Diskussion hat fir Abgaben mit
umweltbezogenen Zielen eine Fiillle von Wortschdpfungen
hervorgebracht. Man spricht von Umweltsteuern!, Emissions-
steuern und -abgaben?, Steuern im Sinne von nichtfiskalischen
Anreizsteuern?, Verschmutzungsabgabent*, Umweltgebiihren?,
Umweltpfennigen® und Umweltabgaben? . Letztere, also die
Umweltabgaben, dirften sich gewissermafen als Oberbegriff fiur
all diese Bezeichnungen durchgesetzt haben. In der politi-
schen Diskussion werden geradezu inflationistisch die
verschiedensten bestehenden und vorgeschlagenen Regelungen
als Umweltabgaben bezeichnet. "In Anbetracht der positiven
6ffentlichen Bewertung von nahezu allem, was mit Umweltschutz
zusammenhdngt oder mit ihm in Verbindung gebracht werden
kann, besitzt der Begriff der Umweltabgabe unweigerlich auch

1 Vgl. Frey, B.S.: Umweltokonomie, Gottingen 1972, S. 114;
Gorres, P.A.: Der Zusatznutzen einer Umweltsteuer, in:
Zeitschrift fir Umweltpolitik & Umweltrecht, 7. Jg.
(1985), Heft 1, S. 45 ff.

2 Vgl. Dickertmann, D.: MaBnahmen ..., a.a.0., S. 169;
Nowotny, E.: Wirtschaftspolitik und Umweltschutz, Freiburg
i.Br. 1974, S. 187; Pethig, R.: Umweltdkonomische
Allokation mit Emissionssteuern, Tibingen 1979;

3 Vgl. Siebert, H.: Analyse ..., a.a.O0., S. 19.

4 Vgl. Rehbinder, E.: Allgemeines Umweltrecht, in: Salz-
wedel, J. (Hrsg.), Grundzige des Umweltrechts, Berlin
1982, S. 109.

3% Vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Umwelt-
gutachten 1974, S. 159 f.

6 Vgl. Hansmeyer, K.H.: Abgaben ..., a.a.O0., S. 262.

7 Vgl. u.a. Brunowsky, R.-D., Wicke, L.: Der Okoplan. Durch
Umweltschutz zum neuen Wirtschaftswunder, Minchen, Zirich
1984, S. 91; Hansmeyer, K.H., mit Caesar, R., Koths, D.,
Siedenberg, A.: Steuern auf spezielle Giiter, in: Handbuch
der Finanzwissenschaft, Bd. 2, 3., ginzl. neubearb. Aufl.,
Tibingen 1980, S. 729; Hartkopf, G., Bohne, E.: Umwelt-
politik ..., a.a.O0., S. 197; Hauff, V.: Umweltpolitische
Konzeptionen aus politischer Sicht, in: Wirtschaftsdienst,
64. Jg. (1984), Heft 4, s. 163.
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eine finanzpsychologische Qualitat, die sich der Abgaben-
gesetzgeber verstandlicherweise zunutze machen méchte."!

Umweltabgaben kénnen als Entgelt fir eine Umweltnutzung, als
Mittel der Verhaltenslenkung, als Ausgleichsmafnahme bei
Umweltschutzinvestitionen und als FinanzierungsmaBnahme
dienen? . Zumeist vereinigen Umweltabgaben mehrere dieser
Funktionen in sich.

Aus finanzwirtschaftlichem Blickwinkel wirft sich die Frage
auf, wie sich die wie auch immer gearteten Umweltabgaben in
das System der O6ffentlichen Abgaben einordnen lassen.

Das klassische deutsche Abgabentrias besteht aus den Steuern,
Gebihren und Beitragen. Steuern sind gemaB § 3 Abs. 1 AO
"Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung fir eine
besondere Leistung darstellen und von einem 6ffentlich-
rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen
auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den
das Gesetz die Leistungspflicht knipft; die Erzielung von
Einnahmen kann Nebenzweck sein. 26lle und Abschdépfungen sind
Steuern im Sinne dieses Gesetzes." Fir den Begriff der
Steuer ist demgemaf maBgebend, daf

~ es sich um Geldleistungen handelt,

~ die Geldleistung hoheitlich auferlegt wird und

- die Geldleistung einem 6ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen
zuflieft3.

Weiteres Merkmal des Steuerbegriffs ist zum einen die
Absicht, Einnahmen zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs

des Staates bzw. der Gemeinden zu erzielen und zum anderen,

1 MeBerschmidt, K.: Umweltabgaben ..., a.a.O., S. 18.
2 Vgl. ebenda, S. 35 ff.

3 Vgl. Patzig, W.: Steuern - Gebihren - Beitrdge und
"Sonderabgaben” - Uberlegungen aus Anlaf der Urteile des
Bundesverfassungsgerichts zur Berufsausbildungs- und zur
Schwerbehindertenabgabe, in: Die Offentliche Verwaltung,
34. Jg. (1981), Heft 19, S. 733.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



57

daR eine besondere Gegenleistung des Steuergldubigers nicht

vorliegt! .

Von den Steuern unterscheiden sich die Gebiihren durch das
Prinzip der speziellen Entgeltlichkeit. Die Gebiihr stellt
eine Abgabe dar, "die fir individuell zurechenbare o6ffent-
liche Leistungen zu entrichten ist und deren Hohe sich nach
politischen Zielen unter Beriicksichtigung der Nachfrage-
struktur richtet."? Sie ist jedoch in der Regel an den Kosten
der in Anspruch genommenen O6ffentlichen Leistung bzw.

Einrichtung orientiert.

Beitrdge als dritte Abgabenart sind dagegen eher als Umlage
zu kennzeichnen, die "aus Anlaf einer oder mehrerer
Leistungen des Abgabeberechtigten zur Deckung der Kosten
dieser Leistungen erhoben wird und einen Ausgleich fir die
wirtschaftlichen Vorteile bezweckt, die dem Abgabepflichtigen
durch diese Leistungen erwachsen, wobei im Gegensatz zur
Geblihr nicht erforderlich ist, daR der Abgabenpflichtige den
angebotenen Vorteil auch tatsédchlich in Anspruch nimmt."s

Als Leistungsempfanger lassen sich nur ganze Gruppen
identifizieren, auf deren einzelne Mitglieder die Kosten nach
festgelegten HilfsmaBstdben umzulegen sind4. Auch dem Beitrag
liegt also das Prinzip der Gegenleistung bzw. Entgeltlichkeit
zugrunde. Im Gegensatz zur GebUhr ist es jedoch nicht
erforderlich, daR der Abgabenpflichtige den angebotenen
Vorteil auch wirklich in Anspruch nimmt?.

Dieses System hoheitlicher Abgaben ist in den letzten Jahren

um eine weitere Abgabenart, ndmlich die Sonderabgaben,

1t Vgl. ebenda, S. 734.

2 Hansmeyer, K.H., First, D.: Die Gebithren, Stuttgart,
Berlin, Koéln, Mainz 1968, S. 34.

3 Patzig, W.: Steuern ..., a.a.O., S. 735.

14 Vgl. Bo@ley, P.: Geblhren und Beitrdge, in: Handbuch der
Finanzwissenschaft, Bd. 2, 3., ginzl. neubearb. Aufl.,
Tibingen 1980, S. 924.

8 Vgl. Patzig, W.: Steuern ..., a.a.0., S. 735.
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erganzt worden. Unter diesen werden Abgaben zusammengefaft,
die sich nur schwer in die herkdmmliche Nomenklatur einordnen
lassen. Sie werden auch als "zweckgebundene 6ffentliche
Abgaben"! , "Quasisteuern"?, "auBersteuerliche Sonderabgaben"?

und "Pfennigabgaben"* bezeichnet.

Sonderabgaben werden in der Regel zweckgebunden erhoben und
haben Finanzierungs-, Ausgleichs- und/oder Lenkungsfunktion® .
Caesar nennt als vierten Funktionstyp die Verursacherabgaben,
mit denen die Anlastung externer Effekte bei den Verursachern
bezweckt wirdé. Verursacherabgaben kénnen jedoch den
Lenkungsabgaben zugeordnet werden, weil sie ebenfalls auf die
Beeinflussung des Verhaltens der Wirtschaftssubjekte
ausgerichtet sind?.

Was nun die Einordnung der oben angesprochenen Umweltabgaben
in das deutsche Abgabensystem betrifft, so scheint aus

funktionaler Sicht ihre Zuordnung zu den Sonderabgaben

t  MuBgnug, R.: Die zweckgebundene 6ffentliche Abgabe, in:
Festschrift fiur E. Forsthoff, Minchen 1972, s. 259 ff.

2 Schemmel, L.: Quasi-Steuern - Gegen den Wildwuchs
steuerdhnlicher Sonderabgaben, hrsg. vom Karl-Breuer-
Institut des Bundes der Steuerzahler, Heft 46, Wiesbaden
1980.

3 Friauf, K.H.: Zur Zuldssigkeit von auBersteuerlichen
Sonderabgaben, in: Festschrift fur W. Haubrichs, Der
Birger als Objekt der staatlichen Finanzpolitik, 2. Aufl.,
Bad Woérrishofen 1977, S. 103 ff.

4 Caesar, R.: "Pfennigabgaben" - fiskalisch motivierte
Steuertarnung und Rickfall in die Fondswirtschaft? Eine
finanzwissenschaftliche Analyse, in: Finanzarchiv Neue
Folge Bd. 38 (1980), S. 385 ff.

% Vgl. u.a. Kirchhoff, P.: Verfassungsrechtliche Beurteilung
der Abwasserabgabe des Bundes. Die Grundkonzeption des
Abwasserabgabengesetzes des Bundes im verfassungsrecht-
lichen System der 6ffentlichen Abgaben, Berlin 1983,

S. 24 ff.

6§ Vgl. Caesar, R.: "Pfennigabgaben" ..., a.a.0., S. 389;
ebenso Patzig, W.: Steuern ..., a.a.0., S. 738 und
Isensee, J.: Nichtsteuerliche Abgaben ..., a.a.0., S. 445.

7 Vgl. Ewringmann, D., Schafhausen, F.: Abgaben ..., a.a.O.,
S. 27.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



59

pradestiniert. So versteht Brandt Umweltabgaben (Lenkungs-
abgaben) als einen "Unterfall"! von Sonderabgaben, und auch
Henseler nimmt eine gewisse Zuordnung vor, wenn er von
"umweltrechtlichen Sonderabgaben"2 spricht, deren "Prototyp"
er in der Abwasserabgabe sieht. Wie Meferschmidt belegt - und
wie hier nicht vertiefend ausgefithrt werden soll - kdénnen
Umweltabgaben jedoch als Steuern, Geblihren, Beitrage und
Sonderabgaben ausgestaltet sein?®. Das bedeutet allerdings
nicht, daf® jede Umweltabgabe in jeder Abgabenart realisiert

werden kann.

Wird nun das Augenmerk auf die Abwasserabgabe gelenkt, so ist

zunachst festzustellen, daf lange Zeit streitig war, wie sie
in das System der 6ffentlichen Abgaben einzuordnen sei. In
den Entstehungsjahren wurde mehrfach die Meinung vertreten,
die Abwasserabgabe gleiche einer Gebuhr fir die Inanspruch-
nahme von Gewdssern als Entsorgungsmedium®. Anfang der
achtziger Jahre nahm Kirchhoff im Auftrag des Umweltbundes-
amtes eine verfassungsrechtliche Beurteilung der Abwasser-
abgabe vort.

GemdR seinen Ausfiihrungen ist die Abwasserabgabe

t  Brandt, E.: Rechtliche Fragen beim Einsatz von Lenkungs-
abgaben als Instrumente der Umweltpolitik - unter
besonderer Beriicksichtigung der Abwasserabgabe, in:
Jarre, J. (Hrsg.), Umweltrecht in der Bundesrepublik
Deutschland. Erfolge, Probleme, Perspektiven, Loccumer
Protokolle, Bd. 18, Rehburg-Loccum 1984, S. 77.

¢ Vgl. Henseler, P.: Begriffsmerkmale und Legitimation von
Sonderabgaben, Baden-Baden 1984, S. 16.

3 Vgl. MeBerschmidt, K.: Umweltabgaben ..., a.a.oO.,
S. 20 £ff. und 110 ff.

4 Vgl. u.a. Dahme, H.: Abwasserabgabengesetz, Kissing 1976,
S. 15; Salzwedel, J.: Studien zur Erhebung von Abwasser-
gebithren, Berlin 1972, S. 48 ff. Als Beitrag wird die
Abwasserabgabe z.B. angesprochen bei Zeitel, G.: Gebiihren
und Beitrdge, in: Handwdrterbuch der Wirtschaftswissen-
schaft, Bd. 3, Stuttgart, New York 1981, S. 349;

% Eine hdéchstrichterliche Priifung steht noch aus.
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- weder eine Steuer, weil sie an den Tatbestand einer
Gewasserschddigung und nicht an die Zahlungsfahigkeit der
Abwassereinleiter anknipft und die Zweckbindung des
Abgabeaufkommens das haushaltsrechtliche Non-Affektations-
Prinzip durchbricht,

- noch eine Gebiihr, weil sie nicht als Entgelt fir das Recht
zum Einleiten, sondern als Mittel gegen das Einleiten von

Abwasser ausgestaltet ist,

- noch ein Beitrag, weil sie das Einleiten erschwert und
somit nicht als Vorzugslast verfaft ist. Des weiteren wird
sie fur gewdsserdienliche MaSnahmen und nicht fir die dem

Abwassereinleiter dienlichen Gewdsser verwendet!.

Die Abwasserabgabe stellt, wie des Ofteren angenommen wird,
auch kein "Strafgeld fir Umweltsilinder"? dar, weil das
Einleiten nicht schlechthin verboten und somit schon gar
nicht strafwiirdig ist3.

Die Abwasserabgabe ist eine Sonderabgabe

1. mit Finanzfunktion, da das Abgabeaufkommen fir gewasser-

dienliche Mafnahmen verwendet wird und

2. mit Lenkungsfunktion, da sie beim Abwassereinleiter

uber das wasserordnungsrechtlich festgelegte Maf
hinaus Abwasserreinigungsmafnahmen induzieren soll¢.

Mit der Abwasserabgabe werden also primdr emissionsver-
mindernde und damit gewassergiitewirtschaftliche Wirkungen
intendiert, und sie hat ihren Zweck gerade dann erfillt, wenn
das Abgabeaufkommen den Wert Null erreicht hat3.

1 Vgl. ebenda, S. 9 ff.

2 Berendes, K., Winters, K.P.: Das neue Abwasserabgaben-
gesetz ..., a.a.0., S. 19.

3 Vgl. Kirchhof, P.: Verfassungsrechtliche Beurteilung ...,
a.a.0., S. 20.

4 Vgl. ebenda, S. 31.

8 Vgl. ebenda, S. 11.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



61

Wie das Ziel der Emissionsverminderung erreicht werden soll
und welche O6konomischen Wirkungen mit der Abwasserabgabe
intendiert sind, soll im folgenden erlautert werden.
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4. Intendierte Wirkungsweise des Abwasserabgabengesetzes

Der Bericht des Innenausschusses zum AbwAG! legt dar, welche
Wirkungen der Gesetzgeber mit der Ausgestaltung des ADbwAG

herbeifiihren mdchte.

Mit der Abwasserabgabe soll eine wirksame Reinhaltung der

Gewdsser erreicht werden, indem sie einen Anreiz bietet,

"- in stdarkerem Mafe als bisher Klaranlagen zu

bauen,
- den Stand der Abwasserreinigungstechnik zu verbessern,

-~ abwasserarme oder abwasserlose Produktionsverfahren zu
entwickeln und einzusetzen,

- Guter, die nur abwasserintensiv hergestellt werden

kénnen, sparsamer zu verwenden. "2

Neben diesen 6kologisch ausgerichteten Wirkungen soll das
AbwAG distributive Wirkungen zeigen. Die Kostenlast fir die
Vermeidung, die Beseitigung und den Ausgleich von Gewdsser-
belastungen soll gerechter verteilt und Wettbewerbsvorteile,
die dadurch entstanden, daf Gewasser kostenlos verschmutzt

wurden, sollen abgebaut werden.

Insgesamt soll das AbwAG als Okonomischer Hebel der Gewasser-
gitepolitik wirken. Bei Abwassereinleitern, deren potentielle
Reinigungskosten niedriger als die Abgabe liegen, "wird der
von der Erhebung der Abgabe ausgehende Anreiz flir sich allein
bereits ausreichen, um Reinigungsmafnahmen herbeizufihren."3
Dies gilt vor allem fir Betriebe, bei denen die Schddlichkeit
des nicht oder kaum gereinigten Abwassers besonders hoch aus-
f411t, aber auch allgemein bei Einleitern, die einen grofen

1 Vgl. Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/5183
vom 13.5.1976; die weiteren Ausfiuhrungen beziehen sich auf
diesen Bericht.

2 Ebenda, S. 2.

3 Ebenda, S. 3.
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Nachholbedarf an Abwasserreinigung haben oder kostenglinstige
innerbetriebliche Mafnahmen ergreifen koénnen.

Der Innenausschuf raumt ein, daf die Anreizwirkung nicht
ausreichen wird, wenn die Reinigungskosten iliber der Abgabe
liegen. Hier kann die Wirkung "in umweltpolitisch oder
wirtschaftlich besonders begrindeten Fdallen durch Finanzie-
rungshilfen noch 'aufgestockt' werden."! Insbesondere Mittel
aus dem Abgabeaufkommen kénnen hier ihren gezielten Einsatz
finden.

Eine weitere grundlegende 6kologische Wirkung der Abwasser-
abgabe bezieht sich auf die Verknipfung der beiden Rahmen-
gesetze. "Die Festsetzung und Durchsetzung verhdltnismagig
strenger Einleitebedingungen oder -auflagen wird insofern
erleichtert, als der Einleiter um so mehr Abgabe erspart, je
besser er reinigt."2? Durch die Anbindung der Abwasserabgabe
an das Bescheidsystem soll der Einleiter dazu angehalten
werden, das Verschmutzungsrecht nicht grofzigiger als
bendétigt zu beantragen.

Erwartet wird weiterhin eine Beschleunigung der Anwendung der
a.a.R.d.T. "Die Veranlagung des Restschmutzes mit dem halben
Abgabesatz enthdlt einen gewissen Anreiz zu weitergehenden
Reinigungsmanahmen und bedeutet gegeniiber dem bisherigen
Zustand eine deutliche Verbesserung."?

Der spatere Beginn der Abgabepflicht® soll zum einen den
Lindern ausreichend Zeit zur Umstellung der Landeswasser-
gesetze und der Bescheide geben. Zum anderen soll er zusammen
mit der Abgabenstaffelung, -halbierung und der Hirteregelung

i Ebenda.
2 Ebenda.
3  Ebenda.

4 Der Gesetzesentwurf hatte den Beginn der Abgabepflicht fir
1976 vorgesehen. Vgl. Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode:
Drucksache 7/2272 vom 18.5.1974, S. 36.
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eine finanzielle Uberforderung! - und die damit verbundene
Existenzgefdhrdung und Arbeitsplatzverluste - bei starker
belasteten Einleitern vermeiden. Eine Gefahr wird allerdings
darin gesehen, daB die Harteklausel zu weit ausgedehnt wird.

Die Staffelung der Abgabe soll weiterhin eine sprunghafte
Nachfrage nach Abwasserreinigungsmafnahmen und die damit
einhergehenden negativen distributiven Wirkungen wie eine
diskontinuierliche Kapazitatsauslastung vermeiden, indem erst
Einleiter mit relativ niedrigen und dann Einleiter mit
relativ hohen spezifischen Vermeidungskosten Mafnahmen
ergreifen.

Der Nachholbedarf an AbwasserreinigungsmaSnahmen soll "“im
wesentlichen bis zum Jahr 1985 gedeckt sein"2.

Bemerkenswert ist, daf der Innenausschuf im Rahmen der
Sdkonomischen Wirkungsintentionen zwar distributive Ziele
nennt, die allokative "gesamtwirtschaftlich glinstige Mittel-
verwendung"” jedoch nicht mehr als Ziel deklariert. Die

- vermutlichen - Hintergrinde dieses Aussparens werden im
nachsten Abschnitt deutlich.

1  In diesem Zusammenhang fallt im Bericht auch der spéiter in
Teil B der Arbeit lUbernommene Begriff der "tragbaren
wirtschaftlichen Belastung” der Abgabepflichtigen. Vgl.
ebenda, S. 4.

2 Ebenda.
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5. Das Abwasserabgabengesetz im Lichte der Effizienz-

Kriterien

"Das Abwasserabgabengesetz ist ein Modellfall fir die
konsequente Anwendung des Verursacherprinzips, nach dem
derjenige, der die Umwelt belastet oder beschadigt, auch fir

die Kosten zur Beseitigung dieser Schdaden aufzukommen hat."?

Diese auf 1973 datierte Wirdigung des AbwAG durch den
damaligen Bundesminister des Innern H.-D. Genscher liegt
zeitlich noch vor dem ersten Entwurf des AbwAG, der dem
Bundestag am 18. Juni 1974 vorgelegt wurde. Die Annahme liegt
nahe, die Wirdigung gehe zurick auf die in Abschnitt A.1.3.
geschilderte wissenschaftliche Auseinandersetzung uber die
Effizienz verursachungsorientierter Instrumente. Betrachtet
man jedoch das 1976 erlassene AbwAG sowie die mit dem Gesetz
intendierte Wirkungsweise neben der "abgabentheoretischen"
Effizienz naher, muB man feststellen, daB die wissenschaft-
lichen Erkenntnisse nur zum Teil im Gesetz beriicksichtigt

wurden.

Im folgenden sollen die Diskrepanzen zwischen der &kono-
mischen Theorie der Emissionsabgabe und der realen Ausgestal-
tung des AbWAG als Ergebnis des politischen Entscheidungs-
prozesses herausgearbeitet werden. Denn sie geben Aufschluf
dariber, inwieweit nach "theoretischen" Erkenntnissen
6kologische und 6konomische Wirkungen von der Abwasserabgabe
zu erwarten bzw. nicht zu erwarten sind. Dabei kristallisiert
sich auch heraus, inwieweit das Verursacherprinzip realisiert

wurde.

Der grundlegende Unterschied zwischen den Uberlegungen Anfang
der siebziger Jahre und dem 1976 erlassenen AbwAG besteht
darin, daB die Abwasserabgabe als eigenstidndiges, wenn nicht
gar zentrales Instrument der Gewadssergiitepolitik zunichst
diskutiert, spater aber nicht realisiert wurde. Zwar stand

! Genscher, H.D.: Umweltpolitik in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Das Umweltprogramm ..., a.a.O., S. 8.
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wohl von Anfang an eine Verscharfung der Auflagen im Raum,
die Okonomische Effizienz einer Abwasserabgabe wurde jedoch
ceteris paribus untersucht. So geht auch die Studie des
Sachverstandigenrats, in der "Vergleichende Berechnungen zur
Wirkung einer Auflagen- und einer Abgabenldésung auf die
volkswirtschaftlichen Kosten und die Reinhalteleistung im
O0ffentlichen Bereich der Bundesrepublik"! angestellt wurden,
von einer reinen Auflagen- und einer reinen Abgabenldsung
aus, die auf dem damals bereits realisierten Reinigungsgrad
aufbauen sollte. Das war eine Untersuchung, mit der die
Einfihrung einer Abwasserabgabe begriindet wurde, deren
Ergebnisse jedoch mit der heutigen Ausgestaltung des
Abwasserabgabensystems vollkommen hinfallig sind. Betrachten
wir also den "neuen" Erwartungshorizont in bezug auf das
AbWAG.

Okologische Effizienz

Da bereits der § 7a WHG zur Einhaltung der a.a.R.d.T. oder
strengerer Auflagen verpflichtet, kann die Abwasserabgabe bis
zu diesem Reinigungsgrad lediglich einen flankierenden
Charakter besitzen, dergestalt, daf sie die Durchfihrung der
MaBnahmen beschleunigt?. Weil der Abgabenvollzug Kkeinen
Aufschub kennt - am 1. Januar 1981 begann die Abgabepflicht -
wird mangelhaftes Reinigungsverhalten entsprechend quit-
tiert. Auch die Abgabenhalbierung, die bei Einhaltung der
Auflagen gewahrt wird, kann in diese Richtung wirken, weil
sie die kalkulatorische Vorteilhaftigkeit der geplanten
Mafnahmen erhoht?. Daneben dirfte sie die kontinuierliche
Einhaltung der Auflagen fordern. Dysfunktional auf diese
Ziele miBten dagegen die mit der Abgabenstaffelung reduzier-
ten Abgabesatze sowie der spatere Beginn der Abgabepflicht
und die Harteklausel wirken.

1 Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die Abwasserab-
gabe ..., a.a.0., S. 16 ff. und S. 63 ff.

2 Vgl. Hansmeyer, K.H.: Das AbwAG und seine Bedeutung im
Rahmen der Bemihungen um eine Sanierung der Gewdsser, in:
gwf-wasser/abwasser, 119. Jg. (1987), Heft 11, S. 531.

3 Vgl. ebenda, S. 532.
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Betrachtet man die Wirkungsméglichkeiten des AbwAG im Bereich
der sogenannten Restverschmutzung, so diirfte sowohl durch die
Abgabenhalbierung als auch durch die Abgabenstaffelung und
die Harteklausel der finanzielle Anreiz fir weitergehende
MaBnahmen - und damit auch fir den umweltfreundlichen
technischen Fortschritt - entsprechend schwacher ausfallent.
Dieser Wirkungsverlust miBte sich noch durch den exponen-
tiellen Anstieg der Reinigungskosten bei zunehmendem
Reinigungsgrad verstarken. Dabei ist auch zu berlcksichtigen,
daf bei vielen Direkteinleitern die Auflagen verscharft
werden (wurden), so daf den halbierten Abgabesdtzen ent-
sprechend hdéhere Vermeidungskosten pro Schadeinheit gegen-

Oberstehen? .

Ausdriicklich soll an dieser Stelle aber darauf hingewiesen
werden, daf mit der Abgabenhalbierung das Verursacherprinzip
nicht in dem MaBe verletzt wurde, wie teilweise dargestellt?.
Die Veranlagung der Restverschmutzung mit dem vollen
Abgabesatz korrespondiert namlich nicht mit dem Pigou'schen
Internalisierungsansatz. Dieser in der Literatur hdufig ver-
nachlassigte Aspekt 148t sich an Abb. 1 verdeutlichen: Sinken
die Grenzbelastungen B' rechts des Schnittpunktes S, werden
die mit der Fldche CSD beschriebenen Kosten geringer als das
Produkt aus Restverschmutzung und Abgabenhéhe CSFE4. Oder
anders formuliert: Nehmen die Grenzbelastungen der Umwelt mit
zunehmenden Reinheitsgrad ab, miBte analog auch der Abgabe-
satz mit steigendem Reinheitsgrad sinken. Insofern kann man

t  Zu den Auswirkungen der Abgabenhalbierung vgl. Maas, Ch.:
Einfluf des Abwasserabgabengesetzes auf Emissionen und
Innovationen, in: Zeitschrift fir Umweltpolitik & Umwelt-
recht, 9. Jg (1987), Heft 1, S. 69 ff.

2 Vgl. Cansier, D.: Steuer ..., a.a.0., S. 770.

3  "Vom richtigen Verstandnis des Verursacherprinzips her
(‘wer verschmutzt, zahlt') ist ... der Restschmutz mit der
vollen Abgabe zu belegen." Berendes, K., Winters, K.P.:
Das neue Abwasserabgabengesetz ..., a.a.0., S. 102.

¢ Vgl. Rat von Sachverstédndigen fir Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 40.
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Reinheitsgrad

—— Verschmutzung

Abb. 1: Berucksichtigung unterschiedlicher Grenzkosten der
Abwasserreinigungt!

die Abgabenhalbierung als einen ersten und noch "ungelenken"

Versuch gerade des Verursacherprinzips qualifizieren.

Indessen muf als Verstoff gegen das Verursacherprinzip
gewertet werden, daf im Interesse einer Reduzierung des
Verwaltungsaufwandes die Schadparameterwerte sowie die
Jahresschmutzwassermenge nicht durch Messung ermittelt,
sondern dem wasserrechtlichen Bescheid entnommen werden?. So
wird der Einleiter nicht gemaf der "realen" Beschaffenheit
des Abwassers, sondern gemdf dem, was er einleiten darf,
veranlagt. Nichtsdestoweniger diirfte diese Regelung &6kolo-

1 Rat von Sachverstdndigen von Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 13.

2 Vgl. dazu Brandt, E.: Rechtliche Fragen ..., a.a.O.,
S. 80; Endres, A.: Umwelt- und Ressourcendkonomie, a.a.oO.,
S. 31.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



69

gisch vorteilhaft sein, weil sie eine genaue und umfassende
Uberprifung der Einleitungsbefugnisse erfordert. Sie tragt
deshalb zu einem Abbau hier herrschender Vollzugsmangel bei.

Dagegen diurfte die HOhe des Abgabesatzes die Okologische
Effizienz vermindern, sollte sie, wie allgemein angeprangert,
in der Tat zu niedrig gewahlt sein, um die Emittenten
entscheidend in ihrem Reinigungsverhalten zu beeinflussen.
Die Senkung des Abgabesatzes! sowie seine zeitliche Staf-
felung wurden gerade in der Endphase des Gesetzgebungs-
verfahrens zusammen mit der Harteklausel, der Abgabenhal-
bierung und dem spateren Beginn der Abgabepflicht heftig
diskutiert. Denn all diese Regelungen, die von der Arbeits-
gruppe "Wassergesetze" des Innenausschusses des Deutschen
Bundestages beschlossen worden waren und die den urspring-
lichen Gesetzesentwurf wesentlich umgestalteten? , empfand man
aus gewasserglitepolitischer Sicht als gravierende Verschlech-
terung. Sie brachten dem AbwAG dann auch den Ruf des
"Verschmutzerschutzgesetzes" ein und fuhrten zu

Bezeichnungen wie der "license to pollute"?.

!  Die Bundesregierung stellte in der Begriindung des Geset-
zesentwurfs von 1974 fest, "daR die Abgabe etwa 80 DM
betragen (mifte), um das Ziel (Gesamtreinigungsgrad von
90 %) allein durch die Anreizwirkung der Abwasserabgabe zu
erreichen". Gleichwohl senkte man den Abgabesatz auch
damals schon, nicht zuletzt "um zu starke Friktionen des
deutschen Wirtschaftsgefliges zu vermeiden" (Deutscher
Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/2272 vom 18.6.1974,
S. 36). Immerhin legte man ihn aber noch mit 25 DM ab 1976
und 40 DM ab 1980 fest. Zur Hbhe des Abwasserabgabesatzes
nach dem Kriterium des Reinigungsgrades vgl. Rat von
Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Die Abwasserabgabe ...,
a.a.0., S. 32 ff.

2 Eine umfassende Gegeniiberstellung der Entwiirfe und der
endgiltigen Fassung des AbwAG gibt Hansmeyer, K.H.: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 92 ff.

3 Fischer, H.P.: Die Finanzierung ..., a.a.O., S. 372.
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Okonomische Effizienz

Wegen des weitgehend identischen Eingriffsniveaus! von § 7a
WHG und AbwAG durfte sich auch die traditionell hervor-
gehobene kostenminimierende Wirkung der Abgabe abschwdchen.
Bereits im erwdahnten Sondergutachten zur Abwasserabgabe
versdaumte es der Sachverstidndigenrat nicht, darauf hinzu-
weisen, daR die allokative Effizienz der Abgabe umso mehr
abnimmt, als der Emittent durch Auflagen zu Vermeidungs-
maBnahmen gezwungen wird2. Da nun auch diejenigen Einleiter
bis zu einem bestimmten Grad Reinigungsmafnahmen vornehmen
missen, bei denen wegen verhaltnismafig hoher spezifischer
Abwasserreinigungskosten nicht die abgaberechtliche Anreiz-
wirkung greift?®, wird die statische Allokationseffizienz, die
man einer Emissionsabgabe zuschreibt, weitgehend auBer Kraft
gesetzt. Da auf der anderen Seite auch Einleiter lber die
Auflagen hinaus reinigen, weil fir sie die Anreizwirkung der
Abgabe zutrifft, sieht Hansmeyer sogar die Mdglichkeit der
Ubererfiillung des 6kologisch ausgerichteten Teilzieles

"Klaranlagenbau"¢.

Die gesamtwirtschaftlich méglichst glinstige Mittelverwendung
wird auch durch die Halbierung des Abgabesatzes fiir den
Restschmutz beeintrachtigt®. Eine ErmaBigung des Steuersatzes
kann jedoch damit begrindet werden, daB die privaten
Gesamtkosten bei Abgabenldésungen sehr viel hdher als bei
Auflagen liegen. ErmaBigte Steuersdatze - wie auch Finan-
zierungshilfen und Freibetrdge - kénnen deshalb nicht nur als
Mittel der politschen Durchsetzbarkeit, sondern auch aus

verteilungs— und wachstumspolitischen Grinden "notwendig

1 Beide Regelwerke orientieren sich an den a.a.R.d4d.T.

2 Vgl. Rat von Sachverstdndigen fir Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 15 f.

3 An Abb. 1 verdeutlicht bedeutet dies, das Kostenein-
gparungen, die etwa der Flache SNH entsprdchen, aufgehoben
werden.

4 Vgl. Hansmeyer, K.H.: Das AbwWAG ..., a.a.O, S. 533.

8 Vgl. Cansier, D.: Offentliche Finanzen ..., a.a.O0., S. 40.
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oder erwlnscht"! sein. Die Halbierung der Abwasserabgabe
reduziert "- zumindest bei statischer Betrachtungsweise -
moégliche kontraproduktive Wirkungen der Abgabe auf andere
gesamtwirtschaftliche Zielbereiche."?

Einen mdéglichen Mangel an Okonomischer Effizienz - mit
6kologischen Auswirkungen - kann man darauf zuriickfithren, daf
sich der § 7a WHG und das AbwAG auf die gleichen Schad-
parameter konzentrieren und deshalb eventuell ein zu hohes
Mittelvolumen auf nur einige der gewassergitewirtschaftlich
relevanten Schadparameter gerichtet wird, wahrend die anderen
Schadstoffe ungebrochen weiter in die Vorfluter fliefen3.
Dieser Effizienzmangel betrifft allerdings weniger das AbWAG
an sich, als die Ausgestaltung des Zusammenspiels von

Abgaben-und Auflagenregelungen.

Ein tiefer Einschnitt sowohl in die 6kologische als auch in
die Okonomische Effizienz des AbwAG diurfte die Ausparung von
Regelungen sein, die die Indirekteinleiter betreffent: Das
AbWAG nimmt insofern keine Steuerungsfunktion bei dieser
Gruppe wahr, als sie die Abwdlzbarkeit der Abgabe nicht
regelt. Da der Frischwasser- bzw. Abwassermengenbezug in der
Praxis dominiert®, unterliegt nur einer der abgabe- und
gewassergliterelevanten Parameter einer Anreizwirkung. Das
Ausmaf des Wirkungsverlustes durch die Nichtintegration der
Indirekteinleiter wird anschaulich, wenn man sich vergegen-
wartigt, daR rein zahlenmdfRig rund 90 % der deutschen
Unternehmen dieser Gruppe angehdrens !

1 Ebenda.

2 Maas, Ch.: Einfluf ..., a.a.0., S. 72.

3 Vgl. ebenda, S. 534.

4 Vgl. Hansmeyer, K.H.: Abgaben ..., a.a.0., S. 258 ff.;
vgl. zur Indirekteinleiterproblematik auch Brandt, E.:
Rechtliche Fragen ..., a.a.0., S. 80 f.

5 Vgl. ebenda, S. 259.

¢ Vgl. Ewringmann, D.: Wirschaftliche Auswirkungen ...,
a.a.0., S. 114.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, "daB die fur die
Abwasserbehandlung zur Verfigung stehenden knappen Ressourcen
unter 6konomischen, aber auch unter gewassergutepolitischen
Gesichtspunkten partiell fehlgeleitet werden"t. Von einer
Anwendung des Verursacherprinzips darf beim AbwAG nur noch in
"peripheren Bereichen"2? gesprochen werden.

Die mangelhafte Realisierung des Verursacherprinzips schldagt
allerdings - und deshalb sind die vernichtenden Urteile von
Gesetzeskritikern zu relativieren - Okologisch nicht ent-
sprechend durch. Denn die fir die Okonomische Effizienz so
ungesunde Zangenkonstruktion von WHG und AbwAG bewirkt, daf
bis zur Anwendung der a.a.R.d.T., und bei strengeren Auflagen
sogar uUber diese hinaus, zwei Instrumente gleichermafen
eingesetzt werden und damit sozusagen ein "doppelter"
Gewassergliteschutz praktiziert wird. Wenngleich das Verur-
sacherprinzip abgaberechtlich nur eingeschrankt Anwendung
findet, kann man sich deswegen einiges an 6kologischer
Effizienz des Instrumentensets erhoffen. Im Bereich der
Restverschmutzung freilich dirften aufgrund der mangelhaften
Umsetzung des Verursacherprinzips Wirkungspotentiale
verschenkt werden.

Abschliefend sei auch die Okonomische Effizienz kritisch
gewiirdigt. Daf sie allgemein als unzureichend qualifiziert
wird, 148t sich auf eine Inkonsistenz in der grundsdtzlichen
Einschatzung der Abgabenldsung zurickfihren. Auf der einen
Seite wird die Emissionsabgabe in der umweltdkonomischen
Theorie auf breiter Ebene so hochgeachtet und empfohlen, daf
kritische Anmerkungen einen gewissen Seltenheitswert haben3.
Auf der anderen Seite scheint das Vertrauen in die

1 Hansmeyer, K.H.: Das AbwAG ..., a.a.0., S. 534.
2 Dpers.: Die Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 84.

3 Als zwei von wenigen Vertretern, die grundlegendere
Zweifel an der Abgabenlésung anmelden, sind Kabelitz und
Kéhler zu nennen. Vgl. dazu Kabelitz, K.R., Kéhler, A.:
Abgaben ..., a.a.0., S. 42 ff.
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Abgabewirkungen bemerkenswert unterentwickelt!. So betont
auch Hansmeyer, daf ein vollkommener Ersatz des klassischen
Regulierungsinstrumentariums durch eine Abgabenldsung nicht
nur politisch nicht zu verwirklichen, sondern auch aus
Umweltschutzaspekten fragwirdig ist?. Bundesumweltminister
Tépfer zielt in dieselbe Richtung, wenn er bemerkt:
"Abgabenldsungen kénnen umweltpolitisch sinnvoll nur durch
Einbindung in ein Auflagensystem entwickelt werden."? Hier im
allgemeinen wie beim AbwAG im speziellen werden eindeutige
Prioritdten gesetzt: Sicherheit im Umweltschutz vor
"gesamtwirtschaftlich méglichst glinstiger Mittelverwendung",
womit der Forderung nach (vollkommener) o&konomischer
Effizienz sowie der Kritik an ihrem Mangel der Boden entzogen

ist.

Es bleibt allerdings die Frage nach der Ausgestaltung eines
derartigen Instrumentensets: ob Auflagen - gleichsam als
Abfangnetz - zur Flankensicherung der Abgabe dienen, was
eine gewisse Okonomische "Resteffizienz" impliziert, oder ob
umgekehrt, die Abgabe, wie im bundesdeutschen Wasserrecht
exekutiert, den Auflagenvollzug unterstiitzt.

Wenn also die Abwasserabgabe so gestaltet wurde, wie sie sich
heute darstellt, dann ist sie vermutlich keine Ausnahme unter
weiteren denkbaren Emissiongsabgaben, sondern eher eine von
zwei fliefend ineinander lbergehenden Ausgestaltungsvarianten
eines Auflagen-Abgabensystems. Umso interessanter erscheint
die Frage, welche Wirkungen die Abwasserabgabe - fiir sich
genommen und im Verbund mit den Auflagen - bislang entfalten

1  Dabei konnte es Enttduschungen bisher nicht geben, weil in
der Bundesrepublik noch keine Abgabenldsungen in Reinform
praktiziert und auch etwaige Erfahrungen aus anderen
Landern nicht rezipiert wurden.

2 Vgl. Hansmeyer, K.H.: Abgaben ..., a.a.O., S.260.

3 Toépfer, K.: Anwendungsbedingungen und -restriktionen
"neuer" Skonomischer Instrumente, in: Deutsche Stiftung
fur Umweltpolitik (Hrsg.), Umweltpolitisches Gespréach:
Okonomische Instrumente der Umweltpolitik - Neuer Weg oder
Sackgasse?, Beitrdge zur Umweltgestaltung, Bd. A 93,
Berlin 1984, S. 33.
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konnte. Im folgenden werden die Grundlagen fur eine solche
Untersuchung beschrieben.
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TEIL B: ANALYTISCHE GRUNDLAGEN EINER ERFOLGSKONTROLLE DES
ABWASSERABGABENGESETZES

1. Theoretische Grundlagen der Evaluation

1.1 Entwicklungslinien der Evaluation

Evaluation (Evaluierung, Evaluierungsforschung) bezeichnet im
allgemeinen die ex-post-Uberprifung von Wirkungen, die durch
das 6ffentliche Handeln, insbesondere durch staatliche
Programme - und hier u.a. durch Gesetze - ausgeldst werden.
Hellstern/Wollmann kistallisieren funf Perspektiven heraus,
die das deutsche Interesse an Evaluationen ausmachen und
ihren Einsatz foérdern und gefdérdert haben! :

1. Als Begleit- und Auswertforschung experimenteller Politik
(Modellversuchspolitik), welche gerade in der reform-
freudigen Zeit Ende der sechziger, Anfang der siebziger
Jahre Hochkonjunktur hatte, dient die Evaluation der
systematischen Erkenntnisgewinnung uber Verl&aufe und
Ergebnisse innovativer Politikansatze.

2. Anderen reformatorischen Bemihungen der gleichen "Epoche",
namlich denen der "Politik der inneren Reformen", ent-
springt der Einsatz der Evaluation als Riickmeldeschleife
im politisch-administrativen Planungs- und Entscheidungs-
prozef. Mit der Evaluation sollte damals wie heute ein

Informationssystem luber Verlauf und Ergebnisse staatlichen

1 Vgl. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierung und
Evaluierungsforschung - ein Entwicklungsbericht, in: dies.
(Hrsg.), Handbuch zur Evaluierungsforschung, Bd. 1,
Opladen 1984, S. 38 ff. Die Autoren erlautern die

genannten Perspektiven und illustrieren sie mit
Beispielen.
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Handelns mit dem Ziel, dieses zu verbessern, geschaffen
werden! .

Geringes wirtschaftliches Wachstum und notorische Haus-
haltsengpdsse gehdren zu den weiteren Motoren des Evaluie-
rungsbooms seit Mitte der siebziger Jahre. Informationen
iilber Wirksamkeit, Folgelasten und Nebenwirkungen offent-

Fast ebenso haufig, wie von den einen die (theoretische)
Bedeutung der Evaluation als Instrument der Programm-
korrektur oder der Ausgestaltung neuer Programme betont
wird, sie sogar zum "Kernstick eines kontinuierlichen
Planungsprozesses" avanciert (Eekhoff, J. u.a.: Methoden
und Moglichkeiten der Erfolgskontrolle stadtischer
Entwicklungsmafnahmen, Schriftenreihe "Stadtebauliche
Forschung" des Bundesministers fiur Raumfordnung, Bauwesen
und Stadtebau 03.060, Bonn-Bad Godesberg 1977, S. 19; vgl.
u.a. auch Derlien, H.-U.: Die Erfolgskontrolle staatlicher
Planung. Eine empirische Untersuchung iliber Organisation,
Methode und Politik der Programmevaluation, Schriften zur
dffentlichen Verwaltung und offentlichen Wirtschaft, Bd.
17, Baden-Baden 1976, S. 31; Volz, J.: Erfolgskontrolle
kommunaler Planung. Eine Untersuchung lUber Mdglichkeiten
und Grenzen der Erfolgskontrolle kommunaler Planungen,
Kéln, Berlin, Bonn, Minchen 1980, S. 52; siehe auch S. 80
dieser Arbeit), wird von anderen (und zum Teil auch von
ersteren) die mangelnde Integration ihrer Ergebnisse in
den politisch-administrativen Planungs-und Entschei-
dungsprozef beklagt (vgl. u.a. Kiresuk T.J., Larsen, N.E.,
Lund, S.H.: Wissenstransfer als Strategie in Programm-
Management und Evaluierung, in: Hellstern, G.-M., Woll-
mann, H. (Hrsg.), Handbuch zur Evaluierungsforschung,

Bd. 1, Opladen 1984, S. 198 ff.; Zavelberg, H.G.:
Staatliche Rechnungsprifung und Erfolgskontrolle

- Moéglichkeiten und Grenzen, in: FEichhorn, P.,
Kortzfleisch, G. v. (Hrsg.), Erfolgskontrolle bei der
Verausgabung 6ffentlicher Mittel, Baden-Baden 1986,

S. 114; Weihe, U.: Evaluationsforschung als Politikersatz?
in: Hellstern, G.-M., Wollmann, H. (Hrsg.),Experimentelle
Politik - Reformstrohfeuer oder Lernstrategie, Opladen
1983, S. 270). Friedrich faft seine - allerdings frihen -
empirischen Ergebnisse liber die politische Handhabung von
Forschung wie folgt zusammen: Die Gutachten haben in
erster Linie eine Unterstutzungs- und Absicherungs-
funktion, eine Schiedsrichter- und Versachlichungs-
funktion, sodann eine Ideologie- und Prestigefunktion,
Aufschiebungs- oder Abschiebungsfunktion, Integrations-
funktion, und erst zum SchluB dienen sie der Kritik und
Planung. Vgl. Friedrich, H.: Staatliche Verwaltung und
Wissenschaft, Frankfurt 1970, S. 140 ff., zitiert nach
Weihe, U.: Evaluationsforschung ..., a.a.0., S. 272.
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licher Auf- und Ausgaben sollen iber deren Kiirzungen,

Prioritdten und Posterioritdten entscheident!.

4. Im "Kampf" gegen die Gesetzesflut der letzten Jahre wird
mit der Evaluation intendiert, legislatorische "Uber"- und
Fehlentwicklungen zu vermeiden bzw. aufzudecken und damit
einer Entblirokratisierung zuzuarbeiten.

5. Das Parlament unterstiitzt die Evaluation staatlichen
Handelns, weil es darin eine Mo6glichkeit sieht, die "in
Frage gestellte Initiativ- und Kontrollfunktion gegeniiber
Regierung und Verwaltung und deren Informationsvorsprung
geltend zu machen und damit der schleichenden Aushdéhlung

der Gewaltenteilung gegenzuwirken."?2

Aus diesen Motivationen heraus hat sich in der Bundesrepublik
eine "lUberwiegend disziplindr und politikbereichsbezogene [n]
Evaluierungsforschung”?®, die sich mittlerweile lber viele
Politikbereiche auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene
erstreckt, mit unterschiedlichen konzeptionellen und metho-
dischen Ansatzen entwickelt. Den Mittelpunkt dieser Evalua-
tionsvielfalt bilden die zwei zentralen Aufgaben, denen sich

1 1973 wurde im deutschen Verwaltungsrecht erstmals die
regelmafRige Evaluierung gefordert: In den vorlaufigen
Verwaltungsvorschriften zu § 7 der Bundeshaushaltsordnung
heiBt es, daf neben vorausschauenden (ex ante) Kosten-
Nutzen-Analysen etc. "im Wege der Erfolgskontrolle
(Ergebnisprufung) ... insbesondere untersucht werden
(Solle) '

- wahrend der Durchfihrung von mehrjahrigen Mafnahmen
mindestens jahrlich, ob die Zwischenergebnisse im Rahmen
der Planung liegen, die Planung anzupassen ist und die
Mafnahmen weiterzufihren oder einzustellen sind,

- nach der Durchfihrung von Mafnahmen, ob das erreichte
Ergebnis der urspringlichen oder angepaften Planung
entspricht, die Mafnahmen zu revidieren sind und
Erfahrungswerte gesichert werden kénnen."

Ministerialblatt des Bundesministers der Finanzen und des

Bundesminigters fliir Wirtschaft, Nr. 13/1973 v. 11.7.1973,

S. 194.

? Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierung ..., a.a.O.,
S. 39. Vgl. auch die Beitrdge, die im gleichen Band unter
"II.2 Evaluierung - Verfahren parlamentarischer Kon-
trolle?" erschienen sind.

3 Ebenda, S. 38.
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jede Evaluation stellt (bzw. stellen sollte) und die
Gegenstand des nachsten Abschnitts sind.

1.2 Die zentralen Aufgabestellungen

Evaluationen lassen sich inhaltlich eingrenzen durch die

beiden Aufgaben, die sie zu 16sen haben, namlich

1. die Bestimmung des relevanten Wirkungsfeldes und

2. die Lésung des Kausalitatsproblemst.

Bei der Bestimmung des relevanten Wirkungsfeldes steht die

Frage im Mittelpunkt, welche Wirkungen vom untersuchten
Programm, einem Gesetz oder einer Mafnahme? ausgehen kdénnen.
Wahrend in den siebziger Jahren haufig das ausschlieBliche
Forschungsinteresse der Feststellung intendierter Wirkungen,
die aus den Programmzielen abgeleitet werden, galt?®, verbrei-
tete sich spater die Forderung, auch nicht-intendierte
Wirkungen (Nebenwirkungen oder -folgen) in die Analyse des

Wirkungsspektrums aufzunehmen.

Der potentiellen "Outputseite" Wirkungen steht die "Input-
seite", d.h. zundachst das Programm mit seinen speziell
gestalteten Elementen gegeniiber, das eben als unabhdngige
(UV) die abhangige Variable (AV) "Wirkungen" induziert. Als
weitere unabhangige Variable, die das (intendierte) Wirkungs-

feld kontrollieren, kommen andere staatliche Maf8nahmen mit

1 Vgl. ebenda, S. 25.

2 Im weiteren wird vereinfachend nur von Programmen
gesprochen.

3 vgl. u.a. Aderhold, D.: Kybernetische Regierungstechnik in
der Demokratie, Planung und Erfolgskontrolle, Deutsches
Handbuch der Politik, Bd. 7, Minchen, Wien 1973.
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dhnlicher oder gleichgearteter Zielsetzung und weitere,
sogenannte exogene! Einflufgréfen in Betracht.

Sowohl abhdngige als auch unabhdngige Variable sind im Rahmen
der Bestimmung des relevanten Wirkungsfeldes zu konzipieren,
d.h. zunidchst festzustellen und dann in ihrer Verdnderung
wahrend des Betrachtungszeitraums zu messen. Zentrale
Stellung nimmt dabei die Wahl der Indikatoren ein, anhand

derer die Wirkungen gemessen werden sollen.

Die maRgebliche Bestimmung der Evaluation ist jedoch die

Lésung des Kausalitatsproblems, die, wegen der hohen metho-

dischen Anforderungen und der empirischen Probleme, die sie
aufwirft, immer Gefahr lauft, nicht ihrer Bedeutung als
Kernstick der Evaluation angemessen in einzelnen Evaluations-
arbeiten behandelt zu werden.

Die Aufgabe der Kausalitadatsforschung besteht darin, auf-
zuspliren, inwieweit die festgestellten Wirkungen auf das
Programm bzw. seine Elemente und nicht auf andere
EinfluBgréfen zurickzufilhren sind. Durch diese Zurechnung
sollen Ursache-Wirkungs-Zusammenhdnge aufgezeigt, mithin die
Wirksamkeit und die Auswirkungen des O6ffentlichen Handelns
ermittelt werden.

Auch die LOsung des Kausalititsproblems unterliegt insofern
einer Entwicklung, als man methodisch lange Zeit nur experi-
mentelle Verfahren, die sogenannten harten Methoden, aner-
kannte und heute auch fir andere, als weiche Methoden
bezeichnete Verfahren (z.B. Fallstudien) pléadiert.

! Exogen in dem Sinne, daR die zustdndigen politisch-
administrativen Instanzen keinen Einfluf auf sie nehmen.
Vgl. dazu FEekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.O., S. 13.
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1.3 Inhaltliche Bedeutung der Erfolgskontrolle

GemaR einem differierenden erkenntnisleitenden Interesse bei
der LOsung des Kausalitdtsproblems bietet die Evaluations-
literatur ein breit gefachertes Angebot an inhaltlichen
Ausrichtungen von Evaluationsstudien. Umfangreich und
einigermaBen verwirrend gestaltet sich dabei die Termino-
logie, weil einzelne Ausrichtungen unter verschiedenen
Begriffen gehandelt werden und zudem auch noch inhaltliche

Doppelbelegungen auftreten.

Der gebrauchlichste - und zugleich der schillerndste -
Begriff dlirfte der der Erfolgskontrolle sein. Volz wertete

27 inhaltliche Abgrenzungen der Erfolgskontrolle nach der
Methodik der Begriffsexplikation aus und erhielt die fol-
genden relevanten Dimensionen der Erfolgskontrolle, auf-
gereiht nach der Haufigkeit der Nennungen:

"Bei der Erfolgskontrolle handelt es sich

(1) um eine Uberprifung der Wirksamkeit und der Auswirkungen
politischer Mafnahmen und Programme,

(2) um einen Soll-Ist-Vergleichsprozef,

(3) um eine Ex-post-Kontrolle und

(4) um einen Bestandteil des politischen Planungs- und

Entscheidungsprozesses.™!

In den bisherigen Ausfiihrungen zur Evaluation noch nicht
explizit genannt war das Merkmal "Soll-Ist-Vergleichsprozef",
mit dem eines der ErfolgsmaBe bei der Messung der Zieler-
reichung angesprochen wird. Der Soll-Ist-Vergleich kann sich
allerdings nur auf die Erfassung intendierter Wirkungen, der
Zielwirkungen beziehen. Ein Konsens dariiber, ob nicht-
intendierte Wirkungen in den Untersuchungsrahmen einer

Erfolgskontrolle fallen, liegt bei den Evaluationsanhangern
nicht vor. So sieht Derlien, bezugnehmend auf die amerika-
nische Literatur, das "mit" und das "ohne" von nicht-
intendierten Wirkungen als Spielarten der Erfolgskontrolle.

1 Volz, J.: Erfolgskontrolle ..., a.a.0., S. 15.
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Bei Integration der nicht-intendierten Wirkungen (Neben-
folgen) spricht er von Impact-Evaluation. Eine

Erfolgskontrolle, welche die Nebenfolgen unberiucksichtigt
148t, bezeichnet er als reine Effektivitdtsanalyse! . Anders

dagegen Reinermann, der in der Erfolgskontrolle nur den Soll-
Ist-Vergleich sieht und diesen als Teil der Evaluierung
betrachtet, die zur Aufgabe hat, alle eingetretenen, also
auch die nicht-intendierten Wirkungen aufzuspiiren?. Ebenso
sehen Hellstern/Wollmann in der Erfolgskontrolle im
wesentlichen einen Soll-Ist-Vergleich und benutzen den
Begriff deshalb diametral zur alle Wirkungen umfassenden
Wirkungsanalysge® . Der Begriff der Wirkungsanalyse 1aBt sich

auch durch den Begriff der Wirkungskontrolle ersetzen, der

den ex-post-Ansatz im Gegensatz zum ex-ante-Blickwinkel der
Wirkungsprognose als anderer Variante der Wirkungsanalyse
herausstreicht!.

1 Diese Typisierung nimmt er zwar unter dem Oberbegriff
"Programmevaluation" vor, die er jedoch in der deutschen
Evaluationsliteratur mit "Erfolgskontrolle" ibersetzt
sieht. Vgl. Derlien, H.-U.: Die Erfolgskontrolle ...,
a.a.0., S. 18 ff.

2  Vgl. Reinermann, H.: Erfolgskontrolle im 6ffentlichen
Sektor. Beitrdge des Rechnungswesens als Briicke zwischen
Nutzen-Kosten-Untersuchung und Evaluierung, in: Die
Betriebswirtschaft, 37. Jg. (1977), Heft 3, S. 401 und 406.

8 Vgl. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungsforschung
- Ansatze und Methoden. Dargestellt am Beispiel des
stadtebaus, Basel, Boston, Stuttgart 1983, S. 7.

4 Vgl. Eekhoff, J.: Ansatzpunkte fir die Beurteilung
6ffentlicher MaBnahmen. Erfolgskontrolle von Struktur-
programmen, in: Eichhorn, P., Kortzfleisch, G. v. (Hrsg.),
Erfolgskontrolle bei der Verausgabung 6ffentlicher Mittel,
Baden-Baden 1986, S. 62; Hembach, K.: Der Stellenwert von
Wirkungsanalysen fir die Regionalpolitik. Eine Systema-
tisierung der Problematik am Beispiel der regionalen
Wirtschaftspolitik, Frankfurt, Bern, Circencester/U.K.
1980, S. 16 f.
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Eekhoff (und sich ihm anschliefend Fox!) sieht die Wirkungs-

kontrolle dagegen als Teil der Erfolgskontrolle? . Gleichwohl

harmoniert diese Typologie inhaltlich mit der Hellstern/

Wollmanns, denn Eekhoffs Erfolgskontrolle konzentriert sich

auf die Zielwirkungen. Er zeigt nur - und hier liegt der

Unterschied zu Hellstern/Wollmann - einen betont analytischen
und in der Praxis haufig angewendeten konzeptionellen Aufbau

von Evaluationsstudien auf, bei dem die Vorarbeiten, die bei

jeder Kausalitatsuntersuchung geleistet werden miissen und

oben unter "Bestimmung des relevanten Wirkungsfeldes"

zusammengefalt wurden, als eigenstdndige Evaluationsschritte

ausgewiesen sind, auf die dann die Wirkungskontrolle zur

Losung des Kausalitdtsproblems folgt. Eine vollstandige

Erfolgskontrolle umfa8t nach diesem Konzept die folgenden

Teile:

1.

Die Zielerreichungskontrolle

Mit ihr stellt man fest, inwieweit die vom untersuchten

Programm verfolgten Ziele erreicht worden sind.

Die Vollzugs- oder Durchfihrungskontrolle

Hier wird untersucht, ob das Programm bzw. seine Mafnahmen
wie geplant durchgefiihrt worden ist und damit die
Moéglichkeit einer Programmwirkung besteht.

Die Bedingungskontrolle

Aufschluf soll dariber gegeben werden, ob sich die
weiteren Bedingungen (exogene Einflusse), unter denen das
Handeln der untersuchten Subjekte steht, im Zeitablauf

verandert haben.

Fox, K.-P.: Erfolgskontrolle der regionalen Wirtschafts-
férderung, in: Eichhorn, P., Kortzfleisch, G. v. (Hrsg.),
Erfolgskontrolle bei der Verausgabung o6ffentlicher Mittel,
Baden-Baden 1986, S. 35 - 58, hier S. 40 f.

Vgl. Eekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.0., z.B. S. 13;
Eekhoff, J.: Ansatzpunkte ..., a.a.0., S. 63.
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4. Die Wirkungskontrolle

Die Wirkungskontrolle schlieBlich fragt, ob die gemessene
Zielerreichung auf das untersuchte Programm oder auf die
anderen Einfliusse zurtickzufihren ist.

Zielerreichungs-, Vollzugs- und Bedingungskontrolle sind zum
einen Voraussetzung fir das Hauptanliegen Wirkungskontrolle,
zum anderen jedoch auch eigenstdandige Elemente der Erfolgs-
kontrolle! . Streng genommen kann aber erst dann von einer
Erfolgskontrolle die Rede sein, wenn das Kausalitatsproblem
durch die Wirkungskontrolle geldést wird?.

Dieses - in der Evaluationspraxis durchaus gangige - Erfolgs-
kontrollkonzept kann um weitere Fragestellungen erganzt
werden. So subsummiert Fox darunter auch Untersuchungen -
wenn auch von untergeordneter Bedeutung -, die z.B. die
Leistung der Verwaltung bei der Programmverwirklichung

uberpriifen sollend®.

Nach Eekhoff erreicht die Erfolgskontrolle ihre Vollendung in
der Kontrolle des Mdglichkeitsbereichs*. Deren Spezialitat

liegt darin, daR als Referenzbasis flir die Beurteilung der
verschiedenen Programmalternativen statt der gangigen
Sollwerte, die vorzugsweise das Ergebnis politischer Kalkule
sind, der sogenannte optimale Entwicklungspfad, der als
jeweiliger Idealzustand das wirklich Machbare anzeigen soll,
dient. Eekhoff rdumt jedoch selbst ein, daf die umfassende
Durchfihrung dieser Evaluationsvariante, wenn sie uberhaupt
realisierbar sein sollte, noch in ferner Zukunft liegt.

"Solange es in der Ex-ante-Planung noch eher die Ausnahme als

1 Vgl. Eekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.0., S. 12 f.

2 Vgl. Eekhoff, J., Werth, G.: Einige Grundprobleme der
Erfolgskontrolle staatlicher MaRnahmen, in: Gesellschaft
fir Regionalforschung (Hrsg.), Jahrbuch fiir Regionalwis-
senschaft, 2. Jg. (1981), S. 11, bezugnehmend auf
Lauschmann, E.: Grundlagen einer Theorie der Regional-
politik, 3. Aufl., Hannover 1976, S. 287.

3 Vgl. Fox, K.-P.: Erfolgskontrolle ..., a.a.0., S. 41.

¢ Vgl. Eekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.O., S. 103 ff.
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die Regel ist, dafl mehrere Alternativen intensiv untersucht
werden, kann nicht gefordert werden, in der Erfolgskontrolle
uber das durchgefiihrte Handlungsprogramm hinaus eine Vielzahl
von Handlungsalternativen zu beurteilen.”?

Als eine Spielart der Wirkungskontrolle bzw. Programm-
evaluation nennen Eekhoff und Derlien die Untersuchung der

relativen Vorziuglichkeit eines bestimmten Programms gegenuber
alternativen laufenden oder geplanten Programmen, die sie

unter dem Begriff Effizienzkontrolle thematisieren?. Diese

soll Informationen daruber erschliefen, ob nicht ein anders
ausgestaltetes als das durchgefihrte Programm 2u besseren
Ergebnissen - im Sinne des Rationalprinzips - gefuhrt hatte.

Hingegen betrachtet Reding die Evaluation insgesamt als

Kontrolle der Programmeffizienz®, mit der er "das Ausmaf des

zustande gekommenen finalen Outputs"¢ erfaBt sieht. Das
Begriffspaar totale/partielle Effizienz interpretiert er u.a.

derart, daB Nebenwirkungen auf andere (nicht untersuchte)

Ziele berlicksichtigt bzw. aufer acht gelassen werden?.

Einen ganz anderen Weg schlagen Hellstern/Wollmann ein, wenn
sie, die sich ebenfalls an amerikanische Literatur anlehnen,
die Wirkungsanalyse weiter verzweigen. Je nach Art der

untersuchten Wirkungen und Wirkungszusammenhange unter-

1 Ebenda, S. 105.

2 Vgl. Eekhoff, J.: Methoden ..., a.a.0., S. 101 ff.;
Derlien, H.-U.: Die Erfolgskontrolle ..., a.a.0., S. 21 f.
Zur Unterscheidung zwischen Effektivitats- und
Effizienzanalysen vgl. auch Deniston, 0O.L., Rosenstock,
I.M., Welch, W., Getting, V.A.: Evaluation of Program
Effectiveness and Program Efficiency, in: Lyden, F.dJ.,
Miller, E.G. (eds.), Planning, Programming, Budgeting. A
Systems Approach to Management, 2nd ed., Chicago 1972,

S. 141 ff.

3 Reding, K.: Die Effizienz staatlicher Aktivitaten:
Probleme ihrer Messung und Kontrolle, Baden-Baden 1981,
Ss. 178 ff.

4 Ebenda, S. 40.

3 Ebenda, S. 44.
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scheiden sie zwischen Programmwirkungsanalysen, Programm-
strategieanalysen und Projektevaluationen!.

Programmwirkungsanalysen nehmen eine Untersuchung der

"letztendlichen" Wirkungen (Gesamtwirkungen) eines Programms
vor. Als "summative" (=abschliefende) Evaluation setzen sie
in einer méglichst fortgeschrittenen Durchfihrungsphase ein
und sollen die langfristige Programm- und Politikplanung

unterstitzen.

Programmstrategieanalysen (Programmdurchfihrungsanalysen)

versuchen, den Zusammenhang zwischen bestimmten Programm-
wirkungen und bestimmten Programmelementen herauszuarbeiten.
Sie kénnen bereits fruhzeitig in der Implementationsphase
ansetzen und somit "formativ" (=steuernd) Impulse flir

inkrementale Programmkorrekturen geben.

Eher kurzfristig ist auch der Einsatz von Projektevalua-

tionen, die Wirkungszusammenhange im Rahmen eines einzelnen
Projektes durchleuchten und ihr besonderes Augenmerk auf
unerwunschte Wirkungen und mégliche Stéreinflisse auf das
Projekt richten. Als "trouble-shooting"-Untersuchungen sollen
sie die Beratungstatigkeit bei den Vollzugsbehdrden

verbessern.

Diese Untergliederung der Wirkungsanalysen ist an die
Dreiteilung der Planungsansdtze in strategische, taktische
und operationale Planung angelehnt. Ebenso nimmt die von
Brimmerhoff/Wolff vorgenommene Auffacherung der Erfolgskon-
trolle Bezug auf die unterschiedlichen Ebenen des Planungs-

prozesses. Wahrend die strategische Erfolgskontrolle das

"Ob" eines Programms uberprift, bemiht sich die taktische

Erfolgskontrolle um das "Wie". Die Untersuchung der Programm-

! Vgl. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Wirkungsanalysen:
Eine neue Variante wissenschaftlicher Politikberatung, in:
Transfer 4, Planung in O6ffentlicher Hand, Opladen 1977,

S. 159 f.; Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungs-
forschung ..., a.a.0., S. 7 und 98.
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durchfihrung ist dagegen Aufgabe der operationalen Erfolgs-

kontrolle! .

Das Beschreibung der verschiedenen Ansatze sollte einen
Einblick in den Evaluationsarten- und Begriffsdschungel
geben. Erstaunen muf derjenige, der sich durch die Evalua-
tionsliteratur hindurcharbeitet, dariber empfinden, daf der
mangelhafte Konsens lUber Ausdifferenzierung und Terminologie
der Evaluation hdéchstens erwdahnt?, jedoch nicht diskutiert

und meistens sogar ignoriert wird.

Zur Untersuchung der inhaltlichen Bedeutung verschiedener
Evaluationsbegriffe kann abschliefend konstatiert werden, daB
die unterschiedlichen Ansatze zwar zundchst nebeneinander
stehen und in der Regel auch in dieser "reinen" Form Anwen-
dung finden. Es ist jedoch durchaus denkbar, da8 man die
Ansatze ineinander verschachtelt, um ihre unterschiedlichen
Vorzige voll auszuschépfen. So kénnte z.B. die Impact-
Evaluation (Derlien) bzw. die Wirkungsanalyse
(Hellstern/Wollmann) mit dem sehr klaren konzeptionellen
Aufbau der Eekhoff'schen Erfolgskontrolle verknipft werden;
mithin wdre letztere um eine Kontrolle nicht-intendierter
Wirkungen zu erweitern.

1 Vgl. Brimmerhoff, D., Wolff, H.: Aufgabe und Méglichkeit
einer Erfolgskontrolle der staatlichen Aktivitat, in:
Zeitschrift fur die gesamte Staatswissenschaft, 130. Band
(1974), S. 484 ff.

2 Hinweise finden sich z.B. bei Eekhoff, J., Werth, G.:
Einige Grundprobleme ..., a.a.O0., S. 7 f.; Fox, K.-P.:
Erfolgskontrolle ..., a.a.0., S. 38. Nur Volz untersucht
eingehend, wie oben beschrieben, die inhaltliche Bedeutung
des Begriffs der Erfolgskontrolle.
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1.4 Beschreibung der einzelnen Kontrollschritte

So uneingeschriankt einerseits der in der Literatur geduferten
Meinung, eine Evaluation habe auch nicht-intendierte
Wirkungen festzustellen, zugestimmt werden muf, ist anderer-
geits der erhebliche Umfang einer solchen Untersuchung zu
sehen. Jede - zundchst nur vermutete - Nebenwirkung eines
Programms steht in einem "eigenen" Wirkungsfeld, das mit all
seinen unabhangigen und abhangigen Variablen beschrieben
werden muB, und flur jede Nebenwirkung ist gleichermafen eine
Wirkungskontrolle durchzufihren!. Es bedarf keiner Erldute-
rung, daB eine derartige Erweiterung des Blickwinkels den
Rahmen dieser Arbeit sprengen wiirde. Auf eine Analyse nicht-
intendierter Wirkungen des AbwAG soll deshalb weitgehend

verzichtet werden.

Wenn die vorliegende Arbeit also in erster Linie die
Zielwirkungen des AbwAG feststellen moéchte, so soll diese
Untersuchung ihre Struktur durch die Zielerreichungs-,
Vollzugs-, Bedingungs- und Wirkungskontrolle erhalten. Die
einzelnen Kontrollschritte werden im folgenden nicht als
eigenstdandige Instrumente innerhalb des politischen Planungs-
und Entscheidungsprozesses, sondern als Bestandteil einer
umfassenden Erfolgskontrolle ndher erlautert.

In der Zielerreichungskontrolle sind zundchst die Ziele des

untersuchten Programms zu qualifizieren und im Hinblick auf
die Indikatorenbildung und Zielmessung unter dem Gesichts-
punkt der Operationalitadt zu prifen. Operationalitit bedeutet
im einzelnen, daB

1. der Zielinhalt genau bezeichnet ist,
2. ein Sollwert vorliegt,
3. das Ziel zeitlich und rdumlich fixiert ist und

! Dies diurfte nicht zuletzt Ursache dafiir sein, daf die
Evaluationsliteratur den Eindruck erweckt, es bei der

Forderung nach der Kontrolle nicht-intendierter Wirkungen
Zu belassen.
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4. zwischen konfligierenden Zielen Prioritdten gesetzt sind!.

Wahrend die Indikatorenbildung nur die genaue Bezeichnung des
Zielinhalts erfordert, hidngen die Moglichkeiten der Ziel-
messung davon ab, inwieweit auch die anderen Operationali-
tatskriterien erfillt sind.

Fir die Zielmessung sind auferdem die Beziehungen der Ziele
untereinander bedeutsam und deshalb zu untersuchen. Denn sie
bestimmen, ob fiur samtliche Ziele die Zielerreichungen zu

ermitteln und mithin Indikatoren zu bilden sind.

Die Indikatoren selbst haben gewissen Anforderungen zu
genugen, um fur die Erfolgskontrolle aussagekraftig zu sein.

So sollten sie z.B. den Anspruch der Repradsentativitat

erfillen. Dient ein Ziel nicht unmittelbar selbst als
Indikator, sollte es durch méglichst wenige Indikatoren
moéglichst erschépfend konkretisiert werden. Daran schlieft

sich die Forderung nach inhaltlich pré&ziser Abgrenzung der

Indikatoren an, die sicherstellt, dafR die Daten richtig
erhoben, ausgewertet und die Schluffolgerungen auch von
Dritten nachvollzogen werden koénnen. Nicht zuletzt sollten

die Indikatoren "objektive" Daten erfassen, was bedeutet, daB

sie nach MoOglichkeit nicht Meinungen der Befragten, die u.U.
interpersonell unter intertemporal nicht vergleichbare
Ergebnisse zur Folge haben, sondern meBbare Fakten anzeigen?.

Anhand der aufgestellten Indikatoren erfolgt abschliefend die

Messung der Zielerreichungen durch einen Soll-Ist-Vergleich

1 Hellstern/Wollmann fordern nur die Moglichkeit von
Prioritatensetzungen. Vgl. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.:
Evaluierungsforschung ..., a.a.0., S. 12. Die Verfasserin
pladiert bei Erfolgskontrollen fir die Vorgabe von
Prioritaten durch den Zielsetzenden, um Wertungen, die der
Subjektivitdt des Evaluierers entspringen, mdéglichst wenig
Freiraum zu lassen und damit einer Verselbstandigung der
Erfolgskontrolle entgegenzuwirken.

2 Zu weiteren Kriterien, die an Indikatoren gestellt werden,
vgl. u.a. Wolff, H.: Erfolgskontrolle in der Regional-
politik, Basel 1975, S. 22 ff.; Wulf, J., d'Orville, H.:
Entwurf eines Systems der Erfolgskontrolle fur die
regionale Wirtschaftsférderung, Koblenz 1975, S. 11 ff.
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und/oder einen Ist-Ist-Vergleich vor und nach Einfihrung des

Programms.

Inwieweit die aufgestellten Ziele erreicht worden sind, hangt
u.a. davon ab, ob das untersuchte Programm wie geplant
implementiert, d.h. durchgefiihrt und angewendet worden ist.
So liegt die Bedeutung der Vollzugskontrolle in "der ebenso

banalen wie unbestreitbaren Tatsache, daf politische
Programme die Ergebnisse administrativen Handelns nur sehr
unvollstandig bestimmen, d.h. daB ihre Wirkung wesentlich von
der Art der Durchfihrung abhangt"!. Eben letztere gilt es mit
der Vollzugskontrolle zu erfassen. Der Bezugsrahmen, aus dem
heraus der fur die jeweilige Evaluation erforderliche
Informationsbedarf zu konzipieren ist, setzt sich aus den
Kategorien Programm, Implementationstrdger (Durchfiuhrungs-
instanzen) und Adressaten des Programms zusammen. Die
Implementation des untersuchten Programms ist gemaB diesem
Informationsbedarf festzustellen.

Neben dem Programmvollzug ist die Zielerreichung auch von
exogenen Bedingungen, also Einflufgrdéfen, die neben dem
staatlichen Handeln das Verhalten der Adressaten eines
Programms bestimmen, abhangig. Die Aufgabe der Bedingungs-
kontrolle besteht darin, diese unabhdngigen Variablen zu
identifizieren und ihre Einflufnahme Uber die Zeit zu

ermitteln.

Mit der Zielerreichungs-, Vollzugs- und Bedingungskontrolle
sind die Voraussetzungen fir die L&ésung des Kausalitdts-
problems durch die Wirkungskontrolle geschaffen. Erkenntnis-

leitendes Interesse ist, inwieweit die festgestellten
Zielerreichungen durch das untersuchte Programm und nicht
durch andere EinfluBgréfen induziert wurden. Um eine
Zurechnung der Wirkungen vornehmen zu kdénnen, sind zunichst

Hypothesen iber die Wirkungen des Programms zu entwickeln und

!  Mayntz, R.: Die Implementation politischer Programme:
Theoretische Uberlegungen zu einem neuen Forschungsgebiet,
in: dies. (Hrsg.): Implementation politischer Programme,
Bd. 1, Kénigstein/Ts. 1980, S. 236.
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zu operationalsieren. Die angesprochenen Variablen miissen
also definiert werden, und es sind Uberlegungen anzustellen,
wie der vermutete Wirkungszusammenhang empirisch uberprift
werden soll. Der grundsatzliche Ansatz dafir ist das with-
and-without-Prinzip: Wie hatten sich die abhdngigen Variablen

entwickelt, wenn das Programm nicht eingefiihrt worden ware?
Die methodischen Moglichkeiten, die zur Uberpriifung von

Wirkungshypothesen zur Verfiigung stehen, werden im folgenden

Abschnitt aufgezeigt.

1.5 Methodische Durchfiihrung

"Wirkungsforschung mu8 versuchen, einen gangbaren Weg
zwischen sozialwissenschaftlichen Methodenstandards, poli-
tisch-administrativer Relevanz und forschungsdkonomischer
Machbarkeit zu gehen."! Hellstern/Wollmann zeigen hier das
Spannungsfeld auf, in dem das methodische Gebaude fir die
praktische Durchfithrung einer Evaluationsstudie entsteht. Ein
methodischer "Kénigsweg" zur Erfassung von Programm- oder
Gesetzeswirkungen wird dabei allein deshalb nicht zu bestim-
men sein, weil politisch-administrative Relevanz und
forschungsdkonomische Machbarkeit von Untersuchung zu
Untersuchung variieren.

Grundsdtzlich unterscheiden sich die sozialwissenschaftlichen
Methoden darin, inwieweit es ihnen gelingt, den Untersu-
chungsgegenstand von den anderen unabhdngigen Variablen des
relevanten Wirkungsfeldes zu isolieren. Tab. 2 zeigt synop-
tisch die verschiedenen Methoden, die hier nach Umfang und
Stringenz, mit der sie die anderen unabhdngigen Variablen
bzw. deren Wirkungen zu neutralisieren vermdgen, aufgelistet

sind.

1  Hellstern, G.-M., Wollmannn, H.: Evaluierungsforschung
.., a.a.0., S. 106.
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Synopse

Auswaht giner Vergleichseinheit (VE)
durch _Parallensieren” (matching)
Messung von Difterenzen je nach Unte
suchungsanordnung Nui-Nachher (ex post-
facto), Vorher-Nachher, Vorher-Nachher mit
VE, Zeitreihen, Zeitrethen mit VE

Gemessene Diferenz = Wirkung der UV

- Schaltet (sofern vomu«ol:unqan wie

erfull-
Dar) zahireiche externe Storfaktoren (wie
7 B rediiche Finflusse) aus

- Daher hesitzen quasi-expenimentelie

tahren refativ hohe exierne und interne

Vahidiat

Vorgenen Methodiscnn Moglichkeiten und Vorteile und
ung Hyp: ~ Die wisse - Kaum bare Aussagen
9
2 der Unte Vu:g-h-nw--w tur die Frlusung von mogtich, da Unu-murhunqwmalum kunst-
Experiment. | o /nnesten (UE) - 93-Z hich geschatien
Vertahron der (KE) - Falis eine voilstangige Kontrolle e - Kaum anwendhar bei komplexen Problem-
aktoren (lab n und Sy (wie Stadien),
Stimulus durch Einwirkung einer UV genngt. ist 8ina hohe interne Validitat G Zulntlaveriahran mrbei meht e
(= -treatment”) auf AV gegeben externen Einflufitakinren kontrolliert
Messen der Veranderung. Vergleich der UE ~ In der Regel 7u kurztistiq angelegt,
mi KE gnher langlistige Wirkungsablaute kaum
Fesigestelite Veranderung = Wirkung der UV erlalbar
9 und Hyp -E bei hohrr Validitdt die Anwan- | — Schwierigkeil, Prngramme in einer
. Meist _gezielt 0 ful” h dung und Durd Umwelt konstant zu halten,
Quasl St g derieie” [ purposelul”y Auswa Vertahren i der naturlichen” Umwelt die wichtigsten exogenen Variablen fost-

ustellen

- Bildung von VE durch .matching™ um so
schwieniger, j» komplexer. d h. vaniablen-
reichar UE und mogliche VE

- Konzipierung von Indikatoren insbesondere
fur Zedrehen mit grofien Unsicherheiten
behaltrt haulig fehlen Vorausselzungen
hinsichthich der Daten

9 und

- Durch

- Richtung der Ursache-Wirkungs-Ketie”
meist unsicher. komplexe Zusammenhange

rofer

Identiat der lndeven v-mbuen (-ceternis

paribus’)

Prutung auf Ahnhichkeit und Ditferenzen,

der SIavn der zunmmanuuung
fur(z 8.

Interpretation aul mogliche w.-kungs-

zusemmenhange

81nd, gute Verallgemeinerungsfahigkeit
von Aussagen

— Heuristisch vor allem sehr fruchibar fir
die Enideckung nauer Problemlosungs-
mechanismen

Datenerhebung. 1assen sich laufend eoohnmungssym-me
U Vansblenreduktion durch Fakioren- ur sind kaum darstelibar
Veriahren :M,y” ere der Aussage wird dadurch erhoht n 0
Kontrolle und Uberprufung der Variabten- ~ Prazise prognosengerrchle Aussagen sierung Dlmben "'"l'"vmnblvn weit-
durch werden ermaglicht gehend unbeachtet
ANID! M ~ Voraussetzung fur Anwendung statistischer
I.lonoﬂ [ ns ysen. LA A hende werden Vertahren (Additwitat, Lineanitat) kavm
anonische Korrelatione: er gegeben
Gegebenentalls Signifikanztests ~ Eine eftektive Nutzung grofler Daten- ~ Mangeihatte Datenbasis fuhrt haufig (trotz
Kontrolle moglicher Alternativerkldrungen menqen. ihre Struktuninrung und Inter- o 9 2u nur
der pretation werden erieicht prazisen Aussagen, durch agqregations-
bedingten Informationsvertust
Bezugsrahmen und Hyp - Falls uber _ceteris paribus” ~ Angesichis der Variablenvielfalt ist
Auswahi von Untersuchungstallen mit moglich. hohe interne Validitat und celens-paribus  Kaum zu gewahrlelstan
Verglelchende| moqumu grofer anlnx in den interes- ~ falls Verglaichbackeitshadinqungen erfullt - Die Einzigartigkert (uniqueness) historisch

und lokal spazilischer Problemsituationen
geht verloren

und
(v eot 109 Auswah! typi oder

Falle

-E . 9 -

— Falls nicht theoretisch stringent

Zugnug 1y u
—~ .Heunistisch offen”, zahireiche mogqliche

Felallbenl Erhebung von
und

9 und Urs
hange verlolgbar

durch
analyse eic

-u

und -kombinationen (spezifische Problem-

9 und (
des Falls. Konstruklion von Handiungs-
pladen, Analyse und Erkidrung von
unter
und

~ Flexible

Methoden (.. Memhoganmix ) méglich

. was vieltach infolge unzu-
reichenden Theoriewissens der Fall Ist,
Basis fur verallgemeinerungsfahige Aus-
sagen ungesichert

Interne Vahiditat der Aussagen von lach-
licher und inhalthcher Kompetenz des
Untersuchungsteams abhangig, kaum
Zuverlassig kontroiherbar

Tab.

Synopse sozialwissenschaftlicher Methoden!
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Da sich die zu evaluierenden Programme, Gesetze oder
Mafnahmen in der Regel durch komplexe Wirkungsfelder
auszeichnen, zeigen sich gerade diejenigen Methoden, die
besonders strenge Anforderungen an die Vorgehensweise stellen
- zu denken ist hier in erster Linie an das Experiment - ,

als wenig praktikabel, weil sie nur einen Teil der Variablen
kontrollieren kdénnen!. Auch die in Tab. 2 nachfolgend

aufgefuhrten quasi-experimentellen und qguantitativen
Verfahren zeigen sich in ihren Einsatzméglichkeiten be-
schrankt. So konnen bei komplexen Wirkungsfeldern quanti-
tativ-statistische Verfahren z.B. dann nicht angewendet
werden, wenn relativ wenig Untersuchungseinheiten 2zur
Verfliigung stehen (Faustformel der Schwierigkeiten: "many
variables, small number of cases"2).

Da zudem die Aussagefdhigkeit einer jeden Methode beschrénkt
ist, schlagen Hellstern/Wollmann vor, den haufig unfrucht-
baren Methodenpurismus durch ein Methoden-Mix zu ersetzen,
wenn sich die Wirkungsforschung zu einem Programm noch in
einem frihen Stadium befindet?®. Der dann unzuldngliche
Wissensstand 14Bt es sinnvoll erscheinen, neben den recht
standardisierten quasi-experimentellen und quantitativen
Verfahren die heuristisch offeneren und methodisch flexi-
bleren Vorgehensweisen, wie es die Fallstudien darstellen,
als Erkenntnisquelle auszuschdépfen und damit "die rigorose
Trennung in Konstruktion von Hypothesen und ihre Uberprifung
aufzugeben, den 'Konstruktionsprozef erster Ordnung'in die

Wirkungsanalyse einzubeziehen und ein Zusammenflieflen von

1 Vgl. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Wirkungsanalysen ...,
a.a.0., S. 164.

2  Lijphart, A.: Comparative Politics and the Comparative
Method. American Political Science Review, 1971, S. 682
ff., hier S. 685, zitiert nach Hucke, J., Wollmann, H.:
Methodenprobleme ..., a.a.0., S. 228.

3 Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungsforschung ...,
a.a.0., S. 95 f.
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Entdeckungs- und Begrindungszusammenhang zu akzeptieren."!

1 Ebenda, $. 95; vgl. dazu auch Cronbach, L.J.: Beyond the
Two Disc1plines of Scientific Psychology, in: American
Psychologist, Vol. 30 (1975), S. 116 ff.
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2. Das Abwasgserabgabengesetz als Evaluationsgegenstand

2.1 Die aktuelle Diskussion

Wie bereits in der Einleitung vermerkt wurde, stellt das
AbwAG als erste und bislang einzige bundesdeutsche
Emissionsabgabe ein interessantes Evaluationsobjekt dar. Um
so mehr uUberrascht es, daf zwar eine Reihe von empirischen
Untersuchungen zur Wirkung des AbwAG vor Beginn der Abgabe-
pflicht 1981 durchgefihrt wurde, nach dieser sogenannten
Signalwirkungsphase das Evaluationsinteresse aber offen-
sichtlich nachlief, obwohl z.B. die abgabentheoretische
Wirkungshypothese erst jetzt ex post hdtte getestet werden
kénnen.

So liegen bislang nur Untersuchungen zur Signalwirkungsphase
vor!, die teilweise, unter Zugrundelegung ihrer empirischen
Ergebnisse, auch Prognosen uber Wirkungen des AbwAG nach
Beginn der Abgabepflicht wagten.

All diese Arbeiten wurden im Auftrag des Umweltbundesamtes
Berlin am Institut fur Finanzwissenschaft der Universitat zu
K61ln durchgefihrt. Es handelt sich hierbei um die folgenden

Untersuchungen:

1. Auswirkungen des Abwasserabgabengesetzes auf Investitions-

planung und -abwicklung in Unternehmen, Gemeinden und

1 Es soll dabei allerdings nicht verkannt werden, daf dem
Wirkungszeitraum vor Beginn der Abgabepflicht und damit
auch seiner Untersuchung eine wichtige Bedeutung zukommt,
unterstellt man der Emissionsabgabe die gleiche Wirkungs-
weise, wie man sie bei Wirkungszwecksteuern beobachtet.
Diese speziellen Verbrauchssteuern sind wie die Emissions-
abgabe weniger fiskalisch motiviert, sondern sollen eben-
falls in erster Linie verhaltensandernd wirken. Hier kennt
man die Wahrnehmungs- und Informationsphase, in der der
Veranlagte Anpassungs- und Ausweichreaktionen vornimmt, um
die Abgabepflicht mdéglichst nicht oder nur in geringer
Hohe entstehen zu lassen. Auf den Abwasseremittenten
bezogen bedeutete dies, daR er MafRnahmen zur Abwasser-
reduzierung und -behandlung bereits in dieser Phase
ergreift. Vgl. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen
... a.a.0., 8. 9 f.
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Abwasserverbidnden (Hoffmann, V., Ewringmann, D., Bonn
1977)

2. Die Abwasserabgabe als Investitionsanreiz. Auswirkungen
des § 7a WHG und des Abwasserabgabengesetzes auf Investi-
tionsplanung und -abwicklung industrieller und kommunaler
Direkteinleiter (Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schaf-
hausen, F.J., Berlin 1980)

3. Auswirkungen des Abwasserabgabengesetzes auf industrielle
Indirekteinleiter (Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H.,
Hoffmann, V., Kibat, K.-D., Berlin 1981)

4. Okonomische Aspekte der Wirkungen wasserwirtschaftlicher
Regelwerke (AbwAG/WHG) auf Abwasserverbande und deren
Mitglieder (Kibat, K.-D., Berlin 1982)

5. Begleitende Untersuchung der angewandten Gebihrenmodelle
der Abwalzung der Abwasserabgabe auf Indirekteinleiter in
ausgewahlten Kommunen (Kibat, K.-D., Kéln 1983, unverof-
fentlicht!).

Die Ergebnisse der Arbeiten gingen in den Erfahrungsbericht
zum AbWAG ein, der 1983 vom Bundesminister des Innern
herausgegeben wurde? und der neben den Wirkungen des Gesetzes
auf die Abwassereinleiter die Ausfiihrung und den Vollzug des
Gesetzes zum damaligen Zeitpunkt beschrieb.

Ohne auf das methodische Vorgehen der oben genannten Arbeiten
einzugehen, seien hier die wichtigsten der festgestellten
Wirkungen kurz zusammengefaft.

Bereits die erste Studie kam zu dem Ergebnis, daR auch von
den geltenden, gegeniber dem ersten Referentenentwurf stark
reduzierten und dariiber hinaus halbierten Abgabesidtzen noch
eine erstaunlich hohe Anreizwirkung ausgehen und die Abgabe

1 Verdffentlicht wurde ein Resimmee der Studie: Kibat,
K.-D.: Verursacherbezogene Entwasserungsgebiihren und
Abwasserabgabe, in: Korrespondenz Abwasser, 31. Jg.
(1984), Heft 8, S. 708 ff.

2 Vgl. Bundesminister des Innern (Hrsg.): Erfahrungsbericht
zum Abwasserabgabengesetz, Bonn 1983, S. 33 ff.
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auch ohne den Einsatz des WHG uber eine relativ hohe Wirksam-
keit verfiugen wiirde. Es wurde festgestellt, daf die Koppelung
von WHG und AbwAG die Wirksamkeit der Abgabe einengt und auch
eine isolierte Wirkungsanalyse dieses Instrumentes erschwert,
wenn nicht gar unméglich macht. Gleichwohl konstatierte man,

wie auch in der nachfolgenden Untersuchung, eine hohe
Signalwirkung des AbwAG bei den Direkteinleiternt.

So diirften rund 72 % der in der zweiten Studie befragten

gewerblichen Direkteinleiter die Abwasserbehandlungsmagnahmen

und -entscheidungen unter dem Druck der Zangenwirkung von
AbWAG und WHG durchgefiihrt, beschleunigt oder verandert
haben. Bei rund 37 % der Befragten schien der Signaleffekt
starker vom AbwAG auszugehen. Dieser Befund wurde auch
dadurch gestiitzt, daf bei einem Drittel der Befragten, die
uber Kostentransparenz verfugten, der Kostenzuwachs pro
zusdtzlich vermiedener Schadeinheit niedriger lag als der
Abgabesatz, sie also dem theoretischen Anreizeffekt der
Abgabe unterlagenz.

In der gleichen Studie wurde bei etwa der Halfte der
maBnahmenergreifenden kommunalen Direkteinleiter ebenfalls

die erwartete Abgabenbelastung als ausschlaggebend erkannt3.

Die dritten Studie kam zu dem Ergebnis, daf von den rund

80 % der befragten Gemeinden, die weitergehende Reinigungs-
mafnahmen planten oder bereits bauten, rund 60 % dies
aufgrund der Zangenwirkung taten‘.

Wie die vierte Studie ergab, bericksichtigen 77 % der
Abwasserverbdande die Regelungen des AbwAG und des § 7a WHG

als Aktionsparameter?.

1 Vgl. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen ...,
a.a.0., S. 164 ff.

2 vVgl. Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schafhausen, F.J.: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 16.

3 Vgl. ebenda, S. 17.

4 Vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H., Hoffmann, V.,
Kibat, K.-D.: Auswirkungen ..., a.a.0., S. 22.

% Vgl. Kibat, K.-D.: Okonomische Aspekte ... .0., S. 183.
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Sowohl die dritte als auch die diese begleitende funfte
Studie sahen die gewdssergliitepolitische und die dkonomische
Lenkungseffizienz der Abgabe bei den Indirekteinleitern durch

das festgestellte Vorherrschen der Abgabenabwdlzung nach dem
FrischwassermaBstab eingeschrankt. Denn dieser bietet nur
einen mengenreduzierenden, nicht aber einen schadlichkeits-
reduzierenden Anreiz. Die Verfasser prognostizierten, daf die
mengenbezogene Abwdlzung Wettbewerbs- und Strukturverzer-
rungen insbesondere zwischen Direkt- und Indirekteinleitern
induziert. Bei nur knapp 11 % der Gemeinden veranlafte das
neue gewassergiutepolitische Instrumentarium den Ubergang zu
einem schdadlichkeitsbezogenen Mafstab!.

Hervorzuheben ist abschliefend die in der zweiten Studie
festgestellte Wirksamkeit der neuen Regelungen bei den
Aufsichtsbehdérden. Sie dauBerte sich in verstarktem Druck und

einer Zunahme der Kontrollen bei den gewerblichen und
kommunalen Direkteinleitern und diente somit als Katalysator

derer Anpassungsbemihungen?.

Dieses Reslimee vermittelt, unabhdngig von der Problematik der
isolierten Wirkungsanalyse, einen ersten Eindruck uber die
inhaltliche Vielfalt von Evaluationsansdtzen zum AbwAG. Der
nachste Abschnitt bemiiht sich um eine umfassende Darstellung

von Wirkungsuntersuchungen zu diesem Gesetz.

1 Vgl. Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schafhausen, F.J.:
Auswirkungen ..., a.a.0., S. 22.

2 Vgl. Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schafhausen, F.J.: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 17.
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2.2 Das Spektrum méglicher Evaluationsansdtze zum AbwAG

Der Versuch, das weite Feld méglicher Evaluationsansatze zum
AbwAG aufzuzeigen und zu systematisieren, geht von der
Uberlegung aus, daf es insbesondere drei Kriterien sind, die
diese Ansdtze inhaltlich abstecken:

- die Untersuchungseinheit,
- die untersuchten Wirkungen bzw. Wirkungskomplexe und

- der Untersuchungszeitpunkt bzw. -zeitraum.

Wie diese drei Kriterien bestimmt werden kénnen, soll nadher
erlautert werden.

Welche Untersuchungseinheiten fir eine Evaluationsstudie

ausgewahlt werden, hdangt mafgeblich von den untersuchten
Wirkungen bzw. Wirkungszusammenhangen ab. Grundsatzlich sind
die Untersuchungseinheiten aus den Adressaten des AbwAG zu
rekrutieren, die man zundchst grob unterteilen Kkann in?

1. die Direkteinleiter als die Rechtsgenossen, weil sich das
AbWAG an sie richtet,

2. die Vollzugsbehorden, die als Rechtsstab das AbwAG auf die
Direkteinleiter anwenden und

3. die Vollstreckungsorgane, die die Erfullung des AbwAG
erzwingen, also Polizei und Gerichte.

Bei den Direkteinleitern unterscheidet man weiter zwischen
gewerblichen (industriellen) Direkteinleitern, die in den
Mindestanforderungen zum § 7a WHG nach der Zusammensetzung
ihrer Abwasser weiter aufgefachert werden, kommunalen
Direkteinleitern und Abwasserverbanden. Als "indirekter
Adressat" des AbwAG sind dariiber hinaus die Indirekteinleiter

zu beachten.

1 Zur rechtstheoretischen Terminologie vgl. Ellermann, R.:
Anregungen zur Konzeptualisierung einer Effektivitats-
forschung rechtlicher Regelungen, in: Hellstern, G.-M.,
wollmann, H. (Hrsg.), Experimentelle Politik - Reform-
strohfeuer oder Lernstrategie, Opladen 1983, S. 131.
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Mégliche Wirkungen bzw. Wirkungskomplexe und Untersuchungen

uber diese lassen sich nach Meinung der Verfasserin fol-

gendermafen gliedern:

1.

Der Anteil des AbwAG an der Verbesgerung der Gewassergiite

Unter diesem Blickwinkel betrachtete man das AbwAG im
Kanon sdmtlicher Subprogramme der Gewdssergutepolitik und
versuchte, seinen Anteil an der Erreichung der
Gewassergiite II als oberstem Ziel des ulbergreifenden
Programms herauszuarbeiten.

Der Anteil des AbwAG an der Emissionsverminderung

Diese Untersuchung setzte eine Stufe tiefer an und hatte
zum Inhalt, den Anteil des AbwAG an der Erreichung seines
eigenen 6kologischen "Gesamtziels", der Emissions-
verminderung, festzustellen.

Der Anteil des AbwAG an der Erreichung seiner "Teilziele"

Hier spaltete man den Untersuchungsgegenstand weiter auf,
um zu erforschen, inwieweit die in Abschnitt A.4
aufgefithrten intendierten Ziele durch die Wirkungen des
AbWAG erreicht wurden. Im Sinne von Brimmerhoff handelte
es sich, wie auch bei der ersten und zweiten Unter-
suchung, um eine strategische Erfolgskontrolle, im Sinne
Hellstern/Wollmanns um eine Programmwirkungsanalyse,
betrachtete man das AbwAG gleichsam als Programm! .

Mayntz weist darauf hin, daB es "ausnahmsweise" erlaubt
ist, ein "klar umgrenztes, abgeschlossenes Ganzes ..., wie
es etwa ein Gesetz darstellt, das eine bestimmte Materie
abschliefend regelt" als Programm aufzufassen. Mayntz, R.:
Implementation von regulativer Politik, in: dies.

{Hrsg.), Implementation politischer Programme, Bd. 2:
Ansatze zur Theoriebildung, Opladen 1983, S. 54 f. Im
ibrigen regelt das AbwAG als Rahmengesetz die Materie
nicht abschlieBend. Genau genommen diirfte man allerdings
erst dann von einer Programmwirkungsanalyse sprechen, wenn

man auch die Untersuchung nicht-intendierter Wirkungen
integrierte.
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Die Auswirkungen des AbwAG auf das Emissionsverhalten der

Indirekteinleiter

Das rahmenrechtliche AbwAG regelt zwar nicht die Abwal-
zung der Abgabe auf die gewerblichen Indirekteinleiter.
Gerade deswegen interessierte aber, inwieweit das AbwAG
auch auf sie, die die Abgabe letztlich zu tragen haben,
Wirkungen ausibt.

Nicht-intendierte Wirkungen

Die vorangegangenen Thematiken befaften sich lediglich
mit intendierten Wirkungen, sieht man von der Neutralitat
der vierten Variante, bei der keine Intention von seiten
des Gesetzgebers ausgesprochen wurde, ab.

Erweiterte man das jeweils untersuchte intendierte
Wirkungsspektrum um die Moglichkeit nicht-intendierter
Wirkungen, ginge man von der reinen Effektivitatsanalyse
zur Impact-Evaluation bzw. von der Erfolgskontrolle zur

Wirkungsanalyse im Sinne von Hellstern/Wollmann uber.

Die Wirksamkeit des AbwAG als Ergebnis der

Ausfiihrungsgesetze der Lander

Zu uberpriifen wdre, ob und wie die Landergesetze die
Wirksamkeit des Rahmengesetzes beeinflussen und damit
Ursache fur ausbleibende oder "Uber-"Wirkungen des AbwAG

sind.

Die Wirksamkeit des AbwWAG als Ergebnis seiner Wirkungen

auf die Vollzugsbehdrden

Im Vordergrund stiinde die Frage, ob sich das Verhalten
der Vollzugsbehdrden verandert hat (Druck und Kontrollen)
und wie die Verhaltensanderung die Abwasserreinigung der

Emittenten beeinfluft.

Die Wirksamkeit des AbwAG als Ergebnis des

Vollstreckungsprozesses

Es ware zu untersuchen, ob die Nichtbefolgung der
abgaberechtlichen Regelungen von seiten der Emittenten
durch die Vollstreckungsorgane entsprechend sanktioniert
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und gerichtlich festgestellte Forderungen tatsachlich
erfiillt werden und das AbwAG deshalb eine gewisse
Wirksamkeit entfaltet, oder ob Sanktionierungen unzurei-
chend sind und Gerichtsentscheidungen durch Reaktion der
Betroffenen konterkariert werden. Die in der dritten
Untersuchung aufgegriffene Terminologie weiterfiihrend
sprdche man bei dieser wie auch bei der 7. Untersuchung
von einer operationalen Erfolgskontrolle bzw. von einer

Projektevaluation.

Die Wirksamkeit des AbwAG durch die Verwendung des

Abgabenaufkommens

Es ware zu ermitteln, wie hoch der Anteil des Abgabenauf-
kommens zur Deckung des Verwaltungsaufwandes ist und ob
der Restbetrag von den Landern gewassergiutewirksam
angelegt wird. Die in Abschnitt A.3.2 angesprochene
Finanzfunktion stinde hier also im Mittelpunkt des

Interesses.

Das Wirkungsausmaf einzelner Gesetzeselemente

Unter diesem Gesichtspunkt interessierte der Zusammenhang
zwischen einzelnen, in der dritten Untersuchung festge-
stellten Teilzielwirkungen und einzelnen Gesetzes-
elemementen. Dabei waren nicht nur positive Kausalitaten
festzustellen, sondern im Kontext der heftigen Diskus-
sionen um die von vielen aus gewdasserglutewirtschaftlicher
Sicht als zu lasch empfundenen Regelungen ware auch zu
ermitteln, inwieweit durch die spezifische Ausgestaltung
Wirkungspotentiale wirklich verschenkt wurden - und damit
Wirkungshypothesen aus den Reihen der Kritiker verifi-
ziert werden kénnen. In eine derartige Kontrolle strit-
tiger Gesetzeselemente konnten insbesondere der spéatere
Beginn der Abgabepflicht, die H6he des Abgabesatzes sowie
seine Staffelung, die Abgabenhalbierung fiir den Rest-
schmutz und die Harteklausel fallen. Wahrend im erstge-
nannten Schritt also die 6konomische Wirksamkeit dieser
Gesetzeselemente im Vordergrund stiinde, widre anschliefend

ihre Okologische Wirksamkeit von erkenntnisleitendem
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Interesse. Insgesamt handelte es sich um eine taktische
Erfolgskontrolle bzw. um eine Programmstrategieanalyse.

11. Uberprifung der modelltheoretischen Wirkungshypothese der
Abgabe

Hier ware zu untersuchen, ob die Emittenten in der Tat
ihr Abwasser theoriegetreu bis zum Schnittpunkt von

Reinigungskosten und Abgabesatz behandeln, sofern dieser
Schnittpunkt in den eigenstdndigen Wirkungsbereich des
AbwAG fallt.

12. Okonomische Effizienz des AbwAG

Das AbWAG ware unter Berlcksichtigung der Ergebnisse der
elften Untersuchung auf seine in Abschnitt A.1.3
beschriebene okonomische Effizienz bzw. unter weiterer
Berlicksichtigung der Zangenwirkung durch die Auflagen-
regelungen auf seine Okonomische "Resteffizienz" hin zu

qualifizieren.

An diese Effektivitadtsuntersuchungen anschliefen kénnten sich
dann Uberlegungen zur Effizienz des AbwAG!, indem alternative

Ausgestaltungen eines Abgabengesetzes oder ganz anders
geartete Lésungen ebenfalls auf ihre Effektivitdat hin
bewertet und anschliefend auf dieser Basis mit dem ADbWAG
verglichen werden, um dessen relative Vorziiglichkeit

herauszufinden.

Die Wahl des Untersuchungszeitpunktes bei einem Soll-Ist-

Vergleich von Wirkungen und des Untersuchungszeitraums bei

einem Ist-Ist-Vergleich (before-and-after) hangt ebenfalls
primar von der untersuchten Wirkung ab. Grundsatzlich 1&gt
sich der gesamte Wirkungszeitraum des AbwAG in die Signal-
wirkungsphase von Ankundigung des Gesetzes bis zum Beginn der
Abgabepflicht und in die Phase nach Beginn der Abgabepflicht
splitten. Einige Wirkungsuntersuchungen sind bereits wahrend
der Signalwirkungsphase moéglich, andere, wie eine abschlie-

1 Angesprochen sind Effizienzkontrollen im Sinne Eekhoffs
und Derliens; siehe dazu S. 84.
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fende Beurteilung des Gesetzes, missen beide Zeitraume,
insbesondere auch mehrere Jahre nach Beginn der Abgabepflicht
umschlieBen, und wieder andere bendtigen nur den zweiten
Zeitabschnitt, so z.B. diejenigen, bei denen es um die
Uberprifung der modelltheoretischen Wirkungshypothese geht.

Die Wahl des Evaluationsansatzes wird von der Motivation der
Untersuchung determiniert. Bevor diese fir die vorliegende
Arbeit erdrtert wird, seien in Tab. 3 abschliefend mégliche
Kombinationen der angesprochenen Kriterienauspragungen
vorgestellt.
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Untersuchungseinheit o)
=
H [ 1 & ©
@ PO 0 o [Ie)
|+ o o0 [
- O -~ 3T + 0
4O N & 0 0
)
ol - — :Q — O
halis LN 45 ~ £
Wirkungen des AbWAG ao g 28 22
1. auf die Gewassergite VG
2. auf die Emissionen VG
3. auf seine Teilziele
4. auf Indirekteinleitungen

5. nicht-intendierte in Abhangigkeit der

6. durch Ausfihrungsgesetze untersuchten Wirkung

7. uber die Vollzugsbehdrden

8. durch d. Vollstreck.prozess

9. durch das Abgabenaufkommen

10. seiner Gesetzeselemente N
11. laut Wirkungshypothese? N
12. Okonomische Effizienz N

Untersuchungszeitpunkt/raum:

V: vor Beginn der Abgabepflicht

G: vor und nach Beginn der Abgabepflicht (gesamter Wirkungs-
zeitraum)

N: nach Beginn der Abgabepflicht

Kombination ist nicht sinnvoll

Tab. 3: Mogliche Evaluationsansadtze zum Abwasserabgabengesetz
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2.3 Eingrenzung des Untersuchungsbereichs

Die aufgezeigte Vielfalt méglicher Wirkungsuntersuchungen zum
AbwAG 1aBt erkennen, daR eine Evaluationsstudie, wenn es

sich um ein einigermaBen komplexes Programm oder Gesetz
handelt, nur einen Ausschnitt aus dem Wirkungsspektrum
untersuchen kann!. So stellt sich auch fur diese Arbeit die
Aufgabe, die Fragestellung einzugrenzen.

Grundsatzlich kann das forschungsausldsende Moment der

Programm-/Gesetzesevaluation eher theoretisch-wissenschaft-

licher oder eher praktisch-politisgscher Art sein? . Beide

Orientierungen versuchen, die Wirkungen eines
Programms/Gesetzes festzustellen; erstere mit dem

vorrangigen Ziel, Wirkungshypothesen zu testen, letztere

- vielleicht® - mit der Absicht, Korrekturen des politischen
Handelns auf der Basis der gewonnenen Erkenntnisse
durchzufihren, wenn diese einen Handlungsbedarf anzeigen.

Die letztendliche Bestimmung beider Orientierungen ist jedoch
dieselbe, denn auch die Uberprifung der Wirkungshypothesen

soll zu besseren Entscheidungen fuhren.

Bericksichtigt man, daB die Novellierung des AbwAG bereits
erlassen wurde und somit die Weichen fir die Zukunft gestellt
sind, kann es kaum befriedigen, die Auswirkungen des der-
zeitig noch gliltigen AbwAG auf die Direkt- und Indirekt-
einleiter mit dem Anliegen zu erforschen, Vorschlige fiir eine
Gesetzesverbesserung einzubringen. Auch fir eine Evaluations-
studie, deren Hauptanliegen es ist, eine Wirkungsprognose der
Novellierung, die aus den Erfahrungen mit dem "alten" AbWAG

! Vgl. u.a. Eekhoff, J., Werth, G.: Einige Grundprobleme
«+., a.a.o0., S. 23.

2 In Anlehnung an Hembach, K.: Der Stellenwert ..., a.a.O.,
S. 43 f.

?® Eine beispielhafte Aufzidhlung von Interessensphiren
praktisch-politischer Herkunft in Abhangigkeit der an den
Evaluationsergebnissen interessierten Gruppen bringen
Kiresuk, T.J., Larsen, N.E., Sander, H.L.: Wissenstransfer
ce., a.a.0., S. 202 ff.
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resultieren kénnte, vorzunehmen, ist die Zeit Uberschritten,
eben weil die neuen Regelungen schon erlassen sind und man
wohl nicht der Illusion erliegen sollte, mit Wirkungs-
prognosen, wenn diese negativ ausfallen, bei den gegebenen
Zustandigkeiten eine Reform der Reform auszuldsen. Bessere
Perspektiven bdte dagegen eine Untersuchung lUber die
Wirksamkeit des AbwAG in Abhangigkeit der Ausfiihrungsgesetze
oder als Ergebnis des Vollzugs- und Vollstreckungsprozesses.
Denn die Anderung eines Ausfilihrungsgesetzes ist allein wegen
der kleineren Gruppe der davon Betroffenen weniger einschnei-
dend als die des Rahmengesetzes, so daB man bei den Behdrden
auf eine gegeniliber Verbesserungsvorschlagen aufgeschlossenere
Haltung trifft!. Der Vollzugsprozess zeichnet sich zum einen,
weil nie wirklich endend, durch eine relative Zeitlosigkeit
aus, was dann auch fur die Moglichkeit der Umsetzung einiger
Evaluationsergebnisse gilt. Zum anderen kénnten die durch
eine Evaluation generierten Informationen gerade bei der
Einfihrung der Novellierung fiur Schwachstellen sensibili-
sieren und den "neuen" Vollzugsprozef dadurch positiv
beeinflussen?. Entsprechend kann man fir den Vollstreckungs-

prozess argumentieren.

Interessanter erscheint jedoch die Uberprifung von Wirkungs-
hypothesen zur Abwasserabgabe. Gerade weil die Wirkungs-
forschung zum AbwAG noch sehr liickenhaft ist, koénnte eine
empirische Untersuchung die vorliegenden, bislang nur
teilweise getesteten Wirkungsannahmen festigen oder auch
entkraften und damit mehr Licht in die Wirkungsweise der
Abwasserabgabe bringen. Dariliber hinaus kénnte sie Hinweise
fur die moégliche Ausgestaltung wirksamer Emissionsabgaben

geben?d .

1 Voraussetzung dafiir ist allerdings eine positive Einstel-
lung zum AbwAG.

2  Man beachte in diesem Zusammenhang allerdings die grund-
legenden Veranderungen, die die Novellierung fir den
Abgabenvollzug vorsieht (siehe S. 47)!

3 Siehe in diesem Zusammenhang auch die bereits in der
Einleitung zitierten Ausfiihrungen von Siebert.
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Dieses Argument des "Wissenstransfers" 1aft sich natirlich
auch fiir Untersuchungen iber den Einfluf der Ausfiuhrungs-
gesetze, des Vollzugs- und Vollstreckungsprozesses in
Anspruch nehmen. Der besondere Reiz einer Untersuchung der
Abwasserabgabe als Instrument der Umweltpolitik und eben

nicht als Objekt politisch-administrativer Ausfihrung liegt
aber darin, daf sie die erste und bisher einzige Emissions-

abgabe in der Bundesrepublik Deutschland ist. Die politisch-
administrative Ausfiihrung stellt dagegen zundchst eine Folge
der Einfihrung dar und ist als Vorgang auch nicht abgaben-
spezifisch.

Es sollte jedoch nicht verkannt werden, dag auch die inten-
dierte Untersuchung den Gesetzesvollzug in seinen wesent-
lichen Zigen erfassen muf, um die festgestellten - oder
ausgebliebenen - Gesetzeswirkungen relativieren zu kénnen.
Insofern sind auch in dieser Evaluationstudie Aspekte der
politisch-administrativen Ausfiihrung enthalten.

Mangel an Wirkungsannahmen zum AbwAG herrscht keineswegs. So
existieren neben der modelltheoretischen Wirkungshypothese
einer Emissionsabgabe, wie bereits oben angesprochen, noch
Wirkungsintentionen, die vom Gesetzgeber formuliert wurden
und die den Zusammenhang zwischen dem AbwAG bzw. seinen
Ausgestaltungselementen und den Zielen, die mit dem Gesetz
aufgestellt wurden, herstellen. Es folgen die "apokalyp-
tischen" Wirkungs- bzw. Nichtwirkungshypothesen der Gesetzes-
gegner und die Frage nach der verbleibenden Skonomischen
Effizienz der Abwasserabgabe bzw. des Abgaben-Auflagen-
systems. Empirisch gestiitzt sind dagegen die wenigsten dieser
Wirkungshypothesen. Es stellt sich deshalb die Aufgabe, den
vorliegenden Hypothesendschungel zu testen, soweit dies unter
den gegebenen Bedingungen methodisch und empirisch méglich
erscheint. Erfaft werden sollen also sowohl die Gesamt-
wirkungen des Gesetzes als auch der Zusammenhang zwischen
Gesetzeswirkungen und Gesetzeselementen. Am Rande werden
auBerdem Uberlegungen zu nicht-intendierten Wirkungen
angestellt.
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Die vorliegende Arbeit versucht demnach, die Wirkungsweise
des AbWAG aus mehr theoretisch-wissenschaftlicher Sicht zu
erforschen. Diese Position harmoniert auch mit der Ansicht,
das "Controlling" eines Programms/Gesetzes gehdre in die
Hande oder wenigstens in die Mitarbeit der dafir Verantwort-
lichen, weil sie ja diejenigen sind, die die festgestellten
Abweichungen in Gesetzesidnderungen transponieren mussen

-~ wenngleich die mit dieser Kontrolle geforderte Selbstkritik
an die Grenzen des menschlich Erwartbaren trifft und dies
sicher ein Grund dafir ist, daB Evaluation lange Zeit nicht
systematisch und auch heute noch lickenhaft betrieben wird.
Anders begrundet, namlich wegen der methodischen und
inhaltlichen Anforderungen der Kausalitatsuntersuchungen,
macht sich Eekhoff dezidiert fir die grundsdtzliche Veran-
kerung der Evaluation im Forschungsbereich stark: "Mit der
Wirkungskontrolle als Teil der Erfolgskontrolle wird ...
empirisch uberprift, welche Wirkungen von einer MaSnahme
ausgegangen sind. Die Wirkungskontrolle ist im Prinzip ein

Forschungsansatz, bei dem strittige Hypothesen getestet

werden. Sie zielt darauf ab, neue Erkenntnisse tiber Wirkungs-

zusammenhdnge zu gewinnen. Eine methodisch streng abge-
sicherte Wirkungskontrolle kann deshalb nicht als Standard-
aufgabe der Verwaltung oder des Rechnungshofes angesehen
werden, sondern gehdért grundsdtzlich in den Aufgabenbereich
der Forschung." Und an anderer Stelle: "Solide aussagefahige
Analysen sind aufwendig und zeitraubend. Sie erfordern nicht
nur methodische, sondern vor allem inhaltliche Kenntnisse.
Das Untersuchungspotential in der Verwaltung ist dafur haufig

zu gering."?

Mit der groben Abgrenzung der zu untersuchenden Wirkungs-

komplexe stehen genauso holzschnittartig die Untersuchungs-

1 Eekhoff, J.: Ansatzpunkte ..., a.a.0., S. 79 und 60.
Hembach kommt dagegen bei einer Gegeniiberstellung der
Institutionalisierung von Wirkungsforschung innerhalb des
politisch-administrativen Systems und bei externen
Sachverstandigen zu dem Schluf: "Grundsatzlich kann weder
von den Durchfithrungs- noch von den Umsetzungsbedingungen
eine der beiden Grundformen favorisiert werden." Hembach,
K.: Der Stellenwert ..., a.a.O., S. 225.
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einheiten fest: Es sind die Direkteinleiter, denn auf sie
beziehen sich die Wirkungshypothesen bzw. aus ihrem Verhalten
resultieren die vermuteten Wirkungen. Wenngleich die empi-
rische Untersuchung anhand einer definierten gewerblichen
Einleitergruppe, namlich den direkteinleitenden Papier-
fabriken durchgefihrt wird, soll das Evaluationskonzept
allgemein fur gewerbliche Direkteinleiter entwickelt werden!.

Damit ist intendiert, einen allgemeiner anwendbaren Baustein
eines umfassenden Evaluationssystems des AbwAG zur Verfligung
zZu stellen?.

Was den Untersuchungszeitpunkt/raum betrifft, so wird der

gesamte Wirkungszeitraum und nicht die Signalwirkungsphase
fir sich genommen untersucht. Speziell auf die Signalwir-
kungsphase zugeschnittene Wirkungsuntersuchungen liegen
bereits, wie in Abschnitt B.2.1 beschrieben, vor, und die
fortgeschrittene Zeit erlaubt nunmehr eine abschliefende
Betrachtung.

Wie eingangs bereits gesagt, unterscheiden sich die beiden
forschungsausldsenden Momente hdéchstens in der Verwertung der
Ergebnisse. Mithin hdtte das vorzustellende Konzept auch fur

"Controlling"-Zwecke verwendet werden koénnen.

!  Das Evaluationskonzept konnte lber weite Strecken auch fir
kommunale Direkteinleiter und Abwasserverbidnde libernommen
werden; beide Gruppen zeigen jedoch auch Spezifika, die
ganzlich andere Denkansatze erfordern, weshalb sie im
folgenden ausgeklammert werden.

2  Projezierte man diesen Baustein auf das "neue" AbWAG,
miBte er allerdings der verdnderten Gesetzesausgestaltung
angepaft werden.
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2.4 Aufbau der durchzufihrenden Erfolgskontrolle

Die Erfolgskontrolle wird weitestgehend so aufgebaut, wie in
Abschnitt B.1.4 beschrieben. Die abhangigen und unabhangigen
Variablen sollen allerdings aus Grinden der Ubersicht vorab
bestimmt werden. Auf ihrer Untersuchung bauen dann die
Zielerreichungskontrolle und die Bedingungskontrolle auf.
Weiterhin wird im Rahmen der Erfassung des relevanten
Wirkungsfeldes der Vollzug des AbwAG als Grundlage der
Abgabenwirkungen festgestellt. Mit diesem Untersuchungs-
komplex sollen die Voraussetzungen fir den anschliefenden
Versuch geschaffen werden, anhand der Wirkungskontrolle das

Kausalitatsproblem zu 1ldsen.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



111

TEIL C: DARSTELLUNG EINER ERFOLGSKONTROLLE DES ABWASSER-

ABGABENGESETZES

1. Identifizierung des relevanten Wirkungsfeldes

1.1 Bestimmung der abhdngigen und unabhangigen Variablen

1.1.1 Ziel- und Programmstruktur als Angelpunkt der Erfolgs-

kontrolle

Im Mittelpunkt des Interesses stehen das gewadsserglite-
politische staatliche Handeln und die damit intendierten
Wirkungen. Erstere gilt es als unabhdngige, die Zielwirkungen
als abhangige Variable zu isolieren.

Allgemein hat sich die Auffassung durchgesetzt, daf die
Bildung von Zielsystemen ein systematisches Angehen derarti-
ger Aufgaben darstellt. Mit einem Zielsystem, auch bekannt
als Zielhierarchie, Relevanz- oder Entscheidungsbaum,
versucht man, den relevanten Bereich "in Form klassifizierter
‘Zielebenen' verastelt zu strukturieren. ... Die Ziele werden
durch die nachfolgenden Ebenen bis 2u den Programmelementen
hin konkretisiert (und nach Méglichkeit quantifiziert); die
Programmelemente erhalten durch ihren Einbau in die Ziel-
hierarchie erst ihren politischen Bezug und zweckorientierten
Sinn"t . Die Notwendigkeit dieser systemanalytischen Denkweise
beginnt bereits bei der Planung und endet mit der Kontrolle.
Aderhold begrindet dies fur den politischen Bereich folgen-
dermafen:?

1. Zielsystematik ist unverzichtbares Hilfsmittel der
Planintegration, weil einzelne Ziele und Programme in
einem gesamtplanerischen Bezugsrahmen relativiert werden.
Die weitergefaBte Problemsicht verdeutlicht suboptimale

1 Aderhold, D.: Kybernetische Regierungstechnik ..., a.a.O.,
S. 151 und 153.

2 Vgl. ebenda, S. 154 ff.
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Zielvorstellungen und macht spill-overs einzelner
Programme transparenter. Die Offenlegung von Zieldiver-
genzen, konfligierenden Programmen, aber auch Synergie-
effekten kann die Korrektur von Teilpldnen im Sinne der
Optimierung des Gesamtplanes einleiten.

2. Zielsystematik ist unabdingbare Voraussetzung wirksamer
Erfolgskontrolle. Erfolgskontrolle als "kybernetische

Komponente der Planung" erfordert Sollwertangaben bereits
in der Planungsphase. Ober- und Unterziele sollten nicht
nur vorgegeben, sondern von vornherein operationalisiert

werden! .

Zielsysteme haben eine pyramidenartige Konstruktion, deren

aufeinanderfolgenden Ebenen typischerweise mit

Hauptziele - Unterziele - Programme - Subprogramme
- (Sub-)Programmelemente oder z.B. auch mit

Oberziel - Programme - Mafnahmen

bezeichnet werden?. Inwieweit derartige, uber weite Strecken
aus Programmstrukturen bestehende Konstrukte mit "Zielsystem"
richtig benannt sind, sei dahingestellt. Bestenfalls kann man
die Wortwahl mit dem Argument verteidigen, der Baustein des
Zielsystems sei die Zweck-Mittel-Beziehung. Jedoch besteht
Finalitat (Zweck-Mittel-Beziehung) zwischen Unterziel und
Programm auch nur dann, wenn letzteres speziell, d.h. nur auf
ersteres zugeschnitten ist. In der Praxis dirfte aber ein
Programm, insbesondere wenn es, wie oben vorgesehen, auch
noch Subprogramme mit (Sub-)Programmelementen enthdlt, meist
Mittel fir mehrere, thematisch dhnliche Unterziele sein.
Zweck-Mittel-Beziehung besteht dann lediglich zwischen den

1  Als weitere, oben nicht erwdhnte Begrindung fur Ziel-
systematiken nennt Aderhold ihre Bedeutung fur die
Demokratisierung des politischen Entscheidungsprozesses.
Vgl. ebenda, S. 156.

2 Vgl. u.a. ebenda, S. 152; Wittkdmper, G.: Analyse und
Planung in Verwaltung und Wirtschaft, Stuttgart 1972,
S. 31 f.; ahnlich auch Hellstern, G.-M., Wollmann, H.:
Evaluierungsforschung ..., a.a.0., S. 17.
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Ebenen "Unterziele" und "Programmelemente" oder "Subpro-

gramme"?! .

Aufgrund der Unzulanglichkeiten herkémmlicher Darstellungs-
weisen soll vom gangigen Aufbau eines Zielsystems Abstand
genommen und dem Vorschlag Konigs gefolgt werden, Ziel- und
Programmstrukturen in getrennter Darstellung derart gegen-
einanderzusetzen, daf die Unterziele den Programmelementen
gegenuberstehen? . Der "Zielkegel” beinhaltet dann die
abhdngigen, der "Programmkegel"” die unabhdngigen Variablen.

GemaB der oben genannten Notwendigkeit eines integrierenden
Bezugsrahmens, der darauf hinweist, von welchen anderen
gewasserglitepolitischen Mafnahmen gleichfalls Wirkungen auf
die Ziele des AbwAG ausgehen koénnen, setzt die Untersuchung
auf der Ebene der Gewdsserqglitepolitik an.

Das Umweltgutachten von 1978 bietet einen Einstieg in den
Aufbau der Ziel- und Programmstruktur der Gewasserglite-
politik. Wenngleich man auf eine Visualisierung verzichtete,
hat man doch versucht, sie als die Kausalkette

Ziele - Programme - Mafnahmen

verbal zu systematisieren?3.

Auf der Zielebene werden die "Hauptziele" durch die Fest-
legung der Gewasserglite (Gewassergiite II) Kkonkretisiert, auf
der Programmebene "Programmbereiche" wie Emissionsver-
minderung genannt und auf der "operativen Ebene" admini-
strative MaBnahmen wie Ge- und Verbote oder Abgaben aufge-
listet. Der Sachverstdndigenrat wahlte fir die Prasentation
der Gewassergiitepolitik also die oben beschriebene klassische
Systematik. Diese wird in Abb. 2 in die prédferierte Gegen-

1 Vgl. dazu auch Kénig, H.: Dynamische Verwaltung. Biiro-
kratie zwischen Politik und Kosten, 2. Aufl., Stuttgart
1977, s. 52.

2 Vgl. ebenda, S. 54 und 56.

3 Vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Umwelt-
gutachten 1978, a.a.0., S. 80 ff. und 110 ff.
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uberstellung von Ziel- und Programmstruktur transponiert. Die
Programmbereiche sind als Unterziele und die MaBnahmen als
Subprogramme! aufgefithrt. Die Verbindungslinien zwischen
Unterzielen und Subprogrammen resultieren aus den Erléaute-
rungen des Sachverstandigenrats, die er zu den instrumen-
tellen Moglichkeiten innerhalb der operativen Ebene, also den
MaBnahmen bzw. Subprogrammen gab?.

Fir die Erfolgskontrolle des AbwAG enthalt die Systematik

folgende Informationen:

1. Gesamtziel des AbwAG ist, wie bereits in Teil A dieser
Arbeit angesprochen, die Emissionsverminderung, die ihrer-
gseits als Regulativ der Gewdsserglite dient.

2. Neben der Abgabenldsung sollen alle finf anderen
Subprogramme emissionsmindernd wirken. Es liegt also ein
nicht unbetrachtliches Potential an Wirkungsiiberschnei-

dungen vor.

Von hervorzuhebender Bedeutung durften aufgrund des weit-
gehend identischen Eingriffsniveaus Wirkungsiiberschneidungen
von WHG und AbwAG sein. Das WHG, oder genauer gesagt der

§ 7a WHG, wird deshalb auch als unabhangige Variable explizit
neben dem AbwAG in die Untersuchung eingehen, was bedeutet,
daR in der Wirkungskontrolle, soweit méglich, sein Anteil an
der Erreichung der abgaberechten Ziele (Gesamt- und Teil-
ziele) festgestellt werden soll.

Weiterhin sind "“Finanzierungshilfen und Subventionen" als
unabhangige Variable zu bericksichtigen, denn sie sind neben
den Auflagen des WHG und der Abwasserabgabe das dritte

1  Die aufgefihrten Subprogramme entsprechen der Zusammen-
stellung des gewdassergutepolitischen Instrumentariums auf
S. 110 besagten Umweltgutachtens. Der Sachverstindigenrat
spricht zwar von "theoretischen" Mdglichkeiten. Diese
wurden jedoch - im Gegensatz zu der Zusammenstellung auf
S. 81 - die auch die Zertifikatldsung enthdlt, in
Ma8nahmen umgesetzt.

2 Vgl. ebenda, S. 110 ff.
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wichtige Standbein der Gewassergitepolitik!. Dabei richtet
sich das Augenmerk nebenbei mit Interesse darauf, ob sich
unter den Abgabepflichtigen auch Nutzniefer des Abgabeauf-
kommens befinden.

Kausalitaten zwischen "Schadenshaftung" und "Emissionsver-
minderung"” zu untersuchen dirfte genauso problematisch sein
wie der Versuch, festzustellen, ob das (hier insbesondere
unternehmerische) Umweltbewuftsein aktiviert werden konnte.
Eine entsprechende Zurechnung von Wirkungen findet deshalb
nur insofern beschrédnkt statt, als es den Untersuchungs-
einheiten anheim gestellt ist, eine derartige Ursache ihres
Abwasserreinigungsverhaltens "von sich aus" unter "sonstigen

Griunden" 2zu aufern.

Spill-overs von der "Koordinierung durch Abwasserverbande"
auf das Emissionsverhalten gewerblicher Direkteinleiter sind
nur dann zu erwarten, wenn letztere sich einem solchen
Verband anschliefen - und dann nicht mehr Untersuchungs-
einheit dieser Arbeit sind.

Neben die in Abb. 2 dargestellte 6kologische Zielstruktur
tritt die Forderung des Sachverstandigenrats nach der Beruck-

sichtigung gesamtwirtschaftlicher Belange, so da schliefflich

eine mehrdimensionale Zielstruktur vorliegt. Die Okonomische
Komponente wurde sowohl fiir die Umweltpolitik im allgemeinen?
als auch fir die Gewdsserglitepolitik im besonderen for-
muliert. Fir letztere konkretisiert sie sich insbesondere

1 Vgl. dazu auch Kibat, K.-D.: Wasserverbande ..., a.a.O.,
S. 46.
2  "Vor allem ékonomische Niveau- und Strukturziele [nehmen]

den Rang strenger Nebenbedingungen fiir die Umweltpolitik
ein. So wird vor allem darauf hingewiesen, daR die
Stabilitat der Volkswirtschaft bei der Verwirklichung des
Umweltprogramms nicht gefahrdet werden und daf der
Ordnungsrahmen der Marktwirtschaft grundsiatzlich als
leistungsfahigster Steuerungsmechanismus aufrechterhalten
werden soll. ... Die Umweltpolitik muf dariiber hinaus die
Intensitat der internationalen Handelsverflechtungen der
deutschen Wirtschaft beriicksichtigen." Rat von Sachver-
stdndigen filr Umweltfragen: Umweltgutachten 1974, a.a.O.,
s. 7.
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durch die Zielsetzung der gesamtwirtschaftlich gunstigen
Mittelverwendung bei der Verwirklichung der Gewassergiite-

zielel .

Verfolgt man Ziel- und Programmstruktur auf der Ebene des
AbWAG weiter, so ergeben sich die in Abb. 3 wiedergegebenen
Strukturen, die aus den in Abschnitt A.4 abgehandelten
gesetzgeberischen Wirkungsintentionen induktiv hergeleitet
wurden? . Samtliche Ziele der unteren Zielebene im linken Teil
der Abbildung, also auch die auf das WHG bezogenen Ziele,
lassen sich als Okologisch ausgerichtet qualifizieren, weil
sie auf die Emissionsverminderung hinwirken sollen. Daneben
tritt eine recht differenzierte Okonomisch ausgerichtete
Zielansammlung, die von den Programmelementen des AbWAG
"bedient" werden soll. Wenngleich sie nur distributive Ziele
enthdlt, wird spater in der Wirkungskontrolle auch unter-
sucht, in welchem MaRe die gewahlte Auflagen-Abgabenkombina-
tion noch eine "gesamtwirtschaftlich gunstige Mittelverwen-

dung" zulaft.

Die Informationen, die die Ziel- und Programmstruktur der
Gewassergutepolitik, hier wegen ihres "ausladenden" Umfangs
in zwei Etappen dargestellt, fir die Erfolgskontrolle bietet,
lassen sich abschliefend folgendermaBen zusammenfassen: Als
"intendierte" abhdngige Variable des abgaberechtlichen
Wirkungsfeldes sind die "Emissionsverminderung" als Gesamt-
ziel sowie die Ziele der unteren Zielebene als Teilziele
identifiziert. Als unabhdngige Variablen sind das AbwAG und
seine aufgefilhrten Gesetzeselemente sowie aus dem Raum der
anderen gewdsserglUtewirtschaftlichen Subprogramme besonders
der § 7a WHG und die "Finanzierungshilfen und Subventionen"

zu qualifizieren. Der (intendierte) Wirkungszusammenhang

1 Vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen:
Umweltgutachten 1978, a.a.0., S. 48.

2 Die Abbildung enthalt gemdf der Abgrenzung des
Untersuchungsbereichs nur Variablen und intendierte
Kausalitdten, die auf die Einleiter bzw. deren Verhalten
abstellen. Die Finanzfunktion des AbwAG sowie das auf die
Verwaltungsarbeit abstellende Ziel der ausreichenden Zeit
zur Umstellung der Bescheide wurden also ausgeblendet.
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zwischen abhangigen und unabhdangigen Variablen wird dabei
durch die dargestellte Finalitat zwischen den Zielen und den
Subprogrammen bzw. Gesetzeselementen des AbwAG hergestellt.

Nachdem in diesem Abschnitt das vom Gesetzgeber intendierte
Wirkungsfeld beschrieben wurde, wirft sich nun die Frage auf,
welche weiteren unabhdngigen Variablen besagtes Wirkungsfeld

charakterisieren.
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1.1.2 Exogene EinfluBgrodfen

Neben dem gewasserglutepolitischen Instrumentarium beein-
flussen die exogenen Gréfen als weitere unabhidngige Variable
die Zielerreichung der Gewadssergitepolitik. So sind z.B.
klimatische Bedingungen und nicht abwasserbegriindete
Gewdsserbelastungen wie die Deposition von Schadstoffen in
der Atmosphire oder Uberdingungen in der Landwirtschaft
exogene GroBen, die unmittelbar auf die Gewdssergiite ein-
wirken. Mittelbar auf die Gewdsserglite wirken u.a. diejenigen
exogenen Bedingungen ein, die das Emissionsverhalten der
Einleiter mitbestimmen, also die intendierte Emissions-
verminderung beschneiden oder verstdrken kénnen. Ihre
Kenntnis ist Voraussetzung fir die Wirkungskontrolle des
AbwWAG, weshalb sie im folgenden fur die gewerblichen

Direkteinleiter qualifiziert werden sollen!.

Exogene Einfliusse auf das Emissionsverhalten der Direktein-
leiter waren offensichtlich nicht das Gebiet, mit dem man
sich bei der Reformierung des Wasserrechts befaBte, jeden-
falls drangen diesbeziligliche Uberlegungen nicht an die
Offentlichkeit. Entsprechend 148t sich heute nicht auf einen
exogenen Einflufgréfenkatalog aus diesen oder auch aus

spateren Jahren zurickgreifen.

Es sind nach Meinung der Verfasserin finf Gruppen von
exogenen Bedingungen, die entweder uber die Beeinflussung der
Teilzielerreichungen oder "direkt" auf die Erreichung des

Gesamtzieles "Emissionsverminderung"” Einfluf nehmen kdénnen:

1. Schadstoffentstehung und -entsorgung beeinflussende Normen

auBerhalb des Wasserrechts

Nicht im Wasserrecht verankerte Normen, die bestimmte
Produktionsverfahren, Einsatzstoffe oder Fertigprodukte

reglementieren, wirken sich dann abwassersdubernd aus,

1 vVon diesen Bedingungen gehen uUber die Beeinflussung der
Sdkologischen Zielerreichung teilweise auch Wirkungen auf
die Erreichung der 6konomischen Ziele aus.
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wenn sie die Entstehung von Schadstoffen, die durch das
Abwasser entsorgt werden wirden, von vornherein unter-
binden. Normen, die Emissionen in andere Umweltmedien und
Schadstoffe in Fertigprodukten verbieten, wirken eher
wasserverschmutzend bzw. kénnen die Wirkungen gewasser-
gutepolitischer Instrumente, die auf eine Emissionsver-
minderung abstellen, abschwdchen, wenn eine Substitution

des Emissionstrdgers méglich ist.

2. Bedingungen der Abwasserreinigungstechnik

Die Abwasserreinigung kann letztendlich nur so gut sein
wie die Technik, die dahinter steht. Als exogene
EinfluBgréfe auf die Zielerreichungen des AbwAG ist
genaugenommen nur ein Teil des technisch Machbaren bzw.
seiner Entwicklung angesprochen, namlich derjenige, der
nicht durch das AbwAG induziert wurde.

3. Innerbetriebliche Einflufgrdéfen

Das Emissionsverhalten ist weiterhin eine Funktion der
produktions- und betriebswirtschaftlich spezifischen
Situation des Einleiters. Dariber hinaus spielt es eine
Rolle, in welchem Mafe der Umweltschutz in der jeweiligen

Unternehmensphilosophie verwurzelt ist.

4. Volkswirtschaftliche Bedingungen

Hierunter fallen inflatorische - und theoretisch natiirlich
auch deflatorische - Erscheinungen, die die Wirksamkeit
der Abgabe beschneiden bzw. verstdrken, wenn sich bei
konstantem Abgabesatz die Inflationsrate veréandert.

5. Das soziale Umfeld

Die Sensibilitdt des sozialen Umfelds auf Wasserverschmut-
zungen kann, wenn sie z.B. durch Proteste artikuliert
wird, emissionssenkende Bemithungen der Direkteinleiter
einleiten oder verstarken.

Die in Tab. 4 vorgenommene Ausfiillung der einzelnen Gruppen
mit zugehdérigen exogenen EinflufgréBen erhebt nicht den

Anspruch auf Vollsté&ndigkeit, sondern soll lediglich einen

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



122

1.

Normen auBerhalb des Wasserrechts (mit dem Datum des

Ersterlasses)

fir Emissionen in
andere Umweltmedien

Bundesemissionsschutzgesetz
vom 15. Marz 1974

mit verschiedenen Verordnungen
und der

Technischen Anleitung zur Rein-

haltung der Luft vom 28. August
1974
fur Einsatzstoffe Chemikaliengesetz vom 16. Sep-

tember 1980 mit der

Arbeitsstoffverordnung vom

11. Februar 1982 (abgeldst durch
die Gefahrstoffverordnung vom
26. August 1986)

fir Produktionsanlagen

Verordnung lber Groffeuerungs-
anlagen vom 22. Juni 1983

fliir Fertigprodukte

Lebensmittel- und Bedarfsgegen-
standegesetz vom 15. August
1974 mit verschiedenen Verord-
nungen

fir die Feststoff-
entsorgung

Abfallbeseitigungsgesetz vom
7. Juni 1972

Klarschlammverordnung vom
25. Juni 1982

2. Bedingungen der Abwas-| Stand der Abwasserreinigungs-
serreinigungstechnik technik

3. Innerbetriebliche
EinfluBgroéfen
produktionsbedingt Produktionsumfang

Produktionsverfahren
Einsatzstoffe

(weitere) Rationalisierungsmaf-
nahmen, Wirtschaftlichkeits-
und Kosteniiberlegungen

Planbarkeit des Abwasseranfalls
und der Schadstoffkonzentra-
tionen bei einer (neuen)
Produktionsanlage
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betriebswirtschaftlich| wirtschaftliche Situation des
bedingt Einleiters

Relevanz der Abwasservermei-
dungskosten (Kosten in % vom
Umsatz)

betriebswirtschaftliche Oppor-
tunitdt bei der Entscheidungs-
findung (Minimierung der Kosten)

Unternehmens- "genuines" Umweltschutzverhalten
philosophie
umweltschiitzendes Verhalten als
PR-Mafnahme

4. Volkswirtschaftliche Inflation
Bedingungen
5. Soziales Umfeld Beschwerden der Bevdlkerung

(z.B. lUber Geruchsemissionen
und Gewdssertribungen)

umweltpolitisch ausgerichtete
Blirgerinitiativen

Impulse aus dem partei-
politischen Raum

Bedeutung des Vorfluters fir
die Freizeitgestaltung in der
Region

Tab. 4: Exogene Einflufgroéfen auf das Emissionsverhalten
gewerblicher Direkteinleiter

Eindruck von der Vielfdltigkeit exogener Bedingungen, die auf
die Zielerreichungen des AbwAG bei gewerblichen Direktein-

leitern Einfluf nehmen kénnen, vermitteln.
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1.2 Entwicklung einer Zielerreichungskontrolle

1.2.1 Stellenwert und Aufbau der Zielerreichungskontrolle

Die Zielerreichungskontrolle diirfte sich in der Praxis am
besten von den einzelnen Blocken der Erfolgskontrolle
durchgesetzt haben. Als Soll-Ist-Vergleich einer politischen
ZielgroBe, aber auch als Ist-Ist-Vergleich (before-and-after)
hat sie einen unbestrittenen Platz in der politischen
Diskussion. Ihre Popularitat begriindet sich nicht zuletzt mit
dem "Ungleichgewicht" zwischen der im Verh&ltnis zur
Wirkungskontrolle einfachen Durchfilhrung der Untersuchung
und ihrer recht hohen Aussagekraft. Die mit ihr generierten
Informationen zeigen zwar Keine Ursachen fir die Entwick-
lungen an, weisen aber immerhin auf einen méglichen staat-
lichen Handlungsbedarf hin.

So bemiht man sich auch im Bereich der Gewdassergiitepolitik um
Zielerreichungskontrollen bzw. um eine Darstellung der
Verdanderungen, sei es auf oberster Zielebene durch die im
Turnus von finf Jahren zu erstellende Gewadssergiutekarte der
Bundesrepublik Deutschland! oder durch entsprechende
Statistiken auf den nachfolgenden Zielebenen. Von zentraler
Bedeutung sind die Veroffentlichungen "Daten zur Umwelt", die
vom Umweltbundesamt herausgegeben werden, und die unter der
Rubrik "Wasser" vom Grundwasservorkommen uber Eintrage von
Schadstoffen in die Nordsee und die Wasserversorgung bis hin
zur Abwasserbehandlung sowohl den status quo als auch die
beobachteten Entwicklungen darlegen2?. Auch kann in diesem

Zusammenhang auf Publikationen von einzelnen Einleitern und

1 Vgl. Lidnderarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) (Hrsg.): Die
Gewassergutekarte der Bundesrepublik Deutschland, Minchen
1985, Stuttgart 1980 und Stuttgart 1974 zum Vergleich.

2 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.): Daten zur Umwelt 1984,
Berlin 1984, S. 168 ff. und ders.: Daten zur Umwelt
1986/87, Berlin 1986, S. 262 ff. In diesen Verdffent-
lichungen sind z.B. die Daten aufbereitet, die im Rahmen
des Gesetzes uUber Umweltstatistiken (siehe S. 24) erhoben
werden.
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Fachverbanden! sowie auf journalistische Aufbereitungen der
Wasser- und Abwassersituation als "Ablegern" der Zielerrei-

chungskontrolle verwiesen werden?.

Im folgenden sind zundchst die Operationalitat der abgabe-
rechtlichen Ziele sowie die Beziehungen der Ziele unterein-
ander zu diskutieren. Daran schlieBt die Bildung von
Indikatoren an, anhand derer die Zielerreichung dann gemessen

wird.

1.2.2 Voraussetzungen der Indikatorenbildung und Zielmessung

1.2.2.1 Operationalitat der Zielinhalte

Voraussetzung fir die Bildung von Indikatoren, die inten-
dierte Wirkungen anzeigen sollen, und Eckpunkt fur die
Ausgestaltung der Zielmessung ist die Operationalitdt der
Zielsetzungen. Operational sind Zielinhalte dann, "wenn sie
auf praktisches Handeln gerichtet sind und ihre Verwirk-

lichung kontrolliert werden kann"3.

1 Vgl. BASF: BASF Umweltschutz - Denken Planen Handeln,
0.0. 1981; Verband der Chemischen Industrie (Hrsg.): Mehr
Wachstum - mehr Umweltschutz. Eine Bilanz der chemischen
Industrie, 0.0. und o.J..

2 Vgl. Koch, E.R., Vahrenholt, F.: Die Lage der Nation,
Umwelt-Atlas der Bundesrepublik, Hamburg 1983. Die beiden
Autoren versuchen, auf der Basis verdffentlichter Umwelt-
daten der Landesbehdérden und der Forschungseinrichtungen
des Bundes und der Lander eine Bilanz der Umweltbela-
stungen zu ziehen und behandeln dabei auch die Gewidsser-
belastungen.

% Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungsforschung ...,
a.a.0., s. 12. siehe fir das weitere Vorgehen S. 87 f.
dieser Arbeit.
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Die Ziele des AbWAG! lassen sich nach den Kriterien der

Operationalitat folgendermafen qualifizieren?:

1.

Genaue Beschreibung der Zielinhalte

Die meisten Ziele des AbwAG zeichnen sich durch eine mehr
oder weniger genaue, zur Indikatorenbildung ausreichende
inhaltliche Abgrenzung aus. Zu diesen dirfte auch noch die
"Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik" zahlen,
wenngleich dieses Ziel mehrdimensional ist, weil man es in
die Entwicklung neuer und in die Optimierung herkémmlicher
Reinigungsverfahren unterteilen kann. Diffiziler, aber der
Zielerreichungskontrolle auch zuganglich, ist das Gesamt-
ziel des AbwAG, die "Emissionsverminderung”. Sie 1&R8t sich
als absolute (pro Jahr) und als relative Veranderung (pro
Produkteinheit) deuten und sollte, eben weil der Gesetz-
geber keine Spezifikation vornahm, in beiden Formen
ermittelt werden.

Fur die Zielerreichungskontrolle unzureichend beschrieben
ist dagegen die "Festsetzung verhdltnismafig strenger
Auflagen". Der Innenausschuf fihrt in diesem Zusammenhang
aus: Die Anbindung der Abgabe an den Bescheid stellt
sicher, "daf die Einleiter kein groferes Verschmut-
zungsrecht beantragen werden, als sie tatsdchlich bené-
tigen."? Hier stellt sich erstens die Frage, was der
Gesetzgeber unter "verhdltnismafig streng” versteht und
zweitens, nach welchen Kriterien die Parameterwerte eines
Verschmutzungsrechtes als "tatsdachlich bendétigt" qualifi-

Siehe dazu Abb. 3.

Nicht berucksichtigt wird bei den folgenden Ausfiihrungen
das Ziel "Okonomische Wirkungen", weil es sich bei diesem
nur um eine Hilfskonstruktion handelt, das erst durch die
darunterliegende Zielebene operationalisiert wird.

Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/5183 vom
13.5.1976, S. 3.
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ziert werden!. Wegen der mangelhaften Prdzisierung
scheidet das Ziel "Festsetzung verhdltnismdafig strenger
Auflagen" aus der Zielerreichungskontrolle aus.

Als gleichermaBen interpretationsoffen und damit

"kontrollunfahig" erweist sich das Ziel "Tragbare wirt-
schaftliche Belastung der Abgabepflichtigen". Die Auffas-

sungen uber die Abgrenzung der "Tragbarkeit" dirften sehr
differieren; Einigkeit besteht vermutlich nur iber den
Endpunkt der Tragbarkeitsskala: die Liquidation des
Unternehmens aufgrund der finanziellen Beanspruchungen.

Vorgabe eines Sollwertes

Geht man von der in der Literatur beschriebenen Beobach-
tung aus, in der obersten Hierarchiestufe seien vielfach
nur Leerformeln vorzufinden, die dann in den nachfolgenden
Ebenen operationalisiert werden?, so nimmt das AbwAG
diesbeziglich eine AuBenseiterstellung ein. Denn ein
Sollwert, der die Operationalitdt eines Zieles in hohem
MaBe bestimmt, wird gerade flir das oberste Ziel der
Gewassergiitepolitik in Form der Gewassergiute II, also als
Immissionswert postuliert. Eine ebenbiirtige Operationali-
sierung liegt fur die "Emissionsverminderung" nicht vor,
und von den 6kologisch ausgerichteten Teilzielen des AbWAG
kann nur der "Verstdrkte Bau von Kliranlagen" mit einem
Sollwert, wenngleich dieser nur fur die Abwésser der
privaten Haushalte beziffert wurde, aufwarten. Der
Ssachverstandigenrat forderte seinerzeit, fir 90 % der
Bevolkerung bis 1985 biologische oder gleichwertige
Klaranlagen zu schaffen - und entsprechende Reinigungsmaf-
nahmen fir Industrieabwdsser zu erreichen. Die Vorgaben
fir die anderen Okologischen Zielsetzungen erschépfen sich
in der Angabe der Anderungsrichtung, soweit die Zielin-

Die Maschinenkapazitidt, die dem wasserrechtlichen Bescheid
zugrunde liegen sollte, diurfte nur eines von vielen
Kriterien sein.

Vgl. u.a. Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungs-
forschung ..., a.a.0., S. 12 und die dort angegebene
Literatur.
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halte eine solche erfordern. Gerechterweise muf man dem
Gesetzgeber jedoch zugestehen, daf sich eine Quantifizie-
rung der O6Kologischen Teilziele - jedenfalls auf einer
Ebene, die nicht zwischen den Einleitergruppen differen-
ziert -, schwierig gestaltete.

Angriffsflache aufgrund des Fehlens verbindlicher Soll-
wertvorgaben bieten auch die dkonomischen Zielsetzungen.
Zwar beinhalten die "Gerechtere Verteilung der Kostenlast"
sowie die "Aufhebung der Wettbewerbsverzerrungen" einen
maximalen Veranderungsgrad. Dieser ist dann erreicht, wenn
bei allen Einleitern, die am Markt miteinander konkur-
rieren, die gleichen abwasserbezogenen Kosten anfallen.
Der maximale Veranderungsgrad deckt sich aber nicht
unbedingt mit einem anzustrebenden optimalen Veranderungs-
grad, der auch durch die ebenfalls in der Zielstruktur
verankerte "Tragbare wirtschaftliche Belastung der
Abgabepflichtigen" determiniert ist.

Zeitliche und raumliche Fixierung

Wo keine Sollwerte vorgegeben sind, eribrigt sich auch
weitgehend eine zeitliche Fixierung. So wurde ein "Soll-
jahr" auch nur im Rahmen des Klaranlagenbaus fur die
Reinigung der Abwasser privater Haushalte festgelegt.
Einen gewissen Bezug zeigt das AbwAG trotz allem zu dem
Jahr, in dem die Gewédssergiite II in allen Gewassern
realisiert sein sollte. Im Bericht des Innenausschusses
zum AbwAG heiBt es: "Die letzte Stufe des Abgabesatzes
wird fir das Jahr 1986 vorgesehen. Dieses Datum ist
orientiert am Umweltprogramm der Bundesregierung, wonach
der 'Nachholbedarf' an Abwasserreinigungsmafnahmen im
wesentlichen bis zum Jahr 1985 gedeckt sein soll."!

Raumlich erstrecken sich die Zielsetzungen des AbwAG auf
die Bundesrepublik Deutschland (einschlieflich Berlin).

Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/5183 vom
13.5.1976, S. 4.
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Prioritatensetzungen

Der Innenausschuf listet in seinem Bericht zum AbwAG die
angestrebten Ziele auf, ohne Gewichtungen anzugeben.
Prioritatensetzungen sind immer dann besonders notwendig,
wenn Ziele untereinander konfligieren. Da dies bei den
6kologisch ausgerichteten Zielen des AbwAG weitestgehend
nicht zutrifft und gerade durch die Erreichung einiger
dieser Ziele Wettbewerbsverzerrungen aufgehoben und Kosten
gerechter verteilt werden koénnen, sind Prioritdaten-
setzungen hier nicht erforderlich. Problematisch ist
dagegen die Polaritat zwischen der geforderten Emissions-
verminderung und der insbesondere von seiten der
Emittenten beflirchteten damit einhergehenden finanziellen
Be- und Uberbeanspruchung, die sich in dem Ziel "Tragbare
wirtschaftliche Belastung der Abgabepflichtigen" nieder-
schlug und die Ausgestaltung des AbwAG maBgeblich beein-
fluBte. Zwischen diesen gegensatzlich angesiedelten
Zielen, ndmlich der wie auch immer 2zu realisierenden
"Emissionsverminderung" auf der einen und der - wenn auch
unzureichend beschriebenen - "Tragbaren wirtschaftlichen
Belastung der Abgabepflichtigen" auf der anderen Seite
bedliirfte es einer Gewichtung fur eine "vollkommene"
Zielerreichungskontrolle.

Die im Umweltgutachen gewdahlte Formulierung "Gewdssergliite-
ziele unter Beachtung gesamtwirtschaftlicher Belange!
1aBt vermuten, daf besagte Okonomische Zielsetzung
grundsdtzlich als Nebenbedingung fungiert. Die Tatsache,
daR mehrere Programmelemente des AbwAG (Abgabenhalbierung,
Abgabenstaffelung, Harteregelung und spiter Beginn der
Abgabepflicht) auf die finanzielle Entlastung der Emitten-
ten abstellen und der Innenausschuss der intendierten
Wirkung dieser Programmelemente recht viele Worte widmete,
verleiht der finanziellen Entlastung jedoch so viel
Gewicht, daR sie den Anschein erweckt, zu einem Hautpziel

Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Umweltgutachten
1974, a.a.0., S. 48.
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zu avancieren: Insgesamt bleibt unklar, wie die Priori-

taten gesetzt sind.

Zusammenfassend kann gesagt werden, da8 die operationale
Schwache der untersuchten Zielsetzungen in der mangelhaften
Beschreibung zweier Ziele, namlich der "Festsetzung verhdlt-
nismaBig strenger Auflagen" und der "Tragbaren wirtschaft-
lichen Belastung der Abgabepflichtigen", in fehlenden
Sollvorgaben und eindeutigen Prioritatensetzungen dort, wo
sie notwendig sind, liegt. Das folgende, aus Ubersee impor-
tierte und sich in der deutschen Literatur grofer Beliebtheit
erfreuende Gedankengut gilt somit wohl auch fur das AbwAG:
"Gerade im Bereich politischer ... Aktionsprogramme ...

[sind] die Ziele Uberwiegend vage, vieldimensional, ambiva-

lent, wenn nicht unter sich konfligierend formuliert, vor

allem weil diese Zielfindung in den politischen Prozef
eingebettet ist, in dem sich konfligierende Interessen
vielfach auf vage und ambivalente Zielformulierungen verstan-
digen, um die aktuelle Konfliktaustragung zu entlasten und
die Konfliktentscheidung auf den weiteren Implementations-
und Bargaining-Prozef8 zu verschieben."!

1.2.2.2 Diskussion der Zielbeziehungen

Die Genese von Indikatoren aus Zielen setzt nicht nur
Uberlegungen zu deren Operationalitdt, sondern auch eine
Untersuchung der Zielbeziehungen untereinander voraus. Denn
von ihnen hangt ab, ob fir samtliche Ziele die Zieler-
reichungen zu messen und deshalb Indikatoren zu bilden sind.

1  Hellstern, G.-M., Wollmann, H.: Evaluierungsforschung ...,
a.a.0., S. 12 (Hervorhebungen von Hellstern/Wollmann),
bezugnehmend auf die amerikanische Literatur (etwa C.H.
Weiss: Evaluation Research in the Political Context, in:
Struening, E.L., Guttentag, M, (eds.), Handbook of
Evaluation Research, Bd. 1, Beverly Hills 1975, S. 16.
Aufgegriffen u.a. auch von Derlien, H.-U.: Die Erfolgs-
kontrolle ..., a.a.0., S. 110 f.; Hembach, K.: Der
Stellenwert ..., a.a.0., S. 47; Voss, G.: Erfolgskontrolle
regionaler Strukturpolitik, Diss. Koéln 1973, S. 37.
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Die Zielsetzungen des AbwAG sollen gemdf folgenden Bezie-

hungstypen geordnet werdent!:

1. Komplementaritat (Kompatibilitat)

Komplementaritdt ist zwischen Zielen gegeben, wenn die
Erfillung eines Zieles die Erfillung des anderen steigert.
Unterschieden wird zwischen wechselseitiger (symme-

trischer) und einseitiger (asymmetrischer) Komplemen-
taritat. Letztere zeigt eine Zweck-Mittel-Beziehung an und
erlaubt damit die Konstruktion entsprechender Zielstruk-
turen.

2. Konkurrenz (Inkompatibilitat)

Ziele konkurrieren miteinander, wenn die Erfillung des
einen die Erfillung des anderen mindert. Zielkonkurrenz
erfordert Kompromisse bzw. die bereits angesprochene
Gewichtung von Zielen.

3. Indifferenz (Neutralitat)

Die Erfillung eines Zieles nimmt keinen Einfluf auf die
Erfillung eines anderen Zieles.

Fir die Bildung von Indikatoren liegt nun das Hauptaugenmerk

auf der Identifizierung symmetrisch komplementdrer Bezie-

hungen. Denn bei ihrem Vorliegen geniigt es, nur die Errei-
chung eines der Ziele zu Uberprifen, woraus eine Reduzierung
des Problemumfangs resultiert.

Betrachtet man unter diesem Aspekt die Zielstruktur des
AbWAG (siehe Abb. 3), so impliziert bereits sein blofes
Vorliegen asymmetrische Komplementaritdt zwischen den
Zielebenen?. Damit ist der Fundus an - wie auch immer

1 Vgl. zu den folgenden Ausfihrungen Heinen, E.: Das
Zielsystem der Unternehmung, Wiesbaden 1966, S. 94 ff.;
Zangemeister, C.: Nutzwertanalyse in der Systemtechnik.
Eine Methodik zur multidimensionalen Bewertung und Auswahl
von Projektalternativen, 3. Aufl., Minchen 1973, S. 94 ff.

2 Qemeint sind nur die &ékologischen Zielebenen, weil bei den
Okonomischen Zielen genaugenommen nur eine Ebene vorliegt.
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gearteter - Komplementaritat allerdings auch fast erschépft.
Die untere Ebene der 6kologisch ausgerichteten Zielsetzungen
weist nur Ziele auf, die sich weitgehend! indifferent
zueinander verhalten. Auf der dékonomischen Seite geht der
Facher an technischen Zielbeziehungen dann auseinander. So
bedingen sich die "Gerechtere Verteilung der Kostenlast" und
die "Aufhebung von Wettbewerbsverzerrungen" gegenseitig,
womit eine symmetrische Komplementaritdt vorliegt, die eine
Tautologie darstellt2. Die "Gerechtere Verteilung der
Kostenlast"?® kann gegen die "Tragbare wirtschaftliche
Belastung der Abgabepflichtigen" konkurrieren, insbesondere
dann, wenn bei Einleitern, die einen grofen Nachholbedarf an
ReinigungsmaBnahmen haben, bereits eine finanzielle Schwéiche
vorliegt. Zwischen der "Vermeidung sprunghafter Nachfrage
nach Reinigungsanlagen" und den anderen Okonomischen Zielen
herrscht Indifferenz, wobei sie zu der "Gerechteren Vertei-
lung der Kostenlast" vermutlich dann in Konkurrenz umschléagt,
wenn diese durch den Bau von Kldranlagen in einem sehr kurzen
Zeitintervall verwirklicht wird*4.

Konfrontiert man nun die 6kologisch ausgerichteten mit den
dkonomischen Zielsetzungen, so ist, wie in Abschnitt
C.1.2.2.1. bereits angeklungen, darauf zu verweisen, daf der
"Verstidrkte Bau von Klaranlagen", die innerbetriebliche
Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik und auch die
"Entwicklung und der Einsatz abwasserarmer/-loser Produk-

tionsverfahren”, soweit sie mit Ausgaben verbunden sind, die

1  Eine asymmetrische Komplementaritat kénnte man z.B. darin
sehen, daB die "Verbesserung der Abwasserreinigungs-
technik" die "Einhaltung der Auflagen" beglnstigt.

2  gStrenggenommen liegt asymmetrische Komplementaritat vor,
weil zwischen der gerechteren Verteilung der Kostenlast
und der Aufhebung von Wettbewerbsverzerrungen eine Mittel-
Zweck-Beziehung herrscht.

3 Im folgenden wird die "Aufhebung von Wettbewerbsver-
zerrungen" nicht mehr genannt.

4 Diesen Wechsel der technologischen Beziehung zwischen zwei
Zielen, der vom Zielerreichungsgrad abhangt, bezeichnet
man als Erfiullungsvariabilitat.
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"Gerechtere Verteilung der Kostenlast" férdern und damit eine
asymmetrische Komplementaritdt vorliegt. Der verstdrkte sowie
der beschleunigte! Bau von Klaranlagen koénnte die "Sprung-
hafte Nachfrage nach Reinigungsanlagen" induzieren, so daf
eine gewisse Konkurrenz zwischen erst- und letztgenanntem
Ziel méglich ist. Die anderen Okologisch ausgerichteten Ziele
verhalten sich zu den 6konomischen Zielen weitestgehend

indifferent.

Resiimierend kann festgestellt werden, daf mit Ausnahme der
"Aufhebung von Wettbewerbsverzerrungen", die durch die
"Gerechtere Verteilung der Kostenlast" mitgemessen wird, fur
alle Ziele Indikatoren zu bilden und Zielerreichungen

festzustellen sind.

1.2.3 Indikatorenauswahl

Im folgenden soll ein Indikatorenkatalog zur Messung der
Gesamt- und Teilzielerreichungen des AbwAG vorgestellt
werden. Dabei ist hervorzuheben, daf die letztlich getroffene
und prasentierte Auswahl auch und gerade das Ergebnis der in
Teil D aufbereiteten empirischen Untersuchung ist. Denn weil
auf eine bereits vorhandene, theoretisch begriindete und
empirisch erprobte umfassende Indikatorenliste zur Frage-
stellung der vorliegenden Arbeit nicht zuriickgegriffen werden
konnte, muBten die Indikatoren erst im Hinblick auf ihre
MeBbarkeit und Aussagekraft getestet werden.

Die Ausfiuhrungen zum Indikatorenkatalog gliedern sich deshalb
folgendermafen: Zunachst werden jeweils das Ziel und die
Indikatoren, die die Zielerreichung messen sollen, vorge-
stellt. Die getroffene Indikatorenauswahl wird dann kurz
erdértert und es wird, wenn vorhanden, auf weitere getestete

! Hier ist das Ziel "Beschleunigte Anwendung der a.a.R.d.T."
angesprochen.
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Indikatoren, die sich fiir die Zielerreichungskontrolle jedoch
nicht qualifizieren konnten, eingegangen.

Gesamtziel "Emissionsverminderung"

Indikatoren: - Schadfracht/Jahr
- Schadfracht/Produkteinheit

Da der Gesetzgeber die "Emissionsverminderung"” nicht
naher spezifiziert hat, wird vorgeschlagen, durch den
ersten Indikator die absolute und durch den zweiten die
relative Emission festzustellen. Die jahresbezogene
Schadfracht, die auch beim zweiten Indikator die
Berechnungsbasis bildet, soll als Anzahl emittierter
Schadeinheiten erfaft werden!. Diese berechnet sich nach
der abgaberechtlichen Bemessungsgrundlage? unter
Zugrundelegung der vom Einleiter gemessenen Durch-
schnittswerte der Schadparameter und der realen Jahres-
schmutzwassermenge? .

Die beiden Indikatoren kann man gleichsam als Okologische
Gesamtindikatoren des AbwAG verstehen, weil sie die
Auswirkungen der Zielerreichungen bei den 6kologisch
ausgerichteten Teilzielen zusammenfassen.

Teilziel "Verstdarkter Bau von Klaranlagen"

Indikatoren: - Vorhandene Reinigungsstufen
- Anzahl der Reinigungseinheiten/Reinigungsstufe

1 Die Bezeichnung "Schadfracht" leitet sich also - ebenso
wie die der "Schadmenge" - aus der Bezeichnung "Schadein-
heit" ab.

2 Sjiehe Anlage zu § 3 AbwAG im Anhang der Arbeit.

3 Alternativ kénnen statt der Durchschnittswerte die Regel-
bzw. Bezugswerte und statt der realen die bescheidliche
Jahresschmutzwassermenge in die Formel eingehen, wie es
auch fir die Abgabenberechnung iiblich ist. Der Vorteil
bestiinde darin, daB diese Anzahl der Schadeinheiten
bereits in der Abgabenerklarung berechnet ist und die
Regelwerte eventuell eine grofere Reliabilitat als die
Durchschnittswerte aufweisen. Die Validitat allerdings
wurde leiden: Die Bescheidwerte decken sich namlich nicht
unbedingt mit den realen Emissionswerten, weshalb fiir die
andere Vorgehensweise pladiert wird.
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Der "Klaranlagenbau" 148t sich unterteilen in den Bau
neuer Reinigungsstufen!, der Anzahl und Art vorhandener
Reinigungsstufen erhoéht, und den Ausbau bereits beste-
hender Reinigungsstufen, der sich in der Anzahl der
Reinigungseinheiten pro Reinigungsstufe (z.B. Anzahl der
mechanischen Reingungsbecken) niederschliagt.

Getestet wurde in der empirischen Untersuchung auch die
Kennzahl "Einwohnergleichwerte (EGW) der Abwasser-
reinigungsanlage"? als Indikator fir die Groéfe und
Reinigungsleistung der vorhandenen Anlagen. Es stellte
sich jedoch heraus, daf die meisten der untersuchten
gewerblichen Direkteinleiter nicht mit dieser Kennzahl
arbeiteten, weshalb sie als Indikator ausscheidet.

Teilziel "Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik"

Indikator: - Wirkungsgrad der Reinigungsstufen, gemessen am
CSB- und am BSBs -Abbau

Findet die Datenerhebung beim Anlagenbetreiber und nicht
beim Anlagenbauer statt, so kann die "Verbesserung der
Abwasserreinigungstechnik" nur als Prozefoptimierung vor
Oort und nicht im Sinne der Entwicklung neuer Verfahren,
die in der Regel in den Handen des Anlagenbauers liegt,
festgestellt werden. Die Prozefoptimierung schlagt sich
im Wirkungsgrad der einzelnen Reinigungsstufen nieder.
Definiert ist der Wirkungsgrad als das auf den Zulauf

bezogene Verhaltnis der beseitigten Konzentration eines

1  Eine fiur den Untersuchungszeitraum gangige und deshalb fir
diesen Indikator gewdhlte Einteilung der Reinigungsstufen
ist die in mechanische, mechanisch-chemische und biolo-
gische Reinigung. Die biologische Reinigung wird weiter
nach einstufiger und zweistufiger Biologie, Tropfkérpern
sowie anderen, weniger gebrduchlichen Verfahren differen-
ziert. Dariber hinaus erméglicht die Indikatorauspriagung
"sonstige Reinigung" die Erfassung von Spezialitdten der
Abwasserreinigung.

2 Ein Einwohnergleichwert entspricht der Menge an Schad-
stoffen, die von einem Einwohner pro Tag erzeugt und mit
dem Abwasser entsorgt werden. Der EGW ist eine gangige
Kennzahl zum Vergleich der Verschmutzung des gewerblichen
und des industriellen Abwassers.
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Schadparameters ((Einlaufwert-Auslaufwert)/Einlaufwert).
Wie allgemein iliblich, soll er auch hier fiur den CSB und
den BSBs berechnet werden. Es ist zu beachten, daB die
Verdanderung der Wirkungsgrade nicht allein das Ergebnis
einer verbesserten Reinigungstechnik, sondern auch das
eines Ausbaus der Reinigungsstufe sein kann. Liegt ein
solcher vor, zeigt der Indikator das Ergebnis beider

Veranderungen an.

Die Einleiter wurden in der empirischen Untersuchung
auBerdem nach den maximalen und minimalen Einlauf- und
Auslaufkonzentrationen der Schadparameter bei den
einzelnen Reinigungsstufen gefragt. Hintergrund dieser
Frage, die filiir den Indikator "Schwankungsbreite der
Schadparameterwerte" stand, war die Arbeitshypothese: je
niedriger die Schwankungsbreite der Schadparameter, desto
besser die Abwassereinigungstechnik. Es stellte sich
jedoch heraus, daR der Indikator keine validen Ergebnisse
liefert, weil nicht nur Unzuldnglichkeiten der Abwasser-
reingungstechnik, sondern auch Produktionsstérungen und
das An- und Abstellen eines Produktionsprozesses zu
Extremwerten fihren. Der Indikator muBte deshalb verwor-
fen werden.

Teilziel "Entwicklung und Einsatz abwasserarmer/-loser

Produktionsverfahren"

Indikatoren: - Anwendung abwasserloser Produktionsverfahren
- Abwasserreduzierende Mafnahmen im Produk-
tionsprozef (bei offenem Wasserkreislauf)
- Spezifischer Abwasseranfall (bei offenem
Kreislauf)

Die Indikatorenbildung fir dieses Teilziel soll sich auf
den Einsatz abwasserarmer/-loser Produktionsverfahren
konzentrieren. Denn wie beim vorangegangenen Teilziel
liegt der Vorgang der Entwicklung mehr in den Hdnden der
Anlagenbauer als der -betreiber. Letztendlich kann sich
die Entwicklung aber auch im Einsatz dieser Produktions-

verfahren widerspiegeln.
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Der oben erstgenannte Indikator zeigt an, ob die Unter-
suchungseinheit ohne Abwasseremission produziert! oder
Abwasser in den Vorfluter einleitet, also mit offenem
Wasserkreislauf arbeitet?. Ist letzteres der Fall, so
werden mit dem zweitgenannten Indikator abwasserreduzie-
rende Mafnahmen im Produktionsprozef erfaft. Dieser
Indikator gibt qualitativ wieder, was durch den spezi-
fischen Abwasseranfall (Abwassermenge pro Produkteinheit)
quantitativ ausgedriickt wird. Verringert sich der
spezifische Abwasseranfall auch deshalb, weil die
"Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik" die Wasser-
riucknahme in den Produktionsprozef erhéht oder uberhaupt
erst ermdglicht, so ist der spezifische Abwasseranfall

das Resultat zweier Zielerreichungen.

Teilziel "Sparsamere Verwendung abwasserintensiver Giuter"

Indikatoren: - Transparenz der Einleiter Uber die produkt-
spezifischen Abwasserbelastungen
- Bestehen einer Kostenstelle
- Anderung des Produktionsprogramms aus
Abwassergrinden

Zur sparsameren Verwendung abwasserintensiver Guter durch
die Verbraucher kommt es hauptsdchlich dann, wenn der
Produzent Erhéhungen der Abwasserkosten® und der Kosten

1 Diskussionswirdig ist dabei die Frage, ob zu den abwasser-
losen Produktionsverfahren auch diejenigen zadhlen, die "in
seltenen Fallen", z.B. bei Stdérungen im ProduktionsprozeSf,
Abwasser emittieren. In dieser Arbeit werden derartige
Fahrweisen zu den abwasserlosen Produktionsverfahren gerechnet.

2 Die Bezeichnung "offener Kreislauf" wird als Abgrenzung zu
den "geschlossenen" Kreisldufen verwendet und beinhaltet
alle Zwischenstufen partieller Kreislaufschliefung.

3 Die Abwasserkosten sollen definiert werden als die Summe
aus Betriebs- und (kalkulatorischen) Kapitalkosten der
externen Abwasservermeidung, der Klarschlammbehandlung und
-entsorgung und der Abwasserabgabe.

Davon zu unterscheiden sind die Abwasserreinigungskosten,
die als Abwasserkosten abziiglich der Abwasserabgabe
spezifiziert werden sollen.

Weiterhin abzugrenzen sind die Gesamtkosten der Abwasser-
vermeidung, die neben den Abwasserreinigungskosten auch
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der innerbetrieblichen VermeidungsmaBnahmen auf die
Produktpreise iiberwdalzt und die Kaufer daraufhin mit
sinkender Nachfrage reagieren. Die sparsamere Verwendung
kann aber auch "direkt" vom Produzenten ausgehen, so
z.B., wenn seine Produkte extrem unterschiedlich das
Abwasser belasten und er fir ein Produkt von untergeord-
neter Bedeutung kostentrdchtige und nicht ausgelastete
Abwasserbehandlungsmafnahmen zur Einhaltung der Auflagen

bauen mifte! .

Antworten der Untersuchungseinheiten auf die Frage, ob
gsie erhdhte Abwasserkosten auf die Produktpreise iiberwdl-
zen, laufen - nicht zuletzt wegen der recht komplexen
Preisfindung - Gefahr, subjektiv zu sein?; dies gilt in
noch starkerem MaRe fiir die Feststellbarkeit von Auswir-
kungen derartiger Kostenlberwdlzungen auf die ebenfalls
mehrdimensional determinierte Nachfrage. Es wird deshalb
vorgeschlagen, 2zu uberpriifen, ob beim Einleiter "rechne-
rische" Voraussetzungen fir die Erfassung und Uberwdlzung
der Abwasserkosten geschaffen wurden. Zu diesen zahlt
zundchst, wie auch fur andere abwasserbegrindete Veran-
derungen des Produktionsprogramms, das Wissen des
Produzenten um die produktspezifischen Abwasserbelas-
tungen, geht man von einem Mehrproduktbetrieb aus. Die

die Betriebs- und (kalkulatorischen) Kapitalkosten der
innerbetrieblichen Vermeidungsmafnahmen enthalten. Zu
letzteren sollen auch die "indirekten" Kosten der
Abwasserreinigung zahlen, die sich aus notwendigen
Umstellungen im Produktionsbereich ergeben. Zu den
indirekten Kosten der Abwasserreinigung vgl. Albach, H.:
Gutachten uber "Methodische Probleme der Ermittlung von
betriebs- und volkswirtschaftlichen Auswirkungen des
geplanten Abwasserabgabengesetzes auf die Papier- und
Zellstoffindustrie", Bonn 1976, S. 21.

Es handelt sich hier allerdings nur um eine mikrodékono-
misch sparsamere Verwendung abwasserintensiver Gliter, weil
andere Hersteller die Produktion aufnehmen kénnten, so daf
makrodkonomisch der alte Zustand wiederhergestellt wiirde.

Dies ergab auch die Umfrage in dieser Arbeit, in der ein
derartiger Indikator getestet wurde. Die Frage, ob die
Abwasserabgabe in die Preiskalkulation einginge, reizte
offensichtlich dazu, "aus der hohlen Hand" zu antworten.
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produktspezifische Kosteniberwdlzung (Kostentrager-
rechnung) bedingt weiterhin eine gesonderte Erfassung der
Abwasserkosten durch eine entsprechende Kostenstelle.
Indem das Vorhandensein dieser beiden Voraussetzungen
abgefragt wird, kann bei verneinenden Antworten eine
produktspezifische Kosteniberwdlzung - und eine dadurch
induzierte sparsamere Verwendung abwasserintensiver Giiter
- ausgeschlossen werden. Bei Bejahung freilich bleibt
offen, ob der Produzent die Verbraucher zu einer Anderung

ihres Kaufverhaltens anregt.

Weitere Veranderungen des Produktionsprogramms, die aus
der Beschaffenheit des Abwassers resultieren, werden mit
dem dritten Indikator ermittelt.

Teilziel "Beschleunigte Anwendung der allgemein anerkannten

Regeln der Technik"

Indikatoren: - Vorverlegung geplanter Mafnahmen
- Sachliche Umgestaltung geplanter MaRnahmen

Fur die Abwasserbehandlung manifestieren sich die
a.a.R.4.T. seit Mitte der siebziger Jahre in der

- aeroben - biologischen Reinigung und natiirlich den
vorgeschalteten "klassischen" Reinigungsstufen. Insofern
sind alle Investitionen, die im Bereich der Abwasser-
reinigung getdtigt werden, ein Schritt zur Anwendung der
a.a.R.d.T. oder, wenn diese bereits erreicht sind, ein
Schritt dariuber hinaus. Wie in Abschnitt A.2.2.
beschrieben, betreffen die a.a.R.d.T. auch die Produk-
tionsverfahren. Fir diese kénnen sie jedoch wegen der
uniberschaubaren Verfahrensvielfalt kaum und wenn, dann
nicht allgemeingultig spezifiziert werden, so daf sie
sich m.E. auch einer Kontrolle der Anwendung entziehen.

Bleibt also der Abwasserreinigungsaspekt. Der Einsatz der
a.a.R.d.T. kann durch die zeitliche Vorverlegung von
ReinigungsmaBnahmen und durch die sachliche Umgestaltung
bereits geplanter MaBnahmen beschleunigt werden. Ein
gewisses Manko an Repridsentativitdt 148t sich bei diesen
beiden Indikatoren allerdings nicht ausschliefen: Zum
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einen sind die Abwasserbehandlungsmafnahmen, die allein
aufgrund der "neuen" Regelungen durchgefihrt wurden,
nicht erfaft, und unberiicksichtigt bleiben auch die
Veranderungen der Produktionsverfahren. Zum anderen
gelangen Mafnahmen, die Uber die Anwendung der a.a.R.d.T.
hinausgehen, mit in die Kontrollmasse.

Teilziel "Einhaltung der Auflagen"

Indikator: Anspruch auf Abgabenhalbierung

Wird dem Einleiter die Abgabenhalbierung gewahrt, zeigt
dies an, daR die Auflagen von den Behdrden als eingehal-
ten erachtet wurden.

Teilziel "Festsetzung verhdltnismafig strenger Auflagen"

Wie bereits in Abschnitt C.1.2.2.1. ausgefiuhrt, kann fir
dieses Ziel aufgrund seiner mangelhaften Beschreibung
kein Indikator gebildet werden.

Teilziele "Gerechtere Verteilung der Kostenlast" und

"Aufhebung von Wettbewerbsverzerrungen"

Indikator: Vergleich konkurrierender Unternehmen bzgl. der
auf den Umsatz bezogenen Summe aus den Gesamt-
kosten der Abwasservermeidung und der Abwasser-

abgabe

Neben der Relativierung der Gesamtkosten der Abwasserver-
meidung zuzliglich der Abwasserabgabe durch den Umsatz ist
die Bezugnahme dieser Kosten auf das cbm Abwasser und auf
die Produkteinheit zu diskutieren. Bei der Indikatoren-
auswahl muf beriucksichtigt werden, daB die Werte
aussagefahig sein miussen fir den Vergleich zwischen
Unternehmen, die auf der Produktseite miteinander konkur-
rieren. Unter diesem Gesichtspunkt scheidet der Bezug auf
das cbm Abwasser aus, weil auch konkurrierende Unter-
nehmen u.U. sehr unterschiedliche produktspezifische
Abwassermengen einleiten und diese in einem variablen
Verhaltnis zu den Vermeidungskosten stehen, mithin die
Indikatorenwerte nicht reprasentativ fur die Kostenbela-
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stung und nicht aussagekraftig im zwischenbetrieblichen
Vergleich sind. Der Bezug auf die Produkteinheit sagt,
wie auch der Bezug auf das cbm Abwasser, nichts lber die
GroBenordnung der Vermeidungskosten zu den anderen Kosten
aus, so daR er einer Relativierung entbehrt. Am besten
geeignet durfte der oben vorgeschlagene Indikator sein,
denn durch die Bezugnahme auf den Umsatz sind die
Indikatorenwerte sowohl reprasentativ als auch aussage-
kraftig.

Um die Kosten der Unternehmen miteinander vergleichen zu
kénnen, ist der in der Regel nicht einheitlich berechnete
Kapitaldienst zu homogenisieren. Die kalkulatorischen
Abschreibungen und die Zinsen sollen dafur bei allen
Unternehmen nachtrdaglich so berechnet werden, wie die
Befragten mehrheitlich verfuhren.

Teilziel "Tragbare wirtschaftliche Belastung der Abgabe-
pflichtigen"

Die mangelhafte Zielbeschreibung macht es auch hier
unmdéglich, eine Indiaktorenbildung vorzunehmen.

Teilziel "Vermeidung sprunghafter Nachfrage nach Reinigungs-

anlagen"

Indikator: Jahr der Planung, des Baubeginns und der Inbe-
triebnahme der Anlagen

Die zeitliche Verlauf der Nachfrage nach Reinigungs-
anlagen 1a8t sich, wenn er uUber den Anlagenbetreiber zu
ermitteln ist, daran ablesen, ob Anlagenplanung, -bau
bzw. Inbetriebnahme sich einigermafRen gleichmiafig iliber
Jahre verteilen oder geballt auftreten.

Die vorgeschlagenen Indikatoren sind als Ubersicht abschlie-

Bend in Tab. 5 zusammengestellt.
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Ziel Indikatorenkatalog
Emissionsverminderung 1. Schadfracht/Jahr
2. Schadfracht/Produkteinheit

Verstarkter Bau von 3. Vorhandene Reinigungsstufen
Klaranlagen
4. Anzahl der Reinigungsein-
heiten/Reinigungsstufe
Verbesserung der 5. Wirkungsgrad der Reinigungs-
Abwasserreinigungs-— stufen, gemessen am CSB- und
technik (als Prozef- am BSB, _apbau
optimierung)
Einsatz abwasserarmer/ 6. Anwendung abwasserloser
-loser Produktions-— Produktionsverfahren
verfahren
7. Abwasserreduzierende Mafnah-
men im Produktionsprozef
8. Spezifischer Abwasseranfall
Sparsamere Verwendung 9. Transparenz der Einleiter
abwasserintensiver uber die Abwasserbelastung
Gluter ihrer verschiedenen Produkte
10. Bestehen einer Kostenstelle
fur Abwasser
11. Anderung des Produktions-
programms aus Abwassergriinden
Beschleunigte Anwendung |12. Vorverlegung geplanter
der a.a.R.d.T. Mafnahmen
13. Sachliche Umgestaltung
geplanter Mafnahmen
Einhaltung der Auflagen |14. Anspruch auf Abgaben-
halbierung
Gerechtere Verteilung 15. Vergleich konkurrierender
der Kostenlast und Unternehmen bzgl. der auf den
Umsatz bezogenen Gesamtkosten
Aufhebung von der Abwasservermeidung
Wettbewerbsverzerrungen
Vermeidung sprunghafter |16. Jahre der Planung, des Bau-

Nachfrage nach
Reinigungsanlagen

beginns und der Inbetrieb-
nahme der Anlagen

Tab. 5:

Indikatorenkatalog flir die Messung der Zielerrei-

chungen des Abwasserabgabengesetzes bei gewerblichen

Direkteinleitern
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1.2.4 Messung der Zielerreichungen

Die vorangegangenen Abschnitte galten der Vorbereitung dieses
letzten Schrittes der Zielerreichungskontrolle, der darin
besteht, festzustellen, inwieweit die Ziele des AbWAG
erreicht worden sind, sei es durch die Wirkungen des AbwAG

selbst, des § 7a WHG, anderer gewdassergiutepolitischer

Magnahmen oder exogener Einflufgroéfen.

Grundséidtzlich kommen folgende Arten der Zielmessung in
Betracht:

1. der Soll-Ist-Vergleich und

2. der Ist-Ist-Vergleich.

Der Soll-Ist-Vergleich steht klassischerweise als Synonym fur

die Kontrolle als kybernetischer Komponente der Planung.
Voraussetzung fir seine Durchfihrung ist - selbstredend - die
Vorgabe von Sollwerten, auf die der Gesetzgeber bei der
Formulierung der Zielsetzungen des AbwAG aber verzichtete,
sieht man von der Reinigung der Abwasser privater Haushalte
ab. Infolge dieses Mangels an Operationalitat eribrigt sich
dann auch ein Soll-Ist-Vergleich. Mit Eekhoff kann jedoch
festgestellt werden, daB sich zum Soll deklarierte Werte
vielfach sowieso nicht als MaB der Erfolgstrachtigkeit eines
Programms eignen: "Anspruchsniveaus oder Richtwerte sind in
der Regel ... wenig geeignet als Vergleichsbasisg fiir den
tatsdachlichen Erfolg von MaS8nahmen, weil sie hdufig zu sehr
den Charakter von Idealwerten oder grofziigigen politischen
Versprechungen haben und selbst mit den besten Programmen
nicht zu erreichen sind. Umgekehrt ist es denkbar, daf der
Sollwert bewuBt niedrig festgelegt wird, damit es leichter
ist, Erfolge vorzuweisen. Mit dem Soll-Ist-Vergleich wird
zwar festgestellt, ob Versprechungen gehalten wurden, aber
eine Aussage, ob mit einem Handlungsprogramm relativ viel

oder wenig erreicht wurde, kann nicht gemacht werden."!

!  Eekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.O0., S. 28.
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Bleibt der Ist-Ist-Vergleich, auch als Before-and-after-

Vergleich bezeichnet. Er miBt die Werte, die ein Indikator
vor und nach Einfiihrung eines Gesetzes annimmt, und ermittelt
das Ausmaf der Veranderung. Fragen wirft hier die Spezifika-
tion des Zeitintervalls auf. Da das AbwAG 1976 erlassen
wurde, empfehlen sich 1975 oder 1974 als Untersuchungsjahr
vor Einfuhrung des Gesetzes. Die Wahl des zweiten Datums
hdngt mafgeblich von der Fragestellung ab, die der Erfolgs-
kontrolle zugrunde liegt; infolge der hier intendierten auch
abschlieBenden Beurteilung des AbwAG sollten einige Jahre

seit Beginn der Abgabepflicht verstrichen sein.
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1.3 Entwicklung einer Vollzugskontrolle

1.3.1 Inhaltliche Abgrenzung

Die Vollzugskontrolle soll erfassen, ob und wie das zu
evaluierende Programm bzw. Gesetz implementiert worden ist.
Die Implementation selbst wird chronologisch zwischen
Entwicklung und Wirkung (Impact) eines Programms/Gesetzes
eingeordnet! . Eine Betrachtungsweise, die lbrigens nur
begrenzt richtig ist, wenn man die "Signalwirkungen"
berilicksichtigt, die von einem erlassenen, aber noch nicht
vollzogenen Gesetz ausgehen konnen. Gleichwohl ist die
Implementation, und sei es nur die drohende, Bedingung fir
mdégliche Programmwirkungen. Unter diesem Aspekt soll sie hier

auch untersucht werden.

Die Vollzugskontrolle dient in dieser Arbeit als Voraus-
setzung fir die Durchfihrung der Wirkungskontrolle. Unter-
suchungsgegenstand ist deshalb nicht, inwieweit die rele-
vanten Gesetze ordnungsgemdf implementiert wurden und worin
die Ursachen fir mégliche Implementationsmidngel liegen2. Es
handelt sich vielmehr um eine Bestandsaufnahme der wasser-

und abgaberechtlichen Rahmenbedingungen® bei den jeweiligen

1 Vgl. Mayntz, R.: Die Implementation politischer ...,
a.a.0., S. 238 f.; Caro, F.G.: Evaluation Research. An
Overwiew, in: ders. (Ed.), Readings in Evaluation
Research, New York 1977, s. 3.

2 Es ist dies das weite Feld, das innerhalb der sogenannten
Implementationsforschung bearbeitet wird.
Hinzuweisen ist auch auf die Untersuchung Terhardts, der
die einzelwirtschaftliche Entscheidung, Umweltschutz-
vorschriften zu befolgen oder gegen sie 2zu verstofen,
analysiert und Vorschldge unterbreitet, wie der Gesetz-
geber auf einen besseren Gesetzesvollzug seitens der
Adressaten hinwirken kann. Vgl. Terhardt, K.: Die
Befolgung von Umweltschutzauflagen als betriebswirtschaft-
liches Entscheidungsproblem, Berlin 1986.

? Da der Abgabenvollzug unmittelbar an den Vollzug des WHG
gekoppelt ist, wird dieser teilweise mitkontrolliert.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



146

Einleitungen! . Denn diesbeziigliche Kenntnisse sind sowohl
Voraussetzung dafiir, festgestellte Zielerreichungen der
richtigen Wirkungsursache zuzurechnen, als auch grundsatzlich
einschatzen zu koénnen, ob ausbleibende Wirkungen auf einen
mangelnden Gesetzesvollzug zurickzufithren und deshalb nicht
dem Gesetz selbst anzulasten sind. Bevor das Konzept fir eine
derartige Bestandsaufnahme entwickelt wird, soll der Bezugs-
rahmen der Vollzugskontrolle abgesteckt werden.

1.3.2 Kategorialer Bezugsrahmen

"In der Phase de(r) Implementation wirken Implementations-—
trdger und Adressaten in Handlungssituationen zusammen, die

durch ein gegebenes Programm vorstrukturiert sind."2 Die
gewdsserrechtliche Situation des Einleiters ist das Ergebnis

dieses Implementationsprozesses.

Von den drei Kategorien dieses Bezugsrahmens der Implementa-
tion wurden als hier interessierende Adressaten bereits die
gewerblichen Direkteinleiter und als gegebenes Programm bzw.
Gesetz das AbWAG identifiziert. Die Implementationstrager als

dritte Kategorie sollen im folgenden Kkurz skizziert werden.

An der Implementation des AbwAG sind neben den administra-
tiven Vollzugsbehdrden Vollstreckungsorgane wie Polizei und
Gerichte und unter Umstanden auch halbstaatliche und private
Organisationen wie staatlich anerkannte Untersuchungsstellen
fir Abwasser und nicht-staatliche Gutachter beteiligt. Der
grofte und fiir die Vollzugskontrolle wichtigste Part des
Implementationsprozesses obliegt jedoch den administrativen
Vollzugsbehdrden. Da die Behdrdenzustandigkeit landerindi-

1 Kontrolle versteht sich hier also nicht als Soll-Ist-
Vergleich, sondern als ein Vorgang, der feststellt,
inwieweit durch den Vollzug die Voraussetzung fir die
volle Wirkungsentfaltung des AbwAG geschaffen wurde.

2  Mayntz, R.: Die Implementation ..., a.a.0., S. 239
(Hervorhebungen von Mayntz).
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viduell geregelt ist!, kann sie nicht allgemeingultig fir die
Einleiter qualifiziert werden. Deshalb miissen sich die
weiteren Ausfiihrungen mit dem Aufbau des Behdérdensystems, dem
der Gewasserschutz in den Bundesldndern? obliegt, begniigen.
Man unterscheidet die folgenden Instanzen:

a. Oberste Wasserbehorde: das fir die Wasserwirtschaft

zustandige Ministerium.

b. Obere Wasserbehdrde: der Regierungsprasident bzw. in

Niedersachsen und Rheinland-Pfalz die Bezirksregierung; in
Bayern, Saarland und Schleswig-Holstein entfdllt diese

Ebene.

c. Untere Wasserbehdrde: Landkreise bzw. die kreisfreien
Stadte.

Daneben steht das Wasserwirtschaftsamt als technische
Fachbehoérde.

Die aufgefihrten Instanzen sind organisatorisch unterschied-
lich verankert. So ist die Untere Wasserbehdrde
in das Ordnungsamt, Tiefbauamt, Umweltamt oder sonstige Amter

eingebunden? .

Beispielhaft sei hier die hessische Regelung der wasserrecht-
lichen Behdrdenzustandigkeit* wiedergegeben: In Hessen ist
die zustdndige Wasserbehdrde, "soweit nichts anderes bestimmt

ist,

1t Far den Vollzug des Abwasserabgabengesetzes ist die
Behérdenzustandigkeit in den Ausfilhrungsgesetzen der
Lander zum AbwAG, fiir die Durchfiihrung des WHG in den
jeweiligen Landeswassergesetzen geregelt.

2 Die Stadtstaaten bleiben unberiicksichtigt.

3 Vgl. dazu die tabellarische Ubersicht von Mayntz, R. u.a.:
Vollzugsprobleme der Umweltpolitik. Empirische Unter-
suchung der Implementation von Gesetzen im Bereich der
Lufg;ginhaltung und des Gewasserschutzes, Stuttgart 1978,
S. N

¢ Vgl. § 12 HAbWAG und § 91 HWG.
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fir oberirdische Gewasser erster und zweiter Ordnung die
obere Wasserbehdrde;

fiir alle anderen Gewdsser sowie die Einleitung
gefahrlicher Stoffe in 6ffentliche Abwasseranlagen die
untere Wasserbehdrde."!

Es stellt sich nun die Frage, welche Implementationser-

gebnisse, die aus dem Zusammenspiel der drei Kategorien

Implementationstrager, Adressaten und Programm resultieren,

fir die Wirkungskontrolle des AbwAG bendétigt werden.

1.3.3 Fir die Wirkungskontrolle relevante Implementations-

ergebnisse

Die Wirkungskontrolle des AbWAG bendotigt, um die in der

Zielerreichungskontrolle ermittelten Wirkungen richtig

analysieren zu kénnen, Informationen aus den folgenden

Bereichen:

Informationen zur Genehmigqungspraxis

Unabdingbar fiir die Wirkungskontrolle sind Kenntnisse uber
die Einleitungsbedingungen des jeweiligen Emittenten. Hier
stellt sich zunachst die Frage, ob der wasserrechtliche
Bescheid bereits den "neuen" Regelungen angepafit wurde,
oder andernfalls die Abgabe noch nach einer Erklarung
erhoben wird. Als Parameterwerte interessieren dann die
Jahresschmutzwassermenge, die ordnungsrechtlichen Uber-
wachungswerte? und die abgaberechtlichen Regel- und
Hochstwerte. Das Wissen um die Uberwachungswerte ist z.B.
erforderlich, um feststellen zu koénnen, inwieweit die in

§ 91 Abs. 1 HWG.

Aus der oft grofen Anzahl der Parameter (pH-Wert, Tempera-
tur etc.) sind diejenigen auszuwdhlen, die im Hinblick auf
den Abgabenvollzug relevant sind. Weiterhin empfiehlt es
sich, den BSBs abzufragen, weil fiir diesen zumeist
Grenzwerte in den Mindestanforderungen zum § 7a WHG
festgelegt wurden.
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der Zielerreichungskontrolle gemessenen durchschnittlich
emittierten Schadfrachten unter denjenigen liegen, die

die Auflagen erlauben. Dies ist dann der erste Schritt fur
die Beantwortung der Frage, ob die Abwasserabgabe eine
Reinigung iber die Auflagen hinaus induziert hat.

Variationen der Bemessungsgrundlage treten bei der Jahres-
schmutzwassermenge auf: Diese geht bei einigen

Einleitern - gemaR dem fir sie gliltigen Landesabwasser-
abgabengesetz -~ als real eingeleitete Menge in die
Abgabenberechnung ein, obwohl eine hdéherliegende Bescheid-
menge vorliegt. Auch gibt es Falle, in denen neben der
Bescheidmenge eine von dieser abweichende abgabenrecht-
liche Jahresschmutzwassermenge fixiert ist. Zur Vermeidung
von MiBverstandnissen und falschen Berechnungen empfiehlt
es sich deshalb, nach der Bemessungsgrundlage der
Jahresschmutzwassermenge zu fragen.

Liegen beim Einleiter fir den Untersuchungszeitraum noch
keine oder nicht alle Bescheidwerte vor, sollten die
Parameterwerte abgefragt werden, die ersatzweise durch
behdérdliche Messungen oder Schatzungen nach MafRgabe des
§ 6 AbwAG im Untersuchungszeitraum fir die Abgaben-

berechnung angesetzt wurden.

Weitere Bestimmungsgréfen der Abgabenhdhe

Neben den unter 1. angesprochenen Parameterwerten gibt es
weitere Bestimmungsgréfen der Abgabenhdhe. Kenntnisse
iber diese einleiter-, zum Teil auch landerindividuellen
Konditionen sind Voraussetzung dafiur, die jdhrliche
Anzahl der emittierten Schadeinheiten bzw. den entrich-
teten Abgabenbetrag richtig zu interpretieren. So kénnte
man eine iUber mehrere Jahre gleichbleibende Anzahl von
Schadeinheiten - bei beachtlicher Produktionssteigerung -
als hervorragende Verbesserung der Reinigungsleistung des
Einleiters deuten, obwohl dieser lediglich in den Genuf
einer Ausnahme von der Abgabepflicht kam.
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3. Uberwachung der Abwassereinleitungen

Informationen ilber die Kontrolltatigkeit der dazu
beauftragten staatlichen oder staatlich anerkannten
Stellen geben Aufschluf dariber, inwieweit der Einleiter
von dieser Seite zu normkonformem Verhalten veranlaft wird
und die Moglichkeit zur Aufdeckung aktueller Verstéfe oder
Risiken besteht!. Im Rahmen des Abgabenvollzugs interes-
siert diese Uberwachung, weil die bei der Kontrolle
festgestellten Werte die Grundpfeiler bei der Festlegung
der abgaberechtlichen Schadparameterwerte sowie bei der
jahrlichen Berechnung der Abgabenhdhe sindz.

1.3.4 Entwurf einer Bestandsaufnahme der wasser- und

abgaberechtlichen Rahmenbedingungen

Als Resultat dieser Uberlegungen wird der in Tab. 6 prasen-
tierte Katalog der Vollzugskontrolle zur Erfassung der
wasser- und abgaberechtlichen Rahmenbedingungen vorge-

schlagen.

1 Vgl. Mayntz, R. u.a.: Vollzugsprobleme ..., a.a.O., S. 60.

2  Informationen dariber, ob die Behdrden die Verletzung von
Vorschriften ordnungsgemaf ahnden, zeigen - so sie erhoben
werden kénnen - ebenfalls an, ob die Einleiter zu norm-
konformem Verhalten motiviert werden.
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Informationen zur Genehmigungspraxis

a.

b.

Erhebung der Abwasserabgabe durch Bescheid oder
Erklarung

Wenn ein "neuer" Bescheid vorliegt: Datum (Jahr)

Bescheidwerte, die im Untersuchungszeitraum galten
(inclusive Veranderungen im Zeitablauf; ersatzweise
Erkldrungswerte nach MafRgabe des § 6 ADbWwAG)

- Uberwachungs—-, Regel- und Hochstwerte der nachfol-
genden Schadparameter, soweit sie fiur die Abgaben-
erhebung - mit Ausnahme des BSB; _ rejevant sind

Absetzbare Stoffe/Feststoffe

CSB

BSB,

Quecksilber und seine Verbindungen

Cadmium und seine Verbindungen
Fischgiftigkeit

P B

- Jahresschmutzwassermenge laut Bescheid;
Jahresschmutzwassermenge bei der Abgabenerhebung

Weitere Bestimmungsgrofen der Abgabenhdhe

a.

b.

Gewahrung eines Vorwegabzugs, der Uber dem reguldren
Vorwegabzug des AbwAG (Anlage zu § 3 AbwAG) liegt

Durchfihrung von Teilstrommessungen, die Grundlage
fir die Abgabenberechnung sind

Abgabenverminderung vor Inbetriebnahme einer
Abwasserbehandlungsanlage gemaf § 10 Abs. 3 AbwAG,
Angabe der betroffenen Jahre

Uberwachung der Abwassereinleitungen

a.

Durchschnittliche Anzahl der Abwasserkontrollen
pro Jahr von seiten der Behdrde oder der
damit beauftragten Organisation

Einsichtnahme der Behdérden in die Eigenkontrolle

Tab.

Informationskatalog zum wasser- und abgaberechtlichen
Vollzug
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1.4 Entwicklung einer Bedingungskontrolle

1.4.1 Inhaltliche Abgrenzung

Die Aufgabe der Bedingungskontrolle besteht darin, festzu-
stellen, ob sich die exogenen Grofen, also Bedingungen, die
auBerhalb des gewdssergilitepolitischen staatlichen Handelns
mittelbar oder unmittelbar die Zielerreichungen beeinflussen,
im Zeitablauf verdndert haben. Nimmt die Bedingungskontrolle
innerhalb des politischen Planungs- und Entscheidungs-
prozesses eine eigenstdndige Funktion ein, soll sie die
prognostizierten mit den tatsachlich eingetretenen exogenen
Bedingungen vergleichen, um durch eine Relativierung der
bisherigen Annahmen Politikern und Planern die Mdéglichkeit zu
geben, geplante oder bereits laufende Programme zu korri-
gieren, wenn die tatsachlichen Wirkungen der EinfluBgréfen
eben nicht mit den prognostizierten Ubereinstimmen!. Sich neu
erd6ffnende Chancen sollen genutzt und Fehlentwicklungen
vermieden werden. Dient die Bedingungskontrolle dagegen als
Voraussetzung flir eine Wirkungskontrolle, zeigt sie nur an,
welche weiteren abhdngigen Variablen neben dem relevanten
staatlichen Handeln fiur die Zurechnung von Wirkungen bzw.
Zielerreichungen in Frage kommen und wie sich diese Bedin-
gungen im Untersuchungszeitraum verdndert haben. In dieser
Form soll sie hier gemaf dem abgesteckten Rahmen der Arbeit
durchgefiihrt werden. Dariiber hinaus wdre ein Soll-Ist-
Vergleich gar nicht denkbar, weil, wie bereits in Abschnitt
C.1.1.2 bemerkt, der politische Planungs- und Entscheidungs-
prozess ohne die explizite Prognose und Beriuicksichtigung
exogener EinfluBgrofen stattfand.

1  Vgl. Eekhoff, J. u.a.: Methoden ..., a.a.0., S. 13 und 99.
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1.4.2 Bestimmung der zu kontrollierenden exogenen

Einflufgréfen

Eine Auswahl méglicher exogener Bedingungen fur das
Emissionsverhalten gewerblicher Direkteinleiter wurde in
Abschnitt C.1.1.2 zusammengestellt. Soll die Bedingungs-
kontrolle nicht in einer zudem wenig ergiebigen Sysiphus-
arbeit enden, besteht die erste Uberlegung darin, diejenigen
Bedingungen, die mafgeblichen Einfluf auf die 6kologische
Zielerreichung des AbwAG haben, herauszugreifen und andere
Einfllisse, denen man nur marginale Auswirkungen zuschreibt,
gewissermafen zu einem "Gesamtpaket" zusammenzuschniiren.
Erstere hiefe es dann in ihrer EinfluBnahme wahrend des
Untersuchungeszeitraums zu kontrollieren, letztere in einer
solchen Betrachtung eher zu vernachlassigen! . Dieser Selek-
tiervorgang erforderte jedoch eine Fiille derzeit nicht
verfigbarer theoretischer und empirischer Vorstellungen, so
daR er hier nicht in die Tat umgesetzt werden kann. Mithin
muf die Bestimmung der zu kontrollierenden exogenen
Bedingungen eine gewisse Willkir beinhalten.

Unter dem Aspekt, die Untersuchung exogener Bedingungen in
angemessenem und uberschaubarem Rahmen zu halten, schlagt die
Verfasserin vor, die jeweils vermutlich wichtigste exogene
EinflufBgroRe auf die Erreichung des 6kologischen Gesamtziels
und der Teilziele - mit Ausnahme der "Sparsameren Verwendung
abwasserintensiver Giliter", das in der Zielerreichungs-
kontrolle so unzureichend erfaft wird, daB eine Zurechnung
von Wirkungen nicht in Frage kommt - zu kontrollieren.

So durfte der Produktionsumfang bzw. seine Verdnderung

wesentlich die Emissionsverminderung beeinflussen und auch
den Bau von Kldranlagen ausldésen. Es wird davon ausgegangen,
daB der Produktionsumfang die Jahresschmutzfracht nicht

!  In der Wirkungskontrolle koénnen diesen exogenen Einflissen
dann trotzdem Wirkungen zugerechnet werden, wenn man den
Untersuchungseinheiten die Méglichkeit erdffnet, selbst
den Einfluf anderer als der explizit kontrollierten
Einflisse fir ihr Verhalten geltend zu machen.
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unbetrdachtlich determiniert und daf er wahrend des Unter-
suchungszeitraums, der vor Erlaf des AbwAG beginnt und einige
Jahre nach Beginn der Abgabepflicht endet, dem gesamtwirt-
schaftlichen Wachstum entsprechend erheblichen Veré&nderungen
unterlegen hat.

Als exogene EinfluBgroBe auf den Einsatz Produktionsverfah-
ren sollen RationalisierungsmaBnahmen, Wirtschaftlichkeits-

und Kosteniiberlegungen als typische Ausldser fir Verfah-

rensanderungen untersucht werden.

Die Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik besteht auch
aus Entwicklungen, die nicht auf das AbwAG zuriuckgehen.
Wenngleich auf der einen Seite feststeht, da8 solche vorlie-
gen, lassen sie sich wohl kaum von Entwicklungen, die durch
das AbwAG induziert wurden, abgrenzen, so daf auf ihre

Identifizierung hier verzichtet werden muf.

Das Feld der zu kontrollierenden exogenen Bedingungen ist
damit abgesteckt, so daf auch die letzte Voraussetzung fur

die LOsung des Kausalitatsproblems geschaffen ware.
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2. Losung des Kausalitdtsproblems: Entwicklung einer

Wirkungskontrolle

2.1 Vorgehensweise

In dieser letzten Stufe der Erfolgskontrolle sollen die in
der Zielerreichungskontrolle generierten Zielwirkungen auf
ihre "wahren" Bestimmungsgrinde zuriuckgefiihrt werden. Die
Verfasserin schlagt vor, diese Ursachenrecherche inhaltlich
in zwei Schritten zu vollziehen. Der erste soll aufklaren,
inwieweit die festgestellten 6kologischen und O6konomischen
Wirkungen auf das AbwAG und nicht auf das andere gewasser-
gutewirtschaftliche Instrumentarium oder auf exogene Bedin-
gungen zuriuckzufihren sind. Kristallieren sich bei diesem
Zurechnungsversuch Wirkungen des AbwAG heraus, schlieft sich
die Frage an, welche Kausalitat zwischen den einzelnen
Gesetzeselementen und dieser "Gesamtwirkung”! besteht. Der
erste Schritt bemiht sich also um das "Wieviel" der Gesetzes-
wirkung, der zweite um das "Warum". Dieser Aufbau der
Untersuchung resultiert aus der Intention der Arbeit, den
Wissensstand lber die Wirkungen des AbwAG im besonderen und
einer Emissionsabgabe im allgemeinen zu verbessern und dabei
auch die Wirkungsweise einiger grundsatzlich denkbaren
Ausgestaltungselemente, eben derjenigen, die fiur das 1976
erlassene AbwAG gewdahlt wurden, nach Méglichkeit zu durch-

leuchten.

Auch aus methodischer Sicht gliedert sich die durchzufiihrende
Wirkungskontrolle in zwei Abschnitte: der erste befaft sich
mit der Bildung und Operationalisierung von Hypothesen liber
die jeweiligen Ursache-Wirkungs-Zusammenhdnge, der zweite mit
der Prifung dieser Hypothesen bzw. mit der methodischen
Anlage der Erfolgskontrolle des AbwAG insgesamt.

1 "Gesamtwirkung" bezieht sich dabei nicht nur auf die
Erreichung des Gesamtzieles, sondern auch auf die Errei-
chung der Teilziele des AbwAG.
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2.2 Konzeptualisierung der zu untersuchenden

Wirkungszusammenhange

2.2.1 Hypothesen uber die "Gesamtwirkungen" des

Abwasserabgabengesetzes

GemaR dem oben skizzierten ersten (inhaltlichen) Schritt der
Wirkungskontrolle sind die Hypothesen iiber die Gesamt-
wirkungen des AbwWAG so zu formulieren, daB sie jeweils
denjenigen Anteil der Wirkungen hervorheben, der dem AbWAG

zuzurechnen ist.

Um komplizierte und uniibersichtliche Hypothesen zu vermeiden,
geht stellvertretend fir die potentiellen Wirkungstrager die
Auflagenregelung als wichtigste unabhdngige Variable neben
dem AbwAG dort, wo sie als Ursache méglich ist, in die

Formulierung ein.

Hypothesen sind zunachst fir all diejenigen Zielwirkungen zu
formulieren, die auch in der Zielerreichungskontrolle
gemessen werden konnten. Die Hypothesen uber die Okologischen
Wirkungen des AbwAG stellen sich wie folgt dart:

1. Das AbwAG bewirkt eine Verringerung der Schadlichkeit des
Abwassers, die iuber die Einhaltung der Auflagen hinaus-
geht.

2. Das AbWAG bewirkt lber die Einhaltung der Auflagen

hinausgehend

a. den Bau von Klaranlagen

b. die Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik im Sinne
der Prozefoptimierung

c. den Einsatz abwasserarmer/-loser Produktionsverfahren

d. die sparsamere Verwendung von Gutern, die nur abwasser-

intensiv hergestellt werden koénnen.

1 Die erste Hypothese bezieht sich auf den Anteil des ADbWAG
an der Erreichung der Gesamtziels Emissionsverminderung,
die nachfolgenden auf die verbleibenden Teilziele des
AbwAG.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



157

3. Das AbwAG hat die Anwendung der allgemein
anerkannten Regeln der Technik (a.a.R.d.T.) beschleunigt.

4. Das AbWAG bewirkt eine bessere Einhaltung der
Auflagen.

Die Hypothesen lber die distributiven Wirkungen des AbwAG

sollen lauten:

1. Durch das AbwAG werden die Kosten gerechter verteilt als
dies der Fall ware, wenn nur die Auflagen einzuhalten

waren.

2. Trotz der Abwasserabgabe wird eine sprunghafte Nachfrage

nach Reinigungsanlagen vermieden.

Weiterhin soll untersucht werden, inwieweit die statische
Allokationgeffizienz, die man einer Emissionsabgabe bei

isoliertem Einsatz zuschreibt, bei der Abwasserabgabe

aufgehoben ist:

Das Eingriffsniveau von AbwAG und § 7a WHG ist weitgehend
identisch, weshalb die Voraussetzungen fir die &konomische
Effizienz der Abwasserabgabe nicht mehr gegeben sind.

Das Bestehen einer allokativen (Rest)effizienz setzt neben
einem unterschiedlichen Eingriffsniveau von AbwAG und

§ 7a WHG das Handeln der Emittenten gemaf der abgabentheore-
tischen Wirkungshypothese voraus. Diese geht aufgrund des
instrumentellen Verbundes von Auflagen- und Abgabensystem wie
folgt in die Analyse ein:

Der Emittent reinigt bis zu dem Vermeidungsgrad, bei dem
die Grenzkosten der VermeidungsmaBnahmen gleich dem
Abgabesatz sind, sofern die Auflagen nicht einen hdheren
Abbau der Schadeinheiten verlangen.

Die Verfasserin sieht die Notwendigkeit, den vorgestellten
Hypothesenkatalog vor seiner Priifung um diejenigen Hypothesen
zu bereinigen, bei denen die L&sung des Kausalitdtsproblems
auf zu groBe Schwierigkeiten std8t. Dies diirfte bei den im
Rahmen der &kologischen Wirkungen aufgestellten Hypothesen
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2.b., 2.d., und 4. der Fall sein. Bei der "Verbesserung der
Abwasserreinigungstechnik im Sinne der Prozefoptimierung"”
handelt es sich in der Regel um eine stete Entwicklung, so
daB es duBerst problematisch sein dirfte, einen bestimmten
Ausléser ausfindig zu machen. Bei der "sparsameren Verwendung

abwasserintensiver Giuter" wird die Zielerreichung selbst nur
unbefriedigend ermittelt!, so daB eine anschliefende

Wirkungskontrolle auf unzureichendem Datenmaterial aufbauen
wirde. Zur Kausalitatsuntersuchung der "besseren Einhaltung
der Auflagen" bendtigte man ein Referenzverhalten; entweder
das "historische" Verhalten der untersuchten Einleiter oder
das Verhalten einer Kontrollgruppe. Die einhergehende
Fragestellung dirfte jedoch zu brisant sein, um objektive

Daten zu produzieren.

Fir die drei genannten Ziele beschrdnkt sich die Erfolgs-
kontrolle also auf die Messung der Zielerreichungen.

2.2.2 Hypothesen iliber die Wirkungen einzelner Gesetzes-—

elemente

Es existiert bereits ein facettenreicher Bestand an Hypo-
thesen, die in der Vergangenheit zur Wirkungsweise einzelner
Gesetzeselemente gedufert wurden; seien es die Kausalitaten,
die der Gesetzgeber intendierte, die "Nichtwirkungshypo-
thesen" der Kritiker oder die in empirischen Untersuchungen
zum AbwWAG festgestellten und prognostizierten Wirkungs-
zusammenhdnge. Die nachfolgende Auswahl zu Uberpriifender
Hypothesen soll von zwei Uberlegungen geleitet sein.

Die erste Uberlegung knipft an eine methodische Restriktion
an: "Kausalitat 1agt sich ... empirisch niemals zweifelsfrei
nachweisen. ... Dessen ungeachtet unterscheiden sich hypo-
thesenprifende Untersuchungen graduell in der 'logischen
Stringenz der Beweisfiihrung' bzw. in der Anzahl Kkausaler

1 Siehe S. 137 f£.
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Erklarungsalternativen fur die Ergebnisse. Ein Ergebnis gilt
erst dann als Beleg fir Kausalitat, wenn sein Zustandekommen
nur durch ein einziges Kausalmodell erklarbar ist."! Fur die
Hypothesenauswahl bedeutet diese Einschrdnkung, die unter dem
Stichwort "interne Validitat” diskutiert wird, folgendes:
LdaBt sich der festgestellte Wirkungsanteil des AbwAG bei
einer Zielerreichung theoretisch mehreren seiner Gesetzes-
elemente als Ausldser der Wirkung zurechnen, oder besteht die
Mdéglichkeit, daf einige Gesetzeselemente Wirkungen dros-
selten, kénnen Kausalitaten nicht bestatigt werden. Fazit:
Gerade unter dem Gesichtspunkt, daf bereits die Erfassung von
"Gesamtwirkungen" des AbwAG sowohl methodisch als auch
empirisch einigermafen Probleme bereitet - auch hier liegen
jeweils mehrere Kausalmodelle vor? - sollte sich die
anschliefende Untersuchung auf solche Hypothesen konzen-
trieren, die Wirkungen unterstellen, welche nicht auf mehrere

Ursachen zuriickzufihren sind.

Betrachtet man unter diesem Gesichtspunkt die vom Gesetzgeber
intendierten Wirkungszusammenhdange, die in Abb. 3 markiert
wurden, so ist zu konstatieren, daB jeweils nur ein Gesetzes-
element den noch relevanten Zielen zugeordnet ist. Das

Vorliegen dieser Stringenz muf allerdings uberpruft werden.

Hier setzt die zweite Uberlegung an. Sie beschidftigt sich mit
der weiteren Suche nach begriindeten Ursache-Wirkungs-Zusam-
menhdangen. Diese diurften sich am besten aus der "Abgaben-
theorie" ableiten lasgssen, die auch der Ausgangspunkt weiter
Teile des oben erwahnten Hypothesenbestandes, gerade auch der
"Nichtwirkungshypothesen" ist. Geht man also von der modell-
theoretischen Wirkungshypothese einer Emissionsabgabe
(Reinigung bis zum Schnittpunkt von Grenzkosten und Abgabe-
satz) aus, so lassen sich, den Ausfilhrungen in Abschnitt A.5

! Bortz, J.: Lehrbuch der empirischen Forschung: fir
Sozialwissenschaftler, Berlin, Heidelberg, New York, Tokyo
1984, S. 363.

? Die hier vorzufindende Vielfidltigkeit von Kausalmodellen
Tus man allerdings akzeptieren, entschlieft man sich
uberhaupt fiir eine Erfolgskontrolle des AbwAG.
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getreu, insbesondere die nachfolgenden Hypothesen tuber die
Wirkungsweise der Ausgestaltungselemente des AbwAG formu-
lieren:

1. Die Abgabenhalbierung beschleunigt die erforderlichen

Mafnahmen zur Erfiullung der Auflagen.

2. Die Abgabenhalbierung unterstiitzt die Einhaltung der
Auflagen.

3. Die Abgabenhalbierung wirkt sich anreizsenkend auf
MaBnahmen aus, die iUber die Auflagen hinausgehen.

4. Die Abgabenhalbierung wirkt sich nachteilig auf die
gerechtere Verteilung der Kostenlast aus.

5. Durch die Abgabestaffelung wird der Anreizeffekt der
Abgabe in den Jahren 1980 bis 1985 um den jeweiligen
Betrag reduziert.

6. Der spate Beginn der Abgabepflicht hat alle intendierten
Wirkungen des AbWAG - ausgenommen die Vermeidung sprung-
hafter Nachfrage und die hier unberilicksichtigte wirt-
schaftliche Tragbarkeit - zeitlich verzodgert.

7. Die Harteregelung hat alle intendierten Wirkungen des
AbwAG - mit Ausnahme der Vermeidung sprunghafter Nachfrage
und der wirtschaftlichen Tragbarkeit - gedrosselt.

Die Frage, ob der Abgabesatz 2zu niedrig gewdahlt wurde, um den
Immissionsstandard Gewassergiite II zu realisieren, 1aRt sich
in dieser Evaluationsstudie, die auf der Ebene des AbwAG und
nicht auf der der Gewdssergiitepolitik ansetzt, nicht beant-
worten, so daB sie auch nicht in eine Hypothese gefaft wird.

Ergdnzt man nun die intendierten Gesetzeswirkungen um die
hier aufgezeichneten Wirkungshypothesen, so ergeben sich, wie
aus der zusammengeschneiderten Gesamtschau in Abb. 4 ersicht-
lich, erhebliche Wirkungsiiberschneidungen: Samtliche vom
Gesetzgeber intendierten Ursache-Wirkungs-Zusammenhadnge
kénnen durch andere Kausalmodelle ersetzt oder erginzt
werden. Sie scheiden deshalb fiur die Hypothesenpriifung dieser

Arbeit aus.
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Auch die Priifung der oben entwickelten Hypothesen schlieft
sich zundchst aus, weil jeweils mehrere Erklarungsmodelle
plausibel erscheinen. Gleichwohl kann die finfte Hypothese
auf ihre Richtigkeit Uberpruft werden: Die Abgabestaffelung
ist die einzige unabhangige Variable, die uber die Zeit
verschiedene Werte annimmt; aufgrund der Konstanz der anderen
Gesetzeselemente kénnen Emissionsveranderungen wdahrend der
Abgabejahre dann auf sie zurickgefihrt werden.

2.2.3 Operationalisierung der Hypothesen

Die zu lUberprifenden Hypothesen missen nun "meffertig"
gemacht werden. Dieser Schritt umfaft, soweit dies noch
erforderlich ist, die Definition bzw. Operationalisierung der
Variablen und die Uberlegung, wie letztere in die empirische
Untersuchung einzufihren sind.

Bereits im Rahmen der Bestimmung des relevanten Wirkungs-
feldes wurden die Ziele des AbwAG als abhangige und das AbwAG
und seine Ausgestaltungselemente als unabhangige Variablen
identifiziert. Die Verfasserin schldgt die nachfolgenden
Operationalisierungen der einzelnen Hypothesen vor.

Hypothese: Das AbwAG bewirkt eine Verringerung der Schadlich-
keit des Abwassers, die uber die Einhaltung der
Auflagen hinausgeht.

Die Zurechnung von Emissionsvermeidungen, die uber die
Auflagen hinaus vorgenommen werden, soll an die Zieler-
reichungskontrolle anknipfen. Die dort ermittelte
Schadfracht, die ein Einleiter pro Produkteinheit - im
Untersuchungsjahr nach Einfihrung des AbwAG - emittiert
hatt, soll derjenigen gegeniibergestellt werden, die laut
den Auflagen des Einleiters hdtte eingeleitet werden

1 Diese 148t einen Vergleich des Emissionsverhaltens
zwischen Einleitern besser zu als die Jahresfrachten, weil
letztere vom Produktionsumfang gepragt sind.
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dirfen! . Ergibt sich eine positive Differenz zwischen
"erlaubter" und "eingeleiteter" Emission, kann zun&dchst
festgestellt werden, daB eine Reinigung iber die Auflagen
hinaus stattfand. Sie ist jedoch nicht in voller Hohe als
Wirkung der Abwasserabgabe zu qualifizieren. Denn zum
einen sollte der Einleiter einen "Sicherheitsbereich"
einhalten, beabsichtigt er, die Auflagen bei der
behdérdlichen Kontrolle zu erfiillen?. Dieser Sicher-
heitsbereich soll hier mit 20 % angenommen werden. Eine
Abwasserreinigung wird nach dieser Abgrenzung erst dann
uber die Auflagen hinaus vorgenommen, wenn héchstens 80 %
der erlaubten Schadfracht eingeleitet werden. Zum anderen
sind einleiterindividuelle Gegebenheiten, so z.B. die
Finanzierungshilfen und Subventionen, als weitere
Wirkungsursachen fir eine lber die Auflagen hinausgehende
Reinigung zu beriucksichtigen. Der Wirkungsanteil des
AbwWAG soll durch die Frage an die Einleiter, ob sie den
derzeitigen Reinigungsstand auch verwirklicht hadtten,
wenn sie Kkeine Abgabe entrichten bzw. Auflage erfiillen

muBten, eingegrenzt werden.

Hypothese: Das AbwAG bewirkt den iber die Einhaltung der
Auflagen hinausgehenden Bau von Klaranlagen.

Diese Hypothese soll in Anlehnung an frithere Untersu-
chungen® durch die Befragung der Einleiter nach den
Grinden fir die Durchfilhrung der Mafnahmen operationa-
lisiert werden. Als mdégliche Grinde kommen neben dem

! Die Jahresschmutzwassermenge soll dabei wiederum als
reale (eingeleitete) ausgewiesen werden, weil sich die
bescheidliche Jahresschmutzwassermenge in der Regel auf
die Maschinenkapazitdt, ausgedriickt in Menge Papier pro
24 Stunden, bezieht und diese zumeist hdher als die
Produktion ist.

2 Eine Reinigung, die nicht den Sicherheitsbereich, aber die
Auflagen einhdlt, kann auch eine Wirkung des AbwAG,
namlich die der Abgabenhalbierung darstellen. Oben soll
jedoch der eigenstandige Wirkungsbereich des AbwAG
untersucht werden.

8 Vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H., Hoffmann, V.,
Kibat, K.-D.: Auswirkungen ..., a.a.O., S. 66 ff.
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AbwAG die Mindestanforderungen, dariber hinausgehende
Auflagen, erhéhter Abwasseranfall durch Produktions-
steigerungen sowie sonstige Grinde, unter denen der
Einleiter dann weitere gewdsserglitewirtschaftliche oder
exogene Ausldser nennen kann, in Betracht.

Hypothese: Das AbwAG bewirkt den iiber die Einhaltung der
Auflagen hinausgehenden Einsatz abwasserarmer/
-loser Produktionsverfahren.

Die EinflufBnahme des AbwAG auf die Ausgestaltung der
Produktionsverfahren soll ebenfalls durch eine Hinter-
fragung der Beweggrinde, die zu einer Veranderung der
Produktionsweise fiihrten, festgestellt werden. Im
Gegensatz zur vorangehenden Hypothesenprifung treten hier
jedoch allgemeine Wirtschaftlichkeits-, Rationalisie-
rungs- und Kosteniiberlegungen als exogene Bedingungen in
den Vordergrund. Da Produktionsumstellungen eher in
kleineren Schritten als der Bau neuer oder Ausbau
bestehender Reinigungsstufen erfolgen kénnen, gewinnt die
kontinuierliche Reduzierung der Abgabe iber die Abgaben-
halbierung hinaus an Bedeutung und wird dem Einleiter
deshalb als mégliche Begriindung vorgeschlagen.

Hypothese: Das AbwAG hat die Anwendung der allgemein aner-
kannten Regeln der Technik (a.a.R.d.T.) beschleu-
nigt.

Die Beschleunigung der a.a.R.d.T. wird in der Ziel-
erreichungskontrolle durch die zeitliche Vorverlegung
baulicher Mafnahmen und die sachliche Veradnderung von
Planungen zum Klaranlagenbau, die bereits vor Erlaf der
neuen Regelungen bestanden, erfaft. Indem der Einleiter
gefragt wird, ob seine Mafnahmen bzw. Planungen nicht nur
durch die Abwasserabgabe, sondern auch oder nur durch die
Mindestanforderungen oder dariber hinausgehende Auflagen
beschleunigt bzw. verandert wurden, wird deutlich, ob
rein abgabenspezifische Effekte vorliegen oder das AbWAG
nur im Verbund mit dem § 7a WHG gesehen werden kann.
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Hypothese: Durch die Abgabestaffelung wird der Anreizeffekt
der Abgabe in den Jahren 1980 bis 1985 um den
jeweiligen Betrag reduziert.

Zur Uberpriifung dieser Hypothese sollen die jahrlichen
Verdnderungen der Schddlichkeit, fur die die Einleiter
die Abwasserabgabe zu entrichten hatten, beobachtet
werden. Um Einflusse des Produktionsumfangs auf die
Anzahl der Schadeinheiten zu neutralisieren, erfolgt die
Untersuchung auf der Basis von produktbezogenen Schad-
frachten. La8t sich eine Korrelation gemdf der aufge-
stellten Hypothese erkennen, spricht diese nicht nur fir
eine Wirkungsminderung des Gesetzes durch die Abgabestaf-
felung, sondern auch fiur den grundsdtzlichen Einfluf der

Abwasserabgabe auf das Emissionsverhalten.

Hypothese: Der Emittent reinigt bis zu dem Vermeidungsgrad,
bei dem die Grenzkosten der VermeidungsmaB8nahmen
gleich dem Abgabesatz sind, sofern die Auflagen
nicht einen héheren Abbau der Schadeinheiten

verlangen.

Die Grenzkosten der Vermeidungsmafnahmen sind, da sich
der Abgabesatz auf die Emission einer Schadeinheit
bezieht, als Grenzkosten pro vermiedener Schadeinheit zu
prazisieren. Die Grenzkosten, d.h. die Kosten fir die
letzte vom Einleiter vermiedene Schadeinheit errechnen
sich aus der Grenzkostenfunktion, die wiederum die erste
Ableitung der Gesamtkostenfunktion der Vermeidungsmaf-
nahmen ist. Die VermeidungsmaBnahmen untergliedern sich
in innerbetriebliche und externe Mag8nahmen. Unter
ersteren sind Umstellungen des Produktionsverfahrens,
unter letzteren ist die Restabwasserkldrung zu verstehen.
Zur Hypothesenpriufung sollen nach Mdéglichkeit jedoch nur
die Kosten der biologischen Restabwasserkldrung heran-
gezogen werden. Denn Uber innerbetriebliche Vermeidungs-
maBnahmen wie auch iliber mechanische bzw. mechanisch-
chemische Reinigungsstufen verfiligten die Einleiter in der
Regel bereits vor Einfihrung des AbwAG. Die Anreizwirkung
der Abwasserabgabe bezieht sich mithin in erster Linie
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auf den Bau von Biologien. Einer Bericksichtigung der
innnerbetrieblichen Mafnahmen steht auBerdem entgegen,
daB das durch sie bewirkte Ausma® der Emissionsvermeidung
im allgemeinen nicht bekannt ist und zudem die einher-
gehenden Kosten durch die Riickgewinnung von Einsatz-
stoffen wenigstens teilweise kompensiert werden.

Zu den externen Vermeidungskosten zahlen die Betriebs-
kosten und der Kapitaldienst fir die Reinigungsanlage
sowie fir die Schlammbehandlung und -entsorgung. Damit
die Abwasserreinigungskosten der Einleiter miteinander
verglichen werden koénnen, sind die haufig unterschiedlich
berechneten Kapitaldienste zu homogenisierent. Ist
dagegen weniger die allgemeine Kostensituation als das
Reinigungsverhalten der Einleiter das erkenntnisleitende
Interesse, bleibt der Kapitaldienst so erhalten, wie von

den Einleitern angegeben.

Expertenbefragungen? ergaben, daf dem Einleiter die
(einleiterindividuelle) Kostenfunktion der Abwasser-
reinigung, der man einen exponentiell steigenden Verlauf
unterstellt, in der Regel nicht bekannt ist. Stellt sich
bei der Datenerhebung heraus, daf die Grenzkosten der
Abwasserreinigung nicht ermittelt werden kénnen, soll die
Hypothesenprifung fortgefihrt werden, indem nach den
durchschnittlichen Kosten pro vermiedener Schadeinheit
gefragt wird. Diese lassen sich - verhdltnismaBig einfach
- als Quotient aus Abwasserreinigungskosten und Anzahl
vermiedener Schadeinheiten wahrend eines bestimmten
Zeitraums ermitteln. In die Berechnung der vermiedenen
Schadeinheiten gehen die eingeleiteten Jahresschmutz-
wassermengen sowie die Konzentrationswerte der Absetz-
baren Stoffe und des CSB ein, die sich als Differenz aus
Einlauf- und Auslaufwerten der betrachteten Reinigungs-

Siehe dazu S. 141.

Befragt wurden Sachverstandige fur die Abwasserreinigung
beim Verband Deutscher Papierfabriken sowie in
papiererzeugenden Unternehmen.
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anlage (bzw. -stufe) ergeben. Da die Abwasserreinigungs-
kosten in der Regel mit zunehmendem Reinigungsgrad
exponentiell steigen, liegen die durchschnittlichen
Kosten pro vermiedener Schadeinheit immer niedriger als
die Kosten der letzten vom Einleiter vermiedenen
Schadeinheit. Mithin erlauben die Durchschnittskosten
folgende Interpretation:

Liegen sie unter dem (halbierten) Abgabesatz!, kann die
aufgestellte Hypothese weder bestatigt noch widerlegt
werden. Entsprechen sie dem Abgabesatz oder liegen sie
héher als dieser, reinigen die Einleiter uber den
Schnittpunkt von Grenzkosten und Abgabesatz hinaus. In
diesem Fall wdre die Hypothese dann widerlegt, wenn die
Auflagen Wirkungsgrade erfordern, die wesentlich
niedriger als die realisierten sind. Um dies feststellen
zu kénnen, sollen die Wirkungsgrade der betrachteten
Reinigungsanlagen errechnet werden, die erforderlich
sind, wenn die Anzahl der emittierten Schadeinheiten
hoéchstens 80 % der erlaubten Schadeinheiten - berechnet
aus den Uberwachungswerten und der eingeleiteten
Jahresschmutzwassermenge - betragen soll. Damit wird also
wiederum ein zur Einhaltung der Auflagen erforderlicher
"Sicherheitsbereich" definiert.

Hypothese: Das Eingriffsniveau von AbwAG und § 7a WHG ist

weitgehend identisch, weshalb die Voraussetzungen
fir die okonomische Effizienz der Abwasserabgabe
nicht mehr gegeben sind.

Um beurteilen zu kénnen, ob die statische Allokations-
effizienz der Abwasserabgabe durch den Verbund von
Abgaben- und Auflageninstrumentarium beeintrdachtigt

wird, muf Uberprift werden, inwieweit das Eingriffsniveau
von AbwAG und § 7a WHG tatsachlich identisch ist. Dazu
sind bei den Einleitern die Wirkungsgrade der Reinigungs-

anlagen, die der Anreizwirkung der Abwasserabgabe

1

Der Abgabesatz halbiert sich flir die Einleiter, wenn sie
die Auflagen einhalten.
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entsprechen, denjenigen Wirkungsgraden gegeniiberzu-
stellen, die sich unter Beriicksichtigung des oben
genannten "Sicherheitsbereichs" aus den ordnungsrecht-
lichen Uberwachungswerten der Bescheide errechnen, sofern
diese bereits den neuen wasserrechtlichen Regelungen
angepaften wurden. Die Voraussetzungen fir die &6kono-
mische Effizienz der Abwasserabgabe sind dann gegeben,
wenn bei allen Einleitern der "abgaberechtliche" groéBer

als der "ordnungsrechtliche Wirkungsgrad" ist.

Kénnen erstere, also die auf den Abgabesatz bezogenen
Wirkungsgrade nicht festgestellt werden, sind ersatzweise
die realisierten Wirkungsgrade heranzuziehen. Die
homogenisierten durchschnittlichen Kosten, die fiur diese
ermittelt werden, geben Hinweise, ob der Anreizpunkt des
AbWAG bel einem hoheren oder bei einem niedrigeren als
dem realisierten Wirkungsgrad liegt. Damit kann auch die
Entfernung zu den Wirkungsgraden, die zur Einhaltung der
Uberwachungswerte erforderlich sind, eingegrenzt werden.

Hypothese: Durch das AbwAG werden die Kosten gerechter
verteilt als dies der Fall wdre, wenn nur die

Auflagen einzuhalten wdaren.

Um die Glltigkeit dieser Hypothese feststellen zu kénnen,
sind den in der Zielerreichungskontrolle ermittelten, auf
den Umsatz bezogenen Kosten der Abwasservermeidung
zuziiglich der Abwasserabgabe diejenigen Kosten gegeniiber-
zustellen, die ohne das AbwAG entstanden wadren. Dafiir
mussen die Gesamtkosten um die Abgabezahlung und die
Vermeidungskosten, die auf Wirkungen des AbwAG zurick-
gehen, bereinigt werden. Da Expertenbefragungen im

Rahmen der Operationalisierung der Hypothesen ergaben,
daf der Einleiter letztere in der Regel nicht genau
beziffern kann, schlagt die Verfasserin vor, einen
anderen Weg zu beschreiten: namlich nur diejenigen
konkurrierenden Einleiter kostenmdfig miteinander zu
vergleichen, die gerade die Auflagen erfiillen und bei
denen deshalb als abgabebedingte Kosten nur die Abgabe-
zahlungen anfallen. Zu diesen zahlen - bei gleicher
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Argumentationslinie wie oben - diejenigen Einleiter, bei
denen die im Jahresdurchschnitt eingeleiteten Schadfrach-
ten wenigstens 80 % der Schadeinheiten betragen, die sie
emittieren durften.

Hypothese: Trotz der Abwasserabgabe wird eine sprunghafte
Nachfrage nach Reinigungsanlagen vermieden.

Zur Uberpriifung dieser Hypothese sollen bei jedem
Einleiter die Grenzkosten der externen Vermeidungsmaf-
nahmen dem Jahr der letzten Inbetriebnahme einer neuen
Reinigungsanlage gegeniibergestellt werden. Damit soll
uberpriift werden, ob, wie vom AbwWAG intendiert, zunachst
die Einleiter mit relativ niedrigen und dann die
Einleiter mit relativ hohen spezifischen Vermeidungs-
kosten ReinigungsmaBnahmen ergriffen haben.

Lassen sich die Grenzkosten nicht ermitteln, sind
ersatzweise die durchschnittlichen Kosten pro vermiedener
Schadeinheit anzufihren.

Mit der vorgenommenen Operationalisierung der Wirkungs-
hypothesen ist die Entwicklung eines Modells der Erfolgs-
kontrolle auf theoretischer Ebene abgeschlossen. Es stellt
sich nun die Frage, wie das ausgearbeitete Konzept methodisch
in eine empirische Untersuchung umgesetzt werden kann.

Uberlegungen dazu werden im folgenden Abschnitt angestellt.

2.2.4 Methodenwahl

Wie bereits in Abschnitt B.1.5 vermerkt, kann ein "Koénigsweg"
fir die methodische Durchfihrung einer Evaluationsstudie
nicht aufgezeichnet werden. Dies gilt nicht nur fir die
Wirkungsforschung im allgemeinen, sondern auch fir die
Erfolgskontrolle des AbwAG im besonderen. Darum seien hier,
gleichsam als Bindeglied zwischen dem entwickelten Konzept
einerseits und seiner praktischen Durchfiihrung andererseits,
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einige grundsatzliche Anmerkungen zur methodischen Ausgestal-
tung von Wirkungsuntersuchungen zum AbwAG gemacht.

Von den in Tab. 2 auf S. 91 aufgefihrten sozialwissenschaft-
lichen Methoden muf das experimentelle Verfahren, das
Einflufgrofen, die neben dem Untersuchungsgegenstand beste-
hen, am besten zu neutralisieren vermag, fir die Erfolgs-
kontrolle des AbwAG von vornherein ausscheiden: Da das ADbwAG
bereits existiert, kann die beim Experiment gebotene
zufdllige Zuweisung von Untersuchungseinheiten zu Versuchs-
und Kontrollgruppe (Randomisierung) nicht vorgenommen werden.

Die anderen in der Tabelle aufgefiihrten Methoden kommen
dagegen grundsatzlich als Untersuchungsplane fir die Erfolgs-
kontrolle des AbwAG in Betracht. Einschrankungen fir
quantitative und quasi-experimentelle Versuchsdesigns ergeben
sich allerdings dadurch, daR der derzeitige Bestand an
empirisch untermauertem Wissen uber die Wirkungsweise der
Abwasserabgabe verhaltnismdfig gering ist. Die Bedeutung
dieses Wissensdefizits tritt besonders deutlich hervor, wenn
die rigorose Einhaltung sozialwissenschaftlicher Methoden-
standards (Prifverfahren, Erklarungslogik etc.) gefordert
wird.

Der Vorschlag Hellstern/Wollmanns, Wirkungsforschung mit
Hilfe fallstudienorientierter Untersuchungsplane zu betrei-
ben und diese dariber hinaus mit anderen Methoden zu
kombinieren! , greift deshalb auch fir die Durchfihrung der
oben entwickelten Erfolgskontrolle. Gerade weil die Viel-
schichtigkeit des abgaberechtlichen Wirkungsfeldes bislang
weitgehend unerforscht ist, empfiehlt es sich, auch eher
qualitativ orientierte Verfahren zu Hilfe zu nehmen, um
zunachst einmal die Wirkungsverldufe und ihre Bestimmungs-
grinde freilegen zu koénnen.

1 Siehe dazu Abschnitt B.1.5 sowie die dort angegebene
Literatur.
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TEIL D: SEKTORALE ANALYSE DER AUSWIRKUNGEN DES ABWASSER-
ABGABENGESETZES

1. Hinweise zum Verfahren

1.1 Anlage der Untersuchung

Im Teil C dieser Arbeit wurde eine Erfolgskontrolle zur
Erfassung der Auswirkungen des AbwAG entwickelt. Auf der
Grundlage dieses Konzepts erfolgte eine empirische Untersu-
chnung bei papiererzeugenden Unternehmen!. Bevor die Aus-
wertung der erhobenen Daten erfolgt, sei zunachst das
methodische Vorgehen der Untersuchung geschildert.

Ausgehend von der bereits bekannten Tatsache, daf Sollwerte,
anhand derer die Zielerreichungen des AbwAG gemessen werden
kénnten, nicht vorliegen, wurde die Erfolgskontrolle des
AbwAG als Ist-Ist-Vergleich (before-and-after) angelegt. Es
wurden also Verdnderungen Uber die Zeit festgestellt, um
diese anschliefBend, soweit mdéglich, den jeweiligen Ursachen
zuzuordnen.

Der before-and-after-Vergleich konnte nur begrenzt auf
Sekunddrerhebungen aufbauen. Das statistische Bundesamt
erfaft neben Art und Menge der Wassernutzung lediglich die
Abwasserbehandlung und unterscheidet nicht zwischen Zell-
stoff- und Papierindustrie?, weshalb die Daten nicht in die
Untersuchung der vorliegenden Arbeit einbezogen werden
konnten. Der Verband Deutscher Papierfabriken fihrte 1974 und
1985 bei seinen Mitgliedsfirmen Umfragen zur Abwasser-
reinigung durch, die jeweils als Vollerhebungen angelegt

1  Siehe dazu die Ausfiuhrungen auf S. 5 f.

2 Vgl. Statistisches Bundesamt Wiesbaden (Hrsg.): Wasserver-
sorgung und Abwasserbeseitigung im Bergbau und Verar-
beitenden Gewerbe und bei Wiarmekraftwerken fiur die

6ffentliche Versorgung, Fachserie 19, Reihe 2.2, Stutt-
gart, Mainz.
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waren. Die verdffentlichten Ergebnisse deckten jedoch die
oben vorgestellte Zielerreichungskontrolle nur teilweise ab
und behandelten Aspekte der Vollzugs-, Bedingungs- und
Wirkungskontrolle gar nicht. Im Rahmen der vorliegenden
Arbeit mufte deshalb eine Primdrerhebung vorgenommen werden.

Damit die Wirkungsablaufe und die vorhandenen Handlungsspiel-
raume der Untersuchungseinheiten besser erkannt werden
konnten, erfolgte die Datenerhebung in der Form von (standar-
disierten) Interviews, die charakteristisch fir Fallstudien
sind. Wegen des Zeitaufwandes, der mit dieser Vorgehensweise
verbunden ist, war eine Vollerhebung nicht méglich. Um die
Ergebnisse der VDP-Umfragen einbeziehen und damit die
Primdrdaten objektivieren zu kénnen, wurden als Unter-
suchungszeitpunkte des before-and-after-Vergleichs die Jahre
1974 und 1985 gewahlt.

Nachdem die Interviews abgeschlossen waren und sich Wirkungs-
zusammenhdnge und Kontextbedingungen des Abwasserreinigungs-
verhaltens abzeichneten, wurde mit dem Ziel, den Einfluf des
AbwAG besser kontrollieren zu kénnen, der oben geschilderte
before-and-after-Vergleich durch einen ebenfalls als Langs-
schnitt angelegten with-and-without-Vergleich erganzt. Der
Untersuchungsplan erhielt damit einen quasi-experimentellen
Aufbau.

Der with-and-without-Vergleich erforderte eine "Kontroll-
gruppe", die sich méglichst nur dadurch von der "Versuchs-
gruppe" unterschied, da8 die in ihr zusammengefaBSten Unter-
suchungseinheiten keine Abwasserabgabe zu entrichten hatten.
Daraus folgte zunachst, daf die "Kontrolleinheiten" nicht
auf nationaler Ebene rekrutiert werden konnten, weil sdmt-
liche deutschen Direkteinleiter Adressaten des AbwAG sind.
Damit die weitgehende Neutralisierung nicht abgabebedingter
Wirkungen gewdhrleistet war, sollten sich die Kontroll-
einheiten in ihren sonstigen Merkmalen mdéglichst wenig von
den Versuchseinheiten unterscheiden. Wdhrend des Unter-
suchungszeitraums sollte also auch bei der Kontrollgruppe ein

Auflagengesetz eingefiihrt worden sein, das wie der § 7a WHG
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Grenzwerte fir die Einleitung von Abwassern in Gewdsser
festlegt. Im Hinblick auf die als wichtig erachteten exogenen
EinfluBgrdéfen sollten die Kontrolleinheiten eine &hnliche
Produktionsentwicklung wie die Versuchseinheiten aufweisen,
uber den gleichen Wissensstand in der Abwasserreinigungs-

technik verfigen sowie das gleiche genuine Interesse (oder
Desinteresse) an der Anwendung abwasserarmer/-loser Produk-

tionsverfahren haben. Letzteres implizierte, daf sich auch
die Kontrollgruppe aus papiererzeugenden Unternehmen zusam-—
mensetzte.

Fihrt man die Suche nach einer derart abgegrenzten Kontroll-
gruppe im westlichen mitteleuropaischen Raum durch, so
reduziert sich die Anzahl in Betracht kommenden auslandischen
Kontrollgruppen bereits dadurch, daf einige andere Lander
ebenfalls eine wie auch immer geartete Abwasserabgabe
erheben. Zu diesen zdhlen Frankreich, die Niederlande und
Italien! . Hingegen weisen beispielsweise Osterreich und die
Schweiz gute Bedingungen auf, eine Erfolgskontrolle zur
Erfassung der Auswirkungen des AbwAG zu stellen. Denn in
beiden Landern bestehen keine Abwasserabgaben, wohl aber
wurden wahrend des Untersuchungszeitraums Grenzwerte fur die
Einleitung von Abwassern in Gewasser festgelegt. Was die
exogenen EinfluBgrofen betrifft, so weisen sowohl die
Osterreichische als auch die schweizerische Papierindustrie
ahnliche Produktionszunahmen wie die deutschen Papierfabriken
auf. Da auf der produktionstechnischen wie auch auf der
abwassertechnischen Seite ein intemsiver Gedankenaustausch zu
beobachten ist?, kann von einem identischen Know-how bzgl.
der Kreislaufeinengung und der Abwasserreinigung ausgegangen
werden. Insofern kamen beide Lander fir den with-and-without-
Vergleich grundsatzlich in Betracht. Um jedoch das Vorliegen

! Ausfihrungen zu den dort eingefihrten Abwasserabgaben
finden sich bei Ewringmann, D., Schafhausen, F.: Abgaben
..., a.a.o.

? Beispielhaft sei hier die jdhrliche Dreilidndertagung
"Verfahrenstechnik und Umwelt" der &sterreichischen,

schweizerischen und deutschen Zellstoff- und Papier-
industrie genannt.
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méglichst einheitlicher wasserrechtlicher Rahmenbedingungen
in der Kontrollgruppe zu gewdhrleisten, sollte diese nur aus
Werken einer Nationalitat zusammengesetzt werden. Da
Vertreter der schweizerischen Papierindustrie bereits zu
einem friheren Zeitpunkt das Interesse an und die Bereit-
schaft zu Wirkungsforschung im Bereich der Abwasserreinigung
gezeigt hatten, wurde die Kontrolluntersuchung in der Schweiz
vorgenommen! .

Auf der Grundlage der zuvor gewonnenen Interviewergebnisse
konnte diese Untersuchung als schriftliche Befragung
durchgefihrt werden. Sie konzentrierte sich auf Daten zum
Emissionsverhalten, zum Bau von Abwasserreinigungsanlagen,
zum Einsatz abwasserarmer und abwasserloser Produktions-
verfahren und zur Kostenbelastung, die aus der Abwasser-
reinigung resultierte. Des weiteren wurden die wasserrecht-
lichen Rahmenbedingungen der schweizerischen Untersuchungs-
einheiten, finanzielle Hilfen sowie die Einflufnahme
derjenigen exogenen Bedingungen, die auch bei der Ver-
suchsgruppe kontrolliert wurden, festgestellt.

Im folgenden sei auf den Umfang und die Zusammensetzung von
Versuchs- und Kontrollgruppe eingegangen, nicht zuletzt um
die Reprdsentativitat der erhobenen Daten einschdatzen zu
kénnen.

1 Die schweizerische Wassergesetzgebung wird in Abschnitt
D.2.2. skizziert.
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1.2 Anzahl und Struktur der untersuchten Papierfabriken

Die Grundgesamtheiten waren alle deutschen bzw. schweize-
rischen Papierfabriken, die wahrend des Untersuchungszeit-
raums weder lber eine integrierte Zellstoffproduktion
verfliigten noch Indirekteinleiter waren. Die erste Einschrian-
kung wurde vorgenommen, weil bei Papierfabriken mit in-
tegrierter Zellstoffproduktion eine grundsdatzlich andere
Abwasserproblematik vorliegt, die den Vergleich mit anderen
Papierfabriken unmdéglich macht. Die zweite Einschrankung
resultiert aus dem Adressatenkreis des AbwAG: Es sind die
Direkteinleiter, wobei in der vorliegenden Untersuchung auch
diejenigen Werke bericksichtigt wurden, die von der Direk-
teinleitung auf die abwasserfreie Produktionsweise umstell-
ten, denn der Einsatz abwasserloser Produktionsverfahren ist
eines der Ziele des ADbWAG.

Wahrend des Untersuchungszeitraums waren, marginale Veran-
derungen unberiucksichtigt, von den 205 deutschen Papier-

fabriken 80 Werke an kommunale oder Verbandkldranlagen
angeschlossen! . Bericksichtigt man weiterhin, daf von den
verbleibenden 125 Werken insgesamt 7 Papierfabriken uber eine
integrierte Zellstoffproduktion verfiugten, umfafte die
Grundgesamtheit zur Versuchsgruppe 118 Papierfabriken. Die
Anzahl der zu untersuchenden deutschen Werke wurde auf 33
festgelegt. Es sei hier angemerkt, daf ein Unternehmen die
Datenerhebung bei einem seiner Werke ablehnte und ein anderes
seine Zusage wegen Uberlastungen der Ansprechpartner nach-
trdglich zurickzog. Insgesamt wurden also 31 deutsche
Papierfabriken und damit 26 % der Grundgesamtheit untersucht.

Die Versuchsgruppe war so zusammenzusetzen, daf sie sich als
"ein verkleinertes Abbild der Grundgesamtheit hinsichtlich
der Heterogenitédt der Elemente und hinsichtlich der Repriasen-
tativitat der fur die Hypothesenpriifung relevanten Variab-

! Vgl. Jacobs, G.: Wasser ..., a.a.O., S. 16.
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len"! zeigte. Diese Forderung implizierte zum einen die
Zufallsauswahl, zum anderen die Erfassung der fur die
Thematik relevanten Schattierungen der Grundgesamtheit in der
Versuchsgruppe (Stichprobe). Bereits die 19. Allgemeine
Verwaltungsvorschrift (Zellstoff, Papier, Pappe) dokumentiert
das Vorliegen einer heterogenen Beschaffenheit der Papier-
abwadsser, weil sie die Mindestanforderungen nach verschie-
denen Papiersorten auffachert?. In der Tat ist sowohl die
Zusammensetzung des Abwassers als auch der spezifische
Abwasseranfall primdr eine Funktion der eingesetzten Faser-
und Hilfsstoffe und damit der produzierten Papiersorten.
Letztere wurden deshalb als Schichtungsmerkmal herangezogen.
Da eine Aufgliederung sowohl der Werke als auch der Gesamt-
produktion gemaB den Mindestanforderungen nicht vorlag, wurde
auf die vom VDP praferierte Unterscheidung nach den "Haupt-
gorten" zuruckgegriffen. Da die Abwasserbeschaffenheit
innerhalb dieser Sorten verhdltnismdfig homogen ist, konnte
die geschichtete Stichprobe insgesamt verhdltnismaBig klein
sein und trotzdem die Grundgesamtheit reprasentieren3. Die
pro Schicht erfafBte Produktion sollte sich proportional zum
mengenmdfigen Anteil der jeweiligen Hauptsorte an der
Gesamtproduktion (und damit das "erfafte" Abwasser propor-
tional zum “"Gesamtabwasser") der deutschen Papierindustrie
verhalten. Unter Beriicksichtigung der Tatsache, daB gewisse
Betriebsgrofen charakteristisch fir die Produktion bestimmter
Hauptsorten sind*, wurde die Anzahl der Untersuchungsein-

! Friedrichs, J.: Methoden empirischer Sozialforschung,
9. Aufl., Opladen 1981, S. 125.

2 Vgl. Neunzehnte Allgemeine Verwaltungsvorschrift uber
Mindestanforderungen an das Einleiten von Abwasser in
Gewasser (Zellstofferzeugung, Herstellung von Papier und
Pappe) - 19. AbwasserVwV vom 15. Januar 1982, GMBl. S. 59,
aufgefihrt im Anhang der Arbeit.

3 Vgl. dazu Atteslander, P.: Methoden der empirischen
Sozialforschung, Berlin 1969, S. 220.

4 1985 wurden z.B. in 18 % der Werke graphische Papiere
hergestellt, die insgesamt 47 % der gesamten Produktion
ausmachten. Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.):
Papier'86 ..., a.a.0., S. 21.
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heiten innerhalb der verschiedenen Schichten gemaf der

Darstellung in Tab. 7 festgelegt und untersucht. Wie die

Auswertung spater ergab, wies die gesamte Stichprobe Verhalt-

nisse auf, die ein recht genaues verkleinertes Abbild der

deutschen Gesamtproduktion nach Hauptsorten war (siehe Abb. 5

und 6). Die Verteilung der Werke nach den fir sie geltenden

Mindestanforderungen dokumentiert Tab. 8.

Hauptsorte

Anzahl der Werke

Graphische Papiere

Papier fir Verpackungszwecke

Karton und Pappe fir Verpackungszwecke
Hygienepapiere

Papier und Pappe fur technische und
spezielle Verwendungszwecke

9
10
7

1

4 (6)*

* 2 Absagen

Summe: 31

Tab. 7: Anzahl der untersuchten deutschen Werke pro Haupt-

sorte
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Produktgruppen nach Mindestanforderungen

Anzahl der Werke

Ungeleimte holzfreie Papiere
(max. 5 % verholzte Fasern)

Geleimte, holzfreie Papiere
(max. 5 % verholzte Fasern)

Hochausgemahlene Papiere
(aus reinem Zellstoff)

Gestrichene Papiere (iiber 5 g
Streichmasse je m? und Seite)

Holzhaltige Papiere (Uber 5 % verholzte
Fasern, nicht uberwiegend aus Altpapier)

Uberwiegend aus Altpapier hergestellte
Papiere

Uberwiegend aus Altpapier hergestellter
Karton und Pappen

Echt Pergamentpapier

10

7

0

Summe: 31

'‘ab. 8: Anzahl der untersuchten deutschen Werke je Produkt-
gruppe nach den Mindestanforderungent

iben weil fiur einige Hauptsorten spezifische Betriebsgroéfen

charakteristisch sind, gewdhrleistete die vorgenommene

jchichtung auch eine Streuung der BetriebsgrdBen (siehe

\bb. 7).

Die Produktgruppe "Uberwiegend aus Altpapier hergestellter
Karton und Pappen" ist in der 19. Allgemeinen Verwaltungs-
vorschrift den "Uberwiegend aus Altpapier hergestellten
Papieren” zugeordnet. Sie wird jedoch wegen ihres hohen
Anteils sowohl an der gesamten bundesdeutschen Papier-
produktion als auch an der Stichprobe gesondert erfaft und

untersucht.
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50.000 t - 100.000 t
9 Werke

bis 10.000 t

3 Werke

10.000 t - 50.000 t
9 Werke

Abb. 7: Anzahl der untersuchten deutschen Werke nach
GrdéRBenklassen (1985)

Die deutschen Untersuchungseinheiten produzierten im Jahr
1985 insgesamt 3.008.332 t Papier. Die deutsche Gesamt-
produktion betrug im gleichen Jahr 9.168.092 t Papiert!. Da
von 72,1 % dieser Produktion das Abwasser direkt eingeleitet
(68,6 %) oder das Produktionswasser in geschlossenen
Kreislaufen gefithrt wurde (3,5 %)2, umfaBt die Erhebung der
vorliegenden Arbeit 45,5 % des von der Grundgesamtheit
produzierten Papiers bzw. des damit entstandenen Abwassers.

Die schweizerigsche Papierindustrie bestand wahrend des

Untersuchungszeitraums aus 30 Werken, von denen neun Papier-
fabriken nicht Indirekteinleiter waren. Eines dieser neun
Werke verfigte iliber eine integrierte Zellstoffproduktion und
muBte somit fir die Untersuchung ausscheiden. Bei der von
vornherein sehr viel kleineren Grundgesamtheit und der nun
schriftlich durchgefihrten Befragung wurde die Kontrollunter-
suchung als Vollerhebung angestrebt. Da jedoch eine der

t  Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Papier '86.
Ein Leistungsbericht der deutschen Zellstoff- und
Papierindustrie, Bonn 1986, S. 21

2 Vgl. ders. (Hrsg.): Papier-Report, a.a.O., S. 4.
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eiden Papierfabriken, die mit geschlossenem Kreislauf
roduzierten, den Fragebogen nicht beantwortete, reduzierte
ich die Anzahl der Kontrolleinheiten auf sieben Werke. Die
ufgliederung der Kontrollgruppe nach den Hauptsorten zeigt
ab. 9, die Verteilung nach den Betriebsgréfen veranschau-
icht Tab. 10.

Hauptsorte Anzahl der Werke
Graphische Papiere 3

Papier fir Verpackungszwecke 1 (2)*
Karton und Pappe flir Verpackungszwecke 0
Hygienepapiere 1

Papier und Pappe fir technische und
spezielle Verwendungszwecke 2

Summe: 7

eine Absage

'‘ab. 9: Anzahl der schweizerischen Werke pro Hauptsorte

| GréBenklasse Anzahl der Werke
bis 10.000 t Papier 0
10.000 t - 50.000 t Papier 4
50.000 t - 100.000 t Papier 1
100.000 t Papier und mehr 2
Summe: 7

'ab. 10: Anzahl der untersuchten schweizerischen Werke nach
GroRenklassen

‘usammenfassend kann festgestellt werden, dafR die Versuchs-

jruppe ein reprdsentatives Abbild der deutschen Grundgesamt-
leit war und die Kontrolluntersuchung beinahe als Vollerhe-

oung durchgefiihrt wurde. Es sei jedoch bereits jetzt darauf

tingewiesen, daR sich die Anzahl der Untersuchungseinheiten

)ei einigen Wirkungsanalysen erheblich reduzierte.
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1.3 Datenerhebung

Bel den deutschen Papierfabriken erfolgte die Datenerhebung
in zwei- bis vierstiindigen standardisierten Interviews, die
in der Regel in den untersuchten Werken stattfanden.
Gesprachspartner waren zumeist Ingenieure, die fir den
Produktionsprozef insgesamt oder fir die Abwasserbehandlung
speziell verantwortlich zeichneten. Fir die Beantwortung der
betriebswirtschaftlichen Fragen wurden Mitarbeiter des

kaufmannischen Bereichs hinzugezogen.

Der Fragebogen, der den Interviews zugrundelag, war vor
seinem Einsatz mit verschiedenen Experten (Gesetzeseva-
luation, Abwasserreinigung, Papiertechnologie)

diskutiert worden. Er gliederte sich in sechs Abschnitte: Der
erste Teil erfafte Daten zur allgemeinen Kennzeichnung der
Untersuchungseinheit in der Stichprobe, der zweite konzen-
trierte sich auf die Abwasserbehandlung (nachgeschaltete oder
externe Mafnahmen), und der dritte Teil befafte sich mit
innerbetrieblichen Mafnahmen der Abwasserreduzierung. Der
vierte Abschnitt ermittelte Verdnderungen im Produktbereich,
der funfte die ordnungs- und abgaberechtliche Situation des
Einleiters, und die abschliefenden Fragen versuchten wirt-
schaftliche Auswirkungen der neuen Regelungen festzustellen.
Die Fragen wurden also nicht streng gemaf dem konzeptionellen
Aufbau der Erfolgskontrolle nach Zielerreichung, Gesetzes-
vollzug, exogenen Einfliissen und Wirkungszurechnung zusammen-
gestellt, sondern nach thematischen Schwerpunkten arrangiert.

In den ersten Interviews wurden vereinzelt Mdngel in der
Formulierung der Fragen offenkundig, die daraufhin behoben
wurden. Informationsverluste bei den ersten Untersuchungen
entstanden jedoch aufgrund der Méglichkeit des "Nachfragens"
nicht.

Bei den schweizerischen Papierfabriken wurde die Untersuchung
als schriftliche Befragung durchgefithrt, nachdem aus dem
"deutschen " ein "schweizerischer" Fragebogen unter Berick-
sichtigung der veridnderten Fragestellung - insbesondere keine
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Daten zur Abgabenerhebung und Abgabenwirkung - entwickelt und
bei einem der in der Schweiz untersuchten Werke in einem
Interview erprobt worden war.

Beide Fragebdégen sind im Anhang der Arbeit wiedergegeben.

1.4 Auswertung der Daten

Die Informationen, die im Rahmen der empirischen Untersuchung
gewonnen werden konnten, sollen in den nachsten Abschnitten
vorgestellt werden. Wenngleich 26 % der deutschen Grund-
gesamtheit - und auf diesen Anteil entfielen immerhin 45,5 %
der Gesamtproduktion - in der Stichprobe vertreten waren und
die schweizerische Grundgesamtheit beinahe als Vollerhebung
untersucht wurde, ist die vorliegende Arbeit im statistischen
Sinne nicht représentativ, so daf sie nicht als Basis fir
Riickschliisse auf die Grundgesamtheit samtlicher Abwasserein-
leiter der Bundesrepublik bzw. der Schweiz dienen Kkann.

Wegen der verhaltnismdfig geringen Anzahl an Untersuchung-
seinheiten wird auf statistische Prufverfahren verzichtet, so
daR die Auswertung der Ergebnisse auf deskriptiver Ebene
erfolgt.

Zunachst werden bei der Versuchs- und der Kontrollgruppe die
ordnungs- und bei ersterer zudem die abgaberechtlichen
Rahmenbedingungen vorgestellt. Ein Vergleich der Einleitungs-
bedingungen der deutschen und schweizerischen Papierfabriken
zeigt, inwieweit aus wasserrechtlicher Sicht die Voraus-
setzungen fir einen with-and-without-Vergleich gegeben sind.

Im Anschluf werden die Wirkungen des AbwAG, gegliedert nach
6kologischer und Okonomischer Ausrichtung, kontrolliert. Die
Erfolgskontrolle soll dabei fiir jedes einzelne der aufge-
stellten Ziele separat erfolgen.

In einer Gesamtschau der festgestellten Wirkungen wird das
AbwAG nach den Kriterien der dkologischen und &konomischen
Effizienz und unter Beriicksichtigung der Wirkungszusam-
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menhdnge zwischen diesen beiden kritisch beurteilt. Anhand
der festgestellten Wirkungsketten wird abschlieBend erértert,
inwieweit die Abwasserabgabe die ihr zugedachte Steuerungs-
funktion erfiillt und welche allgemeinen Schluffolgerungen
sich - bei aller Vorsicht - fir den Einsatz und die Ausges-

taltung von Emissionsabgaben ziehen lassen. Zuletzt wird die
Novellierung des AbwAG kritisch gewirdigt.
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2. Bestandsaufnahme der wasser— und abgaberechtlichen

Situation der untersuchten Papierfabriken

2.1 Genehmiqungspraxis, weitere Bestimmungsgréfen der

Abgabenhéhe und behérdliche Uberwachung bei der

Versuchsgruppe

Die Bescheidwerte, weitere Bestimmungsgréfen der Abgabenhdhe
und nicht zuletzt die behdérdliche Kontrolle der Abwasser-
einleitungen kénnen von Einleiter zu Einleiter variieren. Um
die Daten, die fir die Zielerreichungs- und die Wirkungs-
kontrolle des AbwAG erhoben werden, richtig einordnen und
auswerten zu koénnen, bedarf es einer Bestandsaufnahme dieser
einleiterindividuellen Gegebenheiten. Die Informationen, die
im Rahmen dieser Vollzugskontrolle gewonnen werden, gehen
dann in die Erfolgskontrolle ein, ohne zwangslaufig in der
Diskussion der Ergebnisse in Erscheinung zu treten. Wenn in
diesem Abschnitt ein Uberblick iber sonst nicht offenkundig
werdende Fakten gegeben wird, so soll der damit gewdhrte
Einblick in die Vollzugspraxis verschiedene Informations-
bedarfe decken.

Ein Informationsbedarf liegt in der Annahme begriindet, daf
das AbwAG nur dann seine Wirksamkeit voll entfalten kann,
wenn es umfassend implementiert wurde. Deshalb sind bei

einer abschlieBenden Bewertung des AbwAG die Ergebnisse der
Zielerreichungs- und der Wirkungskontrolle in dem MaBe zu
relativieren, in dem sich bei der Vollzugskontrolle Implemen-
tationsmdngel herausstellen und konstatiert werden kann, daf
durch sie Wirkungspotentiale des AbWAG verloren gehen.
Daneben erscheint die Frage interessant, in welchem Ausmag
die Lander den durch die Rahmengesetzgebung eréffneten
Regelungsspielraum nutzen und wie haufig die Abgabenver-
minderung vor Inbetriebnahme einer neuen Abwasserbehandlungs-
maBnahme Anwendung findet.

Der zweite grundlegende Informationsbedarf bezieht sich auf

den intendierten Vergleich des Emissionsverhaltens von

Versuchs- und Kontrollgruppe. Erst eine Gegeniiberstellung der
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Einleitungsbedingungen beider Gruppen macht ersichtlich, ob
sich diese wahrhaftig nur in der Entrichtung einer Abwasser-
abgabe oder auch in wasserrechtlichen Rahmenbedingungen
unterscheiden.

Anzahl der Werke

9 1
8
7
6
5
4
34
2 4

Bayern Bad.-Wurtt. Hessen Niedersachsen NRW Rhl.-Pfalz
Bundesland

Abb. 8: Verteilung der untersuchten Werke auf die Bundes-
lander

Zundchst zu den Rahmenbedingungen, die den deutschen
Einleitern gesetzt sind. Abb. 8 zeigt einfuhrend, wie sich
die untersuchten Papierfabriken auf die einzelnen Bundes-
lander, denen ja der Vollzug der Rahmengesetze obliegt,
verteilen. Sdmtliche Werke befinden sich in Flachenstaaten,
wobei das Saarland und Schleswig-Holstein in der Stichprobe
nicht vertreten sind.

Da die Vollzugspraxis bei denjenigen Untersuchungseinheiten
von unmittelbarem Interesse ist, die regelmdafig Abwasser
emittieren, konzentrieren sich die weiteren Ausfihrungen auf
die 23 Werke, die 1985 mit einem offenem Wasserkreislauf
produziertent! . Die gewonnenen Daten werden gemdaf dem Aufbau

! Wie die Untersuchung ergab, liegen vereinzelt auch bei
Werken mit geschlossenen Kreisldufen Bescheide vor. Sie
legen z.B. fest, welche Abwassermenge im Falle einer
Stérung maximal emittiert werden darf.
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des Informationskatalogs, der fir die Vollzugskontrolle

entwickelt wurde, aufbereitet!.

1.

Informationen zur Genehmigungspraxis

a. Da die Abwasserabgabe 1985 bei 15 der 23 Werke nach

einem Bescheid ermittelt wurde, kann gefolgert werden,
da® bei diesen samtliche Grenzwerte, die die Vollzugs-
behdrde fur die Abgabenerhebung als notwendig erach-
tete, bescheidlich festgelegt waren.

Eine Bescheidumstellung lag bis 1985 bei eben diesen
Werken vor. Bei 35 % der Untersuchungseinheiten, die -
mit einer Ausnahme - durchweg in Baden-Wirttemberg und
Rheinland-Pfalz angesiedelt sind, war also auch nach
fiinf Abgabejahren eine Anpassung des Bescheids an die
neuen Regelungen noch nicht erfolgt?. Nichtsdesto-
weniger reinigten auch diese durchweg nach den
a.a.R.d.T., und Gegeniberstellungen von Einleitern
einer Produktgruppe mit und ohne Bescheidumstellung
lieBen signifikante Unterschiede in den emittierten
Produktfrachten nicht erkennen?. Umgekehrt beinhaltet
eine Bescheidumstellung nicht zwangslaufig das

1  Siehe Tab. 6.

2  Der Abgabenerhebung lagen in diesen Fallen, wie es das
AbWAG vorsieht (§ 6 Abs.1 und § 11 Abs. 3 AbwAG), behdrd-

liche Messungen oder auch Messungen des Einleiters

zugrunde. Hervorzuheben ist, daB diese Art der Veranlagung
unter Umstanden mehr dem Verursacherprinzip entspricht als

die Abgabenerhebung gemdf den Bescheidwerten.

3 So ergab z.B. eine der Untersuchungen, in der durch-

schnittlich emittierte CSB-Frachten von Papierfabriken mit
ahnlichem Sortenprogramm gegeniibergestellt wurden, fur das

Jahr 1985 folgendes Bild:

CSB-Fracht (kg/t Papier) bei Einleitern

ohne Bescheidumstellung mit Bescheidumstellung
1. Einleiter: 1,30 kg/t 1. Einleiter: 1,25 kg/t
2. Einleiter: 1,41 kg/t 2. Einleiter: 1,56 kg/t
3. Einleiter: 1,93 kg/t
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grundsatzliche Vorliegen von Grenzwerten: Ein Ein-
leiter, der Uber einen neuen Bescheid verfiigte, konnte
keine Regel- und Hochst-, ein anderer keine Uber-
wachungswerte angeben.

Wie Abb. 9 illustriert, wurden die meisten der im
Untersuchungszeitraum erfolgten Bescheidumstellungen
1982 und 1983, also im Jahr der Herausgabe der Mindest-
anforderungen fir Abwasser der Papiererzeugung bzw. ein
Jahr spater durchgefiihrt.

Anzah! der Werke

|

_

=

Abb. 9: Jahre der Bescheidumstellung bei den deutschen
Werken

Aus dem Katalog der Schadparameter wurden die Grenz
werte derjenigen Parameter abgefragt, fir die auch
Mindestanforderungen zu den Abwédssern der Papier-
erzeugung vorliegent!. Es sind dies die Absetzbaren
Stoffe?, der CSB, der BSBs und - ohne Bestehen einer
Mindestanforderung - die Fischgiftigkeit. Wie erwartet,

Vgl. Neunzehnte Allgemeine Verwaltungsvorschrift ...,
a.a.0. aufgefihrt im Anhang der Arbeit.

Wenn nicht die Absetzbaren Stoffe, sondern alternativ die
Feststoffe in die Abgabeberechnung eingingen, wurden deren
Grenzwerte erfaft.
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spielt letztere als Schadparameter in der Papier-
industrie eine untergeordnete Rolle!: Sie erscheint nur
bei vier der Untersuchungseinheiten als Uberwachungs-
wert und bei dreien von diesen als Abgabeparameter. Die
Interviews bestatigten weiterhin, daf eine Abgabe auf
Quecksilber und Cadmium bis 1985 bei keinem der
Einleiter erhoben wurde.

Es fallt auf, daB - von einem Bescheid abgesehen - die
abgaberechtlichen Regel- und Hochstwerte des CSB immer
in Konzentrationen (mg/l) angegeben sind, wahrend die
Neunzehnte Allgemeine Verwaltungsvorschrift die
Mindestanforderungen fir Papierabwdsser in Frachten
(kg/t Produkt) festsetzt. Diese Umformung geht auf die
Ausfihrungsgesetze der Lander zurick, die vorschreiben,
daR die Grenzwerte in Konzentrationen festgelegt
werden, um sie als solche - entsprechend den behdrd-
lichen Uberwachungsmdéglichkeiten und der altherge-
brachten Praxis - auch kontrollieren zu kdénnen?. Die
Jahresfrachten der einzelnen Schadparameter lassen sich
dann aus der bescheidlichen Jahresschmutzwassermenge
und dem jeweiligen Konzentrationswert ermitteln. Die
Auswirkungen, die diese Umformung der Mindestanfor-
derungen auf das Emissionsverhalten haben kann, werden
in Abschnitt D.3.3 hervortreten.

2. Weitere Bestimmungsgrofen der Abgabenhdhe

a. Bei der Bestimmung der Schddlichkeit des Abwassers
wurde fur die Vorbelastung des Gewassers bei drei

1 1979 durchgefihrte Untersuchungen ergaben, daf die
Fischgiftigkeit sowie Quecksilber-, Cadmium und deren
Verbindungen bei der Papierherstellung im allgemeinen
keine Relevanz besitzen. Vgl. Bdrner, F., Dalpke, H.-L.,
Geller, A., GOttsching, L.: Ermittlung von Abwasser-
parametern zur Festlegung von Mindestanforderungen gem.
§ 7a WHG bei Sulfitzellstoffabriken und bei Papier- und
Pappenfabriken, Darmstadt 1979, S. 39.

2 Vgl. Berendes, K., Winters, K.-P.: Das neue Abwasser-
abgabengesetz ..., a.a.0., S. 65.
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Einleitern ein Vorwegabzug gewahrt, der uber dem
reguldren nach MafRgabe von § 3 AbwAG lag.

b. Ebenfalls bei drei Werken gingen Teilstrommessungen in
die Abgabenberechnung ein.

c. Eine Abgabenverminderung vor Inbetriebnahme einer neuen
Abwasserbehandlungsanlage lag bei neun Einleitern vor.
Die Zeitrdume, in denen Ausnahmen von der Abgabepflicht
gewdahrt wurden, verteilten sich recht gleichmaBig uber
die Jahre 1981 bis 1984.

3. Uberwachung der Abwassereinleitungen

a. Die Kontrolle der Abwassereinleitungen durch die
zustandige Behdérde oder durch eine von dieser beauf-
tragte Organisation wies, gemessen als durchschnitt-
liche Anzahl der Kontrollen pro Jahr, als Modalwert 4
und 5 Probenahmen auf. Abb. 10 illustriert die ermit-
telten Haufigkeiten.

Zur Beurteilung der ermittelten Haufigkeiten muf
angemerkt werden, da § 4 Abs. 4 AbwAG zwar ausdrick-
lich die behdérdliche Uberwachung der Bescheidwerte
vorschreibt, jedoch keine Aussagen zur Haufigkeit der
Messungen machtt. Auch in den Verwaltungsvorschriften
zum § 7a WHG ist nur geregelt, da8 bei der Bildung des
arithmetischen Mittels zur Kontrolle der Uberwachungs-
werte Untersuchungen, die langer als drei Jahre

1 Von den abgaberelevanten Regel-, Hochstwerten und der
Jahresschmutzwassermenge werden laut Berendes/Winters nur
die Hochstwerte kontrolliert (vgl. Berendes, K., Winters,
K.-P.: Das neue Abwasserabgabengesetz ..., a.a.0., S. 66).
Bei den Regelwerten und der Jahresschmutzwassermenge
kénnen jedoch die Festsetzungsgrundlagen iberpriuft und
gegebenenfalls im Bescheid gedndert werden, was dann eine
Korrektur der Werte einschlieft, so da8 man auch bei
diesen von einer Uberwachung sprechen kann.
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Anzahl der Werke

2 3 4 5 6 7 8 9 10 n 12
Anzahl der Kontrollen pro Jahr

Abb. 10: Durchschnittliche Anzahl der behdrdlichen
Kontrollen pro Jahr bei den deutschen Werken

zurlickliegen, unbericksichtigt bleiben! . Zur Festlegung
von Erklarungswerten fiihrt "Das neue Wasserrecht fur
die betriebliche Praxis" aus, daf bei der Frage, "wie
viele MeRfergebnisse vorliegen miissen, um von einer
behérdlichen Uberwachung zu sprechen, ... auf die im
Zeitpunkt des Erlasses des AbwAG ubliche oder zum
mindesten gebotene Uberwachungshaufigkeit abgestellt
werden (kann). Diese dirfte aber allenfalls bei vier
Messungen im Jahr gelegen haben. ... Ausnahmsweise
kénnen allerdings auch weniger Werte ausreichen, wenn
sie aufgrund der Art und des Umfangs des Schmutzwasser-
anfalls eine geniigende Aussagekraft enthalten."?

Vgl. Die Allgemeinen Verwaltungsvorschriften iUber Mindest-
anforderungen an das Einleiten von Abwasser in Gewdsser
nach § 7a WHG.

Zitzelsberger, W. (Bearb.): Das neue Wasserrecht fir die
betriebliche Praxis: Recht und Technik der Abwasser-
beseitigung, der Wasserversorgung, der Lagerung und des
Transports wassergefdahrdender Stoffe; mit dem neuen
Abwasgsserabgabengesetz, den neuen Mindestanforderungen fir
Abwassereinleitungen und samtlichen praxisrelevanten
Vorschriften, Losebl.-Ausg., Kissing, Zirich, Paris,
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b. Von den 23 Untersuchungseinheiten muSten drei Einleiter
den zustandigen Kontrollbehérden weder Betriebstage-
bliicher iber die Eigenmessungen vorlegen noch Berichte
iber diese abgeben! . Auch hier ist zu erwdhnen, dag
allgemeine Vorschriften zur Uberwachung der Eigen-—
kontrolle nicht vorliegen.

Fazit: Im Rahmen der Genehmigungspraxis lassen sich
erhebliche Verzdgerungen in der Bescheidumstellung
konstatieren, die entsprechende Auswirkungen auf den
Vollzug des AbWAG haben. So stellen Berendes/Winters fest,
daf die Ermittlung der Abgabe nach einer Erkldrung ein
gewisses Vollzugsdefizit indiziert, "das in der Anlauf-
phase der Abgabenerhebung noch tragbar erscheint, dann
aber allmdhlich abgebaut werden sollte."2 Die Frage, ob
mit diesem Vollzugsdefizit Wirkungsverluste des AbwAG bei
den Untersuchungseinheiten einhergehen, kann insofern
verneint werden, als sich die Produktfrachten von
Einleitern ohne und mit Bescheidumstellung nicht signifi-
kant voneinander unterschieden. Auch kann eine Korrelation
zwischen dem Zeitpunkt der Inbetriebnahme einer neuen
Abwasserbehandlungsanlage und dem Zeitpunkt der Bescheid-
umstellung nicht beobachtet werden. Dies sind jedoch nur
zwel von vielen Facetten, die Wirkungsverluste des AbwAG
signalisieren konnen. So ist z.B. denkbar, daf die
zukunftigen Bescheidwerte von Einleitern, die noch mit
einer Erklarung veranlagt werden, niedriger als die bis
dahin eingeleiteten Frachten sind, deshalb zu einer
besseren Abwassereinigung anhalten und zu entsprechenden
Gesetzeswirkungen verhelfen. Inwieweit der liickenhafte

Mailand, Amsterdam, Wien, London, Rechtsstand
Januar 1981 - 1988, Bd. 3, Teil 07/3.1.2.2.3, S. 5.

Samtliche Untersuchungseinheiten filihrten die Eigen-
kontrolle selbst durch, drei von ihnen waren dazu ver-
pflichtet, das Abwasser aufBerdem von staatlich anerkannten
Stellen kontrollieren zu lassen.

Berendes, K., Winters, K.-P.: Das neue Abwasser-
abgabengesetz ..., a.a.0., S. 84.
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Vollzug zu Wirkungseinbufen des AbwAG gefiihrt hat, Kkann
also abschlieBend hier nicht beurteilt werden.

Bezuglich weiterer Bemessungsgrundlagen der Abgabenerhebung
148t sich resummieren, daf von der Moéglichkeit der Teilstrom-
messung sowie des uUberreguldren Vorwegabzugs fir Vorbe-
lastungen der Gewasser bis 1985 nur wenig Gebrauch gemacht
wurde. Die Abgabenverminderung vor Inbetriebnahme einer
Abwasserbehandlungsanlage wurde dagegen von 40 % der

Einleiter in Anspruch genommen.

Die Uberwachung der Abwassereinleitungen zeigt insgesamt
recht grofRe Streuungen auf. So reicht die durchschnittliche
Anzahl der jahrlichen Kontrollen der Abwasserwerte von 2 bis
12 Probenahmen und die behdérdliche Kontrolle der Eigenmes-
sungen von "gar nicht" bis zur Uberpriifung der Abwassertages-
werte.

Um wesentliche Unterschiede zwischen den hier aufgezeigten
Einleitungsbedingungen der Versuchsgruppe und denen der
Kontrollgruppe feststellen zu kénnen, befaBt sich der nachste
Abschnitt mit der wasserrechtlichen Situation der schwei-
zerischen Untersuchungseinheiten.

2.2 Genehmigungspraxis und behdérdliche Uberwachung bei der

Kontrollgruppe

In der Schweiz wurde - ebenfalls vor dem Hintergrund der
zunehmenden Gewdsserverschmutzung - 1971 das "Bundesgesetz
iber den Schutz der Gewdsser gegen Verunreinigung (Gewidsser-
schutzgesetz)"! von der Bundesversammlung der Schweizerischen

Eidgenossenschaft beschlossen. Gemi8 den Bestimmungen dieses

! Bundesgesetz iber den Schutz der Gewasser gegen Verun-

reinigung (Gewadsserschutzgesetz) vom 8. Oktober 1971,
814.20.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



194

Gesetzes! gab der Schweizerische Bundesrat 1975 die "Verord-
nung iber Abwassereinleitungen"? heraus. In dieser legte er
fir 52 Parameter (allgemeine Parameter, anorganische und
organische Stoffe) Qualitdtsziele fir FlieRBgewdsser und
FluBstaue und fir die meisten dieser Parameter auch Anfor-
derungen an Einleitungen in ein Gewdsser und an Einleitungen
in eine 6ffentliche Kanalisation fest3.

Wie in der Bundesrepublik Deutschland die Bundeslander fiur
den Vollzug der Rahmengesetze zustdandig sind, obliegt in der
Schweiz den Kantonen weitgehend die Ausfiihrung des Gewasser-
schutzgesetzes mit seiner Verordnung uber Abwassereinleitun-
gen. Deshalb soll einleitend aufgezeigt werden, wo die Unter-
suchungseinheiten ansassig sind (siehe Tab. 11).

Kanton Anzahl der Werke
Aargau 1*
Bern 2
Graubinden 1
Solothurn 1
Tessin 1
Zirich 1

* geschlossener Kreislauf

Tab. 11: Verteilung der schweizerischen Werke auf die
Kantone

Die nun folgenden Ausfiihrungen sind ebenfalls, soweit es sich
nicht um abgaberelevante Daten handelt, gema8 dem in
Abschnitt C.1.3.4 vorgestellten Informationskatalog geglie-

1 Vgl. Art. 22 Abs. 1 Buchstabe b und Art. 23 Abs. 1
Buchstabe a des Gewasserschutzgesetzes.

2 Verordnung lber Abwassereinleitungen vom 8. Dezember 1975,
814.225.21.

3 Vgl. ebenda, S. 7 ff.
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dert. Da in der Schweiz eine Abwasserabgabe nicht erhoben
wird, entfallen diesbeziigliche Angaben.

1. Genehmigungspraxis

Die Genehmigungspraxis ergibt bei den schweizerischen
Untersuchungseinheiten ein sehr viel homogeneres Bild als
in der deutschen Stichprobe. Zwar wurden, wie Tab. 12
demonstriert, die Grenzwerte der Schadparameter ebenfalls

Jahr Anzahl der Werke
1975 2
1978 1
1979 1
1984 1
1985 1

Tab. 12: Jahre der Festlegung der Grenzwerte bei den
schweizerischen Werken

zu recht unterschiedlichen Zeitpunkten bei den Einleitern
festgelegt. Die Parameterwerte, festgelegt in der Verord-
nung uber Abwassereinleitungen, waren jedoch fir samtliche
Einleiter ohne Ricksicht auf die Beschaffenheit der herge-
stellten Produkte identisch. Fiur die Absetzbaren Stoffe
war der Wert 0,3 ml/1 - die deutschen Mindestanforderungen
an Papierabwdsser begrenzen diese ebenfalls einheitlich,
und zwar auf 0,5 ml/1 - bzw. fir die alternativ festgeleg-
ten Schwebstoffe, einem in der Bundesrepublik uniliblichen
Schadparameter!, belief sich der Grenzwert auf 20 mg/1l.
Weiterhin lag bei allen Einleitern ein - im Gegensatz zu
den deutschen Mindestanforderungen -einheitlicher
Grenzwert fir den BSBs vor, und zwar in HShe von 20 mg

Oz /1. Bei keinem der Einleiter fand sich dagegen ein

!  Als Schwebstoffe werden die gesamten ungeldsten Stoffe
bezeichnet, die (von einem Liter Abwasser) mit einem
Membranfilter von 0,45 um abfiltriert werden. Vgl.
Verordnung iber Abwassereinleitungen, S. 8.
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maximaler Wert fir den CSB!, und nur in einem Fall war die
Abwassermenge - als 1/s. - limitiert.

2. Uberwachung der Abwassereinleitungen

a. Bei vier der sechs Einleiter wurden pro Jahr durch-
schnittlich vier, bei einem zwei und bei einem Werk
keine Kontrolluntersuchungen von Seiten der zustandigen
Behérde durchgefiihrt.

b. Vier der sechs Einleiter muBten die selbst gemessenen
Abwasserwerte den Behdrden vorlegen, einer der beiden
anderen zeigte sie "freiwillig".

2.3 Unterschiede in den Rahmenbedingungen und Konsequenzen

fiur die Erfolgskontrolle des Abwasserabgabengesetzes

Stellt man zundchst die behdérdliche Uberwachungspraxis von
Versuchs- und Kontrollgruppe gegeniiber, so kann festgestellt
werden, daf sich diese bei beiden Gruppen gleichermafen
unterschiedlich gestaltet. Insofern liegen sozusagen

vergleichbare Verhdltnisse vor.

Weniger spiegelbildlich zeigt sich dagegen die Genehmigungs-
praxis bei den Gruppen. Dabei dirfte der unterschiedliche
Implementationszeitraum der Auflagen weniger Schwierigkeiten
bereiten als die Tatsache, daf bei den schweizerischen
Untersuchungseinheiten

1. keine Grenzwerte fir den CSB vorliegen und
2. von einer Ausnahme abgesehen die Abwassermengen nicht

limitiert sind.

Das Fehlen einer CSB-Auflage bedingt, daB eine Untersuchung,
in der parallel zur Versuchsgruppe festgestellt wird,
inwieweit die schweizerischen Papierfabriken uber die

1  Die Verordnung uber Abwassereinleitungen Gberlaft dem
Kanton die Festlegung von CSB-Grenzwerten. Vgl. ebenda,
S. 14.
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Auflagen hinaus reinigten, nicht auf der Basis der abgabe-
rechtlichen Ermittlung der Schadeinheiten erfolgen kann.
Ersatzweise lassen sich jedoch die erlaubten und tatsachlich
emittierten BSBs -Produktfrachten vergleichen.

Vermutlich 1348t sich auf das Fehlen einer CSB-Auflage auch
zurtickfihren, daB nur vier der sechs Untersuchungseinheiten
die durchschnittlich emittierte CSB-Konzentration angeben
konnten, weshalb sich die Anzahl der Kontrolleinheiten fir
Untersuchungen, die mit diesem Wert rechneten, entsprechend

reduzierte.

Das Fehlen einer Begrenzung der Abwassermenge als wesent-
liche Abweichung von den deutschen Einleitungsbedingungen
kann auch Art. 4 Abs. 1 der schweizerischen Verordnung uber
Abwassereinleitungen nur bedingt ausgleichen. Er schreibt
vor: "Die Grenzwerte dirfen nicht durch Verdinnen, zum
Beispiel mit unverschmutztem Kiihl- oder Brauchwasser,
erreicht werden." Denn weil die Abwassermenge nicht grund-
sdtzlich limitiert ist, kann die Produktfracht bei einer
Steigerung des Produktionsumfangs konstant gehalten werden,
wahrend eine Reihe deutscher Untersuchungseinheiten in diesem
Fall zu einer Senkung der Produktfrachten gezwungen ist, weil
sich die Werte der Abwassereinleitungen bereits an der
Auflagengrenze bewegen und die Behdérde eine Erhéhung der
Bescheidwerte aus Griinden des Gewdsserschutzes ablehnt. In
diesen unterschiedlichen Rahmenbedingungen liegt jedoch auch
ein interessantes Analysepotential: Lassen sich bei der
Kontrollgruppe Veranderungen des spezifischen Abwasseranfalls
feststellen, so zeigen diese denjenigen technischen Fort-
schritt in der Kreislaufeinengung an, der nicht in erster

Linie auf wasserrechtliche Regelungen zuriuckzufiihren ist.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, daR insgesamt die
Voraussetzungen fir einen with-and-without-Vergleich zwischen
deutschen und schweizerischen Papierfabriken gegeben sind.
DaR bei letzteren keine CSB-Auflagen bestehen, bedeutet zwar
eine methodische, jedoch keine inhaltliche Restriktion, weil

das Abwasserreinigungsverhalten beider Gruppen iber den BSBs
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verglichen werden kann. Eine Gegeniiberstellung der deutschen
und schweizerischen Auflagenwerte ergab allerdings, daf
sowohl die Absetzbaren Stoffe als auch der BSBs bei den
deutschen Untersuchungseinheiten grofziigiger bemessen waren:
So betrugen die Absetzbaren Stoffe in der Regel 0,5 mg/1
(Kontrollgruppe: 0,3 mg/1l) und der BSBs zeigte einen
Mittelwert von rund 30 mg/l (Kontrollgruppe: 20 mg/l). Diese
Unterschiede nivellieren sich jedoch bei der erlaubten
Frachtemission, nicht zuletzt weil bei den deutschen Unter-
suchungseinheiten Begrenzungen der Abwassermenge bestehen.
Insofern kann das Abwasserreinigungsverhalten schweizerischer
Papierfabriken als Anhaltspunkt fir die isolierte Wirksamkeit
des deutschen WHG gelten bzw. Hinweise geben, inwieweit
Verdanderungen des "deutschen" Einleiterverhaltens vom AbwAG
induziert wurden. Die damit angesprochene Zielerreichungs-,
Bedingungs- und Wirkungskontrolle des AbwAG sind das Thema
des nun folgenden Abschnitts.
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3. Okologische Wirkungen

3.1 Verminderung der Emissionen

Die Emissionsverminderung ist das 6kologische Gesamtziel des
AbwAG. Deshalb wurde untersucht, inwieweit es den deutschen

- und im Vergleich dazu den schweizerischen - Werken gelang,
die Schadlichkeit ihrer Abwdsser wahrend des Untersuchungs-

zeitraums zu reduzieren.

Die Entwicklung der Emissionen von 1974 bis 1985 wurde zum
einen in absoluter Hohe, d.h. jahresbezogen, zum anderen in
relativer Héhe, d.h. produktbezogen gemessen. Die Anzahl der
Papierfabriken, fiur die diese Werte festgestellt werden
konnten, reduzierte sich allerdings sowohl in der Versuchs-
als auch in der Kontrollgruppe erheblich, weil bei den
meisten Papierfabriken die Emissionswerte des Jahres 1974
nicht vorlagen. Teils fiihrten die Einleiter zum damaligen
Zeitpunkt noch nicht oder nur sporadisch Abwasserkontrollen
durch!, teils waren die gemessenen Werte nicht mehr verfig-
bar. Insgesamt konnten nur sechs deutsche und zwei schweize-
rische Untersuchungseinheiten die zum Zeitvergleich not-

wendigen Daten zur Verfligung stellen.

Die sechs deutschen Papierfabriken verminderten ihre
absoluten Emissionen von 1974 bis 1985 insgesamt um 71 %,
obwohl die Produktion um 57 % gesteigert werden konnte.
Dagegen blieben bei den beiden schweizerischen Werken die

1 So nahmen immerhin 35 % der deutschen Untersuchungsein-
heiten 1974 weder Messungen der Abwassermenge noch
Messungen der abgaberechtlichen Schadparameter und des
BSBs vor. Nur 28 % erfafte mehrmals oder einmal wéchent-
lich den CSB, 30 % die Absetzbaren Stoffe bzw. Feststoffe
und 35 % den BSBs . Fir 1985 ergab sich ein gédnzlich
anderes Bild: Bei allen untersuchten Einleitern wurden die
Abwassermenge taglich bzw. kontinuierlich und die
angesprochenen Schadparameter wenigstens woéchentlich
gemessen. Beispielsweise erfaften 80 % der Papierfabriken
den CSB tdglich oder 4 - 5 Mal pro Woche.
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Emissionen in der Summe konstant!, wdhrend die Produktion im
gleichen Zeitraum um 43 % erhéht wurdez.

Diese hochst unterschiedliche Emissionsverminderung von
Versuchs- und Kontrolleinheiten 1&8t sich nicht grundsatzlich
auf die Verschiedenartigkeit der wasserrechtlichen Regelungen
in der Bundesrepublik und der Schweiz zurickfiuhren. Bei dem
vorgenommenen Vergleich kommt der unterschiedliche Ausbau der
Abwasserreinigungsanlagen im Jahr 1974 in hohem Mafe zum
Tragen. Wahrend samtliche in die Untersuchung einbezogenen
deutschen Einleiter damals noch keine Biologie betrieben,
verfiigten die beiden schweizerischen Werke bereits iliber eine
derartige Reinigungsstufe. Ein Vergleich der relativen
Emissionen (siehe Abb. 113) zeigt deshalb fir 1974 bei den
deutschen Einleitern ein sehr viel hoéheres, fir 1985 jedoch
ein mit den schweizerischen Werken gleiches Niveau der
produktbezogenen Schadfrachten. Sieht man von Werk 2 ab, bei
dem der Abbau der Schadfracht wahrend des Untersuchungs-
zeitraums 62 % betrug, bewegte sich die Emssionsverminderung
bei den deutschen Untersuchungseinheiten zwischen 83 und

97 %. Bei den Werken, die wahrend des Untersuchungszeitraums
ihre Wasserkreisldufe schlossen und deshalb in Abb. 11
unbericksichtigt blieben, verminderten sich die Emissionen
bis zu 100 %.

1 Da bei den schweizerischen Papierfabriken keine Werte fir
die Absetzbaren Stoffe vorlagen, basieren die angegebenen
Zahlen nur auf den CSB-Verminderungen. Dadurch bedingte
etwaige Verschiebungen diurften vernachlassigbar sein, weil

die HOhe der Schadeinheiten maBgeblich vom CSB bestimmt wird.

2 Diese jahresbezogenen wie spater auch die produktbezogenen
Emissionen wurden als Schadeinheiten gemdf der Definition
des AbWAG erfaft und berilicksichtigten mithin die Abwasser-
menge, den CSB sowie die Absetzbaren Stoffe bzw. Fest-
stoffe.

3 Wenn in diesem und in den folgenden Abschnitten die in den
Abbildungen und Tabellen aufgefihrten Werke durchnum-
meriert sind, so ist einem bestimmten Werk nicht eine
"feste" Zahl zugeordnet. Entsprechendes gilt fiur die
Gruppenbildungen.
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Abb. 11: Emittierte Schadfrachten (produktbezogen) in den
Jahren 1974 und 1985

Unm feststellen zu kénnen, ob die Verringerung der Abwasser-
schddlichkeit nur die Einhaltung der Auflagen bedeutete oder
uber diese hinausging, wurde die Anzahl der 1985 eingelei-
teten Schadeinheiten denjenigen Schadmengen gegeniber-
gestellt, die gemd® den Auflagen hatten eingeleitet werden
diurfen. Diese Betrachtung wurde bei 17 deutschen Papier-
fabriken durchgefiihrt, weil bei ihnen Uberwachungswerte fir
die Absetzbaren Stoffe und den CSB vorlagent. Da die
schweizerischen Werke keine CSB-Auflagen haben, konnten sie
Zu einem Vergleich nicht herangezogen werden. Abb. 12 zeigt
in einer Hdufigkeitsverteilung die im Jahr 1985 eingeleiteten
Schadeinheiten als Prozentsatz der jeweils bescheidlich
erlaubten Schadmenge. 35 % der Werke erfullten 1985 gerade
die Auflagen, d.h. die eingeleiteten Schadeinheiten betrugen
zwischen 80 und 100 % der zugelassenen Schadmenge. Bei
diesen Einleitern hat die Abwasserabgabe also héchstens die

1 Es wurden auch Papierfabriken einbezogen, bei denen die
Bescheide noch nicht umgestellt worden waren, Uber-
wachungswerte aber bereits vorlagen.
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Anzahl der Werke
7

0 20 40 60 80 100
Eingeleitete SE / Erlaubte SE  [%])

Abb. 12: Das Verhdaltnis von eingeleiteten zu erlaubten
Schadeinheiten bei den deutschen Werken (1985)

Einhaltung der Auflagen bewirkt, nicht jedoch eine dariber
hinausgehende Reinigung.

Auf der Suche nach Bestimmungsgrinden des Emissionsverhaltens
insbesondere bei der Reinigung ilber die Auflagen hinaus wurde
nun untersucht, welche Einleiter Finanzierungshilfen und
Subventionen in Anspruch genommen hatten. Mit Ausnahme eines
Werkes hatten alle 17 Papierfabriken, also auch diejenigen,
die gerade die Auflagen einhielten, von steuerlichen
Vergiunstigungen (elf Werke) und/oder sonstigen Hilfen wie
2.B. ERP-Darlehen, Investitionszulagen und kommunalen
Unterstitzungen (neun Werke) Gebrauch gemacht!. Mittel aus
dem Abgabenaufkommen wie auch aus dem Rhein-Bodensee-Programm
waren dagegen keiner der Untersuchungseinheiten zugeflossen?.

1  Hingegen hatte nur eines der schweizerischen Werke
finanzielle Hilfe - in Form eines zinsvergunstigten
Darlehens - erhalten.

2 Auch die anderen, hier nicht beriicksichtigten Unter-
suchungseinheiten hatten keine Unterstiitzung aus dem
Rhein-Bodensee-Programm bekommen, und nur ein Werk hatte
Mittel aus dem Abgabenaufkommen erhalten.
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Auch war keinem Werk die Abgabe ganzlich erlassen worden,
wohingegen 9 Einleiter in den Genuf einer Abgabenverminderung
gemd® § 10 Abs. 3 AbwAG gekommen waren. Samtliche Unter-
suchungseinheiten hatten also finanzielle Férderungen
wahrgenommen, weshalb ein Zusammenhang zwischen deren
Inanspruchnahme und prozentualer Unterschreitung der Auflagen
nicht festgestellt werden konnte.

Aus der Vielzahl weiterer Ursache-Wirkungs-Zusammenhdnge
wurden ferner die folgenden Kausalitaten uberprift:

Die prozentuale Abweichung der eingeleiteten von der

erlaubten Schadmenge ist bei den Einleitern um so groéfer,

- je niedriger die Abwasserreinigungskosten bezogen auf den
Umsatz des Werkes sind,

- je groBer das Werk und damit die Abwasserreinigungsanlage
ist?,

- je hoher der Wirkungsgrad der Abwasserreinigungsanlage.

Keine dieser Hypothesen konnte jedoch bei einer Analyse der
entsprechenden werksindividuellen Gegebenheiten bestdtigt
werden. Dagegen zeichnete sich ein Zusammenhang ab, der
folgendermafen umschrieben werden kann:

Die Einleiter reinigen soweit, wie es die vorhandenen
Reinigungsstufen und der allgemeine Stand des Reinigungs-
wissens erlauben.

In Abb. 13 wurden jeweils diejenigen Werke gruppiert, die
ahnliche oder gleiche Papiersorten bei entsprechender
Ubereinstimmung der Einsatzstoffe produzierten, und deren
Abwasserbeschaffenheit deshalb vergleichbar war. Gruppe C
lief wegen der grdferen Anzahl an Werken am deutlichsten
erkennen, daf die eingeleiteten Produktfrachten recht eng
zusammenlagen, wahrend die erlaubten Schadmengen in hohem

!  Bei grofBeren Reinigungsanlagen kénnten economics of scale

emissionsmindernd wirken.
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Schadfracht [SE/1000 t Papier]

150 4 143 143 143

Werk
Gruppe A Gruppe B Gruppe C

B oingeloitote SE = Y + @lleriaubte SE

Abb. 13: Eingeleitete und erlaubte Schadfrachten (produkt-
bezogen) bei vergleichbaren deutschen Werken (1985)

MaBe differierten. Gruppe A zeigte dagegen auch bei den ein-
geleiteten Produktfrachten deutliche Unterschiede. Diese
lieRBen sich teilweise auf werksindividuelle Gegebenheiten
zurickfithren: Man hatte beim Bau des Werkes 1 die Schadlich-
keit des zu reinigenden Produktionswassers nicht hinreichend
genau abschatzen kénnen und deshalb die Reinigungsanlage zu
grof ausgelegt.

Die aufgestellte Hypothese, die Emissionen bewegten sich in
einer bestimmten Bandbreite ungeachtet der erlaubten
Emission, wurde weiterhin durch einen Vergleich zwischen den
deutschen Versuchs- und den schweizerischen Kontrolleinheiten
uberpriift. Dieser muBte durch eine Gegenuberstellung der

BSBs -Frachten erfolgen, weil bei den schweizerischen
Papierfabriken fiir den CSB keine Auflagen bestehen. Der BSBs
ist dagegen sowohl in der Schweiz als auch in der Bundes-
republik als Grenzwert festgelegt.

Aus der schweizerischen Kontrollgruppe entsprachen zwei Werke
sowohl hinsichtlich des Produktionsprogramms als auch der
Einsatzstoffe in hohem MaBe jeweils einer deutschen
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BSBg - Fracht (kg/t Papier)
7

0,6 1 0,58

0.5
0,4 1

0,3 1

(V) 1(K) 2(V) 2(K)
Werk
Paar | Paar I

B cingoisitete Fracnt N + Il erlaubte Fracht

(V)=Versuchsgruppe, (K)=Kontrollgruppe

Abb. 14: Paarvergleich eingeleiteter und erlaubter BSBs -
Frachten (1985)

Untersuchungseinheit. Abb. 14 zeigt fur beide "Paare" die
eingeleiteten und erlaubten BSBs -Frachten. Die deutschen
Untersuchungseinheiten (1(V), 2(V)) sind Papierfabriken, die
in die obige Gegeniliberstellung emittierter und erlaubter
Schadeinheiten nicht einbezogen werden konnten.

Bei beiden Paaren lief sich ein recht einheitliches Emis-
sionsniveau konstatieren. Wahrend die behérdlich erlaubten
Produktfrachten beim erstaufgefithrten Paar identisch waren
und das Mehrfache der eingeleiteten Produktfrachten betrugen,
waren sie beim zweiten Paar sehr unterschiedlich. Gleichwohl
nutzte die schweizerische Kontrolleinheit ihre gegeniiber dem
deutschen Einleiter um ein Dreifaches héhere Emissionsmég-
lichkeit nicht aus, sondern bewegte sich auf dem gleichen
Emissionsniveau wie das deutsche Werk.

Sowohl die Untersuchung der Schadfrachten wie auch die der
BSBs ~-Emissionen sprechen dafiir, daB verhdltnismafig weit-
bemessene Auflagen vom Einleiter nicht ausgenutzt werden,
wenn die Auflagen ihn andererseits zum Bau einer Reinigungs-

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



206

stufe zwingen, mit der er eine bessere als die behdérdlich

geforderte Reinigung erreichen kannt.

Um den Einfluf der Abwasserabgabe auf das Emissionsverhalten
eingrenzen zu koénnen, wurden die deutschen Untersuchungsein-
heiten zundachst gefragt, ob sie der Meinung seien, wesentlich
uber die Auflagen hinaus zu reinigen. Von sdmtlichen

23 deutschen Papierfabriken, die mit offenem Wasserkreislauf
produzierten, bejahten insgesamt 12 Einleiter diese Frage.
Sie gaben anschliefend durchweg an, daf sie ihren Reinigungs-
stand auch ohne Abwasserabgabe verwirklicht hatten, und
begriindeten dies iiberwiegend mit reinigungstechnischen wie
auch mit umweltorientierten Argumenten. Erstere verdeut-
lichten, daf sich die Anlagen innerhalb einer bestimmten
Bandbreite hoher Reinigungsleistungen am besten, d.h. weniger
stéranfdllig fahren lassen. Nicht zuletzt deshalb sind die
fir die Vermeidungsmafnahmen Verantwortlichen in der Regel
daran interessiert, méglichst hohe Wirkungsgrade zu erzielen.
Dieser "Ehrgeiz" wird auch durch einen hohen Informationsaus-
tausch innerhalb der Branche gefdérdert.

Weiterhin wurde vereinzelt von Einleitern, deren Bescheide
noch nicht umgestellt worden waren, auf die zukinftig
scharferen Auflagen verwiesen, auf die man sich mit ent-
sprechenden Vermeidungsmafnahmen bereits eingestellt hatte.
Ebenso wurde das Argument, man wolle "auf der sicheren Seite"
sein, genannt.

Hingegen erkldrten acht von den elf Einleitern, die nach
eigener Einschatzung nicht wesentlich die Auflagen unter-
schritten, sie hatten ihren Reinigunsstand auch realisiert,
wenn sie zwar eine Abwasserabgabe entrichten, jedoch keine
Auflagen erfillen miften. Sie begrindeten dies allerdings
nicht durchweg mit den Abgabezahlungen, sondern auch mit den
sonst auftretenden Verschmutzungen der Vorfluter sowie den

1 Nur eines der in Abb. 13 aufgefithrten Werke, bei dem der
Bescheid zudem noch nicht umgestellt worden war, hatte die
Uberwachungswerte auch ohne den Bau einer biologischen
Reinigungsstufe (gerade) einhalten kodnnen.
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einhergehenden Beschwerden des sozialen Umfelds. An anderer
Stelle wurde von dreien dieser Einleiter auch die Schadens-
haftung hervorgehoben. Drei Werke hatten dagegen ihren

damaligen Reinigungsstand ohne Auflagen nicht verwirklicht.

Von den acht Werken, die 1985 mit geschlossenem Wasserkreis-
lauf produzierten, hdtte die Halfte diese Mafnahme auch
ergriffen, wenn die Abwasserabgabe nicht erhoben worden
wére. Fir sie standen die HOhe der Investitionen, die zur
Einhaltung der Auflagen notwendig gewesen waren, sowie
raumliche Probleme beim Ausbau der Reinigungsanlagen im
Vordergrund.

Abschliefend kann festgehalten werden, daR® wahrend des
Untersuchungszeitraums sowohl die absolute als auch die
produktbezogene Emission in erheblichen MaBe gesenkt wurde.
Die Auflagen wurden von mehreren Papierfabriken gerade
eingehalten und von anderen weit unterschritten. Gemaf den
Aussagen der Einleiter diirften die Wirkungen der Abwasser-
abgabe im Bereich der Restverschmutzung als gering einzu-
stufen zu sein. Die grundsatzliche Reinigungsbereitschaft
schien allerdings durch die Abgabezahlungen sowie die in
Aussicht gestellte Abgabenhalbierung erhdht. Wegen des
Einflusses weiterer unabhdngiger Variable und nicht zuletzt
wegen der mannigfaltigen Bestimmungsgrdfen der Uberwachungs-
werte 1aBt sich der EinfluR des AbwAG auf das Emissions-
verhalten hier nicht abschliefend beurteilen. Die nachfol-
gende Untersuchung zu den abgaberechtlichen Teilzielen soll
uber Wirkungen des AbwAG mehr Aufschluf geben.

3.2 Verwirklichung der Teilziele

3.2.1 Bau von Abwasserreinigungsanlagen

Durch den Bau von Abwasserreinigungsanlagen kann eine
wesentliche Verminderung der Emissionen erreicht werden.
Abb. 15 veranschaulicht fir die 23 deutschen
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5 Anzahl pro Reinigungsstufe

20
1651
10F
5._
0 0
0 7
keine mechanisch mech.-chem. biologisch

Art der Reinigungsstufe

Il 1974 1985

Abb. 15: Angewandte Reinigungsverfahren bei den deutschen
Werken

Untersuchungseinheiten mit offenem Wasserkreislauf Unter-
schiede, die zwischen der 1974 und der 1985 praktizierten
Abwasserbehandlung bestanden. Wahrend bereits 1974 samtliche
(damals 21) Werke iuiber eine mechanische oder -in der Regel
alternativ - mechanisch-chemische Reinigung verfiigten,
behandelten nur vier Einleiter ihre Abwdasser biologisch. Die
Anzahl letzterer erhdhte sich jedoch bis 1985 auf 19 Papier-
fabriken, sie stieg also von 19 auf 83 %. Ein Blick auf die
angewandten Verfahren der biologischen Abwasserreinigung
zeigt, daR die einstufige Fahrweise dominiert (siehe

Abb. 16).

Vier Papierfabriken reinigten ihre Abwadsser auch 1985 noch
nicht biologisch. Bei einem Werk stand der Anschluf an die
kommunale Kldaranlage bevor, ein anderes hatte mit dem Bau
einer Tropfkorperanlage bereits begonnen und bei zwei
Einleitern gab die produktbedingte Abwasserqualitat auch fir
die Zukunft keinen Anla8 zur biologischen Reinigung, wohl
aber waren die Erweiterungen der mechanisch-chemischen Stufen

geplant.
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Anzahl pro Art

a—
\

einstufig zweistufig Tropfkorper andere Art
Art der Biologie

Bl 974 1985

Abb. 16: Angewandte Arten der biologischen Reinigung bei den
deutschen Werken

Erganzend sei hinzugefigt, daf zwei Papierfabriken wdhrend
des Untersuchungszeitraums die Anzahl der bereits vorhandenen
bioligischen Reinigungseinheiten erhdhten und finf Werke ihre
mechanisch-chemischen Anlagen ausbauten.

Insgesamt investierten 17 Papierfabriken wahrend des
Untersuchungszeitraums in Reinigungsanlagen! . Der Prozentsatz
der Werke, der wahrend des Untersuchungszeitraums die
biologische Reinigung einfiihrte, ist allerdings nicht
reprasentativ fir die Grundgesamtheit. Dies ergibt ein
Vergleich mit den Umfrageergebnissen des Verbandes Deutscher
Papierfabriken, der feststellte, daf sich der Anteil der
biologisch reinigenden Werke unter seinen Mitgliedsfirmen von
14 auf 56 % wahrend des gleichen Untersuchungszeitraums

veranderte? .,

Die nach 1974 getatigten Investitionen wurden nach den

1 Nicht mitgezahlt sind die beiden Papierfabriken, die erst
nach 1974 die Produktion aufnahmen.

2 Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Papier-
Report, a.a.0., S. 4.
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Angaben der im Rahmen dieser Arbeit befragten Einleiter
durchgefihrt bei (Mehrfachnennungen waren méglich)

7 Werken wegen héherer Papierproduktion und damit
verbundenem hdéherem Abwasseranfall,

10 Werken, um iberhaupt nach § 7a WHG die a.a.R.d.T. zu
erreichen,

5 Werken, um iber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen zu erfullen,

8 Werken, um gemda § 9 Abs. 5 AbwaG durch Unterschreitung
der Mindestanforderungen den Abgabesatz zu halbieren,

4 Werken aus sonstigen Grinden, namlich

einmal aus Umweltschutzgrinden,

einmal aus Umweltschutzgriinden, zur Image-
festigung im sozialen Umfeld und mit dem
Ziel, auf dem neuesten technischen Stand
der Frischwasser- und Abwasseraufbereitung
zu arbeiten,

zweimal im Rahmen des Aufbaus des gesamten Werkes.

Die Abgabenhalbierung wurde als Begrindung nur einmal nicht
in Kombination mit der Erfiillung der Mindestanforderungen
bzw. dariiber hinausgehender Auflagen genannt.

Vergleicht man die Abwasserbehandlung der deutschen Unter-
suchungseinheiten mit der der sechs schweizerischen Werke, so
zeigen letztere ein ganz anderes und insgesamt inhomogeneres
Bild der angewandten Reinigungsstufen (siehe Abb. 17).
Wahrend einerseits 1974 noch zwei und selbst 1985 noch eine
Papierfabrik ihr Abwasser ungeklart emittierten, verfugten
andererseits bereits 1974 vier Werke lUber eine zweistufige
Biologie. Bis 1985 kam eine weitere einstufige hinzu,
auBerdem baute eine Papierfabrik die bereits vorhandene
mechanische Reinigungsstufe aus und zwei Untersuchungsein-
heiten erweiterten die biologische Reinigung.

samtliche schweizerischen Werke gaben an, die Investitionen
im Kldranlagenbereich getdtigt zu haben, um die Auflagen
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Anzahl pro Reinigungsstufe

keine mechanisch mech.-chem. biologisch
Art der Reinigungsstufe

Bl 974 1985

Abb. 17: Angewandte Reinigungsverfahren bei den schweize-
rischen Werken

erfiillen zu kénnen. Dies galt auch fir die Biologien, die
bereits vor 1974 gebaut worden waren. Bei zwei Einleitern
waren zudem eine hbhere Papierproduktion, bei einem weiteren
Qualitatsumstellungen im Produktbereich mafgeblich.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daf 15 der

17 deutschen Untersuchungseinheiten, die wahrend des
Untersuchungszeitraums externe Reinigungsma®nahmen ergriffen,
diese durchfihrten, um die a.a.R.d.T. oder strengere Auflagen
zu erfillen. Wenngleich Auflagen, wie aus den Antworten der
schweizerischen Kontrolleinheiten ersichtlich, das Investi-
tionsverhalten maBgeblich beeinflussen, gab die Halfte der
deutschen Werke, die Abwasserreinigungsanlagen baute oder
erweiterte, auch die Halbierung des Abgabesatzes und damit
die Abgabe schlechthin als Begriundung ihres Handelns an.
Dieses Ergebnis zeigt einen die Auflagen unterstiitzenden
Einfluf der Abwasserabgabe beim Bau von Abwasserreinigungs-
anlagen an. Daf auf der anderen Seite 15 Werke erst einmal
"Basismafnahmen" zur Erreichung des Auflagenniveaus durch-
fihren muBten, verdeutlicht, daR das AbwAG aufgrund dieses
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groBen Nachholbedarfs eine alleinige Wirkung von vornherein

nur schwerlich zeigen konnte.

3.2.2 Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik

Die Verbesserung der Abwasserreinigungstechnik wurde durch
die Verdanderung des CSB- und des BSBs -Abbaus in den einzelnen
Reinigungsstufen wahrend des Untersuchungszeitraums gemessen.
Mit der Umfrage konnte zunachst festgestellt werden, daR die
Untersuchungseinheiten -~ es waren die 23 deutschen Papier-
fabriken mit offenem Wasserkreislauf - die Messung der
Schadstoffkonzentrationen, aus denen sich die oben genannten
Abbauraten berechnen, zumeist nicht fir jedes einzelne
Stadium der Abwasserbehandlung vornehmen: Einige Werke
erfafBten nur die Zulauf- und Ablaufwerte der gesamten
Reinigungsanlage, andere auch die Konzentrationen, mit denen
das Abwasser eine Stufe verlaft und in die ndchste eintritt,
und wieder andere beschrankten sich auf die Zulauf- und
Ablaufwerte der Biologie als der letzten Reinigungsstufe. Am
seltensten gemessen wurde die Verminderung der Schadstoff-
konzentrationen in der mechanischen bzw. mechanisch-chemi-
schen Reinigung, so daB fir diese Stufe wegen zu geringen
Umfangs des Datenmaterials auch keine hinreichend reprasen-
tativen Wirkungsgrade berechnet werden konnten.

Den before-and-after-Vergleich erschwerend kam hinzu, daf die
wenigsten Einleiter Werte aus dem Jahr 1974 vorlegen konnten.
Die einzige Mdoglichkeit eines Zeitvergleichs zeigte sich
deshalb in einer Gegeniberstellung von VDP-Daten des Jahres
1974 und den im Rahmen dieser Arbeit erhobenen Daten aus dem
Jahr 1985!. In der VDP-Umfrage hatte man zum einen die
durchschnittlichen Wirkungsgrade mechanischer und mechanisch-
chemischer Reinigungsstufen, zum anderen die Wirkungsgrade

1 Der VDP verdffentlichte Wirkungsgrade nur fiur das Jahr
1974 und nicht fir das Jahr 1985, so daf ein Vergleich auf
"reiner" VDP-Datenbasis nicht méglich war.
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von Reinigungsanlagen einschlieflich biologischer Restabwas-
serkliarung (Gesamtwirkungsgrade) ermittelt!. Ein Vergleich
letzterer Wirkungsgrade mit den im Rahmen dieser Arbeit
erhobenen Werten aus dem Jahr 1985 ergab im gewichteten
Mittel eine Erhdhung des BSBs -Wirkungsgrades von 80 auf 96 %
und eine Steigerung des CSB-Wirkungsgrades von 55 auf 82 %.
Der BSBs -Abbau wurde somit um 20 % und der CSB-Wirkungsgrad
um rund 50 % wahrend des Untersuchungszeitraums verbessert.
Der Gesamtwirkungsgrad im Jahr 1974 errechnete sich dabei aus
den Abbauleistungen von neun Werken, derjenige im Jahr 1985
resultierte aus den Schadstoffverminderungen von acht
Papierfabriken.

Die maBgebliche Abbauarbeit leistet die biologische Reini-
gungsstufe: So unterschieden sich deren Wirkungsgrade 1985
bei vielen Papierfabriken nur um 1 bis 2 % von den
Gesamtwirkungsgraden. Die BSBs -Abbauraten zeigten dabei ein
erstaunliches Gleichmaf auf. Wie Abb. 18 veranschaulicht,
bewegten sie sich bei den 16 Werken, fur die sie ermittelt
werden konnten, fast durchweg zwischen 92 und 99 %. Dieser
Befund spricht fir eine allgemeine Kenntnis und Anwendung des
zum Untersuchungszeitpunkt verfigbaren Verfahrens-Know-How.

Weniger nivelliert zeigten sich 1985 die Abbauraten des
abgaberechtlichen Schadparameters CSB (siehe Abb. 19); sie
schwankten 1985 bei denselben Untersuchungseinheiten zwischen
71 und 96 %. Die Spannen innerhalb der einzelnen Produkt-
gruppen waren jedoch weitaus geringer, was auf produkt-
bedingte Restriktionen bei der CSB-Reduzierung hindeutet.

Insgesamt kann eine erhebliche Verbesserung des
Verfahrensprozesses - insbesondere in Hinblick auf den CSB-
Abbau - sowie ein bei allen Untersuchungseinheiten gleichar-
tiger Stand der ProzeRoptimierung konstatiert werden.
Inwieweit dieser abgabenbedingt ist, bleibt allerdings offen.

* Vgl. Dalpke, H.-L., Goéttsching, L.: Uber den spezifischen
Abwasseranfall ..., a.a.0.: S. 725. Es handelt sich hier
um gewichtete Mittelwerte der produktspezifischen BSBs -
und CSB-Frachtverminderungen.
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3.2.3 Einsatz abwasserarmer/-loser Produktionsverfahren

Die Schadlichkeit des Abwassers l1aft sich bei der Papier-
herstellung - wie auch bei anderen Produktionszweigen - nicht
nur durch die Abwasserreinigung als "end-of-the-pipe-
technolgy", sondern auch durch innerbetriebliche Vermeidungs-
mafnahmen verringern. Unter letzteren versteht man Verdnde-
rungen des Stoffeinsatzes (Faser- und Hilfsstoffe) und der
Verfahrenstechnik als "vorbeugende" Mafnahmen sowie z.B. die
innerbetriebliche Stoffrickgewinnung als "nachtragliche"”
VermeidungsmafBnahme! . Das Ergebnis sind abwasserarmere
Produktionsverfahren und zum Teil sogar die abwasserlose
Fahrweise, die durch das Schliefen des Wasserkreislaufs
erreicht wird.

In der engeren Auslegung hat "als Papierfabrik mit
Geschlossenem Kreislauf ... eine solche zu gelten, bei der
kein Abwasser das Werk verlaft."? In der weiteren - und
gelaufigeren - Auslegung versteht man unter der
Papierherstellung mit geschlossenem Kreislauf eine
Produktionsweise, bei der im laufenden Produktionsprozef kein
Abwasser emittiert wird. Unter Bericksichtigung seltener
storfalle, "die zum Ausstof geringer Mengen Abwasser fiihren
kénnen, ... [darf] ein geschlossener Wasserkreislauf
langfristig gesehen eine spezifische Abwassermenge von
maximal 0,1 1/kg erzeugten Produktes aufweisen."?

Legt man letztere Definition zugrunde, so stieg bei den
deutschen Untersuchungseinheiten die Zahl der mit geschlos-

senem Wasserkreislauf produzierenden Werke wahrend des

1 Vgl. Géttsching, L.: Innerbetriebliche Vermeidungsmafnah-
men ..., a.a.0., S. 361.

2 Brecht, W., Dalpke, H.-L.: Wasser, Abwasser, Abwasser-
reinigung in allgemeiner Sicht und in der Sicht der
Papier- und Zellstoffindustrie, Biberach/Rif 1980, S. 250.

% Mdébius, C.H.: Die Abwassersituation der Zellstoff- und
Papierindustrie in der Bundesrepublik Deutschland, in:
Wochenblatt fir Papierfabrikation, 107. Jg. (1979),
Heft 19, s. 767.
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Untersuchungszeitraums von eins auf acht!. Diese Papier-

fabriken produzierten durchweg Sorten innerhalb der Produkt-

gruppen "Papier fir Verpackungszwecke" oder "Karton/Pappe fiir

Verpackungszwecke", und eines der Werke stellte neben

Verpackungspapieren auch graphische Papiere auf Altpapier-

basis her. Die Kreislaufschliefung wurde durchgefihrt bei
(Mehrfachnennungen waren méglich)

2

Werken wegen héherer Papierproduktion und damit
verbundenem hdheren Abwasseranfall,

Werken, um iiberhaupt nach § 7a WHG die "allgemein
anerkannten Regeln der Technik" zu erreichen,

Werk, um Gber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen zu erfiillen,

Werken als Resultat allgemeiner Wirtschaftlichkeits-,
Rationalisierungs- oder Kosteniuberlegungen und bei

Werken aus sonstigen Griinden:

- Abwasserabgabe, Ausbau der Kldranlage zu teuer,

- Abwasserabgabe, Ausbau der Kldranlage zu teuer,
kommunale Reinigung wdre bei Einleitung
uberlastet,

- Abwasserabgabe, Voraussetzungen fiir Schliefung
waren bereits gegeben,

- Ausbau der Klaranlage zu teuer,

- Ausbau der Klaranlage zu teuer, Unabhangigkeit
von kommunaler Reinigung,

- Kkein Raum fir den Ausbau der Klaranlage
vorhanden.

Auch die Papierfabrik, die bereits vor 1974 den Wasserkreis-

lauf geschlossen hatte, begriindete die Umstellung mit dem

Die geschlossenen Kreisldufe sind in der Stichprobe
stdrker repradsentiert als in der Grundgesamtheit. Der
Verband Deutscher Papierfabriken zahlte 1985 bei seinen
Mitgliedsfirmen neben 70 Direkt- und 47 Indirekteinleitern
insgesamt 13 geschlossene Kreislaufe. Vgl. Verband
Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Papier-Report, a.a.O.,
S. 4.
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fehlenden Raum fiir eine Abwasserreinigungsanlage, welche den
gestellten Auflagen gerecht geworden ware.

Die vier Papierfabriken, die unter den "sonstigen Grinden"
die Abwasserabgabe nicht nannten, gaben an, sie hatten den
Kreislauf auch dann geschlossen, wenn sie keine Abwasser-
abgabe zahlen miften.

Bereits aus der Tatsache, daB die Kreislaufschliefung nur in
bestimmten Produktgruppen zu beobachten ist, wird deutlich,
daB sie derzeit nur fir einige Papiersorten, namlich fur
diejenigen, bei denen an das Fabrikationswasser verhdltnis-
mafBig geringe Anforderungen gestellt werden, in Frage kommt.
Dagegen ist die Kreislaufeinengung eine emissionsvermeidende

Mafnahme grundsdtzlicher Artt. So gaben auch 20 der insgesamt
23 Untersuchungseinheiten, die 1985 mit offenem Wasserkreis-
lauf produzierten, an, Investitionen zur Kreislaufeinengung
durchgefihrt zu haben. Es handelte sich beispielsweise um den
Einsatz von Stoffadngern, um innerbetriebliche Mafnahmen der
Wasserriuckfihrung und um den Ersatz korrodierbarer Anlagen-
teile durch Teile aus korrosionsfesten Werkstoffen. Diese
MaB8nahmen vollzogen sich zumeist kontinuierlich iliber mehrere
Jahre oder sogar uber den gesamten Untersuchungszeitraum. Sie

wurden vorgenommen bei (Mehrfachnennungen waren méglich)

4 Werken, um iliberhaupt die Mindestanforderungen nach § 7a
WHG 2zu erfiillen,

5 Werken, um idber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen zu erfillen,

6 Werken, um gemdB § 9 Abs. 5 AbwAG durch Unterschreitung
der Mindestanforderungen den Abgabesatz zu halbieren,

1 Die mit der Kreislaufeinengung verbundene Senkung der
spezifischen Abwassermenge fihrt zwar zu einer Erhdhung
der Konzentrationswerte des Abwassers, insgesamt wird
jedoch die Schadfracht und damit die Emission reduziert.
Vgl. Géttsching, L., Littgen, W.: Organische Hilfsstoffe
als eine Quelle der Wasserbelastung bei der Papier-

herstellung, in: Das Papier, 32. Jg. (1978), Heft 10 A,
S. V 47.
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2 Werken, um iber die bereits erreichte Halbierung hinaus
die Abwasserwerte zu verbessern und damit die Regel- bzw.

Bezugswerte weiter zu senken,

15 Werken als Resultat allgemeiner Wirtschaftlichkeits-,
Rationalisierungs- oder Kosteniberlegungen und bei

4 Werken aus sonstigen Grinden:
zweimal aus abwassertechnischen Grinden,
zweimal, weil Frischwassereinsparungen
erforderlich waren.

Die Abgabenhalbierung wurde dabei nie als einzige Begriindung,
sondern immer in Verbindung mit der Erfillung der
Mindestanforderungen bzw. dariber hinausgehender Auflagen
angegeben. Die Tatsache, daf® nur zwei Einleiter die MaSnahmen
durchfiihrten, um iber die Auflagen hinaus zu reinigen und die
Abgabe dadurch entsprechend zu senken, unterstiitzt die
Annahme, daf die Wirkung des AbwAG im Bereich der
Restverschmutzung als gering zu erachten ist. Sie erhartet
sich vor dem Hintergrund, daB gerade innerbetrieblich
marginale und damit weniger kostentradchtige und grundsatz-
liche Mafnahmen zu realisieren sind. Weitergehende Anstren-
gungen zur Senkung der Abwasserabgabe waren deshalb hier

besonders zu erwarten gewesen.

Bedeutsamste Ursache fiir die auf breiter Ebene vorgenommene
Kreislaufeinengung sind allgemeine Wirtschaftlichkeits-,
Rationalisierungs- oder Kostenuberlegungen. Diese Begrindung
ist naheliegend, weil es im ureigenen Interesse der Papier-
fabriken liegt, bis zu einem gewissen Grad die Kreisldufe zu
schliefen, um Verlusten der Einsatzstoffe entgegenzuwirkent

1  Dieser Stoffrickgewinnung stehen allerdings mit zunehmen-
dem Einengungsgrad insbesondere die Nachteile der
verminderten Produktqualitdt, der Schleim- und Geruchsbil-
dung, der Korrosion und der zu starken Erhéhung der
Abwassertemperatur entgegen. Sie begrenzen dann auch die
Kreislaufeinengung. Vgl. u.a. Géttsching, L.: Inner-
betriebliche Vermeidungsmafnahmen ..., a.a.0., S. 362 f.;
Baumgarten, H.L., Welcker, U.: Zur Technologie des
Wassergebrauches in Papierfabriken, in: Das Papier,

40. Jg. (1986), Heft 10 A, S. V 184 ff.
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und Energie einzusparen. Daf die Kreislaufeinengung in vielen
Fadllen nicht nur ein 6kologisches Muf, sondern auch ein
technischer und wirtschaftlicher Vorteil sein kann, belegt
die Entwicklung des durchschnittlichen spezifischen
Abwasseranfalls bzw. Frischwasserbedarfs! lber mehrere
Jahrzehnte. Wahrend der Frischwasserbedarf zur Herstellung
von Papier um die Jahrhundertwende immerhin bei 600 bis

800 m3® /t Papier lag, hatte man ihn 1930 bereits auf 100 bis
300 m?®/t gesenkt?. Fir 1960 wurde der Frischwasserbedarf mit
60 md/t im Mittel angegeben. Die VDP-Umfragen ermittelten
fir 1974 einen spezifischen Abwasseranfall von durchschnitt-
lich 49 m3®/t und fur 1985 von 23 m3/t Papier?®. Hingegen
betrugen die gewichteten Mittel, die im Rahmen dieser Arbeit
fiir die deutschen Untersuchungseinheiten mit offenem
Wasserkreislauf festgestellt wurden, 40 m®/t im Jahr 1974 und
15 m®/t Papier im Jahr 1985. Weniger als die absoluten Zahlen
weichen jedoch die prozentualen Veranderungen iber den
Untersuchungszeitraum voneinander ab: Gema® den Ergebnissen
des VDP reduzierte sich der spezifische Abwasseranfall um

53 %, und bei der Umfrage dieser Arbeit verringerte er sich
um 62 %.

Abb. 20 gibt die Haufigkeitsverteilung fiir die prozentuale
Senkung des spezifischen Abwasseranfalls von 1974 bis 1985 in
der deutschen Stichprobe wieder. Insgesamt konnten 25
Papierfabriken die produktbezogenen Abwassermengen fiir beide

1 Zu einer Erfassung der spezifischen Abwassermengen ging
man erst in den siebziger Jahren uber; vormals wurden in
den Papierfabriken lediglich die Frischwasserverbriuche
festgestellt. Letztere uberschreiten den Abwasseranfall um
diejenige Wassermenge, die im Papier, in den Produktions-
abfdllen, als verdampftes und als verdunstetes Wasser aus
dem System abgefiihrt wird. Man veranschlagt sie mit
1 bis 2 ms/t produziertem Papier. Vgl. GSttsching, L.,
Dalpke, H.-L.: Chancen und Risiken der Wasserkreislauf-
schliefung in Papierfabriken, in: Das Papier, 30. Jg.
(1976), Heft 10 A, S. V 128.

2 Vgl. Mébius, D.: Die Abwassersituation ..., a.a.O.,
S. 765.

3 Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Papier-
Report, a.a.0., S. 4.
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Abb. 20: Prozentuale Senkung des spezifischen Abwasseranfalls
von 1974 bis 1985 bei den deutschen Werken

Untersuchungsjahre angeben. Unter den Werken, die den
spezifischen Abwasseranfall um 80 bis 100 % verringerten,
sind auch die sieben Papierfabriken aufgefithrt, die den
Wasserkreislauf wahrend des Untersuchungszeitraums schlossen.

Der spezifische Abwasseranfall wurde gleichermafen bei den
schweizerischen Papierfabriken erfaft. Als gewichtetes Mittel
betrug er 1974 46 m®/t und 1985 33 m®/t Papier!. Diese Zahlen
sind insofern nicht mit denen der deutschen Einleiter
vergleichbar, als die schweizerische Kontrollgruppe mehrere
Papierfabriken enthielt, die produktbedingt hohe Abwasser-
mengen bendtigten, welche die Durchschnittswerte der
insgesamt kleinen Gruppe entsprechend beeinfluften.
Vergleichbarer sind dagegen die prozentualen Veranderungen
von 1974 bis 1985; sie betrugen in der schweizerischen

1  Eine Abwasserumfrage des Verbandes der Schweizerischen
Zellstoff-, Papier- und Kartonindustrie, die die Abwasser-
mengen nicht nur der Direkt-, sondern auch der Indirekt-
einleiter beriicksichtigte, errechnete fir die papierer-
zeugenden Werke 47 m?/t Papier im Jahr 1973 und 34 m3/t im
Jahr 1981. Vgl. Verband der Schweizerischen Zellstoff-,
Papier- und Kartonindustrie (Hrsg.): Auswertung der
Abwasser-Umfrage 1980/81, Zurich 1983, S. 1 f.
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Kontrollgruppe mit 28 % nur etwa die Halfte der Verminderung,
die die deutschen Papierfabriken mit offenem Wasserkreislauf
aufwiesen. Wie bereits in Abschnitt D.2.2 angemerkt, liegen
von einer Ausnahme abgesehen bei den schweizerischen
Papierfabriken keine Mengenbeschrankungen fiir das Abwasser
vor, so daR dort gemessene Veranderungen des spezifischen
Abwasseranfalls weniger auf wasserrechtliche Regelungen als
auf exogene Faktoren wie den technischen Fortschritt in der
Kreislaufeinengung zurickzufuhren sind. So hatten zwar
samtliche Werke Mafnahmen der Kreislaufeinengung ergriffen,
jedoch begrindete nur ein Einleiter diese mit der Erfillung
der Auflagen. Dagegen wurden Wirtschaftlichkeits-, Rationa-
lisierungs- und Kosteniberlegungen von allen Papierfabriken
angegeben! . Die Differenz zwischen deutscher und schweize-
rischer Veranderung des spezifischen Abwasseranfalls dirfte
zum einen als Wirkung der bundesdeutschen wasserrechtlichen
Regelungen auszulegen sein. Zum anderen mu8 jedoch auch hier
die in Versuchs- und Kontrollgruppe unterschiedliche
Produktionsstruktur bericksichtigt werden; Werke, die auf
Altpapierbasis produzieren - und diese waren mit offenem
Kreislauf nur in der deutschen Stichprobe vertreten -, haben
vergleichsweise bessere Moéglichkeiten, den Wasserkreislauf

einzuengen und mithin den Abwasseranfall zu senken.

Abschliefend sei vermerkt, daB 12 und damit lUber die Halfte
der 23 deutschen Papierfabriken mit offenem Wasserkreislauf
aufgrund der abgaberechtlichen Bestimmungen Veranderungen des
Stoffeinsatzes (Faser- und Hilfsstoffe) vorgenommen hatten
und somit durch "vorbeugende" Mafnahmen auf eine Emissions-
verminderung hingewirkt haben. Weiterhin hatten sechs Werke,
die Leim und Starke als Hilfsstoff verwendeten, deren Einsatz
vom - abwasserbelastenden - Masseeinsatz zum Auftrag iber die
sogenannte Leimpresse verlagert. Diese MafBnahme ist jedoch
auch mit Verbesserungen der Papierqualitdt begriindet.

!  Das Werk, welches den Wasserkreislauf nicht nur eingeengt,

sondern geschlossen hatte, begriindetete dies mit "Umwelt-
bewuBtsein".
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Resimmierend kann festgestellt werden, daB sich die Produk-
tionsverfahren 1985 wesentlich abwasserdrmer gestalteten als
im Jahr 1974. Der spezifische Abwasseranfall wurde bei den
deutschen Untersuchungseinheiten mit offenem Wasserkreislauf
um Uber die Halfte reduziert. Die prozentualen Verminderungen
waren dabei doppelt so hoch wie bei den schweizerischen
Einleitern. Aus der Reduzierung des spezifischen Abwasser-
anfalls bei letzteren geht das grundsatzliche, nicht durch
abgaberechtliche Regelungen gepridgte Interesse an der
Kreislaufeinengung hervor. Die Differenz zwischen deutscher
und schweizerischer Reduzierung des Abwasseranfalls 1agt sich
dagegen auch oder insbesondere als Wirkung der bundes-
deutschen wasserrechtlichen Regelungen deuten. Hier kommen
als Wirkungsursache sowohl das WHG als auch das AbwAG in
Betracht. GemdR den Antworten der Einleiter muf der Einfluf
des AbwAG auf die Emissionsvermeidung, die iber die Auflagen

hinausging, allerdings als gering angenommen werden.

3.2.4 Sparsamere Verwendung abwasserintensiver Guter

Die sparsamere Verwendung abwasserintensiver Giliter wurde bei
denjenigen Papierfabriken untersucht, die 1974 und/oder 1985
mehrere Papiersorten bzw. mehrere Qualitdaten einer Papier-
sorte fertigten. Es waren dies 28 der 31 deutschen Unter-

suchungseinheiten.

Die Analyse ergab, daB

16 Werke iUber den unterschiedlichen Abwasseranfall und
19 Werke iliber die unterschiedliche Abwasserbelastung
der von ihnen hergestellten Papierqualitdten informiert
waren.

Aufgrund ihres Uberblicks hatten

6 Werke das Sortenprogramm verdndert (z.B. Elimination

einer Papiersorte) und
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3 Werke mengenmafige Verschiebungen zwischen den Sorten
vorgenommen .

1 Werk hatte sich fir beide MaBnahmen entschieden. Keines
der Werke hatte Verschiebungen zu einem "papierfremden”
Produktbereich vorgenommen, und 2 Werke hatten die Produktion
bestimmter Sorten an einen anderen Standort verlagert.

14 Werke, also mehr als die Hidlfte der Untersuchungsein-
heiten, hatte das Produktionsprogramm weder qualitativ noch
quantitativ verandert:

8 von ihnen, obwohl die Untersuchungen einen
unterschiedlichen Abwasseranfall und/oder eine unter-
schiedliche Abwasserbelastung bei den verschiedenen

Papierqualitdten ergeben hatte, und

6 von ihnen, weil sich herausgestellt hatte, daf sich die
Papiersorten bzgl. des Abwassers nicht wesentlich
unterschieden.

Finf Papierfabriken hatten keine Untersuchungen zum

"Abwasserverhalten”" ihrer einzelnen Papiersorten angestellt.

Fir die gesonderte Erfassung abwasserbedingter Kosten hatten
22 der 31 deutschen Werke eine Kostenstelle eingerichtet.
Selbst die Halfte der acht mit geschlossenem Wasserkreislauf
arbeitenden Papierfabriken verfiigte iliber eine entsprechende
Kostenstelle. Hier ist anzumerken, daB auch diese Werke das
gebrauchte Wasser durch mechanische und/oder mechanisch-
chemische Reinigungsanlagen schickten, bevor sie es wieder im
Produktionsprozef einsetzten.

12 der 23 mit offenem Kreislauf produzierenden Werke gaben
dariber hinaus an, die Abwasserabgabe in der Preiskalkulation
zu beriicksichtigen!.

Zusammenfassend kann gesagt werden, daf zum Zeitpunkt der
Untersuchung etwa 80 % der Papierfabriken, die als Mehr-

i Siehe dazu allerdings die Anmerkung in FuBnote 2, S. 138.
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produktbetrieb zu qualifizieren waren, das "Abwasserver-
halten” ihrer unterschiedlichen Produkte kannten. Eliminiert
man diejenigen, deren Sorten ein anniahernd homogenes
Verhalten zeigten, so haben von den verbleibenden Werken die
Hdlfte Anderungen des Produktionsprogramms aus Abwasser-
grinden vorgenommen. Dieses Resultat sowie die Tatsache, daB
71 % aller Untersuchungseinheiten eine Kostenstelle fir
Abwasser eingerichtet hatte, verdeutlichen, daf das "Neben-
produkt” Abwasser integraler Bestandteil betriebswirtschaft-
licher Entscheidungen geworden ist. Wenn einerseits eine
sparsamere Produktion abwasserintensiver Giiter konstatiert
werden kann, bleibt andererseits allerdings offen, ob die
Verbraucher ihr Kaufverhalten verandert haben.

3.2.5 Beschleunigte Anwendung der allgemein anerkannten
Regeln der Technik

Die beschleunigte Anwendung der a.a.R.d.T. wurde zum einen
durch die zeitliche Vorverlegung, zum anderen durch die
sachliche Verdnderung bereits geplanter Abwasserreinigungs-
mafnahmen gemessen. In die Auswertung wurden nicht nur die
Papierfabriken mit offenem Wasserkreislauf, sondern auch die
abwasserfrei produzierenden Werke einbezogen, weil die dort
vorgenommene Kreislaufschliefung u.U. auf den § 7a WHG
zurickzufihren ist!. Der geschlossene Kreislauf stellt
allerdings eine Mafnahme dar, die iber die a.a.R.d.T. im
Rahmen der Produktionsverfahren hinausgeht.

Bei den 17 Papierfabriken mit offenem Kreislauf, die zwischen
1974 und 1985 externe MaSnahmen ergriffen hatten?, wurde die

1  Diesen Werken wurden die im Fragebogen unter 2.5 und 2.6
aufgefiihrten Fragen im Hinblick auf die Kreislauf-
schliefung gestellt.

2 Die zwei wihrend des Untersuchungszeitraums erbauten Werke
sind von der Betrachtung ausgeschlossen.
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Durchfiihrung dieser Mafnahmen beschleunigt bei (Mehrfachnen-

nungen waren moglich)
4 Werken durch die Mindestanforderungen nach § 7a WHG,

4 Werken durch uber die Mindestanforderungen
hinausgehende Auflagen und bei

3 Werken durch die Abwasserabgabe.
8 Werke beschleunigten die MaBnahmen nach ihren Angaben

nicht.

Die Abwasserabgabe wurde einmal als alleinige Begriindung
angegeben.

Bereits bestehende Planungen wurden im Zeitraum von 1974 bis
1985 sachlich verdndert bei (Mehrfachnennungen waren méglich)
3 Werken durch die Mindestanforderungen nach § 7a WHG,

1 Werk durch lUber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen und bei

2 Werken durch die Abwasserabgabe.
13 Werke veranderten die geplanten Mafnahmen nicht.
Die Abwasserabgabe wurde einmal in Verbindung mit den

Mindestanforderungen und einmal in Kombination mit dariber
hinausgehenden Auflagen angegeben.

Bei den sieben Untersuchungseinheiten, die zwischen 1974 und
1985 den Wasserkreislauf geschlossen hatten, waren die
durchgefiihrten Mafnahmen beschleunigt worden bei
(Mehrfachnennungen waren méglich)

2 Werken durch die Mindestanforderungen nach § 7a WHG,

1 Werk durch iiber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen und bei

3 Werken durch die Abwasserabgabe.

2 VWerke beschleunigten die Mafnahmen nicht.
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Bereits bestehende Planungen wurden verdndert bei
3 Werken durch die Mindestanforderungen nach § 7a WHG,

0 Werken durch tber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen und bei

1 Werk durch die Abwasserabgabe.

3 Werke verdnderten ihre Planungen nicht.

Fazit: 53 % der Papierfabriken, die mit offenem Kreislauf
produzierten und zwischen 1974 und 1985 Investitionen im
Bereich der Abwasserreinigung tatigten, hatten diese aufgrund
der neuen gewassergutewirtschaftlichen Regelwerke vorverlegt
und rund 24 % hatten bereits geplante Mafnahmen sachlich
verdndert! . Finf der sieben Papierfabriken, die im selben
Zeitraum die Kreislaufschliefung vornahmen, beschleunigten
diese und vier Werke entschlossen sich lberhaupt erst zu
dieser Mafnahme aufgrund der neuen Regelwerke. Der grofe
Einfluf des § 7a WHG und des AbwAG insbesondere auf den Bau
von Biologien kommt auch in einer Meinungsumfrage des
Verbandes Deutscher Papierfabriken zum Ausdruck, die Ende
1973, also vor Erlaf der Gesetze durchgefiihrt wurde. Damals
hielten 170 von 213 befragten (allerdings auch indirekt
einleitenden) Werken den Bau einer biologischen Reinigungs-
stufe fir nicht erforderlich?!

GemaR den Angaben der Untersuchungseinheiten fiel die
Abwasserabgabe als Wirkungsursache hauptsdchlich bei der
Vorverlegung der Kreislaufschliefung ins Gewicht? . Daf der
EinfluB der Abwasserabgabe sonst eher zweitrangig war, wird

1  Siehe dazu auch die auf S. 95 ff. beschriebenen Ergebnisse
friherer Untersuchungen.

® Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Umwelt-
bilanz ..., a.a.0., Anlage 1.

3 Dper festgestellte Einfluf der Abwasserabgabe auf die
Kreislaufschliefung harmoniert auch mit der AuBerung von
Mdbius, daB der gréB8te Vorteil des villig geschlossenen
Wasserkreislaufs in einer Papierfabrik wohl der Wegfall
der Abwasserabgabe sein dirfte. Vgl. Mébius, C.H.: Die
Abwassersituation ..., a.a.0., S. 768.
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dadurch bestédtigt, daf von den 17 biologischen Reinigungs-
stufen, die zwischen 1974 und 1985 erstmals eingesetzt oder
erweitert wurden, 10 erst nach Beginn der Abgabepflicht in
Betrieb genommen wurden. Ebenso ging die Hdalfte der im
gleichen Zeitraum erbauten mechanischen und mechanisch-

chemischen Reinigungsstufen erst nach 1981 in Betrieb. Hier
stellt sich die Frage, ob die Abgabestaffelung und die

gesetzlich fixierte Abgabenverminderung vor Inbetriebnahme
einer neuen Reinigungsanlage die méglichen Wirkungen der
Abwasserabgabe nicht gedrosselt haben. Andererseits wurden
die Mindestanforderungen an Papierabwdsser erst Anfang 1982
herausgegeben. Legt man die Erfahrungen mit dem Vollzug
reiner Auflagenldsungen zugrunde, waren VermeidungsmaSnahmen
ohne den Anreiz der Abwasserabgabe noch spater erfolgt.

3.2.6 Einhaltung der Auflagen

Inwieweit die einzelnen Papierfabriken die wasserrechtlichen
Uberwachungswerte fur die abgaberechtlichen Schadparameter im
Zeitraum von 1981 bis 1985 eingehalten haben, lief sich daran
ablesen, ob ihnen in diesen Jahren die Halbierung des
Abgabesatzes fir die Restemission gewahrt wurde.

Die Untersuchung zeigte ein recht eindeutiges Ergebnis: Die
23 mit offenem Wasserkreislauf produzierenden Werke haben
insgesamt 112 Mal! eine Abwasserabgabe entrichtet, wobei 23
Mal Ausnahmen von der Abgabepflicht bestanden, die nicht in
die Analyse eingingen. Bei den verbleibenden 89 "Abgabe-
jahren” wurde 79 Mal die Abgabe halbiert, 10 Mal gewadhrte die
zustandige Wasserbehdérde die Abgabenhalbierung also nicht.
Hierbei handelt es sich offensichtlich nicht um ein gezieltes
Nichteinhalten der Auflagen seitens bestimmter Einleiter,

! Erfaft wurden finf Abgabejahre, wobei 21 Werke widhrend des
gesamten Zeitraums die Abwasserabgabe zahlten, ein
Einleiter im Jahr 1981 nicht veranlagt wurde und ein
Werk, das die Produktion 1982 aufnahm, erst ab 1983 die
Abgabe zu entrichten hatte.
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denn die 10 nicht bewilligten Halbierungen verteilten sich
auf sieben Untersuchungseinheiten. Auch 1dRt sich keine
Anhaufung der nicht gewahrten Halbierungen in bestimmten
(z.B. abgabeniedrigen) Jahren beobachten; vielmehr lag die
Uberschreitung der Auflagen zumeist entweder vor der
Inbetriebnahme einer neuen oder erweiterten Reinigungsstufe
oder nach einer Produktionsumstellung bzw. -erweiterung.

Es kann also resummiert werden, da8 in 89 % derjenigen
Veranlagungsfalle, in denen keine Ausnahmen der Abgabepflicht
bestanden, die Auflagen von den Behdrden als eingehalten
erachtet und deshalb die Abgabenhalbierungen vorgenommen
wurden. Inwieweit hier ein Einfluf der Abwasserabgabe geltend
gemacht werden kann, 148t sich allerdings nicht feststellen.
Es kann lediglich darauf hingewiesen werden, daf die Auflagen
unterschiedlich weit bemessen waren!, so daf die zur
Einhaltung erforderliche Anstrengung und damit auch die
Anreizwirkung der Abgabenhalbierung entsprechend

variierte.

1 Siehe dazu Abb. 13.

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



229

3.3 Die Emissionsentwicklung wahrend der Abgabejahre

Die in Abschnitt C.2.2.2 aufgestellte Hypothese, die
Abgabestaffelung habe den Anreizeffekt der Abwasserabgabe in
den Jahren 1981 bis 1985 reduziert, sollte anhand der
jdhrlichen Verdnderungen der produktbezogenen Schadfrachten,
fiir die die Einleiter die Abgabe zu entrichten hatten,
iberpriift werden. Tab. 13 zeigt fiir Papierfabriken, bei denen
keine Ausnahmen von der Abgabepflicht bestanden, die Anzahl
der Schadeinheiten pro 1000 t Papier, fir die die Einleiter
Abgabe zahlten. Die fiir den Zeitraum von 1981 bis 1985
errechneten prozentualen Veranderungen dieser Schadfrachten
waren bei acht Werken negativ und bei vier Werken positiv.

Sie nahmen Werte von -72 bis +46 % an. Dieser Befund

Werk Entgoltene Schadfrachten 1981 bis 1985
(SE/1000 t Papier) Veranderung der

Schad- Pro-
1981 1982 1983 1984 1985 fracht | duktion
1 308,5| 178,9} 160,6} 148,7! 145,7|{- 52,8 %|{+ 33,7 %
2 2,6 2,6 2,4 2,1 2,1|- 19,2 %+ 27,4 %
3 173,44 246,8} 133,7| 119,8| 101,4|- 41,5 %|+ 57,6 %
4 12,4 13,9 11,1 13,2 14,51+ 16,6 %+ 34,3 %
5 4,2 6,9 8,9 8,6 6,1j+ 45,7 %{+ 49,4 %
6 15,2 28,8 9,0 8,4 8,2~ 45,9 %|+ 44,3 %
7 35,3 29,6 26,0 23,5 23,2|- 34,2 %+ 52,1 %
8 79,3 51,0 29,0 22,5 22,21- 72,0 %{+117,0 %
9 23,5 23,5 21,1 18,7 16,0)- 32,0 %+ 29,8 %
10 27,5 24,5 21,2 21,4 14,7|~ 46,6 %j+ 65,2 %
11 18,6 18,6 18,6 18,6 19,3+ 3,7 %|+ 36,0 %
12 19.1 19,3 23,5 28,9 27,41+ 43,5 %|+ 5,3 %

Tab. 13: Entwicklung der entgoltenen Schadfrachten (und der
Jahresproduktionen) von 1981 bis 1985 bei den
deutschen Werken

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



230

spricht gegen einen allgemeingiiltigen Zusammenhang zwischen
Héhe des Abgabesatzes und Anzahl der emittierten Schadein-
heiten. Die Aussage kann allerdings nur fiir diejenigen Werke
gemacht werden, die wahrend der Abgabejahre nicht in
Reinigungsanlagen investierten.

Aus der Beobachtung, daB die Bescheidwerte, also die
Uberwachungswerte, die Regel- und Hochstwerte wie auch die
Jahresschmutzwassermengen trotz zum Teil erheblicher
Produktionssteigerungen bei den meisten Werken wahrend der
Abgabejahre konstant geblieben waren, resultierte die
Uberlegung, daf die Zunahme der Produktion zu einer Abnahme
der produktbezogenen Frachten hatte fiihren missen. Abb. 21
gibt fir die einzelnen Werke die prozentualen Veranderungen
der Schadfrachten und der Jahresproduktionen wieder. Die
Verdanderungen beziehen sich in der Regel auf den Zeitab-
schnitt 1981 bis 1985. Die in Tab. 13 aufgefiihrten Einleiter
wurden um solche erganzt, bei denen keine Ausnahmen von der
Abgabepflicht in den Jahren 1981 und 1985 bzw. 1982 und 1985

Verdnderung der Schadfrachten [%]

40 A

20 1 .

-20 1
_40 -

_60_
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-20 0 20 40 60 80 100 120 140
Verdnderung der Produktionsmenge [%)

Abb. 21: Prozentuale Verdnderung der Produktionsmenge und
der produktbezogenen Schadfrachten (SE gemaf
Abgabenerhebung) iliber die Abgabejahre bei den
deutschen Werken
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bestanden. Auferdem konnten zwei Papierfabriken einbezogen
werden, die ab 1982 bzw. 1983 ohne Ausnahmeregelung die
Abwasserabgabe entrichtet hattent.

Aus Abb. 21 wird ersichtlich, daB sich die Werke zu zwei
Gruppen zusammenfassen lassen. Die eine besteht aus den
Werken, die sowohl die Produktion als auch die Emission pro
Produkteinheit erhdéhten, so daR die Gesamtemission - trotz
Verdreifachung des Abgabesatzes - uberproportional zur
Produktionserhdhung stieg. Die andere Gruppe laB8t die Tendenz
erkennen, die Produktfrachten in Abhangigkeit der Produk-
tionssteigerung zu senken. Letzterer Zusammenhang wurde
statistisch Uberpriuft und in Abb. 22 isoliert dargestellt.
Die durchgefiuhrte Regressionsanalyse wies einen Korrelations-
koeffizienten von 86 % auf, und 74 % der Werte wurden durch
die Regression erklart. Ein positiver Zusammenhang zwischen
Verminderung der Schadfrachten und Erhdhung der Produktion
wurde damit bestatigt.

Noch nicht erfaft sind damit die Faktoren, die zu dieser
beobachteten Abhadngigkeit fihrten. Zunachst kommt die
Aufliagenpraxis als EinfluBgroBe in Betracht. Wie in Abschnitt
D.2.1 beschrieben, werden die in der 19. Verwaltungsvor-
schrift festgelegten Produktfrachten fir Papierabwidsser in
der Regel nicht als solche in die wasserrechtlichen Bescheide
iUbernommen, sondern in Konzentrationen umgeformt. Im
Zusammenspiel mit der ebenfalls festgeschriebenen Jahres-
schmutzwassermenge stellen sie dann jahres- und nicht
produktbezogene Begrenzungen dar. Sofern die Bescheide also
nicht an Produktionsveradnderungen angepaft werden oder

! Folgende Wertekombinationen kommen zu den in Tab. 14
aufgefihrten hinzu:

Werk Veranderung der Schad- Veranderung der Pro-
frachten duktion
12 -21,0 % +17,1 %
13 -11,0 % + 4,8 %
14 -30,0 % -1,0 %
15 -12,5 % + 2,3 %
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Veranderung der Schadfrachten [%]
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Abb. 22: Zusammenhang zwischen der prozentualen Verdnderung
von Produktionsmenge und produktbezogenen Schad-
frachten (SE gemaf Abgabenerhebung) bei deutschen
Werken

bereits auf Produktionssteigerungen ausgelegt sind, erfordert
die Erhohung der Produktion die Senkung der Produktfrachten.
Diese Erklarung erscheint fir mehrere der aufgefilhrten Werke
plausibel und hat vielleicht auch grundsatzlich das Denken
der Einleiter gepradgt. Sie kann jedoch nicht fiir samtliche
Papierfabriken zutreffen, weil einige Werke durchaus
"Spielraum” zwischen eingeleiteter und erlaubter Jahres-
emission hatten und diesen bei Produktionserhéhungen nicht
ausgenutzt haben. Hier scheint eher das Bemithen, ein einmal
erreichtes Reinigungsniveau nicht wieder zu unterschreiten,
im Vordergrund zu stehen!. Fir diese Haltung seitens der
Einleiter sprechen auch die Ergebnisse einer Regressions-
analyse, der Schadfrachten zugrundeliegen, in deren Berech-
nung durchweg die eingeleiteten und nicht die abgaberechtlich

1  Als weitere Erklarung fir das beobachtete Verhalten kommt
ferner in Betracht, daf die - limitierten - Frischwasser-
mengen ausgeschépft waren und deshalb bei Produktionsstei-
gerungen die Wasserkreislaufe weiter eingeengt werden
muBten. So begrindeten jedenfalls zwei Werke u.a. die von

ihnen durchgefiihrten innerbetrieblichen Vermeidungsmafnahmen.
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erlaubten Jahresschmutzwassermengen eingegangen sind!. Wie
aus Abb. 23 ersichtlich, werden die Korrelation (90 %) und
der Anteil der erklarten Streuung an der Gesamtstreuung
(81 %) dann noch groéRer.

Veranderung der Schadfrachten [%]
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Abb. 23: Zusammenhanyg zwischen der prozentualen Veranderung
von Produktionsmenge und produktbezogenen Schad-
frachten (SE bei eingeleiteter Jahresschmutzwasser-
menge) bei deutschen Werken

Neben dem Zusammenhang zwischen Produktionssteigerung und
Frachtverminderung verdeutlichen die Regressionsgleichungen
weiterhin, da® der Emissionsabbau zu einem Teil unabhéangig
von der Produktionsverdnderung vorgenommen wurde. Addiert man
die Anzahl der emittierten Schadeinheiten und die Produktion
uber samtliche Werke, die in Abb. 22 berucksichtigt wurden,
so stand einer Produktionserhdhung von 25 % eine Verminderung
der Emissionen um 53 % gegeniber. Letztere entwickelte sich

! Die Berechnung der Schadeinheiten, fiur die die Werke
Abwasserabgabe zu entrichten haben, erfolgt von seiten
der Behorden insofern nicht einheitlich, als z.B. bei
Einleitern, deren Bescheid noch nicht umgestellt worden
ist, die tatsdchliche und nicht die abgabenrechtlich
festgelegte Jahresschmutzwassermenge in die Abgaben-
berechnung eingeht.
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also zu ersterer uUberproportional, was auf eine Reihe
exogener EinflufBgrbéfen, wie z.B. den umwelttechnischen
Fortschritt zurickzufihren sein dirfte. Dieser kénnte auch
den oben regressionsanalytisch festgestellten Zusammenhang
mitbewirkt haben. Denn Produktionssteigerungen bedingen in
der Regel Verdnderungen der Produktionsanlagen, bei denen
verstarkt neuere technische Entwicklungen Berilicksichtigung
finden, welche dann zu einer Verminderung der Produkt-
frachten fihren.

Einer eingehenderen Betrachtung bedurften auch die Werke, bei
denen die Schadfrachten iliber die Zeit erhoht wurden. Bei zwei
Einleitern dieser Gruppe handelte es sich um Papierfabriken,
die als "Vorreiter" der Abwasserreinigung qualifiziert werden
konnten, weil sie zu den ersten zahlten, die biologisch
reinigten und deshalb friiher als die anderen Werke iiber eine
entsprechende Abwasserqualitat verfigten. Sie wiesen, wie
auch die beiden anderen Einleiter dieser Gruppe, selbst noch
1985 Abwasserwerte auf, die auf dem Reinigungsniveau
vergleichbarer Werke lagen. Bei drei Einleitern hatte

- gleichermafen wie bei mehreren Werken der anderen Gruppe -
eine Umstellung der Bescheide noch nicht stattgefunden.

Um das Verhalten der deutschen Einleiter relativieren zu
kénnen, wurde auch die Entwicklung der Emissionen von den
schweizerischen Werken untersucht. Sie wurde lber die BSBs -
Produktfrachten in den Jahren 1981 und 1985 erfaft, weil der
BSBs der meistuntersuchte Schadparameter in der schweize-
rischen Kontrollgruppe war. Die erforderlichen Daten lagen
fir finf der sechs Werke mit offenem Wasserkreislauf vor. Wie
Abb. 24 veranschaulicht, streuten die Veranderungen der
Produktfrachten zwischen - 65 und + 117 %.

Zusammenfassend ist festzuhalten, daf keine Ursache-Wirkungs-
Beziehung zwischen der H6he des Abgabesatzes und dem
Emissionsverhalten bei Einleitern, die wahrend der Abgabe-
jahre nicht in neue Abwasserreinigungsanlagen investierten,
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Abb. 24: Prozentuale Verdanderung der Produktionsmenge und der
eingeleiteten BSBs -Frachten (produktbezogen) bei
schweizerischen Werken von 1981 bis 1985

hergestellt werden konnte. Die Hypothese, die Abgabe-
staffelung habe den Anreizeffekt der Abgabe in den Jahren
1981 bis 1985 um den jeweiligen Betrag reduziert, lieB sich
wegen der von Einleiter zu Einleiter sehr unterschiedlichen
Entwicklung der Emission nicht bestatigen. Fir das Emissions-
verhalten waren offensichtlich eine Vielzahl von Variablen
sowie ihr einleiterindividuelles Zusammenspiel verantwort-
lich. Sie fihrten bei vielen Werken dazu, daR die Produkt-
frachten in Abhdngigkeit der Produktionssteigerung gesenkt
wurden. Nicht zuletzt die Beobachtung, daR die schweizerische
Kontrollgruppe ein mit den deutschen Untersuchungseinheiten
vergleichbares Verhalten aufzeigte, 138t auf eine unter-
geordnete Rolle des AbwWAG bei der Entwicklung der Emissionen
wdhrend der Abgabejahre schliefen.
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3.4 Exkurs: Anfall und Verbleib der Riickstande aus der

Abwasserbehandlung

Aus der Abwasserreinigung resultiert einerseits gesdubertes
Wasser, andererseits wird aber auch Schlamm in Form von
Sedimenten der einzelnen Reinigungsstufen produziert.
Aufgrund der Feststoffverluste bei der Blattbildung, die
durch die unvollstidndige Rickhaltung der Faser- und Hilfs-
gstoffe im Faservlies bedingt ist, entstehen bei der Papier-
herstellung Schlammengen, wie sie in ihrem produktbezogenem
Umfang in fast keiner anderen Industrie anfallen!. Die
Behandlung und Entsorgung dieser Schldmme spielt sowohl
verfahrens- als auch kostenmdafig eine der Abwasserreinigung
durchaus ebenbiirtige Rollez.

Als MOglichkeiten der Beseitigung oder Verwertung der
entwasserten und zum Teil auch getrockneten Schldmme kommen
insbesondere die Deponie, die Verbrennung (mit anschlieflendem
Deponieren oder Verwerten) sowie verschiedene Verwertungs-
méglichkeiten in Betracht. Zu letzteren zahlen der Einsatz
des Schlamms als Rohstoff anderer Erzeugnisse sowie seine
biologische bzw. agrartechnische Verwendung. Auch kénnen die
Schlamme bei einigen Papiersorten in den Produktionsprozef
zuriuckgefihrt werden. Dabei muf jedoch mit Produktions-
einbufen gerechnet werden, wenn biologische Schlamme zu
einem wesentlichen Anteil im Schlammgemisch enthalten sind3.

Ausgehend von der Uberlegung, daf nicht nur Verdnderungen des
Produktionsumfangs, sondern auch die neuen wasserrechtlichen
Regelungen Einfluf auf den Schlammanfall nehmen kénnen, wurde
im Rahmen der vorliegenden Arbeit das Augenmerk auch auf die

1 Vgl. Brecht, W., Dalpke, H.-L.: Wasser ..., a.a.0., S. 461.

2 Vgl. ebenda: Wasser ..., a.a.0., S. 461; Wenzel, L.:
Schlamm: Entwasserung, Verwertung, Beseitigung - brauch-
bare andere Reststoffe eingeschlossen, in: Allgemeine
Papierrundschau, 110. Jg. (1986), Heft 44 , S. 1538.

3 Vgl. ebenda, S. 1540.
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Entwicklung der Menge sowie des Verbleibs der Schlamme

gerichtet.

Abb. 25 und Abb. 26 illustrieren die von den deutschen
Untersuchungseinheiten gewahlten Arten der Beseitigung und
Verwertung ihrer Ruckstande aus der Abwasserreinigung. Es
lassen sich zwei wesentliche Entwicklungen wahrend des

Untersuchungszeitraums verzeichnen:

1. Wahrend 1974 keines der Werke die Moglichkeit der "exter-
nen" Verwertung nutzte, wurden 1985 immerhin in neun
Fallen mechanische/mechanisch-chemische Schldmme und in
drei Fdllen biologische Uberschufschlamme auferbetrieblich
wiederverwertet. FuUnf Werke lieferten ihre Riickstdnde aus
der Abwasserreinigung Ziegeleien, die anderen Werke
fihrten sie der Pappenfertigung, der Kompostierung oder
Begriunungszwecken zu. Ein Werk gab die bei der Verbrennung

enstandene Asche an Zementhersteller weiter.

2. Der biologische UberschuBschlamm wurde in erster Linie an
Deponien abgegeben.

Im Gegensatz zu den deutschen Untersuchungseinheiten nutzten
drei schweizerische Werke bereits 1974 Moglichkeiten der
auRerbetrieblichen, insbesondere die der landwirtschaft-
lichen Verwertung. 1985 wurden 89 % der Rickstdnde, die nicht
innerbetrieblich verarbeitet wurden, anderen Verwertungen
zugefihrt.

Wahrend die deutschen Werke die Produktionsmenge von 1974
bis 1985 insgesamt um 72 % steigerten, kam es im gleichen
Zeitraum etwa zu einer Verdoppelung derjenigen Rickstéande,
die nicht im eigenen Werk zurilickgefihrt wurden. Die Entsor-
gung iber das Abwasser ist also wenigstens teilweise 2zu
anderen Bereichen verlagert worden. Von einigem Interesse -
aber hier nicht zu beantworten - ist dabei die Frage, wie
diese Entwicklung, die als Nebenwirkung der neuen wasser-
rechtlichen Regelungen qualifiziert werden diirfte, aus
gesamtdkologischer Sicht zu bewerten ist.
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Abb. 25: Verbleib der mechanischen/mechanisch-chemischen
Faserschlamme bei den deutschen Werken
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Abb. 26: Verbleib des biologischen Uberschufschlamms bei den
deutschen Werken
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4. Okonomische Wirkungen

4.1 Allokative Effekte

4.1.1 Gultigkeit der abgabentheoretischen Wirkungs-
hypothese

Die Wirkungsweise, die einer Emissionsabgabe allgemein
unterstellt wird, baut auf der Annahme auf, der Emittent
fiihre Reinigungsmafnahmen bis zu dem Umfang durch, bei dem
die Grenzkosten der VermeidungsmafBnahmen die Hohe des
Abgabesatzes erreichen. Bei der Ausgestaltung des AbwAG nahm
deshalb die Diskussion um die HShe des Abgabesatzes, mit dem
ein bestimmter Wirkungsgrad der Kldranlagen herbeigefiihrt
werden sollte, eine zentrale Stellung ein. Im Rahmen dieser
Arbeit soll mehr Klarheit uUber die Kosten der Vermeidungs-
maBnahmen auf der einen und Uber das daraus resultierende
Verhalten der Emittenten auf der anderen Seite gewonnen
werden. Damit wird intendiert, die allokativen Effekte der
Abwasserabgabe besser einschatzen zu kénnen.

Die Einleiter der deutschen Stichprobe wurden nach den
Abwasserreinigungskosten befragt, die bei ihnen fur die

Vermeidung einer Schadeinheit anfielen. Wie erwartet, konnten
die einzelnen Werke die Kosten der letzten vermiedenen
Schadeinheit (geschweige denn die Grenzkostenfunktion ihrer
externen Vermeidungsmafnahmen) nicht angeben. Es war jedoch
bei 14 Papierfabriken méglich, die durchschnittlichen Kosten
pro vermiedener Schadeinheit zu ermitteln. Sechs Werke
konnten sie allerdings nicht fir die biologische, sondern nur
fir die gesamte Reinigungsanlage (mechanische bzw. chemisch-
mechanische und biologische Stufe) beziffern, weil eine
Kostenunterteilung nach Reinigungsstufen nicht durchfihrbar
war. Bei drei Werken, bei denen die durchschnittlichen Kosten
fir die gesamten externen Vermeidungsma8nahmen 120, 136 und
360 DM ergaben, bestanden Unsicherheiten bzgl. der Anzahl der
vermiedenen Schadeinheiten, weshalb sie in die weiteren
Analysen nicht eingingen.
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Zunachst wurde ein zwischenbetrieblicher Vergleich der durch-
schnittlichen Kosten vorgenommen. Dafiir erfolgte insofern
eine Homogenisierung der Abwasserreinigungskosten uber alle
Einleiter, als die Anschaffungskosten der Reinigungsanlagen
linear uber zehn Jahre abgeschrieben und nach der Durch-
schnittswertmethode mit 7 % verzinst wurden. Neben den
Betriebskosten war also ein einheitlich berechneter Kapital-

dienst Grundlage der weiteren Betrachtungen.

In Tab. 14 sind die so ermittelten durchschnittlichen Kosten
pro vermiedener Schadeinheit zusammen mit den Wirkungsgraden
der Anlagen aufgelistet und in Abb. 27 graphisch dargestellt.
Die Werke sind in der Tabelle nach ihrer Zugehdrigkeit zu
bestimmten Produktgruppen, wie sie die Mindestanforderungen

definieren, zusammengefaBt.

Gruppe Werk Durch- Realisierter| Reinigungs-
schnittliche| Wirkungs- anlage
Kosten pro grad, ng;
vermiedener
Schadeinheit
(DM/SE) (%)
A 1 31,- 82 Biologie
2 25, - 91 Biologie
3 53,- 88 Biologie
4 47, - 91 Gesamte Anl.
B 5 64, - 87 Biologie
6 21, - 95 Biologie
7 19, - 92 Biologie
C 8 64, - 79 Biologie
9 24, - 92 Biologie
D 10 41, - 91 Gesamte Anl.
11 58, - 83 Gesamte Anl.

Tab. 14: Homogenisierte durchschnittliche Kosten pro ver-
miedener Schadeinheit und realisierte Wirkungsgrade
von Reinigungsanlagen deutscher Werke (1985)
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Abb. 27: Durchschnittliche Kosten pro vermiedener Schadein-
heit bei den deutschen Werken (1985)

Es konnte zunachst festgestellt werden, daf die durchschnitt-
lichen Kosten 1985 Werte von 19 bis 64 DM annahmen und die
Wirkungsgrade von nsg = 79 bis 95 % reichten. Die grofe
Bandbreite der finanziellen Belastungen - selbst innerhalb
der Produktgruppen zeigten die Kosten erhebliche Schwankungen
- dirfte die Ursache daflir sein, daR ein Ansteigen der
durchschnittlichen Kosten - und damit der Grenzkosten - bei
zunehmendem Wirkungsgrad nicht zu erkennen war. Gleichermafen
konnten, wie Abb. 28 veranschaulicht, ecommoics of scale
nicht bestatigt werden.

Das grofe Streuen der durchschnittlichen Kosten dirfte zum
einen an der Vielfalt der méglichen Vermeidungsmafnahmen, die
selbst innerhalb einer Reinigungsstufe erheblich variieren
und sich in unterschiedlich hohen Anschaffungs- und Betriebs-
kosten niederschlagen, gelegen haben!. In diesem Zusammenhang

! Auch die Kosten fiur die Schlammbehandlung und -entsorgung
fielen zum Teil sehr unterschiedlich aus.
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Abb. 28: Homogenisierte Abwasserreinigungskosten und Anzahl
der vermiedenen Schadeinheiten bei den deutschen
Werken (1985)

kann auch die verschiedenartige Beschaffenheit der Abwasser,
die unterschiedliche Vermeidungsmafnahmen erfordert, nicht
auBer acht gelassen werden. Zum anderen waren einige
Reinigungsanlagen auf Produktionserweiterungen ausgelegt und
verursachten mithin einen entsprechend héheren Kapitaldienst.

Die homogenisierten durchschnittlichen Kosten lagen bei fiinf
Werken unter und bei sechs Werken iliber dem Abgabesatz, der
1985 36 DM/SE betrug und sich seit 1986 auf 40 DM/SE belduft.
Im gewichteten Mittel konnten die durchschnittlichen Kosten
fir die biologischen Reinigungsstufen in Hohe von 39 DM und
fir die gesamten Abwasserreinigungsanlagen in Hohe von 45 DM
festgestellt werden. Unterstellt man steigende Grenzkosten,
hdatten die Kosten fiir die biologische Reinigung an sich hdher
als die der gesamten Abwasserreinigung liegen missen! . Die

1 per Unterschied diurfte jedoch unwesentlich sein, weil bis
zu Wirkungsgraden von etwa 90 bis 95 % nur ein schwach
progressiver Grenzkostenverlauf unterstellt wird. Vgl.
Rincke, G., Géttsching, L., Irmer, H., Dalpke, H.-L.:
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entgegengesetzte Beobachtung im Rahmen dieser Arbeit durfte
auf die verhdltnismaBig kleine Anzahl der Untersuchungs-
einheiten zurilickzufihren sein.

Der mittlere realisierte Wirkungsgrad betrug bei den
Biologien nse = 88 und bei den gesamten Reinigungsanlagen

90 %. Im "Gutachten uber die einzel- und volkswirtschaft-
lichen Auswirkungen des geplanten Abwasserabgabengesetzes auf
die Papier- und Zellstoffindustrie" von Rincke/Géttsching/
Irmer/Dalpke war man zu dem Ergebnis gekommen, daf auf der
Kostenbasis des Jahres 1974 die Anreizwirkung der Abwasser-
abgabe bei einem Abgabesatz von 40 DM/SE bis zu einem
Wirkungsgrad von nsg = 96 % und bei einem Abgabesatz von

25 DM/SE bis zu einem Wirkungsgrad von nseg = 95 % im
Branchenmittel gereicht hdtte. Zieht man diese Daten hier zu
einem Vergleich herbei, muf u.a. bericksichtigt werden, daf
die Anzahl der vermiedenen Schadeinheiten damals noch nach
der Formel des Gesetzentwurfes vom 18.6.1974 berechnet
wurde! , welche von der heute gultigen Formel abweicht. Des
weiteren war damals von einem Abschreibungszeitraum von

15 Jahren und einem kalkulatorischen Zinsfuf von 9 %
ausgegangen worden? .

Einen steigenden Grenzkostenverlauf vorausgesetzt, lag bei
wenigstens sechs der untersuchten Einleiter, namlich bei all
denjenigen, deren durchschnittliche Kosten grdéfer als der
Abgabesatz waren, der Schnittpunkt von Grenzkosten und
Abgabesatz bei einem niedrigeren als dem jeweils realisierten
Wirkungsgrad und damit unter dem fiur 1974 ermittelten
Wirkungsgrad von nseg = 96 % bzw. 95 %. Bei den Werken, deren
durchschnittliche Kosten niedriger als der Abgabesatz waren,

Gutachten ..., a.a.0., S. 120.

1 Vgl. Deutscher Bundestag 7. Wahlperiode: Drucksache 7/2272
vom 18.6.1974, S. 15.

2 Vgl. Rincke, G., G6ttsching, L., Irmer, H., Dalpke, H.-L.:
Gutachten ..., a.a.0., S. 97.
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kann eine derartige "Lagebestimmung" des Schnittpunktes nicht

gemacht werden.

Das Reinigungsverhalten der Einleiter wurde anhand deren

nicht homogenisierten Kosten beurteilt. Aus Tab. 15 geht

hervor,

daf auch diese bei vier Werken lber dem damals

gultigen Abgabesatz lagen. Uber die Anreizwirkung der
Abwasserabgabe hinaus haben jedoch samtliche Werke gereinigt,
denn sie kamen durchweg in den Genuf der Abgabenhalbierung,
so daR der Abgabesatz also nur 18 DM/SE betrug. Um feststel-
len zu kénnen, ob dieses Reinigungsverhalten "freiwillig"
oder zur Einhaltung der Auflagen notwendig war, wurden in

Gruppe Werk Durch- Realisierter| Reinigungs-
schnittliche| Wirkungs_ anlage
Kosten pro grad, ngg
vermiedener
Schadeinheit
(DM/SE) (%)
A 1 25, - 82 Biologie
2 27, - 91 Biologie
3 45, - 88 Biologie
4 34,- 91 Gesamte Anl.
B 5 59, - 87 Biologie
6 21,- 95 Biologie
7 31, - 92 Biologie
C 8 67,- 79 Biologie
9 24,- 92 Biologie
D 10 38, - 91 Gesamte Anl.
11 52, - 83 Gesamte Anl.

Tab. 15: Nicht homogenisierte durchschnittliche Kosten pro
vermiedener Schadeinheit und realisierte Wirkungs-
grade von Reinigungsanlagen deutscher Werke (1985)
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Tab. 16 die realisierten Wirkungsgrade denjenigen Wirkungs-
graden gegenibergestellt, die als erforderlich erachtet
wurden, um die Uberwachungswerte bei den behdérdlichen
Kontrollen nicht zu iiberschreiten. Die durchschnittlich
emittierten Schadkonzentrationen sollten dafiir hdchstens 80 %

der jeweiligen Uberwachungswerte betragen.

Es sei angemerkt, daf bei den Werken 1, 2, 10 und 11 die
Bescheide bis 1985 noch nicht umgestellt worden waren, die
beiden letztgenannten Werke hatten zudem keine Uberwachungs-

werte zu erfillen.

Werk Realisierter| Erforder- Differenz Bescheid
Wirkungs- licher Wir- der Wir-
grad, ng, kungsgrad, kungsgrade
Nse (Anzahl der
Prozent-
(%) (%) punkte)
1 82 75 -7 "alt"
2 91 63 -28 "alt"
3 88 86 - 2 "neu"
4 91 78 -13 "neu"
5 87 88 + 1 "neu"
6 95 89 - 6 "neu"
7 92 93 + 1 "neu"
8 79 72 -1 "neu"
9 92 75 -17 "neu"
10 91 — "alt"
11 83 - "alt"

Tab. 16: Realisierte und zur Einhaltung der Uberwachungswerte
erforderliche Wirkungsgrade von Reinigungsanlagen
deutscher Werke (1985)
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Vergleicht man die realisierten und die zur Einhaltung der
Auflagen erforderlichen Wirkungsgrade!, so kann konstatiert
werden, daf die Werke 5 und 7 keine geringere als die
erbrachte Reinigungsleistung hdatten aufweisen dirfen,
beabsichtigten sie, die ihnen gestellten Auflagen einzu-
halten. In einer anndahernd gleichen Situation befand sich das
Werk 3. Die anderen Werke reinigten zwischen 7 und 28

Prozentpunkten iber den erforderlichen Wirkungsgrad hinaus
und befanden sich damit im eigenstandigen Wirkungsbereich der
Abwasserabgabe. Ursachlich fiir dieses bereits in Abschnitt
D.3.1 beschriebene Reinigungsverhalten dirften jedoch in
erster Linie die dort gegebenen technischen, umwelt- und
motivationsorientierten Erkldrungen sein; denn die Gegenuber-
stellung von halbiertem Abgabesatz und nicht homogenisierten
durchschnittlichen Kosten pro vermiedener Schadeinheit zeigt,
daB die Minimierung der Abwasserkosten bei diesen Einleitern

kaum handlungsbestimmend gewesen sein kann.

Hervorgehoben werden muf in diesem Zusammenhang jedoch auch,
daf bei allen untersuchten Werken die biologische Reinigung
unerlaBlich fuir die Einhaltung bereits oder in naher Zukunft
gestellter Auflagen war, so daf der Kapitaldienst sowie ein
Teil der Betriebskosten festgeschrieben war. Okonomische
Opportunitiat setzte insofern bei der Optimierung der
Reinigungsstufen an, deren Kosten in obiger Betrachtung
jedoch nicht gesondert zum Ausdruck kommen.

Resimmierend sei festgehalten, daf die Bandbreite der
durchschnittlichen Kosten pro vermiedener Schadeinheit bei
den untersuchten Einleitern so grof war, daf weder ein
Zusammenhang zwischen H6he der besagten Kosten und Wirkungs-
grad noch Gréfe der Reinigungsanlage hergestellt werden
konnte. Dies ist umso bemerkenswerter, als die untersuchten
Werke aufgrund der verhdltnismdB8ig &hnlichen Beschaffenheit
ihrer Abwdsser - legt man die bundesdeutsche Grundgesamtheit

! Die zur Einhaltung der Auflagen erforderlichen Wirkungs-
grade lagen zwischen zwei und sechs Prozentpunkten iiber
den aus den Uberwachungswerten errechneten Wirkungsgraden.
Bei Werk 2 betrug der Unterschied sogar zehn Prozentpunkte.
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der Abwasseremittenten zugrunde - eine homogene Gruppe

bildeten.

Es konnte weiterhin beobachtet werden, dafR die Minimierung

der Abwasserkosten bei weitem nicht die Bedeutung hatte, die

ihr in der Abgabentheorie zugesprochen wird. Der Vergleich
von Grenzkosten und Abgabesatz schien wenig verbreitet, und

die gesamten Kosten der betrachteten Reinigungsstufe

zugrundegelegt, handelte keines der untersuchten Werke gemaf

der abgabentheoretischen Wirkungshypothese. DaB die Einleiter

so gesehen durchweg iliber die Anreizwirkung der Abwasserabgabe

hinaus reinigten - und deshalb etwa der angestrebte Reini-

gungsgrad von nse = 90 % erreicht wurde,
Berechnungen des Sachverstandigenrats nur
gabesatz von 80 DM/SE zu erzielen gewesen
eine Reihe weiterer Bestimmungsgrinde der
schliefen! . Eine ganz wesentliche Ursache
einzuhaltenden Auflagen, die im folgenden
punki statischer Allokationswirkungen der
nochmals betrachtet werden.

der laut den

mit einem Ab-

ware - l1lagt auf
Emissionsvermeidung
sind zweifellos die
unter dem Gesichts-

Abwasserabgabe

! siehe dazu auch die Ausfithrungen in D.3.1.1.
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4.1.2 Statische Allokationswirkungen

In Abschnitt A.1.3 wurde beschrieben, daf es die (reine)
Abgabenlésung ist, mit der - im Gegensatz zur (reinen)
Auflagenldsung - eine "gesamtwirtschaftlich mdéglichst
glinstige Mittelverwendung" realisiert werden kann. Eine
Voraussetzung fir die statische Allokationseffizienz der
Abgabe ist jedoch, daB die Emittenten nicht gleichzeitig
Auflagen zu erfiillen haben, die von ihren Reinigungsanlagen
(umfassender: Vermeidungsmafnahmen) Wirkungsgrade erfordern,
welche sich auf dem Niveau der abgaberechtlichen Anreiz-

wirkung bewegen.

Im Rahmen der Untersuchung dieser Arbeit konnte nicht
abschliefend festgestellt werden, ob bei den Untersuchungs-
einheiten das Eingriffsniveau von AbwAG und § 7a WHG
weitgehend identisch und mithin die statische Allokations-
effizienz der Abwasserabgabe aufgehoben war. Da bei den
Einleitern die Wirkungsgrade, die der Anreizwirkung der
Abwasserabgabe entsprachen, nicht zu ermitteln waren,

konnten die fur die Einhaltung der Uberwachungswerte
berechneten Wirkungsgrade nur den realisierten Wirkungsgraden

gegenubergestellt werden.

In Tab. 17 sind die homogenisierten durchschnittlichen Kosten
pro vermiedener Schadeinheit sowie die angesprochenen
Wirkungsgrade derjenigen Werke nochmals aufgefihrt, deren
Bescheide 1985 schon den neuen wasserrechtlichen Regelungen
entsprachen. Werke 3 und 5 reinigten einerseits eindeutig
uber die Anreizwirkung des AbwAG hinaus, waren andererseits
aber auch zu diesem Verhalten durch die ihnen gestellten
Auflagen verpflichtet. Die Voraussetzungen fir statische
Allokationseffekte der Abwasserabgabe waren hier also nicht
gegeben. Werk 7 kann aufrund seiner verhdltnismafig niedrigen
Kosten diesbeziiglich kaum beurteilt werden.
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Werk Durch- Realisierter| Erforder- Diffe-
schnittliche| Wirkungs- licher Wir- renz
Kosten pro grad, ngg kungsgrad, der
vermiedener Ng ¢ Wir-
Schadeinheit kungs-

(DM/SE)* (%) (%) grade
3 53, - 88 86 - 2
4 34,- 91 78 -13
5 64, - 87 88 + 1
6 21, - 95 89 - 6
7 19, - 92 93 + 1
8 64, - 79 72 -7
9 24, - 92 75 -17

* homogenisierte Kosten

Tab. 17: Realisierte und zur Einhaltung der Uberwachungswerte
erforderliche Wirkungsgrade bei Einleitern, deren
Bescheide 1985 bereits umgestellt waren

Die anderen Werke reinigten 6 bis 17 Prozentpunkte iliber den
ernannten "Sicherheitsbereich"” hinaus. Geht man vom halbier-
ten Abgabesatz aus, weil die Auflagen eingehalten wurden, so
waren auch bei diesen Werken die Wirkungsgrade, die der
Anreizwirkung der Abwasserabgabe entsprachen, niedriger als
die realisierten Wirkungsgrade. Mithin war auch der fir die
allokativen Effekte notwendige Handlungsspielraum der
Einleiter geringer als die ermittelten Differenzen. Legte man
hingegen den vollen Abgabesatz zugrunde, kann eine derartige
Aussage nur fir Werk 8 gemacht werden.

Die - allerdings unzureichenden - Beobachtungen sprechen
dafir, daf das Eingriffsniveau von AbwAG und § 7a WHG bei
mehreren der untersuchten Werke in der Tat weitgehend
identisch war, so daR die Voraussetzungen fir statische
Allokationseffekte der Abwasserabgabe nur teilweise vorlagen.
Anhand der durchschnittlichen Kosten pro vermiedener
Schadeinheit wurde jedoch auch in diesem Abschnitt wieder
deutlich, daB nicht nur 6konomische Opportunitat das
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Emissionsverhalten der Einleiter bestimmte. Nicht zuletzt
auch dieser Befund stellt die Okonomische Effizienz der
Abwasserabgabe in Frage.
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4.2 Distributive Effekte

4.2.1 Gerechtere Verteilung der Kostenlast

Um feststellen zu konnen, ob das AbwAG zu einer gerechteren
Verteilung der Kostenlast bei der Vermeidung, der Beseitigung
und dem Ausgleich von Gewasserbelastungen gefihrt hat,
sollten zundchst im Rahmen der Zielerreichungskontrolle die
auf den Umsatz bezogenen Gesamtkosten der Abwasservermeidung
derjenigen Werke verglichen werden, die auf der Produktseite
miteinander im Wettbewerb standen. Es stellte sich jedoch
heraus, daR ein Vergleich auf Basis der Gesamtkosten der
Abwasservermeidung nicht durchfuhrbar war. Denn 19 Papier-
fabriken konnten diese selbst fir das Jahr 1985 nicht
angeben, weil die Kosten der innerbetrieblichen Vermeidungs-
mafnahmen nicht gesondert in der Kostenrechnung erfaft
wurden. Deshalb muBte der Kostenvergleich ohne Beriicksich-

tigung der innerbetrieblichen Mafnahmen erfolgen.

Demgemaf wurden die schweizerischen Werke von vornherein nur
nach den Kosten der externen MaSnahmen befragt. Da jedoch
vier Werke keine Angaben iiber ihre Umsadtze machten und
deshalb eine umsatzbezogene Relativierung der Kosten nicht
moéglich war, dariiber hinaus ein weiteres Werk nicht die Hohe
seiner Abwasserkosten fir 1974 angab, konnte ein Vergleich
zwischen deutscher und schweizerischer Kostensituation nur
sehr eingeschrankt vorgenommen werden.

Auch der before-and-after-Vergleich innerhalb der deutschen
Stichprobe war nicht durchfiihrbar, weil nur zehn Werke, von
denen die meisten nicht miteinander im Wettbewerb standen,
die Abwasserkosten des Jahres 1974 zur Verfiligung stellen
konnten! .

1 Zumindest sei aber darauf hingewiesen, daf bei sechs
dieser zehn Papierfabriken die auf den Umsatz bezogenen
Abwasserkosten wahrend des Untersuchungszeitraums zwischen
80 und 130 % stiegen. Bei den anderen Werken betrugen die
prozentualen Verdanderungen +42, +12, -16 und -23 %. Die

beiden schweizerischen Werke wiesen Veranderungen von +12
und - 25 % auf.
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Die Untersuchung der Kostensituation beschrankte sich mithin
auf das Jahr 1985. Abb. 29 legt flir konkurrierende Werke, die
jeweils zu Gruppen zusammengefaft sind, die auf den Umsatz
bezogenen homogenisierten Abwasserkosten dar!. Da bei Werken
mit geschlossenem Kreislauf der Schwerpunkt der Vermeidungs-
mafnahmen zumeist innerbetrieblich liegt, wurden bei diesen,
soweit vorhanden, samtliche Kosten der Abwasservermeidung
bericksichtigt. Bei den anderen Werken diirften die Gesamt-
kosten der Abwasservermeidung bis zu 40 % hoéher als die
Abwasserkosten liegen?.

Ob die Kosten durch die neuen Regelungen gerechter verteilt
und mithin, wie gleichermaBen vom AbwAG intendiert, die
Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Werken gemindert werden,
hiatte sich nur mit einem before-and-after-Vergleich beur-
teilen lassen. Es kann deshalb nur konstatiert werden, da8
1985 die auf den Umsatz bezogenen Abwasserkosten innerhalb
der einzelnen Gruppen sehr stark differierten. Das zuletzt
aufgefiihrte Werk hatte haufig das Mehrfache der Kosten des
jeweils zuerst aufgefiihrten Werkes einer Gruppe zu tragen.

In die gebildeten Gruppen konnten auch zwei der schweize-
rischen Papierfabriken eingegliedert werden. Bei dem einen
Werk, das Gruppe 3 zuzuordnen ist, betrugen die auf den
Umsatz bezogenen Abwasserkosten (hier ohne Abwasserabgabe)
0,8 %, bei dem anderen Werk, daf Gruppe 4 angehoérte, 1,2 %.
Beide Papierfabriken bewegten sich also in mittleren
Kostenbereichen ihres deutschen Wettbewerbs.

Im zweiten Schritt, der Wirkungskontrolle, sollte versucht
werden, die Auswirkungen speziell der Abwasserabgabe auf die
Kostenverteilung zu ermitteln. Dafiir sollten die Abwasser-
reinigungskosten derjenigen konkurrierenden Werke miteinander

1  Die Anschaffungskosten der externen Vermeidungsmafnahmen
wurden uUber zehn Jahre linear abgeschrieben und nach der
Durchschnittswertmethode mit 7 % verzinst.

2  Prozentuale Unterschiede bis zu dieser HOhe wiesen
diejenigen Werke auf, die die Kosten fir die
innerbetrieblichen Vermeidungsma®nahmen beziffern konnten.
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Abwasserkosten in % vom Umsatz
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verglichen werden, die gerade die Auflagen erfiillten und bei
denen deshalb als abgabebedingte Kosten nur die Abwasser-
abgabe anfiel. Jedoch mufte auch diese Untersuchung ausschei-
den, weil die Papierfabriken, die lediglich die Auflagen
erfiilllten, nicht einer bestimmten Gruppe konkurrierender
Werke angehorten, sondern sich auf alle Gruppen verteilten
oder auch von vornherein keine Mitanbieter in der Stichprobe
hatten. Die erforderlichen Vergleichsmdéglichkeiten waren
deshalb nicht gegeben.

Was also die mit dem AbWAG intendierte gerechtere Verteilung
der Kostenlast und damit verkniipft die Minderung der
Wettbewerbsverzerrungen betrifft, so kann im Rahmen dieser
Arbeit nur festgestellt werden, daf die auf den Umsatz
bezogenen Abwasserkosten nach Einfithrung des AbwAG in
erheblichen Mafe voneinander abweichen. Dabei muf auch darauf
hingewiesen werden, daf das AbwAG Kostenverzerrungen insofern
geradezu induziert, als die Abgabenhalbierung nicht an die
a.a.R.d.T., sondern an die hochst unterschiedlich bemessenen

Uberwachungswerte anknipft.

AbschlieBend sei vermerkt, daf vier der deutschen Unter-
suchungseinheiten angaben, aufgrund des AbwAG an nationaler
Wettbewerbsfdahigkeit gewonnen zu haben. Sechs Werke sahen
ihre Wettbewerbsfahigkeit verschlechtert und 20 Werke waren
der Meinung, ihre Position im Markt sei unverdndert. Demnach
haben sich bei einem Drittel der Papierfabriken Wettbewerbs-
verschiebungen durch die Einfiihrung des AbwAG ergeben.
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4.2.2 Exkurs: Internationale Wettbewerbswirkungen

1985 wurden 32 % der deutschen Papierproduktion im Ausland
verkauft, und 41 % des heimischen Bedarfs wurde durch
Einfuhren gedeckt!. Zu den gréf8ten Abnehmern zdhlten Frank-
reich, die Niederlande, Grofbritannien, Belgien/Luxemburg und
Italien; als "Lieferant" stand Schweden an erster Stelle,
gefolgt von Finnland, Frankreich, Osterreich und den
Niederlanden. In einigen der genannten und in der Mehrzahl
der weiteren Handelslander wurden damals wie heute keine

Abwasserabgaben erhoben?.

Vor diesem Hintergrund wurden die deutschen Untersuchungs-
einheiten gefragt, ob sie durch das Institut der Abwasser-
abgabe an internationaler Wettbewerbsfdahigkeit verloren
hdtten oder ob sie ihre Position unverdndert sahen. Auf diese
"weiche" Frage wurde 11 Mal geantwortet, das AbwAG hatte
keinen Einfluf auf die internationale Wettbewerbsfahigkeit
genommen. Ein Einleiter sah die Position des Werkes aufgrund
der technischen Veranderungen, die wegen der neuen wasserund
abgaberechtlichen Regelungen vorgenommen worden waren, sogar
gestarkt. Dagegen empfanden 16 Untersuchungseinheiten ihre
Konkurrenzfahigkeit durch das AbwAG und - so wurde mehrfach
betont - durch die Auflagenregelungen beeintrachtigt. Einen
Rickgang des Exportanteils wdhrend des Untersuchungszeitraums
hatte jedoch keines der Werke zu verzeichnen; bei drei Werken

war die Exportquote allerdings unverdndert geblieben.

Insgesamt stieg der Exportanteil in der Stichprobe wahrend
des Untersuchungszeitraums von 19 auf 30 %. Inwieweit diese
Entwicklung ohne das AbwAG bzw. ohne seine méglichen

1 Vgl. Verband Deutscher Papierfabriken (Hrsg.): Papier '86
«.., @a.a.0., S. 24 ff.

2 Einen Uberblick iiber Abwasserabgaben in anderen Landern
geben Ewringmann/Schafhausen. Vgl. Ewringmann, D., Schaf-
hausen, F.: Abgaben ..., a.a.0., S. 99 ff.; vgl. auch
Honert, S.: Erhebung und Verwendung von Abwasserabgaben in
auslandischen Staaten, Berlin 1973; Salzwedel, J.: Studien
zur Erhebung von Abwassergebihren, Berlin 1972.
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Nebenwirkungen einen anderen Verlauf genommen hitte, bleibt

offen.

4.2.3 Vermeidung sprunghafter Nachfrage nach Abwasser-
reiniqungsanlagen

Es ist ein Ziel des AbwAG, negative distributive Wirkungen,
die aus einer diskontinuierlichen Kapazitatsauslastung der
Anlagenbauer resultierten, zu vermeiden. Um den Einfluf des
AbwAG auf die Nachfrage nach Abwasserreinigungsanlagen
beurteilen zu kénnen, war es zundchst erforderlich, die
gesamte und nicht nur die auf die Einfiihrung des AbwAG
zurickzufihrende Nachfrage nach Reinigungsanlagen in der
deutschen Stichprobe zu erfassen. In Tab. 18 sind deshalb fiir
die Bauten und Ausbauten von mechanischen, chemisch-mechanis-
chen und biologischen Reinigungsstufen die Jahre der
Planungen, des Baubeginns und der Inbetriebnahmen zusam-
mengestellt. Da die Jahresangaben fir Planungen und Baubeginn
lickenhaft sind, orientieren sich die nachfolgenden Ausfiih-
rungen in erster Linie an den Inbetriebnahmen.

Wie aus Tab. 18 ersichtlich, wurden die meisten Reinigungs-
anlagen wahrend des letztaufgefiihrten Zeitabschnitts, also in
den Jahren 1981 bis 1985 in Betrieb genommen, so daf auch die
Nachfrage nach ihnen in diesen und in den voranliegenden
Jahren am gré8ten war. Ein sprunghafter Anstieg der Nachfrage
kann hier also beobachtet werden. Bemerkenswert ist, daf uber
60 % aller Anlagen, die nach dem ErlafR des WHG und des ADbwAG
im Jahr 1976 gebaut wurden, erst ihre Reinigungsarbeit
aufnahmen, als die Abwasserabgabe bereits erhoben wurde. Zehn
von insgesamt 15 erstmalig eingesetzten biologischen
Reinigungsstufen wurden erst nach 1980 in Betrieb genommen.
Hier stellt sich einerseits die bereits in Abschnitt D.3.2.5
aufgeworfene Frage, ob die Abgabestaffelung und die gesetz-
lich fixierte Verminderung der Abgabezahlung vor Inbetrieb-

nahme einer neuen Reinigungsanlage zu einer
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Jahr Planung Baubeginn Inbetriebnahme
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b. 18: Jahre der Planung, des Baubeginns und der
Inbetriebnahme von Reinigungsstufen bei den
deutschen Werken
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Drosselung der Abgabewirkung gefihrt habent! . Andererseits war
es gerade das vom Gesetzgeber erklarte Ziel, eine gleich-
magige Nachfrage nach Reinigungsanlagen dadurch zu bewirken,
daf die "Tarifstruktur" der Abwasserabgabe erst die Einleiter
mit relativ niedrigen und dann die Einleiter mit relativ

hohen spezifischen Vermeidungskosten zum Bau von Reinigungs-
anlagen veranlassen sollte?.

o Durchschn. Kosten pro verm. SE [DM/SE]

60
50
40 -
30 -
20 -

10 A

0 T T T T T T T T
1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Jahr der Inbetriebnahme

Abb. 30: Jahre der Inbetriebnahme neuer Anlagen und (nicht
homogenisierte) Kosten pro vermiedener Schadeinheit

Abb. 30 zeigt fur die Papierfabriken, bei denen die durch-
schnittlichen Kosten pro vermiedener Schadeinheit ermittelt
werden konnten, das Jahr der Inbetriebnahme der zuletzt
errichteten Reinigungsanlage. Ein Zusammenhang zwischen den

1  Beriucksichtigt werden muf in diesem Zusammenhang jedoch
auch, daf die Allgemeine Verwaltungsvorschrift fur das
Einleiten von Papierabwdssern in Gewdsser erst Anfang 1982
erlassen wurde. Die Unsicherheit, die bis dahin ilber die
Hohe der Mindestanforderungen bestand, kann ebenfalls
die Vermeidungsmafnahmen verzdgert haben.

2 Auch entspricht die Abgabestaffelung "den Grundvorstellun-
gen eines dynamischen Modells zur Abdeckung des Nachhol-
bedarfs." Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen: Die
Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 32 (Hervorhebungen vom
Sachverstandigenrat).
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- nicht homogenisierten - Kosten und den Jahren der Inbe-
triebnahmen 148t sich nicht erkennen. Auch im Rahmen dieser
letzten Teilzielprifung wird also deutlich, daB® das Handeln
der untersuchten Werke nicht allein durch die Hohe des

Abgabesatzes bestimmt wurde.
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Ergebnigse, Konsequenzen und Ausblick

Imn Rahmen der vorliegenden Arbeit wurde eine Erfolgskontrolle
des AbwAG entwickelt und auf die Papierindustrie als einer
Adressatengruppe des Gesetzes angewendet. Die Untersuchung
war als before-and-after-Vergleich fir die Jahre 1974 und
1985 und zugleich auch als with-and-without-Vergleich
angelegt. Die Kontrollgruppe setzte sich aus schweizerischen

Papierfabriken zusammen.

Zunachst wird ein Uberblick dariber gegeben, inwieweit die
vom AbwAG angestrebten 6kologischen und ékonomischen Ziele
bei den deutschen Papierfabriken erreicht werden konnten.
Soweit nicht anders vermerkt, handelt es sich um die
Untersuchungsergebnisse der Primdarerhebung. Im Anschluf wird
auf Ursache-Wirkungs-Beziehungen eingegangen.

Wie von den neuen wasserrechtlichen Regelwerken intendiert,
wurden biologische Reinigungsstufen in beachtlichem Umfang
gebaut. So verzeichnete der Verband Deutscher Papierfabriken
bei seinen direkteinleitenden Mitgliedsfirmen wahrend des
Untersuchungszeitraums einen Anstieg der biologisch reini-
genden Werke von 14 auf 56 %. In der vorliegenden Stichprobe
waren die biologisch reinigenden Werke starker vertreten.

Doch nicht nur der Einsatz biologischer Anlagen, sondern auch
deren Reinigungsleistung steigerte sich von 1974 bis 1985
betrachtlich. So wurde der BSBs-Abbau im gewichteten Mittel
von 80 auf 96 % erhdht, und der CSB-Abbau verbesserte sich
von 55 auf 82 %. Dabei konnte fir 1985 ein uber alle
Untersuchungseinheiten gleiches Niveau der Abbauraten
konstatiert werden.

Der spezifische Abwasseranfall reduzierte sich gemaf den
Untersuchungsergebnissen der VDP-Umfrage um 53 %, wahrend die
direkteinleitenden Werke, die im Rahmen der vorliegenden
Arbeit befragt wurden, den spezifischen Abwasseranfall um

62 % senkten. Mit Ausnahme von drei Werken hatten sdmtliche
befragten Papierfabriken innerbetriebliche Ma8nahmen zur
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Kreislaufeinengung bis hin zur Kreislaufschliefung - sofern
dies die hergestellten Papiersorten zulieBen - vorgenommen.
52 % aller deutschen Untersuchungseinheiten gaben dariiber
hinaus an, Verédnderungen des Stoffeinsatzes (Faser- und
Hilfsstoffe) speziell aufgrund der abgaberechtlichen

Regelungen vorgenommen zu haben.

80 % der Papierfabriken kannten die spezifischen Abwasser-
mengen und/oder Abwasserbelastungen der unterschiedlichen von
ihnen hergestellten Papierqualitaten. Bei der Halfte der
Werke, die qualitatsbedingte Unterschiede festgestellt
hatten, waren daraufhin Verdnderungen des Produktions-
programms vorgenommen worden. Auch die Tatsache, daf bei 70 %
aller Werke eine Kostenstelle fur Abwasser bestand, verdeut-
licht, daB das "Nebenprodukt" Abwasser integraler Bestandteil
unternehmerischer Entscheidungen geworden ist.

Was die ebenfalls mit dem AbwAG intendierte beschleunigte
Anwendung der a.a.R.d.T. betrifft, so hatten 53 % der mit
offenem Kreislauf produzierenden Werke geplante externe
VermeidungsmaBnahmen vorverlegt und 24 % hatten sachliche
Verdanderungen an diesen MafSnahmen vorgenommen. Finf von
sieben Papierfabriken, die den Wasserkreislauf wahrend des
Untersuchungszeitraums schlossen, beschleunigten diese
Mafnahme, und vier Werke entschlossen sich aufgrund der neuen
Auflagen- und Abgabenregelungen iiberhaupt erst zu diesem
Schrittt!.

Die Abgabenhalbierung wurde in 89 % derjenigen Veranlagungs-
fdlle, in denen keine Ausnahmen von der Abgabepflicht
bestanden, von den Behdrden gewdhrt. Das heift, daf die
Behdrden in diesen Fallen die a.a.R.d.T. als eingehalten
erachteten.

! GroRe Beschleunigungs- und Verdanderungseffekte bzgl. der
Vermeidungsmafnahmen vor allem in der Papierindustrie
waren auch in einer Evaluationsstudie wahrend der Signal-
wirkungsphase festgestellt worden. Vgl. Ewringmann, D.,
Kibat, K.-D., Schafhausen, F.J.: Die Abwasserabgabe ...,
a.a.o0., S. 72; vgl. aufRerdem Hoffmann, V., Ewringmann, D.:
Auswirkungen ..., a.a.O0., S. 138 ff.
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Insgesamt fihrten all die genannten Mafnahmen und Entwick-
lungen zu einer erheblichen Emissionsverminderung wahrend des
Untersuchungszeitraums. Bei sechs Werken, die mit offenem
Kreislauf produzierten und die Daten zur Ermittlung der
emittierten Schadeinheiten beider Untersuchungsjahre zur
Verfligung stellen konnten, sank die absolute Emission von
1974 bis 1985 im gewichteten Mittel um 71 %, obwohl die
Produktion gleichzeitig um 57 % gesteigert werden konnte. Die
produktbezogenen Emissionen wurden bei einem dieser Einleiter
um 62 %, bei den anderen Papierfabriken zwischen 83 und 97 %
abgebaut.

Inwieweit die Kostenlast nach der Reformierung des Wasser-
rechts gerechter auf die Werke verteilt war als zuvor,

konnte wegen unzureichend vorhandener Kostendaten des Jahres
1974 nicht ermittelt werden. Jedoch unterschieden sich die
auf den Umsatz bezogenen Abwasserkosten bei Werken, die auf
den Produktseite konkurrierten, im Jahr 1985 um das Zwei- bis
Dreifache.

Was den Verlauf der Nachfrage nach Abwasserreinigungsanlagen
betrifft, so konnte in den sechziger und siebziger Jahren
eine gleichbleibende Nachfrage verzeichnet werden. Von 1981
bis 1985 wurden dagegen fast doppelt so viele Reinigungsan-
lagen wie von 1976 bis 1980 in Betrieb genommen.

Soweit die Okologischen und dkonomischen Zielerreichungen auf
ihre Wirkungsursachen, also auf das AbwAG, die Auflagen oder
andere EinfluBgroBen zuriickgefiihrt werden konnten, wird dies
im folgenden beschrieben.

Der instrumentelle Verbund von Wasserhaushalts- und Abwasser-
abgabengesetz erfordert es, den abgaberechtlichen Wirkungs-
radius in den durch Auflagen kontrollierten Bereich und den
nachfolgenden Bereich der Restverschmutzung zu untergliedern.
So hatten 88 % der Papierfabriken, die wahrend des Unter-
suchungszeitraums in Abwasserreinigungsanlagen investierten,
mit diesen Mafnahmen zundchst einmal die a.a.R.d.T. bzw.
dariber hinausgehende Auflagen 2zu erfillen. Immerhin gab
aber die Halfte der Werke, die Reinigungsanlagen gebaut
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hatte, als Motivation ihres Handelns auch die mit der
Einhaltung der Auflagen einhergehende Halbierung der
Abwasserabgabe an.

DaR die Abwasserabgabe den Bau von Abwassereinigungsanlagen
und damit die Anwendung der a.a.R.d.T. beschleunigt hat,
wurde - im Gegensatz zu einer fruheren Studie! - nur
vereinzelt von den Einleitern bestadtigt. Gegen einen
spirbaren EinfluB des AbwAG auf die Vorverlegung von
Vermeidungsmafnahmen spricht auch, da® von 17 biologischen
Reinigungsstufen, die zwischen 1974 und 1985 gebaut bzw.
ausgebaut wurden, 10 erst nach Beginn der Abgabepflicht in
Betrieb genommen wurden. Dieser Befund wirft die Frage auf,
ob mit der Abgabestaffelung und der gesetzlich fixierten
Abgabenverminderung vor Inbetriebnahme einer neuen Reini-
gungsanlage Wirkungspotentiale der Abwasserabgabe verschenkt
worden sind. Andererseits muf aber auch berilicksichtigt
werden, daB die Mindestanforderungen fur das Einleiten von
Papierabwdssern in Gewasser erst Anfang 1982 erlassen wurden;
moglicherweise hdatten die Werke die Vermeidungsmafnahmen ohne
den Anreiz der - wie auch immer gestalteten - Abwasserabgabe
noch spater durchgefihrt.

52 % der Papierfabriken mit offenem Wasserkreislauf reinigten
nach eigener Einschatzung wesentlich uber die Auflagen
hinaus. Sie gaben jedoch durchweg an, daB sie diesen
Reinigungsstand auch ohne die Abwasserabgabe verwirklicht
hdtten. Entsprechend waren auch nur bei zwei Werken (8 %)
Umstellungen des Produktionsprozesses vorgenommen worden, um
die Abwasserabgabe Uber die Abgabenhalbierung hinaus zu
senken. DaR dennoch weit iliber die Halfte der Einleiter die
Auflagen wenigstens um 20 % unterschritten, 148t sich auf
eine Fillle von Beweggriinden sowie deren einleiterindivi-
duelles Zusammenspiel zurickfihren. Die wichtigsten gewédsser-
gitewirtschaftlichen und exogenen Einflufgrdéfen seien im
folgenden aufgezeigt.

! Vgl. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen ...,
a.a.0., S. 138 ff.
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Wenngleich der Bereich der Restverschmutzung gemeinhin als
der "eigenstandige" Wirkungsbereich des AbwAG gilt, lief sich
auch hier ein Einfluf der Auflagen ausmachen. So hatten
einige Werke bereits fir scharfere Auflagen geriistet - die
Bescheidumstellung war bei 35 % der Einleiter bis 1985 noch
nicht erfolgt - oder reinigten tGber die Einhaltung der
Auflagen hinaus, um "auf der sicheren Seite zu sein". Hier
konnte also ein "offensives" Vermeidungsverhalten der

Emittenten beobachtet werdent.

Aus dem Spektrum des gewassergitepolitischen Instrumentariums
diurften weiterhin Finanzierungshilfen und Subventionen (z.B.
in Form von Sonderabschreibungen nach § 7a EStG, Investi-
tionszulagen und ERP-Darlehen) die Vermeidung von Emissionen
beglinstigt haben, denn sie wurden von 87 % aller Unter-
suchungseinheiten in Anspruch genommen. Zur Einhaltung der
Auflagen animierte bei mehreren Einleitern auch die Schadens-
haftung.

Aus dem Katalog exogener EinfluBgréfen auf das Emissions-
verhalten sind neben Produktionserweiterungen zundchst die
Bedingungen der Abwasserreinigungstechnik zu nennen. Es war
offensichtlich, daB es das allgemeine Bestreben war, die
vorhandenen Reinigungsstufen optimal, d.h. mit mdglichst
hohen Wirkungsgraden zu fahren, nicht zuletzt weil die
Storanfdlligkeit und mithin Schwankungen der Reinigungslei-
stung dann in der Regel abnehmen. Da die Einhaltung der
Mindestanforderungen zumeist das Betreiben einer biologischen
Reinigung erforderte, konnte mehrfach bei Werken, die gleiche
oder ahnliche Papiersorten produzierten, ein einheitliches
Emissionsniveau trotz hdéchst unterschiedlich weit bemessener
Auflagen festgestellt werden. Auch zwei Paarvergleiche mit
schweizerischen Werken unterstiitzen die These, daf die
Reinigungsleistung der Einleiter mehr von den vorhandenen

1 Zum offensiven Umweltschutzmanagement vgl. Wicke, L.:
Pladoyer fir ein offensives Umweltmanagement, in: Pieroth,
E., Wicke, L. (Hrsg.), Chancen der Betriebe durch
Umweltschutz: Pladoyer fur ein offensives Umweltschutz-
management, Freiburg i.Br. 1988, s. 11 ff.
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Reinigungsstufen und dem allgemeinen Stand des Verfahrens-
Know-How als von der konkreten Ausgestaltung der Auflagen-

werte abhdngen.

Die auf breiter Ebene vorgenommenen (innerbetrieblichen)
Mafnahmen der Kreislaufeinengung galten sowohl bei den
deutschen als auch bei den schweizerischen Werken in hohem
MaBe der Rluckgewinnung von Einsatzstoffen. Bemerkenswert ist
allerdings, daB die schweizerischen Papierfabriken den
spezifischen Abwasseranfall nur halb so stark reduzierten wie
die deutschen Werke; hier kommt das grundsatzliche, nicht
durch die Abgaberegelungen geprdgte Interesse an der
Kreislaufeinengung zum Ausdruck. In der doppelt hohen Senkung
des Abwasseranfalls bei den deutschen Untersuchungseinheiten
spiegelt sich auch wider, daf die Abwassermengen in den
deutschen Bescheiden limitiert werden.

Der Einfluf der Abwasserreinigungskosten auf das Emissions-
verhalten wurde bei denjenigen Werken sichtbar, die sich
wahrend des Untersuchungszeitraums zur Kreislaufschliefung
entschlossen. Vier von sieben Werken ware der Ausbau der
Klaranlagen, der sonst hdtte vorgenommen werden miissen, zu
kostenintensiv gewesen. Allerdings gaben drei Werke auch die
Abwasserabgabe auf die Restverschmutzung als Motivation der
KreislaufschlieBung an.

Nicht zuletzt sei vermerkt, daf das UmweltbewuBtsein in den
Unternehmen zweifellos zugenommen und offensichtlich auch
durch das auf Umweltverunreinigungen sensibler gewordene
soziale Umfeld einen spurbaren Anstof erhalten hat. Die zum
Teil weit Uber die Einhaltung der Auflagen hinausgehende
Reinigungsleistung der Werke wurde mehrfach auch mit der
andernfalls zu hohen Verschmutzung - h&iufig sehr kleiner
Vorfluter - begriindet.

Abschliefend ist darauf hinzuweisen, daf ein Zusammenhang
zwischen Abgabestaffelung und Hohe der Emission, soweit
keine Ausnahmen von der Abgabepflicht bestanden, nicht
hergestellt werden konnte. Es konnte zwar bei 12 von 17
Werken eine Emissionsverminderung wahrend der Abgabejahre
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festgestellt werden, ohne daf in der Regel ein Ausbau der
Reinigungsanlagen im gleichen Zeitraum erfolgt war. Bei
diesen Einleitern wurden jedoch die Produktfrachten in
Abhdngigkeit der Produktionssteigerung und dariliber hinaus
gesenkt, gleichwohl die Auflagen wenigstens teilweise eine
Emissionserhdhung erlaubt hdtten. Bei einigen Werken war es
offensichtlich das eigene, mdéglicherweise auch durch die
Abwasserabgabe bewirkte Bestreben, bei anderen Einleitern die
ordnungsrechtlich bedingte Notwendigkeit, ein einmal
erreichtes Emissionsvermeidungsniveau nicht wieder zu
iberschreiten.

Aus den beschriebenen Beobachtungen kann gefolgert werden,
dafR die Abwasserabgabe als anreizpolitisches Instrument in
der Tat die Erfillung der Auflagen beschleunigt und ihre
Einhaltung nachhaltig unterstiitzt hat, im Bereich der
Restverschmutzung als Ursache fiur Emissionsverminderungen
jedoch in den Hintergrund tritt. Letzteres steht im Gegensatz
zu den Ergebnissen friiherer Studien, nach denen die Abwasser-
abgabe bereits in der Signalwirkungsphase in hohem Mafe
eigenstdndige Wirkungen entwickelte!.

Die oben skizzierte Fille von EinfluBgrofen auf das Emis-
sionsverhalten der Einleiter erklart auch, warum viele
Einleiter lber den Anreizpunkt der Abwasserabgabe hinaus
reinigten und der angestrebte Wirkungsgrad von nse = 90 %
auch ohne einen Abgabesatz von 80 DM/SE erreicht wurde. Wenn
man die durchschnittlichen Kosten pro vermiedener Schad-
einheit zugrundelegt, vermieden samtliche 12 Werke, fir
welche die Untersuchung durchgefihrt wurde, Schadeinheiten
Uber die Anreizwirkung des halbierten Abgabesatzes hinaus,
und etwa die Hdlfte der Einleiter wies Kosten auf, die iber
dem "ganzen" Abgabesatz (36 DM/SE) lagen. Bei den durch-
schnittlichen Kosten pro vermiedener Schadeinheit schlagt
allerdings in hohem MaBe der Kapitaldienst zu Buche, und
gerade dieser ist im wesentlichen durch die Auflagen

1 Vgl. Hoffmann, V., Ewringmann, D.: Auswirkungen ...,
a.a.0., S. 145 ff.; Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schaf-
hausen, F.J.: Die Abwasserabgabe ..., a.a.0., S. 75 und 79
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festgeschrieben. Doch auch das Denken in Grenzkosten schien
wenig verbreitet!, so daf die abgabentheoretische Wirkungs-
hypothese, der Emittent reinige bis zu dem Vermeidungsgrad,
bei dem die Grenzkosten der Vermeidungsmafnahmen gleich dem
Abgabesatz sind - sofern die Auflagen keinen hdheren Abbau
der Schadeinheiten verlangen -, nicht bestatigt werden
konnte. Diese Ergebnisse geben Anlaf zu der Vermutung, daf
die mit dem AbwAG intendierte "gesamtwirtschaftlich mdglichst
glinstige Mittelverwendung" nicht nur durch die Zangenwirkung
von Auflagen- und Abgabengesetz, sondern auch durch eine
kostenintensive "Ubererfiillung" der gewassergitepolitischen
Ziele nicht erreicht wird. Wenngleich auf der einen Seite
unverkennbar ist, daf die Abwasserabgabe Impulse zur
Vermeidung von Emissionen gegeben hat, ist auf der anderen
Seite fraglich, ob mit der Abwasserabgabe im besonderen und
der Emissionsabgabe im allgemeinen die Steuerung der Ver-
meidungsaktivitdten, wie sie in der umweltokonomischen
Theorie beschrieben ist, erreicht werden kann. Okologische
und 6konomische Effizienz sind damit wenigstens teilweise in
Frage gestellt. Die Kombination von Auflagen- und Abgaben-
16sungen ist zumindest aus Sicht des Umweltschutzes zu
befirworten.

Ein Instrumentenset ist jedoch auch unter dem Gesichtspunkt,
daB die Emissionsabgabe gerade dann an 6kologischer Effizienz
verliert, wenn die Okonomische Effizienz besonders grof ist,
zu empfehlen. Betrachtet man es als umweltpolitisches Ziel,
die Umweltbelastungen an ihrem Entstehungsort zu vermeiden,
bedeutet dies im engeren Sinne die Vermeidung der Schadstoffe
bereits im Produktionsprozef und im weiteren Sinne die
nachgeschaltete Vermeidung entweder durch den Emittenten
selbst oder eine "durch ihn beauftragte Stelle", bevor das
Umweltgut wieder in seinen "natirlichen Bereich" entlassen

! Ahnlich stellten Ewringmann/Kibat/Schafhausen vor Beginn
der Abgabepflicht fest, dafR "die 'Angst' vor der zumeist
sehr ungewissen Abgabenhdhe insgesamt ein wichtigerer
‘Incentive' flir Anpassungsiiberlegungen und -reaktionen
darstellt als der 'rationale' Abgabensatz-Grenzkosten-
Vergleich." Ewringmann, D., Kibat, K.-D., Schafhausen,
F.J.: Die Abwasserabgabe ..., a.a.O0., S. 78.
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wird. Entscheiden sich nun grofe Emittenten fir die Zahlung
der Abgabe, weil dies fur sie Okonomisch vorteilhafter als
die Emissionsvermeidung ist, werden sie in der Regel
entsprechend hohe lokale Umweltbelastungen ausldsen, denn es
diurfte dem Staat nicht méglich sein, an allen bedeutsamen
Emissionsquellen Vermeidungsinvestitionen vorzunehmen

- unabhangig davon, in welchem Mafe das Abgabenaufkommen zur
Deckung des Verwaltungsaufwandes genutzt wird. Das "Modell
Emscher” hingegen kann weder Vorbild fir samtliche Gewasser
noch fiir die allgemeine Nutzung anderer Umweltbereiche sein.

Was die Ausgestaltung von Emissionsabgaben betrifft, so ist

zundchst auf die Festlegung des Abgabesatzes einzugehen. In
der umweltdékonomischen Theorie wird die Grenzkostenfunktion
aus den gesamten Kosten der Vermeidungsaktivitaten ermittelt.
Wenngleich man regelmdBig Hinweise auf die Existenz sprung-
fixer Kosten findet, wird diesem Aspekt nicht ausreichend
Rechnung getragen. Gerade wenn Abgaben mit Auflagen kom-
biniert Anwendung finden und der Bau einer bestimmten Reini-
gungsstufe durch letztere vorgegeben ist, stehen bei der
Uberlegung, Abgabe zu zahlen oder 2zu reinigen, marginale
Veranderungen der Reinigungsleistung im Vordergrund. Insofern
stellt sich die Frage, ob bzw. inwieweit insbesondere der
Kapitaldienst in die Berechnung der Grenzkosten und mithin in
die Bestimmung des Abgabesatzes einzugehen hat. Ist die
Abgabe allerdings in erster Linie als Unterstiitzung des
Auflagenvollzugs gedacht, sind samtliche Vermeidungskosten in
die Betrachtung einzubeziehen.

Werden in abgaberechtliche Regelungen &konomische Anreize
durch Abgabenverminderungen, die an den Bau von Vermeidungs-
maBnahmen kniipfen, eingearbeitet, sollten sie nicht auf
mehrere Jahre vor Inbetriebnahme dieser MaBnahmen fixiert
sein, sondern frihestens ab dem Zeitpunkt einsetzen, zu dem
die Aufwendungen entstehen. Dadurch wird verhindert, daf es
zu zeitlichen Verzdégerungen der Abgabewirkungen kommt.

"Incentives" fur die Einhaltung bestimmter Emissionswerte,

wie im AbwAG durch die Abgabenhalbierung praktiziert, sind
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nicht nur vor dem Hintergrund verteilungs- und gesamtwirt-
schaftlicher Ziele zu bewerten, sondern sollten bei der
Ausgestaltung einer Emissionsabgabe auch deswegen diskutiert
werden, weil sie als "spielerisches Element" den Ehrgeiz der
Emittenten anregen, bestimmte Emissionsgrenzen nicht zu
uberschreiten. Hervorzuheben ist, daf es zur Festlegung
dieser Emissiongrenzen keiner Auflagenwerte bedarf. Die

Grenzwerte sollten allerdings nicht, wie es das untersuchte
AbWAG zuldBt, "individuell" bestimmt werden; ungleiche
Verteilungen der Kostenlast sind dann vorprogrammiert. Werden
Abgabenverminderungen bei Einhaltung bestimmter Emissions-
werte gewdhrt, ist zu Uberprifen, ob eine Emissionsvermeidung
Uber diese hinaus erforderlich ist und auch dafir genigend

Anreize geschaffen wurden.

Mit dem Ziel, die Anreizfunktion der Abwasserabgabe fir
weitere Reinigungsmafnahmen zu erhdéhen und den Verwaltungs-
aufwand durch Vereinfachung des Gesetzesvollzugs zu senken,
hat der Gesetzgeber eine Neugestaltung des AbwWAG vorge-

nommen! , die in wesentlichen Punkten am 1. Januar 1989 in
Kraft getreten ist. Eine weitere Novellierung, namlich den
Entwurf eines Dritten Gesetzes zur Anderung des Abwasser-
abgabengesetzes, hat der Bundestag am 17. Februar 1989
beschlossen. Diese Fassung soll bereits am 1. Januar 1991 in
Kraft treten. Der Experimentiercharakter des AbwAG als dem
deutschen Paradebeispiel einer Emissionsabgabe bleibt also

auch weiterhin unverkennbar?.

Die Anderungsgesetze sehen u.a. die Aufnahme weiterer
Schadparameter, die uberproportionale Erfassung von Cber- und
Unterschreitungen der in § 7a WHG gestellten Anforderungen
und die Erhdhung des Abgabesatzes von 40 auf 60 DM vor.
Inwieweit diese Regelungen die 6kologische Effizienz der

Abwasserabgabe in der Tat verbessern werden, wird in hohem

Bekanntmachung der Neufassung des Abwasserabgabengesetzes
vom 5. Marz 1987, BGB1l. I S. 880.

2 Die s;hnelle Abfolge der Novellierungen ist insofern
negatlv zu beurteilen, als der Gesetzgeber fir die
Emittenten nicht mehr kalkulierbar erscheint.
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MaBe von der Ausgestaltung der neuen Mindestanforderungen
abhangen. Denn mehr als zuvor sind Wasserhaushalts- und
Abwasserabgabengesetz ineinander verzahnt und entscheiden die
Auflagen iiber die Hohe des Abgabesatzes und damit iliber den
finanziellen Anreiz, der auf die Entwicklung und den Einsatz
von Vermeidungsmafnahmen ausgeubt wird. Eine Erfolgskon-
trolle, die auf einem Soll-Ist-Vergleich aufbaut, wird auch
bei den Novellierungen nicht moéglich sein: Uber die Ziele der
Neugestaltungen macht der Gesetzgeber wiederum nur Tendenz-
aussagen.
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undesgesetzblatt

Teil I

2721

L1997 A

1976

Ausgegeben zu Bonn am 15. September 1976

Nr.118

Gesetz
iiber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasser in Gewdsser
(Abwasserabgabengesetz — AbwAG)

Vom 13. September 1976

Der Bundestag hat das folgende Gesetz beschlos-
sen:

Erster Abschnitt
Allgemeine Vorschriften

§1
Grundsatz

Fur das Einleiten von Abwasser in ein Gewasser
im Sinne des § 1 Abs. 1 des Wasserhaushaltsgeset-
zes vom 27. Juli 1957 (Bundesgesetzbl. I S. 1110),
zuletzt geandert durch das Vierte Gesetz zur Ande-
rung des Wasserhaushaltsgesetzes vom 26. April
1976 (Bundesgesetzbl. I S. 1109), ist eine Abgabe zu
entrichten (Abwasserabgabe). Sie wird durch die
Lander erhoben.

§2
Begrifisbestimmungen

(1) Abwasser im Sinne dieses Gesetzes sind das
durch hauslichen, gewerblichen, landwirtschaftli-
chen oder sonstigen Gebrauch in seinen Eigenschaf-
ten verdnderte und das bei Trockenwetter damit
zusammen abflieBende Wasser (Schmulzwasser)

sowie das von Niederschlagen aus dem Bereich von
bebauten oder befestigten Flachen abflieBende
Wasser (Niederschlagswasser).

(2) Einleiten im Sinne dieses Gesetzes ist das
unmittelbare Verbringen des Abwassers in ein
Gewasser; das Verbringen in den Untergrund gilt
als Einleiten in ein Gewdsser, ausgenommen hier-
von ist das Verbringen im Rahmen landbaulicher
Bodenbehandlung.

(3) Abwasserbehandlungsanlage im Sinne dieses
Gesetzes ist eine Einrichtung, die dazu dient, die
Schadlichkeit des Abwassers zu vermindern oder zu
beseitigen; ihr steht eine Einrichtung gleich, die
dazu dient, die Entstehung von Abwasser ganz oder
teilweise zu verhindern.

§3
Bewertungsgrundlage

(1) Die Abwasserabgabe richtet sich nach der
Schéadlichkeit des Abwassers, die unter Zugrundele-
gung der Abwassermenge, der absetzbaren Stoffe,
der oxydierbaren Stoffe und der Giftigkeit des
Abwassers in Schadeinheiten nach der Anlage zu
diesem Gesetz bestimmt wird.
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(2) In den Fallen des § 9 Abs. 3 (FluBklaranlagen)
richtet sich die Abgabe nach der Zah) der Schadein-
heiten im Gewdsser unterhalb der Flufiklaranlage.

(3) Die Lander konnen beslimmen, daB die Schad-
lichkeit des Abwassers insoweit auBer Ansatz
bleibt, als sie in Nachklérteichen, die einer Abwas-
serbehandlungsanlage klartechnisch unmittelbar
zugeordnet sind, beseitigt wird.

(4) Die Lander konnen bestimmen, daB auf Antrag
des Abgabepflichtigen die Schadlichkeit absetzba-
rer Stoffe nach ihrem Gewicht bestimmt wird, wenn
die Zahl der Kubikmeter Jahresmenge mehr als
finfmal so greB ist wie die Zahl der Tonnen der
Trockensubstanz im Jahr.

(5) Die Bundesregierung wird ermaichtigt, durch
Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates
die in der Anlage Teil B festgelegten Vorschriften
uUber die Verfahren zur Bestimmung der Schéadlich-
keit dem jeweiligen Stand der Wissenschaft und
Technik anzupassen, um die Verfahren zu verfei-
nern oder um den fiir die Bestimmung der Schdd-
lichkeit erforderlichen persdnlichen oder sachlichen
Aufwand zu vermindern, wenn dadurch die Bewer-
tung der Schadlichkeit nicht wesentlich verandert
wird.

Zweiter Abschnitt
Ermittlung der Schddlichkelt

§4
Ermittlung auf Grund des Bescheides

(1) Die Werte fir die Ermittlung der Zahl der
Schadeinheiten sind auBer bei Niederschlagswasser
(§ 7) und bei Kleineinleitungen (§ 8) dem die
Abwassereinleitung zulassenden Bescheid zu ent-
nehmen. Der Bescheid hat mindestens Angaben
tber die Jahresschmutzwassermenge sowie iber die
absetzbaren Stoffe, die oxydierbaren Stoffe und die
Giftigkeit nach § 3 Abs. 1, unterschieden nach im
Mittel einzuhaltenden Werten (Regelwerte) und
Werten, die in keinem Fall tberschritten werden
dirfen (Hochstwerte), zu enthalten. Bei der Ermitt-
lung der Zahl der Schadeinheiten sind die Regel-
werte, mindestens die halben Werte der Hochst-
werte, zugrunde zu legen (Bezugswerte). Sind
absetzbare Stoffe, oxydierbare Stoffe oder eine Gif-
tigkeit nach § 3 Abs. 1 im Abwasser nicht zu erwar-
ten oder sind im Abwasser weniger als ein Kilo-
gramm Quecksilber im Jahr oder weniger als zehn
Kilogramm Cadmium im Jahr zu erwarten, so kann
insoweit auf die Festsetzung von Werten im
Bescheid verzichtet werden; enthalt der Bescheid
gleichwohl Werte fiir Quecksilber oder Cadmium,
so bleiben sie bei der Ermittlung der Schadlichkeit
aufier Ansatz.

(2) In den Fallen des § 9 Abs. 3 (FluBklaranlagen)
gilt Absatz 1 entsprechend.

(3) Weist das aus einem Gewasser unmittelbar
entnommene Wasser vor seinem Gebrauch bereits
eine Schadlichkeit nach § 3 Abs. 1 (Vorbelastung)
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auf, so ist aul Antrag dcs Abgabepilichligen die
Vorbelastung zu schélzen und ihm die geschatzte
Vorbelastung nicht zuzurechnen. Die Lander kon-
nen fur Gewasser oder Teile von Gewassern die
Vorbelastung einheitlich [c¢stlegen.

(4) Die Einhaltung des Bescheides ist im Rahmen
der Gewasseriberwachung nach den wasserrechtli-
chen Vorschriften durch staatliche oder staatlich
anerkannte Stellen zu Uberwachen, Ergibt die Uber-
wachung, daB einer der im Bescheid festgelegten
Hochstwerte mehr als einmal im Jahr Uberschritten
wird, so ist bei der Ermittlung der Zahl der Schad-
einheiten insoweit ein erhohter Bezugswert
zugrunde zu legen; der erhohte Bezugswert ist die
Summe des Bezugswertes des Bescheides und des
arithmetischen Mittels der Differenzen, um die die
gemessenen Werle den im Bescheid festgelegten
Hochstwert iberschreiten.

(5) Erkldrt der Einleiter gegeniiber der Behorde,
daf er wahrend éines bestimmten Zeitraums, der
nicht kirzer als drei Monate sein darf, eine gerin-
gere Abwassermenge einleiten oder geringere
Regelwerte einhalten und entsprechend niedrigere
Hochstwerte nicht iberschreiten wird, so ist die
Zahl der Schadeinheiten fir diesen Zeitraum nach
der geringeren Abwassermenge oder den angegebe-
nen Bezugswerten zu ermitteln. Die Abweichung
muB mindestens 25 vom Hundert der Abwassermen-
ge oder der in Betracht kommenden Regelwerte
betragen. Die Absatze 3 und 4 gelten entsprechend.

§5
Ermittlung auf Grund von Messungen

(1) Weist der Abgabepflichtige auf Grund eines
von der zustindigen Behorde zugelassenen MeBpro-
gramms durch Vorlage von Meflwerten nach, da
das gewogene Mittel der MeBergebnisse im voran-
gegangenen Veranlagungszeitraum um mehr als
25 vom Hundert vom Regelwert nach § 4 Abs. 1
abweicht, ist bei der Ermittlung der Zahl der Schad-
einheiten das gewogene Mittel der MeBwerte, min-
destens aber die Halfte des hochsten gemessenen
Wertes zugrunde zu legen. Das MeBprogramm muf}
mindestens neben einer kontinuierlichen Mengen-
messung eine Probenahme je Tag zu wechselnden
Zeiten vorsehen.

(2) § 4 Abs. 3 und 4 gilt entsprechend. Ergibt die
Uberwachung, daB der hichste nach Absatz 1 Satz 1
vorgelegte MeBwert mehr als einmal im Jahr uber-
schritten wurde, so gilt bei der Ermittlung der Zahl

“der Schadeinheiten § 4 Abs. 4 Satz 2 entsprechend;

hierbei ist mindestens die Halfte des im Bescheid
festgesetzten Hochstwertes zugrunde zu legen.

§6
Ermittlung In sonstigen Fillen

(1) Ist ein fiir die Ermittlung der Zahl der Schad-
einheiten nach § 3 Abs. 1 maBgeblicher Wert nicht
in einem Bescheid nach § 4 Abs. | festgelegt und
nicht nach § 4 Abs. 1 Satz 4 entbehrlich, so ist er
auf Grund des Ergebnisses einer behérdlichen Uber-
wachung festzusetzen. Liegt kein Ergebnis einer
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behordlichen Uberwachung vor, so hat die zustdn-
dige Behorde diesen Werl zu schalzen.

(2) § 4 Abs. 3 gill entsprechend.

§7
Pauschalierung bel Einleitung von verschmulztem
Niederschlagswasser

(1) Die Zahl der Schadeinhciten von Nieder-
schlagswasser, das uber eine offentliche Kanalisa-
tion eingeleitet wird, betragt zwolf vom Hundert der
Zahl der angeschlossenen Einwohner; die Zahl der
angeschlossenen Einwohner kann geschatzt werden.

(2) Die Lander bestimmen, inwieweit sich die
Zahl der Schadeinheiten bei Ruckhaltung von Nie-
derschlagswasser oder Behandlung in einer Abwas-
serbehandlungsanlage ermaBigt; sie konnen in die-
sen Fallen bestimmen, daB die Einleitung abgabefrei
bleibt.

§8

Pauschalierung bei Kleineinleitungen von
Schmutzwasser aus Haushaltungen und
dhnlichem Schmutzwasser

Die Zahl der Schadeinheiten von Schmutzwasser
aus Haushaltungen und ahnlichem Schmutzwasser,
fur das eine Korperschaft des offentlichen Rechts
nach § 9 Abs. 2 Satz 2 abgabepflichtig ist, betragt
die Halfte der Zahl der nicht an die Kanalisation
angeschlossenen Einwohner, soweit die Lander
nichts anderes bestimmen. Ist die Zahl der Einwoh-
ner nicht oder nur mit unverhéltnismaBigem Auf-
wand zu ermitteln, kann sie geschatzt werden.

Dritter Abschnitt
Abgabepflicht

§9
Abgabepflicht. Abgabesatz

(1) Abgabepflichtig ist, wer Abwasser einleitet
(Einleiter).

(2) Die Lander konnen bestimmen, daB an Stelle
der Einleiter Korperschaften des offentlichen Rechts
abgabepflichtig sind. An Stelle von Einleitern, die
im Jahresdurchschnitt weniger als acht Kubikmeter
je Tag Schmutzwasser aus Haushaltungen und &hn-
liches Schmutzwasser einleiten, sind von den Lén-
dern zu bestimmende Korperschaften des offentli-
chen Rechts abgabepflichtig. Die Lander regeln die
Abwalzbarkeit der Abgabe.

(3) Wird das Wasser eines Gewassers in einer
FluBkldranlage gereinigt, koénnen die Linder
bestimmen, daB an Stelle der Einleiter eines festzu-
legenden Einzugsbereichs der Betreiber der FluB-
klaranlage abgabepflichtig ist. Absatz 2 Satz 3 gilt
entsprechend.

(4) Die Abgabepllicht entsteht bis zum 31. Dezem-

ber 1980 nicht. Der Abgabesatz betragt fur jede
Schadeinheit
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ab 1. Januar 1981 12 DM
ab 1. Januar 1982 18 DM
ab 1. Januar 1983 24 DM
ab 1. Januar 1984 30 DM
ab 1. Januar 1985 36 DM
ah 1. Januar 1986 40 DM

im Jahr.

(5) Der Abgabesatz nach Absalz 4 Satz 2 erma-
Bigt sich auBer bei Niederschlagswasser (§ 7) oder
Kleineinleitungen (§ 8) um die Halfte fir die Schad-
einheiten, die nicht vermieden werden, obwohl die
Mindestanforderungen nach § 7 a Abs. 1 Satz 3 des
Wasserhaushaltsgesetzes erfullt werden. Stellt der
Bescheid fir Werte im Sinne des § 4 Abs. 1 hohere
Anforderungen, so tritt die ErmaBigung nur ein,
wenn diese Anforderungen eingehalten werden.

(6) Die Bundesregierung wird ermachtigt, zur
Abwehr erheblich nachteiliger wirtschaftlicher Ent-
wicklungen durch Rechtsverordnung mit Zustim-
mung des Bundesrates Abgabepflichtige oder regio-
nale oder sektorale Gruppen von Ahgabepflichti-
gen, die MaBnahmen zur Verringerung der Schad-
lichkeit des Abwassers durchfiihren oder durchfih-
ren lassen, langstens bis zum 31. Dezember 1989
ganz oder teilweise von der Abgabepflicht freizu-
stellen.

§10
Ausnahmen von der Abgabepflicht
(1) Nicht abgabepflichtig ist das Einleiten von

1. Schmutzwasser, das vor Gebrauch einem Gewas-
ser entnommen worden ist und iber die bei der
Entnahme vorhandene Schadlichkeit im Sinne
dieses Gesetzes hinaus keine weitere Schadlich-
keit im Sinne dieses Gesetzes aufweist,

[N]

. Schmutzwasser in ein beim Abbau von minera-
lischen Rohstoffen entstandenes oberirdisches
Gewasser, sofern das Wasser nur zum Waschen
der dort gewonnenen Erzeugnisse gebraucht wird
und keine anderen schddlichen Stoffe als die
abgebauten enthdlt und soweit gewahrleistet ist,
daB keine schadlichen Stoffe in andere Gewasser
gelangen,

©

Schmutzwasser von Wasserfahrzeugen, das auf
ihnen anfallt,

S

. Niederschlagswasser, wenn es nicht uber eine
offentliche Kanalisation vorgenommen wird.

(2) Die Lander konnen bestimmen, daB das Einlei-
ten von Abwasser in Untergrundschichten, in denen
das Grundwasser wegen seiner natirlichen Beschaf-
fenheit fir eine Trinkwassergewinnung mit den her-
kommlichen Aufbereitungsverfahren nicht geeignet
ist, nicht abgabepflichtig ist.

(3) Die Ahgabepflicht entsteht nicht fir die Dauer
von drei Jahren vor der vorgesehenen Inbetrieb-
nahme einer Abwasserbehandlungsanlage in der
Hohe, die der durch den Betrieb der Anlage zu
erwartenden Minderung der Schadeinheiten beim
Einleiten in das Gewadsser entspricht, wenn diese
Minderung mindestens 20 vom Hundert betrdgt. Sie
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entsteht rickwirkend in voller Hohe, wenn die
Anlage nicht in Betrieb genommen wird. Bleibt die
tatsiachliche Reinigungsleistung hinter der erwarte-
ten Minderung der Schadeinheiten zuriick, entsteht
insoweit die Abgabepflicht riickwirkend.

Vierter Abschnitt

Festsetzung, Erhebung und Verwendung
der Abgabe

§11
Veranlagungszeitraum. Erklirungspflicht
(1) Veranlagungszeitraum ist das Kalenderjahr.

(2) Der Abgabepflichtige hat in den Fallen der
§¢ 7 und 8 die Zahl der Schadeinheiten des Abwas-
sers zu berechnen und die dazugehérigen Unterla-
gen der zustindigen Behorde vorzulegen. Ist der
Abgabepflichtige nicht Einleiter (§ 9 Abs. 2 und 3),
so hat der Einleiter dem Abgabepflichtigen die not-
wendigen Daten und Unterlagen zu iiberlassen.

(3) Die Lander kénnen bestimmen, daB der Abga-
bepflichtige auch in anderen Fillen die Zahl der
Schadeinheiten des Abwassers zu berechnen, die
fir eine Schdtzung erforderlichen Angaben zu
machen und die dazugehérigen Unterlagen der
zustdandigen Behorde vorzulegen hat. Absatz 2
Salz 2 gilt entsprechend.

§12
Verletzung der Erkldrungspflicht

(1) Kommt der Abgabepflichtige seinen Ver-
pflichtungen nach § 11 Abs. 2 Satz 1 und den ergén-
zenden Vorschriften der Lander nicht nach, so kann
die Zahl der Schadeinheiten von der zustdndigen
Behorde geschatzt werden.

(2) Der Einleiter, der nach § 9 Abs. 2 oder 3 nicht
abgabepflichtig ist, kann im Wege der Schitzung
zur Abgabe herangezogen werden, wenn er seinen
Verpflichtungen nach § 11 Abs. 2 Satz 2 und den
erganzenden Vorschriften der Lander nicht nach-
kommt. In diesem Fall haften der Abgabepflichtige
und der Einleiter als Gesamtschuldner.

§13
Verwendung

(1) Das Aufkommen der Abwasserabgabe ist fir
MaBnahmen, die der Erhaltung oder Verbesserung
der Gewassergiite dienen, zweckgebunden. Die Lan-
der konnen bestimmen, daB der durch den Vollzug
dieses Gesetzes und der ergidnzenden landesrechtli-
chen Vorschriften entstehende Verwaltungsauf-
wand aus dem Aufkommen der Abwasserabgabe
gedeckt wird.

(2) MaBnahmen nach Absatz 1 sind insbesondere:
1. der Bau von Abwasserbehandlungsanlagen,

2. der Bau von Regenriickhaltebecken und Anlagen
zur Reinigung des Niederschlagswassers,
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3. der Bau von Ring- und Auffangkanalen an Tal-
sperren, See- und Meeresufern sowie von Haupt-
verbindungssammlern, die die Errichtung von
Gemeinschaftskldranlagen ermdglichen,

4. der Bau von Anlagen zur Beseitigung des Klar-
schlamms,

5. MaBnahmen im und am Gewadsser zur Beobach-
tung und Verbesserung der Gewassergile wie
Niedrigwasseraufhohung oder Sauerstoffanrei-
cherung sowie zur Gewasserunterhaltung,

6. Forschung und Entwicklung von Anlagen oder
Verfahren zur Verbesserung der Gewassergiite,

7. Ausbildung und Fortbildung des Belriebsperso-
nals fir Abwasserbehandlungsanlagen und
andere Anlagen zur Erhaltung und Verbesserung
der Gewadssergiite.

Flinfter Abschnitt
Gemeinsame Vorschriften. Schlufivorschriften

§14

Anwendung von Straf- und BuBgeldvorschriften
der Abgabenordnung

Fir die Hinterziehung von Abwasserahgaben gel-
ten die Strafvorschriften des § 370 Abs. 1. 2, 4 und
des § 371 der Abgabenordnung (AO 1977) entspre-
chend, fir die Verkirzung von Abwasserabgaben
gilt die BuBgeldvorschrift des § 378 der Abgaben-
ordnung (AO 1977) entsprechend.

§15
Ordnungswidrigkeiten

(1) Ordnungswidrig handelt, wer vorsatzlich oder
fahrldssig

1. entgegen § 5 Abs. 1 Satz 1 mit dem MeBpro-
gramm nicht Ubereinstimmende MeBwerte vor-
legt,

. entgegen § 11 Abs. 2 Satz 1 die Berechnungen
oder Unterlagen nicht, nicht richtig oder nicht
vollstindig vorlegt,

entgegen § 11 Abs. 2 Satz 2 dem Abgabepflichti-
gen die notwendigen Daten oder Unterlagen
nicht, nicht richtig oder nicht vollstdndig Uber-
laBt.

(2) Die Ordnungswidrigkeit kann mit einer Geld-
buBe bis zu finftausend Deutsche Mark geahndet
werden.

(5]

@

§ 16
Stadtstaaten-Klausel

§ 1 findet auch Anwendung, wenn die Lander
Berlin und Hamburg selbst abgabepflichtig sind. § 9
Abs. 2 Satz 1 und 2 gilt fiir die Lander Berlin und
Hamburg mit der MaBgabe, daB sie sich auch selbst
als abgabepflichtig bestimmen koénnen.

§17

Berlin-Klausel

Dieses Gesetz gilt nach MaBgabe des § 13 Abs. 1
des Drilten Ubcrleitungsgesetzes vom 4. Januar
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1952 (Bundesgesetzbl. 1 S. 1) auch im Land Berlin. $46 13 f»'lh S. 300’

Rechisverordnungen, die auf Grund dieses Gesetzes Inkraftireten
erlassen werden, gelten im Land Berlin nach § 14

des Dritten Uberleitungsgesetzes. Dicses Gesetz tritt am 1. Januar 1978 in Kraft.

Die verfassungsmaBigen Rechte des Bundesrates
sind gewahrt.
Das vorstehende Gesetz wird hiermit verkiindet.

Bonn, den 13. September 1976

Der Bundespréasident
Scheel

Der Bundeskanzler
Schmidt

Der Bundesminister des Innern
Maihofer

Der Bundesminister fir Wirtschaft
Friderichs
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Anlage zu § 3

A.

(1) Bei der Bestimmung der Schadlichkeit des Abwassers sind vorab von den absetzbaren Stoffen 0,1
Milliliter je Liter Abwasser und von den oxydierbaren Stoffen 15 Milligramm je Liter Abwasser abzu-
ziehen; wird die Differenz kleiner als Null, bleibt sie insoweit unberiicksichtigt. Die Zahl der Schadeinhei-
ten ergibt sich aus folgender Tabelle:

Zahl der Schadeinheiten je volle MeBeinheit
Bewericte Schadstolfe und Schadstoffgruppen
Schadeinheit! MefBeinheil
1. Alsetzbare Stoffe bei einem organischen Anteil Kubikmeter Jahresmenge, im Fall des
von mindestens zehn vom Hundert 1 § 3 Abs. 4, Tonne Jahresmenge
2. Absetzbare Stoffe bei einem organischen Anteil Kuhik;neler Jahresmenge, im Fall des
von weniger als zehn vom Hundert 0.1 § 3 Abs. 4, Tonne Jahresmenge
3. Oxydierbare Stoffe in Chemischem Sauerstoff-
bedarf (CSB) 2,2 100 Kilogramm Jahresmenge
4. Quecksilber und seine Verbindungen 5 100 Gramm Quecksilber Jahresmenge
5. Cadmium und seine Verbindungen 1 100 Gramm Cadmium Jahresmenge
6. Giftigkeit gegeniiber Fischen 0,3 Gr*)| 1000 Kubikmeter Jahresabwassermenge

°) Gy ist der Verdinnungsiaktor, bei dem AbLwasser im Fischtest nicht mehr giftig wirkt. Bei Gp = 2 wird Null eu;geselzL

(2) Wird Abwasser in Kiistengewdsser eingeleitet, bleibt die Giftigkeit gegeniiber Fischen insoweit un-
beriicksichtigt, als sie auf dem Gehalt an solchen Salzen beruht, die den Hauptbestandteilen des Meer-
wassers gleichen. Das gleiche gilt fiir die Einleitung von Abwasser in Miindungsstrecken oberirdischer Ge-
wisser in das Meer, die einen dhnlichen natiirlichen Salzgehalt wie die Kiistengewdsser aufweisen.

B.
(1) Das Volumen der absetzbaren Stoffe wird nach zweistiindiger Absetzzeit bestimmt.

(2) Der Chemische Sauerstoffbedarf wird nach dem Dichromatverfahren unter Anwendung von Silber-
sulfat als Katalysator bestimmt.

(3) Quedksilber und Cadmium werden atomabsorptionsspektrometrisch bestimmt.

(4) Die Giftwirkung wird im Fischtest unter Verwendung der Goldorfe (Leuciscus idus melanotus) als
Testfisch durch Ansetzen verschiedener Abwasserverdiinnungen bestimmt.
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N hnte Allg 3.

GMBI 1982

Seite 59

Verwaltungsvorschrift aber

Mlndeslaniorderungen an das Einleiten von Abwasser
in Gewasser (Zellstofferzeugung,
Herstellung von Papier und Pappe)

— 19. AbwasserVwV—

Vom 15. Januar 1982

Nach § 7a Abs.1 des Wasserhaushaltsgesetzes in der
Fassung der Bekanntmachung vom 16.Oktober 1976
(BGBI. I S. 3017) wird mit Zustimmung des Bundesrates fol-
gende allgemeine Verwaltungsvorschrift erlassen:

1 Anwendungsbereich

1.1 Diese allgemeine Verwaltungsvorschrift gilt fir in
Gewasser einzuleitendes Abwasser, dessen Schmutz-
fracht im wesentlichen aus der Erzeugung von Zell-
stoff sowie aus der Herstellung von Papier und Pappe
stammt.

12 Diese allgemeine Verwaltungsvorschrift gilt nicht
fir das Einleiten von Abwasser aus Kihlsystemen
und aus der Betriebswasseraufbereitung.

2 Mindestanforderungen

21 An das Einleiten des Abwassers aus der Erzeugung
von Zellstoff werden folgende Mindestanforderun-
gen gestellt:

2.1.1 Schmutzwassermenge:
unge- gebleich-
Hubsel (SRS ENGT veredeler
. Zelistof ~ Zelistoff
Schmutz- 100 150 200 230
wassermenge
in m3/t
(bezogen auf eine 24-Stunden-Messung bei Trocken-
wetterabfluB)
2.12 Abwasserinhaltsstoffe:
Absetz-  Abfil- Chemi-  Bioche- Fischgif-
bare  trierbare  scher  mischer tigkeit
Stoffe Stotfe Sauer- Sauer-  als Ver-
stotfbe-  stoffbe-  diln-
darf  darfin  Duogs
(CSB) 5 Tagen faktor

(BSB3) GF
kg/t kg/t kg/t kg/t

Stichprobe 24-Std.-Mischprobe

Halbzell- 30 50 80 30 8
stoff
unge- 45 75 120 40 8
bleichter
Zellstoff
gebleichter 6,0 10,0 220 70 8
Zellstoff
veredelter 7.0 115 350 aus 8
Zellstoff Laub-

holz

120

aus

Nadel-
holz
80

Die produktionsspezifischen Werte (m?/t, kg/t) bezie-
hen sich auf die dem wasserrechtlichen Bescheid zu-
grundeliegende Produktion (Zellstoffertigprodukt
lufttrocken-lutro-) in 24 Stunden.

22 An das Einleiten des Abwassers aus der Herstellung
von Papier und Pappe werden folgende Mindestan-
forderungen gestelit:

Absetz. Chemischer
bare Sauerstoff-
Stole

Biochemischer Sauer-

min odukt  Produkt =g/

Stich-
probe

Ungeleimte 05 6 3 —
holzreie

Papiere

(max. 5%

verholzte

Fasern)

Geleimte, 0,5 8 3 —
holzreie

Papiere

(max.5 %

verholzte

Fasern)

Hochausge- 05 15 6 —_
mahlene

Papiere (aus

reinem

Zellstoff)

Gestrichene 0.5
Papiere (Gber

5g Streich-
masse je m?
und Seite)

Holzhaltige 0,5 5 08 25
Papiere (iber

5% verholzte

Fasern, nicht

iberwiegend

aus Altpa-

pier)

Uberwiegend 0.5 6 1,2 —_
aus Altpapier

hergestellte

Papiere

Echt Perga- 05 12 6 —_
mentpapier

2(5)Y) 07 25

Die produktionsspezifischen Werte (kg/t Produkt)
beziehen sich auf die dem wasserrechtlichen Be-
scheid zugrundeliegende Maschinenkapazitat. aus-
gedriickt in Menge Papier pro 24 Stunden.

1) Die Mindestanforderung 5 kg/t Produkt gilt. wenn das Abwasser sus Her-
stellun }qen nuunt. bei denen Qber 50 % des Faserstofis thermomechani-
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23 Den Werten der Nummern 2.1 und 2.2 liegen fol-
gende oder gleichwertige Analysenverfahren zu-
grunde:

Absetzbare Stoffe

als Volumenanteil: DIN 38409 -H9-2
(Ausgabe Juli 1980)

als Massenkonzentration: ~ DIN 38 409 - H 10
(Ausgabe Juli 1980)

2.3.2 Abfiltrierbare Stoffe DIN 38409-H2-2-
(Ausgabe Juli 1980)
23.3 Chemischer Sauerstoffbedarf
(CSB) von der abgesetzten
Probe: DIN 38 409 - H 41
(Ausgabe
Dezember 1980)

23.

2.3.4 Biochemischer Sauerstoff-
bedarf in 5 Tagen
(BSBs) von der
abgesetzten Probe: DEVHS5a2
(8. Lieferung 1979)
unter zusatzlicher
Hemmung der Nitrifi-
kation mit 0.5 mg/l
Allylthioharnstoff
2.3.5 Fischgiftigkeit-als
Verdinnungsfaktor Gg von
der nicht abgesetzten Probe: DIN 38 412 L 20
(Ausgabe
Dezember 1980)

24 Ein in Nummer 2.1 und 2.2 bestimmter Wert ist ein-
zuhalten. Er gilt mit Ausnahme des Wertes fiir Fisch-
giftigkeit auch als eingehalten, wenn das arithmeti-
sche Mittel der Ergebnisse aus den letzten finf im
Rahmen der staatlichen Gewasseraufsicht durchge-
fihrten Untersuchungen diesen Wert nicht dber-
schreitet. Ein in Nummer 2.1 fir Fischgiftigkeit be-
stimmter Wert gilt auch als eingehalten, wenn die Er-
gebnisse der letzten finf im Rahmen der staatlichen
Gewdsseraufsicht durchgefihrten Untersuchungen
diesen Wert in vier Fallen nicht Uberschreiten. Un-
tersuchungen, die linger als drei Jahre zurickliegen,
bleiben unberiicksichtigt.

Wird in einer Einzelprobe der fir die absetzbaren
Stoffe in Nummer 2.2 festgelegte Wert Gberschritten,
so kann fir die Bildung des arithmetischen Mittels
0,5 ml/] eingesetzt werden, wenn die Trockenmasse
der abfiltrierbaren Stoffe 50 mg/] nicht Gbersteigt.

Bonn, den 15. Januar 1982

Der Bundeskanzler
Schmidt

Der Bundesminister des Innern

Baum

GMBI 1982, S. 59
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FRAGEBOGEN FUOR DIE DEUTSCHEN

Sachbearbeiter:

301

PAPIERFABRIKEN

Telefon:

1. Teil: Allgemeine Daten

1.1 Unternehmen:

Werk:

Bundesland:

Name des Vorfluters:

Firmendaten:

1974

1985

Umsatz (DM/Jahr)

Unternehmen

Werk

Produktion (t/Jahr)

Unternehmen

Werk

Exportanteil (Werk,%)

Beschaftigte

Unternehmen

Werk
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1.5 Produktionsprogramm

(bitte in % angeben und auf volle 5 % runden)

1974

1985

ungeleimte holzfreie Papiere
(max. 5 % verholzte Fasern)

geleimte holzfreie Papiere
(max. 5 % verholzte Fasern)

hochausgemahlene Papiere
(aus reinem Zellstoff)

gestrichenes Papier
(iber 5 g Streichmasse je m?2 u. Seite)

gestrichener Karton
(iber 5 g Streichmasse je m?2 u. Seite)

holzhaltige Papiere

a. integrierte Holzstofferzeugung

b. bezogener Holzstoff

uberwiegend aus Altpapier herge-
stellte Papiere

uberwiegend aus Altpapier herge-
stellte Kartons und Pappen

echt Pergament

sonstige Sorten
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1.6 Faserstoffeinsatz

(bitte in % angeben und auf volle 5 % runden)

1974 1985

Zellstoff

Holzstoff

Altpapier

sonst. Faserstoffe

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



304

2. Teil Nachgeschaltete MafBnahmen

2.1 Art der Abwasserbehandlung

1974 |1985 |[Planung |Bau- Inbe-
beginn |[trieb-
nahme
(Jahr) (Jahr) (Jahr)
mechanische Reinigung
mech.-chem. Reinigung
biologische Reinigung siehe unten
sonstige! Reinigung
keine Reinigung
geschlossenener
Kreislauf
Art der Biologie 1974 {1985 |Planung |(Bau- Inbe-
beginn [trieb-
nahme
(Jahr) (Jahr) | (Jahr)
einstufig
zweistufig
Tropfkdérper
andere?

1 z.B. Stdhler-Matic, Scheibentropfkérper, Teich-Biologie
2 bitte Art angeben

Wurden 1974 bereits bestehende Reinigungsstufen bis 1985 ver-
grépert (z.B. Bau eines weiteren mechanischen Kl&arbeckens)?
Bitte Jahr der Planung, des Baubeginns und der Inbetriebnahme
angeben.
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wieviel Einwohnergleichwerte (EGW) waren die

Abwasserreinigungsanlagen ausgelegt?

1974

1985

Warum wurde(n) diese Investition(en) im Bereich der
Klaranlage getdtigt? (mehrere Antworten méglich)

O
O

U
U

U

Geht
der

a)

b)

wegen hdherer Papierproduktion und damit
verbundenem hoherem Abwasseranfall

um uUberhaupt nach § 7a WHG die "allgemein
anerkannten Regeln der Technik" zu erreichen, d4d.h.
die Mindestanforderungen zu erfiillen

um Uber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen zu erfiillen

um gem. § 9 Abs. 5 AbwAG durch Unterschreitung
der Mindestanforderungen den Abgabesatz zu
halbieren

andere Griinde:

Ihr Reinigungsstand wesentlich Uber die Erfiillung
Auflagen hinaus?

D ja [:] nein

Wenn ja, hatten Sie den derzeitigen Reinigungsstand
verwirklicht, wenn Sie keine Abwasserabgabe zahlen
miBten?

[j ja: _ E] nein

Wenn nein, hatten Sie den derzeitigen Reinigungs-
Reinigungsstand verwirklicht, wenn Sie zwar eine
Abwasserabgabe zahlen, jedoch keine Auflagen
erfiillen miBten?

E] ja [j nein
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2.5 Wurde die Durchfiihrung der MaBnahmen im Zeitraum von
1974 bis 1985 beschleunigt durch (mehrere Antworten
méglich)

die Mindestanforderungen nach § 7a WHG

Uber die Mindestanforderungen hinausgehende Auf-
lagen

die Abwasserabgabe?

0O 00O

Die Durchfihrung der Mafnahmen wurde nicht be-
schleunigt.

2.6 Wurden im Zeitraum von 1974 bis 1985 bereits bestehende
Planungen verandert durch (mehrere Antworten méglich)

die Mindestanforderungen nach § 7a WHG

iber die Mindestanforderungen hinausgehende
Auflagen

die Abwasserabgabe?

O OO0

Die Plane wurden nicht veréandert.

2.7 Haben Sie finanzielle Hilfen wie
Abgabenverminderung gem&B § 10 Abs. 3 AbwWAG
Erlap der Abgabe

Zuwendungen aus dem Abgabeaufkommen (Zuschiisse
oder Darlehen)

steuerliche Erleichterungen

sonstige Hilfen

OO0 OooO0o

Rhein-Bodensee-Programm

in Anspruch genommen?

2.8 Wie hoch waren die Zuwendungen aus dem Abgabeaufkommen?

DM:
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Wie hoch waren

die Investitionsausgaben fiir die Abwasserreinigungs-
anlagen (ohne Schlammbehandlung und -entsorgung)

zwischen 1974 und 1985?

DM:

1974

1985

die Betriebskosten (DM/Jahr)

Personal

Chemikalien

Energie

sonst.

der Kapitaldienst (DM/Jahr)

(kalk.) Abschreibungen

(kalk.) Zinsen
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2.10 Ruckstéande

Verwertung
Ruckflihrung Deponie Verbrennung andere!
1974 1985 1974 1985 1974 1985 1974 1985
Faserschlamme
mech.-chem.
Bio-Uberschuf-
schlamm
Falls Deponie, bitte Angabe
der Menge
1974: t otro/Jahr 1985: t otro/Jahr
Falls Verbrennung, bitte Angabe
der Menge
1974: t otro/Jahr 1985: t otro/Jahr
der Asche
1974: t otro/Jahr 1985: t otro/Jahr

1 z,B. Kompostierung, Ziegelei; bitte angeben

1974: t otro/Jahr

1985:

t otro/Jahr

80€¢
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.11 Wie hoch waren

die Investitionsausgaben fir die Schlammbehandlung und
~entsorgung zwischen 1974 und 1985?

DM:

1974 1985

die Betriebskosten (DM/Jahr,
einschl. Transport- und De-
poniekosten)

der Kapitaldienst (DM/Jahr)

(kalk.) Abschreibungen

{kalk.) Zinsen

.12 Wie hoch war der Anteil der Abwasserreinigungskosten

(einschl. Schlammbehandlung und -entsorgung) an den
gesamten Umweltschutzkosten (in % v.H.)?

1974: 1985:

.13 [Kénnen Sie die Abwasserreinigungskosten

pro vermiedener Schadeinheit angeben?

[]ja, Betrag (DM/SE): , Jahr: [] nein

.14 Wie hoch waren 1974 1985

spez. Frischwasserverbrauch (m3/t)!

spez. Abwasseranfall (m3/t)!

Abwassermenge (m?®/Jahr)

bezogen auf Bruttoproduktion, Jahresdurchschnitt
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3. Teil: Mafnahmen im Produktionsprozef

3.1 Haben Sie in der Zeit von 1974 bis 1985 Investitionen
innerhalb des Produktionsprozesses vorgenommen, um die
Abwassermenge und/oder die -belastung zu reduzieren?
Bitte Jahr der Planung, des Baubeginns und der
Inbetriebnahme angeben.

3.2 Haben Sie diese MaBnahmen ergriffen (mehrere Antworten
méglich),

[] um Uberhaupt die Mindestanforderungen nach § 7a WHG
zu erfillen

[] um iber die Mindestanforderungen hinausgehende Auf-
lagen zu erfillen

[j um gemidB § 9 Abs. 5 AbwAG durch Unterschreitung der
Mindestanforderungen den Abgabesatz zu halbieren

E] um Uber die bereits erreichte Halbierung hinaus die
Abwasserwerte zu verbessern und damit die Regel-
bzw. Bezugswerte weiter zu senken

[] als Resultat allgemeiner Wirtschaftlichkeits-,
Rationalisierungs- oder Kosteniiberlegungen?

[j sonstige Grinde:
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die Investitionsausgaben der in 3.1 angegebenen MaB-

nahmen?

DM:

1974

1985

die Betriebskosten

(DM/Jahr)

Personal

Chemikalien

Energie

sonst.

der Kapitaldienst

(DM/Jahr)

Abschreibungen

(kalk. Zinsen)
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4. Teil: Mafnahmen im Produktbereich

Bestehen in Ihrem Unternehmen Untersuchungen

[] Uber den unterschiedlichen spez. Abwasseranfall
und/oder

E] Uber die unterschiedliche Abwasserbelastung
der von Ihnen hergestellten Papiersorten?

[] Es liegen keine Untersuchungen vor.

4.2 Haben Sie aufgrund dieser Ergebnisse

[] das Sortiment verandert (z.B. Elimination
einer Papiersorte)

[] mengenmdfige Verschiebungen zwischen den Sorten
vorgenommen

die Produktion bestimmter Sorten an einen anderen
Standort verlagert

Verschiebungen zu einem "papierfremden" Produkt-
bereich vorgenommen?

Es wurden trotz unterschiedlichen Abwasseranfalls
und/oder unterschiedlicher Abwasserbelastung keine
Verdnderungen vorgenommen.

g 0O 0o 0O

Es wurden keine Veranderungen vorgenommen, da sich

die Papiersorte bzgl. des Abwassers nicht wesentlich

unterscheiden.

Haben Sie die Rezepturen (Faserstoffe, Hilfsstoffe bzgl.

Menge und Art) wegen der abgaberechtlichen Bestimmungen
verandert?

E] ja [] nein
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5. Teil: Wasserrechtliche Rahmenbedingungen und
Abgabenerhebung

5.1 Wird die Abwasserabgabe nach
[] einem Bescheid (§ 4 AbwAG)
oder
E] einer Erkldrung (§ 6 AbwAG)

ermittelt?

5.2 Wurde die Bescheidumstellung durchgefihrt?

[] ja, Jahr: [] nein

5.3 Wie haufig wird das Abwasser von Seiten der Behdrden
untersucht?

Durchschnittliche Anzahl/Jahr:

5.4 Fuhren Sie Ihre Untersuchungen selbst durch oder geben
Sie diese in Auftrag?

Missen Sie die gemessenen Werte den Behdérden vorlegen?

[] ja [] nein

5.5 Werden bei Ihnen Teilstrommessungen durchgefiihrt, die
Grundlage fir die Abgaberechnung sind?

[] ja [] nein

5.6 Wird ein Vorwegabzug bei der Abgabeberechnung gewadhrt,
der Uber dem des Abwasserabgabengesetzes (Anlage zu § 3)
liegt?

E] ja: [] nein
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5.7 Wie hoch sind die Grenzwerte und die Jahresschmutzwassermenge im umgestellten Bescheid,
und haben sich diese Werte bis 1985 verandert? Wenn die Bescheidumstellung noch nicht
erfolgt ist, bitte die Erklarungswerte und, falls vorhanden, die Uberwachungswerte der
Jahre 1981 und 1985 angeben.

Regelwerte UOberwachungswerte Héchstwerte
19.. 1985 19.. 1985 19.. 1985
absetzbare Stoffe (ml/1)
CSB, DIN 38 409 T4!' (mg/1l)
BSBs DIN 38 409 T5! (mg/1l)
Fischgiftigkeit, DIN 38 412 T20
19.. 1985

Jahresschmutzwassermenge lt. Bescheid (m3/Jahr),
(auch 1/sec. etc.)

Jahresschmutzwassermenge bei der Abgabenerhebung

1483



5.8 Wie hoch waren die Abwasserabgabe,
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die Anzahl der

Schadeinheiten und die jeweilige Jahresproduktion

(brutto)?

Abwasserabgabe
(DM/Jahr)

Schadeinheiten
(SE/Jahr)

Produktion
(t/Jahr)

1981

1982

1983

1984

1985
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Abschliefende Fragen

1. Haben Sie eine KRostenstelle fir Abwasser eingerichtet?

D ja D nein

2. Abwasserabgabe und Preiskalkulation

E] ja [] nein

3. Meinen Sie,

a.

an nationaler Wettbewerbsfahigkeit
E] gewonnen

E] verloren

E] Ihre Position nicht veréandert

haben?

an internationaler Wettbewerbsfahigkeit
[j verloren
E] Ihre Position nicht verandert

haben?

dap Sie aufgrund des Abwasserabgabengesetzes

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM

via free access



ANHANG 4

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



319

FRAGEBOGEN FUR DIE SCHWEIZERISCHEN PAPIERFABRIKEN

Sachbearbeiter:

Telefon:

1. Teil: Allgemeine Daten

1.1 Unternehmen:

Werk:

1.2 Kanton:

1.3 Name des Vorfluters:

1.4 Firmendaten (Angaben jeweils bezogen auf die
betroffene Produktionsstatte):

1974

1985

Umsatz (SF/Jahr)

Produktion (t/Jahr)
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1.

5

6
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Produktgruppe

(bitte in % Angeben und auf volle 5 % runden)

1974 1985

Graphische Papiere

Papier fir Verpackungszwecke

Karton/Pappe fir Verpackungszwecke

Hygiene-Papiere

Technische u. Spezial-Papiere

Technische und Spezial-Pappen

Faserstoffeinsatz

(bitte in % angeben und auf volle 5 % runden)

1974 1985

Zellstoff

Holzstoff

Altpapier

sonst. Faserstoffe
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2. Teil Nachgeschaltete MaBnahmen

2.1 Art der Abwasserbehandlung

1974 (1985 |[Planung |Bau- Inbe-
beginn |trieb-
nahme
(Jahr) (Jahr) | (Jahr)
mechanische Reinigung
mech.-chem. Reinigung
biologische Reinigung siehe unten
sonstige! Reinigung
keine Reinigung
geschlossenener
Kreislauf
Art der Biologie 1974 {1985 |[Planung |Bau- Inbe-
beginn |trieb-
nahme
(Jahr) (Jahr) | (Jahr)
einstufig
zweistufig
Tropfkérper
andere?

z.B. Stahler-Matic,
2 bitte Art angeben

Scheibentropfkdérper,

Teich-Biologie

Wurden 1974 bereits bestehende Reinigungsstufen bis 1985 ver-
gréBert (z.B. Bau eines weiteren mechanischen Klarbeckens)?
des Baubeginns und der Inbetriebnahme

Bitte Jahr der Planung,

angeben.
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2.2 Warum wurde(n) diese Investition(en) im Bereich der
Abwasserreinigiungsanlagen getdtigt (mehrere Antworten
méglich)?

[] wegen hdoherer Papierproduktion und damit
verbundenem hdheren Abwasseranfall

[] die Auflagen zu erfillen

E] andere Grinde:

2.3 Haben Sie finanzielle Hilfen wie
[] steuerliche Erleichterungen
[] Zuschiisse vom Bund/Kanton

[] sonst. Hilfen:

in Anspruch genommen?
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Wie hoch waren die
Investitionsausgaben fir die Abwasserreinigungsanlagen

(incl. Schlammbehandlung und -entsorgung) zwischen
1974 und 19857

SF:

1974 1985

Betriebskosten (SF/Jahr)

Personal

Chemikalien

Energie

Transport u. Deponie

sonst.

Kapitaldienst (SF/Jahr)

(kalk.) Abschreibungen

(kalk.) Zinsen
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2.5 Wie hoch waren

1974

1981

1985

spez. Abwasseranfall (m3/t)!

Abwassermenge (m?/Jahr)

1 bezogen auf die Bruttoproduktion, Jahresdurchschnitt

2.6 Wie hoch waren (bitte Durchschnittswerte angeben)

Ablauf, Vorfluter 1974

1981

1985

CSB (mg/1)

BSBs (mg/1)

Absetzbare Stoffe (ml/1)
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2.7 Rickstande

Verwertung
RiUckfihrung Deponie Verbrennung andere!
1974 1985 1974 1985 1974 1985 1974 1985
Faserschlamme
mech.-chem.
Bio-Uberschuf-
schlamm
Falls Deponie, bitte Angabe
der Menge
1974: t otro/Jahr 1985: t otro/Jahr

Falls Verbrennung,

der Menge
1974: t

der Asche
1974: t

1 z.B. Kompostierung,

1974:

bitte Angabe

otro/Jahr

otro/Jahr

t otro/Jahr

Ziegelei; bitte angeben

1985:

1985:

_ t otro/Jahr

t otro/Jahr

1985:

___ t otro/Jahr

STE
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3. Teil: MaBnahmen im Produktionsprozef

3.1 Haben Sie in der Zeit von 1974 bis 1985 Investitionen
innerhalb des Produktionsprozesses vorgenommen, um die
Abwassermenge und/oder die -belastung zu reduzieren?
Bitte Jahr der Planung und der Inbetriebnahme angeben.

3.2 Haben Sie diese Mafnahmen ergriffen (mehrere Antworten
méglich)

[] um die Auflagen zu erfillen?

[] als Resultat allgemeiner Wirtschaftlichkeits-,
Rationalisierungs- oder Kosteniiberlegungen?

[] sonstige Griinde:

Marietta Jass-Teichmann - 978-3-631-75034-6
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:02:57AM
via free access



327

Teil: Wasserrechtliche Rahmenbedingungen

Wie haufig wird das Abwasser von Seiten der Behdrde
untersucht?

Durchschnittliche Anzahl/Jahr:

Mliissen Sie die von Ihnen gemessenen Abwasserwerte
den Behdrden vorlegen?

[] ja Ej nein

Wie hoch waren die Grenzwerte und, falls vorgegeben,
die maximale Jahresschmutzwassermenge 1981 und 19857

1981 1985

Absetzbare Stoffe
{ml1/1), Fracht

CSB (mg/l1l), Fracht

BSBs (mg/l), Fracht

Jahresschmutzwassermenge
(m3 /Jahr), (1l/sec.) etc.
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4.4 Wann wurden diese Grenzwerte festgelegt?

4.5 Wie wurden die Grenzwerte ermittelt (mehrere
Antworten méglich)?

Ej aus Erfahrungswerten mit der Abwasserreinigungs-
anlage

E] unter Berilcksichtigung zukinftiger
Produktionssteigerungen

[] nach den allgemeinen Regeln der Technik

E] sonst.:
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Walter Biickmann / Peter Cebulla / Burkhard Draeger/
Melitta Patzak / Alexander Voegele

Theoretische Aspekte des Bodenschutzes unter
besonderer Beriicksichtigung der
Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung

Frankfurt/M., Bern, New York, 1986. VI, 268 S.

Europiische Hochschulschriften: Reihe 2, Rechtswissenschaft.

Bd. 488

ISBN 3-8204-8517-1 br. sFr. 58.--

Die Probleme des Bodenschutzes sind in den Vordergrund des politi-
schen und theoretischen Interesses geriickt. Die Studie behandelt
grundlagen- und fachtheoretische Fragen des Umweltschutzes, die
iiber die Bodenschutzprobleme im engeren Sinne hinausgehen. Sie
analysiert das theoretisch/methodische Instrumentarium einiger fiir
den Bodenschutz zustindiger und daher besonders wesentlicher Fach-
disziplinen unter dem Aspekt der Brauchbarkeit fiir den politischen
und administrativen Regelungs- und Handlungsbedarf. Die Relevanz
der Untersuchung ergibt sich aus mehreren Aspekten, insbesondere
etwa daraus, dal Recht und Politik von der Theorie die Benennung
der die Bodenbelastungsproblematik kennzeichnenden Umweltstan-
dards - Indikatoren - fiir rechtliche und planerische Festlegungen oder
gar aussagefihige Systemmodelle erwarten, diese jedoch nur dann for-
muliert werden konnen, wenn die wesentlichen Fragen von der Wis-
senschaft hinreichend erforscht sind.

Aus dem Inhalt: Diskussion der Bodenschutzkonzeption der Bundes-
regierung - Okologische Aspekte des Bodenschutzes - Okonomische
Aspekte des Bodenschutzes - Juristische Probleme des Bodenschutzes
- Umweltschutz in grundlagentheoretischer Sicht.
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Eine Untersuchung iiber die Strukturen und
die Leistungsfihigkeit des bestehenden
Schadensrechts

Frankfurt/M., Bern, 1982. 269 S.
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Der Verfasser stellt sich die Aufgabe, die Strukturen und die
Leistungsfihigkeit des bestehenden Schadensrechts bei Schiden durch
Umweltchemikalien zu analysieren, nachdem durch das Ende der
letzten Legislaturperiode verabschiedete Chemikaliengesetz das Recht
der Chemikalien als ein besonderer, die bisherigen medienbezogenen
Regelungen iiberlagernder Rechtsbereich konstituiert worden ist. Nach
der Bestimmung der den schadensrechtlich relevanten Bereich der Ge-
fahren durch Umweltchemikalien kennzeichnenden typischen Merk-
male und ihrer Abgrenzung zu anderen Chemikaliengefahren unter-
sucht der Verfasser die bestehenden schadensrechtlichen Vorschriften
anhand der jeweils miteingeschlossenen stofflichen Gefahren,
geschiitzten Umweltmedien, Verursachungsquellen, Verursachungs-
und Schadentypen im Hinblick darauf, welche Risiken durch Umwelt-
chemikalien sie aufgreifen, und wie sie die durch Umweltchemikalien-
gefahren verursachten Schiden dem jeweiligen Verursacher zu-

rechnen.
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Eine Untersuchung zur Bekimpfung illegaler
Umweltbelastungen durch Gewésserverunreinigung
und Sonderabfallbeseitigung in den Vereinigten
Staaten

Frankfurt/M., Bern, New York, Paris. XX, 341 S.
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Der Autor zeigt in einer Analyse des U.S.-amerikanischen Umwelt-
strafrechts mit vielen typischen Fillen aus der Strafrechtspraxis, daf3
der Einsatz von Kriminalstrafen im wesentlichen auf vorsitzliche Um-
weltverstoBe von Industrie und Gewerbe beschrinkt bleibt. Die Ver-
folgungspolitik der Umweltbehorden, insbesondere die der U.S.
Environmental Protection Agency, konzentriert sich zudem auf
schwere Umweltverstofe. Seit Beginn der 80er Jahre haben Kriminal-
strafen im umweltrechtlichen Vollzug erheblich an Bedeutung gewon-
nen. Aus der Sicht der Umweltbehorden ist ihr gezielter und selektiver
Einsatz wichtiger Bestandteil einer kooperativen Vollzugsstrategie.

Aus dem Inhalt: U.a. Die Sanktionstatbestinde des modernen
Umweltrechts - Die Durchsetzung von Sanktionen im Umweltrecht -
Vorgehensweise und Verfolgungspolitik der U.S. Environmental

Protection Agency.
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