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1. Ausgangslage und Fragestellungen

Die Stadt Luzern Uberarbeitet zurzeit ihr Reglement Uber die Siedlungsentwasserung. Die Revision
umfasst insbesondere einen Systemwechsel von der einmaligen Anschlussgebihr und der jahrli-
chen BetriebsgebUhr hin zu jahrlichen Grund- und Verbrauchsgebuhren fir Schmutz- und Regenab-
wasser. Das neue Geblhrensystem soll einerseits dem gesetzlich geforderten Verursacherprinzip
besser Rechnung tragen und so eine Lenkungsfunktion entfalten, und es soll andererseits mit wenig
administrativem Aufwand transparent fiir den Gebihrenzahler bewirtschaftet werden kénnen.

Das bisherige System (vgl. Abbildung 1) besteht aus einer Anschluss- und einer Betriebsgebiihr.
Die Anschlussgebiihr dient gemass Siedlungsentwasserungsreglement der Stadt Luzern zur De-
ckung der Kosten fiir Neuanlagen (Art. 42 Abs. 1 SER), ohne zwischen Schmutz- und Regenabwas-
ser zu differenzieren. Der Begriff der «Neuanlage» bezieht sich auf das 6ffentliche Kanalisationsnetz
und die Anschlisse der einzelnen Grundstiicke und umfasst nach stéandiger Praxis der Stadt Luzern
neben dem Neubau von Leitungen zwecks Ersterschliessung auch den Neubau von Leitungen als
Ersatz von Leitungen am Ende ihrer Lebensdauer. Der Ausbau des 6ffentlichen Kanalisationsnetzes
zur Erschliessung neuer Baugebiete wird zusatzlich iber separate Baubeitrdge finanziert (Art. 43
SER). Die Anschlussgebuhr wird jeweils bei einer durch die Gebaudeversicherung ausgewiesenen
wertvermehrenden Investition fallig. Im Einzelnen wird die Anschlussgebiihr gemass Art. 42 Abs. 2
SER wie folgt erhoben:

—  fur Neubauten 1%2 % der Gebaudeversicherungssumme der neu erstellten Baute, jedoch min-
destens Fr. 300.— (lit. a);

—  fur Neubauten anstelle von Altbauten: 1742 % der Gebaudeversicherungssumme der neu erstell-
ten Baute, jedoch mindestens Fr. 300.— (lit. b);

—  fur Um-, An- und Aufbauten: 172 % des Differenzbetrages zwischen der alten und der neuen
Gebaudeversicherungssumme (lit. c);

—  fur versiegelte Grundstickflachen (exklusive Gebaudeflachen), die an eine offentliche oder pri-
vate Kanalisation angeschlossen werden, Fr. 10.—/m?, jedoch mindestens Fr. 100.— (lit. d).

Die Betriebsgebiihr fiir die Entsorgung von Schmutz- und Regenabwasser deckt gemass Art. 44
Abs. 1 SER die Aufwendungen der Stadt fir Betrieb, Unterhalt und Reinigung sowie Erneuerungen
der eigenen Abwasseranlagen (lit. a) sowie den stadtischen Anteil an den Anlage- und Betriebskosten
fur die Abwasseranlagen des Gemeindeverbandes fir Abwasserreinigung Luzern und Umgebung
(GALU,; lit. b). Unter dem Begriff der «Erneuerung» ist der kleine bauliche Unterhalt von bestehenden
Leitungen zu verstehen; in Abgrenzung dazu gilt der komplette Ersatz von bestehenden Leitungen
durch neue Leitungen als eine Gber die Grundgeblihr finanzierte Neuanlage (vgl. Rz. 2). Die Betriebs-
gebuhren sind jahrlich, erstmals ab dem Zeitpunkt des Anschlusses eines Grundstlickes an eine 6f-
fentliche Abwasseranlage, zu entrichten (Art. 44 Abs. 3 SER). Deren Héhe wird vom Stadtrat auf-
grund der anfallenden Kosten im Verhaltnis zum Trinkwasserverbrauch pro Kubikmeter festgelegt
(Art. 44 Abs. 2 SER).

Das Tiefbauamt der Stadt Luzern geht von einer Lebensdauer der Kanalisationsinfrastruktur von
70-80 Jahren aus (vgl. https://www.stadtluzern.ch/dienstleistungeninformation/22126). Dies bedeutet
konkret, dass die Anschlisse ca. alle 80 Jahre neu gebaut werden missen. In der Praxis hat sich
gezeigt, dass die beim Neubau erhobene Anschlussgebiihr zwar die Kosten fiir den Bau der erstma-
ligen Erschliessung deckt, die beim Um-, An- und Aufbau erhobene Anschlussgebihr indessen nicht
mehr ausreicht, um den alle 80 Jahre erforderlichen Neubau der Anschlisse zu finanzieren. Insofern
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wird der Ersatz von bestehenden Anschlissen bereits heute teilweise Uber die Betriebsgebuhr mitfi-
nanziert.

IST System

Anschlussgebiihr Anschlussgebuhr

(einmalig) 1.5 % Gebé&udeversicherungswert
[ |

Grundgebthr

(jahrlich)

Verbrauchsgebihr Betriebsgebuhr

(jahrlich) pro m3 Trinkwasserverbrauch

Abbildung 1 (Quelle: Auftraggeberin)

Mit dem neuen Gebiihrensystem (vgl. Abbildung 2) sollen die geltende einmalige Anschlussgebuihr
sowie die jahrlichen Betriebsgebiihren abgeschafft und durch jahrliche Grund- und Verbrauchsge-
bihren abgeldst werden. Die Abschaffung der Anschlussgebulhr drangt sich aus Sicht der Stadt Lu-
zern auf, weil die Bemessungsgrundlage Gebaudeversicherungswert nicht verursachergerecht ist.
So ist es vor allem bei Umbauten — z.B. bei energetischen Sanierungen — fur die Gebuhrenzahler
kaum nachvollziehbar, wieso sie Anschlussgebiihren zahlen missen, obwohl sich die Menge an pro-
duziertem Abwasser bzw. die Nutzung der Kanalisation durch den Umbau nicht verandert hat. Zudem
ist der urspriingliche Zweck der Anschlussgebiihr, ndmlich die Finanzierung von zusatzlichen Er-
schliessungen von Neubauten, praktisch nicht mehr gegeben, weil das Entwasserungssystem der
Stadt Luzern heute weitestgehend gebaut ist.

Im Einklang mit dem Bundesrecht differenziert das neue Gebuhrensystem nach der Art des erzeug-
ten Abwassers (Art. 60a Abs. 1 lit. a GSchG; BGer Urteil 2C_275/2009 vom 26. Oktober 2010,
E. 7.2; Urteil 2P.209/2003 vom 23. Méarz 2004, E. 3.3.1). Das neue System umfasst einen Staffeltarif
— in dem die Grund- und Verbrauchsgebihr fir Schmutzabwasser vereinigt werden — sowie eine
Grundgebuhr fir Regenabwasser.

SOLL System
Anschlussgebihr
(einmalig)
Grundgebiihr

Grundgebﬁhr Regenabwasser
e pro m?
(Jahr“Ch) Staffeltarif abflusswirksame

| Flache
VerbraUChsgebﬂhr Grundpauschale plus gestaffelter Tarif
(jahrlich) pro m® Trinkwasserverbrauch

Abbildung 2 (Quelle: Auftraggeberin)
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Die neuen Grundgebihren fir Schmutz- und Regenabwasser decken die verbrauchsunabhéngigen
Kosten, d.h. den Aufwand, der anfallt, um die grundsatzliche Verfiigbarkeit der Kanalisationsinfra-
struktur zu gewahrleisten. Mit den Grundgebuhren werden folglich die jahrlichen Kosten fur die Auf-
rechterhaltung des Kanalisationsnetzes abgegolten. Dazu gehéren neben der Finanzierung allfalliger
punktueller Ausbauten des Netzes in erster Linie die Investitionen in die Erneuerung des Netzes,
namentlich die Aufwendungen fir die bauliche Sanierung bestehender Leitungen. Die Grundgebih-
ren werden wie folgt erhoben:

— Die Grundgebihr Schmutzabwasser soll in Form eines jahrlichen Staffeltarifes in die Ver-
brauchsgebuhr integriert werden. Der Staffeltarif vereinigt somit die Grund- und Verbrauchsge-
bihr Schmutzabwasser. Dabei bestimmt der jahrliche Trinkwasserverbrauch des betroffenen
Grundsticks sowohl den Anteil der Verbrauchsgebuhr als auch den Anteil der Grundgebuhr
Schmutzwasser. Je hoher der Trinkwasserverbrauch, desto geringer der zu bezahlende Tarif
pro Kubikmeter. Gemass dem geplanten Staffeltarif zahlen Haushalte mit einem niedrigen
Frischwasserverbrauch somit mehr pro Kubikmeter als Haushalte mit einem hohen Frischwas-
serverbrauch. Kleinstverbraucher zahlen als Grundgeblhr eine Grundpauschale, welche nicht
unterschritten werden darf, da auch fir diese Verbraucher das Netz zur Verfligung stehen muss.

—  Fur die Bemessung der Grundgebiihr Regenabwasser wird flr jede Grundstlickparzelle die
versiegelte Flache bestimmt und mit einem Tarif pro Quadratmeter multipliziert. Wird kein Re-
genabwasser an eine 6ffentliche Kanalisation abgegeben, weil zum Beispiel eine Versickerungs-
anlage besteht, entfallt diese Gebuhr.

Die Verbrauchsgebiihr fiir Schmutzabwasser setzt sich aus einer Grundpauschale und einem ge-
staffelten Tarif pro Kubikmeter Trinkwasserverbrauch zusammen. Die Verbrauchsgebihr ist eine
Mengengebihr, mit der die mengenabhangigen Jahreskosten fiir die Abwasserentsorgung gedeckt
werden (VSA 2018, S. 28). Diese umfassen primar die von der ARA Uber die Abwasserfracht Uber-
walzten Kosten flir die Abwasserreinigung (inklusive Schlammentsorgung) sowie die mengenabhan-
gigen Kanalisationskosten, wie z.B. die Kosten fir Pumpenergie (VSA 2018, S. 10, 29).

Das Verhiltnis zwischen Grundgebiihr und Verbrauchsgebiihr soll ca. 60 % zu 40 % betragen.
Dieser Wert richtet sich nach den Empfehlungen des Verbands Schweizer Abwasser- und Gewas-
serschutzfachleute (VSA) und des Preistiberwachers. Gemass VSA entfallen 50-70% der Kosten der
Abwasserentsorgung auf das Zurverfigungstellen der Infrastruktur und sollten deshalb mit einer
Grundgebiihr abgedeckt werden (vgl. VSA 2018, S. 29; vgl. auch BGer Urteil 2C_995/2012 vom
16. Dezember 2013, E. 6.4). Der Preisiiberwacher hat in Stellungnahmen zum GebUihrensystem ver-
schiedener Gemeinden empfohlen, einen grésseren Teil der Einnahmen Uber eine verbrauchsunab-
hangige Grundgebiihr zu erheben (PREISUBERWACHUNG 2015, S. 5). Diesen Empfehlungen soll im
Rahmen der Revision des Siedlungsentwasserungsreglements Folge geleistet werden.
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Abbildung 3 (Quelle: Auftraggeberin)

Die Gemeinden geniessen bei der Ausgestaltung ihrer Gebihrenreglemente lber eine erhebliche
Gestaltungsfreiheit (Art. 50 Abs. 1 BV; § 68 Abs. 2 KV-LU; vgl. BGer Urteil 2P.117/2003 vom 29. Au-
gust 2003, E. 2.2). Die Autonomie der Gemeinden umfasst insbesondere auch die Festsetzung der
Gebuhren (vgl. BGE 112 la 260 E. 1 S. 261). Ihre Autonomie wird jedoch durch die im Abgaberecht
zu beachtenden Verfassungsgrundsatze beschrankt, namentlich dem abgaberechtlichen Kostende-
ckungs- und Aquivalenzprinzip, dem Grundsatz der Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV), dem Grund-
satz von Treu und Glauben sowie dem Willkiirverbot (Art. 9 BV). Bei Abwassergebiihren ist zudem
das Verursacherprinzip zu beachten (Art. 60a GSchG; §§ 31 und 32 Abs. 1 EGGSchG). Innerhalb
dieser verfassungs- und bundesrechtlichen Rahmenbedingungen richtet sich die Ausgestaltung der
Abgaben nach der kantonalen Gewasserschutzverordnung (KGSchV). Gemass § 30 Abs. 2 lit. e
KGSchV regelt das kommunale Reglement Uber die Siedlungsentwasserung die Finanzierung der
Entwéasserung nach dem Verursacherprinzip durch Erhebung von Geblhren und Beitrdgen. Die Ge-
bihreneinnahmen missen langfristig den Aufwand fir die Siedlungsentwasserung decken (§ 39 Abs.
1 KGSchV); der Aufwand umfasst insbesondere die Entsorgungskosten nach Massgabe von Art und
Menge des Abwassers, Abschreibungen, Zinsen sowie den Investitionsbedarf fiir Unterhalt, Sanie-
rung und Ersatz (§ 39 Abs. 2 KGSchV).

Im vorliegenden Fall wirft der Ubergang von der bisherigen einmaligen Anschlussgebiihr und den
jahrlichen Betriebsgebihren zu jahrlichen Grund- und Verbrauchsgebihren Fragen des Abgabe-
rechts, der Rechtsgleichheit und des Vertrauensschutzes auf:

—  Aus abgaberechtlicher Sicht ist der Systemwechsel im Lichte der fir Kausalabgaben mass-
gebenden Verfassungsprinzipien, d.h. dem Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip, sowie dem
in Art. 60a Abs. 1 GSchG und §§ 31 und 32 Abs. 1 EGGSchG vorgegebenen Verursacherprinzip
zu beurteilen. Ob das bisherige GebUhrensystem durch ein neues System abgel6st werden soll,
ist zwar primar eine politische Frage. Wenn aber mit dem Systemwechsel den genannten ver-
fassungs- und bundesgesetzlichen Prinzipien besser Rechnung getragen werden kann, ist die-
ser auch rechtlich angezeigt. Die Frage, inwieweit ein Systemwechsel rechtlich begriindet bzw.
geboten ist, kann wiederum einen Einfluss auf dessen Ubergangsrechtliche Ausgestaltung ha-
ben. Dariber hinaus stellt sich aus abgaberechtlicher Sicht die Frage, ob die Einfiihrung des
neuen Gebuhrensystems flr Grundeigentimer, welche fur den Neubau bzw. Ersatz der
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Leitungen bereits unter dem alten System Anschlussgebihren bezahlt haben, zu Doppelbelas-
tungen fihren oder eine unzulassige Riickwirkung darstellen kénnte.

Mit Blick auf die Rechtsgleichheit stellt sich das Problem, dass seit der Einfiihrung der An-
schlussgebuiihr vor rund 40 Jahren noch nicht alle Grundeigentiimer eine Anschlussgebuhr auf
den «vollen» Gebaudeversicherungswert bezahlt haben, weil noch nicht alle Gebdude neu ge-
baut bzw. nicht alle Altbauten durch Neubauten ersetzt bzw. saniert wurden. So wurde etwa auf
der Halfte aller Parzellen in der Stadt Luzern und dem Gebiet der ehemaligen Gemeinde Littau
eine Anschlussgebiihr bezahlt. Die Grundeigentimer sind insofern durch den Systemwechsel
unterschiedlich betroffen. Hinzu kommt, dass der Systemwechsel fir alle Grundeigentimer zu
héheren jahrlichen Geblhren fiihrt, weil die Ertrdge aus der einmaligen Anschlussgebihr weg-
fallen und durch die neuen Grundgebihren kompensiert werden mussen. In einer Stellung-
nahme zum geplanten Gebiihrensystemwechsel in der Stadt Luzern stellte sich der Preisiiber-
wacher auf den Standpunkt, dass der Systemwechsel zwar zuldssig sei, dies jedoch nur unter
der Bedingung einer Staffelung iber 30 Jahre. Diese lange Ubergangsdauer wird gemass Aus-
kunft der Auftraggeberin vom Preisuberwacher damit begriindet, dass Gebuhrenerhéhungen auf
einen Schlag von tber 20 % mit dem Gleichbehandlungsgebot als unvereinbar erachtet werden.
Zulassig seien Erhéhungen von jeweils 20 % im Abstand von 5 Jahren.

Ferner kdnnen Gesetzesanderungen in Konflikt mit dem Vertrauensschutz (Treu und Glau-
ben) geraten, wenn fir Grundeigentiimer plétzlich eine starke Gebihrenerhéhung resultiert oder
wenn sie unter altem Recht Dispositionen getroffen haben, die sich durch die Einfihrung des
neuen Rechts als wertlos erweisen und nicht ohne Kosten rlickgangig gemacht werden kdnnen.
Um den betroffenen Grundeigentimern Zeit fur eine Anpassung ans neue Recht zu geben,
koénnten sich auch unter dem Gesichtspunkt des Vertrauensschutzes tibergangsrechtliche Best-
immungen als notwendig erweisen.

12 Vor diesem Hintergrund stellen sich die folgenden, im Rahmen des vorliegenden Gutachtens zu be-
antwortenden Fragen:

13

Frage 1: Bedarf es fur einen Systemwechsel von der geltenden einmaligen Anschlussgebuhr in
der Stadt Luzern hin zu jahrlichen Grundgebiihren einer Ubergangsregelung und wie lange muss
gegebenenfalls die Ubergangsfrist bemessen sein?

Frage 2: Ware insbesondere eine kiirzere Ubergangsfrist zulassig, als sie in einer ersten Ein-
schatzung vom Preisiberwacher gefordert wurde (Staffelung Uber 30 Jahre)?

Im Folgenden werden die Fragestellungen des Gutachtens aus Sicht des Abgaberechts (Kap. 2),
der Rechtsgleichheit (Kap. 3) und des Vertrauensschutzes (Kap. 4) beurteilt. Anschliessend wird un-
tersucht, ob sich aus dem Preisliberwachungsrecht Vorgaben zur Ausgestaltung der Abwasserge-
buhren bzw. zu einem abgaberechtlichen Systemwechsel ergeben (Kap. 5). Am Ende werden die
Ergebnisse des Gutachtens zusammengefasst wiedergegeben (Kap. 6).
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2. Abgaberechtliche Beurteilung des Systemwechsels

a. Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip

Rechtsprechung und Lehre unterscheiden im &ffentlichen Abgaberecht zwischen Steuern und Kau-
salabgaben. Wahrend Steuern dem Staat unabhangig davon geschuldet sind, ob und in welchem
Mass die abgabepflichtige Person aus der Tatigkeit des Gemeinwesens einen konkreten Nutzen
zieht, stellen Kausalabgaben das Entgelt fiir eine staatliche Leistung oder einen vom Staat gewahrten
wirtschaftlichen Sondervorteil dar. Kausalabgaben beruhen mithin auf einer «causa» im Sinne eines
besonderen Entstehungsgrundes. Zwischen Kausalabgabe und staatlicher Leistung bzw. staatlich
herbeigefihrtem Sondervorteil besteht ein Austauschverhiltnis. Ein solches Austauschverhaltnis
setzt voraus, dass die Abgabe dem Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip geniigt. Dabei handelt
es sich um ungeschriebene verfassungsrechtliche Prinzipien, die nach stédndiger Rechtsprechung
des Bundesgerichts fiir das Kausalabgaberecht massgebend sind (vgl. zum Ganzen namentlich HA-
FELIN/MULLER/UHLMANN, Rz. 2758 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 57 Rz. 7 ff.; WIEDERKEHR,
S. 5ff,, 49 ff).

Das Kostendeckungsprinzip besagt, dass der Gesamtertrag einer Abgabe den Gesamtaufwand fur
den betreffenden Verwaltungszweig nicht oder hdchstens geringfiigig Gberschreiten darf (BGE 143 11
283 E. 3.1.7 S. 293; 141 V 509 E. 7.1.2 S. 516 f.). Das Kostendeckungsprinzip kann nur bei kosten-
abhangigen Kausalabgaben zum Tragen kommen (BGE 141 V 509 E. 7.1.2 S. 516 f.; 131 Il 271
E. 7.3 S. 287). Fur Abwasserabgaben ist das Kostendeckungsprinzip in Art. 60a GSchG bundes-
rechtlich vorgegeben. Nach Absatz 1 dieser Bestimmung sorgen die Kantone dafiir, dass die Kosten
fur Bau, Betrieb, Unterhalt, Sanierung und Ersatz der Abwasseranlagen, die offentlichen Zwecken
dienen, mit Gebiihren oder anderen Abgaben den Verursachern tiberbunden werden. Nur wenn kos-
tendeckende und verursachergerechte Abgaben die umweltvertragliche Entsorgung des Abwassers
gefahrden wirden, kénnte diese soweit erforderlich anders finanziert werden (Absatz 2). Zum ge-
samtaufwand, der bei den Abwasserabgaben zu bericksichtigen ist, gehdren nicht nur die laufenden
Ausgaben, sondern auch angemessene Rickstellungen, Abschreibungen und Reserven (vgl.
Art. 60a Abs. 1 lit. d und Abs. 3 GSchG). Dagegen lasst es das Kostendeckungsprinzip nicht zu, dass
ein Gewinn angestrebt wird (BGE 124 | 11 E. 6¢ S. 20 sowie E. 7c und 7e S. 22 f.; BGer, Urteil
2C_1061/2015 vom 9. Januar 2017, E. 2.2.2). § 32 Abs. 1 EGGSchG konkretisiert fir den Kanton
Luzern das Kostendeckungsprinzip im Bereich der Siedlungsentwasserung. Nach dieser Bestim-
mung finanzieren die Gemeinden ihre Nettoausgaben fiir die Abwasserentsorgung gemass dem Ver-
ursacherprinzip und als Spezialfinanzierung vollumfanglich mit Beitragen und Gebuhren, die im Reg-
lement Uber die Siedlungsentwasserung festzulegen sind.

Nach dem Aquivalenzprinzip darf eine Kausalabgabe nicht in einem offensichtlichen Missverhaltnis
zum objektiven Wert der abzugeltenden Leistung stehen (BGE 145 | 52 E. 5.2.3 S. 66; 141 |1 105
E.3.2.2S.109; 1321147 E. 4.1 S. 55 f.). Der Wert der Leistung bemisst sich gemass Bundesgericht
«nach dem wirtschaftlichen Nutzen, den sie dem Pflichtigen bringt, oder nach dem Kostenaufwand
der konkreten Inanspruchnahme im Verhaltnis zum gesamten Aufwand des betreffenden Verwal-
tungszweigs. Dabei darf auf Durchschnittserfahrungen abgestellt werden, weshalb die Geblhren
nicht in jedem Fall genau dem erbrachten Verwaltungsaufwand entsprechen missen. Sie sollen je-
doch nach sachlich vertretbaren Kriterien bemessen sein und nicht Unterscheidungen treffen, fur die
keine vernlinftigen Griinde ersichtlich sind» (BGE 145152 E. 5.2.3 S. 66). Bei der Bemessung von
Anschlussgebuhren missen gemass Rechtsprechung nicht alle Umstande bertcksichtigt werden,
die im konkreten Fall das Mass der kiinftigen Inanspruchnahme der Wasserversorgung oder
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Abwasserbeseitigung beeinflussen. Vielmehr ist eine gewisse Schematisierung zuldssig (BGer, Urteil
2C_816/2009 vom 3. Oktober 2011, E. 5.1 mit Hinweisen).

b. Geltende Anschluss- und Betriebsgebiihren

Die geltende einmalige Anschlussgebiihr dient gemass expliziter Zweckbestimmung in Art. 42
Abs. 1 SER zur Deckung der Kosten fir Neuanlagen der Stadt. Abgabesubjekt, Abgabeobjekt und
Bemessungsgrundlagen sind wie folgt geregelt:

— Abgabesubjekte sind die Grundeigentimer von Neubauten sowie Um-, An- und Aufbauten
(Art. 42 Abs. 1 lit. a-c SER) sowie die Grundeigentimer von versiegelten Grundstiickflachen, die
an eine Offentliche oder private Kanalisation angeschlossen werden (Art. 42 Abs. 1 lit. d SER).

— Abgabeobjekte sind die Gebaudeversicherungssummen neu erstellter Bauten bzw. die Diffe-
renzbetrdge zwischen der alten und der neuen Gebdudeversicherungssumme (Art. 42 Abs. 1
lit. a-c SER) sowie die versiegelten Grundstiickflachen (exklusive Gebaudeflachen; Art. 42
Abs. 1 lit. d SER).

— Die Bemessungsgrundlagen betragen 12 % der Gebaudeversicherungssumme der neu er-
stellten Baute, jedoch mindestens Fr. 300.— bzw. 172 % des Differenzbetrages zwischen der al-
ten und der neuen Gebaudeversicherungssumme (Art. 42 Abs. 1 lit. a-c SER); auf den versie-
gelten Grundstiickflachen, die an eine Kanalisation angeschlossen werden, werden Fr. 10.—/m?,
jedoch mindestens Fr. 100.— erhoben (Art. 42 Abs. 1 lit. d SER).

Die Anschlussgebihr hat somit zum Ziel, den Neubau des Abwasserkanalisationsnetzes und den
Anschluss der Grundstiicke an das Netz zu finanzieren. Als Neubau gilt auch der Ersatz von beste-
henden Leitungen (vgl. Rz. 2 f.). Wenn durch den Neubau von 6ffentlichen Abwasseranlagen Uber-
wiegend neue Baugebiete erschlossen wurden, erhob die Stadt gestutzt auf Art. 43 SER zuséatzlich
zur Anschlussgebuhr einmalige Baubeitrage in der Héhe von maximal 70 % der Gesamtkosten der
neu erstellten Abwasseranlagen. Die Baubeitradge wurden vom Stadtrat anteilmassig nach der Grésse
der Einzugsflachen der Anlagen und der Schmutzwasseranteile auf die betreffenden Grundstlicke
verteilt.

Wahrend die Anschlussgebiihr und Baubeitrage bezwecken, die Baukosten fiir die Ersterstellung und
den Ersatz der Anlagen zu decken, werden die Kosten fir die Erneuerung der Leitungen (kleiner
baulicher Unterhalt im Sinne der Substanzerhaltung) durch die jahrliche Betriebsgebiihr gemass
Art. 44 SER abgedeckt. Mit der geltenden Betriebsgebuhr sollen damit nicht nur die eigentlichen
Betriebskosten (administrative Betriebskosten sowie Unterhalt und Reinigung der Abwasseranlagen),
sondern teilweise auch Anlagekosten (Erneuerung der eigenen Abwasseranlagen im Sinne der Sub-
stanzerhaltung) bestritten werden (Art. 44 Abs. 1 lit. a SER). Dariber hinaus werden auch diejenigen
Kosten fiir den Ersatz bestehender Leitungen, welche die Ertrdge aus den Anschlussgebuhren Uber-
steigen, Uber Ertrage aus den Betriebsgebihren mitfinanziert (Rz. 4). Ein gewisser Anteil der Anla-
gekosten fir das Abwasserleitungsnetz fallt demzufolge auf die Betriebsgebuhr. Von der Betriebsge-
bihr abzudecken sind darliber hinaus der stadtische Anteil an den Anlage- und Betriebskosten fir
die Abwasseranlagen des Gemeindeverbandes fir Abwasserreinigung Luzern und Umgebung (Art.
44 Abs. 1 lit. b SER).

Nachdem das Abwasserleitungsnetz mittlerweile praktisch fertig gebaut ist und Neuinvestitionen in
Form der Erstellung von Ersatzleitungen nicht vollumfanglich durch die Anschlussgebiihren gedeckt
werden kdnnen, muss folglich der allergrésste Teil der Kosten fiir das Abwasserleitungsnetz aus
der Betriebsgebuihr finanziert werden. Was die Kosten flir Neuanlagen betrifft, fallen vor allem noch
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Abschreibungen auf bisherigen Investitionen an. So sehen die gegenwartig massgebenden Rech-
nungslegungsstandards gemass Handbuch Rechnungswesen (HRM 2) fir Abwasserleitungen eine
Nutzungsdauer von 50 Jahren vor. In Abweichung davon geht der Kanton sogar von einer effektiv zu
erwartenden Nutzungsdauer von 70 bis 80 Jahren aus («Richtlinie zur Kalkulation der Werterhal-
tungskosten von Abwasseranlagen»: Kanton » BUWD » Umwelt und Energie » Dokumente » Themen
» Abwasser > Richtlinie_Kalkulation_Werterhaltung_Abwasser, S. 17). Fir die Jahre 2021 und 2022
sind je gut 2 Mio. Abschreibungen budgetiert worden. Die Budgets von 2021 und 2022 bestatigen,
dass mit den Anschlussgebihren nur noch ein kleinerer Teil (ca. 33 %) der Aufwendungen fir das
Kanalisationsnetz finanziert wird:

Jahrliche Gesamtkosten fiir Netz und Entsorgung ca. 20 Mio.

Jahrliche Kosten fiir das Netz ca. 12 Mio. (= 60 % der Gesamtkosten)
Jahrliche Ertrdge aus den Anschlussgebihren ca. 4 Mio. (= 20 % der Gesamtkosten)

Jahrliche Ertrage aus den Betriebsgebiihren ca. 16 Mio. (= 80 % der Gesamtkosten

In der Stadt Luzern werden die Kosten fiir Anlage und Betrieb des Abwasserleitungsnetzes (Sied-
lungsentwasserung) vollumfanglich durch Gebuhren gedeckt. Allgemeine Steuermittel werden
nicht beigezogen. Wahrend fiir die Anschlussgebuhr fixe, im Siedlungsentwasserungsreglement fest-
gelegte Geblhrensatze gelten, werden die Betriebsgebihren vom Stadtrat aufgrund der anfallenden
Kosten im Verhaltnis zum Trinkwasserverbrauch pro m?® festgelegt. Dabei ist der Stadtrat an einen
Maximalansatz gebunden, der vom Regierungsrat des Kantons Luzern festgelegt wird (§ 41 Abs. 1
und 2 KGSchV). Ubersteigen die fiir die Finanzierung der Abwasserentsorgung erforderlichen Ge-
buhren diesen Maximalansatz, sind die Gemeinden berechtigt, allgemeine Steuermittel fur die Finan-
zierung beizuziehen (§ 41 Abs. 4 KGSchV).

Gemass bundesgerichtlicher Rechtsprechung kann sich das abgaberechtliche Kostendeckungs-
prinzip (Rz. 15) bei Abwasserabgaben, wo die Kosten fiir den Bau und die Amortisation von Leitun-
gen und Anlagen in der Regel Uber eine I&angere Zeit und oft ungleichmassig anfallen, ebenfalls auf
einen langeren Zeitraum beziehen. D.h. temporére Uber- oder Unterdeckung sind gestattet. Gemein-
den haben deshalb einen gewissen Spielraum bei der Schatzung von zukunftigen Einnahmen und
Ausgaben. Eine moglichst kontinuierliche Abgaberegelung ist auch aus Griinden der Rechtsgleich-
heit geboten. Resultiert aber ein Uberschuss der Abwasserkasse von mehreren Millionen Giber meh-
rere Jahre, ist das Kostendeckungsprinzip verletzt (zum Ganzen BGer, Urteil 2C_1061/2015 vom
9. Januar 2017, E. 2.2.3; Urteil 2C_322/2010 vom 22. August 2011, E. 3 und 6). Unter der Voraus-
setzung, dass keine erheblichen Uberschiisse (iber mehrere Jahre generiert werden, geniigen somit
die geltenden Anschluss- und Betriebsgeblhren fiir die Siedlungsentwdsserung der Stadt Luzern
dem Kostendeckungsprinzip.

Nicht ohne weiteres klar ist demgegeniber, ob die Anschluss- und Betriebsgebihren vor dem abga-
berechtlichen Aquivalenzprinzip (Rz. 16) standhalten. Die Frage ist im Folgenden nach den beiden
Geblhrenarten differenziert zu beurteilen:

Problematisch erscheint die Bemessung der einmaligen Anschlussgebiihr anhand des Gebaude-
versicherungswerts (Art. 42 Abs. 2 lit. a-c SER). So besteht zwischen den Kosten fur neue Abwas-
seranlagen und dem Gebaudeversicherungswert der Neubauten zumindest kein direkter Zusammen-
hang. Dies gilt umso mehr, wenn Gebaude, die bereits ans Abwasserleitungsnetz angeschlossen
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sind, durch Neubauten ersetzt oder umgebaut werden. In solchen Fallen ist sogar mdglich, dass den
geschuldeten Gebiihren Uberhaupt keine individuell-konkret zurechenbaren baulichen Aufwendun-
gen gegenlberstehen. Die Bemessung von Anschlussgebihren und anderen Erschliessungsabga-
ben anhand des Gebaudeversicherungswerts ist in der Literatur denn auch verschiedentlich auf Kritik
gestossen (KURSTEINER 2020, Rz. 673, 715f., 733; FREIBURGHAUS 2014, S.77; EYMANN 1998,
Rz. 6.67; STAEHELIN 1980, S. 256 f.).

Unbesehen dieser Kritik erachtet das Bundesgericht die Bemessung der einmaligen Anschlussge-
bihr, d.h. der Geblhr fiir die Gewahrung des Anschlusses der Baute an die vom Gemeinwesen er-
stellten und betriebenen Versorgungsanlagen, als vereinbar mit dem Aquivalenzprinzip. Massgebend
sind dabei flr das Bundesgericht nicht die individuell-konkret zurechenbaren Anlagekosten, sondern
der Sondervorteil, der flir den abgabepflichtigen Grundeigentimer aus dem Anschluss an das Ab-
wasserentsorgungsnetz resultiert. So dirfen sich nach standiger Rechtsprechung die Anschlussge-
bihren nach dem Mass des Vorteils richten, welcher dem Grundeigentimer aus der Wasserversor-
gung des Gebaudes erwachst. Die Bemessung der Abgabe miisse sich nicht notwendigerweise nach
dem aus dem einzelnen Anschluss jeweils konkret entstehenden Aufwand richten, sondern es drfe
mittels schematischer Kriterien auf den dem Pflichtigen erwachsenden Vorteil abgestellt werden. Bei
Wohnbauten bringe der Gebaudeversicherungswert den Vorteil, der einer Liegenschaft durch den
Anschluss erwachst, in der Regel genligend zuverlassig zum Ausdruck, ohne dass zusatzlich auf das
Mass der mutmasslichen Inanspruchnahme der Versorgungsnetze abgestellt werden muisste. Ge-
mass Bundesgericht ist eine solche Bemessung der Anschlussgebiihren auch mit Art. 60a GSchG
vereinbar. Einzig bei Bauten, die im Verhaltnis zu ihrem Versicherungswert einen extrem hohen oder
niedrigen Wasserverbrauch aufweisen, was vor allem bei Industriebauten mit grossen Gebaudevolu-
men bei gleichzeitig sehr tiefem Wasserbezug der Fall sein kann, bringt das Bundesgericht einen
Vorbehalt an (zum Ganzen BGer, Urteil 2C_722/2009 vom 8. November 2010, E. 3.2; Urteil
2C_656/2008 vom 29. Mai 2009, E. 3.3 und 3.4; Urteil 2C_847/2008 vom 8. September 2009, E. 2.1
und 2.2; aus der Literatur LOTSCHER 2015, S. 475 f.; HUNGERBUHLER 2003, S. 524).

Aus der erwahnten bundesgerichtlichen Rechtsprechung geht hervor, dass die Anschlussgebiihr fiir
den Sondervorteil geschuldet ist, der dem Grundeigentimer aus dem Anschluss seiner Liegenschaft
an das Abwasserleitungsnetz entsteht. Insofern handelt es sich bei der Anschlussgebiihr im Grunde
nicht um eine Gebuhr, welche fir die Verursachung der Kosten fur die Abwasseranlagen geschuldet
ware, sondern um eine Vorzugslast bzw. einen Grundeigentiimerbeitrag, mit dem ein Sondervor-
teil ausgeglichen wird (so explizit BGE 109 la 325 E. 5 S. 328 f.). Die nach dem Gebaudeversiche-
rungswert bemessene Anschlussgebiihr ist mithin auf den Nutzen — und nicht auf die Kosten — bezo-
gen. Trotz dieser nutzen- bzw. vorteilsbezogenen Ausgestaltung der Anschlussgebihr sieht das Bun-
desgericht wie erwahnt (Rz. 25) keinen Widerspruch zu Art. 60a Abs. 1 GSchG, der verlangt, dass
die Kosten fur Bau, Betrieb, Unterhalt, Sanierung und Ersatz der Abwasseranlagen mit Geblhren
oder anderen Abgaben den Verursachern Uberbunden werden.

Im Unterschied zur einmaligen Anschlussgeblhr haben die nach dem Trinkwasserverbrauch pro Ku-
bikmeter bemessenen Betriebsgebiihren (Art. 44 Abs. 2 SER) einen Bezug zu den Aufwendungen,
welche der Stadt fir Betrieb, Unterhalt, Reinigung sowie Erneuerungen der Abwasseranlagen ent-
stehen (vgl. BGer, Urteil 2A.683/2004 vom 15. Juli 2005, E. 3.3). So lasst der Trinkwasserverbrauch
auf den Abwasseranfall und somit darauf schliessen, in welchem Ausmass die Abwasseranlagen
beansprucht werden. Allerdings hangen nicht alle Aufwendungen fiir Betrieb, Unterhalt, Reinigung
sowie Erneuerungen der Abwasseranlagen von der Menge des produzierten Abwassers ab. Vielmehr
fallen namentlich die Kosten fiir Erneuerungen (Substanzerhaltung und Ersatz bestehender
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Leitungen) der Kanalisation sowie die festen Betriebs- und administrativen Kosten grundsatzlich un-
abhangig von der Abwassermenge an (VSA 2018, S. 29; vgl. Rz. 7). Insofern tragen auch die am
Trinkwasserverbrauch bemessenen Betriebsgebiihren wie bereits die Anschlussgebiihr dem Aquiva-
lenzprinzip nicht vollumfanglich Rechnung.

c. Neue Grund- und Verbrauchsgebiihren

Mit der geplanten Neuordnung des Gebiihrensystems sollen die Abwassergebuhren verursacherge-
rechter ausgestaltet werden (Rz. 1, 5). Dabei sollen die Grundgebiihren fiir Schmutz- und Regen-
abwasser die jahrlichen — verbrauchsunabhangigen — Kosten fir die Kanalisationsinfrastruktur ab-
decken, wozu in erster Linie die Investitionen in die Erneuerung des Netzes, namentlich die bauliche
Sanierung bzw. der Ersatz bestehender Leitungen, gehéren (Aufrechterhaltung des Netzes). Abga-
besubjekt, Abgabeobjekt und Bemessungsgrundlagen der neuen Grundgebiihren sollen wie folgt ge-
regelt werden (vgl. Rz. 7):

— Abgabesubjekte der Grundgebuhr Schmutzabwasser sind alle Grundeigentiumer, deren Lie-
genschaften an eine 6ffentliche oder private Kanalisation angeschlossen sind. Abgabesubjekte
der Grundgebiihr Regenabwasser sind alle Grundeigentimer von versiegelten Grundsttickfla-
chen, die an die Kanalisation angeschlossen sind.

—  Abgabeobjekt der Grundgebiihr Schmutzabwasser ist der jahrliche Trinkwasserverbrauch des
betroffenen Grundstlicks. Abgabeobjekt der Grundgebiihr Regenabwasser ist die versiegelte
Grundstuckflache; wird kein Regenabwasser an eine 6ffentliche Kanalisation abgegeben, entfallt
die Gebiihr.

—  Fur die Bemessung der Grundgebihr Schmutzabwasser wird ein Tarif pro Kubikmeter Trink-
wasserverbrauch eingefiihrt. Dabei gilt ein Staffeltarif, wonach der Tarif mit zunehmendem Trink-
wasserverbrauch abnimmt. Zudem wird eine Mindestpauschale festgesetzt, die nicht unterschrit-
ten werden darf. Fir die Bemessung der Grundgebiihr Regenabwasser wird ein Tarif pro Quad-
ratmeter der versiegelten Grundstlckflache festgelegt.

Zur Grundgebihr kommt eine Verbrauchsgebiihr fur Schmutzabwasser hinzu. Diese setzt sich aus
einer Grundpauschale und einem gestaffelten Tarif pro Kubikmeter Trinkwasserverbrauch zusam-
men. Die Verbrauchsgebuhr ist eine Mengengebuhr, mit der die mengenabhangigen Jahreskosten
fur die Abwasserentsorgung gedeckt werden (Rz. 8).

Mit den neuen Grundgebihren sollen demzufolge 100 % der jahrlichen Kosten fiir das Abwasser-
leitungsnetz finanziert werden. Mit den Verbrauchsgebiihren werden demgegeniiber die ver-
brauchsabhangigen Kosten fur die Abwasserentsorgung abgegolten:

Jahrliche Gesamtkosten fiir Netz und Entsorgung ca. 20 Mio.

Jahrliche Kosten fiir das Netz ca. 12 Mio. (= 60 % der Gesamtkosten)
Jahrliche Ertrdge aus den Grundgebihren ca. 12 Mio. (= 100 % der Netzkosten)
Jahrliche Ertrage aus den Verbrauchsgebiihren ca. 8 Mio.

Die Grund- und Verbrauchsgebihren sollen wie die geltenden Anschluss- und Betriebsgebihren so
bemessen werden, dass die Gesamtkosten fiir das Kanalisationsnetz und die Entsorgung des Ab-
wassers abgedeckt werden. Unter der Voraussetzung, dass mit den Gebuihrenertragen nicht wahrend
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mehrerer Jahre erhebliche Uberschiisse erzielt werden, geniigt auch das neue Geblihrenmodell dem
Kostendeckungsprinzip (vgl. Rz. 22).

Wie vorne ausgefuhrt ist zweifelhaft, ob das geltende Gebuhrensystem mit den einmaligen, auf dem
Gebaudeversicherungswert berechneten Anschlussgeblhren und den jahrlichen Betriebsgebiihren
vor dem Aquivalenzprinzip standhalten. Das neue Geblihrensystem ist trdgt dem Aquivalenzprinzip
deutlich besser Rechnung, indem es die Abgaben konsequent am Ausmass der Nutzung von Infra-
struktur und Dienstleistungen der Siedlungsentwasserung ausrichtet. Im Einzelnen bestehen fol-
gende Zusammenhange zwischen den Abgaben und den Siedlungsentwasserungsleistungen des
Gemeinwesens:

Die neuen Grundgebiihren sind jahrliche Geblihren, die von allen Grundeigentiimern mit Netzan-
schluss geschuldet sind. Das bedeutet, dass jeder Grundeigentiimer mit Netzanschluss anteilsmas-
sig fur die gesamten Kosten des Netzes aufkommt. Insbesondere werden auch Kosten fir erstmalig
erstellte Kanalisationsanschlisse sowie der Ersatz von bestehenden Anschlissen tber die Grund-
gebulhren auf samtliche Grundeigentiimer tUberwalzt. Ein Neuanschluss wird somit nicht mehr — wie
bei der geltenden Anschlussgeblhr (Rz. 25 f.) — als abgaberelevanter Sondervorteil gewertet. Viel-
mehr bezahlen alle Grundeigentimer, deren Liegenschaften ans Netz angeschlossen sind, als Be-
nutzer des Netzes eine jahrliche Geblhr, um die Kosten fir dessen Erstellung und Aufrechterhaltung
zu decken. Damit handelt es sich bei den neuen Grundgebihren um eigentliche Benutzungsgebiih-
ren, die fur die Nutzung einer Netzinfrastruktur geschuldet sind (vgl. HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Rz. 2769; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, § 57 Rz. 25).

Die Bemessung der Grundgebuhren orientiert sich an den Kosten, die aus der Bereitstellung des
Abwasserleitungsnetzes fiir die einzelnen Grundeigentimer entstehen. Zum einen werden die
Grundgebihren so bemessen, dass ihr Gesamtertrag den Gesamtkosten fur die Netzinfrastruktur
bestmdglich entspricht. Gemass Fachempfehlungen sind dies ungefahr 60 % der Gesamtkosten der
Siedlungsentwasserung (Rz. 9). Zum anderen sind die Grundgebihren weitgehend mengenunab-
héngig ausgestaltet, in dem sie nicht in Abhangigkeit von der produzierten Abwassermenge steigen
und fallen. Bei der Grundgebihr Schmutzabwasser, welche in die Verbrauchsgebihr integriert ist,
wird dies durch die Staffelung des Tarifs erreicht (Rz. 7). Diese Staffelung liegt darin begriindet, dass
der im Tarif enthaltene Anteil der Grundgebiihr Schmutzwasser mit hdherem Verbrauch abnimmt. So
steigen die Kosten eines Grundstlcks fur die Nutzung der Kanalisationsinfrastruktur nicht linear mit
dem Abwasseranfall, sondern der Anteil dieser Kosten sinkt. Denn das Zurverfiigungstellen der Inf-
rastruktur hangt primar von den Anzahl Anschliissen und nicht vom anfallenden Abwasser ab. Starker
mengenorientiert ist dagegen die Grundgebiihr Regenabwasser, deren Hohe — wie nach geltendem
Art. 42 Abs. 2 lit. d SER beziglich der Anschlussgebiihr — von der versiegelten Grundstiickflache
abhangt und insofern einen Bezug zur Menge des anfallenden Regenabwassers hat. Auch die Grund-
geblhr Regenabwasser ist jedoch nicht unmittelbar nach der Menge des Regenabwassers bemes-
sen. Hinzu kommt, dass bei der Grundgebihr Schmutzabwasser eine Mindestpauschale vorgesehen
ist, welche — ganzlich unabhangig vom Abwasseranfall — fir die Bereitstellung der Infrastruktur an
sich geschuldet ist. Das Bundesgericht halt denn auch fest, dass ein Teil der Aufwendungen fiir die
Siedlungsentwasserung den Benltzern durch eine mengenunabhangige Grundgebuhr (Bereitstel-
lungsgebiihr) Gberbunden werden darf, da die Infrastruktur unabhangig von der tatsachlichen Inan-
spruchnahme durch die einzelnen Liegenschaften aufrechterhalten werden muss (BGer, Urteil
2C_656/2008 vom 29. Mai 2009, E. 3.4; Urteil 2P.266/2003 vom 5. Marz 2004, E. 3.2 mit Hinweisen).
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Das Bundesgericht verlangt mit Blick auf das Aquivalenz- und Verursacherprinzip, dass die Hohe von
Abwasserentsorgungsgebiihren eine Abhangigkeit zur Abwassermenge aufweisen muss (BGE 129 |
290 E. 3.2 S.296f.; 128 1 46 E. 5b/bb S. 55 f.). Die Verbrauchsgebiihr Schmutzabwasser entspricht
dieser Anforderung. Mit ihrer Bemessungsgrundlage (Menge des verbrauchten Trinkwassers) weist
die Verbrauchsgebuhr einen unmittelbaren Bezug zur produzierten Abwassermenge auf. Diese ist
wiederum ausschlaggebend fiir die aus der Abwasserentsorgung resultierenden Kosten. Auch der
Verbrauchsgebiihr ist damit ein enger Kostenbezug eigen. Da es diesbezlglich nicht um die Kosten
fur die Nutzung einer Infrastruktur, sondern um die Kosten flr die Entsorgung verursachten Abwas-
sers geht, ist die Verbrauchsgebuhr als Verursachergebiihr zu qualifizieren. Die im Staffeltarif verei-
nigten Gebiihren Schmutzabwasser weisen demzufolge eine Doppelnatur als Benutzungsgebihren
(Grundgebuhr) und Verursachergeblhren (Verbrauchsgebihr) auf.

Die geplanten Grund- und Verbrauchsgebihren weisen somit einen engen Bezug zu den Kosten
der Siedlungsentwasserung auf, welche nach nachvollziehbaren Kriterien den einzelnen abgabe-
pflichtigen Grundeigentimern zugerechnet werden. Damit genligt das neue Gebiihrensystem nicht
nur dem Aquivalenzprinzip, das eine individuell-konkrete Zurechenbarkeit der mit der Abgabe finan-
zierten staatlichen Leistung zu den Abgabepflichtigen verlangt, sondern auch dem in Art. 60a Abs. 1
GSchG vorgegebenen Verursacherprinzip.

d. Doppelbelastung und Riickwirkung?

Aus abgaberechtlicher Sicht stellt sich ferner die Frage, ob aus einem Wechsel des Geblihrensys-
tems fUr einzelne abgabepflichtige Grundeigentimer Doppelbelastungen resultieren (Rz. 11). Eine
Doppelbelastung wirde sich dann ergeben, wenn mit den neuen Grundgebihren Kostenanteile fir
den Bau von Leitungen abgegolten wirden, welche bereits aus Ertragen der einmaligen Anschluss-
gebulhren bezahlt wurden. Dies kdnnte dann der Fall sein, wenn Grundeigentimer mit Bezahlung der
Anschlussgebuhren die effektiven Kosten fur den konkreten Anschluss ihres Grundstiicks und die
effektiven Kostenanteile am Bau des o6ffentlichen Kanalisationsnetzes fiir deren gesamte Lebens-
dauer von ca. 80 Jahren bezahlt hatten. Durch Auferlegung von Grundgebuhren, mit denen die Kos-
ten fir den Bau derselben Kanalisationsstrecken abgegolten wiirden, wiirde fir diese Grundeigenti-
mer folglich eine Doppelbelastung resultieren. Dies ware ein Verstoss gegen das verfassungsrecht-
liche Aquivalenzprinzip.

Im vorliegenden Fall ist eine Doppelbelastung jedoch schon deshalb ausgeschlossen, weil mit der
einmaligen Anschlussgebuihr nicht bestimmte Leitungen bzw. Abschnitte der Kanalisation finanziert
wurden. Vielmehr stellt die Anschlussgebihr geméss bundesgerichtlicher Rechtsprechung eine Vor-
zugslast dar, mit welcher der Sondervorteil ausgeglichen wird, der dem abgabepflichtigen Grundei-
gentimer aus dem Anschluss an das Abwasserleitungsnetz anfallt (Rz. 25 f.). Die Héhe des Sonder-
vorteils ergibt sich aus der Multiplikation des Gebaudeversicherungswerts der angeschlossenen
Grundstiicke mit dem Abgabesatz von 172 % (Art. 42 Abs. 2 SER). Mit den aus der Erhebung der
Anschlussgebiihr resultierenden Gesamtertragen werden — zusammen mit den Ertragen aus den
Baubeitragen und den Betriebsgebiihren — im Einklang mit dem Kostendeckungsprinzip jeweils die
jahrlich anfallenden Anlagekosten flir das stadtweite Abwasserleitungsnetz abgegolten. Auch in-
direkt dient die Anschlussgebihr damit nicht der Deckung von Infrastrukturkosten, die erst in der
Zukunft anfallen. Vielmehr sind die Investitionskosten fir den Bau und die Erneuerung der Kanalisa-
tion bisher und auch in Zukunft auf die gesamte Lebensdauer der stadtweiten Anlagen verteilt. Ein
Systemwechsel von der einmaligen Anschlussgebiihr hin zu einer jahrlichen Grundgebuhr flihrt somit
aus zwei Grinden nicht zu Doppelbelastungen: Zum einen aufgrund der unterschiedlichen
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Rechtsnatur der Anschlussgebihr (Vorzugslast) und der neuen Grundgebihr (Benutzungsgebuhr;
Rz. 33), zum anderen aufgrund der zeitlichen Staffelung der mit den Abgaben finanzierten Investiti-
onskosten. Eine durch den Systemwechsel allenfalls bedingte Umverteilung der jahrlichen Anlage-
kosten unter den Grundeigentiimern ist schliesslich keine Frage der Doppelbelastung, sondern der
Rechtsgleichheit (dazu anschliessend Rz. 42 ff.).

Weiter ist zu fragen, ob mit der Einfihrung des neuen Gebihrensystems eine unzuladssige Riick-
wirkung verbunden ist (Rz. 11). Eine unzulassige echte Rickwirkung liegt vor, wenn eine neue Ab-
gabe an ein Ereignis anknlpft, das in der Vergangenheit liegt und vor Einfliihrung der neuen Abgabe
abgeschlossen wurde. Gemass Bundesgericht ist eine «ergdnzende nachtragliche Anschlussge-
bihr» flr bereits angeschlossene Grundstlicke zuldssig, wenn eine 6ffentliche Abwasseranlage neu
erstellt oder in einer allen Liegenschaften zugutekommenden Weise erneuert oder ausgebaut wird
(BGE 97 1 337 E. 2¢ S. 341). In diesem Fall handelt es sich nicht um eine echte Riickwirkung, da die
Abwasseranlage, an welche das Grundstliick angeschlossen ist, qualitativ aufgewertet wird und so
dem Benltzer einen zusatzlichen Vorteil verschafft (BGer, Urteil 2P.45/2003 vom 28. August 2003,
E. 5.3; Urteil 2C_341/2009 vom 17. Mai 2010, E. 5.1). Hingegen verstdsst eine «erganzende nach-
tragliche Anschlussgebiihr» gegen das Rickwirkungsverbot, wenn damit in der Vergangenheit auf-
gelaufene Infrastrukturdefizite gedeckt oder die Kosten fir ein seit 1&ngerer Zeit bestehendes Werk
abgegolten werden sollen (BGer, Urteil 2P.45/2003 vom 28. August 2003, E. 5.3).

Im vorliegenden Fall liegt keine echte Rickwirkung vor. Selbst wenn die neue Grundgebiihr als eine
Form der «Erhdhung der bestehenden Anschlussgebihr» betrachtet wirde, dient sie nicht etwa der
Finanzierung von in der Vergangenheit gebauten Neuanlagen. Vielmehr werden mit der neuen
Grundgebuhr die jahrlichen Infrastrukturkosten finanziert, die nach Inkrafttreten des revidierten Sied-
lungsentwéasserungsreglements entstehen. Dabei wird es sich in erster Linie um Neubauten handeln,
die nicht der Ersterschliessung, sondern dem Ersatz von bestehenden Leitungen an deren Lebens-
ende dienen.

e. Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass sich das neue Gebihrensystem mit den jahrlichen
Grund- und Verbrauchsgebiihren am Kostendeckungsprinzip orientiert und dem verfassungsrechtli-
chen Aquivalenzprinzip sowie dem bundesgesetzlichen Verursacherprinzip deutlich besser Rech-
nung trégt als das bisherige System mit der einmaligen Anschlussgebuhr und den jéhrlichen Betriebs-
gebulhren (vgl. Rz. 23 ff., 32 ff.). Aus abgaberechtlicher Sicht sprechen somit gewichtige Griinde fir
den geplanten Wechsel des Gebihrensystems im Bereich der Siedlungsentwasserung. Eine Dop-
pelbelastung fir Grundeigentiimer, welche bereits die Anschlussgebiihr bezahlt haben, ist ausge-
schlossen, soweit mit den Anschlussgebihren keine in der Zukunft liegenden Netzinfrastrukturkosten
finanziert worden sind. Der Systemwechsel beinhaltet auch keine echte Riickwirkung, da die neuen
Grundgebuhren nicht zur Deckung von in der Vergangenheit angefallenen Kosten eingesetzt werden.
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3. Systemwechsel und Rechtsgleichheit

Eine generell-abstrakte Regelung verletzt gemass Bundesgericht das Rechtsgleichheitsgebot ge-
mass Art. 8 Abs. 1 BV, «wenn sie Unterscheidungen trifft, fir die ein verninftiger Grund in den zu
regelnden Verhaltnissen nicht ersichtlich ist, oder Unterscheidungen unterlasst, die sich aufgrund der
Verhaltnisse aufdréngen, wenn also Gleiches nicht nach Massgabe seiner Gleichheit gleich und Un-
gleiches nicht nach Massgabe seiner Ungleichheit ungleich behandelt wird» (BGE 131 |1 1 E. 4.2
S. 6 f.). Vorausgesetzt ist, dass sich die ungerechtfertigte Gleich- bzw. Ungleichbehandlung auf eine
wesentliche Tatsache bezieht. Die Frage, ob fiir eine rechtliche Unterscheidung ein verninftiger
Grund in den zu regelnden Verhaltnissen ersichtlich ist, kann zu verschiedenen Zeiten unterschiedlich
beantwortet werden. Im Rahmen dieser Grundsatze bleibt dem Gesetzgeber ein weiter der Gestal-
tungsspielraum (BGE 129 | 1 E. 3 S. 3; 127 1 185 E. 5 S. 192). Die Gestaltungsfreiheit ist gemass
bundesgerichtlicher Rechtsprechung insbesondere bei den 6ffentlichen Abgaben und bei der Vertei-
lung der Lasten auf die Abgabepflichtigen gross (BGE 13111 E. 4.2S.7; 114 1a321 E. 3b S. 323 f,;
109 1a 325 E. 4 S. 328).

Im vorliegenden Fall haben alle Grundeigentiimer, die unter dem geltenden Geblihrensystem ein
Gebaude neu gebaut oder eine wertvermehrende Investition getatigt haben, eine Anschlussge-
buhr bezahlt. Bei rund 9'500 Parzellen in der Stadt Luzern und dem Gebiet der ehemaligen Gemeinde
Littau wurden gemass internem Archiv seit 1979 zirka 4'700 Anschlussgebihrenrechnungen an 5'900
Parzellen (teilweise sind dieselben Parzellen mehrmals aufgefihrt) Gber einen Betrag von 99.5 Mio.
gestellt. Innerhalb von rund 40 Jahren waren somit rund die Halfte der Parzellen von der Anschluss-
gebuhr betroffen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich bei einer Abschaffung der Anschlussgebiihr die Frage nach der
Gleichbehandlung. Durch den Wechsel des Geblhrensystems ergibt sich eine Ungleichbehandlung
zwischen den Grundeigentiimern, die unter dem bisherigen System ihr Grundstiick erstmalig er-
schlossen oder ihr Gebdude wertvermehrend umgebaut haben und deshalb eine auf dem Gebaude-
versicherungswert basierende Anschlussgeblhr bezahlen mussten, und den Grundeigentiimern, die
erst nach Einfiihrung des neuen Systems einen Neubau oder Umbau erstellen, ohne dafiir eine An-
schlussgebuhr zahlen zu missen. Letztere profitieren nach dem Systemwechsel davon, dass der
Anschluss an das Abwasserleitungsnetz nicht mehr als abgaberelevanter Sondervorteil gewertet wird
und allfallige damit verbundene Kosten von allen Abgabepflichtigen durch Bezahlung der neuen
Grundgebiihren gleichermassen mitgetragen werden (vgl. Rz. 33). Insofern werden nach Inkrafttre-
ten des neuen Gebuhrensystems gewisse Grundeigentimer in der Vergangenheit héhere Beitrage
an die Abwasserinfrastruktur geleistet haben als andere Grundeigentimer.

Das Bundesgericht hat festgehalten, «dass jede Anderung von Abgabeerlassen, durch die eine Ab-
gabe erhoht oder neu eingeflihrt wird, notwendigerweise zur Folge hat, dass diejenigen giinstiger
behandelt werden, fiir die sich der abgabepflichtige Sachverhalt vor dem Inkrafttreten der Anderung
ereignet hat» (BGE 102 la 69 E. 3c S. 73; sodann BGer Urteil 2C_341/2009 vom 17. Mai 2010,
E. 5.1). Dasselbe muss fiir die Aufhebung oder Senkung einer Abgabe gelten: Auch dies hat notwen-
digerweise zur Folge, dass diejenigen gunstiger behandelt werden, fiir die sich der abgabepflichtige
Sachverhalt nach dem Inkrafttreten der Anderung ereignet. Eine durch die Einfiihrung eines neuen
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Geblhrensystems bedingte «intertemporale Ungleichbehandlung» verstdsst damit von vornherein
nicht gegen das Gebot der Rechtsgleichheit.

Mangels Anspruchs auf intertemporale Gleichbehandlung kann aus der Rechtsgleichheit auch keine
Pflicht des Gesetzgebers abgeleitet werden, fiir die Einfihrung eines neuen Gebiihrensystems eine
wie auch immer geartete Ubergangsregelung vorzusehen. Nach bundesgerichtlicher Rechtspre-
chung ist die Frage, auf welchen Zeitpunkt eine Neuregelung in Kraft gesetzt werden soll, vielmehr
«dem pflichtgeméssen Ermessen des Gesetzgebers anheimgestellt» (BGE 123 Il 433 E. 9 S. 446).
Erwagungen der Rechtsgleichheit und der Rechtseinheit sprechen gemass Bundesgericht dafir,
dass altrechtliche Rechtsverhaltnisse mdglichst rasch mit dem neuen Recht in Einklang gebracht
werden (BGE 123 Il 433 E. 9 S. 446). Immerhin kann aber mit einer Ubergangsordnung allfélligen
Harten der Betroffenen Rechnung getragen werden (BGE 123 11 433 E. 9 S. 446; 106 la 254 E. 2b
S. 257). Von Hartemilderungs- oder Ausnahmeklauseln ist jedoch zuriickhaltend Gebrauch zu ma-
chen (BGE 123 11 433 E. 9 S. 447; KOLz 1983, S. 246, 249).

Vorliegend ist nicht ersichtlich, inwiefern die Einfiihrung eines neuen Gebihrensystems mit den
Grund- und Verbrauchsgeblihren zu unzumutbaren Harten filhren wirde, welche in Form einer
Ubergangsregelung abgemildert werden miissten. Zwar ist davon auszugehen, dass die neuen jahr-
lichen Geblhren héher ausfallen werden als die bisherige jahrliche Betriebsgebuhr, weil nach neuem
System die Ertrage aus den Anschlussgebiihren wegfallen werden. Mit dem neuen System werden
jedoch keine zusatzlichen Kostenfaktoren auf die Grundeigentimer Uberwalzt, sondern die Kosten
werden mit den neuen Geblhren lediglich anders auf die Grundeigentiimer verteilt. Hinzu kommt,
dass die von einzelnen Grundeigentimern bezahlten Anschlussgebuhren zurzeit lediglich noch rund
20 % der Gebuhren ausmachen (Rz. 20). Demgegenuber werden mit den von allen Grundeigentu-
mern, deren Liegenschaften an die Kanalisation angeschlossen ist, jahrlich erhobenen Betriebsge-
buhren schon heute rund 80 % der Gesamtkosten der Siedlungsentwasserung abgedeckt. Das be-
deutet, dass fur sédmtliche Grundeigentimer mit angeschlossenen Liegenschaften eine systembe-
dingte Gebihrenerh6hung von durchschnittlich rund 20 % zu erwarten ist, wobei infolge des Staffel-
tarifs die Erhdhung fiir einzelne Eigentimer etwas hdher ausfallen kann. Umgekehrt fallt fir jene
Grundeigentimer, die Neubauten erstellen oder wertvermehrende Investitionen in ihre Liegenschaft
tatigen, nach dem Systemwechsel die Anschlussgebiihr weg.

Insgesamt ist die Einfihrung des neuen Gebuhrensystems somit nicht mit Harten verbunden, die vom
Gesetzgeber der Stadt Luzern in Gestaltung einer Ubergangsordnung ausgeglichen werden miiss-
ten. Dem Gesetzgeber steht es aber gestutzt auf § 32 Abs. 2 EGGSchG offen, im Siedlungsentwés-
serungsreglement vorzusehen, dass die Gebiihren zur Vermeidung von sozialen Hartefallen herab-
gesetzt werden dirfen. Das geltende Reglement kennt eine solche Herabsetzungsmaoglichkeit fur
die Anschlussgebltihrin Art. 42 Abs. 4 und 5 SER. Demnach kann bei ausserordentlichen Verhaltnis-
sen der Stadtrat die Anschlussgeblhr angemessen erhdhen oder herabsetzen (Absatz 4). Ist die
Anschlussgebiihr herabgesetzt worden, so kann der nicht erhobene Beitrag nachgefordert werden,
wenn sich die Verhaltnisse wesentlich andern (Absatz 5). Fir die Revision des Siedlungsentwasse-
rungsreglements ist zu empfehlen, eine solche Herabsetzungsmaoglichkeit zur Vermeidung von Har-
tefallen auch fur die geplanten Grundgebihren festzuschreiben. Dabei ist die Vorgabe von § 32
Abs. 3 EGGSchG zu beachten, wonach Gebiihrenermassigungen kostenneutral sein missen und
nicht mit allgemeinen Steuermitteln aufgefangen werden duirfen.

Somit ergibt sich als Zwischenergebnis, dass das Gebot der Rechtsgleichheit einem unverziiglichen
Wechsel vom geltenden System mit der einmaligen Anschlussgebiihr und den Betriebsgebihren hin
zum geplanten System mit den Grund- und Verbrauchsgebulhren nicht entgegensteht. Indem das
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neue System nutzen- und verursachergerechter ausgestaltet ist (Rz. 41), spricht die Rechtsgleichheit
vielmehr dafir, den Systemwechsel so bald wie moglich vorzunehmen. Zur Vermeidung von sozialen
Hartefallen ist zu empfehlen, im revidierten Siedlungsentwasserungsreglement die Mdglichkeit vor-
zusehen, die Grundgeblhren angemessen herabzusetzen.

4. Systemwechsel und Vertrauensschutz

Gemaéss Bundesgericht verschafft der Grundsatz von Treu und Glauben gemass Art. 9 BV «einen
Anspruch auf Schutz berechtigten Vertrauens in behordliche Zusicherungen oder sonstiges, be-
stimmte Erwartungen begriindendes Verhalten, sofern sich dieses auf eine konkrete, den betreffen-
den Burger berihrende Angelegenheit bezieht (...). Der entsprechende Schutz entfallt in der Regel
bei Anderungen von Erlassen, da geméss dem demokratischen Prinzip die Rechtsordnung grund-
satzlich jederzeit geandert werden kann. Der Vertrauensgrundsatz vermag einer Rechtsanderung nur
entgegenzustehen, wenn diese gegen das Ruckwirkungsverbot verstdsst oder in wohlerworbene
Rechte eingreift» (BGE 130 | 26 E. 8.1 S. 60). Es gilt somit der «Rechtsgrundsatz, dass es keinen
Anspruch auf Beibehaltung einer einmal geltenden Rechtsordnung gibt (BGE 130 | 26 E. 8.1 S. 60;
BGer, Urteil 2C_561/2007 vom 6. November 2008, E. 3, in: ZBI 110/2009 S. 571, RDAF 2010 |
S. 328).

Unter Umstanden kdnnen gemass bundesgerichtliche Judikatur «nach Treu und Glauben angemes-
sene Ubergangsfristen fiir neue belastende Regelungen verfassungsrechtlich geboten sein; diese
haben jedoch nicht den Zweck, die Betroffenen mdglichst lange von der glinstigeren bisherigen Re-
gelung profitieren zu lassen, sondern einzig, ihnen eine angemessene Frist einzurdumen, sich an die
neue Regelung anzupassen» (BGE 145 Il 140 E. 4 S. 145; sodann BGE 134 | 23 E. 7.6.1 S. 40 f,;
aus der Literatur: KoLz 1983, S. 231 ff.). Mit solchen Ubergangsfristen soll insbesondere «verhindert
werden, dass gutglaubig getatigte Investitionen nutzlos werden» (BGE 1301 26 E. 8.1 S. 60).

Aufgrund der Rechtsprechung kann der Vertrauensgrundsatz einer Rechtsanderung demnach nur
entgegenstehen, wenn diese gegen das Rulckwirkungsverbot verstdsst oder in wohlerworbene
Rechte eingreift. Eine Rickwirkung des geplanten neuen Gebuhrensystems auf altrechtliche Sach-
verhalte ist nicht vorgesehen (Rz. 39). Bei wohlerworbenen Rechten handelt es sich sodann um
«Rechte, die im gegenseitigen Vertrauen zwischen dem Staat und dem Trager des Rechts darauf
begrindet worden sind, dass die Rechtsbeziehungen auf eine bestimmte Dauer grundséatzlich unver-
andert bleiben und einen verstarkten Schutz, namentlich vor spateren Eingriffen durch den Gesetz-
geber, geniessen sollen» (BGE 145 Il 140 E. 4.3 S. 146). Dieser verstarkte Schutz dient — wie bei
Konzessionen — namentlich dem Schutz von erheblichen Investitionen, die ansonsten von Privaten
nicht getatigt wirden (BGE 145 Il 140 E. 4.3 S. 146; 132 11 485 E. 9.5 S. 513). Andere vermdgens-
rechtliche Anspriiche gegeniiber dem Staat werden bei qualifizierter Zusicherung als wohlerworben
anerkannt; Beispiele finden sich in den Bereichen des 6ffentlichen Dienstrechts und der beruflichen
Vorsorge (BGE 14511 140 E. 4.3 S. 146; 134 | 23 E. 7.1 und 7.2 S. 35 f.). Zur Kategorie der wohler-
worbenen Rechte werden ferner die sog. ehehaften Rechte gezahlt, welche ihren Ursprung in einer
Rechtsordnung haben, die nicht mehr besteht (BGE 145 1l 140 E. 5 S. 148). In Bezug auf das Ge-
bihrensystem der Stadt Luzern im Bereich der Siedlungsentwasserung liegt keiner dieser Tatbe-
stande vor: Die geltende abgaberechtliche Ordnung mit den Anschlussgebuihren, Baubeitrage und
Betriebsgebuhren diente weder dem Schutz von erheblichen Investitionen der abgabepflichtigen
Grundeigentiimer, noch war sie mit einer qualifizierten Zusicherung der Rechtsbestandigkeit
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verbunden. Auch ehehafte Rechte liegen offensichtlich nicht vor. Damit steht der verfassungsrechtli-
che Vertrauensschutz vorliegend einer Rechtsanderung nicht entgegen.

Aus dem Grundsatz von Treu und Glauben ergibt sich vorliegend auch keine Notwendigkeit einer
Ubergangsfrist fiir die Einfiilhrung des neuen Gebiihrensystems. Wie erwahnt stellt das geltende
Geblhrensystem auf dem Gebiet der Siedlungsentwasserung fir Grundeigentimer keine Vertrau-
ensgrundlage dar, um Investitionen oder sonstige Dispositionen zu tatigen. Entsprechend kénnen
durch eine Anderung der Gebiihrenordnung auch keine gutglaubig getatigten Investitionen nutzlos
werden (vgl. Rz. 51). Das Interesse von Grundeigentiimern, etwa durch Verkauf ihrer Liegenschaft
oder Aufschub eines wertvermehrenden Umbaus die Abgabelasten zu verringern, ist kein rechtlich
schutzwiirdiges Interesse, das zur Wahrung von Treu und Glauben Ubergangsregelungen erfordern
wirde.

Eine andere Frage ist, wie jene Falle zu behandeln sind, in denen zwischen der Verwirklichung eines
Tatbestandes fur die Anschlussgebihr nach Art. 42 Abs. 2 SER und der formell rechtskraftigen Ver-
fiigung bzw. Bezahlung der Gebihr das neue Geblhrensystem in Kraft tritt. Solche Falle sind im
Interesse der Rechtssicherheit in Form einer Ubergangsbestimmung im revidierten Siedlungsent-
wasserungsreglement explizit zu regeln (vgl. etwa die Ubergangsregelung in Art. 50 Abs. 2 SER).

Aus dem Gesagten folgt als Zwischenergebnis, dass der verfassungsrechtliche Vertrauensschutz
nach Art. 9 BV vorliegend weder einer Anderung des Geblihrensystems entgegensteht noch eine
Ubergangsfrist verlangt. Die Félle, in denen sich ein die Anschlussgebiihr begriindender Sachverhalt
unter altem Recht verwirklicht hat, die Geblihr aber noch nicht formell rechtskraftig verfligt oder be-
zahlt worden ist, sind im revidierten Siedlungsentwasserungsreglement tbergangsrechtlich zu re-
geln.

5. Systemwechsel und Preisiiberwachungsrecht

Das Preisiberwachungsgesetz bezweckt die Bekdmpfung von missbrauchlichen Preisen, die auf-
grund von fehlendem Wettbewerb zustande kommen koénnen. Der sachliche Geltungsbereich des
Gesetzes umfasst «Preise von Waren und Dienstleistungen einschliesslich der Kredite» (Art. 1 PUG).
Unter «Preisen» sind dabei nicht nur private Preise, sondern auch staatlich administrierte Preise
zu verstehen. Insbesondere gelten auch Kausalabgaben — unter anderem Benutzungsgebihren —
als Preise im Sinne des Preisiberwachungsrechts (KUNZLER/LOTSCHER 2021, Art. 1 Rz. 6), soweit
diese als Gegenleistung fiir staatlich bereitgestellte Waren und Dienstleistungen und nicht etwa im
Zusammenhang mit hoheitlichen Staatshandlungen erhoben werden.

Der personliche Geltungsbereich des Preistiiberwachungsgesetzes ist in Art. 2 PUG definiert. Nach
dieser Bestimmung gilt das Gesetz fur Wettbewerbsabreden im Sinne des Kartellgesetzes und fur
marktmachtige Unternehmen des privaten und des 6ffentlichen Rechts. Aus der Erwahnung der Un-
ternehmen des 6ffentlichen Rechts wird in weiter Auslegung geschlossen, dass auch der Staat
selbst mit seiner Tatigkeit in den personlichen Geltungsbereich des Preisiiberwachungsgesetzes fallt
(WEBER 2009, Art. 2 Rz. 5; PREISUBERWACHUNG 2017, S. 3). Daraus folgt, dass der Staat der Preis-
Uberwachung untersteht, wenn er Kausalabgaben fiir Leistungen erhebt, welche marktfahig sind und
nicht hoheitlich, namentlich im Zusammenhang mit dem Vollzug von Gesetzen, erbracht werden (vgl.
Rz. 56). Die Siedlungsentwasserung ist als nicht hoheitliche Tatigkeit zu qualifizieren. Das bedeutet,
dass staatlich festgelegte Abwasserabgaben unter den Geltungsbereich des Preisliberwachungsge-
setzes fallen.
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Zur Kontrolle staatlich administrierter Preise durch die Preisliberwachung bestimmt Art. 14 Abs. 1
PUG Folgendes: «Ist die Legislative oder die Exekutive des Bundes, eines Kantons oder einer Ge-
meinde zustandig fir die Festsetzung oder Genehmigung einer Preiserhdhung, die von den Beteilig-
ten an einer Wettbewerbsabrede oder einem marktmachtigen Unternehmen beantragt wird, so hort
sie zuvor den Preisiberwacher an. Er kann beantragen, auf die Preiserhdhung ganz oder teilweise
zu verzichten oder einen missbrauchlich beibehaltenen Preis zu senken.» Uber den Wortlaut hinaus
sollten im Einklang mit dem Geltungsbereich des Gesetzes (Rz. 57) nicht nur die Falle von Art. 14
P3G erfasst sein, in denen das Gemeinwesen auf Antrag von Dritten eine Preis- bzw. Geblhrener-
héhung beschliesst, sondern auch jene Félle, in denen das Gemeinwesen fur selbst erbrachte Leis-
tungen die Gebuhren festlegt (vgl. die Hinweise auf die Empfehlungen der Preistiberwachung zu den
Strompreisen in BGE 138 | 454 E. 3.6.2 S. 462 f.; vgl. ferner BGer, Urteil 2C_297/2019 vom 28. Mai
2020, E. 5.4.2; Urteil 2C_1061/2015 vom 9. Januar 2017, E. 5.2.3; Urteil 2C_995/2012 vom 16. De-
zember 2013, E. 7.3)..

Die zustandige Behorde ist somit verpflichtet, den Preistiberwacher vor dem Entscheid zur beabsich-
tigten GeblUhrenerhdhung zu konsultieren (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 PUG). Der Preisiberwacher kann
beantragen, auf eine Preiserhdhung ganz oder teilweise zu verzichten oder einen missbrauchlich
beibehaltenen Preis zu senken (Art. 14 Abs. 1 Satz 2 PuG). Die Stellungnahme des Preistiberwa-
chers hat allerdings lediglich Empfehlungscharakter und ist rechtlich nicht durchsetzbar. Die Be-
hérde ist indessen gehalten, die Stellungnahme des Preistiberwachers in ihrem Entscheid anzufih-
ren und zu begriinden, wenn sie dieser nicht folgt (Art. 14 Abs. 2 PUG). Insofern lasst sich von einem
verscharften Empfehlungsrecht des Preisiberwachers sprechen (PREISUBERWACHUNG 2017, S. 4).

Der Preisiiberwacher prift im Rahmen seiner Stellungnahme zu einer Preis- bzw. Geblihrenerh6-
hung, ob ein Preismissbrauch vorliegt, wobei er allféllige Gbergeordnete offentliche Interessen zu
berlicksichtigen hat (vgl. Art. 4 Abs. 2 sowie Art. 14 Abs. 1 und 3 PUG). Der Begriff des Preismiss-
brauchs ist ein unbestimmter Rechtsbegriff, der vom Preistiberwachungsgesetz nicht definiert wird.
In Art. 13 PUG wird eine Reihe von Elementen fir die Beurteilung von Preismissbrauch aufgefiihrt.
Diese Elemente passen jedoch nicht fiir die Beurteilung, ob Gebihrenerhéhungen missbrauchlich
sind. Massgebende Kriterien missen vielmehr die verfassungsrechtlichen Grundprinzipien fiir die
Bemessung von Kausalabgaben sein, d.h. das Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip (so auch
PREISUBERWACHUNG 2017, S. 7 ff.).

Wie vorne ausgefiihrt, orientiert sich das geplante neue Gebiihrensystem mit den jahrlichen Grund-
und Verbrauchsgebiihren wie das bisherige Gebuhrensystem mit der einmaligen Anschlussgebihr
und den jahrlichen Betriebsgebiihren am Kostendeckungsprinzip. Zudem entspricht das neue Ge-
biihrensystem dem Aquivalenzprinzip sowie dem in Art. 60a Abs. 1 GSchG vorgegebenen Verursa-
cherprinzip deutlich besser als das bisherige System (Rz. 41). Sodann stehen weder das Gebot der
Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV) noch der Vertrauensschutz (Art. 9 BV) einem unverzuglichen
Wechsel zum neuen Gebihrensystem entgegen (Rz. 49, 55). Daraus folgt als weiteres Zwischener-
gebnis, dass GebUhrenerhdhungen, die mit einem unverziglichen Wechsel von der einmaligen An-
schlussgebiihr und den jahrlichen Betriebsgebihren hin zu jahrlichen Grund- und Verbrauchsgeblih-
ren verbunden sind, keinen Preismissbrauch im Sinne des Preisliberwachungsrechts darstellen.



62

63

UNIVERSITAT BERNHARD RUTSCHE/NICOLAS DIEBOLD
LUZERN Ubergangsregelung fiir einen Systemwechsel

im Bereich der Abwasserabgaben

Seite: 20/22

6. Ergebnisse und Beantwortung der Gutachtensfragen

Aufgrund der vorstehenden Ausfuhrungen sind folgende Ergebnisse festzuhalten:

Das geplante neue Geblhrensystem mit der jahrlichen Grund- und Verbrauchsgebuhr im Staf-
feltarif fr Schmutzabwasser und einer jahrlichen Grundgeblhr fir Regenabwasser orientiert
sich am abgaberechtlichen Kostendeckungsprinzip und entspricht dem verfassungsrechtli-
chen Aquivalenzprinzip sowie dem bundesgesetzlichen Verursacherprinzip deutlich besser
als das bisherige System mit der einmaligen Anschlussgebiihr und den jahrlichen Betriebsge-
bihren. Aus abgaberechtlicher Sicht sprechen somit gewichtige Grinde fur den geplanten
Wechsel des Geblhrensystems im Bereich der Siedlungsentwasserung. Eine Doppelbelastung
fur Grundeigentimer, welche bereits die Anschlussgebulhr bezahlt haben, ist ausgeschlossen,
soweit mit den Anschlussgebihren keine in der Zukunft liegenden Netzinfrastrukturkosten finan-
ziert worden sind. Zudem beinhaltet der Systemwechsel keine unzuldssige Ruckwirkung.
(Kap. 2, Rz. 14 ff.)

Das Gebot der Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV) steht einem unverziiglichen Wechsel des
Gebulhrensystems nicht entgegen. Indem das neue System nutzen- und verursachergerechter
ausgestaltet ist, spricht die Rechtsgleichheit vielmehr daflir, den Systemwechsel so bald wie
moglich vorzunehmen. Zur Vermeidung von sozialen Harteféllen ist zu empfehlen, im revidierten
Siedlungsentwasserungsreglement die Mdglichkeit vorzusehen, die Grundgebihren angemes-
sen herabzusetzen. (Kap. 3, Rz. 42 ff.)

Auch der verfassungsrechtliche Vertrauensschutz (Art. 9 BV) steht der geplanten Anderung
des Gebiihrensystems nicht entgegen und verlangt zu dessen Einfiihrung auch keine Uber-
gangsfrist. Die Falle, in denen sich ein die Anschlussgebiihr begriindender Sachverhalt unter
altem Recht verwirklicht hat, die Geblhr aber noch nicht formell rechtskraftig verfigt oder bezahlt
worden ist, sind im revidierten Siedlungsentwasserungsreglement Gibergangsrechtlich zu regeln.
(Kap. 4, Rz. 50 ff.)

Es ist zweifelhaft, ob der Preisiiberwacher zustandig ist, zu einem Wechsel des Systems der
Abwassergebihren in der Stadt Luzern eine Empfehlung abzugeben. Unbesehen dessen stellen
Gebulhrenerhéhungen, die mit dem geplanten Systemwechsel verbunden sind, keinen Preis-
missbrauch im Sinne des Preisiiberwachungsrechts dar. (Kap. 5, Rz. 56 ff.)

Aufgrund dieser Ergebnisse sind die Gutachtensfragen (Rz. 12) wie folgt zu beantworten:

Antwort auf Frage 1: Fir einen Systemwechsel von der geltenden einmaligen Anschlussgebuhr
in der Stadt Luzern hin zu jahrlichen Grundgebiihren bedarf es keiner Ubergangsfrist. Hingegen
sind die Félle, in denen sich ein die Anschlussgebihr begrindender Sachverhalt unter altem
Recht verwirklicht hat, die Gebuhr aber noch nicht formell rechtskraftig verfiigt oder bezahlt wor-
den ist, im revidierten Siedlungsentwasserungsreglement tibergangsrechtlich zu regein. Zudem
ist zur Vermeidung von sozialen Harteféllen zu empfehlen, im revidierten Reglement die Még-
lichkeit einer angemessenen Herabsetzung der Grundgebihren vorzusehen.

Antwort auf Frage 2: Da fir die Einflihrung des neuen Gebiihrensystems keine Ubergangsfrist
erforderlich ist, erlibrigt sich die Frage, ob eine kiirzere Ubergangsfrist zulassig wére, als sie in
einer ersten Einschatzung vom Preistiberwacher gefordert wurde.
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