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A. Thema und Aufbau der Arbeit

Nachhaltigkeit ist seit iliber einem Jahrzehnt fester Bestandteil der umweltpolitischen
Diskussion. Die Vielzahl der Verdffentlichungen, Definitionen und Interpretationen zu
diesem Thema ist mittlerweile uniiberschaubar. Nachhaltigkeit hat sich als neues Leitbild der
Umweltpolitik etabliert. Zum Erfolg hat sicher die Allgemeinheit und Unverbindlichkeit des
Konzeptes beigetragen. Als Referenz wird meist die Definition des Brundtland-Berichtes
herangezogen. ,,Nachhaltige Entwicklung ist eine Entwicklung, die die Bediirfnisse der
Gegenwart befriedigt, ohne zu riskieren, dass zukiinftige Generationen ihre eigenen Bediirf-
nisse nicht befriedigen kénnen.“' Es ist schwer, wenn nicht gar unmoglich, sich gegen eine
so definierte Nachhaltigkeitskonzeption auszusprechen. Umso schwieriger haben sich
Versuche erwiesen, Nachhaltigkeit zu operationalisieren und in konkrete Handlungsanwei-
sungen umzusetzen. Die Probleme liegen nicht allein in der Allgemeinheit und Unverbind-
lichkeit des Konzepts begriindet. Aus dem interdisziplindren Anspruch resultieren hetero-
gene Begriffsbildungen und ein mangelnder Konsens iiber deren inhaltliche Auslegungen.
Ein begriffliches Verwirrspiel und inhaltliche Vielfalt kennzeichnen noch immer die

Diskussion.’

Wasser ist als Lebensmittel fiir den Menschen unverzichtbar. Es ist eines unserer bedeu-
tendsten Nahrungsmittel und essentieller Bestandteil fiir die Produktion und Zubereitung von
Nahrung. Sauberes Wasser ist Grundvoraussetzung fiir die Hygiene und den Gesundheits-
schutz des Menschen. Als ein Produktionsfaktor fiir Industrie und Landwirtschaft ist Wasser
in vielen Bereichen unverzichtbar. Wasser ist dartiber hinaus ein elementarer Bestandteil des
Naturhaushaltes, Lebensraum fiir zahlreiche Tier- und Pflanzenarten und Existenzgrundlage
fiir angrenzende Okosysteme. In unserer tiglichen Lebenswelt ist Wasser aus &sthetischen
Gesichtspunkten nicht wegzudenken. Wasser ist eine essentielle, multifunktionale Ressource
und wird auch in Zukunft in den meisten Bereichen unverzichtbar sein. Eine nachhaltige
Bewirtschaftung von Wasserressourcen muss deshalb als ein elementarer Baustein fiir eine

nachhaltige Entwicklung auf gesellschaftlicher Ebene betrachtet werden. ,,At the sectoral

! Brundtland-Bericht, in der deutschen Ubersetzung herausgegeben von Hauff (1987), S.48.
2 Vgl. Radke (1995), S.532.



level (...) there can be no doubt that water resource management is one of the principal keys

9,1

to unlock the gate to the sustainable society.

Dem Grundwasser kommt dabei eine besondere Bedeutung zu, denn es ist weltweit die
wichtigste Quelle fiir die Versorgung mit Frischwasser. Ein Drittel der gesamten
Weltbevolkerung ist auf das Grundwasser fiir die Versorgung mit Trinkwasser angewiesen,
in Europa werden sogar drei Viertel des Trinkwassers aus dem Grundwasser gewonnen.’
Nur etwa 2,5 Prozent der globalen Wasserressourcen sind SiiBwasser, iiber zwei Drittel
davon sind in den Polarkappen und Gletschern gebunden und bislang fiir den menschlichen
Gebrauch nicht nutzbar. Ein Drittel der weltweiten SiiBwasserressourcen sind Grundwasser.
Die Oberflachenwasser in Fliissen und Seen machen mit nur 0,3 Prozent einen geringen Teil
des verfligbaren SiiBwassers aus, sie regenerieren sich jedoch in wesentlich kiirzeren
Zeitraumen. Die besondere Bedeutung des Grundwassers fiir die Trinkwasserversorgung
liegt darin begriindet, dass es in der Regel von hoher Qualitdt ist. Aufgrund der dariiber
liegenden Bodenschichten ist es vor Verunreinigungen relativ gut geschiitzt. Grundwasser
findet man zudem fast iiberall auf der Welt. Im Boden gespeichert ist es meistens in groflen
Mengen verfligbar. Die weitaus grofere Empfindlichkeit der Oberflichengewésser
gegenliber Verschmutzung und die starken saisonalen Schwankungen im Aufkommen

verdeutlichen die Vorteile des Grundwassers fiir die Versorgung mit Frischwasser.

In einer einfachen Definition ist Grundwasser alles unterirdische Wasser, das die Hohl-
rdume der Erdrinde zusammenhingend ausfiillt.” Sowohl qualitativ als auch quantitativ ist
es eine grundsétzlich regenerierbare Ressource. Zieht man die iiber dem Grundwasserspie-
gel liegenden Deckschichten in die Betrachtung mit ein, lassen sich Grundwassereinheiten
mit unterschiedlichen Belastungsempfindlichkeiten definieren. Das ermoglicht einen
differenzierten Schutzaufwand und schafft Spielraum fiir 6konomische Abwéigungen.
Grundwasser ist Teil des hydrologischen Kreislaufs von Niederschlag, Abfluss und
Verdunstung und steht in stindigen Austauschbeziehungen mit anderen Gewéssern. Es ist

damit ein integraler Bestandteil eines unserer wichtigsten lebenserhaltenden Systeme. Ein

! Merrett (1997), S.148.
2 Vgl. Worldwatch Institute (2000), S.10.
3 Vgl. Grombach et al. (Hrsg.) (2000).



nachhaltiger Umgang mit Grundwasser muss den Besonderheiten der Ressource und den
vielfdltigen Funktionen Rechnung tragen und im Einklang mit den allgemeinen Forderun-
gen einer nachhaltigen Entwicklung stehen. Im folgenden werden diese Aspekte ausgear-
beitet und im Rahmen einer Nachhaltigkeitsanalyse wird ein Modell fiir den nachhaltigen
Umgang mit Grundwasser entworfen. Besondere Beachtung wird den Forderungen nach
einem Erhalt des natiirlichen Kapitalbestandes und der Aufrechterhaltung der Funktionen

geschenkt.

In Deutschland liegt die Grundwasserbewirtschaftung in staatlicher Hand. Die Grundwas-
sermengenwirtschaft ist durch ein staatliches System von Erlaubnis und Bewilligung
bestimmt. Davon getrennt sind die Institutionen zur Sicherstellung der Grundwassergiite, die
vom Ordnungsrecht geprigt sind. Die strengen gesetzlichen Vorschriften des Wasserhaus-
haltsgesetzes z.B. verbieten jegliche Beeintrachtigung der Grundwasserqualitdt. Trotzdem ist
es in den vergangenen Jahren fast flaichendeckend zu einer deutlichen Verschlechterung der
Grundwasserqualitit gekommen. Regional {ibersteigt die Grundwasserforderung die
natiirliche Neubildungsrate. Damit stellt sich die Frage, ob die heutige Form der staatlichen
Bewirtschaftung von Grundwasserressourcen geeignet ist, einen nachhaltigen Umgang zu
gewihrleisten oder ob alternative Mechanismen besser geeignet sind, Nachhaltigkeit im

Umgang mit der Ressource Grundwasser zu erreichen.

Immer hiufiger wird von Wasserexperten die Forderung nach 6konomischen Anreizen fiir
einen nachhaltigen Umgang mit Wasser gestellt. Das ,,Dublin-Statement zu Wasser und
nachhaltiger Entwicklung® fordert, Wasser nicht mehr als freies, sondern als dkonomisches
Gut zu betrachten und der Knappheit der Ressource in seinen konkurrierenden Verwen-
dungszwecken gebiihrend Rechnung zu tragen. Wasserpreise spiegeln in der Regel nicht den
tatsdchlichen Wert der Ressource wider. Es sind meistens politische Preise, die nicht selten
aus wirtschaftspolitischen und sozialen Erwdgungen hoch subventioniert sind. Kostende-
ckende Wasserpreise zéhlen deshalb zu den am haufigsten geduflerten Forderungen fiir einen
nachhaltigen Umgang mit Wasser. Neben dem Verzicht auf eine Subventionierung beinhal-
tet dies die vollstindige Kalkulation der betriebswirtschaftlichen Kosten fiir die Wasserbe-
reitstellung und Wasserentsorgung. Aus volkswirtschaftlicher Sicht miissen Wasserpreise die
tatsdchlichen Knappheiten widerspiegeln, da nur die richtigen Knappheitssignale zu einer

effizienten Nutzung der Ressource fiihren. Wasserpreise sollten insbesondere Umwelt- und



Ressourcenkosten beriicksichtigen. Wie ermittelt man aber die richtigen Wasserpreise, wie
werden sie kalkuliert und welche Kosten miissen sie im Einzelfall beinhalten? Verfahren zur
Ermittlung der Umwelt- und Ressourcenkosten sind bisher nur wenig belastbar. Wo der
Markt versagt und der Staat die Angebotsbereitstellung tibernimmt, versucht die 6konomi-
sche Theorie, liber sogenannte Schattenpreise Marktergebnisse zu simulieren. Die simulier-
ten Ergebnisse werden als Referenz herangezogen und flieBen in die Preisfindungsentschei-

dung ein.

Die in den achtziger Jahren ausgeldste Privatisierungswelle hat in vielen Staaten zu einer
weitgehenden Liberalisierung der Mérkte fiir Telekommunikation, Strom und Gas gefiihrt.
Privateigentum und teilweise intensiver Wettbewerb kennzeichnen die ehemals staatlichen
Monopole. Die Wasserwirtschaft ist in Deutschland der letzte klassische Infrastrukturbe-
reich, in dem ein direkter Wettbewerb ausgeschlossen ist. Gebietsmonopole sowie An-
schluss- und Benutzungszwiénge sichern die Aufgabenerfiillung durch die 6ffentliche Hand.
In anderen Staaten ist die Wasserversorgung bereits teilweise stirker privatwirtschaftlich
organisiert. Weltweit ist ein intensiver Wettbewerb um regionale Wassermérkte entstanden,
dem sich die deutsche Wasserwirtschaft langfristig nicht entziehen kann. Die Diskussion
tiber eine Liberalisierung des Wassermarktes in Deutschland konzentriert sich auf Malinah-
men zur Steigerung der Effizienz in der Wasserversorgung. Aus 6konomischer Sicht ist
dartiber hinaus die Frage der Allokation der nutzbaren Mengen von entscheidender Bedeu-
tung. Eine Allokation von Wasser iiber Mirkte wurde lange Zeit von vornherein ausge-
schlossen.! Aufgrund der besonderen physikalischen Eigenschaften und der Multifunktiona-
litdt von Wasser schien eine marktliche Steuerung nicht moglich. Fast die komplette Liste
der Moglichkeiten eines Marktversagens kann aufgelistet werden: Schwierigkeiten bei der
Definition von Eigentumsrechten, die Eigenschaften eines offentlichen Gutes bzw. einer
Common-Property-Ressource, externe Effekte und ein natiirliches Monopol in der Wasser-
versorgung und Wasserentsorgung. Uberlegungen zu einer marktlichen Allokation wurden
deshalb als akademische Ubung mit geringer Praxisrelevanz betrachtet. Auch eine grundsitz-
liche Ablehnung der Bepreisung von Wasser aufgrund der sozialen und mystisch-religiosen

Bedeutung wird immer wieder geduBert. Die Forderung einer Allokation von Wasser iiber

''Vgl. Dales (1968).



Mairkte erlebt gerade im Zuge der intensiven umweltpolitischen Diskussionen im Rahmen
der Nachhaltigkeitsdebatte eine Renaissance. Es gibt kaum eine Verdffentlichung zum
Thema Wasser und Nachhaltigkeit ohne die Forderung nach richtigen Preisen und effizienten

Allokationsmechanismen fiir die Ressource Wasser.

Wer sich mit Wassermérkten beschiftigt, wird zunichst vielleicht erstaunt feststellen, dass
Wettbewerbsmaérkte fiir Wasser zahlreich und in unterschiedlichsten Formen auf der
ganzen Welt existieren. Wenn sich fast die gesamte dkonomische Theorie des Markt-
versagens auf Wassermirkte anwenden ldsst, warum existieren diese iiberhaupt? Und wie
sind die Ergebnisse dieser Mirkte zu beurteilen? Die bloBe Existenz ldsst keine Riick-
schliisse zu, wie gut Wettbewerbsmirkte fiir Wasser funktionieren. Vielmehr stellt sich die
Frage, ob sie die gewlinschten Funktionen erfiillen und welche Evaluationsmethoden
existieren, die Mérkte zu beurteilen. In diesem Zusammenhang sollen einzelne ausgewéhl-
te Markte in ihren Grundziigen dargestellt werden und der Versuch unternommen werden,
sie zu typisieren. Es soll der Frage nachgegangen werden, inwieweit {iber Mirkte eine
Allokation der Ressource erfolgen kann, die den Anforderungen einer nachhaltigen
Wasserwirtschaft gerecht wird. Sind Wassermirkte mit Nachhaltigkeit vereinbar? Konnen
aus der Erfahrung mit existierenden Wassermédrkten Erkenntnisse gewonnen werden, wie
Wassermaérkte, die mit dem Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung vereinbar sein sollen,
zu konstruieren sind? In Gegeniiberstellung mit einer staatlichen Allokation soll Antwort
auf die dieser Arbeit zu Grunde liegende Frage gegeben werden, ob Wettbewerbsmérkte
fiir Wasser und ein nachhaltiger Umgang mit der Ressource Grundwasser miteinander

vereinbar sind.

B. Grundwasser und Nachhaltigkeit

Wasser hat in der Nachhaltigkeitsdebatte lange Zeit nur eine eher untergeordnete Rolle
gespielt. Im Mittelpunkt der Diskussion standen globale Umweltprobleme wie der Klima-
schutz, der Schutz der Artenvielfalt oder die Erhaltung der tropischen Regenwilder. Mit der
Ubertragung des Leitbildes auf nationale und regionale Ebene gelangen Ressourcen mit
einem regionalen Bezug, wie z.B. das Grundwasser, stirker in den Blickpunkt der Nachhal-
tigkeitsbetrachtung. Zahlreiche nationale und internationale Wasserkonferenzen haben

mittlerweile die sich in einem globalen Maf3stab abzeichnende Frischwasserproblematik



aufgegriffen und versucht, das Leitbild Nachhaltigkeit fiir den Bereich der Wasserwirtschaft
zu konkretisieren.! Der sechste Weltwassertag in Kanada 1998 hat ,,Grundwasser - die
unsichtbare Ressource® in den Mittelpunkt gestellt.” Anlass war die Besorgnis tiber grundle-
gende Mingel im Umgang mit Grundwasser und die beschleunigte Belastung der Grundwas-
sersysteme durch Verschmutzung. Die Nachfrage nach Grundwasser und die sich regelma-
Big erneuernden Mengen driften immer weiter auseinander. Die 6konomische Bedeutung des

Grundwassers ist noch nicht hinreichend erkannt.

Brundtland-Bericht

Die Brundtland-Kommission hatte von den Vereinten Nationen den Auftrag erhalten, ,die
immer offener und bedrohlicher zu Tage tretenden Umweltgefahren aus der Sicht des
ndchsten Jahrhunderts zu beurteilen und Handlungsempfehlungen zu erarbeiten, die den
Prozess der dauerhaften Entwicklung einleiten.* Die Suche nach einem Kapitel zum Thema
Wasser bleibt im Abschlussbericht allerdings vergeblich. Dies ist erstaunlich, denn die
vielféltigen Probleme um die Ressource Wasser waren bereits zum Zeitpunkt der Beauftra-
gung der Kommission offensichtlich und mussten den Umwelt- und Entwicklungsexperten
erst recht bei Abschluss des Berichtes gegenwirtig sein. Schlie8lich findet man im Vorwort
der deutschen Ausgabe den Hinweis, dass sich der Weltwasserverbrauch zwischen 1940 und
1980 verdoppelt hat und mit einer nochmaligen Verdoppelung bis zum Jahr 2000 zu rechnen
war.* Auch war abzusehen, dass die fortschreitende Verschmutzung der Gewisser fiir die
Wasserversorgung zunehmend ein Problem darstellen wird.” Obwohl internationale Wasser-
experten eindringlich auf die sich in einem globalen Mafstab abzeichnende Wasserkrise
aufmerksam gemacht hatten, wird die Wasserproblematik nur im Vorwort des Berichtes
erwéhnt. Lediglich in einer Passage zur Welterndhrung findet man noch die Forderung, dass

die Wasserverwaltungen darauf hinwirken sollten, die landwirtschaftliche Produktion zu

! Beispielsweise die Konferenzen in New York 1996, Harare, Paris und Bonn 1998 und Bonn 2001. Fiir eine umfassende
Ubersicht vgl. z.B. Scheumann (2001).

% Vgl. World Water Day (1998).

3 Brundtland-Bericht S.XIL.

* Vgl. Brundtland-Bericht S.XIII.

> Vgl. Brundtland-Bericht S.VIIL.



verbessern.! Weitere Anmerkungen zur Wasserproblematik sind nicht zu finden. Die
Wasserblindheit der Brundtland-Kommission ist sicher zu Recht von verschiedenen Seiten
kritisiert worden.” Manche schen darin eine bedauerliche Missachtung einer der fundamen-
talsten Umweltfragen unseres Planeten.” Andere machen auch das Versdumnis der Kommis-
sion dafiir verantwortlich, dass im vergangenen Jahrzehnt in der sich global abzeichnenden

Frischwasserproblematik kaum Fortschritte erzielt wurden.*

Dublin-Statement

Frischwasser stand demzufolge nicht im unmittelbaren Blickfeld der durch den Brundtland-
Bericht ausgelosten Nachhaltigkeitsdebatte. In Dublin fand im Januar 1992 die Weltwasser-
konferenz zu ,,Wasser und Umwelt* statt. Nach der wegweisenden Weltwasserkonferenz
von Mar del Plata im Jahr 1977, bei der erstmals ein Menschenrecht auf Wasser explizit
manifestiert wurde und in deren Gefolge das internationale Wasser- und Hygienejahrzehnt in
den Jahren von 1981 bis 1990 ausgerufen wurde, war dies die zweite Weltwasserkonferenz
der Vereinten Nationen, die entscheidende Impulse setzen sollte. Die inhaltlichen Schwer-
punkte fiir die Verhandlungen iiber das Frischwasserkapitel der Agenda 21 wurden in Dublin
erarbeitet.” Durch die rund 500 teilnehmenden Wasserexperten aus 100 Nationen von
nationalen und internationalen Regierungs- und Nicht-Regierungsorganisationen erfolgten in
Dublin eine umfassende Bestandsaufnahme der weltweiten Frischwassersituation und eine
Einschiatzung der sich abzeichnenden Entwicklung im kommenden Jahrzehnt. Die Be-
standsaufnahme war mit einer Desillusionierung verbunden. Die hochgesteckten Ziele,
innerhalb eines Jahrzehnts die gesamte Weltbevolkerung mit einer ausreichenden Trinkwas-
serversorgung und den groflten Teil mit sanitdren Einrichtungen zu versorgen, wurden nicht

anndhernd erreicht. Teilweise beachtliche Erfolge waren durch Bevolkerungswachstum und

! Dort heifit es: ,»Verbesserungen in der Wasserverwaltung sind wesentlich, um die landwirtschaftliche Produktion zu
verbessern und um die Landentwertung und Wasserverschmutzung zu verringern. (...) Wo Wasser knapp ist, sollte ein
Bewisserungsprojekt die Produktivitit pro Einheit Wasser maximieren; wo Wasser reichlich ist, miisste es die Produktivitét
pro Einheit Land maximieren. (...) In einigen Gebieten senkt sich durch iibermdfigen Gebrauch von Grundwasser der
Wasserspiegel — gewohnlich da, wo private Nutzung auf Kosten der Allgemeinheit geht. Wo der Grundwasserverbrauch die
Erneuerungskapazitit der ortlichen Quelle iibersteigt, miissen jedenfalls regelnde oder finanzielle Kontrollen eingefiihrt
werden.* Brundtland-Bericht S.136 f.

2Vgl. Clarke (1994), S.100 f., Biswas (1998), S.493, Vajpeyi (1998).

3 Vgl. Clarke (1994), S.100.

*Vgl. Vaijpey (1998) und Scheumann (2001), S.7.

3 Vgl. Scheumann (2001), S.9 ff.



wirtschaftliche Entwicklung aufgezehrt worden.! Der massive Einsatz von Kapital und
technischem Wissen konnte die weltweite Frischwassersituation nur geringfiigig verbessern.
Im Mittelpunkt der Konferenz stand deshalb die Suche nach grundlegend neuen Ansitzen
und Konzepten mit konkreten Priorititen und Handlungsschwerpunkten. Das zum Abschluss
der Konferenz verabschiedete ,,Dublin-Statement zu Wasser und nachhaltiger Entwicklung*
betont die Dringlichkeit, mit der nach Ansicht der Experten gehandelt werden muss.
»Scarcity and misuse of water pose a serious threat to sustainable development and protec-
tion of the environment. Human wealth and welfare, food security, industrial development
and the ecosystems in which they depend, are all at risk, unless water and land resources are
managed more effectively in the present decade and beyond than they have been in the past.
(...) The problems highlighted are not speculative in nature. (...) The future survival of many

millions of demands immediate and effective action.””

Um dem weltweiten Trend einer Ubernutzung und Verschmutzung der Wasserressourcen
und der wachsenden Bedrohung durch Diirren und Flutkatastrophen entgegenzutreten,
wurden grundlegend neue Ansdtze gefordert. Das Dublin-Statement enthélt vier Prinzipien,
welche die politische und akademische Debatte iiber Wasser und nachhaltige Entwicklung
seither maligeblich beeinflusst und eine entscheidende Wende in der internationalen

Wasserpolitik eingeleitet haben:

Principle No.I: Fresh water is a finite and vulnerable resource, essential to sustain life,

development and the environment.

Principle No.2: Water development and management should be based on a participatory

approach, involving users, planners and policy-makers at all levels.

Principle No.3: Women play a central part in the provision, management and safeguarding of

water.

Principle No.4: Water has an economic value in all its competing uses and should be

recognized as an economic good.

! Vgl. Munasinghe (1994), S.3.
% Dublin-Statement (1992).



Insbesondere die Prinzipien 1 und 4 sind aus 6konomischer Sicht bedeutsam. Erstmals findet
man im Dublin-Statement in einem von der internationalen Staatengemeinschaft
verabschiedeten Papier die Forderung, Wasser als eine knappe Ressource zu betrachten, die
essentiell ist fiir Leben, wirtschaftliche Entwicklung und die Umwelt. Dem 6konomischen
Wert der Ressource in seinen konkurrierenden Verwendungsmoglichkeiten soll Rechnung
getragen werden. Wasser soll als ein 6konomisches Gut betrachtet werden und nicht, wie
bisher iiblich, als freies Gut. Als knappes Gut muss Wasser bewirtschaftet werden, es
miissen Entscheidungen iiber die Nutzung gefillt werden. Eine 6konomische Sichtweise des
Problems knapper Wasserressourcen ist damit auf den Plan getreten, die ersten Schritte flir
eine grundlegende Anderung der Sichtweise wasserwirtschaftlicher Probleme waren
eingeleitet. Was bis dahin nur in 6konomischen Lehrbiichern zu finden war, wird mit dem
Dublin-Statement in den Vordergrund der weltweiten Wasserpolitik gestellt. In der ingeni-
eurswissenschaftlich geprigten wasserwirtschaftlichen Literatur hat die Betrachtung von
Wasser als 6konomisches Gut bis zu diesem Zeitpunkt nur ein Schattendasein gefiihrt. Die
dominierende ingenieurswissenschaftliche Perspektive setzt den Schwerpunkt traditionell auf
der Angebotsseite und betrachtet Wasserknappheit als ein technisches Problem, das durch
eine Ausweitung des Angebots zu 16sen ist. Der Ausbau der Kapazititen und die Erschlie-
Bung neuer Quellen sind die traditionellen Antworten der Wasserwirtschaft auf bestehende
oder sich abzeichnende Knappheiten.! Mit dem Dublin-Statement soll diese Sichtweise
iiberwunden werden und eine Wende hin zu einer integrierten Betrachtungsweise einge-
schlagen werden, die neben der Angebotsseite auch die Nachfrageseite einbezieht. Eine
O0konomische Sichtweise des Problems knapper Wasserressourcen und die Suche nach
Moglichkeiten der Nachfragesteuerung wurden auf die internationale Agenda gebracht. Die

Bedeutung des Dublin-Statements kann in diesem Punkt wohl kaum iiberschétzt werden.

Rio und Agenda 21
Wenige Monate spéter wurde die Agenda 21 von den Teilnehmerstaaten der Rio-Konferenz
als Aktionsprogramm fiir das kommende Jahrhundert verabschiedet.” Sie enthilt das

Kapitel 18 zum ,,.Schutz der Giite und Menge der SiiBwasserressourcen”. Obwohl das

! Winpenny meint dazu: ,,The equivalent of the Hippocratic Oath for water engineers is to promise to meet all reasonable
needs for water without question by enlarging and improving supplies.” Vgl. Calder (1999).
2Vgl. Agenda 21 (1992).
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Frischwasserkapitel zu den umfangreichsten der Agenda 21 zéhlt, ist es nach Meinung von
Wasserexperten ,,most poorly formulated“." In der Agenda wird betont, dass Wasser in allen
Lebensbereichen benotigt wird. Oberstes Ziel soll deshalb die gesicherte Bereitstellung von
Wasser in angemessener Menge und guter Qualitit fiir die gesamte Weltbevolkerung sein,
bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung der hydrologischen, biologischen und chemischen
Funktionen der Okosysteme (Kapitel 18.2). Im Rahmen einer integrierten Planung und
Bewirtschaftung sollen alle in Verbindung stehenden Gewidsser, einschlieBlich Oberflachen-
gewissern und Grundwasservorkommen, einbezogen sowie Mengen- und Giiteaspekte
beriicksichtigt werden (Kapitel 18.3). Wasser soll als ein integraler Bestandteil des Okosys-
tems, als eine natiirliche Ressource und als ein soziales und wirtschaftliches Gut betrachtet
werden. Als konkretes Ziel wird vorgegeben, bis zum Jahr 2000 alle Stadtbewohner mit
Zugang zu mindestens 40 Litern hygienisch unbedenklichem Wasser pro Kopf und Tag zu
versorgen (Kapitel 18.58). Die Agenda 21 setzt einen klaren Vorrang fiir die Deckung der
menschlichen Grundbediirfnisse und stellt 6kologische Aspekte der Ressourcennutzung in
den Vordergrund. Die essentielle Bedeutung von Wasser fiir Mensch und Natur wird betont.
Fiir die dauerhafte Sicherstellung einer ausreichenden Wasserversorgung wird dem Schutz
der Wasserokosysteme ein hoher Stellenwert beigemessen. Das Frischwasserkapitel der
Agenda ist vom Dublin-Statement zwar klar beeinflusst, die zentralen Okonomischen
Aussagen kommen jedoch nicht in der urspriinglichen Klarheit zum Ausdruck.” Die
Forderung, Wasser als okonomisches Gut zu betrachten, ist gegeniiber der eindeutigen
Formulierung des Dublin-Statements stark verwéssert. Die Folgekonferenzen zu Wasser und
nachhaltiger Entwicklung haben die vom Dublin-Statement und der Agenda 21 vorgegebene
Richtung bestitigt. Dabei werden jeweils unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt, die mit
Bezug auf die Agenda 21 die Notwendigkeit einer integrierten Betrachtungsweise und die
Okologischen Aspekte der Ressourcenbewirtschaftung in den Vordergrund stellen. Die
Forderung, Wasser als 6konomisches Gut zu betrachten, steht regelmédfig in einem engen

Zusammenhang zum Dublin-Statement.

! Biswas (2000), S.16 und ebenso Scheumann (2001), S.16.

2 Die Zuweisung von Wasserressourcen soll ,,optimiert werden und durch ,,Nachfragesteuerung, Preissetzungsmechanismen
und ordnungsrechtliche Maflnahmen* umgesetzt werden. Wassernutzer sollen in ,angemessenem” Umfang filir das
verbrauchte Wasser aufkommen (Kapitel 18.12). Wassergebiihren sollen ,.finanziell tragbar* sein und die Grenz- und
Opportunititskosten fiir produktive Tatigkeiten widerspiegeln (18.59). Vgl. die jeweiligen Kapitel der Agenda 21 (1992).
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Nachhaltige Wasserwirtschaft in Deutschland

Wasser und Nachhaltigkeit wurde zwischenzeitlich auch in Deutschland von verschiedener
Seite aufgegriffen.! Dabei wird in der Regel eine dkologische Sichtweise eingenommen, die
Aspekte des Ressourcenschutzes und Erhaltungsziele der natiirlichen Systeme in den
Vordergrund stellt. Umwelt- und ressourcendkonomische Uberlegungen spielen eine
untergeordnete Rolle oder werden vollstindig vernachldssigt. Im Auftrag des Umweltbun-
desamtes wurde die Studie ,,Nachhaltige Wasserwirtschaft in Deutschland* erstellt. Ziel war
die Konkretisierung des Begriffs Nachhaltigkeit fiir die Wasserwirtschaft. Eine nachhaltige
Wasserwirtschaft wird definiert als ,,integrierte Bewirtschaftung aller kiinstlichen und
natiirlichen Wasser(teil)kreislaufe unter Beachtung der Zielsetzungen des langfristigen
Schutzes von Wasser als Lebensraum, die Sicherung von Wasser in seinen verschiedenen
Facetten als Ressource fiir die jetzige wie fiir nachfolgende Generationen und die Erschlie-
Bung von Optionen fiir eine dauerhaft naturvertrégliche, wirtschaftliche und soziale Entwick-

lung <

Zur Konkretisierung werden neun Prinzipien benannt, welche die Auslegung von
Nachhaltigkeit in der Wasserwirtschaft unterstiitzen sollen.* Die Autoren stellen selbst
einschrinkend fest, dass die Prinzipien keine absolute Geltung besitzen, nicht als zwingende
Vorgaben zu verstehen sind und einzelne Prinzipien sich widersprechen und mit anderen
Zielsetzungen inkompatibel sein konnen. Mit diesen Einschrinkungen kann aber bei
Abwiégungsproblemen im Fall konkurrierender Prinzipien keinerlei Hilfestellung gegeben
werden. Die zentrale 6konomische Frage, wie bei Nutzungskonflikten und sich widerspre-
chenden Prinzipien zu verfahren ist, bleibt offen.’ Die Studie ist eine umfassende Be-
standsaufnahme der aktuellen wasserwirtschaftlichen Situation in Deutschland und enthélt
eine Liste mit Handlungsempfehlungen zur Uberwindung von bestehenden Defiziten. Sie ist

ein wichtiger Baustein auf dem Weg hin zu einem Konzept der nachhaltigen Wasserwirt-

schaft. Dartiber hinaus miissen aber Antworten auf grundlegende Fragen gegeben werden,

' Vgl. Lehn/Steiner/Mohr (1996), Wissenschaftlicher Beirat Globale Umweltverénderung (WBGU) (1997), Sachverstindi-
genrat fiir Umweltfragen (SRU) (1998), Kahlenborn/Kramer (1999), Umweltbundesamt (1999a) und (1999b).

2 Vgl. Umweltbundesamt (1999a), S.2.

3 Kahlenborn/Krimer (1999), S.27.

* Die Prinzipien sind im einzelnen: 1) Regionalitétsprinzip, 2) Integrationsprinzip, 3) Verursacherprinzip, 4) Kooperations-
und Partizipationsprinzip, 5) Ressourcenminimierungsprinzip, 6) Vorsorgeprinzip (Besorgnisgrundsatz), 7) Quellenredukti-
onsprinzip, 8) Reversibilititsprinzip 9) Intergenerationenprinzip. Vgl. dazu ausfiihrlich in einer Ubersicht mit Erliuterungen
Kahlenborn/Kramer (1999), S.40.

> Vgl. Liideke in UBA (1999a).
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die iiber die Forderung nach einer Bewahrung des status quo und die dauerhafte Sicherung
der Ertragskraft von Ressourcen hinausgehen. Insbesondere stellt sich die Frage, nach
welchen Kriterien im Fall einer Nutzungskonkurrenz entschieden werden soll und welche

Erhaltungsziele fiir die natiirlichen Ressourcen langfristig anzustreben sind.

Einer 6konomischen Sichtweise rdumt der Wissenschaftliche Beirat Globale Umweltverin-
derung (WBGU) in seinem Gutachten ,,Wege zu einem nachhaltigen Umgang mit SiiBwas-
ser* einen breiten Raum ein.' Das Gutachten legt den Schwerpunkt der Untersuchung auf
eine Bestandsaufnahme der weltweiten Frischwassersituation und lenkt den Blick auf die
sich weltweit abzeichnende krisenhafte Verknappung von Frischwasser. Mit dem vom Beirat
entwickelten Leitplankenmodell soll das Entscheidungsdilemma zwischen sozialen,
Okologischen und Okonomischen Zielvorstellungen durch eine klare Priorititensetzung
aufgeldst und ein robustes Paradigma fiir einen ,,guten Umgang mit Wasser* geschaffen
werden. Das Leitbild versucht, groBtmdgliche Effizienz unter Beachtung der Gebote
Fairness und Nachhaltigkeit zu realisieren. Die essentiellen Eigenschaften des Wassers
definieren den sozialen und 6kologischen Rahmen, der als Leitplanke fiir die wirtschaftliche
Nutzung des Wassers zur allgemeinen Wohlfahrtsoptimierung dient. Das Leitplankenmodell
des Wissenschaftlichen Beirats Globale Umweltverdnderung findet zwischenzeitlich
weltweit in der Diskussion iiber eine nachhaltige Wasserwirtschaft Beachtung, und ich

werde im Laufe der Arbeit noch an verschiedener Stelle darauf zuriickkommen.

I. Perspektiven von Nachhaltigkeit

Nachhaltigkeit erhebt den Anspruch, ein integratives, interdisziplindres Leitbild zu sein, das
iiber die einzelnen Fachdisziplinen hinaus 6kologische, 6konomische und soziale Aspekte
integriert. Eine nachhaltige Entwicklung ist in diesem Sinne multidimensional und versucht,
die speziellen Kenntnisse der einzelnen Fachdisziplinen in einem einheitlichen Konzept zu
integrieren. Der interdisziplindre Anspruch hat die wissenschaftliche Diskussion keineswegs

erleichtert. Ein fachiibergreifender Konsens selbst iiber die wesentlichen Inhalte und Ziele

''Vgl. WBGU (1997).
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einer nachhaltigen Entwicklung konnte bisher nicht erreicht werden. Die Nachhaltigkeitsde-
batte wird primér auf den Ebenen der einzelnen Fachdisziplinen gefiihrt.! Auf diese Weise
haben sich unterschiedliche Nachhaltigkeitskonzeptionen etabliert, denen eine spezielle
Sichtweise auf das Problem aus der Sicht der jeweiligen Fachdisziplin zu Grunde liegt.” Man

kann mindestens drei Orientierungen von Nachhaltigkeitskonzeptionen unterscheiden.’

In einer normativen Prédgung stellt eine nachhaltige Entwicklung auf die menschlichen
Bediirfnisse ab. Als ethische Zielsetzung ist Nachhaltigkeit verbunden mit der Forde-
rung nach gleichen Lebenschancen sowohl fiir die heute lebenden Menschen als auch
fiir die erst in Zukunft lebenden Generationen. In einer minimalen Ausprigung stellt
das Konzept auf die Grundbediirfnisse der Menschen und die Sicherung eines be-
stimmten Existenzminimums bzw. die Vermeidung ausgesprochener Notlagen ab.
Weiter gehende Interpretationen verbinden mit Bediirfnissen ein bestimmtes Wohl-

fahrtsniveau im Sinne eines adéiquaten Lebensstandards, das es zu erhalten gilt.*

In einer 6kologischen Orientierung stehen Okosysteme und deren Belastungsgrenzen
im Zentrum der Betrachtung. Die Tragekapazitit von Okosystemen ist durch physische
Groflen definiert und bestimmt die Grenzen fiir menschliches Handeln. Ziel ist es, den
Bestand der Okosysteme in ihrer Eigenart und Vielfalt zu bewahren. Dazu miissen die
Belastungsgrenzen unbedingt eingehalten werden. MindestgroBen natiirlicher Systeme,
die deren dauerhaften Bestand sichern, diirfen nicht unterschritten werden. In einer ex-
tremen Okologischen Auspriagung ist Naturerhalt ein Ziel an sich, das keiner weiteren
Begriindung bedarf. Moderate okologische Positionen bringen die Sorge zum
Ausdruck, dass durch Eingriffe in natiirliche Systeme nicht nur Okosysteme in ihrer
Existenz bedroht sein konnen, sondern langfristig auch die Uberlebensféhigkeit der

Menschen.

' Vgl. Binswanger (1995).

2 Vgl. Faucheux/Noél (2001), S.359.

3 Vgl. Unnerstall (1999), S.18.

4 Vgl. Birnbacher/Schicha (1996), S.153.



14

Okonomische Nachhaltigkeitskonzeptionen zielen auf eine bestimmte Form der Res-
sourcennutzung und den Erhalt des Wohlfahrtsniveaus. Wirtschaftliche Entwicklung
wird durch das reale Sozialprodukt pro Kopf der Bevolkerung monetéir ausgedriickt
und mit der gesellschaftlichen Wohlfahrt gleichgesetzt. Natiirliche Ressourcen gehen
mit ihrem Beitrag zur Nutzenstiftung in die Bewertung ein. In der 6konomischen The-
orie ist Nachhaltigkeit verbunden mit der Forderung nach einer mindestens gleichen
Wohlfahrt fiir zukiinftige Generationen (non-declining-welfare) und einem mindestens
konstanten Kapitalstock. In weiter gehenden Interpretationen wird die Sicherung der
Umweltfunktionen gefordert.! Letztlich geht es in einer Skonomischen Sichtweise

immer darum, ein bestimmtes Wohlfahrtsniveau dauerhaft zu sichern.

Das zentrale und fachiibergreifend unumstrittene Merkmal von Nachhaltigkeit ist die
langfristige Perspektive.” Es soll ein Pfad der Ressourcennutzung und der wirtschaftlichen
Entwicklung eingeschlagen werden, der dauerhaft Bestand haben kann. Das wirtschaftliche
Handeln der heute lebenden Generationen wird unter die Nebenbedingung gestellt, die
Bediirfnisbefriedigungsmoglichkeiten spaterer Generationen nicht einzuschranken bzw. zu
gefdhrden. Der Generationenbegriff bezieht sich dabei sowohl auf die bereits heute lebenden
jungen Generationen als auch auf die erst in ferner Zukunft lebenden Menschen, die noch
ungeboren sind.’ Die generationeniibergreifende Perspektive geht iiber den iiblichen
Planungshorizont von umwelt- und ressourcendkonomischen Fragestellungen hinaus.
Ublicherweise bewegen sich diese in Zeitriumen von bis zu maximal 30 bis 40 Jahren und
beriicksichtigen damit allenfalls die Interessen der bereits heute lebenden jlingeren Generati-
onen. Nachhaltigkeit stellt die langfristigen, unter Umstdnden vernachldssigten Aspekte und
die Interessen der erst viel spéter lebenden Menschen ins Zentrum der Betrachtung. Obwohl
in der theoretischen Diskussion von unendlichen Planungszeitrdumen ausgegangen wird,
muss man realistischerweise Zeitriume von 100 bis maximal 150 Jahren annehmen.’
Verldssliche Prognosen iiber ldngere Zeitrdume sind selbst unter Inkaufnahme grof3er

Unsicherheiten nicht moglich.

' Vgl. Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (SRU) (1994), Tz.128.
2 Vgl. Cansier (1997), S.2.

3 Vgl. Birnbacher (1988), S.23.

4 Vgl. Cansier (1996b), S.62, Atkinson et al. (1997), S.3.
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Neben der langfristigen Perspektive von Nachhaltigkeit ist der Gerechtigkeitsaspekt zentral.
Die Forderung nach einer nachhaltigen Entwicklung kann nur dadurch begriindet werden,
dass man eine allgemeine Verpflichtung der gegenwirtig lebenden Menschen fiir zukiinftige
Generationen bejaht.' Globale Umweltprobleme wie der Treibhauseffekt oder die Abholzung
der tropischen Regenwilder haben verdeutlicht, dass die Eingriffsintensitit in die natiirlichen
Systeme zugenommen hat. Aufgrund des wissenschaftlichen Fortschritts wissen wir
zunehmend mehr {iber die Folgen und Risiken unseres Handelns und die Langfristfolgen
unserer Verhaltensweisen. Handlungsfolgen und denkbare Alternativen werden stirker in
Betracht gezogen.” Nachhaltigkeit ist verbunden mit der Forderung, den Verteilungskonflikt
im Umgang mit knappen Ressourcen in fairer Weise zu l6sen. Wo Grundbediirfnisse der
heute lebenden Menschen nicht befriedigt sind, zielt eine nachhaltige Entwicklung darauf ab,
diese zu decken. Wo ein hoher Lebensstandard besteht, soll eine nachhaltige Entwicklung
dafiir Sorge tragen, dass der aktuelle Wohlstand nicht zu Lasten spéterer Generationen geht.
Damit sind sowohl intragenerationelle als auch intergenerationelle Verteilungsfragen

angesprochen, die im Rahmen einer nachhaltigen Entwicklung zu 16sen sind.

SchlieBlich geht es immer auch um einen gerechten Umgang mit der Natur. Konsens besteht
darin, die Natur mit nachfolgenden Generationen in fairerer Weise zu teilen.” Dem Natur-
begriff liegen ganz offensichtlich unterschiedliche Sichtweisen zu Grunde. Sie reichen von
der rein instrumentellen Betrachtungsweise natiirlicher Ressourcen in Form von Rohstoffen
in der klassischen Okonomie bis hin zu einem umfassenden, holistischen Naturbegriff der
uns umgebenden Umwelt in einer extremen Okologischen Auspriagung. Einzelne natiirliche
Ressourcen, wie z.B. Rohstoffe, werden auf Mérkten gehandelt. Dariliber hinaus bestehen
zahlreiche natiirliche Ressourcen, fiir die keine exklusiven Eigentumsrechte bestehen und fiir
die es keine Mirkte und damit keine Preise gibt. In der neoklassischen Wachstumstheorie
wird natiirliches Kapital mit Energietriigern und mineralischen Ressourcen gleichgesetzt.”
Aus Sicht dkologischer Okonomen sind auch Ressourcen wie z.B. der Regenwald, die

Ozonschicht oder natiirliche Stoffkreisldufe natiirliches Kapital. ,,Any natural asset yielding

! Vgl. Solow (1992), Cansier (1996b).

2 Vgl. Birnbacher (1988), S.12.

3 Vgl. Asheim/Buchholz/Tungodden (2001), $.253.
4 Vgl. Pearce/Atkinson (1995), S.167.
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1.”! Eine

a flow of ecological services with economic values over time (...) is natural capita
solche Betrachtung fiihrt zu einer Erweiterung des Kapitalbegriffs und beriicksichtigt auch
die Leistungen und Funktionen der Natur. Die globalen Stoffkreisldufe, die Artenvielfalt, die
Erdatmosphére und das Weltklima sind Teil des natiirlichen Kapitalbestandes, den es bei der

Forderung nach einer fairen Verteilung natiirlicher Ressourcen zu beriicksichtigen gilt.

Die Nachhaltigkeitsdebatte ist nicht zuletzt aufgrund der Sorge iiber die dauerhafte Uber-
lebensfdhigkeit der Menschen entstanden. Im Zentrum standen deshalb zunichst die
Okologische Perspektive von Nachhaltigkeit und die Suche nach den Belastungsgrenzen oder
der Tragekapazitit (carrying capacity) der dkologischen Systeme.” Die 6kologische Trage-
kapazitit definiert die maximale Belastung mit Schadstoffen oder eine bestimmte Populati-
on, die ein Okosystem tragen kann, ohne dabei geschidigt zu werden.” Okologie ist die
Wissenschaft von den Beziehungen zwischen Lebewesen und ihrer Umwelt und beschéftigt
sich mit Beziehungsgefiigen und Systemgesetzlichkeiten. Untersuchungsgegenstand sind die
Vernetzungszusammenhinge natiirlicher Systeme.* Als empirische Wissenschaft hat die
Okologie primér einen deskriptiven Charakter. Normen fiir menschliches Handeln kdnnen
aus ihr nicht abgeleitet werden. Wiirde man von den deskriptiven Aussagen eines Ist-
Zustandes auf ein Soll schlieBen, wire dies ein naturalistischer Fehlschluss.” Okologische
Konzeptionen kdnnen deshalb nicht das Mal} der Dinge sein, sie konnen nur das Basiswissen
fiir einen sachgerechten Umgang mit den natiirlichen Existenzgrundlagen des Menschen
bereitstellen. Im Rahmen einer nachhaltigen Entwicklung muss die Okologie fiir die
Entwicklung von Umweltzielen Kenntnisse {iber die Belastbarkeit oder Tragekapazitit sowie
Zusammenhdnge und Bedeutung der einzelnen 6kologischen Systeme liefern. Dies ist die

wesentliche 6kologische Komponente des Leitbildes Nachhaltigkeit.

! Pearce/Atkinson (1995). Als Beispiel wird der atmosphirische Kohlenstoffkreislauf genannt.

2 Vgl. Hediger in Rennings/Hohmeyer (Hrsg.) (1997), S.28, Atkinson (1997), S.123.

3 Atkinson et al. definieren die quantitative Tragekapazitit von Wasserressourcen als CCw = Wmax/(Wo/POPo). Dabei ist
CCw die quantitative Tragekapazitit, Wmax die maximale nachhaltig nutzbare Wassermenge, die der sich jahrlich
ermeuernden Wasssermenge entspricht, und POPo die heute lebende Population. Wo/POPo ist die quantitative Wasserver-
fiigbarkeit pro Kopf der Bevolkerung, die erhalten bleiben soll. Vgl. Atkinson et al. (1997), S.123.

*Vgl. SRU (1994), Tz.84.

3 Vgl. Unnerstall (1999), Doppler (2000).
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I1. Nachhaltigkeit in der 6konomischen Theorie

In der 6konomischen Theorie finden die unterschiedlichen Standpunkte ihre extremen
Auspragungen in der Gegeniiberstellung der traditionellen Umwelt- und Ressourcendkono-
mie und der neu entstandenen Schule der &kologischen Okonomie. Die traditionelle
Umweltdkonomie ist eine angewandte Form der Okonomik, die bewihrte Theorien und
Konzepte der allgemeinen Okonomischen Theorie auf praktische Fragestellungen des
Umweltschutzes anwendet.' Kennzeichnend ist die anthropozentrische Sichtweise, die den
Menschen in den Mittelpunkt des Wirtschaftens stellt und den Wert der Dinge allein durch
die menschlichen Préferenzen definiert. Die Umweltokonomie sieht ihre Aufgabe darin, den
gesellschaftlichen Wohlstand unter Beriicksichtigung der Wohlstandskomponente Umwelt
zu maximieren.” Umwelt ist ein knappes Gut wie andere Giiter auch. Da nicht alle Ansprii-
che gleichzeitig befriedigt werden kdnnen, muss Umwelt bewirtschaftet werden. Gesucht
werden effiziente und damit wohlfahrtsoptimale Umweltqualititen, die dem Nutzen einer
sauberen Umwelt die damit verbundenen Kosten gegeniiberstellen. Das wohlfahrtstheoreti-
sche Optimum der Umweltqualitét ergibt sich dort, wo die Summe aus wachsenden Umwelt-
schdden und den ansteigenden Kosten der Vermeidung am geringsten sind bzw. die Grenz-
kosten des Umweltschutzes mit den Grenznutzen iibereinstimmen.’ Das zweite Standbein
der Okonomie im Umweltbereich ist die Ressourcendkonomie. Hier steht die Suche nach
wohlfahrtsoptimalen Pfaden fiir den Abbau endlicher Ressourcen und die intertemporalen
Aspekte der Ressourcennutzung im Vordergrund.* Ressourcennutzung wird primér als ein
Problem der intertemporalen Allokation betrachtet. Im Fall nicht-erneuerbarer Ressourcen
schrankt ein Abbau die zukiinftigen Nutzungsmoglichkeiten ein. Ziel ist die Ermittlung eines
optimalen Zeitpfades der Preise flir den Ressourcenverbrauch, durch den die Wohlfahrts-
funktion tiber die Zeit maximiert wird.” Wihrend sich die Umweltokonomie mit der Suche
nach einer 6konomisch optimalen Umweltbelastung beschéftigt, sucht die Ressourcendko-
nomie nach wohlfahrtsoptimalen Nutzungspfaden von Ressourcen in der Zeit. Die Nutzung

natiirlicher Ressourcen wird in beiden Féllen primér unter dem Gesichtspunkt der Effizienz

' Vgl. Wicke (1993), Cansier (1996a), Endres/Querner (2000).
2 Vgl. Weimann (1999), S.21.

3 Vgl. Wicke (1993), Feess (1995), Cansier (1996a).

*Vgl. Strobele (1987), S.12 ff.

3 Vgl. Vornholz (1993), S.56.
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gesehen. Aus Sicht der traditionellen Okonomie erfiillt Natur im wesentlichen zwei Funktio-
nen. Sie liefert Ressourcen als Inputs fiir die Produktion und ist Aufnahmemedium fiir die
Rest- und Schadstoffe des Skonomischen Systems. Mit der dkologischen Okonomik ist eine
Variante umweltokonomischer Theorien entstanden, die sich als Gegenentwurf zur traditio-
nellen Umwelt- und Ressourcendkonomik sieht und sich konzeptionell am Leitbild einer
nachhaltigen Entwicklung orientiert.' Die 6kologische Okonomie versteht sich als Wissen-
schaft von der Nachhaltigkeit.”> Mit der Entstehung globaler Umweltprobleme in den 80er
Jahren und der wachsenden Kenntnis {iber die komplexen Ursachen von Umweltproblemen
wurde die traditionelle Umwelt- und Ressourcendkonomie mit einer Reihe von Problemen

konfrontiert, auf die sie nur bedingt Antworten geben kann:

Multifunktionalitdt: Natiirliche Ressourcen sind oft durch Multifunktionalitit gekenn-
zeichnet, das heiflt sie erfiillen mehrere Funktionen gleichzeitig. Die vielfdltigen und
komplexen Zusammenhinge der Nutzung natiirlicher Ressourcen werden in den tradi-
tionellen 6konomischen Modellen nur unzureichend beriicksichtigt. Umwelt- und res-
sourcendkonomische Fragestellungen kdnnen in der Regel aber nicht isoliert vonein-
ander betrachtet werden. Der Abbau und Verbrauch der nicht-erneuerbaren Olvorriite
verursacht regionale Umweltprobleme und ist dariiber hinaus Verursacher des globalen
Treibhauseftekts. Regenerative Ressourcen, wie z.B. Fischbestinde, sind sowohl durch

Uberfischung als auch durch Umweltverschmutzung bedroht.

Irreversibilitdt: Zahlreiche Umweltbeeintrdchtigungen miissen als irreversibel betrach-
tet werden. Umweltbelastungen haben zeitliche Wirkungshorizonte erreicht, die weit
iiber die in fritheren Jahren bekannten regionalen und nur kurz- bis mittelfristig wir-
kenden Umweltprobleme hinausgehen. Der Verlust von Arten ist unwiederbringlich.
Die Zerstorung der Ozonschicht oder die Verschmutzung des Grundwassers wirken
sich liber mehrere Jahrzehnte oder gar Jahrhunderte aus. Sie miissen in menschlichen
Lebenszeitraumen aufgrund des langen Wirkungshorizonts als irreversibel betrachtet

werden.

! Vgl. Cansier (1995), (1997) und (1998).
2 Vgl. Costanza (1991), Weimann (1999), S.19.
3 Vgl. Faucheux/Noél (2001), S.28.
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Ungewissheit: In vielen Bereichen der Umwelt- und Ressourcendokonomie ist das
Unwissen grof3. Umwelt- und Ressourcenprobleme unterliegen einem grundlegenden
Informationsmangel.! Ungewissheit besteht z.B. iiber die tatsichlich vorhandenen Be-
stinde von Ressourcen. Man ist auf Schitzungen angewiesen, die nicht zuverlédssig
sind. Auch die langfristigen Folgen von Umweltverschmutzungen und die Mdoglichkei-
ten des technischen Fortschritts sind ungewiss. Man ist ebenso wie bei den Annahmen

iber die Priferenzen nachfolgender Generationen auf Vermutungen angewiesen.

Irreversibilitdit und Ungewissheit haben in der traditionellen 6konomischen Theorie zur
Entwicklung von allgemeinen Kriterien wie dem Vorsichtsprinzip gefiithrt.” Ciriacy-Wantrup
hat als grundlegenden Ansatz fiir den Schutz und die Erhaltung von Arten und Lebensriu-
men das Konzept des minimalen Sicherheitsstandards oder ,,safe minimum standard*
entwickelt.” Danach sollen irreversible Verluste vermieden werden, soweit dies zu gesell-
schaftlich akzeptablen Kosten moglich ist. Naturerhalt ist die dominierende Strategie,
solange der Nachweis unakzeptabel hoher Kosten nicht erbracht werden kann.* Krutilla und
Fisher fordern bei Nutzungsentscheidungen unter Ungewissheit mit der Maoglichkeit
irreversibler Verluste generell eine vorsichtige Vorgehensweise, da mit dem endgiiltigen
Ausschluss von Nutzungsmoglichkeiten in der Zukunft hohe Opportunititskosten verbunden
sein konnen.” Die traditionelle Umweltpolitik stellt den Effizienzgedanken ins Zentrum der
Betrachtung. Umweltpolitik ist kurz- bis mittelfristig orientiert und auf den Schutz der
menschlichen Gesundheit ausgerichtet. Umweltpolitische Maflnahmen sind in der Regel eine
Reaktion auf bereits bestehende oder sich unmittelbar abzeichnende Belastungen. Hand-
lungsleitende Prinzipien sind die Gefahrenabwehr und die Vorsorge.’ Eine generationen-
iibergreifende Perspektive wird nicht eingenommen. Langfristfolgen sowie komplexe
Wechselwirkungen verschiedener Prozesse werden unter Umstinden vernachlissigt.’
Zahlreiche Fragen im Bereich des Umweltschutzes miissen aufgrund des langfristigen

Wirkungshorizonts von Umweltbeeintrachtigungen auf die intergenerationelle Perspektive

"' Vgl. Geisendorf (2001), S.36.

2 Vgl. Dasgupta (1982) und Faucheux/Nogl (2001), S.419.
3 Vgl. Cirlacy-Wantrup (1952).

* Vgl. Pearce/Turner (1990), S.317.

> Vgl. Krutilla/Fisher (1975).

6 Vgl. Cansier (1995), S.134.

7 Vgl. Manstetten/Faber (1999), S.67.
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erweitert werden. Natiirliche Ressourcen werden fiir eine theoretisch unendlich lange
Generationenkette bendtigt. Mit dem intergenerativen Aspekt stehen nicht mehr nur die
relativen Knappheiten im Mittelpunkt des Umweltproblems, sondern absolute Knappheiten.'
Okonomen fordern als wichtigsten Beitrag zur Losung des Knappheitsproblems Effizienz,
was nichts anderes bedeutet als die Forderung, Ressourcen nicht zu verschwenden. Die
okologische Okonomie grenzt sich von der Umwelt- und Ressourcendkonomie dadurch ab,
dass sie sich an den umfassenden Zielen einer nachhaltigen Entwicklung orientiert und nicht
allein effiziente Ldsungen fiir einzelne Umweltprobleme oder Ressourcennutzungspfade
sucht. Mit der Integration der Erkenntnisse aulerokonomischer Disziplinen in das theoreti-
sche Gebdude geht die 6kologische Okonomik iiber die traditionelle Skonomische Theorie
hinaus und versucht, dem interdisziplindren Charakter von Nachhaltigkeit und der Multi-
funktionalitit von natiirlichen Ressourcen gerecht zu werden.” Dabei wird eine Skologisch
orientierte Sichtweise eingenommen, die Aspekte des Ressourcenschutzes betont, ein
gesellschaftliches Interesse jenseits Okonomischer Effizienzbetrachtungen verfolgt und

Verteilungsaspekte in die Betrachtung mit einbezieht.?

1. Konstanz des Kapitalstocks

Okonomische Entwicklung wird in der Verinderung des Sozialproduktes pro Kopf gemes-
sen. Das Sozialprodukt dient als Wohlstandsindikator einer Volkswirtschaft und kann durch
andere, die Lebensqualitiit bestimmende Indikatoren erweitert werden, bspw. den Stand der
Ausbildung oder die Gesundheit.* Vereinfachend wird Wohlfahrt in der 6konomischen
Theorie meistens mit den Konsummdglichkeiten der Bevilkerung gleichgesetzt. Auch in der
Nachhaltigkeitsdebatte wird diese Annahme meistens getroffen. Eine nachhaltige 6konomi-
sche Entwicklung ist dann verbunden mit mindestens gleichbleibenden Konsummoglichkei-

ten.” ,,Sustainable development is economic development that lasts. It is continuously rising,

' Vgl. Weimann (1999), S.26.

2 Vgl. Geisendorf (2001), S.48, Harris et al. (2001).

3 Vgl. Nutzinger/Radke (1995), S.22.

* Eine solche Erweiterung des traditionellen Sozialproduktbegriffes findet man z.B. im ,human development index der
Vereinten Nationen. Vgl. Atkinson (1997).

> Vgl. Pearce (1998), S.69.
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or at least non-declining, consumption per capita.”’ Das ,,non-declining-welfare“-Kriterium
ist verbunden mit der Forderung, nachfolgende Generationen in Bezug auf die Konsummog-
lichkeiten nicht schlechter zu stellen als die heute lebenden. Der Wohlstand der heute
lebenden Menschen soll nicht auf Kosten der zukiinftigen Menschen gehen. Spéteren
Generationen sollen keine Lasten in Form von unkompensierten Kosten aufgebiirdet werden.
Dafiir soll der den realen Konsummoglichkeiten zu Grunde liegende Kapitalbestand erhalten

bleiben.

Die 6konomische Forderung nach einem konstanten Kapitalstock lésst sich zum einen aus
der Einkommensdefinition von Hicks ableiten.” Einkommen ist demnach die zur Verfiigung
stehende Giitermenge, die in einer Periode verbraucht werden kann, ohne dass die zukiinfti-
gen Konsummoglichkeiten eingeschrinkt werden.* Dauerhaft und damit nachhaltig kann nur
konsumiert werden, was den Kapitalbestand nicht reduziert. Hartwick hat mit seiner
Investitionsregel eine Bedingung fiir die Erhaltung eines dauerhaften Konsumstroms fiir den
Fall der Nutzung nicht-erneuerbarer Ressourcen formuliert.” Werden die Renten aus dem
Abbau einer nicht-erneuerbaren Ressource in den Aufbau eines reproduktiven Kapitalstocks
investiert, ist es moglich, gleichbleibende Konsummdglichkeiten zu erhalten. Die
Akkumulation von reproduzierbarem Kapital ist eine Kompensation fiir die Verminderung
des Vorrats an nicht-erneuerbaren Ressourcen. Auf diese Weise ist es moglich, einen
gleichbleibenden Konsumstrom zu erhalten.’ Solow hat auf den Arbeiten von Hartwick
aufbauend gezeigt, dass die Einhaltung der Hartwick-Regel gleichbedeutend ist mit der
Erhaltung des gesellschaftlichen Kapitalstocks.” Die Hartwick-Regel fiihrt zu einer
effizienten Nutzung natiirlicher Ressourcen. Fiir eine nachhaltige 6konomische Entwicklung
ist allein die Konstanz des gesellschaftlichen Kapitalstocks aus menschengemachtem und
natiirlichem Kapital entscheidend. Die ,,constant capital rule* geht implizit von der Annahme

weitreichender Substitutionsmoglichkeiten zwischen den Kapitalarten aus.® Mit der modell-

! Pearce/Atkinson (1993), S.64.

2 Vgl. Pearce/Atkinson (1995), S.167.

3 Vgl. Hicks (1939) und (1946).

* Vgl. Klauer (1998), S.29.

> Vgl. Hartwick (1977) und (1978).

6 Vgl. Hediger (1997), S.24.

7Vgl. Solow (1986), Common/Perrings (1992).

8 Vgl. Cabeza Gutez (1996), S.151, Common/Perrings (1992).
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theoretischen Annahme einer Cobb-Douglas-Produktionsfunktion' sind natiirliche Ressour-
cen zwar essentiell, denn aufgrund der multiplikativen Verkniipfung der Faktoren ist ein
Output ohne natiirliche Ressourcen nicht moglich. Mit einer konstanten Substitutionselastizi-
tdt von eins werden jedoch Substitutionsmoglichkeiten unterstellt, die es unter bestimmten
Bedingungen ermdglichen, mit einem stetig abnehmenden Bestand an natiirlichen Ressour-
cen das Outputniveau dauerhaft zu erhalten. Die optimistische Kernaussage der traditionellen
Okonomischen Theorie ist, dass effiziente Nutzungspfade auch nachhaltig sind und die
Erschopfbarkeit natiirlicher Ressourcen dem wirtschaftlichen Wachstumsprozess keine

absolute Grenze setzt.

Okologische Okonomen kritisieren an dieser Sichtweise, dass bestimmte Komponenten des
natiirlichen Kapitals einzigartig und nicht ersetzbar sind.> Sie gehen davon aus, dass der
Erhalt eines gewissen Bestandes an natiirlichen Ressourcen eine notwendige Voraussetzung
fir eine nachhaltige Entwicklung darstellt und fordern die Konstanz des natiirlichen
Kapitalstocks. Dem Begriff des natiirlichen Kapitals liegt ein umfassendes Verstindnis zu
Grunde, das Okosysteme und die zahlreichen komplexen Leistungen der Natur beinhaltet.’
Naturkapital ist nicht auf den Bestand einzelner natiirlicher Ressourcen beschrinkt. Die
Irreversibilitdt des Verlustes von Natur und eingeschrénkte Substitutionsmoglichkeiten sind
die zentralen Bedenken 6kologischer Okonomen.* Insbesondere die lebenserhaltenden
Funktionen werden als nicht substituierbar betrachtet. Die Vorstellung klassischer Okono-
men, man kdnnte sich von der Abhdngigkeit natiirlicher Ressourcen vollstindig entkoppeln,
wird als unrealistisch betrachtet. Einen vorsichtigen Umgang mit dem Umweltkapital legt
die Asymmetrie zwischen menschengemachtem und natiirlichem Kapital hinsichtlich der
Reproduzierbarkeit nahe.’ Menschengemachtes Kapital ist reproduzierbar und kann
theoretisch beliebig oft verbraucht und wieder hergestellt werden. Verluste an natiirlichen
Ressourcen sind dagegen meistens irreversibel und mit hohen finanziellen Aufwendungen
nicht riickgéngig zu machen. Um die Handlungsmdglichkeiten nachfolgender Generationen

nicht einzuschrdnken, sollten irreversible Verluste moglichst vermieden werden. Die

1 Z.B.inder Form Y = ¢:K* -R"* mit ¢ > 0 und 0 < o = const. < 1.
2 Vgl. Klauer (1998), S.37.

3 Vgl. Folke et al. (1994) in Klauer (1998), S.38.

* Vgl. Pearce/Turner (1990), S.48.

3 Vgl. Faucheux/Noél (2001), S.419.
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Begriindung fiir einen konstanten Umweltkapitalbestand basiert also auf zwei Aspekten.
Zum einen sollen Irreversibilititen vermieden werden, um die Handlungsmoglichkeiten in
der Zukunft nicht einzuschridnken. Zum anderen ist wegen des naturwissenschaftlichen
Informationsproblems und der Multifunktionalitét natiirlicher Ressourcen nicht klar, welche
Schiaden durch Eingriffe in natiirliche Systeme langfristig entstehen. Als sichere Strategie
fordern &kologische Okonomen, mdglichst groBe Bestinde natiirlicher Ressourcen zu

erhalten und den aktuellen Bestand zu konservieren.

Die Operationalisierung eines konstanten natiirlichen Kapitalstocks stoBt allerdings auf
mehrere Probleme. Ansétze lassen sich in solche unterteilen, die wertméBige Konstanz des
natiirlichen Kapitals zu Grunde legen und 6konomisch orientiert sind und solche, die auf eine
Konstanz in physisch-quantitativen Einheiten abzielen und naturwissenschaftlich begriindet
sind.! Bei einer Bewertung des Ressourcenbestandes zu Marktpreisen ergibt sich das
Problem, dass zu Marktpreisen bewertete Ressourcen bei zunehmender Knappheit steigende
Preise aufweisen.” Entspricht der Anstieg der Preise der Verminderung des Bestandes, wiirde
dies zu einer Konstanz des monetir bewerteten Kapitalstocks trotz abnehmender Mengen
filhren. Ein konstanter Kapitalstock wére allein durch einen ausreichenden Preisanstieg
gesichert. Umwelt- und Ressourcenprobleme sind zudem von grof3er Unsicherheit geprigt.
Mairkte konnen jedoch nur die verfiigbaren Informationen in die Preisfindung einflieBen
lassen.” Die Bedingungen, unter denen Preise die Knappheitssignale und intertemporale
Opportunititskosten korrekt wiedergeben, existieren in der Realitéit jedoch nicht. Umweltgii-
ter weisen die Eigenschaften offentlicher Giiter auf, so dass Marktpreise nur einen Teil des
tatsdchlichen Wertes widerspiegeln. Ein wertorientiertes Konzept zur Beurteilung der

Konstanz des Umweltkapitalstocks wird deshalb von 6kologischen Okonomen abgelehnt.

Quantitative Interpretationen setzen voraus, dass der in physischen Mengeneinheiten
gemessene Umweltkapitalstock konstant bleibt. Die einzelnen Typen des natiirlichen
Kapitalstocks miissen in sinnvoller Weise aggregiert werden.* Im Fall nicht-erneuerbarer

Ressourcen ist Bestandskonstanz nur mdglich, wenn die Ressourcen nicht verbraucht

' Vgl. Richter (1994), S.125 ff.
2 Vgl. Klauer (1998), S.45.

3 Vgl. Noorgard (1990), S.23.
4 Vgl. Richter (1994), S.125.
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werden. Dies ist aber mit erheblichen Nutzeneinbufen fiir alle Generationen verbunden und
macht 6konomisch keinen Sinn. Die Nutzung nicht-erneuerbarer Ressourcen setzt also
voraus, dass Verminderungen innerhalb eines Teilbereiches des natiirlichen Kapitalstocks
durch die Erhohung des Bestandes in einem anderen Bereich ausgeglichen werden kdnnen.
Werden einzelne natiirliche Ressourcen in unterschiedlichen MaBeinheiten ausgedriickt,
stellt sich die Frage, wann das Kriterium der Konstanz des Kapitalstocks erfiillt ist und
welche Substitutionsmoglichkeiten innerhalb des Bestandes des natiirlichen Kapitalstocks
moglich und zuldssig sind. Die Substitutionsmoglichkeiten innerhalb des natiirlichen
Kapitalstocks sind nicht beliebig. Auch hier gibt es Grenzen, die konkretisiert werden
miissen. Es existieren Umweltgiiter, deren Funktionen weder von menschengemachten
Substituten noch von anderem natiirlichem Kapital iibernommen werden kdnnen. Innerhalb
des natiirlichen Kapitalstocks bestehen Substitutionsgrenzen, die konkretisiert werden
miissen. Die pauschale Forderung nach einer Konstanz des natiirlichen Kapitalstocks kann
aber auch aufgrund des technischen Fortschritts und der in vielen Bereichen zweifellos
existierenden Substitutionsmdglichkeiten nicht iiberzeugen. Es gibt keinen Grund, die
realistischen Chancen des technischen Fortschritts und bestehende Substitutionsmoglichkei-

ten zwischen menschengemachtem Kapital und natiirlichem Kapital zu ignorieren.'

Die Nachhaltigkeitsdebatte ist gepragt von der Fiktion, es gibe einen Kapitalstock, den es zu
erhalten gilt.” Die Diskussion wird primédr auf der Makroebene mit hoch aggregierten
Kapitalformen gefiihrt, hinter denen letztlich die Moglichkeit steht, Wohlstand zu generie-
ren. Der Kapitalstock einer Gesellschaft ist jedoch keine homogene Einheit. ,,There is no
such thing like the environment. The environmental sector, like any other sector, has to be
split into different subsectors.” Nachhaltigkeit ist die Suche nach dem richtigen Kapitalmix.
Ubertriigt man die Forderung nach einem konstanten natiirlichen Kapitalstock auf die
Ressource Frischwasser, dann miissten die heute vorhandenen Frischwassermengen erhalten
bleiben, bzw. der Bestand des Naturkapitals an Frischwasser diirfte nicht abnehmen.* Wasser

hat eine quantitative und eine qualitative Dimension. Neben der Dargebotsmenge ist die

' Vgl. Pearce (1990), S.49, Cansier (1997), S.8.
2 Vgl. Dubourg (1992), S.192 und (1997), S.5 ff.
3 Endres (1993), S.179.

4 Vgl. Pearce (1993), S.64.
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Qualitit der Ressource von entscheidender Bedeutung. Beide Dimensionen spielen fiir die
Nutzbarkeit eine entscheidende Rolle. Die heutige Nutzung darf nachfolgenden Generatio-
nen keine Kosten auferlegen, weder direkt in Form einer Verschmutzung der Frischwasser-
ressourcen, noch indirekt durch entgangene Nutzungsmoglichkeiten. Das nutzbare Dargebot
ergibt sich aus dem Bestand der Ressource (stock) und aus dem nutzbaren Zufluss (flow).
Eine einfache Nachhaltigkeitsregel flir die quantitative Nutzung der Ressource ist, dass die
Nachfrage aus dem nutzbaren Zufluss gedeckt werden soll. Die Wassernutzung ist dann
nachhaltig, sie ist nicht auf den endlichen Bestand der Ressource angewiesen. Eine einfache
Nachhaltigkeitsregel fir die Wasserqualitit besagt, dass diese sich im Zeitablauf nicht
verschlechtern soll. Abgeleitet werden kann dies aus der Nachhaltigkeitsforderung, nachfol-

. . 1
genden Generationen keine Kosten aufzuerlegen.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass mit einem mindestens gleichbleibenden
Kapitalbestand filir nachfolgende Generationen die Moglichkeit erhalten bleiben soll, ihre
Bediirfnisse zu befriedigen. Der gesellschaftliche Kapitalstock setzt sich aus menschenge-
machtem und natiirlichem Kapital zusammen. Beide Kapitalarten stiften Nutzen. In der
neoklassischen Theorie wird natiirlichem Kapital nur ein instrumenteller Wert beigemessen,
entscheidend ist letztlich der nutzenstiftende Effekt fiir die menschliche Wohlfahrt. Es wird
von weitreichenden Substitutionsmoglichkeiten zwischen den Kapitalarten ausgegangen.
Ausschlaggebend fiir die Wohlfahrt ist das Aggregat. Okologische Okonomen betonen die
Besonderheiten des natiirlichen Kapitals, die in der neoklassischen Theorie nur unzureichend
berticksichtigt sind. Unsicherheit iiber komplexe natiirliche Zusammenhénge, Irreversibilitét
des Verlustes und die lebenserhaltenden Funktionen der Natur unterscheiden natiirliches
Kapital von menschengemachtem Kapital. Okologische Okonomen fordern deshalb als
sichere Strategie, mindestens die heutigen Bestinde zu erhalten. Wihrend 6konomische
Nachhaltigkeit mit der Forderung nach mindestens gleichbleibenden Konsummoglichkeiten
verbunden ist, formuliert 6kologische Nachhaltigkeit als Erhaltungsziel den Bestand des
natiirlichen Kapitals. Beide Konzeptionen gehen von der Fiktion aus, es gidbe einen gesell-

schaftlichen Kapitalbestand, den es zu erhalten gilt. Menschengemachtes und natiirliches

''Vgl. Pearce (1993), S.68.
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Kapital kénnen aber nicht einfach in einem einheitlichen Mal3 aggregiert werden, auch der
natiirliche Kapitalstock ist keine homogene Einheit. Substitutionen zwischen menschenge-
machtem Kapital und natiirlichem Kapital sind grundsitzlich mdglich. Diese zu ignorieren
ist genauso falsch wie eine unbegrenzte Substitution anzunehmen. Dabei muss berticksichtigt
werden, dass natiirliches Kapital in der Regel multifunktional ist und andere Funktionen als

menschengemachtes Kapital erfiillt.

2. Schwache und starke Nachhaltigkeit

In der okonomischen Nachhaltigkeitsdebatte haben sich die zwei Interpretationen von
schwacher und starker Nachhaltigkeit etabliert. Dabei handelt es sich um 6konomische
Nachhaltigkeitsparadigmen, denen im Kern unterschiedliche Annahmen {iiber die Substitu-
ierbarkeit von natiirlichen Ressourcen zu Grunde liegen. Vertreter schwacher Nachhaltigkeit
(weak sustainability) gehen von sehr weitreichenden Substitutionsmoglichkeiten zwischen
natiirlichem und menschengemachtem Kapital aus. Dieser Konzeption liegen die theoreti-
schen Arbeiten neoklassischer Okonomen zu Grunde.! Schwache Nachhaltigkeit ldsst sich
als wertorientiertes Konzept gut mit einer frithen Aussage von Solow beschreiben: ,,Earlier
generations are entitled to draw down the pool so long as they add to the stock of reprodu-
cible capital.” Mit der theoretischen Verankerung in der neoklassischen Theorie und der
weitgehenden Ubereinstimmung der Annahmen stellt sich die Frage, inwiefern schwache
Nachhaltigkeit iiber den Rahmen der neoklassischen Ressourcen- und Wachstumstheorie
hinausgeht. In mindestens zwei Punkten ist dies der Fall. Zum einen sind natiirliche Ressour-
cen im Gegensatz zur neoklassischen Wachstumstheorie explizit als Produktionsinput und
Stifter unmittelbaren Nutzens in die Modelle integriert. Dies ist auch heute in der neoklassi-
schen Okonomie keineswegs selbstverstindlich.” Zum anderen ist das utilitaristische
Paradigma der Wohlfahrtsokonomik insofern relativiert, als nicht allein die Summe der
diskontierten Nettonutzen fiir die Wohlfahrtsposition einer Gesellschaft ausschlaggebend ist,

sondern die Konsummoglichkeiten im Zeitablauf mindestens konstant bleiben sollen. Die

! Vgl. Neumayer (1999), S.23.
2 Solow (1974), S.41.
3 Vgl. Steurer (2001), S.553.
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Wohlfahrtsposition darf sich gegeniiber frither lebenden Generationen nicht verschlechtern.'
Pareto-Verbesserungen im intergenerationellen Kontext und die intergenerationelle Anwen-
dung des Kaldor-Hicks—Kriteriums werden nicht akzeptiert. Nachhaltigkeit fordert eine

tatsdchliche Kompensation.

Der Standpunkt der Vertreter starker Nachhaltigkeit (strong sustainability) ist durch eine
pessimistische Einschétzung iiber die langfristige Verfiigbarkeit natiirlicher Ressourcen und
deren Substituierbarkeit gekennzeichnet. Sie gehen zumeist davon aus, dass flir eine
nachhaltige Entwicklung der gegenwértige Verbrauch und das Belastungsniveau natiirlicher
Ressourcen reduziert werden miissen. Insbesondere den weitreichenden Substitutionsannah-
men der neoklassischen Okonomen stehen oOkologische Okonomen #uBerst skeptisch
gegeniiber. Es wird bezweifelt, dass mehr Konsum fiir den Verlust von Natur entschidigen
kann.” Aufgrund mangelnder Kenntnisse {iber naturwissenschaftliche Zusammenhinge und
der daraus resultierenden Unsicherheit wird eine risikoaverse Vorgehensweise im Umgang
mit Natur gefordert. Nachhaltigkeit meint nach diesem Konzept die Erhaltung der lebens-
wichtigen Funktionen der Natur. Ziel einer Nachhaltigkeitspolitik muss es deshalb sein,
mindestens den Umweltkapitalstock, der die lebenserhaltenden Funktionen sichert, aufrecht
zu erhalten. Eine nachhaltige Umweltnutzung bedeutet die Einhaltung sicherer 6kologischer

Mindeststandards, fiir die das Konzept Managementregeln formuliert:>

1. Die Nutzungsrate erneuerbarer Ressourcen soll die natiirliche Regeneration nicht

tibersteigen.

2. Schadstoffbelastungen sollen sich im Rahmen der natiirlichen Assimilationskapazitit

bewegen.

3. Nicht-erneuerbare Ressourcen sollen nur in dem Ausmal} genutzt werden, wie funkti-

onsgleiche Substitute geschaffen werden.

Ubertriigt man die Paradigmen von schwacher und starker Nachhaltigkeit auf das Grundwas-
ser, dann lassen sich daraus unterschiedliche Schlussfolgerungen fiir eine nachhaltige

Nutzung der Ressource ziehen. Mit schwacher Nachhaltigkeit sind der Abbau der Grund-

! Vgl. Cansier (1995) und (1997) und Cansier/Bayer (1998).
2 Vgl. Neumayer (1999), S.28.
3 Vgl. Cansier (1996b), S.65.
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wasserbestdnde und die Beeintrachtigung der Grundwasserqualitdt durchaus vereinbar, wenn
Substitutionsmoglichkeiten fiir das Grundwasser bestehen oder spétere Generationen fiir den
Verlust des Grundwassers durch andere Vermdgenskomponenten entschidigt werden
konnen. Wird das Grundwasser primir unter dem Aspekt als wichtigste Quelle fiir die
Versorgung mit Frischwasser gesehen, dann sind Substitutionsmoglichkeiten durchaus
vorhanden. Trinkwasser kann aus Fliissen, Seen und sogar aus Meerwasser gewonnen
werden. Es gibt alternative Versorgungsquellen und damit Substitutionsmoglichkeiten fiir
die Trinkwasserversorgung. Das Ausweichen auf Oberflichengewisser fiir die Trinkwasser-
versorgung kann allerdings mit hoheren Bereitstellungskosten verbunden sein, wenn die
Gewdsser verschmutzt sind und eine Autbereitung erforderlich ist. Eine Kompensation
konnte iiber die Entwicklung neuer, kostengiinstiger Aufbereitungstechnologien oder
wassersparende Einrichtungen erfolgen. Der mit der Substitution verbundene Kostenanstieg

kann auf diese Weise verhindert werden.

Starke Nachhaltigkeit fordert demgegeniiber, die erneuerbaren Bestinde des Grundwassers
sowohl in der Menge als auch in der Qualitdt zu erhalten. Nach der ersten Managementregel
sollen Grundwasserentnahmen nur im Ausmal} der natiirlichen Neubildungsrate erfolgen.
Das erfordert regional eine Bestandsaufnahme des nutzbaren Grundwasserdargebots, das
langfristig ohne Beeintrachtigung des Grundwasserreservoirs entnommen werden kann.
Grundwasserneubildungsraten unterliegen starken saisonalen und periodischen Schwankun-
gen. Sinkende Grundwasserstéinde sind deshalb auch in der Perspektive starker Nachhaltig-
keit nicht automatisch mit einem Verstol gegen Nachhaltigkeit verbunden. Selbst in
mehreren Perioden abnehmende Grundwasserbestinde konnen nachhaltig sein, wenn sie
dem Ausgleich von periodischen Schwankungen dienen.' Nicht vereinbar mit starker
Nachhaltigkeit sind dauerhafte Entnahmen {iber die natiirliche Regeneration und im langfris-
tigen Trend sinkende Grundwasserbestinde. Die zweite Managementregel bezieht sich auf
die Erhaltung der Grundwasserqualitit. Schadstoftbelastungen sollen das natiirliche Selbst-
reinigungsvermodgen nicht tibersteigen. Grundwasserqualitidt und Belastungsempfindlichkeit

sind ebenso wie die Grundwasserneubildung regional sehr unterschiedlich. Die Assimilati-

''Vgl. Vierhuff (1999), S.38.
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onsfahigkeit des Grundwassers fiir Schadstoffe ist abhdngig von den Bodeneigenschaften,
der FlieBgeschwindigkeit, der Beschaffenheit des Grundwassers und bestehenden Schad-
stoftbelastungen. Bewegt sich der Schadstoffeintrag im Rahmen der natiirlichen Assimilati-
onskapazitit, bleibt die Grundwasserqualitét erhalten. Schadstoffe, die im Grundwasser nicht
abbaubar sind und die Ressource dauerhaft verschmutzen, diirfen gar nicht erst ins Grund-
wasser gelangen. Nach der dritten Managementregel sollten nicht-erneuerbare Ressourcen
nur in dem Ausmaf3 genutzt werden, wie funktionsgleiche Substitute geschaffen werden.
Was als funktionsgleiches Substitut fiir das Grundwasser betrachtet werden kann, werden
wir weiter unten ausfiihrlich untersuchen. Fossile Grundwasser z.B. sind nicht-erneuerbare
Ressourcen, die einmal verbraucht fiir eine spétere Verwendung nicht mehr zur Verfligung
stehen. Sie wurden in Zeiten anderer klimatischer Verhiltnisse gebildet und weisen keine
oder nur eine sehr geringe Regenerationsrate auf. Fossile Grundwasser kdnnen nicht mit
anderen nicht-erneuerbaren Ressourcen wie z.B. Rohdl oder Mineralien gleichgesetzt
werden. Mit dem Abbau konnen Auswirkungen auf erneuerbare Bestinde verbunden sein,
z.B. durch das Eindringen von Salzwasser, die Absenkung des Grundwasserspiegels oder
verdnderte Stromungsrichtungen. Der Einfluss auf die erneuerbaren Bestinde muss bei der

Entscheidung tiber den Abbau der Bestidnde beriicksichtigt werden.

Schwache und starke Nachhaltigkeit markieren extreme Positionen an den Grenzen eines
denkbaren Spektrums von Substitutionsmdglichkeiten natiirlicher Ressourcen. Eine eindeu-
tige Antwort auf die Frage, welches der beiden Paradigmen das richtige ist, kann es nicht
geben. Nach wissenschaftlichen Kriterien sind beide nicht falsifizierbar.! Schwacher und
starker Nachhaltigkeit liegen Annahmen iiber die Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen
zu Grunde, die nicht widerlegt werden konnen. Gesicherte empirische Aussagen dartiber, in
welcher GroBenordnung sich die Substitutionselastizitit von natiirlichem und menschenge-
machtem Kapital bewegt, existieren nicht. Untersuchungen iiber die Substituierbarkeit von
Mineralien und Energieressourcen kommen zu stark unterschiedlichen Ergebnissen, die von
einer strikten Komplementaritit bis hin zu einer weitreichenden Substituierbarkeit reichen.”

Von einer unbegrenzten Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen kann deshalb allenfalls in

! Vgl. Neumayer (1999), S.44.
2 Vgl. Neumayer (1999), S.65.
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einem theoretischen Modell ausgegangen werden. Okologische Okonomen haben darauf
aufmerksam gemacht, dass menschengemachtes Kapital in vielféltiger Weise auf natiirliches
Kapital angewiesen ist und aus diesem Grund nur begrenzt substituierbar.' Andererseits
bestehen aber unbestritten Substitutionsmoglichkeiten fiir natiirliche Ressourcen, sowohl auf
der Nutzenseite als auch auf der Produktionsseite. Fiir die meisten Konsumprodukte gibt es
alternative Produktionstechnologien und damit Substitutionsmdéglichkeiten auf der produkti-
ven Ebene. Stiften natiirliche Ressourcen einen direkten Nutzen, der aus dem Bestand der
Ressource resultiert, setzt dies den Fortbestand der Ressource voraus.” Von entscheidender
Bedeutung ist dann, ob Bestandsriickginge einzelner gesellschaftlicher Vermogenskompo-
nenten durch Bestandszuwéchse anderer Vermdgenskomponenten kompensiert werden
kdnnen, so dass ein nicht sinkender Nutzen erreichbar ist. Empirische Untersuchungen tiber
die Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen auf Grundlage der heute bestehenden Techno-
logien konnen zwar Anhaltspunkte flir die Substituierbarkeit einzelner natiirlicher Ressour-
cen geben. Sie konnen grundsitzlich aber wenig zur Losung des Konflikts zwischen
schwacher und starker Nachhaltigkeit beitragen. Nicht allein die auf den heute existierenden
Technologien basierenden Substitutionsmoglichkeiten sind von Bedeutung, sondern auch die
erst in Zukunft verfiigbaren Technologien: ,,The question of sustainability is not really one of
short term substitution (...) based on current available technologies. Rather it is the potential
for new, not to be invented technologies to substitute for natural capital. No one can reliably
predict what new technologies will be developed and whether the assumed degree of
substitution implicit in weak sustainability will become reality.””> Weder die Betonung und
die sehr optimistische Beurteilung der Substitutionsmoglichkeiten von natiirlichen Ressour-
cen durch Vertreter schwacher Nachhaltigkeit, noch die strikte Forderung nach einer
Bewahrung des existierenden natiirlichen Ressourcenbestandes im Sinne starker Nachhaltig-
keit ohne Beriicksichtigung der damit verbundenen Kosten werden dem Ziel der intergenera-

tiven Gerechtigkeit gerecht.* Eine Antwort auf die Frage, ob auf eine natiirliche Ressource

' Vgl. Pearce/Turner (1990), Victor (1991).
2 Vgl. Radke (1999), S.163.

3 Neumayer (1999), S.88.

* Vgl. Radke (1995), S.533.
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verzichtet werden kann, muss von der speziellen Bedeutung der Ressource beurteilt werden.
Je eingeschrinkter die Substitutionsmoglichkeiten sind, desto stérker sind die Anforderungen
an das zu bewahrende Naturvermogen. Je vielfdltiger und komplexer die Funktionen einer
natiirlichen Ressource sind, umso eingeschrankter diirften die Substitutionsmoglichkeiten

sein.!

Die Idee eines kritischen Naturvermogensbestandes geht davon aus, dass ein positives
Bestandsniveau  bestimmter natiirlicher Vermodgenskomponenten existiert, dessen
Unterschreiten in einem beliebigen Zeitpunkt unausweichlich zur Verletzung des Zieles
einer nachhaltigen Entwicklung fiihrt. Schwache und starke Nachhaltigkeit geben
unterschiedliche Antworten auf die Frage, ob ein solcher kritischer Vermogensbestand
existiert. Eine realistische Nachhaltigkeitskonzeption, die als Kompromissformel zwischen
den beiden Extremen steht, muss beriicksichtigen, dass nicht allein der gesellschaftliche
Gesamtkapitalstock zur Generierung gesellschaftlicher Wohlfahrt mindestens konstant
bleiben muss, sondern dass dariiber hinaus die kritischen Bestéinde des natiirlichen Kapitals
erhalten bleiben miissen.” Die Ansitze von schwacher und starker Nachhaltigkeit sind also
durchaus in einem Konzept vereinbar, wenn man akzeptiert, dass ein Wohlfahrtsindikator,
der Verdnderungen des Bestandes an natiirlichen Ressourcen und Umweltqualitét
beriicksichtigt, mindestens konstant bleiben soll unter der Nebenbedingung, dass ein
bestimmtes Niveau an Umweltqualitét, das die lebenserhaltenden Funktionen sichert, nicht
unterschritten werden darf.’ Radke unterscheidet in diesem Sinn zwischen einer ,.Kritischen
okologischen Vermogensbewahrung* und einer ,kompensierenden
Gesamtvermdgensvariation“.* Kritische okologische Vermdgensbewahrung betont die
Grenzen der Substituierbarkeit bei Erreichen bestimmter Niveaus einzelner, klar
spezifizierter natiirlicher Vermogensbestandteile. Ein Unterschreiten der kritischen
Kapitalbestinde einzelner Ressourcen wiirde zu einer Verletzung des Ziels einer
nachhaltigen Entwicklung fiihren. Wire fiir jede natiirliche Vermogenskomponente das

aktuelle Bestandsniveau als kritisch definiert, so wiirde daraus das Kriteri-

' Vgl. Radke (1999), S.165.
2 Vgl. Steurer (2001), S.546.
3 Vgl. Endres (1993), S.182.
4 Vgl. Radke (1999).
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um der kritischen 6kologischen Vermogensbewahrung resultieren. Jede Substitutionsmog-
lichkeit, auch innerhalb des ©kologischen Bereichs, wire ausgeschlossen. Die heutigen
Bestdnde des natiirlichen Kapitals miissten unbedingt erhalten bleiben. Gébe es keine einzige
natiirliche Vermogenskomponente, die als kritisch betrachtet werden muss, entspriache dies
der kompensierenden Gesamtvermogensvariation. Die Substitutionsmoglichkeiten wéren
praktisch unbegrenzt. Kritische Bestdnde verdeutlichen, dass bei bestimmten Komponenten
des Naturvermdgens Bestandsniveaus existieren, die absolute Grenzen der Substituierbarkeit
markieren. Oberhalb der kritischen Bestinde ist das Konzept der Substitution und die
Anwendung der Hartwick-Regel relevant.' In der gesellschaftlichen Produktionsfunktion
muss dann zwischen menschengemachtem Kapital, kritischem natiirlichen Kapital und nicht-

kritischem natiirlichen Kapital unterschieden werden.”

Zusammenfassend kann man festhalten, dass kritisches natiirliches Kapital durch seine
lebenserhaltenden Funktionen und seine Nicht-Substituierbarkeit definiert ist. Ein Unter-
schreiten fiihrt unweigerlich zu einer Verletzung des Ziels einer nachhaltigen Entwicklung.
Die 6konomischen Nachhaltigkeitsparadigmen von schwacher und starker Nachhaltigkeit
geben unterschiedliche Antworten auf die Frage, ob kritische Vermdgensbestinde existieren.
Die Ansitze sind theoretisch nicht falsifizierbar und empirisch nur unzureichend tiberpriif-
bar. Weder die Annahme vollstdndiger Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen noch die
Forderung nach einer Erhaltung des gesamten natiirlichen Kapitalstocks sind gut begriindet.
Schwache und starke Nachhaltigkeit sind vereinbar in einer realistischen Nachhaltigkeits-
konzeption, wenn man akzeptiert, dass bestimmte Bestinde des natiirlichen Kapitals
lebenserhaltende Funktionen erfiillen, die nicht substituierbar sind, oberhalb der kritischen

Bestdnde aber durchaus Substitutionsmoglichkeiten existieren.

3. Eine funktionenorientierte Betrachtung

Unter einer Funktion wird in der Okonomie und in der Okologie ein Potential verstanden,

also die Moglichkeit, eine Leistung zu erbringen.’ Mit Hilfe dieser Leistungen werden

' vgl. Radke (1999), S.174.
2 Vgl. Cabeza Gutes (1996) S.152.
3 Vgl. SRU (1987), Tz.9.
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Bediirfnisse von Lebewesen befriedigt. Umweltfunktionen werden in der Literatur auf
unterschiedliche Weise dargestellt." Die am hiufigsten verwendete Einteilung unterscheidet
vier Hauptfunktionen von Umwelt aus der grundlegenden 6kologischen Erkenntnis, dass alle
Lebewesen einen Lebensraum, Energie, Stoffe und Informationen benétigen.2 Die daraus
abgeleiteten Umweltfunktionen sind die Produktionsfunktion, die Trigerfunktion, die
Informationsfunktion und die Regelungsfunktion. Eine funktionale Betrachtung von
natiirlichen Ressourcen geht iiber den eingeschrinkten Ressourcenbegriff der Ressourcen-
okonomie und die effizienzorientierte Betrachtungsweise der Umweltdkonomie hinaus. Die
rdumlich-strukturelle, an physischen Einheiten orientierte Auffassung von Umwelt und

natiirlichen Ressourcen wird durch eine funktionelle Betrachtung ergénzt.

Okonomen haben sich erst in den vergangenen Jahren intensiver mit der Frage
auseinandergesetzt, welche Funktionen natiirliche Ressourcen fiir das 6konomische System
erfiillen und wie diese Funktionen durch wirtschaftliche Aktivititen beeinflusst werden.” In
der neoklassischen Ressourcentkonomie sind natiirliche Ressourcen Giiter, die einen
positiven okonomischen Wert filir die produktiven Leistungen des dkonomischen Systems
besitzen." Sie erfiillen die Funktion des Lieferanten von Energie und Rohstoffen und werden
primir in ihrer Produktionsfunktion betrachtet.” Natiirliche Ressourcen gehen in den
Produktionsprozess ein und stiften indirekt einen Nutzen {iber den Konsum der produzierten
Giiter. Die Knappheit von natiirlichen Ressourcen bezieht sich auf die Funktion als Rohstoff-
lieferant. In der Umweltdkonomie und den neuen Ansitzen der 6kologischen Okonomie ist
der Begriff natiirlicher Ressourcen weiter gefaf3it. In der Umweltokonomie sind natiirliche
Ressourcen Aufnahmemedium fiir Schadstoffe der im Produktionsprozess und wihrend des
Konsums von Giitern anfallenden Reststoffe. Natiirliche Ressourcen wandeln Schadstoffe in
unschédliche Abbauprodukte um. Die Senken- und Assimilationskapazitit wird in einer
funktionalen Betrachtung als Trigerfunktion und Reinigungsfunktion bezeichnet.® Umwelt

dient aber auch der Erholung und wird als &sthetisch ansprechend empfunden. Die

' Vgl. zB. die Sonderausgabe von Ecological Economics ,,The value of Ecosystem Services“, Ecological Economics 25,
4/1998 sowie SRU (1987), Daily (1997), Meyerhoft (1999), Doppler (2000).

2Vgl. SRU (1987), Tz.14.

3 Vgl. Barbier (1990), S.8.

*Vgl. Strobele (1987).

> Vgl. Fisher (1981).

8 Vgl. Cansier (1996a), S.3, SRU (1987), Tz.17.
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unmittelbar nutzenstiftenden Leistungen werden als Erholungsfunktion oder kontemplative

Funktion bezeichnet und beeinflussen die menschliche Wohlfahrt positiv.'

Okologische Okonomen betonen die Bedeutung der lebenserhaltenden Funktionen der Natur.
Die Regelungsfunktion halt wichtige Vorgénge des Naturhaushaltes im Gleichgewicht und
trigt zu einer Stabilisierung der wichtigsten lebenserhaltenden Systeme bei, ohne die
menschliches Leben nicht denkbar ist: Luft zum Atmen, trinkbares Wasser, ein den Bediirf-
nissen angepasster Lebensraum.” Einen integrierten Ansatz, in dem Naturfunktionen das
verbindende Element zwischen dem 6kologischen und dem 6konomischen System darstel-
len, hat Pearce entwickelt.” Der natiirliche Kapitalstock wird als ein Bestand von natiirlichen
Werten interpretiert, der fiir die 6konomischen Aktivititen der Menschen verschiedene

niitzliche Funktionen erfiillt:
1. Ressourcenfunktion: Natur liefert Rohstoffe als Input fiir den Wirtschaftsprozess;
2. Assimilationsfunktion: Natur assimiliert Schad- und Abfallstoffe;
3. Wohlfahrtsfunktion: Natur ist eine direkte Quelle fiir die menschliche Wohlfahrt;
4. Lebenserhaltungsfunktion: Natur sichert die lebenserhaltenden Systeme.

Die Forderung nach Sicherung der 6kologischen Leistungsfahigkeit des natiirlichen Systems
im Interesse der zukiinftigen Generationen wird von okologischen Okonomen in den
Vordergrund gestellt. Sie wéhlen einen naturwissenschaftlichen Ansatz zur Beschreibung
des Umweltproblems, bei dem die Interdependenzen zwischen Umwelt und Wirtschaft
erfasst und berticksichtigt werden. Im Zentrum stehen die Funktionen, die das dkologische
System fiir das 6konomische System leistet. Naturfunktionen sind ein Teil des gesellschaftli-
chen Kapitalstocks und beeinflussen die Wohlfahrt und die Mdéglichkeiten zur gesellschaftli-
chen Entwicklung positiv.* Eine Konstanz des natiirlichen Kapitalstocks ist dann gegeben,
wenn die Naturfunktionen erhalten bleiben. An die Okologie wird dabei der Anspruch

gestellt, Auskunft dariiber zu geben, wie Natur funktioniert, welche Funktionen bestimmte

'Vgl. Daily (1997).

2 Vgl. DeGroot (1994), Daily (1997).
3 Vgl. Pearce (1988), S.599.

4 Vgl. Brenck (1992), S.383 ff.
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natiirliche Ressourcen erfiillen und wie die Funktionen auf Dauer erhalten werden kénnen.'
Die Knappheit von natiirlichen Ressourcen bezieht sich in einer funktionalen Betrachtung
nicht auf bestimmte physikalische oder monetér bewertete Ressourcenbestinde, sondern auf
die Leistungen, die sie erbringen. Funktionen sind das Bindeglied zwischen dem 6kologi-
schen und dem oOkonomischen System und stehen im Mittelpunkt der Beschreibung des

Umweltproblems aus Sicht der Nachhaltigkeitstheoretiker.

Geht man bei dem Begriff des natiirlichen Kapitals von den Funktionen aus, die das
natiirliche System flir das wirtschaftliche System wahrnimmt, dann ist dies durchaus
vereinbar mit abnehmenden physischen Bestinden an natiirlichen Ressourcen und mit
Beeintrachtigungen der Umweltqualitdt. Denn es ist weniger die mengenmaifige Erhaltung
eines bestimmten Stoffes gemeint, sondern vor allem die Sicherung der Funktionen, die er
erfiillt.” Nachhaltigkeit soll im Interesse kiinftiger Generationen das dkologische Realkapital
erhalten, das durch seine Funktionen definiert werden kann. Naturkapital ist nur in dem
MaBe gefihrdet, wie sich die Leistungsfihigkeit 6kologischer Systeme verschlechtert.” Mit
der Forderung nach Sicherung der Funktionen kann die Notwendigkeit verbunden sein, die
Bestdnde natiirlicher Ressourcen zu vergroBern oder Mallnahmen zur Verbesserung der
Umweltqualitdt einzuleiten, um dauerhaft deren Funktionen sicherzustellen. Die Manage-
mentregeln beziehen sich insoweit nicht auf die Erhaltung eines bestimmten Bestandes
natiirlicher Ressourcen, sondern auf die Funktionen, die sie erfiillen. ,,Die Nutzung einer
Ressource darf nicht groBer sein als die Regenerationsrate all ihrer Funktionen.“’ Dies
entspricht der Forderung nach Aufrechterhaltung der 6kologischen Leistungsfihigkeit, d.h.
mindestens nach Erhaltung des durch die Funktionen definierten 6kologischen Realkapitals.
Wie andere Giiter und Leistungen sind Umweltfunktionen knapp.’ Einzelne Funktionen
stehen in Konkurrenz zueinander und schliefen sich aus. Bei erneuerbaren Ressourcen mit
bestandsabhéngiger Regeneration kdnnen dauerhafte Entnahmen {iber die Regenerationsrate

zu einer Zerstorung der Ressource und einem Verlust der Funktion als Lieferant von

' Vgl. SRU (1994), Tz.107.

% Vgl. Enquete (1994), S.31 f.

3 Vgl. Heins (1994), S.20.

* SRU (1994), S.47 und ebenso Pearce/Turner (1990), S.44, Enquete (1994), S.32, Daly (1995), S.50, Unnerstall (1999),
S.174.

3 Vgl. DeGroot (1994).
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Rohstoffen fithren. Dauerhafte Schadstoffeintriage iiber die natiirliche Assimilationskapazitét
konnen zu einem Absterben von Organismen und einem Verlust der Reinigungsfunktion
fithren. Schadstoffe in Gewissern beeintrichtigen die Erholungsfunktion als Stifter direkten
Nutzens. Die 6kologischen Funktionen natiirlicher Ressourcen im Naturhaushalt kénnen
durch hohe Schadstoffbelastungen oder eine starke Verminderung der Bestinde einge-

schriankt sein.

Obwohl von den meisten dkologischen Okonomen eine Monetarisierung des Naturkapitals
abgelehnt wird, haben Costanza etal. den Versuch unternommen, Naturfunktionen zu
bewerten und damit fiir kontroverse Diskussionen nicht nur unter 6kologischen Okonomen
gesorgt.! Es muss daran gezweifelt werden, ob es sinnvoll und moglich ist, Naturfunktionen
zu bewerten. Eine Monetarisierung erweckt den Eindruck der Vergleichbarkeit mit men-
schengemachten Giitern und der Substituierbarkeit. Das zentrale Merkmal von lebenserhal-
tenden Naturfunktionen ist aber gerade ihre Nicht-Substituierbarkeit. Natiirliche Ressourcen
erfiillen Funktionen, fiir die es bislang keine funktionsgleichen Substitute gibt, und es
bestehen berechtigte Zweifel, ob diese jemals existieren werden. Der Versuch einer moneti-
ren Bewertung kann den Blick nur darauf lenken, dass bestimmte Leistungen der natiirlichen
Systeme einen gegen unendlich strebenden 6konomischen Wert besitzen und ein Verlust von
bestimmten Naturfunktionen mit prohibitiv hohen Kosten verbunden ist. Eine funktionen-
orientierte Betrachtung verdeutlicht, dass nicht die physikalische Menge natiirlicher Res-
sourcen entscheidend ist, sondern das, was natiirliche Ressourcen fiir den Menschen leisten.
Funktionale Substitute fiir natiirliche Ressourcen miissen Substitute in einem umfassenden
Sinn sein, die alle Funktionen einer natiirlichen Ressource ersetzen, den Menschen tatsidch-
lich und nicht nur potentiell zur Verfiigung stehen und kein Versagensrisiko aufweisen.”
Unterscheiden sich bestimmte Naturbestandteile in keiner ihrer Funktionen, ist es jedoch
nicht ersichtlich, warum sie um den Preis anderweitiger Nutzungsverzichte erhalten bleiben

miuissen.

! Vgl. Costanza et al. (1998) und der Sonderband Ecological Economics Vol. 25 (1998) sowie Harris et al. (2001).
2 Vgl. Acker-Widmaier (1999), S.224.
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II1. Nachhaltiger Umgang mit Grundwasser

Die Verfiigbarkeit von Frischwasser und der Schutz vor der zerstorerischen Kraft des
Wassers spielen seit jeher eine wichtige Rolle fiir die Entwicklung menschlicher Kulturen.
Obwohl Wasser auf der Erde reichlich vorhanden ist, sind die nutzbaren Frischwasservor-
kommen begrenzt. Einer durch Bevolkerungswachstum und wirtschaftliche Entwicklung
wachsenden Nachfrage nach Frischwasser steht eine gleichbleibende Menge regenerierbarer
Vorkommen gegeniiber. Obwohl weltweit weniger als ein Zehntel des sich jahrlich erneuern-
den Frischwassers genutzt wird, libersteigt in vielen Regionen der Erde die Nachfrage nach
Frischwasser das natiirliche Dargebot und fiihrt zu einem Abbau der Bestéinde.' Da nicht alle

Nutzungsanspriiche befriedigt werden konnen, ist eine Bewirtschaftung erforderlich.

Wasserwirtschaft ist die zielbewusste Ordnung aller menschlichen Eingriffe auf das
oberirdische und unterirdische Wasser.”> Gegenstand sind alle Gewisser, also oberirdisch
flieBende und stehende Gewésser sowie das Grundwasser, die als komplexe dynamische
Gebilde in ihren funktionalen Zusammenhingen betrachtet werden.” Aufgabe der Wasser-
wirtschaft ist die Umverteilung des natiirlichen Wasserdargebots in Raum und Zeit geméal
den Bediirfnissen der Gesellschaft. Dabei handelt es sich um MaBnahmen der Wasser-
nutzung, wie z.B. die Versorgung mit Trinkwasser, die landwirtschaftliche Bewdsserung
oder die Nutzung von Wasserkraft, aber auch um MaBnahmen zum Schutz vor Hochwasser
oder der Vernissung der Boden.* Neben der Wassermengenwirtschaft, der Gewissergiite
und der Gewdssermorphologie (Beschaffenheit) konnen auch Regelungsmechanismen und
institutionelle Strukturen als Bestandteil der Wasserwirtschaft betrachtet werden.” Der
Wasserwirtschaft kommt die Aufgabe zu, die Anspriiche der Wassernutzer auszugleichen

. . 6
und in vertretbaren Grenzen zu erfullen.

Wasser befindet sich in einem stindigen Kreislauf, dem sogenannten hydrologischen

Kreislauf. Es existiert in den drei Zustandsformen fliissig, fest und als unsichtbarer Wasser-

' Vgl. World Ressources Institute (WRI) (2000/2001).

% Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.31.

3 Die Funktionen der Gewisserdkosysteme werden durch zahlreiche Faktoren bestimmt: Die klimatischen Verhltnisse, den
Wasserkreislauf, die Abflussverhéltnisse, die Gewésserstruktur und durch Austauschvorgénge zwischen Oberflichen- und
Grundwasser. Vgl. SRU (1998), Tz.1.

* Vgl. Kahlenborn/Kramer (1999), S.4.

> Vgl. Umweltbundesamt (1999a), S.3.

8 Vgl. Meyer/Jérissen/Socher (1995), S.15.
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dampf. Einzelne Wasserressourcen sind keine abgeschlossenen Kompartimente. Es finden
laufend Zustands- und Ortsédnderungen durch Niederschlag, Abfluss, Verdunstung und
atmosphirischen Wasserdampftransport statt.! Treibende Krifte sind die Schwerkraft und
die Sonnenenergie. Wasser zirkuliert und erfdhrt angetrieben von den Naturkriften in
unterschiedlichen Zeitrdumen eine Erneuerung.” Wasserressourcen sind damit grundstzlich
erneuerbar. Die Erneuerungsraten variieren allerdings erheblich. Nach der Verweildauer
unterscheidet man in hydrogeologischer Sicht Umsatzwésser, Vorratswisser und Tiefenwis-
ser.’” Umsatzwisser regenerieren sich in kurzen Zeitrdumen, sie nehmen jihrlich oder
innerhalb weniger Jahre am Wasserkreislauf teil. Vorratswésser sind nicht in den periodi-
schen Wasserkreislauf eingebunden. Sie zirkulieren unterhalb des Einflussbereiches der sich
stindig erneuernden Oberflichengewésser und regenerieren sich in wesentlich ldngeren
Zeitrdumen. Tiefenwisser nehmen am Wasserkreislauf nicht teil. Sie wurden in Zeiten
anderer klimatischer und geologischer Verhiltnisse gebildet und benétigen zur Erneuerung
geologische Zeitrdume. Wasserressourcen lassen sich in der statischen Bestandskomponente
und dem dynamischen Zufluss in einer bestimmten Periode beschreiben. Der Bestand in
Seen, Grundwassern oder Gletschern erfihrt in sehr unterschiedlich langen Zeitrdumen eine
vollstindige Erneuerung. Feuchtgebiete erneuern sich durchschnittlich alle 5 Jahre, Seen alle
17 Jahre. Fiir die weltweiten Grundwasserbestédnde wird eine vollstindige Erneuerung etwa

alle 1.400 Jahre angenommen.*

1. Besonderheiten der Ressource

Zahlreiche Mega-Metropolen wie z.B. Mexiko City, Jakarta, Dhaka, Buenos Aires, Santiago
oder Lima decken ihre Wasserversorgung fast ausschlieflich aus dem Grundwasser.” In
landlichen Regionen ist Grundwasser aufgrund der unterentwickelten Infrastruktur typi-
scherweise die wichtigste Quelle fiir die Versorgung mit Frischwasser. In Indien beziehen

80 Prozent der ldndlichen Bevdlkerung Frischwasser aus dem Grundwasser, in den USA

' Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.10 und Damrath (1998), S.27.

% Vgl. Dzurik (1996).

3 Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.10.

*vgl. UNESCO (2000).

3 Vgl. z.B. Postel (1993) und (1999), WBGU (1997), Biswas (1997), Engelmann/LeRoy (2000).
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zwischen 96 und 99 Prozent.! Besonders Staaten in Asien und der pazifischen Region sind
auf das Grundwasser angewiesen.” Auf allen Kontinenten der Erde wird Grundwasser fiir die
Trinkwasserversorgung und die landwirtschaftliche Bewdsserung genutzt. Trotz des
ubiquititen Vorkommens muss Grundwasser als regionale Ressource betrachtet werden.’
Verfiligbarkeit und Qualitidt konnen nur im jeweiligen regionalen Kontext beurteilt werden.
Globale Aussagen iiber Menge und Qualitdt sind nur wenig hilfreich. Entscheidend ist die

jeweilige Situation vor Ort.

In vielen Regionen der Erde findet ein rascher Abbau der Grundwasserbestdnde statt. Die
Grundwasserspiegel sinken teilweise um mehrere Meter pro Jahr.* Besonders seit Mitte des
vergangenen Jahrhunderts ist ein Anstieg der Grundwasserentnahmen festzustellen. Die
Ursachen liegen im starken Anstieg der bewdsserten Landwirtschaft begriindet, aber auch
Bevolkerungswachstum und wirtschaftliche Entwicklung haben zum Wachstum der
Entnahmen beigetragen.” Die weltweiten Wasserentnahmen haben sich seit 1950 mehr als
verdreifacht.® Uber zwei Drittel des weltweiten Wasserverbrauchs entfallen auf die bewis-
serte Landwirtschaft, fast die Hilfte des zur Bewdsserung genutzten Wassers stammt aus
dem Grundwasser. Die USA und Libyen betreiben fiir die landwirtschaftliche Bewidsserung
einen systematischen Abbau fossiler Grundwasservorrite. Die oft mehrere tausend Jahre
alten, in den tiefen Bodenschichten gelegenen Grundwasser wurden in Zeiten anderer
klimatischer und geologischer Verhiltnisse gebildet und weisen keine oder nur sehr geringe

Neubildungsraten auf.

Neben dem Abbau der Grundwasserbestinde beeintrdchtigen anthropogene Eingriffe
zunehmend die Qualitit des Grundwassers. Die Entnahme von Rohwasser, undichte
Kanalnetze, Schadstoffe aus Altlasten und Deponien, bauliche Mallnahmen und Grundwas-
serabsenkungen flihren zu Beeintrichtigungen der Grundwasserqualitit. In wachsendem
Ausmal} verschmutzen diffuse Eintrdge tiber den Luftpfad das Grundwasser. Die langfristi-

gen Folgen und die im Untergrund ausgelosten Reaktionen sind kaum abzuschétzen.

' Vgl. Worldwatch (2000), S.11 f.

% Vgl. Biswas (1998), S.125.

3 Vgl. Golubev (1993), S.132.

*Vgl. z.B. Postel (1993), S.25 und Shah et al. (2000), S.2.
> Vgl. Postel/Carpenter (1997), S.197.

8 vgl. Shiklomanov (1993).
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Aufgrund der Vielzahl der wassergefahrdenden Stoffe und der denkbaren Kombinationen ist
eine umfassende Bestandsaufnahme der Belastungssituation und eine Abschédtzung der
langfristigen Wechselwirkungen im Untergrund nicht moglich.! Eine systematische Uberwa-
chung der Grundwasserqualitét findet in den meisten Staaten ohnehin nicht statt. Schidi-
gungen des Grundwassers sind in der Regel nicht unmittelbar zu erkennen, die Beeintrachti-
gungen wirken sich oft erst lange Zeit nach dem Schadenseintritt aus. Sie werden meistens
erst spét entdeckt und haben sich dann bereits weitrdumig ausgebreitet. Die Schadensursache
ist oft nicht zu identifizieren, eine verursachergerechte Anlastung der Kosten ist nicht
moglich. Der Abbau von Schadstoffen ldauft im Grundwasser sehr viel langsamer ab als bei
vergleichbaren Prozessen in Oberflichengewidssern. Sanierungen sind nur mit gro3em
finanziellen und technischen Aufwand in sehr langen Zeitraumen mdoglich. Oft bleiben sie
trotz erheblichen Aufwands nutzlos. Grundwasserschiden miissen deshalb als weitgehend

irreversibel angesechen werden.”

Grundwasser ist ein integraler Bestandteil des hydrologischen Kreislaufs. Die Verweildauer
im Untergrund reicht von wenigen Stunden bis zu mehreren tausend Jahren. Grundwasser
kann als Umsatz-, Vorrats- oder Tiefenwasser vorkommen. Wie andere Gewisser ist das
Grundwasser grundsitzlich erneuerbar. Aufgrund der teilweise sehr langen Regenerations-
zeitriume muss es allerdings als bedingt erneuerbare Ressource betrachtet werden.* Die sich
regelmifBig erneuernde Grundwassermenge ist im Verhéltnis zum Bestand gering. Eine
Schitzung fiir die USA kommt zu dem Ergebnis, dass die in einem Jahr neu zuflieBende

Grundwassermenge nur etwa 2,5 Prozent der im Boden gespeicherten Bestinde ausmacht.’

In der umweltpolitischen Praxis und der Rechtssprechung wird vereinfachend alles unterirdi-
sche Wasser als Grundwasser bezeichnet. Fiir eine griindliche Analyse der Besonderheiten
der Ressource muss jedoch weiter differenziert werden. In einer naturwissenschaftlichen
Definition ist Grundwasser unterirdisches Wasser, das die Hohlrdume der Erdrinde zusam-

menhingend ausfiillt. In dieser Definition umfasst Grundwasser nur den begrenzten Bereich

' Vgl. UBA (1999b) und (1996).

2 Vgl. Worldwatch (2000, S.8.

3 Vgl. Meyer/Jorissen/Socher (1995), Band I, S.61 ff.
*Vgl. Alley/Reilly/Franke (1999), S.3.

> Vgl. Tietenberg (1992), S.223.

% Vgl. Damrath (1999), S.30.
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der wassergesittigten Zone.! Die Bewegungsrichtung des Wassers ist in diesem Bereich
primér horizontal. Findet ein Wassertransport in nutzbaren Mengen statt, handelt es sich um
einen Grundwasserleiter oder Aquifer.” Hauptquelle der Speisung ist das im Boden versi-
ckernde Niederschlagswasser. Dariiber hinaus bestehen mit Fliissen, Seen und Feuchtgebie-
ten stdndige Austauschbeziehungen. In den Poren, Kliiften und Hohlen des Bodens bildet
sich durch Versickerung das Grundwasser. Den jeweiligen Hohlrdumen entsprechend
unterscheidet man Poren-, Kluft- und Karstgrundwasser (Abbildung I). Die einzelnen
Grundwasserarten bzw. Grundwasserleiter unterscheiden sich deutlich in ihrer FlieBdynamik
und der Speicherkapazitit. In einem Kubikmeter Boden konnen zwischen 10 und 400 Liter

Wasser enthalten sein.>

Abbildung I: Poren-, Kluft-, Karstgrundwasser

Grundwasser- | Hohlrdume | Mittlere Speicher- | Temperatur | Innere Filter- Darstellung
leiter Fliefige- vermogen Oberflache | wirkung | des
schwindigkeit Hohlraumgefiiges
Poren- Porenraum niedrig gut konstant sehr grof3 gut
grundwasser- in tiefen ! E%j
leiter Schichten ) f’j,_'___ !
e
7 2
Kluft- Kliifte und abhédngig von | gering wenig klein mittel
grundwasser- | Spalten Artund schwankend
leiter Flachenanteil
der Kliifte
Karst- Karstspalten | hoch gering schwankend | klein schlecht e
grundwasser- | und ek =t
leiter -hdhlen &
V)

Quelle: Eigene Darstellung nach Schenk/Kaupe (1998).

!'Vgl. SRU (1998), Tz.14.
2 Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.18.
3 Vgl. WBGU (1997), S.52.
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Oberhalb der wassergesittigten Zone befindet sich die wasserungesattigte Zone, die auch als
Sickerwasserzone oder Bodenwasserzone bezeichnet wird.! Die wasserungesittigte Zone ist
der Bereich zwischen Erdoberfliche und Grundwasseroberfldche, der nicht vollstindig und
zusammenhdngend mit Wasser ausgefiillt ist. Das Niederschlagswasser versickert allein der
Schwerkraft folgend. Nur ein Teil des Wassers, das die ungesittigte Zone durchdringt,
gelangt schlieBlich in die wassergeséttigte Zone. Als Kapilarwasser oder Adsorptionswasser
werden Teile in der ungesittigten Zone temporédr gebunden. Wéhrend der Bodenpassage ist
das Sickerwasser physikalischen, chemischen und biochemischen Prozessen unterworfen.
Boden und Grundwasser konnen deshalb als Umweltmedien kaum getrennt voneinander
betrachtet werden. Die Prozesse wihrend der Bodenpassage beeinflussen die Beschaffenheit
des Sickerwassers und nehmen grundlegenden Einfluss auf die Grundwasserbeschaffenheit.”
Die iiber dem Grundwasser liegenden Bodenschichten sind ein wesentlicher Faktor fiir die
Qualitit des Grundwassers und die Verschmutzungsempfindlichkeit. Der Boden wirkt wie
ein Filter und schiitzt das Grundwasser vor dem unmittelbaren Eintrag von Schadstoffen. Die
natiirliche Filterwirkung kann zerstort werden, wenn die Belastungen mit Schadstoffen das
Aufnahmevermodgen der Boden iibersteigen. Der Verlust der Filterwirkung des Bodens ist
mit erheblichen Auswirkungen auf das Grundwasser verbunden, da Schadstoffe fast
ungehindert in die wassergesittigte Zone eindringen konnen.® Schenk und Kaupe haben mit
den Grundwassereinheiten ein Konzept entwickelt, das auf hydrogeologischen Grundlagen
basierend eine differenzierte Beschreibung und Folgenabschitzung der Auswirkungen von
Kontaminationen und Eingriffen auf Grundwasserbeschaftfenheit und Grundwasserhaushalt
ermoglicht.* Das Schutzpotential verschiedener Béden und die Verschmutzungsempfind-
lichkeit von Grundwasserleitertypen konnen darauf basierend wie in Abbildung II auf der

folgenden Seite dargestellt werden.

' Vgl. Mutschmann/Stimmelmayr (1999), S.52.
2 Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.15 ff.

3 Vgl. SRU (1998), Tz.274 ff.

4 Vgl. Schenk/Kaupe (1998).
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Abbildung I1: Schutzpotential von Grundwasserleitern

Trinkwasserschutzgebiete
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Grundwasserleiter-Typ Poren-GWL Kluft-GWL Karst-GWL
lithologischer Aufbau homogen inhomogen
Abstandsgeschwindigkeit gering hoch
Grundwasseriiberdeckung méchtig geringmachtig
Pufferkapazitit (Sduren) hoch niedrig
Riickhaltepotential hoch niedrig
|(kationische Schadstoffe) |
Abbaupotential
(abbaubare Schadstoffe) hoch niedrig

Quelle: Eigene Darstellung nach Schenk/Kaupe (1998), S.73.

Grundwassereinheiten sind Riume mit vergleichbaren hydrogeologischen Voraussetzungen
und vergleichbarer Grundwasserbeschaffenheit. Die Einbeziehung der unterschiedlichen
Grundwasseriiberdeckungen mit ihrem jeweiligen Schutzpotential und die Beriicksichtigung
der Verschmutzungsempfindlichkeit unterschiedlicher Grundwasserleitertypen ermdoglicht,
die Verschmutzungsempfindlichkeiten in Anhéngigkeit von der jeweiligen Beschaffenheit
des Bodens und der Art des Grundwasserleiters zu bestimmen. Mit dem Konzept der
Grundwassereinheiten konnen Grundwasservorkommen unterschiedlicher Belastungs-
empfindlichkeiten ausgewiesen werden, die einen differenzierten Schutzaufwand nach der

jeweiligen Belastungsempfindlichkeit ermoglichen.'

''Vgl. SRU (1998), Tz.17.
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2. Grundwassermengenwirtschaft

Grundwasser bildet sich aus den im Boden versickernden Niederschldgen. Der iiberwiegende
Teil des Niederschlags flie3t als Oberflachenwasser ab oder verdunstet von der Oberfldche.
Nur etwa 15 Prozent versickern im Boden und speisen das Grundwasser.! Der Anteil des
Regenwassers, der schlieflich in das Grundwasser gelangt, hidngt von einer Vielzahl von
Faktoren ab, die regional sehr unterschiedlich sind. Wichtigste Bestimmungsfaktoren sind
die Beschaffenheit des Bodens, die Deckschichten und die klimatischen Verhéltnisse.
Grundwasserneubildung und Grundwasserentnahmen weisen im Jahresverlauf starke
Schwankungen auf.” Die Nachfrage nach Wasser und die Grundwasserforderung durch
Wasserversorger sind in den Sommermonaten am gréfften. Sommerniederschldge tragen nur
zu einem sehr geringen Teil zur Grundwasserneubildung bei, die Grundwasserneubildung
erfolgt groftenteils im Winter.® Die Grundwasserbestinde sinken deshalb regelmiBig in den
Sommermonaten und erreichen in Mitteleuropa ihre Tiefststinde am Ende des Sommers, die
Hochststinde am Ende des Winters.* Neben der Niederschlagsmenge sind fiir die mengen-
maBige Regeneration vor allem Faktoren die das Ablaufverhalten bestimmen ausschlagge-
bend.” Die Durchlissigkeit und Aufnahmefihigkeit des Bodens und die Flichennutzung
spielen eine zentrale Rolle.’ Das regenerierbare Wasserdargebot einer Region beschreibt die

Wasserhaushaltsgleichung.” Sie ergibt sich in ihrer einfachsten Form als:

N=V+Ao+Au (1)

mit N = Niederschlag, V= Verdunstung, Ao = oberirdischer Abfluss, Au = unterirdischer
Abfluss. Das zirkulierende Grundwasser ist ein Teil des gesamten Wasserkreislaufs und
muss deshalb in der Wasserhaushaltsgleichung beriicksichtigt werden. Nimmt man speziell
fiir das Grundwasser eine Bilanzierung vor, kann man vom Grundwasserhaushalt sprechen.®

Fiir die Ermittlung der Grundwasserneubildung in einer bestimmten Region miissen der

' Vgl. Holting (1996), S.24, Vogelsang (1998), S.3.

2 Vgl. Alley/Reilly/Franke (1999), S.3.

3 Zu etwa 80 Prozent erfolgt die Grundwasserneubildung in den Wintermonaten.

* Vgl. Richter/Lillich (1975), S.155, Vogelsang (1998), S.58.

> Vgl. UBA (1996), S.29.

6 Vgl. WBGU (1997), S.58 ff., Bergmann/Kortenkamp (1988), S.34.

7 Vgl. Baumgartner/Liebscher (1996), S.471, Mutschmann/Stimmelmayr (1999), S.46.
8 Vgl. Baumgartner/Liebscher (1996), S.471.
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unterirdische Zufluss und Abfluss von Grundwasser (= Agw) beriicksichtigt werden, die

nicht immer ausgeglichen sind. Man erhilt dann fiir die Grundwasserneubildung:

G=Aut Agw. (2)

Die mengenméfige Erneuerung des Grundwassers ist, anders als im Fall lebender natiirlicher
Ressourcen, nicht unmittelbar vom Bestand der Ressource abhingig. Der regenerative
Charakter resultiert aus der Stellung im hydrologischen Kreislauf.' Eine Reihe exogener aber
auch endogener Faktoren bestimmen die Regeneration. Treibende Krifte des hydrologischen
Kreislaufs sind die Sonnenenergie und die Schwerkraft. Im Regelfall werden Grundwasser-
speicher bei ausreichendem Niederschlag wieder bis zu ihrem urspriinglichen Niveau
aufgefiillt. Unter bestimmten Bedingungen kann der Kreislauf von Niederschlag, Abfluss
und Verdunstung unterbrochen werden. Bei Grundwassern in lockerem Untergrund kann die
Speicherfihigkeit des Bodens verloren gehen, wenn der Boden seine Durchldssigkeit und die
Aufnahmefihigkeit fiir Grundwasser verliert.”> Das Niederschlagswasser flieBt dann nicht
dem Grundwasser zu, sondern oberflachlich ab. In kiistennahen Regionen flieit das Grund-
wasser im Regelfall unteririsch in das Meer. Bei einer Absenkung des Grundwasserspiegels
unter eine bestimmte Schwelle kann es zu einer Umkehr der Stromungsverhéltnisse und zum
Eindringen von Meerwasser kommen, was zu einer Versalzung des Grundwassers fiihrt.” Die
Gefahrdung der Grundwasserbestdnde durch Entnahmen muss mit empirischen hydrologi-
schen Untersuchungen vor Ort ermittelt werden. In kiistennahen Regionen und bei fragilen
geologischen Formationen ist die Wahrscheinlichkeit einer Gefihrdung durch Entnahmen
hoher. Fir solche Grundwasserressourcen bestehen kritische Bestdnde, bei deren Unter-
schreiten es zu einer Zerstorung des Grundwasserspeichers kommt. Grundwasservorkommen

mit einem solchen kritischen Bestand sind aber nicht der Regelfall.*

Sieht man von Wasserimporten iiber Fernwasserversorgungsleitungen ab, sind die Nutzungs-
mdoglichkeiten durch das natiirliche Dargebot begrenzt. Die maximal nutzbare Grundwas-

sermenge einer Region ergibt sich aus dem Grundwasserbestand zuziiglich der Grund-

' Vgl. Kuckshinrichs (1990), S.9.

2 Vgl. Wolff (1999), S.17.

3 Vgl. Mathef3 (1994), S.196.

4 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), Schiffler (1998).
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wasserneubildung in einer Periode. Das Wasserbudget liefert nur einen ersten Anhaltspunkt
fiir das nutzbare Potential. Entnahmen von Grundwasser beeinflussen die FlieBdynamik des
Aquifers und fithren zu Verdnderungen des Gleichgewichts von Zufluss, Abfluss und
Bestand. Die Vorstellung, man konnte fiir ein nicht genutztes Grundwasserreservoir einen
dauerhaften Ertrag im Sinne eines ,,sustainable yield* kalkulieren, hat sich zwischenzeitlich
als viel zu grobe und nicht zuldssige Vereinfachung herausgestellt und wird in der Literatur
als ,,water-budget-myth* bezeichnet.' Entnahmen aus einem Brunnen werden zunéchst aus
dem Bestand des Grundwassers gedeckt, im unmittelbaren Umfeld des Brunnens kommt es
zu einer trichterformigen Absenkung des Grundwasserspiegels. Langfristig ist die dominie-
rende Quelle fiir die Grundwasserentnahmen das versickernde Niederschlagswasser und das
aus dem Oberflichenwasser zuflieBende Wasser.” Fiir zahlreiche Fliisse und Seen ist das
Grundwasser allerdings die wichtigste Quelle fiir die Neubildung, bspw. fiir die grofen
Fliisse Mississippi, Niger und Yangtze.” Grundwasserentnahmen reduzieren den unterirdi-
schen Abfluss und damit die Speisung der Oberflichengewisser. Sie gehen damit letztlich

immer auch auf Kosten der Verfiligbarkeit von Oberfldchenwasser.

Bei der Forderung nach Einhaltung des ,,sustainable yield* geht es darum, den Bestand einer
Ressource zu sichern, um die Ertrdge dauerhaft nutzen zu konnen. Ist die Regenerationsrate
einer Ressource weitgehend unabhéngig vom Bestand, stellt sich die Frage, welcher Bestand
zu erhalten ist. Ob Grundwasserbestinde in einem intertemporalen Optimierungskalkiil
abgebaut werden sollen (,,groundwater mining*) oder Entnahmen sich auf die natiirliche
Regeneration beschrinken sollen, ist zentraler Streitpunkt in der Skonomischen Literatur.”
Entnahmen im Rahmen des ,,sustainable yield“ lassen die Bestinde ungenutzt. Da beim
Grundwasser die Neubildungsrate im Verhéltnis zum Bestand regelméBig gering ist, bleibt
bei einer Beschrinkung auf die Nutzung der natiirlichen Regeneration der grofite Teil
ungenutzt. Bei Grundwasserreservoirs mit einer sehr geringen Neubildungsrate ist dies mit
erheblichen Nutzungseinbuflen und Opportunititskosten verbunden. Klassische Okonomen

sind der Auffassung, dies sei nicht akzeptabel: ,,It is generally agreed that limiting the rate of

"' Vgl. Emel (1987), S.662, Alley/Reilly/Franke (1999), S.15, Sophocleous (2000), S.31 f.
2 Vgl. Alley/Reilly/Franke (1999), S.31.

3 Vgl. Worldwatch (2000), S.13.

4 Vgl. Penn (1990), Bergmann/Kortenkamp (1988), S.49, Schiffler (1998).
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extraction of groundwater to a basins’ safe annual yield may be inefficient.”' ,,Valuable

water will be locked up and left in the ground.”

Aus der Perspektive starker Nachhaltigkeit soll nach der ersten Managementregel die
Nutzungsrate die natiirliche Regeneration nicht {ibersteigen. Bei Ressourcen mit einer
bestandsabhéngigen Regenerationsrate sind Bestand und Ertrag dauerhaft gesichert. Diese
Vorstellung ist nicht ohne weiteres auf das Grundwasser iibertragbar, da sich der regenerati-
ve Charakter aus der Stellung im hydrologischen Kreislauf ergibt und die Grundwasserneu-
bildung weitgehend unabhéngig vom Bestand der Ressource selbst ist. Bestandserhaltung ist
keine Voraussetzung fiir die Sicherung der mengenméaBigen Ertragskraft. Vielmehr kann erst
durch ein gezieltes Grundwassermanagement die Ertragskraft der Ressource optimiert
werden. Mit der ersten Managementregel ist im Fall des Grundwassers keine Aussage
dariiber gemacht, welches Bestandsniveau erhalten bleiben soll. Wo kritische Grundwasser-
bestinde existieren, deren Unterschreiten zu einer Zerstorung der Ressource fithren kann,
darf das kritische Bestandsniveau nicht erreicht werden. Der irreversible Verlust eines
Grundwasserreservoirs ist mit Nachhaltigkeit nicht vereinbar. Da die Bestimmung der
kritischen Bestinde des Grundwassers von wissenschaftlicher Unsicherheit geprégt ist und
Grundwasserbestéinde starken saisonalen und periodischen Schwankungen unterliegen,
sollten eher groBe Bestinde, die ausreichende Sicherheitsmargen lassen, erhalten bleiben.
Wie mit Grundwassern verfahren werden soll, die keine oder nur eine sehr geringe Regene-
rationsrate aufweisen, sagt die dritte Managementregel. Die Nutzung darf nur in dem Mal3
erfolgen, wie funktionsgleiche Substitute bereitgestellt werden. Da Grundwasser in der Regel
keine isolierten Ressourcen sind und mit dem Abbau Auswirkungen auf die erneuerbaren
Bestiinde, Oberflichengewisser und angrenzende Okosysteme verbunden sind, miissen diese
bei der Entscheidung iiber deren Nutzung beriicksichtigt werden. Grundwasser kdnnen nicht
mit anderen nicht-erneuerbaren Ressourcen wie z.B. Rohol oder Mineralien gleichgesetzt

werden.

! Tarlock (1985), zitiert nach Schiffler (1998), S.51.
2 Anderson/Burt/Fractor (1983), S.246.
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Grundsitzlich ist festzuhalten, dass aus der Perspektive Nachhaltigkeit Entscheidungen iiber
die zu erhaltenden Bestinde des Grundwassers zu féllen sind. Die Managementregeln
kénnen bei dieser Entscheidung keine Hilfestellung geben.! Aus der Forderung nach einem
konstanten Kapitalstock kann nicht pauschal abgeleitet werden, die heutigen Bestinde des
Grundwassers miissten als Voraussetzung filir eine nachhaltige Entwicklung unveridndert
erhalten bleiben. Die Faktoren Irreversibilitdt und Unsicherheit legen zwar einen vorsichti-
gen Umgang mit der Ressource nahe, doch lésst sich daraus nicht die generelle Forderung

ableiten, die Bestinde miissten ungenutzt bleiben.

Die Analyse ist bisher auf die traditionelle Sichtweise der Wasserwirtschaft beschrankt und
bezieht sich auf das Angebot von Grundwasser. Die Angebotsseite ist durch den Bestand und
die natiirliche Regeneration bestimmt. Das Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung liefert
gut begriindete Argumente, die Nutzung im Interesse nachfolgender Generationen auf die
natiirliche Regeneration zu beschrinken. Bevdlkerungswachstum und wirtschaftliche
Entwicklung fiihren zu einer steigenden Nachfrage nach Frischwasser. Die traditionelle
Antwort der Wasserwirtschaft ist die Suche nach Mdglichkeiten zur Angebotsausweitung,
die immer 6fter an Grenzen sto3t. Um eine wachsende Nachfrage decken zu kdnnen, muss
ein nachhaltiges Management von Grundwasserressourcen neben der Angebotsseite auch
MafBnahmen auf der Nachfrageseite einbeziehen. In Deutschland sind die wichtigsten Nutzer
des Grundwassers die offentliche Trinkwasserversorgung und das produzierende Gewerbe.
Waihrend in den alten Bundesldndern bei der mengenméfigen Wasserversorgung allenfalls
regionale Knappheiten bestehen, herrschen in den neuen Bundesldandern ungiinstige hydrolo-
gische Bedingungen, so dass Engpédsse beim mengenmaifligen Wasserdargebot bestehen.
Giiteinduzierte Mengenprobleme verknappen das Angebot an sauberem Grundwasser. Die
Nutzer stehen regional in Konkurrenz um die vor Ort nutzbaren Mengen. Einzelne Nutzun-

gen konnen sich beeintréchtigen oder ausschlieen (Abbildung III).

''Vgl. Cansier (1996b), S.65 ff.
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Abbildung I1I: Grundwasserentnahmen in Deutschland

Grundwasserentnahmen 1991: 7,8 Milliarden m
o
1% 4%, 5%

O Private Entnahmen

W Feldberegnun
ereenne 53%
O Warmekraftwerke 37%

El Produzierendes Gewerbe

Off. Wasserversorgung

Quelle: Eigene Darstellung nach SRU (1998), S.78.

Die Bewirtschaftung der Grundwassermengen liegt in Deutschland in staatlicher Hand. Die
zustindigen Behorden entscheiden iiber die kostenlose Verteilung der Nutzungsrechte. Der
Gesamtumfang der Wassernutzung wird durch die dafiir zustindigen Fachbehorden im
Rahmen einer wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung durch Bewirtschaftungspline
festgelegt, die als Entscheidungsgrundlage fiir die Behdrden bei der Vergabe der Nutzungs-
rechte dienen.' Bei der Erstzuteilung erfolgt die Vergabe des planmiBigen Nutzungspotenti-
als nach dem Prinzip ,.first come - first serve®.> Wer die Anspriiche zuerst anmeldet, erhilt
den Zuschlag. Im Fall konkurrierender Nutzungsanspriiche fillt die Behorde eine Ermes-
sensentscheidung zum Wohl der Allgemeinheit.” Der 6ffentlichen Wasserversorgung wird
dabei generell Vorrang vor anderen Nutzungsmoglichkeiten eingerdumt, da fiir die Kommu-
nen eine allgemeine Anschluss- und Versorgungspflicht im Rahmen der kommunalen

Daseinsvorsorge besteht. Stehen private Unternehmen in Konkurrenz, hat die Behorde

"' Vgl. §§ 36 und 36b des Wasserhaushaltsgesetzes (WHG), Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsge-
setz — WHG -) in der Fassung der Bekanntmachung vom 12. November 1996, BGBI. I S.1695 ff., zuletzt gedndert durch
BGBI. 2001, S.2331.

% Allerdings konnen nach § 18 WHG Erlaubnisse, Bewilligungen und alte Rechte auf Antrag in einem Ausgleichsverfahren
beschriankt werden, wenn das Wasser nicht fiir alle Benutzungen ausreicht, sich diese gegenseitig beeintrachtigen oder wenn
es das Wohl der Allgemeinheit, insbesondere die 6ffentliche Wasserversorgung, erfordert. In diesem Verfahren kénnen auch
Ausgleichszahlungen festgelegt werden.

3 Vgl. Bosold (1994), S.261.

* Der Allgemeinwohlbegriff nach § 6 WHG setzt eine klare Prioritdt fiir die 6ffentliche Wasserversorgung, Vgl. Bosold
(1994), S.34.
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zwischen den konkurrierenden Verwendungsmoglichkeiten zum Wohl der Allgemeinheit

abzuwigen. Wie dies im Einzelfall geschieht, ist allerdings weitgehend unklar.'

Nach dem Wasserhaushaltsgesetz (WHG) sind Gewdésser als Bestandteil des Naturhaushaltes
und als Lebensraum zu sichern und so zu bewirtschaften, dass sie dem Wohl der Allgemein-
heit und dem Nutzen einzelner dienen und vermeidbare Beeintrachtigungen ihrer 6kologi-
schen Funktionen unterbleiben.” Fiir die Benutzung von Gewdssern ist eine behordliche
Genehmigung erforderlich. Mit der Ermittlung des Regenerationspotentials und der Vergabe
der Nutzungsrechte miissen Behorden eine Entscheidung dartiber féllen, welches Bestands-
niveau des Grundwassers dauerhaft gesichert werden soll. Das Wasserhaushaltsgesetz kann
einen nachhaltigen mengenmifBigen Umgang mit Grundwasser sicherstellen, wenn die
zustidndigen Fachbehdrden sich in ihrer wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung und bei der
Aufstellung der Bewirtschaftungspline am Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung
orientieren.” Die Vermeidung irreversibler Verluste, die Beriicksichtigung von Ungewissheit
und die Multifunktionalitidt des Grundwassers miissen dabei aus Sicht der Nachhaltigkeit
einbezogen werden. Wie die Vergabe der nachhaltig nutzbaren Wassermengen erfolgen soll
und die Nutzungskonkurrenz im Einzelfall zu 16sen ist, bleibt offen. Die Genehmigungsbe-
horden verfiigen nicht {iber die notwendigen Informationen oder einen Steuerungsmecha-
nismus, der Marktpreisen dquivalent ist. Die Losung des Knappheitsproblems erfolgt ohne
eine systematische Beriicksichtigung der Opportunititskosten. Dies kann zu suboptimalen
Entscheidungen und einer ineffizienten Verteilung der Wasserrechte fithren und mit dem

Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung unvereinbar sein.”

3. Grundwasserqualitdt

Die Charakterisierung von Wasserbeschaffenheit erfolgt anhand einer Vielzahl unterschied-
licher Parameter. Generell unterscheidet man physikalische, chemische und biologische

Merkmale. Es werden z.B. Temperatur und Farbe, der Gehalt an organischen und anorgani-

! Vgl. z.B. Hamann (1993) und Bosold (1994).

*§ la WHG.

3 Bisher wurde allerdings erst ein Bewirtschaftungsplan erstellt, und zwar fiir den Vogelsberg in Hessen.
4 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.170.
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schen Inhaltsstoffen sowie der Organismengehalt beriicksichtigt.! Welche Werte als
akzeptabel oder erstrebenswert angesehen werden, hiangt vom jeweiligen Kontext bzw. der
beabsichtigten Nutzung ab. Wasserqualitit wird medien- und nutzungsbezogen nach dem
jeweiligen Schutzziel unterschiedlich beurteilt. Grundwasser ist in der Regel von hoher
Qualitit. Oft kann es ohne Aufbereitung fiir die Trinkwasserversorgung genutzt werden. Von
entscheidender Bedeutung fiir die Beschaffenheit des Grundwassers sind die umgebenden
Boden- und Gesteinsschichten.” Die mineralogische Beschaffenheit des Grundwasserleiters
bestimmt den Gehalt an geldsten und ungelosten Inhaltsstoffen und die natiirliche Beschaf-
fenheit. Auch im natiirlichen, anthropogen unbelasteten Zustand sind einzelne Ressourcen
nur nach einer Aufbereitung fiir Trinkwasserzwecke verwendbar. Manche Vorkommen sind
fiir die Trinkwassergewinnung {iberhaupt nicht geeignet. Durch rein geogene Reaktionen
konnen z.B. Schwermetalle in hohen Konzentrationen vorkommen, die eine Nutzung fiir die
Trinkwasserversorgung ausschliefen.” Die natiirlichen Stoffkonzentrationen im Grundwas-

ser sind nicht immer konstant und unterliegen zeitlichen Verdnderungen.

Giitestandards fiir Wasser orientieren sich weltweit am Ziel des Gesundheitsschutzes der
Bevolkerung. Das fiir den menschlichen Gebrauch bestimmte Wasser fiir Trinken, Kochen
und andere Zwecke des héuslichen Gebrauchs muss hochsten Qualitdtsanforderungen
geniigen. Trinkwasser ist in der Regel fiir den lebenslangen menschlichen Konsum be-
stimmt, auch langfristig sollte jegliche Gefahrdung fiir die menschliche Gesundheit ausge-
schlossen sein. Uber den Schutz der menschlichen Gesundheit hinaus werden immer
héufiger Aspekte des Umweltschutzes in die Ziele des Gewisserschutzes einbezogen. Neben
den Gesundheitsschutz tritt das Ziel der Erhaltung der Gewésserqualitidt und der gewisser-
abhingigen Lebensgemeinschaften. Vor dem Hintergrund des Leitbildes einer nachhaltigen
Entwicklung stellt sich die Frage, welche Qualitit des Grundwassers langfristig erhalten
werden soll und welche Anforderungen an einen nachhaltigen Grundwasserschutz zu stellen

sind.*

''Vgl. WBGU (1997), S.86 ff.

2 Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.14 und S.23.

3 Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.46 und auch Bergmann/Kortenkamp (1988), S.33.

*Vgl. SRU (1994), Tz.497, UBA (1996), S.4, LAWA (1996), S.14, Enquete (1998), S.30.
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Grundwasserschutzkonzeption

Fiir den Grundwasserschutz gilt in Deutschland nach dem Vorsorgeprinzip als weitgehend
akzeptierter QualititsmaBstab die natiirliche Beschaffenheit.! Grundwasser sollen frei von
anthropogenen Belastungen sein. Natiirliche Inhaltsstoffe sollen nur in Konzentrationen
vorkommen, die dem natiirlichen Zustand entsprechen. Fiir das Grundwasser wird die
natiirliche Beschaffenheit als Qualitétsziel flichendeckend angestrebt, unabhéngig von der
Nutzung.” In der Praxis erfolgt der Schutz des Grundwassers jedoch iiber die Ausweisung
von Wasserschutzgebieten, die mit besonderen Auflagen fiir die Nutzungsmoglichkeiten
verbunden sind. Nach § 19 des Wasserhaushaltsgesetzes konnen Wasserschutzgebiete
festgesetzt werden, soweit es das Wohl der Allgemeinheit erfordert. In Wasserschutzgebie-
ten sind bestimmte Handlungen verboten oder nur beschrankt zuldssig. Wasserschutzgebiete
beschranken sich auf die fiir die 6ffentliche Trinkwasserversorgung genutzten Vorkommen
und machen ca. zehn Prozent der Gesamtfliche aus.’ Innerhalb der Schutzgebiete gelten
abgestufte Nutzungseinschrankungen und erhdhte Schutzanforderungen. AuBerhalb der
geschiitzten Regionen gibt es keine besonderen Anforderungen fiir den Schutz des Grund-
wassers. Der Grundwasserschutz erfolgt in der Praxis nach einem rdumlich differenzierten
Konzept, das sich ausschlieBlich auf die zur Trinkwassergewinnung genutzten Vorkommen
bezieht. Mit dem angestrebten Ziel, die natiirliche Beschaffenheit des Grundwassers
flichendeckend zu erhalten, ist eine solche Konzeption nicht vereinbar. Hier besteht ganz
offensichtlich ein Widerspruch zwischen dem formulierten Schutzanspruch und der prakti-
schen Umsetzung. Hinzu kommt, dass Probleme bei der Durchsetzung von Wasserschutz-
gebieten aufgrund der damit verbundenen Widerstinde dazu gefiihrt haben, dass nur etwa die
Halfte der als notwendig erachteten Wasserschutzgebiete tatsdchlich ausgewiesen sind. Die
Situation des Grundwasserschutzes wird in Deutschland deshalb als insgesamt unzureichend

betrachtet.

Eine Grundwasserschutzkonzeption, die sich ausschlieBlich an der aktuellen Nutzung fiir die
Trinkwasserversorgung orientiert, ist aus Sicht der Nachhaltigkeit aus zwei Griinden

problematisch. Grundwasser sind keine abgeschlossenen Einheiten, die isoliert betrachtet

!'Vgl. SRU (1998), S.3.
2 Vgl. Dally (1997), S.58.
3 Vgl. UBA (1997), $.277, BMU (1998), S.4, Kreuzburg (1999), S.116.
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werden konnen. Schadstoftbelastungen konnen sich weitrdumig unbemerkt ausdehnen und
angrenzende Ressourcen belasten.'! Es kann deshalb bei einem rdumlich differenzierten
Konzept nicht ausgeschlossen werden, dass Verschmutzungen des Grundwassers sich
langfristig auf die zur Trinkwasserversorgung genutzten Gebiete ausdehnen. Auch gibt es
keinen Grund anzunehmen, dass die bisher nicht genutzten Vorkommen in Zukunft nicht
genutzt werden sollen. Ein rdumlich differenzierter Grundwasserschutz, der Verschmutzung
aullerhalb der Schutzregionen bewusst in Kauf nimmt, schlieft diese Mdglichkeit unter
Umsténden aus. Gegeniiber diffusen Eintrdgen, insbesondere Eintrdgen iiber den Luftpfad,
kann die Ausweisung von Wasserschutzgebieten ohnehin nichts ausrichten. Von Belastun-
gen tiber den Luftpfad sind alle Ressourcen in gleicher Weise betroffen. Schutzanstrengun-
gen fiir das Grundwasser sollten sich deshalb auf den Schutz aller Vorkommen beziehen,

und nicht nur auf einzelne, fiir die Trinkwasserversorgung genutzten Vorkommen.

Anthropogene Belastungen

Natiirliche Beschaffenheit des Grundwassers setzt voraus, dass jegliche anthropogene
Beeintrichtigung unterbleibt. Belastungen des Grundwassers haben in den vergangenen
Jahrzehnten deutlich zugenommen. Es gibt kaum noch Grundwasser, die unbeeinflusst von
menschlichen Aktivitdten in ihrer natiirlichen Beschaffenheit erhalten sind. Art und Ausmal
des anthropogenen Einflusses sind allerdings hochst unterschiedlich. Nicht immer ist damit
eine schwerwiegende Beeintrichtigung des Grundwassersystems verbunden. Anthropogene
Belastungen sind der Eintrag von im Grundwasser normalerweise nicht enthaltenen Stoffen
oder ein Anstieg der Konzentrationen von im Grundwasser natiirlicherweise vorkommenden
Stoffen. Man unterscheidet punktuelle und linienférmige Eintrdge sowie flichenhafte diffuse
Eintrdge. Punktuelle Eintrdge entstehen durch Altlasten und Deponien, Unfille mit wasser-
gefdhrdenden Stoffen und undichte Kanalnetze der Abwasserentsorgung. Linienformige
Eintrdge ergeben sich entlang der Straenverkehrswege und der Schienenverkehrswege. Als
besonders problematisch wird die Zunahme flachenhafter diffuser Eintrdge betrachtet. Diese
sind z.B. Nitrat und Wirkstoffe aus Pflanzenbehandlungsmitteln, aber auch Schwermetall-

mobilisierungen infolge von Versauerung der Boden. Hauptverursacher anthropogener

"'Vgl. SRU (1998), Tz.7.
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Eintrage sind die Landwirtschaft mit dem Ausbringen von Giille, Diingemitteln und

Pflanzenbehandlungsmitteln sowie der StraBenverkehr, private Haushalte und die Industrie.'

- Nitrat ist natiirlicher Bestandteil aller Lebensmittel und des Trinkwassers. Die natiirlichen
Nitratgehalte im Grundwasser schwanken zwischen 1 mg/l und 25 mg/l.2 Neben natiirlichen
Quellen gelangt Nitrat hauptsdchlich durch die Landwirtschaft und Abwésser in das
Grundwasser. Der landwirtschaftliche Nitrateintrag ist in Deutschland das grofte Grundwas-
sergefahrdungspotential. Hauptursache ist der hohe Einsatz von Stickstoffdiinger. Nitrat und
das Abbauprodukt Nitrit stehen im Verdacht, krebserregend zu sein. Neben Gefdhrdungen
fiir die menschliche Gesundheit sind Nitratbelastungen auch unter 6kologischen Gesichts-
punkten bedenklich, da sie zu einer Eutrophierung der Gewisser beitragen.” Fiir Trinkwasser
gilt ein Nitratgrenzwert von 50 mg/l, der vielfach nur noch durch Zumischen von unbelaste-
tem Wasser eingehalten werden kann.* Nitrat ist der einzige Stoff, fiir den bundesweit eine
Bestandsaufnahme der Konzentrationen im Grundwasser vorliegt.” 26 Prozent der Messstel-
len weisen deutlich bis stark erhohte Nitratgehalte von mehr als 25 mg/l auf.’ Bei 11 Prozent
der Messstellen iibersteigt die Nitratkonzentration den Trinkwassergrenzwert von 50 mg/I,
mehr als 90 mg/l wurden bei 4 Prozent der Messstellen festgestellt. Allgemein ist ein Anstieg
der Nitratkonzentrationen im Grundwasser und eine Verlagerung in tiefere Bodenschichten
festzustellen. Obwohl der Verbrauch stickstofthaltiger Diingemittel abgenommen hat, ist mit
einem weiteren Anstieg der Nitratkonzentrationen im Grundwasser zu rechnen. Noch immer
werden zu hohe Mengen stickstofthaltiger Diinger verwendet, die von den Pflanzen nicht
aufgenommen werden konnen.” Der Stickstoffiiberschuss pro Hektar landwirtschaftlicher
Flache liegt in einer Gréenordnung von 116 kg. Hinzu kommt, dass groBBe Vorréte alter
Nitrateintrdge in den Bdden gespeichert sind, die sich erst langfristig in das Grundwasser

auswaschen werden. Das Nitrat gelangt erst mit erheblicher Verzogerung in das Grundwas-

''Vgl. SRU (1998), Tz.41.

2 Vgl. UBA (1996), S.24.

3 Vgl. Meyer/Jorissen/Socher (1995), S.69.
*Vgl. SRU (1994), Tz.227.

> Vgl. LAWA (1995).

Vgl. LAWA (1995), BMU (1998), S.32.
"Vgl. SRU (1998), Tz.43.
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ser. In Deutschland ist deshalb innerhalb der néchsten 10 bis 20 Jahre noch mit steigenden

Nitratwerten im Grundwasser zu rechnen.’

- Pflanzenschutzmittel (PSM) sind organische Schadstoffe und sollen Pflanzen vor Schad-
organismen schiitzen, das Wachstum der Pflanzen positiv beeinflussen oder einen nicht
erwiinschten Pflanzenwuchs verhindern.” Haupteinsatzgebiete von Pflanzenschutzmitteln
sind die Landwirtschaft und der Erwerbsgartenbau. Angewendet werden Herbizide (gegen
Wildkréuter), Fungizide (gegen pflanzenparasitire Pilze) und Insektizide (gegen Insekten).
Herbizide werden bspw. eingesetzt, um bebaute oder unbebaute Flichen von Vegetation
freizuhalten. Pflanzenschutzmittel wirken der Zielsetzung entsprechend auf Pflanzen und
Tiere toxisch. Im Grundwasser sind sie in der Regel nicht abbaubar und belasten es iiber
lange Zeitrdume. Fiir das Trinkwasser gelten strenge Pflanzenschutzmittelgrenzwerte von
0,0001 mg/1 fiir die einzelne Substanz und 0,0005 mg/1 fiir Pflanzenschutzmittel einschlie3-
lich ihrer Abbauprodukte.®> Die Grenzwerte der Trinkwasserverordnung haben Vorsorgecha-
rakter und driicken aus, dass Pflanzenschutzmittelriickstinde im Trinkwasser nicht er-
wiinscht sind. Seit Anfang der 90er Jahre ist bekannt, dass Pflanzenschutzmittelriickstéinde
die Wasserversorgung beeintrdchtigen. Bis dahin war man davon ausgegangen, dass
Pflanzenschutzmittel von den Pflanzen und Organismen aufgenommen werden und gar nicht
erst in das Grundwasser gelangen. Hohe Belastungen durch Pflanzenschutzmittel erfordern
aufwindige Aufbereitungsverfahren oder sogar das Abschalten von Brunnen. Die Auswir-
kungen auf die 6kologischen Funktionen des Grundwassers sind noch nicht geklért. Es ist
nicht auszuschlieBen, dass Pflanzenschutzmittel {iber die Nahrungsmittelkette zum Men-

schen zuriickgelangen.

- Lufigetragene Stoffeintriige sind ein Problem mit langfristigem Wirkungshorizont. Die
Séurebildner Schwefeldioxid, Stickoxid und Ammoniak tragen maBgeblich zur Versauerung
des Bodens und des Grundwassers bei. Durch den jahrzehntelangen Saureeintrag liber den
Luftpfad weisen Bdden sinkende pH-Werte auf.* Die Pufferung der Saure im Boden verlduft

iiber die Auflosung bzw. Mobilisierung von Bodeninhaltsstoffen, wie z.B. Nihrstoffe,

''Vgl. WBGU (1997), S.95.

2vgl. LAWA (1997), S.9.

3 Vgl. LAWA (1997), S.9.

* Diese bewegen sich mittlerweile in den Bereichen von Aluminium (pH 3,8 — 4,2) und Aluminium/Eisen (pH 3 bis 3,8).
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Aluminium, Schwermetalle, organische Stoffe, die auf diese Weise in das Grundwasser
gelangen.! Damit verbunden ist zum einen der Verlust der Filterfunktion des Bodens gegen
den Eintrag organischer und anorganischer Schadstoffe und zum anderen eine vermehrte
Schwermetallmobilisierung. Die Schwefeldioxid-Emissionen der Energieerzeugung und der
Industrie sind stark zurlickgegangen, Stickoxid-Emissionen aus dem Stralenverkehr und
Ammoniak-Emissionen der Landwirtschaft sind jedoch unverindert hoch.”> Die
Versauerungsfront der Boden hat das Grundwasser bislang noch nicht erreicht. Obwohl eine
Erhohung der Konzentrationen von toxikologisch und 6kologisch bedeutsamen Metallen
bereits festgestellt werden kann, wird damit gerechnet, dass die schwersten Beeintrachtigun-

gen noch bevorstehen, wenn die Versauerung der Boden das Grundwasser erreicht.

Natiirliches Selbstreinigungsvermégen

Grundwasser verfiigen iiber ein natiirliches Selbstreinigungsvermogen, sie sind qualitativ
erneuerbar. Anthropogene Stoffe konnen durch natiirliche Prozesse abgebaut, Schadstoffe in
umweltneutrale Abbauprodukte umgewandelt werden.’ In der umweltkonomischen
Literatur findet man unterschiedliche Hypothesen {iber natiirliche Selbstreinigungsprozesse
in Wasserressourcen." Man kann chemische und biologische Selbstreinigungsprozesse
unterscheiden. Chemische Selbstreinigungsprozesse setzen voraus, dass der mit dem
Schadstoff reagierende Stoff permanent auf natiirlichem Wege in das Grundwasser gelangt
oder in sehr grolen Mengen vorhanden ist. Dies ist z.B. der Fall, wenn Kalk der Reaktions-
partner ist und ein Grundwasserleiter sich im Kalkstein befindet. Da ohne regelmiBige
Zufuhr des Reaktionspartners dauerhaft auch sehr grof3e Bestinde aufgebraucht sind, spielen
biologische Selbstreinigungsprozesse des Grundwassers in einer langfristigen Perspektive
die wesentlich bedeutendere Rolle. Biologische Selbstreinigungsprozesse sind an das
Vorhandensein von Mirkoorganismen und Sauerstoff gekoppelt und konnen theoretisch
unendlich lang fortlaufen. In Gewéssern lebende Mikroorganismen verzehren organische

Schadstoffe als Nahrung und nehmen anorganische Schadstoffe fiir ihren Energiestoft-

' Vgl. Dieter (1994), Meyer/J6rissen/Socher (1995).

2 Vgl. Meyer/Jorissen/Socher (1995), S.119 ff.

3 Vgl. Fiedler (1997), S 4.

* Vgl. Pethig (1989), Kuckshinrichs (1990), S.19 ff., Fiedler (1997).
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wechsel auf. Um die biotischen Prozesse dauerhaft aufrecht zu erhalten, miissen drei

Bedingungen erfiillt sein:'

1. Die dauerhafte Schadstoffemission darf die natiirliche Assimilationskapazitit nicht

tibersteigen.
2. Der Schadstoffbestand darf weder zu niedrig noch zu hoch sein.

3. Der Sauerstoffsittigungswert muss gentigend hoch sein, d.h. er muss einen gewissen

Schwellenwert tiberschreiten.

Eine okologisch tragfihige Entwicklung ist dann erreicht, wenn alle drei Bedingungen
simultan erfiillt sind und die biologische Selbstreinigungsfahigkeit der Ressource dauerhaft

erhalten bleibt.

Alternative Qualitdtsstandards

In einer 6konomischen Sichtweise ist das Selbstreinigungsvermogen des Grundwassers eine
natiirliche produktive Leistung, die ein Ertragspotential der Ressource darstellt.”> Die
Schadstoffaufnahmeféhigkeit des Grundwassers wird als logistische Regenerationsfunktion
mit einer bestandsabhidngigen Ertragsrate angenommen. Der Verzicht auf eine Nutzung der
Selbstreinigungskapazitit des Grundwassers ist mit Kosten verbunden, denn die Vermeidung
von Schadstoffeintrégen ist nicht kostenlos. Schadstoffbelastungen des Grundwassers sollten
in einer Okonomischen Perspektive deshalb nicht vollstindig vermieden werden. Die
Sichtweise steht allerdings im Widerspruch zum angestrebten Ziel, die natiirliche Beschaf-
fenheit des Grundwassers zu erhalten. Auch sind Umweltqualitdtsstandards in Form von
Grenzwerten fiir einzelne Stoffe fiir das Grundwasser nicht definiert.” Es wurde bewusst
darauf verzichtet, da befiirchtet wird, die Standards konnten als Kontaminationsreserve
verstanden werden und zu einer allgemeinen Verschlechterung des Grundwassers fiihren.
Das Bundesumweltministerium vertritt folgende Auffassung: ,,Qualitétsstandards flir das
Grundwasser, die eine hinnehmbare Grundwasserbelastung definieren, sind nicht zuléssig.

“4

Schédliche anthropogene Stoffeintrige miissen moglichst verhindert werden.*" Grundwasser

' Vgl. Fiedler (1997), S.45.

2 Vgl. Kuckshinrichs (1990), S.25.

3 Vgl. Kreuzburg (1999), S.156.

4 BMU (1987), zitiert nach Kreuzburg (1999), S.82.
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sind mittlerweile jedoch fast flichendeckend anthropogen belastet, die natiirliche Beschaf-
fenheit des Grundwassers liegt kaum noch vor. Der Sachverstindigenrat hat in seinem
Sondergutachten ,,Grundwasser das Qualititsziel der natiirlichen Beschaffenheit relativiert,
da es in absehbarer Zeit flichendeckend nicht zu verwirklichen ist. Als pragmatische
Zielvorgabe hat der Rat ,,anthropogen mdglichst unbelastetes Grundwasser* vorgegeben,

verbunden mit einem Verschlechterungsverbot der aktuellen Gewissergiitesituation.'

Die natiirliche Beschaffenheit des Grundwassers ist in absehbarer Zeit also nicht erreichbar,
es existieren jedoch keine alternativen Qualitétsstandards fiir das Grundwasser, an denen
man sich orientieren konnte. Gelegentlich wird deshalb vorgeschlagen, Trinkwassergrenz-
werte zur Bewertung der Grundwasserqualitit heranzuziehen.” Trinkwassergrenzwerte sind
unter hygienisch-toxikologischen und gewinnungstechnischen Gesichtspunkten fiir das
Lebensmittel Trinkwasser erstellt worden. Der Rohstoff Grundwasser ist in der iiberwiegen-
den Anzahl qualitativ deutlich besser. Die Differenz zwischen Trinkwassergrenzwerten und
der natiirlichen Grundwasserkonzentration konnte als Verschmutzungsreserve verstanden
werden. Trinkwassergrenzwerte sollten deshalb nicht zur Bewertung der Grundwasserquali-
tat herangezogen werden. Allenfalls flir die Sanierung stark belasteter Vorkommen kdnnen

Trinkwassergrenzwerte als Orientierungspunkt herangezogen werden.

Fiir die Beibehaltung des Qualitétsziels der natilirlichen Beschaffenheit spricht eine Reihe
anderer Griinde. Grundwasserbelastungen sind Langzeitbelastungen, die sich nur in sehr
langen Zeitrdumen abbauen. Beeintrdchtigungen des Grundwassers haben im Vergleich zum
Oberflachenwasser deutlich ldnger anhaltende Folgen. Technische Sanierungsmafnahmen
sind nur in begrenztem Umfang realisierbar und verursachen einen hohen finanziellen
Aufwand. Die Beseitigung eingetretener Schédden ist in der Regel kaum mdglich und sofern
tiberhaupt machbar, nur mit erheblichem Aufwand und fiir regional begrenzte, punktuelle
Schadensfille moglich. Flichenhafte Verunreinigungen sind grundsitzlich nicht sanierbar.’
Allein die Vermeidung weiterer Belastungen kann zu einer Sanierung des Grundwassers

beitragen. Dem Umweltqualititsziel der natiirlichen Beschaffenheit und dem vorsorgenden

' Vgl. SRU (1998), Tz.226.
2 Vgl. Schleyer/Kerndorff (1992), S.238.
3 Vgl. Meyer/Jorissen/Socher (1995), S.80 ff.
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Schutz des Grundwassers kommen deshalb eine besondere Bedeutung zu.' Die Relativierung
des Umweltqualitdtsziels der ,natiirlichen Beschaffenheit“ zu ,anthropogen mdglichst
unbelastetem Grundwasser durch den Sachverstindigenrat ist vor diesem Hintergrund
kritisch zu beurteilen. Als langfristig anzustrebende Zielsetzung kann die natiirliche Beschaf-
fenheit mit pragmatischen Zwischenzielen (operational targets) definiert werden, die als
Etappenziele betrachtet werden konnen. Als Zwischenziel im Hinblick auf die Belastung mit
gefdhrlichen Stoffen konnte eine Trendwende hin zu einer deutlichen Reduzierung der
Belastung angestrebt werden. So wire ein denkbares Ziel, dass sich die Haufigkeit der
Uberschreitung der Messwerte reduziert und die Anzahl der fiir die Trinkwasserversorgung
nutzbaren Vorkommen in den kommenden Jahren nicht weiter abnimmt.” Voraussetzung ist
eine reprisentative Uberwachung der Grundwasserbeschaffenheit, die Verinderungen der als

relevant erachteten Parameter aufzeigt.

Bestandsaufnahme der natiirlichen Beschaffenheit

Grundwasser flichendeckend in seiner natiirlichen Qualitdt zu erhalten setzt voraus, dass die
jeweiligen natiirlichen Grundwasserqualitdten erfasst und konkrete Schutzziele formuliert
sind. Die Bestandsaufnahme der Grundwasserbeschaffenheit erfolgt iiber Grundwasseriiber-
wachungssysteme. Schleyer und Kerndorff haben eine Methodik zur Erarbeitung wissen-
schaftlich begriindbarer Qualitétsstandards fiir das Grundwasser erarbeitet, die es ermoglicht,
fiir einzelne Grundwasserinhaltsstoffe geogene Referenzbereiche zu bestimmen und die
natiirliche Beschaffenheit des Grundwassers als Umweltqualitétsziel sowie eine Abgrenzung
der natiirlichen Konzentration gegeniiber Kontaminationen festzulegen.” Mit den
Schwankungsbreiten der natiirlichen geogenen Beschaffenheit des Grundwassers lassen sich
Schutzziele fiir den vorsorgenden Grundwasserschutz formulieren. Flichenhafte diffuse
Eintrdge fithren zu einer generellen Verschlechterung der Grundwassersituation. Geogene
Referenzbereiche sind umso schwieriger festzustellen, je spéter die Erfassung der natiirlichen
Grundwasserbeschaffenheit erfolgt. Die Qualitétsstandards miissen getrennt fiir unterschied-
liche Aquifertypen und Grundwasserlandschaften erarbeitet und entsprechende Schutzziele

formuliert werden. Grundwasserbeeintrachtigungen konnen nur vor dem Hintergrund der

! Vgl. Schenk/Kaupe (1998), S.3.
2Vgl. UBA (1996), S.16.
3 Vgl. Schleyer/Kerndorff (1992), S.237.
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bodenkundlichen und geologischen Gegebenheiten standortspezifisch bewertet werden.
Wichtige Parameter sind die am Standort akkumulierten Schadstoffmengen, die jeweiligen
Stoffdynamiken und das Retentionsvermogen der ungesittigten Zone. Relevant flir die
Grundwassergefiahrdung sind nicht allein das Auftreten oder die Konzentration einzelner
Stoffe, sondern vor allem die in den unterschiedlichen Grundwasserleitern ablaufenden
Prozesse und Wechselwirkungsmechanismen, die die Beschaffenheit des Grundwassers
beeinflussen.' Fiir einen vorbeugenden Grundwasserschutz sind deshalb genaue Kenntnisse
tiber die Grundwasserleiter und die regelméBige Beobachtung der Wasserbeschaffenheit

(Monitoring) von besonderer Bedeutung.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass aus der Perspektive eines nachhaltigen
Grundwasserschutzes das anzustrebende Umweltqualititsziel die ,natiirliche Beschaffen-
heit* sein sollte. Die natiirliche Beschaffenheit variiert regional deutlich und unterliegt
geogen bedingten Schwankungen. Sie muss regional im jeweiligen Kontext bestimmt
werden. Zur Sicherstellung des Umweltqualitétsziels ergibt sich die Notwendigkeit einer
umfassenden Bestandsaufnahme und einer regelmiBigen Uberwachung der Grundwasserbe-
schaffenheit. Im Fall bestehender Belastungen kdnnen iiber geogene Referenzbereiche
vergleichbarer Bodenformationen Zielbereiche bestimmt werden, deren Erreichung iiber
pragmatische Zwischenziele angestrebt werden kann. Da Schiadigungen und Beeintrachti-
gungen der Grundwasserqualitdt als weitgehend irreversibel betrachtet werden miissen,
kommt dem Vorsorgeprinzip eine besondere Bedeutung zu. Umwelthandlungsziel eines
nachhaltigen Grundwasserschutzes sollte der flaichendeckende Schutz des Grundwassers
sein. Das bedeutet insbesondere, den Grundwasserschutz nicht nur auf die zur Trinkwasser-
gewinnung genutzten Vorkommen zu begrenzen. Die praktische Erfahrung zeigt, dass bei
einem rdumlich differenzierten Grundwasserschutz regelmifig Realisierungs- und Umset-
zungsprobleme auftreten.” Wasserschutzgebiete stehen in einem Interessenkonflikt mit
anderen Nutzungen und sind mit Kosten in Form von Nutzungseinschrankungen verbunden.

Auch bleiben grundsitzliche Einwénde gegen ein rdumlich differenziertes Schutzkonzept

' Vgl. SRU (1998), Tz.24 f.
2 Vgl. Meyer/J6rissen/Socher (1995), S.231.
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bestehen, da die Mehrzahl der Grundwasservorrite ausgeschlossen ist und sich Schadstoff-
eintrage auf die geschiitzten Vorkommen ausweiten konnen. Der Verzicht auf den Schutz
derzeit nicht genutzter Vorkommen schrinkt den Gestaltungsspielraum in der Zukunft ein,
die bislang ungenutzten Grundwasservorkommen spiter zu nutzen. Fiir Eintrdge iiber den
Luftpfad ist die Strategie eines raumlich differenzierten Grundwasserschutzes ohnehin nicht
anwendbar. Eine rein nutzungsbezogene Schutzkonzeption ist mit dem Ziel eines nachhalti-

gen Grundwasserschutzes nicht vereinbar.

Das Umweltqualititsziel der natiirlichen Beschaffenheit sollte flichendeckend unabhingig
von der aktuellen Nutzung fiir alle Ressourcen angestrebt werden. Der Raum fiir 6konomi-
sche Abwiégungen ist beim Umweltqualitétsziel der natiirlichen Beschaffenheit und dem
Umwelthandlungsziel des flaichendeckenden Grundwasserschutzes eingeengt. Trotzdem ist
die Moglichkeit zur Differenzierung des Schutzaufwandes gegeben. Grundwasser weisen
aufgrund der unterschiedlichen Deckschichten unterschiedliche Belastungsempfindlichkeiten
auf. Der Boden entfaltet nach seiner jeweiligen Beschaffenheit eine unterschiedliche
Schutzwirkung und ermdéglicht so, das einheitliche Umweltqualititsziel der natiirlichen
Beschaffenheit mit einem regional differenzierten Schutzaufwand zu erreichen, der sich an
der Belastungsempfindlichkeit orientiert. Ein hoher Schutzaufwand lisst sich nur mit einem
entsprechend hohen Gefihrdungspotential rechtfertigen. Okonomische Abwigungen miissen
deshalb zu einer regional differenzierten Gewdssergiitepolitik fiihren, mit dem einheitlichen
Umweltqualititsziel der natiirlichen Beschaffenheit. Damit verbunden ist keineswegs eine
Aufweichung der Anforderungen fiir den Grundwasserschutz. Wo ein hohes Gefahrdungspo-
tential besteht, muss ein entsprechend hoher Schutzaufwand betrieben werden. Noch immer
ist die Abschitzung der Grundwassergefahrdungspotentiale mit Problemen verbunden. Es
bestehen bei vielen Stoffen erhebliche Kenntnisdefizite im Hinblick auf ihre grundwasserge-
fahrdenden Eigenschaften. Die Gefdhrdung hiangt nicht nur von der Menge der eingesetzten
Stoffe und ihren Eigenschaften ab, sondern auch von den natiirlichen Bodenverhiltnissen,
der chemischen Zusammensetzung des Grundwassers, dem Vorhandensein von Mikroorga-
nismen, den klimatischen Bedingungen und der Verdnderung des pH-Wertes. Grundwasser-
gefdhrdungen ergeben sich erst aus dem Zusammenwirken von Stoffeigenschaften und

Standortbedingungen. Eine allgemeine 6kotoxikologische Bewertung von Stoffen in Bezug
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auf ihr Grundwassergefahrdungspotential ist nur eingeschrinkt moglich. Vorsorgender
Grundwasserschutz verlangt allerdings, trotz bestehender Unsicherheiten Maflnahmen zu

ergreifen, damit es nicht zu irreversiblen Grundwasserverunreinigungen kommt.

4. Substituierbarkeit von Grundwasser

In der mikrokonomischen Produktionstheorie bezeichnet Substitution die Mdglichkeit,
unter Beibehaltung der Produktionsmenge den Einsatz eines Produktionsfaktors zu reduzie-
ren, indem man den FEinsatz eines anderen Faktors entsprechend erhoht.” Die Substitution
einer natiirlichen Ressource bedeutet, dass sie durch eine andere ersetzt werden kann, ohne
dass der Output reduziert werden muss. Substitutionsmoglichkeiten sind einerseits im
Produktionsbereich mdoglich, wo man bei einem steigenden Preis eines Faktors den relativ
billigeren Faktor verstérkt einsetzen kann. Die Preise der eingesetzten Produktionsfaktoren
sind entscheidend fiir die Bestimmung der Minimalkostenkombination. Andererseits ist
Substitution im Konsumbereich moglich, wenn dasselbe Wohlfahrtsniveau mit einer
geringeren Menge eines Gutes und einer grofleren Menge eines anderen Gutes erreicht
werden kann.’ Vollkommene Substituierbarkeit liegt vor, wenn Substitution unbegrenzt
mdglich ist und z.B. in der Produktion eines Gutes auf den Einsatz eines Faktors vollstindig
verzichtet werden kann. Im Gegensatz dazu ist bei essentiellen Faktoren der Einsatz einer
minimalen Menge Voraussetzung fiir die Produktion. Essentielle Faktoren konnen nicht
vollstidndig ersetzt werden, was produktionstechnisch betrachtet bedeutet, dass die Isoquante
die Achse des anderen Produktionsfaktors nicht schneidet. Dies ist z.B. bei einer Cobb-
Douglas-Produktionsfunktion aufgrund der multiplikativen Verkniipfung der Faktoren der
Fall. Ist eine effiziente Produktion nur bei einem fix gegebenen Faktoreinsatzverhiltnis
moglich, sind die Faktoren nicht substituierbar, und es besteht strikte Komplementaritét.
Vollkommene Substituierbarkeit (a), essentielle Faktoren (b) und Komplementaritit (c) sind

nachfolgend in Abbildung IV dargestellt.

! Vgl. Meyer/J6rissen/Socher (1995), S.40 f.
2 Vgl. Fehl/Oberender (1992), S.94.
3 Vgl. Hackl (2000), S.174.
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Abbildung IV: Vollkommene Substitute, essentielle Ressourcen, Komplementaritdt und

essentielle Ressourcen mit hoher lokaler Substitutionselastizitdt

a) Vollkommene Substitute b) Essentielle Faktoren
A A
Natiirliche Natiirliche
Ressource Ressource
> >
0 Kapital 0 Kapital
Unendliche Substitutionselastizitét Konstante Substitutionselastizitit
von eins
c) Komplementaritét d) Variable Substitutionselastizitét
A A
Natiirliche Natiirliche
Ressource Ressource
> >
0 Kapital 0 Kapital
Substitutionselastizitét Lokal hohe Substitutionselastizitit,
von null essentielle Ressource

Quelle: Eigene Darstellung nach Stiglitz (1979), Keil (1999) und Herdzina (2001).

Die Maligrofe fiir die Substituierbarkeit eines Faktors durch einen anderen ist die Substituti-
onselastizitit. Sie setzt die relative Anderung des Einsatzverhiltnisses der Produktionsfakto-
ren ins Verhiltnis zu einer relativen Anderung der Preise der Faktoren. Im Fall vollkomme-
ner Substitute ist die Substitutionselastizitdt unendlich. Die Verteuerung eines Faktors
bewirkt, dass dieser vollstindig durch den anderen ersetzt wird. Bei einer Cobb-Douglas-

Produktionsfunktion sind beide Faktoren essentiell mit einer konstanten Substitutionselastizi-
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tit von eins. Eine einprozentige Anderung des Preises fiihrt zu einer einprozentigen Ande-
rung des Faktoreinsatzverhéltnisses. Das Substitutionsverhidltnis von eins bleibt auch dann
bestehen, wenn nur sehr kleine Mengen eines Produktionsfaktors eingesetzt werden, die im
Extremfall gegen null streben. Im Fall komplementérer Faktoren ist die Substitutionselastizi-
tat null. Da ein fixes Faktoreinsatzverhéltnis Voraussetzung fiir eine effiziente Produktion ist,
wirkt sich eine Preisdnderung nicht auf das Einsatzverhéltnis aus. Nach der Kriimmung der
Isoquante lassen sich Produktionsfunktionen mit variabler und konstanter Substitutionselas-
tizitit unterscheiden.’ Sogenannte CES-Funktionen (,,constant elasticity of substitution®)
sind durch eine konstante Substitutionselastizitdt von z.B. null, eins oder unendlich gekenn-
zeichnet, wihrend VES-Funktionen (,,variable elasticity of substitution®) variable Substituti-
onselastizititen bei unterschiedlichen Faktoreinsatzverhiltnissen aufweisen. Konstante
Substitutionselastizititen wie in den Beispielen (a), (b) und (c) sind theoretische Félle mit
eher geringer Praxisrelevanz. Realistischer ist die Annahme von Isoquanten mit einer
variablen Substitutionselastizitit, die nur in einem bestimmten Bereich eine hohe oder
niedrige Substitutionselastizitit aufweisen. Der Fall (d) beschreibt die Isoquante einer
essentiellen Ressource, die im Punkt A zwar eine relativ hohe Substitutionselastizitét
aufweist, die mit geringen Faktoreinsatzmengen jedoch abnimmt und damit zunehmend

schwer zu substituieren ist.>

Hohe Substitutionselastizititen lassen darauf schlieen, dass es bei wachsender Knappheit
einfach ist, auf andere Ressourcen auszuweichen. Geringe Substitutionselastizitdten machen
deutlich, dass nur geringe Ausweichmoglichkeiten bestehen. Ressourcenokonomische
Modelle gehen davon aus, dass steigende Preise natiirlicher Ressourcen dazu fiihren, dass
Ressourcen durch andere ersetzt werden.’ Die Nachfrage nach der teurer gewordenen
Ressource sinkt, und ein zu niedrigeren Kosten verfiigbarer Faktor wird in der Produktion
eingesetzt. Dies kann z.B. eine andere natiirliche Ressource sein, aber auch menschenge-
machtes Kapital. Erfolgt die Substitution durch menschengemachtes Kapital, wird derselbe
Output mit einer verminderten Einsatzmenge der Ressource und einem héheren Einsatz an

Kapital oder Arbeit erreicht, bspw. durch den Einsatz neuer, ressourcensparender Maschi-

! Vgl. Herdzina (2001), S.118.
2 Vgl. Stiglitz (1999), S.41.
3 Vgl. Neumayer (1999), S.44.
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nen. Substitutionen sind also entweder durch andere Ressourcen oder Kapital und Arbeit
moglich. Forschungs- und Entwicklungstitigkeiten konnen die Ressourcenproduktivitit
erh6hen und sind Investitionen in menschengemachtes Kapital. Steigende Ressourcenpreise
konnen Investitionen in ressourcensparenden technischen Fortschritt lohnend machen.'
Technischer Fortschritt ist ressourcensparend, wenn eine bestimmte Outputmenge mit einem
geringeren Ressourceneinsatz bzw. ein hoherer Output mit derselben Ressourcenmenge
produziert werden kann. Die Ressourceneffizienz steigt. Technischer Fortschritt kann sich
auch positiv auf die Kosten fiir die Gewinnung von natiirlichen Ressourcen auswirken, so
dass es 6konomisch lohnend wird, bisher nicht rentabel auszubeutende Ressourcenbestinde
zu nutzen.” Zur Uberwindung von Ressourcenknappheit kann der technische Fortschritt also
eine bedeutende Rolle spielen. Wihrend eine Substitution von natiirlichen Ressourcen durch
menschengemachtes Kapital grafisch durch eine Bewegung auf der Isoquante dargestellt
wird (Abbildung Va), ist technischer Fortschritt mit einer Verschiebung der Isoquante
verbunden (Abbildung Vb).’

Abbildung V: Substitution vs. technischer Fortschritt

a) b)

A A

Wasser Wasser

Technischer
Fortschritt

N

0 Kapital 0 Kapital

Substitution Wassersparender
technischer Fortschritt

Quelle: Eigene Darstellung nach HHWW Band 7 (1977) und Keil (1999).

''Vgl. Keil (1999), S.129 ff., Neumayer (1999), S.48.
2 Vgl. Neumayer (1999), S.69.
3 Vgl. Schiffler (1998), S.25, Keil (1999), S.9.
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Eine pauschale Antwort auf die Frage der Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen kann
nicht gegeben werden. Die Substituierbarkeit muss im Einzelfall von der speziellen Bedeu-
tung einer Ressource beurteilt werden. Dabei ist es erforderlich zu unterscheiden zwischen
der Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen als unmittelbarem Nutzenstifter, zwischen der
Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen in der Produktion von Konsumgiitern und der
Substituierbarkeit natiirlicher Ressourcen in der Funktion als Aufnahmemedium von
Schadstoffen. Der Wasserverbrauch kann durch vielféltige Instrumente beeinflusst werden,
in vielen Bereichen existieren Einspar- und Substitutionsmoglichkeiten. Die Trinkwassernut-
zung flir den hduslichen Gebrauch macht weniger als zehn Prozent des weltweiten Wasser-
verbrauchs aus. Etwa ein Viertel des Wasserverbrauchs entfallt auf die Industrie, mehr als

zwei Drittel der Wassernutzung auf den landwirtschaftlichen Bereich.

Substitutionsmoglichkeiten im hduslichen Gebrauch

Wasser ist fiir die Befriedigung der unmittelbaren menschlichen Bediirfnisse eine essentielle
Ressource. Es ist lebensnotwendig und durch kein anderes Gut zu ersetzen. Der Mensch
besteht zu ca. 60 Prozent aus Wasser. Im menschlichen Organismus erfiillt Wasser lebens-
notwendige Transport-, Losungs- und Regelungsfunktionen.! Alle lebenden Organismen
geben Wasser an ihre Umgebung ab und sind auf die regelméBige Zufuhr von frischem
Wasser angewiesen. Etwa 3 bis 8 Liter tdglich in guter Qualitit sind fiir den Menschen zum
Uberleben erforderlich.”> Mafgeblich bestimmend sind das Kérpergewicht und die klimati-
schen Verhiltnisse. Der tatsichliche Wasserverbrauch liegt ein Vielfaches dariiber. Der
Trinkwasserverbrauch variiert weltweit zwischen 20 und 500 Litern pro Einwohner und
Tag.’ Zwei Drittel der Weltbevdlkerung verbrauchen allerdings weniger als 50 Liter pro Tag.
In Deutschland liegt der Pro-Kopf-Verbrauch bei 127 Litern pro Tag und verteilt sich auf die

verschiedenen Verwendungszwecke wie in Abbildung VI dargestellt. *

' Vgl. Wallacher (1999), S.6.

2 Vgl. Angaben der WHO in Wallacher (1999), S.7.
3 Vgl. Schiffler (1998), S.34.

4 Vgl. Wolff (1999), S.14.
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Abbildung VI: Trinkwassernutzung in Deutschland

Trinkwasser im hiuslichen Gebrauch

13%

[ Wischewaschen
W Geschirrspiilen
O Essen, Trinken
O Putzen, Garten
N Korperpflege

O Toilette

Quelle: BMU (2002).

Der durchschnittliche Trinkwasserverbrauch in Deutschland hat sich in den vergangenen
Jahren stetig reduziert.' Ging man in den siebziger und achtziger Jahren noch von einem
steigenden Wasserverbrauch im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung aus, sind die
Wasserverbrauchsraten bereits seit vielen Jahren riickliufig.” In der Zukunft rechnet man mit
einem weiter riickldufigen Pro-Kopf-Wasserverbrauch. Trinkwasser ist im héuslichen
Gebrauch fiir die Nahrungsmittelzubereitung und die Korperpflege unverzichtbar. Es muss
hochsten Qualititsanspriichen geniigen und auch bei lebenslangem Konsum eine Gefdhrdung
fiir die menschliche Gesundheit ausschlieBen. Nur ein Teil unseres tdglichen Trinkwasser-
gebrauchs muss diese hohen Qualitdtsanspriiche erflillen. Zwischen 20 und 50 Liter in
Trinkwasserqualitit sind fiir die Deckung der essentiellen menschlichen Bediirfnisse wie
Nahrungsmittelzubereitung und Korperhygiene erforderlich. Der tatsdchliche Gebrauch liegt
deutlich hoher. Einsparungen sind oft durch einfache Verhaltensinderungen und einen

sorgsamen Umgang mit Wasser moglich.

! Der durchschnittliche Verbrauch lag in Deutschland im Jahr 1990 noch bei 145 Litern pro Einwohner und Tag (1/d) und ist
seither riicklaufig. Im Jahr 2000 liegt der Durchschnittsverbrauch bei 127 1/d. Vgl. dazu UBA (2001), S.18. Bemerkenswert
ist vor allem der starke Riickgang des Wasserverbrauchs in den neuen Bundesldndern von 141 1/d in 1990 auf 100 1/d in
1995. Vgl. SRU (1998), Tz.134.

% Im Jahr 1976 rechnete man mit einer Verbrauchssteigerung auf bis zu 270 Liter pro Kopf und Tag (I/d). Man erwartete,
dass der Pro-Kopf-Verbrauch wesentlich von der wirtschaftlichen Entwicklung abhingt. Im Fall eines Null-Wachstums ging
man von einem Anstieg auf 165 1/d bis zum Jahr 2000, bei durchschnittlichen Wachstumsraten von etwa vier Prozent von
einem Anstieg auf 242 1/d aus. Vgl. Holting (1996), S.7.
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Wassersparende Technologien, z.B. Durchlaufbegrenzer, wassersparende Toilettenspiilun-
gen, Duschkopfe, Wasch- und Spiilmaschinen, konnen den Wasserverbrauch deutlich
reduzieren. Nach einer Untersuchung von Rott und Schlichtig konnten durch Investitionen in
wassersparende Armaturen und Haushaltsgeréte und die Substitution von Trinkwasser durch
Grau- oder Regenwasser bis zu 50 Prozent des Trinkwasserverbrauchs im Haushalt einge-
spart werden.' Bei dieser sehr optimistischen Einschitzung der Spar- und Substitutionspoten-
tiale wurde allerdings keine O6konomische Abwigung der damit verbundenen Kosten
vorgenommen.” Wassersparende Einrichtungen zahlen sich im hiuslichen Bereich zwar
aufgrund der relativ geringen Kosten oft schnell aus und amortisieren sich bei der Erstinstal-
lation bereits nach kurzer Zeit. Fiir die Brauchwassernutzung von leicht verschmutztem
Grauwasser oder Regenwasser muss aber in der Regel ein getrenntes, zusdtzliches Leitungs-
netz betriecben werden und Aufbereitungsanlagen miissen installiert werden. Die damit
verbundenen Kosten sind erheblich und diirften sich nur bei hohen Wasserpreisen und einem
hohen Wasserverbrauch rentieren. Gegen Grau- und Regenwasserleitungen im hiuslichen
Gebrauch sprechen hygienische Bedenken, denn auch das Wasser fiir Waschewaschen,
Toilettenspiilung und Putzen muss bestimmten hygienischen Anspriichen geniigen.” Sowohl
eine Aufbereitung als auch eine Qualitdtskontrolle wiren fiir bestimmte Verwendungs-
zwecke erforderlich und wiirden die Nutzung verteuern. Unproblematisch ist dagegen die
Regenwassernutzung bspw. fiir die Bewisserung von Pflanzen. Im héauslichen Bereich
bestehen also durchaus Einspar- und Substitutionsmoglichkeiten, insbesondere beim
Verbrauch der Mengen, die iiber die Nutzung fiir die Nahrungsmittelzubereitung und
Korperpflege hinausgehen. Wiahrend wassersparende Gerdte und Einrichtungen sich oft
bereits nach kurzer Zeit amortisieren, sind Brauchwasserleitungen fiir Grau- und Regenwas-
ser kostenintensiv und stoen auf hygienische Bedenken. Grundsitzlich ist zu bedenken,
dass sich Einsparungen des Wasserverbrauchs fiir den Verbraucher nicht immer auszahlen.
Aufgrund der besonderen Kostenstrukturen in der Wasserversorgung kann weniger Ver-

brauch zu hoheren Kosten fiihren. Nur bei hohen verbrauchsabhdngigen Wassertarifen

! Vgl. Rott/Schlichtig (1994), S.34.
2Vgl. SRU (1998), Tz.221.
3 Vgl. Dieter (1994), Rott/Schlichtig (1994).
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diirften sich fiir den Verbraucher groflere Investitionen zur Reduzierung des Wasser-

verbrauchs auszahlen.

Einspar- und Substitutionsmoglichkeiten bestehen auch auf der Seite der offentlichen
Wasserversorger. In Deutschland ist die 6ffentliche Wasserversorgung mit 6,3 Milliarden m’
drittgrofter Wassernutzer. Rund 70 Prozent des Trinkwassers werden aus dem Grundwasser
gewonnen, regional ist die Bedeutung des Grundwassers fiir die Trinkwasserversorgung sehr
unterschiedlich." Hamburg, Schleswig-Holstein und Berlin gewinnen 100 Prozent des
Trinkwassers aus dem Grundwasser, Sachsen dagegen nur 23 Prozent. Wasserversorgungs-
unternehmen konnen durch Investitionen in das Rohrnetz Leitungsverluste reduzieren und so
die Rohwasserentnahmen einschrinken. Die Wasserverluste durch undichte Kanile machen
in Deutschland weniger als 10 Prozent aus und liegen deutlich niedriger als in den meisten
anderen Staaten.” Investitionen in das Rohrnetz zur Reduzierung von Leitungsverlusten sind
eine Substitution von Wasser durch Kapital. Aus 6konomischer Sicht miissen der Reduzie-
rung von Leitungsverlusten Kosten-Nutzen-Uberlegungen zu Grunde gelegt werden, da eine

vollstindige Vermeidung mit sehr hohen Kosten verbunden sein kann.

Substitutionsmoglichkeiten in der Industrie

Die Bedeutung des Produktionsfaktors Wasser ist in den einzelnen Branchen auerordentlich
unterschiedlich. Einspar- und Substitutionsmoglichkeiten sind in vielen Bereichen der
industriellen Produktion hoch. Unternehmen reagieren sensibel auf Verdnderungen der
Wasserpreise, wenn diese als Kostenfaktor in der Produktion von Bedeutung sind. Die
Preiselastizitit der Wassernachfrage ist im industriellen Bereich groB3. Die Verfligbarkeit von
Wasser und die Wasserpreise sind in wasserintensiven Branchen ein entscheidender Faktor
fiir die Standortwahl. Kraftwerke sind mit 29 Milliarden m’ in Deutschland die groBten
Wassernutzer, allerdings setzen Kraftwerke fast ausschlieBlich Oberflichenwasser fiir
Kiihlzwecke ein. Das produzierende Gewerbe ist mit 12 Milliarden m® zweitgroBter
industrieller Wassernutzer. Bei einem Eigenversorgungsgrad von rund 90 Prozent wird mehr

als ein Viertel des Wasserverbrauchs des produzierenden Gewerbes aus dem Grundwasser

''Vgl. SRU (1998), Tz.130.
2 Vgl. European Environment Agency (EPA) (2001), S.22, BMU (2002), S.3.

Eine ausfithrliche Darstellung zur Okonomischen Optimierung der Wasserverluste findet man bei
Munashinghe (1992), S.149 ff.
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gewonnen.! Grofverbraucher sind die Papierindustrie und die Chemische Industrie. Einen
relativ hohen Wasserverbrauch haben ferner die Textilindustrie und die Nahrungs- und
GenuBmittelindustrie, wobei letztere auf qualitativ besonders hochwertiges Wasser angewie-

sen ist.?

Wassersparende Technologien und Mehrfachnutzung bieten im industriellen Bereich
vielféltige Moglichkeiten zur Einsparung von Wasser und zur Steigerung der Wassereffi-
zienz. In den vergangenen Jahrzehnten konnten bis zu 90 Prozent des Wasserverbrauchs im
industriellen Bereich eingespart werden. In den Volkswirtschaften Japan, Israel und China
hat sich die Wasserproduktivitit verdreifacht.” Anders als im hauslichen Gebrauch kann in
vielen Bereichen der industriellen Produktion auch Wasser minderer Qualititen eingesetzt
werden.* An Stelle von hochwertigem Trinkwasser kann Brauchwasser z.B. fiir die Kithlung
oder Reinigung verwendet werden. Bereits mit einfachen Technologien kann man den
Wasserverbrauch oft erheblich reduzieren. Die Techniken werden oft speziell fiir die
jeweiligen Betriebe entwickelt und sind maBgeschneidert. Kreislaufnutzungen, bei denen die
Wassermenge einen geschlossenen Kreislauf mehrfach durchliuft, erlauben einen Nutzungs-
faktor von bis zu 50 mal der eingesetzten Wassermengen. Mehrfachnutzungen fiir verschie-
dene Verwendungszwecke (bspw. Kiihlung und Reinigung) ermdglichen eine zwei- bis
dreifache Verwendung des genutzten Wassers. Kreislauf- und Mehrfachnutzungen sind auch
im industriellen Bereich nicht immer unproblematisch. Konventionelle Kreislauffithrungs-
techniken konnen zu Geruchsbelastungen, Korrosion, Verschleimung und mikrobiellem
Wachstum fiihren und stoBen damit an ihre Grenzen. Eine Losung konnten in der Zukunft
biologische Kreislaufwasserbehandlungsanlagen darstellen, die noch im Erprobungsstadium
sind und wenig eingesetzt werden.” Techniken zur Wassereinsparung erfordern jedoch oft
einen hohen Energieeinsatz. Eine Substitution der erneuerbaren Ressource Wasser durch
tiberwiegend aus nicht-erneuerbaren Ressourcen gewonnene Energie ist mit dem Leitbild

einer nachhaltigen Entwicklung nicht zu vereinbaren. Obwohl Substitutionsmoglichkeiten im

''Vgl. SRU (1998), Tz.128.

% Vgl. Lehn/Steiner/Mohr (1996), S.78.
3 Vgl. Schiffler (1998), S.38.

* Vgl. Lehn/Steiner/Mohr (1996), S.144.
3 Vgl. Lehn/Steiner/Mohr (1996), S.45.
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industriellen Bereich also vorhanden sind, sind Grenzen des Wassersparens aufgrund des

hohen Energieverbrauchs erkennbar.

Substitutionsméoglichkeiten in der landwirtschaftlichen Nutzung

Deutschland ist ein wasserreiches Land mit einer hohen Niederschlagsmenge. Die Bedeu-
tung der bewisserten Landwirtschaft ist gegeniiber den Entnahmen der 6ffentlichen Wasser-
versorgung und der Industrie sehr gering. Landwirtschaftliche Betriebe versorgen sich im
Regelfall aus eigenen Brunnen, verldssliche Angaben tiber die landwirtschaftliche Wasser-
nutzung in Deutschland gibt es deshalb nicht.' Schitzungen gehen davon aus, dass in
Deutschland weniger als vier Prozent der Grundwasserentnahmen flir die Feldberegnung
eingesetzt werden.” Weltweit ist die Landwirtschaft mit gut zwei Dritteln des Wasser-
verbrauchs der mit Abstand groBBte Wassernutzer. Etwa 40 Prozent der landwirtschaftlichen
Produktion stammen aus dem bewisserten Landbau.’ Die Bedeutung der bewisserten
Landwirtschaft fiir die Nahrungsmittelproduktion wird mit dem zu erwartenden Bevdlke-
rungswachstum weiter steigen. Im kommenden Jahrzehnt miissen schitzungsweise
80 Prozent der =zusdtzlich produzierten Lebensmittel aus dem Bewdésserungslandbau

gewonnen werden.

In den ariden und semi-ariden Regionen ist Frischwasser oft der limitierende Faktor fiir eine
ausreichende Nahrungsmittelproduktion. Fiir das Tranken von Tieren und die Bewisserung
von Pflanzen ist Wasser essentiell. Eine Substitution von Wasser ist durch die Verfeinerung
von bestehenden Bewdsserungstechniken und ein intensives Bewdésserungsmanagement
moglich. Wissen und qualifizierte Arbeit sind ein Substitut fiir den Einsatz von groflen
Mengen Wasser. So kann z.B. eine Bewisserung bei Nacht oder in den frithen Morgenstun-
den erfolgen. Dadurch ist es mglich, die Verluste durch Evaporation zu reduzieren.® Das
Einebnen der Bewisserungslandschaften und das Setzen von Bédumen konnen die Effizienz
der Wassernutzung ebenso erhdhen wie der Einsatz von Computern, die den optimalen
Zeitpunkt der Bewésserung bestimmen. Neue Bewésserungstechniken konnen Wasser durch

Energie und Kapital ersetzen. Die am weitesten verbreitete Bewésserungstechnik ist noch

! Vgl. Kahlenborn/Kramer (1999), S.73.
2 Vgl. SRU (1998), Tz.130.

3 Vgl. WBGU (2000), S.46.

4 Vgl. Schiffler (1998).
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immer die Oberflachenbewisserung, bei der man das Wasser iiber den Boden laufen ldsst,
bis es versickert. Die Effizienz dieser Bewisserungsmethode liegt nur bei ca. 40 bis
60 Prozent, der Rest verdunstet oder flieBt ungenutzt ab. Eine effizientere Losung ist die
Bewisserung mit Sprinkleranlagen. Das Wasser wird in die Luft gespriiht und simuliert den
Regenfall. Die Effizienz liegt hierbei zwischen 65 und 75 Prozent, erfordert aber einen
hoheren Einsatz von Energie und Kapital. Die hochste Effizienz von bis zu 95 Prozent wird
mit der sogenannten Tropfchenbewdsserung erreicht. Wasser wird durch kleine Réhrchen
direkt an die Wurzelzone der Pflanze gefiihrt, die durch Plastikabdeckungen zusitzlich
abgeschirmt ist. Tropfchenbewédsserung ist eine hocheffiziente, allerdings sehr kapitalinten-
sive Bewdsserungsform. Auch in der landwirtschaftlichen Produktion gibt es demnach
zahlreiche Moglichkeiten zur Einsparung und Substitution von Wasser. Die bendtigte Menge
Wasser hingt zudem stark von den angebauten Friichten ab. Mit dem Anbau weniger
wasserintensiver Friichte kann Wasser gespart werden. Auf den Konsum muss nicht
verzichtet werden, wenn wasserintensive Friichte aus wasserreichen Regionen importiert
werden. Auf diese Art kann Wasser virtuell importiert werden und die Effizienz der

Wassernutzung erhohen.

Substituierbarkeit von Grundwasser

Die oben angefiihrten Beispiele zeigen, dass Wasser in vielen Bereichen durch menschen-
gemachtes Kapital substituierbar ist. Einsparungen sind nicht selten durch einfache Verhal-
tensdnderung moglich und ersetzen eine ineffiziente Nutzungsstruktur durch effiziente
Verhaltensweisen. Die beschriebenen Substitutionsmoglichkeiten beziehen sich ausschlief3-
lich auf den menschlichen Gebrauch von Wasser. Im hauslichen Bereich, der industriellen
Produktion und der Landwirtschaft ist Wasser in seinen verschiedenen Funktionen in
unterschiedlicher Weise substituierbar, die Bedeutung des Grundwassers ist in den einzelnen
Bereichen sehr unterschiedlich. Eine Aussage dariiber, ob Grundwasser als natiirliche
Ressource substituierbar ist oder nicht, kann damit aber nicht gemacht werden. Ob Grund-
wasser essentiell oder substituierbar ist, muss unabhdngig von der Substituierbarkeit in

einzelnen Verwendungszwecken beurteilt werden. Ein gutes Hilfsmittel ist dabei die
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Unterscheidung zwischen ,,griinem* und ,,blauem* Grundwasser.! Nur ein Teil des Nieder-
schlags ist fiir den menschlichen Gebrauch als Grundwasser oder Oberflichenwasser
verfiigbar. Man bezeichnet diesen Teil der natiirlichen Regeneration als ,,blaues Wasser*.
Dem steht das sogenannte ,,griine Wasser™ gegeniiber, das direkt von Boden und Pflanzen
aufgenommen wird, den Wasserhaushalt der natiirlichen Systeme reguliert und bspw. von
der Oberfliche des Bodens und der Pflanzen verdunstet oder von Pflanzen aufgenommen
und transpiriert wird. Griines Wasser ist flir den menschlichen Gebrauch nicht verfiigbar. Es
erfiillt im Naturhaushalt 6kologische Funktionen fiir lebende Organismen, Pflanzen und
angrenzende wasserabhingige Okosysteme, wie z.B. Flussauen oder Feuchtgebiete. Diese
sind in ihrer Existenz oft auf das Grundwasser angewiesen. Die Substituierbarkeit von
griinem Grundwasser fiir Pflanzen und grundwasserabhiingige Okosysteme ist anders zu
beurteilen als die Substituierbarkeit des blauen Grundwassers fiir den menschlichen Ge-
brauch. Blaues Grundwasser ist in den meisten Verwendungszwecken substituierbar und
nicht essentiell. Griines Grundwasser erfiillt Funktionen im Naturhaushalt, fiir die es keine

vollkommenen Substitute gibt.

Ausgangspunkt fiir die Okonomische Analyse eines nachhaltigen Managements von
Grundwasserressourcen muss die Beantwortung der Frage sein, inwieweit Grundwasser
griines Wasser ist, das 0kologische Funktionen erfiillt, die als nicht substituierbar betrachtet
werden miissen, und welcher Teil des Grundwassers blaues Wasser ist, fiir das funktions-
gleiche Substitute bereitgestellt werden konnen. Vereinfachend kann man davon ausgehen,
dass nur oberflichennahe Grundwasser, die als Umsatzwasser eine stindige Erneuerung
erfahren und in den hydrologischen Kreislauf eingebunden sind, okologische Funktionen
erfilllen. Isolierte Grundwasser in tiefen Bodenschichten stehen nicht in unmittelbaren
Austauschbeziehungen zu angrenzenden Gewdsserdkosystemen. Sie erfiillen keine 6kologi-
schen Funktionen und sind deshalb blaues Grundwasser. Man kann von einer hohen
Substituierbarkeit ausgehen. Griines Grundwasser ist dagegen Voraussetzung fiir die
Existenz von angrenzenden Okosystemen und durch technische Losungen nicht substituier-
bar. Mit der Forderung nach Erhaltung der 6kologischen Funktionen des Grundwassers muss

das griine Grundwasser als integraler Teil des hydrologischen Kreislaufs erhalten bleiben.

! Vgl. Falkenmark (1989), Postel (1993), Schiffler (1998).
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Mit Bezug auf die Grundwasserqualitét stellt sich die Frage, ob nachfolgende Generationen
fiir eine Verschlechterung der Qualitit des Grundwassers entschddigt werden konnen. Dabei
ist man auf Vermutungen angewiesen, denn wir konnen keine zuverldssigen Aussagen
dariiber machen, wie spdtere Generationen Umweltqualitit im Verhiltnis zu anderen
Konsumgiitern und speziell die Verschlechterung der Qualitit des Grundwassers bewerten
werden. Wir kdnnen mit grof3er Sicherheit davon ausgehen, dass nachfolgende Generationen
den Grundbediirfnissen nach sauberer Luft, Nahrung, Wasser, personlicher Unversehrtheit
und Sicherheit einen hohen Stellenwert beimessen werden. Mehr Konsum kann nicht
uneingeschriankt als Kompensation flir die Zerstdrung natiirlicher Ressourcen und eine
wachsende Belastung der Umwelt betrachtet werden, wenn dadurch die Befriedigung von
Grundbediirfnissen in Frage gestellt ist." Obwohl wir die Bediirfnisse spéterer Generationen
nicht kennen, konnen wir gut begriindete Annahmen dariiber treffen. Wir kdnnen davon
ausgehen, dass sich die Grundbediirfnisse nicht wesentlich von den heutigen unterscheiden
werden. Frischwasser ist Teil des kritischen Kapitals, denn es ist Voraussetzung fiir mensch-
liches Leben und elementarer Bestandteil fiir die Existenz zahlreicher Okosysteme.” Die
Verfligbarkeit in ausreichender Menge und guter Qualitét ist eine kritische Grofe fiir die
Uberlebensfihigkeit heutiger und kiinftiger Generationen. Auch wenn es in der Zukunft
moglich sein sollte, Gletscher- und Polareis fiir die Trinkwasserversorgung nutzbar zu
machen, ist die Vorstellung, damit groBe Teile des weltweiten Wasserbedarfs zu decken
wenig realistisch. Substituierbar in diesem Sinne ist ohnehin nur blaues Grundwasser fiir den
menschlichen Gebrauch. Griines Grundwasser ist ein integraler Bestandteil des hydrologi-
schen Kreislaufs, dessen Bewirtschaftung als Teilaufgabe einer umfassend definierten
Wasserwirtschaft verstanden werden muss. Die isolierte Betrachtung einzelner Ressourcen
ist aufgrund der zahlreichen Interdependenzen und Wechselwirkungen mit angrenzenden

Gewdssern problematisch.

! Vgl. Neumayer (1999), S.73.
2 Vgl. Dubourg (1992), Harris et al. (2001), S.5.
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5. Kultur- und Naturfunktionen des Grundwassers

Die Funktionen des Grundwassers lassen sich nach Kultur- und Naturfunktionen unterschei-
den. Grundwasser erfiillt als Kulturgut fiir den Menschen wichtige 6konomische Funktionen.
Es ist die bedeutendste Quelle flir die Versorgung mit Trinkwasser, in der industriellen und
der landwirtschaftlichen Produktion ein qualitativ hochwertiger Rohstoff, Produktionsfaktor,
Losungs-, Hilfs- und Reinigungsmittel. Grundwasservorkommen sind ein riesiger natiirlicher
Speicher von Frischwasser und bislang das grofite nutzbare SiiBwasserreservoir tiberhaupt.
Der Bestand wird auf bis zu 10 Millionen km® geschitzt, der aktuelle weltweite Wasser-
verbrauch konnte allein aus den nicht-erneuerbaren Bestéinden bis zu 2.500 Jahre gedeckt
werden.' Die sich regelméfBig erneuernden Mengen machen davon nur einen Bruchteil aus.
Fiir viele Lander in den ariden Regionen sind die fossilen Grundwasser in den tiefer
gelegenen Bodenschichten die wichtigste Quelle fiir die Versorgung mit Frischwasser.” In
Saudi-Arabien und Libyen bspw. wird der Wasserverbrauch groftenteils aus den nicht-
erneuerbaren Bestinden gedeckt. Die Vorkommen werden in schitzungsweise 50 Jahren
erschopft sein, und es stellt sich die Frage, wie der Frischwasserbedarf in Zukunft gedeckt
werden kann. Mit einem Abbau der Grundwasserbestdnde und der Absenkung des Grund-
wasserspiegels sind oft negative Auswirkungen fiir die Umwelt verbunden.’ In Peking ist der
Grundwasserspiegel durch intensive Nutzung um bis zu zwei Meter pro Jahr gesunken und
hat zu Bodenverdichtungen und zum Versiegen von Brunnen gefiihrt. In Mexiko City sind
als Folge von Bodenabsenkungen durch Grundwasserentnahmen verschiedene historische

Gebdude vom Einsturz bedroht.

Sinkende Grundwasserspiegel konnen bei instabilen geologischen Formationen zu Boden-
verdichtungen und einer verringerten Durchldssigkeit und Speicherfahigkeit des Bodens
fiihren. Bodenabsenkungen verursachen Setzungsschidden an Gebduden und Infrastruktur
und erhdhen die Gefahr von Uberschwemmungen, da eine Verdichtung der oberen Boden-

schichten die Durchléssigkeit verringert und der Boden die Aufnahmeféhigkeit fiir Nieder-

"In dieser Rechnung sind allerdings Grundwasser bis zu einer Tiefe von vier Kilometern enthalten, deren Férderung mit sehr
hohen Kosten verbunden ist. Auch ist zu bedenken, dass die Qualitit des Grundwassers wegen des erhohten Salzgehaltes mit
der Fordertiefe abnimmt. Vgl. WBGU (1997), S.74 und Schiftler (1998), S.19 f.

2 Vgl. Schiffler (1998).

3 Vgl. Postel (1993), S.15, Wallacher (1999), S.74.
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schlagswasser verliert.' Grundwasser ist nicht nur ein Rohstoff, der dem Boden ohne weitere
Auswirkungen entnommen werden kann, sondern immer auch Bestandteil und Regelgrofle
des Bodenwasserhaushaltes. Der Wassergehalt des gesittigten und des ungeséttigten
Bereichs bestimmt mafBgeblich die Beschaffenheit und Eigenschaft des Bodens. Die
Aufnahmefahigkeit und Speicherfdhigkeit des Bodens fiir Wasser gleicht saisonale und
periodische Schwankungen im Aufkommen der Niederschlige aus und verhindert in
regenreichen Perioden Uberschwemmungen.” Das im Boden versickernde Niederschlags-
wasser wird nahezu ohne Verdunstungsverluste gespeichert und erhoht die Verfiigbarkeit
von Frischwasser in den trockenen Sommermonaten.” Die Funktion des Grundwassers als
Ausgleichsmedium und Uberjahresspeicher ist umso bedeutender, je ausgeprigter die
Schwankungen im natiirlichen Wasseraufkommen sind.* Besonders in tropischen Regionen
mit extremen Trockenperioden und Regenzeiten iibersteigt die Ausgleichs- und Speicher-

funktion den Nutzen aus einem Abbau der Bestinde um ein Vielfaches.’

Die 6konomischen Funktionen des Grundwassers sind auf verschiedene Weise durch Finsatz
von Technik und Kapital substituierbar. Mit dem Bau von Stauddmmen und Talsperren
bspw. kann man die Funktion als Ausgleichs- und Speicherbecken ersetzen. Stauseen sind
ein Uberjahresspeicher von Frischwasser und ermdglichen zudem eine effektive Kontrolle
von Hochwasser. Im Vergleich zum Grundwasser sind Stauseen wegen der fehlenden
Deckschichten empfindlicher gegeniiber Verschmutzung und weisen eine wesentlich héhere
Verdunstung auf. Die Mdoglichkeiten zum Bau von Stauddmmen und Talsperren sind von
den geographischen Gegebenheiten vor Ort bestimmt. Mit rund 40.000 groBen Stauddmmen
sind weltweit bereits viele Projekte mit einem nennenswerten Umfang realisiert. Trotzdem
wird noch immer fast tiglich ein neuer Damm in Betrieb genommen.® Vor allem groBe
Staudammprojekte, die meist mit erheblichen Eingriffen in den Naturhaushalt und irreversib-
len Verlusten an Natur- und Kulturlandschaften verbunden sind, stolen zunehmend auf

Bedenken und Widerstand.

' Vgl. Wallacher (1999), S.74.

2 Vgl. Tsur/Graham-Tomasi (1991), S.201.

3 In Mitteleuropa erfolgt die Grundwasserneubildung zu ca. 80 Prozent im regenreichen Winterhalbjahr. Vgl. Worldwatch
(2000), S.14.

*Vgl. Tsur (1990), S.816.

> Vgl. Provencher/Burt (1993), S.156.

8 Vgl. WBGU (1997), S.175.
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Grundwasser erfiillt als integraler Teil des Wasserkreislaufs auch die Funktion der Aufberei-
tung und Bereitstellung von Frischwasser vor Ort. Im hydrologischen Kreislauf findet ein
kontinuierlicher Wassertransport von der Oberfliche der Weltmeere zu den Kontinenten
statt. Das verdunstende Meerwasser fillt als Regen, Schnee oder Hagel auf das Festland und
bildet den kontinentalen Niederschlag von 110.000 km® pro Jahr.! Zwei Drittel des Nieder-
schlags verdunsten von der Erdoberfliche, der Rest flieBt ober- und unterirdisch ab. Im
Boden versickern 14.000 km® und reichern das Grundwasser an.” Technische Substitute fiir
die Verfiigbarkeit von Frischwasser vor Ort sind die Meerwasserentsalzung und der Fern-
wassertransport. Beide Verfahren sind mit einem hohen Einsatz von Energie und Kapital
verbunden. Einen Kubikmeter Meerwasser zu entsalzen kostet durchschnittlich zwischen
einem und zwei US-Dollar.’ Aufwindigere Verfahren fiir die Produktion von qualitativ
hochwertigem Wasser kosten bis zu acht US-Dollar pro Kubikmeter. Die durchschnittlichen
Kosten fiir die Meerwasserentsalzung iibersteigen die Kosten fiir den Bezug von der
offentlichen Wasserversorgung in den USA um das vier- bis achtfache. In der Landwirt-
schaft wire die Substitution mit Kostensteigerungen um das zwanzigfache verbunden. Bisher
werden nur 0,1 Prozent des weltweiten Wasserbedarfs aus Meerwasserentsalzungsanlagen
gedeckt. In den armen Regionen der Erde kann Meerwasserentsalzung aufgrund der hohen
Kosten nur wenig zur Beseitigung der Wasserknappheitssituation beitragen. Allenfalls
wohlhabende Staaten mit groen Energievorkommen konnen es sich leisten, Wassermangel
durch Energie und Kapital zu substituieren.* 60 Prozent der Meerwasserentsalzungskapaziti-
ten findet man am Persischen Golf, wo Energie reichlich vorhanden und Frischwasser sehr
knapp ist. Die Golfstaaten setzen den fossilen Energietriger Ol zur Gewinnung von Trink-
wasser aus Meerwasser ein. In Regionen mit ausreichendem Niederschlag erfiillt der
Wasserkreislauf diese Funktion auf natiirliche Weise, ohne den Einsatz knapper Energieres-
sourcen.” Der dkonomische Wert des hydrologischen Kreislaufs allein in dieser Funktion

wird auf 3.000 Milliarden US-Dollar jahrlich geschitzt.® Diese Summe miisste aufgewendet

' Vgl. Wallacher (1999), S.20.

2 Vgl. Wolff (1999), S.10.

3 Vgl. Postel (1997), S.197.

* Vgl. Wallacher (1999), S.78.

> Vgl. Daily (1997), S.197.

8 Vgl. Postel/Carpenter (1997), S.198.
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werden, wenn die genutzten Frischwassermengen aus Meerwasserentsalzungsanlagen

gewonnen werden sollten.

Ein weiteres Substitut fiir die Versorgung mit Frischwasser aus eigenen Quellen vor Ort sind
Fernwasserversorgungssysteme. Wasser kann von Orten, wo es reichlich verfiligbar ist, durch
Pipelines gepumpt werden oder unter Ausnutzung des natiirlichen Gefilles tiber Kanalsys-
teme an den Ort des Verbrauchs geleitet werden. Dem Transport von Frischwasser iiber
groflere Distanzen in Pipelines sind jedoch Grenzen gesetzt. Wasser besitzt eine hohe
spezifische Masse und ist schwer. Ein Transport gegen das natiirliche Gefille ist energiein-
tensiv und verursacht hohe Kosten. Fernwasserversorgungen tiber lingere Distanzen stof3en
auch auf hygienische Bedenken. Nach einer bestimmten Transportzeit kommt es in den
Rohren zu Bakterienbildung und Verkeimung. Fernwassertransporte in geschlossenen
Rohrsystemen werden von Experten bis zu einer Entfernung von maximal 300 bis 400
Kilometern als akzeptabel bezeichnet. Der Transport liber grole Entfernungen erfordert eine
intensive Chlorung oder sonstige Desinfizierung, die mit qualitativen Beeintrdchtigungen
und gesundheitlichen Risiken verbunden ist.' Fiir die Trinkwasserversorgung stofien
Fernwassersysteme wegen der hohen hygienischen Anspriiche an natiirliche Grenzen und
konnen nur in einem engeren rdumlichen Bezug als Substitut gesehen werden. Generell
besteht Skepsis gegeniiber Fernwassersystemen, da in der Moglichkeit des rdumlichen
Ausweichens die Gefahr gesehen wird, die Pflege und den Schutz der Vorkommen vor Ort
zu vernachlissigen.” Die mit Fernwasserversorgungen verbundenen Umweltfragen sind
komplex und noch unzureichend erforscht. Hinzu kommen in der Regel offene rechtliche
Fragen der Zuléssigkeit von Transfers und politische Abwégungen bei grenziiberschreiten-
den Lieferungen. Bezieher von Fernwasser fiirchten die Vernachldssigung des Schutzes der
eigenen Quellen vor Ort. In Lieferregionen bestehen Bedenken wegen der kaum abzuschét-
zenden langfristigen dkologischen Auswirkungen von dauerhaften Wassertransfers in grof3en
Mengen. Fernwasserversorgungssysteme eignen sich deshalb nur in Grenzen fiir einen

regionalen Ausgleich von Wasserliberschuss- und Wassermangelgebieten. Sie kdnnen die

''Vgl. UBA (2001), S.32, Michaelis (2001), S.444.
2 Vgl. Lehn/Steiner/Mohr (1996), DaSilva Matos (1997), Kahlenborn/Krimer (1999).
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Verfiigbarkeit von Frischwasser vor Ort in sinnvoller Weise ergédnzen, sind jedoch kein
vollkommenes Substitut fiir die Versorgung aus eigenen Quellen. Schlieft man die Mdglich-
keit umfangreicher Fernwassertransporte aus, sollte ein nachhaltiges Management von
Wasserressourcen darauf ausgerichtet sein, einen Ausgleich des regionalen Wasserdargebots

und der Wassernachfrage zu schaffen.'

Die beschriebenen Funktionen des Grundwassers sind Kulturfunktionen. Sie stiften direkten
Nutzen fiir den Menschen und erfiillen 6konomische Funktionen. Funktionale Substitute, wie
z.B. der Bau von Stauddmmen, Meerwasserentsalzung und Fernwassertransporte stolen an
finanzielle und technische Grenzen und schrinken die Substituierbarkeit ein. Investitionen in
menschengemachtes Kapital und technischen Fortschritt konnen diese Grenzen verschieben.
Grundwasser erfiillt aber auch Naturfunktionen und ist in verschiedenen dieser Funktionen
nicht substituierbar. Als Teil des Naturhaushaltes ist Grundwasser Lebensraum, Biotop,
Losungs- und Transportmittel fiir eine Vielzahl von Stoffen. Grundwasser ist als Bestandteil
des hydrologischen Kreislaufs Teil eines unserer wichtigsten Energie- und Stoffkreislaufe,
der tliber das Gleichgewicht von Niederschlag, ober- und unterirdischem Abfluss und
Verdunstung das Weltklima reguliert.” Niederschlagswasser 16st bei der Durchsickerung von
Boden und Steinen Minerale und fiihrt diese den Oberflichengewédssern und den Meeren zu.
Die Lebensgemeinschaften in Boden und Grundwasser nehmen Nahrstoffe auf und wandeln
Schadstoffe in unschédliche Abbauprodukte um. Die Umsetzungsprozesse in Boden und
Grundwasser sind fiir die globalen biogeochemischen Kreisldufe von groler Bedeutung. Fiir
die Selbstreinigungsprozesse in Boden und Grundwasser spielen vor allem lebende Mikroor-
ganismen eine wichtige Rolle. Im ungeséttigten Bereich des Grundwassers lebende Bakteri-
en, Pilze und wirbellose Tiere sind auf organische Substanzen als Energie- und Kohlenstoff-
quelle angewiesen.” Besonders in den oberen Schichten der ungesittigten Zone sind die
Mikroorganismen biotisch aktiv und bauen organische Verbindungen ab. Bei Wassermangel
und einer Absenkung des Grundwasserspiegels vermindert sich die Umsatzleistung der
Organismen oder kommt vollkommen zum Erliegen. Ein funktionierender Selbstreini-

gungsmechanismus in Boden und Grundwasser ist deshalb auf eine ausreichende Menge

' Vgl. Golubev (1993), S.133.
2 Vgl. Golubev (1993) S.130.
3 Vgl. WBGU (1997), S.49 ff.
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Wasser angewiesen. Als Ressource fiir die Versorgung mit qualitativ hochwertigem Wasser
kann dauerhaft nur ein funktionsfihiges Biotop Grundwasser mit intakten Organismenge-
meinschaften dienen.! Grundwasser muss als integrierter Teil des hydrologischen Kreislaufs
und des Managements von Wasserressourcen betrachtet werden, da Verdnderungen im
System Grundwasser sich langfristig immer auf andere Wassersysteme auswirken. Die
Planung fiir eine nachhaltige Nutzung der Ressource Grundwasser muss die Naturfunktionen
des Grundwassers und die Bedeutung der chemischen und biologischen Prozesse im
hydrologischen Kreislauf einbeziehen und kann nicht nur auf die Kulturfunktionen ausge-
richtet sein. Naturfunktionen sind im Gegensatz zu Kulturfunktionen nicht substituierbar.
Eine nachhaltige Nutzung von Grundwasser sollte dauerhaft eine ausreichende Versorgung
mit Frischwasser zu minimalen Kosten ermoglichen, ohne einen Verlust der Naturfunktionen
der Ressource zu verursachen. »Water resources projects are sustainable if water of
sufficient quantity and quality at acceptable prices is available to meet demands and quality
standards of the region now and in the future without causing the environment to detetrio-

3
rate.”

6. Indikatoren der Wassernutzung

In der Nachhaltigkeitsdebatte nimmt die Suche nach Indikatoren einer nachhaltigen Entwick-
lung einen breiten Raum ein.* Nachhaltigkeitsindikatoren sollen konkrete Aussagen
ermdglichen, ob die am Leitbild einer nachhaltigen Entwicklung orientierten Ziele erreicht
sind oder nicht. Fiir die Umweltpolitik sind Nachhaltigkeitsindikatoren wichtige Anhalts-
punkte, die iiber mogliche Defizite oder sich abzeichnende Verdnderungen informieren.
Umweltindikatoren konnen zwei wesentliche Aufgaben erfiillen. Durch eine Erweiterung der
volkswirtschaftlichen ~Gesamtrechnung um Umweltindikatoren zu einem ,,Oko-

Sozialprodukt™ konnen Wohlfahrtsdnderungen von wirtschaftlichen Aktivititen auf Umwelt

' Vgl. SRU (1998), Tz.163.

2 Vgl. Das Gupta (1993), S.3.

3 Plate in Das Gupta (1998).

* Vgl. Opschoor/Reijnders (1991), Victor (1991), Pearce/Atkinson (1993), Richter (1994), Rennings (1994), Cansier (1995)
und (1996b), Cansier/Richter (1995), Rennings/Wiggering (1997), Endres/Radke (1998), Hoffmann/Radke (2000), Radke
(2000).
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und natiirliche Ressourcenbasis erfasst werden, die bislang nicht beriicksichtigt wurden.' Die
Kosten der Umweltverschmutzung und des Umweltverbrauchs sollen auf diese Weise in der
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ihren Niederschlag finden. Umweltindikatoren sind
dariiber hinaus ein Informationsinstrument der Umweltpolitik. Sie dienen der Beschreibung
und Prognose des Zustandes der Umwelt sowie der konkreten Zielformulierung. Indikatoren
sind also ein Instrument der 6ffentlichen Aufkldrung, der politischen Willensbildung und der
Kontrolle von politisch formulierten Zielen im Bereich des Umweltschutzes.” Allgemein
formuliert sind Indikatoren Kenngréfen, die einen Ist-Zustand beschreiben und Soll-
Zustinde definieren.’ Ein Indikator soll Aufschluss dariiber geben, wie groB die Abweichung
des Ist-Zustandes vom angestrebten Soll ist und wie sich diese Werte im Zeitablauf entwi-

ckeln.*

Falkenmark-Index

Mit Bezug auf die Ressource Wasser wird oft der von der schwedischen Hydrologin
Falkenmark entwickelte Wasserknappheits-Index als Nachhaltigkeitsindikator genannt.” Der
Index beschreibt die Versorgungssituation eines Landes mit Frischwasser und setzt die sich
jahrlich erneuernde Menge ins Verhéltnis zur Bevolkerung. Dem Index liegen Erfahrungs-
werte von Mindestwassermengen fiir eine angemessene Lebensqualitit zu Grunde. Fiir eine
sichere Trinkwasserversorgung und hygienische Grundbediirfnisse im Haushalt wird von
100 Litern pro Kopf und Tag oder 36,5 m’ pro Kopf und Jahr ausgegangen. Etwa das 5- bis
20fache wird flir die Landwirtschaft, die Industrie und die Energieerzeugung bendtigt.
Zwischen 182 und 730 m’ pro Kopf und Jahr stellen demnach den Mindestbedarf fiir den
menschlichen Gebrauch dar. Nur ein Teil der sich erneuernden Frischwassermengen kann
fiir den menschlichen Gebrauch als ,,blaues Wasser* nutzbar gemacht werden. Abhingig von
den klimatischen und hydrologischen Gegebenheiten sind zwischen 30 und 60 Prozent der

sich erneuernden Wassermengen die technisch-praktische Obergrenze.® Der iibrige Teil der

' Vgl. Cansier (1995) und (1996b).

% Vgl. Rennings (1994).

3 Vgl. Rennings/Hohmeyer (1997), S.5.

* Vgl. Richter (1994), S.14.

> Vgl. Falkenmark (1989), Falkenmark/Lindh (1993) und Falkenmark (1997).
8 Vgl. Falkenmark/Lindh (1993), S.84, WRI (2001), S.27.
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natiirlichen Regeneration wird von Boden und Pflanzen aufgenommen oder verdunstet von
der Oberfldche und ist als ,,griines Wasser* fiir den menschlichen Gebrauch nicht nutzbar.
Wasserknappheit mit saisonalen oder lokalen Versorgungsproblemen liegt deshalb bereits
vor, wenn pro Einwohner und Jahr weniger als 1.700 m’ an erneuerbarem SiiBwasser
verfiigbar sind. Fiir eine angemessene Lebensqualitit in einem entwickelten Land wird die
erforderliche Mindestmenge mit 1.000 m® pro Kopf und Jahr angegeben. Bei Unterschreiten
dieses Wertes herrscht chronischer Wassermangel.! Verfiigt ein Land iiber weniger als
500 m® pro Kopf und Jahr, besteht ein absoluter Wassermangel. Die von Falkenmark
abgeleiteten Schwellenwerte werden regelméfig zur Beschreibung der Versorgungssituation

eines Landes mit Frischwasser herangezogen.”

Derzeit sind 26 Léander mit einer Gesamtbevolkerung von tiber 500 Millionen Menschen von
Wasserknappheit oder Wassermangel betroffen. Nach der Bevolkerungsprognose der
Vereinten Nationen ist damit zu rechnen, dass im Jahr 2025 bis zu 3,5 Milliarden Menschen
unter Wasserarmut bzw. Wasserknappheit leiden werden. Der Wasserknappheits-Index
verdeutlicht die sich in verschiedenen Staaten verschidrfende Mangelsituation bei der
Versorgung mit Frischwasser. Die Aussagefahigkeit des Index ist insofern eingeschrénkt, als
die Verfiigbarkeit von Frischwasser letztlich nur ein Reflex sich verdndernder Bevdlke-
rungszahlen ist und der Index nichts dariiber aussagt, wie stark ein Land oder eine Region
von der Wasserknappheit betroffen ist. Ein chronischer oder absoluter Wassermangel ist in
wohlhabenden Staaten anders zu beurteilen als in armen Staaten. Der Index macht dazu
keine Aussage und beriicksichtigt nicht die finanziellen und die technischen Mdglichkeiten,
Wassermangel durch Substitution zu bewiltigen.” Wohlhabende Staaten in kiistennahen
Regionen mit groBen Energievorrdten konnen durch Meerwasserentsalzungsanlagen
Frischwasser durch Kapital und Energie substituieren. Arme Staaten haben diese Moglich-
keit nicht.* Der Index macht auch keine Aussage iiber die regionale Verteilung des Wasser-

aufkommens. Chile zihlt bspw. mit einem Aufkommen von 35.000 m® pro Kopf und Jahr zu

''Vgl. Gleick (1993).

2 vgl. WBGU (1997), S.130 ff., Wallacher (1999), S.32 ff., Engelmann/LeRoy (2000), S.62 ff., Leisinger (2000), S.114 f.

3 Vgl. WBGU (1997), S.130.

* In Saudi-Arabien und den Vereinigten Arabischen Emiraten betréigt die erneuerbare Frischwassermenge pro Einwohner
und Jahr nur 306 m® bzw. 308 m’. In Ruanda und in Somalia liegt die erneuerbare Frischwassermenge pro Einwohner und
Jahr bei 897 m® bzw. 980 m’. Die Einwohner von Ruanda und Somalia sind von dem Wassermangel trotz der deutlich
hoheren Mengen sicher stirker betroffen.
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den wasserreichsten Landern der Erde. Trotzdem ist der Norden Chiles eine der wasserdrms-
ten Regionen der Welt.! Mit der Erhebung auf Ebene von Nationalstaaten lassen sich keine
Aussagen dariiber machen, wie stark Regionen und insbesondere einzelne Sektoren von der
Wasserknappheit betroffen sind. Landwirtschaft, Industrie und Haushalte konnen unter-
schiedlich von der Knappheitssituation betroffen sein. Das Verbraucherverhalten und die

potentiell nachgefragte Menge werden im Index ebenfalls nicht beriicksichtigt.

In der beschriebenen Form ist der Index deshalb nur ein grober Anhaltspunkt, ein Warnsig-
nal fiir die sich abzeichnende Frischwassersituation als Reflex einer wachsenden Bevdlke-
rung. Um die Aussagefahigkeit des Wasserknappheits-Index zu erhéhen, muss eine Diffe-
renzierung der Mangelsituation nach Regionen und Sektoren erfolgen, miissen saisonale
Schwankungen im Aufkommen und die qualitative Komponente des Wasserdargebots
beriicksichtigt werden. Auch die Mdoglichkeit, nicht-erneuerbare Ressourcen zu nutzen oder
auf Substitute auszuweichen, spielt eine Rolle. Der Wissenschaftliche Beirat Globale
Umweltverdnderung hat in seinem Gutachten fiir einen nachhaltigen Umgang mit SiiBwasser
einen regional differenzierten Index vorgeschlagen, der die Wasserentnahmen und die
Wasserverfiigbarkeit differenziert und gleichzeitig das Abhilfe- und Problemldsungspotential
einer Region beriicksichtigt.” Fiir die Bewertung der Knappheitssituation werden die
Nutzung durch die lokale Bevolkerung, die Effizienz der landwirtschaftlichen und der
industriellen Wassernutzung, die Vegetation, das Klima, die regionale Wirtschaftskraft sowie
das wasserbezogene know-how einbezogen. Ein solchermallen erweiterter Index stellt hohe
Informationsanspriiche, die nicht immer erfiillt werden kdnnen. Die Aussagefahigkeit und
Vergleichbarkeit der Ergebnisse kann dadurch in Frage gestellt sein. Als Nachhaltigkeits-
indikator ist der erweiterte Index nur bedingt geeignet, da aus Erfahrungswerten und dem
heutigen Stand der Technik keine Aussagen dariiber gemacht werden konnen, wie die
Versorgungssituation eines Landes mit Frischwasser in hundert oder mehr Jahren zu
beurteilen ist. Projektionen iiber die Verfiigbarkeit von Frischwasser pro Kopf der Bevolke-

rung bilden immer nur einen Teil der Situation ab.

' Vgl. Golubev (1993), S.133.
2Vgl. WBGU (1997), S.130.
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Erweiterung um okologische Aspekte und Nutzungspotentiale

Ein Indikator, der neben den bereits beschriebenen Faktoren auch die potentiellen Nutzungs-
moglichkeiten und die ©Okologischen Aspekte der Ressourcennutzung einbezieht, muss
zusétzlich das Verhiltnis von anthropogener Wassernutzung durch Entnahmen und das
natiirliche Aufkommen beriicksichtigen. Weil die technisch und 6konomisch nutzbaren
Wassermengen immer nur einen Teil der potentiell verfiigharen Mengen ausmachen, ist
letztlich entscheidend, wie stark das Potential bereits ausgeschopft ist. Schweden bspw. muss
als wasserreiches Land nur 3 Prozent der sich erneuernden Frischwassermengen nutzen, um
einen sehr hohen Wasserverbrauch von 1.700 Litern pro Einwohner und Tag zu decken.'
Clarke betrachtet deshalb das Verhiltnis von Wasserbedarf zur gesamten verfligbaren
Wassermenge und leitet daraus eine Klassifikation wasserarmer Linder ab.” Die verfiigbare
Wassermenge bezieht die sich regelmiBig erneuernden Wassermengen und die Bestéinde der
nicht-erneuerbaren Ressourcen ein. Bei der Bedarfskomponente wird nur der tatsdchliche
Wasserkonsum betrachtet. Wassernutzungen mit Riickfliissen in gleicher Hohe, bspw. die

Nutzung von Wasser fiir Kithlzwecke in Kraftwerken, werden nicht beriicksichtigt.?

Unproblematisch ist das Wassermanagement in Lindern mit einer Nutzungsquote von unter
5 Prozent. Wasserprobleme entstehen bereits in Lindern mit einer Verbrauchsquote zwi-
schen 10 und 20 Prozent. Verbraucht ein Land mehr als 20 Prozent seines gesamten
verfiigbaren Wassers, wird die Wasserversorgung zu einer ,,wichtigen nationalen Herausfor-
derung®“ und kann sich als begrenzender Faktor fiir die wirtschaftliche Entwicklung eines
Landes erweisen.’ Die Abgrenzung von Clarke entspricht Erfahrungswerten in Europa,
wonach bei einer Nutzung von mehr als 20 Prozent der sich erneuernden Frischwassermen-
gen mit liberproportional steigenden Kosten fiir die Entwicklung neuer Ressourcen zu
rechnen ist. Nach Angaben des Bundesverbandes der Gas- und Wasserwirtschaft (BGW)

werden in Deutschland weniger als 23 Prozent des sich jahrlich erneuernden Frischwassers

! Vgl. Falkenmark/Lindh (1993), S.84. Dabei handelt es sich um den Gesamtwasserverbrauch des Landes, einschlieBlich der
industriellen, der landwirtschaftlichen und der hiuslichen Wassernutzung.

2 Vgl. Clarke (1994), S.28 ff.

3 Dies ist in einer rein quantitativen Betrachtung nicht zu beanstanden, da das Wasser ja nicht verbraucht wird, sondern nach
dem Gebrauch wieder in gleicher Menge in den natiirlichen Kreislauf gelangt. Allerdings wird die qualitative Komponente
der Wassernutzung dabei vollkommen ausgeblendet. Nicht-konsumtive Wassernutzungen, die mit einer qualitativen
Beeintrachtigung der Ressource verbunden sind (Erwérmung, Verschmutzung oder Verstrahlung), sind Wassernutzungen im
6konomischen Sinn, die andere Nutzungen ausschliefen.

4 Vgl. Clarke (1994), S.28.
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von 182 Milliarden Kubikmetern genutzt.' Die Wasserentnahmen aus Grund- und Oberfli-
chenwasser belaufen sich insgesamt auf 41 Milliarden Kubikmeter pro Jahr.” Fiir die
offentliche Trinkwasserversorgung werden nur 2 bis 3 Prozent des natiirlichen Dargebots
genutzt.” Das World Resources Institute (WRI) hat fiir Deutschland und andere Staaten eine
»interne* Regenerationsrate ermittelt, die Zufliisse von Oberliegerstaaten nicht berticksich-
tigt. In Deutschland werden demnach 43 Prozent der sich intern erneuernden Frischwasser-
menge, aber nur 15,5 Prozent des sich intern erneuernden Grundwassers genutzt.' In
Frankreich liegen die Nutzungsintensititen bei 23 und 6 Prozent, in Portugal bei 20 und
60 Prozent. Eine Intensivierung der Grundwassernutzung ist in Portugal wahrscheinlich nur
mit iiberproportional steigenden Kosten fiir die Gewinnung und mit erheblichen 6kologi-
schen Beeintrachtigungen moglich. In Frankreich diirfte eine Erh6hung der Nutzungsintensi-

tat des Grundwassers dagegen unproblematisch sein.

Die Nutzungsintensititen und die noch ungenutzten Potentiale sind in einzelnen Staaten
recht unterschiedlich. Sie konnen grafisch wie in Abbildung VII auf der folgenden Seite
dargestellt werden. Die sich jéhrlich erneuernde Menge Frischwasser ist durch die natiirliche
Regeneration bestimmt und wird auf der Abszisse in m> pro Kopf und Jahr angegeben. Dem
werden die Entnahmen gegeniibergestellt, die auf der Ordinate in m® pro Kopf und Jahr
abgebildet sind. Die Grenze von 100 Prozent ist durch die Winkelhalbierende markiert. Sie
kann tberschritten werden, wenn nicht-erneuerbare Vorkommen zur Deckung des Bedarfs
genutzt werden. Die Parallelen unterhalb der Winkelhalbierenden markieren die verschiede-
nen Nutzungsintensititen. Aus dem Verhiltnis von natiirlicher Regeneration und Entnahme
ergibt sich die jeweilige Nutzungsintensitdt. In der Grafik sind die Schwellen fiir Wasser-
mangel und Wasserknappheit dargestellt. Diese konnen sich im Zeitablauf z.B. durch

technischen Fortschritt verringern und wandern damit zum Koordinatenursprung.

"'Vgl. BGW (1999).

2 ygl. BMU (1998), S.6.

3 Vgl. BGW (1999), BMU (2002), S.24.
*Vgl. WRI (2000/2001).
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Abbildung VII: Erneuerbare Frischwassermengen und Frischwassernutzung

A Absoluter  Chronischer ~ Wasser-
Wasser- Wasser- knappheit
mangel mangel\ 100% 50% 20%

10.000

5.000 / 10%

2.000 / / /s
/ C/ B
1.000 :

500 / L/

200 / /'/ /
wl S

L, L1 ’

5 100 200 500 1.000 2.000 5.000 10.000 20.000 50.000

Frischwassernutzung pro Kopf und Jahr in m’

Erneuerbare Frischwassermenge pro Kopf und Jahr in m?

Quelle: Eigene Darstellung nach Falkenmark/Lindh (1993).

Generell kann man davon ausgehen, dass die Verdnderung der Position eines Landes oder
einer Region hin zum Koordinatenursprung mit einer Verschlechterung der Versorgungssi-
tuation verbunden ist. Eine Verbesserung der Versorgungssituation bei gleichbleibender
natiirlicher Regeneration ist mit einer erhohten Nutzungsintensitdt verbunden. Ob damit
Beeintriachtigungen der natiirlichen Systeme verbunden sind, kann pauschal nicht beantwor-
tet werden. Welche Nutzungsintensititen nachhaltig sind, muss im jeweiligen Kontext
beurteilt werden. Die Empfindlichkeit der natiirlichen Systeme spielt dabei eine ebenso
wichtige Rolle wie das wassertechnische know-how fiir eine umweltvertrégliche Ressour-

cennutzung.
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Unter Beriicksichtigung der Verbrauchsmengen und der Nutzungsintensitit lassen sich in
einem einfachen Raster vier Situationen unterscheiden, die eine Abschitzung der wasser-

wirtschaftlichen Situation eines Landes ermdglichen:'

Abbildung VIII: Wasserverbrauch und Nutzungsintensitdit

Wasserverbrauch
Niedrig Hoch
Niedrig A B
Nutzungsintensitét
Hoch D C

Quelle: Eigene Darstellung nach Falkenmark/Lindh (1993).

Ein niedriger Verbrauch bei geringer Nutzungsintensitidt (A) ldsst wasserwirtschaftliche
Probleme kaum erwarten, ebenso ist ein hoher Wasserverbrauch bei einer niedrigen
Nutzungsintensitdt (B) nicht als problematisch einzuschétzen. Sowohl die Angebotsseite als
auch die Nachfrageseite bieten Ansatzpunkte zur Uberwindung von sich abzeichnenden
Knappheiten. Ein hoher Verbrauch bei hoher Nutzungsintensitit (C) l4sst keinen Spielraum
fiir MaBnahmen auf der Angebotsseite zu. Das Knappheitsproblem muss durch Mafinahmen
auf der Nachfrageseite gelost werden. Der zweifellos problematischste Fall ist, wenn bereits
ein niedriger Wasserverbrauch eine hohe Nutzungsintensitit verursacht (D), weil die
erneuerbare Frischwassermenge sehr gering ist. Ohne ausreichendes Kapital und wasser-
technisches know-how konnen auch langfristig nur geringe Verbrauchsmengen verfiigbar
gemacht werden. Die Situationen A, B, C und D sind in Abbildung VII eingetragen.
Ubersteigt die Wassernutzung die sich regelmiBig erneuernde Wassermenge, kann der
Verbrauch nur durch den Abbau nicht-erneuerbarer Vorkommen gedeckt werden. Das

Niveau der Wassernutzung ist dann nicht nachhaltig.

' Vgl. Falkenmark/Lindh (1993), S.84.
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IV. Ein Modell nachhaltiger Grundwassernutzung
1. Integriertes Ressourcenmanagement

Die Verfiigbarkeit einer ausreichenden Menge Frischwasser spielt seit jeher eine entschei-
dende Rolle fiir die wirtschaftliche Entwicklung eines Landes.' Bereits die frithen Hochkul-
turen entstanden entlang der grofen Flusslaufe und waren durch Wasserreichtum gekenn-
zeichnet. Bis heute wirkt sich die Verfligbarkeit von Frischwasser positiv auf die wirtschaft-
liche Situation eines Landes aus.” Wasserreichtum ist nahezu ein Garant fiir eine rasche
Industrialisierung und den Anstieg des Lebensstandards. Die drmsten Staaten findet man
noch immer in den ariden Regionen der Erde. Mit der wirtschaftlichen Entwicklung ist
regelmifig eine Verdnderung in der Struktur der Wassernutzung verbunden. In wenig
entwickelten Volkswirtschaften ist die Landwirtschaft der mit Abstand gro3te Wassernutzer.
Im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung steigt der industrielle Wasserverbrauch zunéchst
stark an und nimmt bei Erreichen eines bestimmten Wohlfahrtsniveaus wieder ab. Ein
direkter Zusammenhang zwischen dem Entwicklungsstand eines Landes und dem Wasser-
verbrauch kann jedoch nicht festgestellt werden.” Der durchschnittliche Wasserverbrauch in
entwickelten Industrienationen variiert ganz erheblich.” Entscheidende Bestimmungsgrofen
fiir den hiuslichen Verbrauch sind die klimatischen Verhéltnisse und die Verfligbarkeit von
Frischwasserquellen. Die Intensitdt der landwirtschaftlichen und der industriellen Wasser-
nutzung wird mafBgeblich von den hergestellten Produkten und den verwendeten Produkti-
onstechniken bestimmt und ist in Industriestaaten mit einem vergleichbaren Entwicklungs-
stand hochst unterschiedlich. In Deutschland und Frankreich entfallen bspw. 86 bzw.
73 Prozent der Wassernutzung auf die Industrie, in den USA und Japan dagegen nur 44 bzw.
17 Prozent.” Die Wasserproduktivitit im industriellen Bereich unterscheidet sich um bis zu
Faktor zehn.® Der sogenannte Wasserkoeffizient beschreibt das Verhiltnis von Wasserein-

satz zu Bruttowertschopfung und konnte in Deutschland durch Mehrfachnutzung und

' Vgl. Munasinghe (1994), S.28.

2 Vgl. Postel (1993), Wallacher (1999), S.17.

3 Vgl. Falkenmark/Lindh (1993), S.80 f.

* Im héuslichen Bereich liegt der durchschnittliche Verbrauch in 15 untersuchten Industrielindern zwischen 120 und 316
Litern pro Einwohner und Tag. Vgl. WBGU (1997), S.292.

> Vgl. WRI (2000/2001).

% Vgl. Golubev (1993), S.142.
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Kreislauffiihrung in den vergangenen Jahren erheblich gesenkt werden.' Seit Mitte der 70er
Jahre fand praktisch eine Entkoppelung des Wasserverbrauchs von der allgemeinen wirt-
schaftlichen Entwicklung mit einem deutlichen Anstieg der Wasserproduktivitit statt.”
Dieser Trend ist auch in anderen europdischen Staaten zu beobachten und deutet darauf hin,
dass Produktionswachstum und insgesamt genutzte Wassermengen sich immer stirker
entkoppeln. Mit der wirtschaftlichen Entwicklung eines Landes dndern sich die Nutzungsan-
spriiche an die Ressource Wasser, und der Schwerpunkt der Nutzung verlagert sich vom
landwirtschaftlichen Bereich hin zur industriellen Nutzung. Mit steigendem Wohlstand
gewinnen Wasserressourcen fiir Freizeit, Erholung und als Stifter unmittelbaren dsthetischen

Nutzens an Bedeutung.

Die Forderung nach einem integrierten Management von Wasserressourcen hat sich zu
einem zentralen Pfeiler in der Diskussion um eine nachhaltige Nutzung von Wasser entwi-
ckelt und war sektorales Hauptthema der 6. Sitzung der Kommission der Vereinten Nationen
fir nachhaltige Entwicklung.’ Eine eindeutige Definition, was darunter zu verstehen ist,
existiert noch nicht. Die ,,Global Water Partnership* definiert ein integriertes Management
von Wasserressourcen als ,,process which promotes the co-ordinated development and
management of water, land and related resources, in order to maximize the resultant
economic and social welfare in an equitable manner without compromising the sustainability

** In der Definition wird der enge Bezug zum Leitbild einer nachhaltigen

of vital ecosystems.
Entwicklung deutlich erkennbar. Ein integriertes Management von Wasserressourcen ist
durch eine ganzheitliche, holistische Sichtweise gekennzeichnet, die Wasser als multifunkti-
onale Ressource, als Teil des hydrologischen Kreislaufs und im Zusammenhang mit
angrenzenden Ressourcen und Okosystemen betrachtet.’ In der traditionellen 6konomischen

Theorie wird Grundwasser regelmifBig als einzelne, isolierte Ressource betrachtet. Die

komplexen Austauschbeziehungen mit angrenzenden Systemen und die Funktionen im

''Vgl. WBGU (1997), S.77.

2 vgl. BMU (2002), S.25.

3 Vgl. WBGU (1997), S.21, Global Water Partnership (1998), S.13.
* Global Water Partnership (1998), S.22.

3 Vgl. Munasinghe (1994), S.28.
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Naturhaushalt werden aus Vereinfachungsgriinden nur unzureichend beriicksichtigt." Nur
vereinzelt beziehen die Modelle den Zusammenhang zwischen angrenzenden Grundwasser-
reservoirs und die Auswirkungen der Grundwassernutzung auf grundwasserabhingige
Systeme mit ein.” Eine integrierte Sichtweise steht demgegeniiber fiir die Forderung, die
Ressourcennutzung in ihrem komplexen Wirkungsgefiige in allen Zusammenhdngen zu
sehen. Die sich langfristig regelméBig erneuernde Wassermenge definiert dabei die Grenzen
fiir eine nachhaltige Nutzung. Obwohl die Regenerationsrate des Grundwassers weitgehend
von natlirlichen Faktoren bestimmt ist, konnen die verfligbaren Mengen und die Qualitéit des
Grundwassers durch menschliche Aktivititen eingeschrinkt werden. Schadstoffeintrige
fiihren zu einer Verschmutzung der Vorkommen, Bodenversiegelung und Verdichtung durch
Grundwasserentnahmen kénnen die Neubildungsrate vermindern und den Oberflichenab-
fluss erhdhen. Ubersteigt die Nachfrage nach Grundwasser das natiirliche Dargebot, miissen
MaBnahmen zur Uberwindung von Knappheit neben der Angebotsseite auch die Nachfrage-
seite einbeziehen. In der Literatur findet man ganz unterschiedliche Aspekte eines integrier-
ten Ressourcenmanagements.” Aus der Vielzahl der genannten Ansatzpunkte sollen die
zentralen Aspekte zusammengefasst und mit Bezug auf die Ressource Grundwasser
konkretisiert werden. Ein integriertes Management von Grundwasser beriicksichtigt

demnach insbesondere, dass

- Grundwasser eine natiirliche Ressource ist, ein knappes wirtschaftliches Gut und im
héiuslichen Gebrauch aufgrund der hohen Qualitét oft unverzichtbar. Die 6kologische,
die 6konomische und die soziale Dimension einer nachhaltigen Ressourcennutzung

finden hier ihren Niederschlag;

- Grundwasser besitzt eine quantitative und eine qualitative Dimension. Sowohl die
verfiigbaren Mengen als auch die Qualitit bestimmen die Nutzungsmoglichkeiten.
Wassermengenwirtschaft und Wassergiitewirtschaft sollten deshalb nicht isoliert von-

einander betrachtet werden und sich in einem integrierten Konzept erginzen;

' Vgl. Reichard (1987), S.77.
2 Vgl. Knapp/Olson (1995), S.340.
3 Vgl. Munasinghe (1994), WBGU (1997), GWP (1998), Calder (1999).
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Grundwasser und Oberflichenwasser stehen in engen Wechselbeziehungen zueinan-
der. Der Abbau und die Verschmutzung des Grundwassers wirken sich in der Regel
auf Oberflachengewisser aus und umgekehrt. Auch Verdnderungen der Beschaffenheit
des Bodens wirken sich langfristig auf das Grundwasser aus. Die rdumliche Ausdeh-
nung von Verschmutzungen und die Langfristfolgen der Grundwassernutzung miissen

in einem integrierten Konzept berticksichtigt werden;

Ein integriertes Management von Wasserressourcen muss neben der Angebotsseite die
Nachfrageseite einbeziehen. Aus dem Leitbild Nachhaltigkeit lassen sich gut begriin-
dete Grenzen fiir die Nutzung des Grundwassers ableiten. Bei Erreichen dieser Gren-
zen muss die bisher dominierende Strategie der Wasserwirtschaft, Engpasse durch eine
Angebotsausweitung zu beseitigen, durch Mallnahmen der Nachfragesteuerung er-

génzt werden;

Ein integriertes Konzept sollte dem Gedanken der Vorsorge einen besonderen Stel-
lenwert beimessen, wenn wie im Fall des Grundwassers irreversible Beeintrachtigun-
gen und die Ausweitung von Schédden auf andere Medien zu befiirchten sind. Die Um-
setzung eines vorsorgenden Grundwasserschutzes erfordert eine umfassende und re-

gelméBige Bestandsaufnahme und Kontrolle von Menge und Qualitit;

Grundwassernutzungen sind durch konkurrierende Nutzungsanspriiche verschiedener
Gruppen gekennzeichnet. Die offentliche Wasserversorgung, industrielle Nutzer und
die Landwirtschaft stehen in Konkurrenz zueinander. Aufgrund der besonderen Eigen-
schaften der Ressource Wasser versagt in bestimmten Bereichen das Ausschluss-
prinzip (z.B. bei Schadstoffeintrdgen iiber den Luftpfad). Bestimmte Regelungs-
mechanismen sind nicht anwendbar. In einem integrierten Konzept miissen die betrof-
fenen und verursachenden Parteien in den Planungs- und Entscheidungsprozess invol-

viert werden;

Trinkwasserversorgung und Abwasserentsorgung sollten sich in einem einheitlichen
Konzept ergéinzen. Langfristig kann eine hygienisch unbedenkliche Trinkwasserver-
sorgung nur gewdhrleistet sein, wenn die fiir die Trinkwassergewinnung genutzten
Vorkommen nicht durch Abwiésser belastet sind. In Deutschland sind die Bereiche
Trinkwasserversorgung und Abwasserentsorgung rechtlich und organisatorisch ge-

trennt und werden steuerlich unterschiedlich behandelt.
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Ubergeordnete Kriterien eines integrierten Ressourcenmanagements sind &konomische
Effizienz, Gerechtigkeit und 6kologische Nachhaltigkeit."! Die Forderung nach konomischer
Effizienz der Wassernutzung liegt in der Knappheit und Verletzbarkeit von Wasser als
natiirliche Ressource bei steigenden Nutzungsanspriichen begriindet. Ein verschwenderischer
Umgang mit Wasser erhoht die Gefahr der Ubernutzung. Eine okonomisch effiziente
Wassernutzung kann den Druck wachsender Nutzungsanspriiche unter Beachtung der
Verletzbarkeit der natiirlichen Systeme befriedigen. Gerechtigkeit im Umgang mit Wasser
bedeutet, fiir alle Menschen Zugang zu einer ausreichenden Menge Wasser in guter Qualitét
fiir die Befriedigung der Grundbediirfnisse und damit die Umsetzung des Menschenrechts
auf Wasser zu verwirklichen. Okologische Nachhaltigkeit muss mindestens die lebenserhal-
tenden Funktionen der natiirlichen Systeme dauerhaft sichern und fiir nachfolgende Genera-
tionen die Funktionen natiirlicher Ressourcen erhalten. In dem vom Wissenschaftlichen
Beirat Globale Umweltveranderung entwickelten Leitplankenmodell wird als normative
Leitlinie fiir einen guten Umgang mit Wasser grofltmogliche Effizienz unter Beachtung der
Gebote von Fairness und Nachhaltigkeit formuliert.” Der Beirat definiert damit den Rahmen
fiir ein integriertes Konzept, das beriicksichtigt, dass Wasser eine knappe und essentielle
Ressource ist und gleichzeitig Wirtschaftsgut und lebensnotwendiger Rohstoff. Mit den
Leitlinien werden eindeutige Prioritdten gesetzt. Die essentiellen Eigenschaften von Wasser
fiir Mensch und Natur definieren die sozialen und 6kologischen Rahmenbedingungen, die als
Leitplanken okonomische Aktivitidten begrenzen. Die okologischen Leitplanken umfassen
das Gebot, siiBwasserbestimmte Okosysteme zu schiitzen und die wesentlichen Funktionen
von Wasserressourcen im Naturhaushalt zu sichern. Die soziale Leitplanke umfasst das
Gebot, Gerechtigkeit zwischen heute und erst in Zukunft lebenden Generationen, aber auch
Gerechtigkeit innerhalb der bereits heute lebenden Generationen zu realisieren. Als Mindest-
gebote fiir Mensch und Natur definieren die Leitplanken den gesellschaftlichen Handlungs-

rahmen fiir den zuldssigen Umgang mit Wasser.

! Vgl. Global Water Partnership (1998), S.30.
2 Vgl. WBGU (1997), S.281.
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2. Ein Menschenrecht auf Wasser

Gesetzliche Regelungen iiber den Umgang mit Wasser gehoren zu den édltesten der Mensch-
heit. Bereits in den frithen Kulturen Agyptens und Mesopotamiens existierten Regelungen,
die als Recht auf eine Wasserversorgung fiir alle Biirger interpretiert werden kénnen.' Ein
Menschenrecht auf Wasser ist in Gesetzesform als solches zwar noch nicht explizit formu-
liert, aber weitgehend unstrittig.” In der ,,Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte® von
1948 ist das Recht auf angemessene Lebensverhiltnisse fiir ein gesundes Leben, die
Versorgung mit Nahrungsmitteln und medizinische Betreuung festgelegt.® Jeder Mensch hat
danach implizit das Recht auf eine ausreichende Menge Wasser. Das Recht auf Wasser
wurde mit dem ,,Internationalen Pakt iiber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Menschenrechte” im Jahr 1966 bekriftigt, mit dem sich die Unterzeichnerstaaten zur
internationalen Zusammenarbeit verpflichtet haben, wenn ein Staat zur Verwirklichung aus
eigener Kraft nicht in der Lage ist.* Explizit findet man das Menschenrecht auf Wasser
erstmals in einem Dokument der internationalen Staatengemeinschaft bei der Weltwasser-
konferenz der Vereinten Nationen in Mar del Plata 1977 ausformuliert: ,,All peoples (...)
have the right to have access to drinking water in quantities and of a quality equal to their
basic needs.” Trotz intensiver Bemiithungen ist das Menschenrecht auf Wasser bislang noch

nicht ausreichend erfiillt.°

Nachhaltigkeit fordert, die Interessen der erst in Zukunft lebenden Menschen in die aktuelle
Entscheidung iiber die Nutzung von Wasserressourcen einzubezichen. Wenn fiir die heute
lebenden Menschen ein Menschenrecht auf Wasser bejaht wird, kann dieses Recht fiir die in
Zukunft lebenden Menschen nicht verneint werden. Das Menschenrecht auf Wasser bezieht
sich auf den Grundbedarf (,,basic needs*) fiir einen angemessenen Lebensstandard, der auch

in Zukunft gesichert sein muss. Es umfasst eine ausreichende Menge Wasser zum Trinken,

' Vgl. Wallacher (1999), S.190 f.

% Vgl. McCaffrey (1997), S.54, Gleick (1998).

3 Jedermann hat das Recht auf einen fiir die Gesundheit und das Wohlergehen von sich und seiner Familie angemessenen
Lebensstandard, einschlieBlich ausreichender Erndhrung..., Allgemeine Erklérung der Menschenrechte von 1948 zitiert
nach WBGU (1997), S.172.

* Vgl. Wallacher (1999), S.194.

> Vereinte Nationen (1977) Erklarung von Mar Del Plata zitiert nach Gleick (1999), S.7.

8 Vgl. WBGU (1997), S.172.
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fir die Nahrungsmittelzubereitung und fiir hygienische Grundbediirfnisse.! 3 bis 8 Liter
Frischwasser benétigt jeder Mensch tiglich zum Uberleben. Als Mindeststandard fiir
hygienische Grundbediirfnisse wird mit 20 bis 25 Litern pro Einwohner und Tag kalkuliert.
Fiir eine ausreichende Hygiene und die Nahrungsmittelzubereitung sind nach internationalen
Standards 40 bis 50 Liter pro Einwohner und Tag erforderlich.” In der Agenda 21 wird fiir
jeden Menschen ein Mindestbedarf von 40 Litern pro Tag flir Trinken, Kochen und grund-
legende Hygiene genannt. Die WHO geht je nach klimatischen und sozio-kulturellen
Verhiltnissen von einem Mindestbedarf von 20 bis 40 Litern pro Einwohner und Tag aus.’
Mit der Verfligbarkeit von mindestens 20 bis 50 Litern hygienisch unbedenklichem Frisch-
wasser pro Einwohner und Tag kann das Menschenrecht auf Wasser also relativ klar
definiert werden. Die Definition ldsst Spielraum fiir die Beriicksichtigung unterschiedlicher
klimatischer Verhéltnisse und die kulturelle Bedeutung von Wasser. Entscheidend ist dabei
letztlich nicht die Ausformulierung in Litern pro Einwohner und Tag, sondern die Formulie-
rung eines Rahmens fiir ein Ziel, dessen Verwirklichung angestrebt wird und dem gegeniiber
anderen Nutzungen Prioritdt eingerdumt wird. Solange Grundbediirfnisse nicht gedeckt sind,
miissen andere Nutzungen in den Hintergrund treten. Erst bei der Entscheidung iiber
Wassernutzungen, die liber den Grundbedarf hinausgehen, kann zwischen wirtschaftlichen
Interessen, Okologievertriglichkeit und intergenerationeller Gerechtigkeit abgewogen
werden. Siid-Afrika hat mit dem ,,Water Services Act™ von 1997 und dem ,,National Water
Act” von 1998 eine der progressivsten Wassergesetzgebungen der Welt in Kraft gesetzt, mit
der unter anderem das Recht auf Wasser explizit formuliert worden ist.* Das Wasserrecht
betont die 6kologischen Aspekte der Ressourcennutzung und den Schutz der Frischwasser-
Okosysteme. Angestrebt wird ein effizientes Management von Wasserressourcen bei fairem
Zugang zu Wasser filir alle. Fiir die menschlichen Grundbediirfnisse Trinken, Nahrungs-
mittelzubereitung und personliche Hygiene werden jedem Einwohner 25 Liter pro Kopf und
Tag garantiert. Fiir die Sicherstellung der Versorgung ist das ,,Department of Water Affairs
and Forestry* zustéindig. Erst wenn die Grundbediirfnisse gedeckt sind und fiir den Schutz

''Vgl. Gleick (1999).

2Vgl. Vajpeyi (1998), .20, WHO (1998) und Gleick (1999), S.9.

3 Vgl. Agenda 21 (1997), WHO (1998) und Wallacher (1999), S.190.
* Vgl. South Africas New Water Law, World Resources (2000/ 2001).
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der Frischwasser-Okosysteme eine ausreichende Menge gesichert ist, wird iiber die Vertei-
lung der verfiigbaren Menge entschieden. Das Gesetz definiert klare Prioritidten in Bezug auf

die verschiedenen Wassernutzungen.

Fiir die heute lebenden Menschen konnen wir die erforderliche Wassermenge zur Deckung
des Grundbedarfs ermitteln. Aussagen iiber die in Zukunft notwendigen Mengen sind mit
Unsicherheiten verbunden. Wir kennen weder die Priferenzen der in Zukunft lebenden
Menschen, noch kénnen wir zuverldssig abschétzen, welche Moglichkeiten der technische
Fortschritt zur Substitution und Einsparung von Wasser mit sich bringen wird. Man kann
jedoch davon ausgehen, dass sich die zur Deckung des Grundbedarfs erforderliche Menge
nicht wesentlich dndern wird, da sich die biologischen und physiologischen Grundbediirfnis-
se der in Zukunft lebenden Menschen nicht wesentlich von unseren unterscheiden werden.'
In der 6konomischen Theorie kdnnen Grundbediirfnisse durch lexikografische Priferenzen
dargestellt werden. Lexikografische Préiferenzen fiir bestimmte Giiter sind dadurch gekenn-
zeichnet, dass die Reduzierung eines Gutes W (Grundbediirfnis) nicht durch die Zunahme

eines anderen Gutes X (sonstiges Konsumgut) kompensiert werden kann (Abbildung IX).

Abbildung IX: Lexikografische Prdiferenzen

A
X B¢
X1 A
C
>
0 w1 4

Quelle: Eigene Darstellung nach Spash/Hanley (1995).

' Vgl. Birnbacher (1988), S.207.
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W beschreibt das Gut Wasser, z.B. in Litern pro Tag, und X ein sonstiges Konsumgut oder
ein ganzes Biindel von Konsumgiitern. Sowohl Wasser als auch das Konsumgut stiften
Nutzen. W, beschreibt die langfristig fiir das Uberleben erforderliche Mindestmenge Wasser
als Grundbediirfnis. Die anfingliche Giiterausstattung sind die Mengen W; und X; im
Punkt A. Eine Zunahme von X erhoht die Wohlfahrt, in Punkt B ist der Konsument besser
gestellt als in Punkt A. Eine Reduzierung von X schmilert die Konsummoglichkeiten, der
Punkt C ist mit einer Verschlechterung der Wohlfahrtsposition verbunden. Eine Zunahme
von W erhoht die Konsummaoglichkeiten fiir Wasser und steigert die Wohlfahrt. Fiir den Fall
des Unterschreitens von W, ist eine Nutzenfunktion jedoch nicht definiert. Eine Erh6hung
von X kann nicht fiir die Reduzierung von W unter W, kompensieren, es gibt keine Indiffe-
renzkurve, die ein Abwédgen zwischen verschiedenen Niveaus der Giiterversorgung W < W,
zuldsst. Die Substitutionselastizitét ist null. Fiir Mengen W > W, ist ein Abwégen zwischen
dem Konsumgut X und W durchaus mdéglich. Die Idee lexikografischer Praferenzen ist fiir
den menschlichen Wasserverbrauch anwendbar, denn Wasser ist nicht durch Brot zu
ersetzen.! Durst und Hunger kénnen nicht zu einer homogenen Nutzeneinheit reduziert
werden. Die Bedeutung von Wasser fiir das Stillen von Durst und andere Verwendungszwe-
cke wie Korperhygiene ist essentiell. Wasser wird mit der hochsten Prioritdt fiir diese
Zwecke verwendet. Fiir die ersten Liter Trinkwasser besteht eine klare Prioritét fiir einen
Verwendungszweck. Erst wenn der Durst geldscht ist, wird Wasser einer anderen Verwen-
dung zugefiihrt. Es ist aus diesem Grund nur konsequent, mit der expliziten Formulierung
des Menschenrechts auf Wasser eine eindeutige Prioritét fiir die Deckung der Grundbediirf-
nisse gegeniiber anderen Nutzungsinteressen zu setzen.” Noch immer verfiigen mehr als eine
Milliarde Menschen nicht {iber eine ausreichende Versorgung mit Frischwasser zur Deckung
der Grundbediirfnisse von 50 Litern pro Einwohner und Tag. In der Regel ist jedoch nicht
der absolute Mangel an Frischwasser das entscheidende Problem, sondern Managementfeh-

ler und institutionelles Versagen.

!'Vgl. Stern (1997), S.208.
2 Vgl. Gleick (1999), S.4.
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3. Wasser als okonomisches Gut

Das Dublin-Statement hat die Forderung, Wasser als 6konomisches Gut zu betrachten, auf
die internationale Agenda gebracht und eine intensive Diskussion iiber die inhaltliche
Bedeutung und die praktische Umsetzung ausgeldst.' Wasser als 6konomisches Gut ist
untrennbar mit der Knappheit der Ressource verbunden. Solange Wasser in ausreichender
Menge vorhanden ist, ist es ein freies Gut. Alle Bediirfnisse konnen gleichzeitig befriedigt
werden, niemand muss von der Nutzung ausgeschlossen werden. Die Inanspruchnahme der
Ressource selbst ist kostenlos und Wassernutzung nur mit den Kosten fiir die Gewinnung
und den Transport zum Ort des Gebrauchs verbunden. Jeder hat die Mdoglichkeit, die
gewiinschten Mengen in der gewlinschten Qualitdt zu nutzen. Knappheit von Wasser
entsteht, wenn nicht alle Bediirfnisse gleichzeitig befriedigt werden kénnen.” Sobald eine
Ressource knapp ist, muss ein Steuerungsmechanismus gefunden werden, der die aus der
Knappheit resultierende Verwendungskonkurrenz 16st. Dies kann sich auf die verfiigbaren
Mengen beziehen, um die verschiedene Nutzer bzw. Nutzergruppen konkurrieren. Knappheit
schlief3t die qualitative Dimension der Ressourcennutzung ein, wenn qualitativ hochwertiges
Wasser wegen Verschmutzung nicht in ausreichender Menge verfiigbar ist. Wie alle knappen
Giiter miissen knappe Wasserressourcen bewirtschaftet werden. Konkurrierende Nutzungs-
anspriiche erfordern Entscheidungen, wie die Ressource genutzt werden soll. Es muss eine
Antwort auf die Frage gegeben werden, wer die Ressource in welchen Mengen fiir welchen
Zweck nutzen soll und wie der Allokationsmechanismus ausgestaltet ist, der die knappen
Ressourcen auf konkurrierende Nutzungsalternativen verteilt.” Ein effizienter Allokations-
mechanismus muss sicherstellen, dass knappe Ressourcen optimal in dem Sinn genutzt
werden, dass die Konkurrenz zwischen rivalisierenden Verwendungsmoglichkeiten entspre-
chend den relativen Dringlichkeiten entschieden wird. Ressourcen sollten der bestmdglichen
Verwendung zugefiihrt werden, so dass die Priferenzen der Nachfrager in optimaler Weise

befriedigt und Ressourcen nicht verschwendet werden.*

' Vgl. Gleick (2000), S.133.

% Vgl. Saliba/Bush (1987), S.11.

3 Vgl. Stiglitz (1999), S.14.

* Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.11.
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Das Phidnomen Knappheit unterscheidet Wasser nicht grundlegend von anderen Giitern. Die
meisten Dinge unseres tdglichen Lebens sind knapp und damit 6konomische Giiter. Nah-
rung, Kleidung, Konsummdoglichkeiten und Freizeit stehen nicht in unbegrenzten Mengen
zur Verfiigung. Knappheit ist allgegenwirtig und steht im Mittelpunkt wirtschaftlichen
Handelns.' In der 6konomischen Theorie wird die Begrenztheit der Mittel durch Budgetbe-
schrinkungen und die Wahlméglichkeit zwischen Alternativen zum Ausdruck gebracht.” Die
Entscheidung fiir eine Wahlmdglichkeit ist mit dem Verzicht auf eine andere verbunden.
Entgangene Nutzungsmoglichkeiten der nicht realisierten Alternative sind Opportunitétskos-
ten und Kosten im volkswirtschaftlichen Sinn, die bei der Nutzungsentscheidung zu
beriicksichtigen sind. Opportunitdtskosten sind Kosten der Knappheit und bringen zum
Ausdruck, was mit einer Ressource an anderer Stelle héitte erreicht werden kénnen, wenn
man sich nicht fiir die gewéhlte Alternative entschieden hitte. Knappheit der nutzbaren
Wassermengen ist vor allem in den ariden Regionen der Erde ein Problem. Entwickelte
Industriestaaten in den gemaBigten Klimazonen verfiigen zwar oft {iber ausreichend Wasser,
jedoch verursacht die mit der wirtschaftlichen Entwicklung einhergehende Verschmutzung
der Gewidsser giiteinduzierte Mengenprobleme und fiihrt zu einer Knappheit an qualitativ
hochwertigem Wasser. Die Uberwindung von Wasserknappheit und die Reinhaltung der
Gewdsser sind die zentralen Herausforderungen auf dem Weg hin zu einer nachhaltigen

Entwicklung in der Wasserwirtschaft und ein Knappheitsproblem im 6konomischen Sinn.

Regionaler Bezug

Frischwasser ist bezogen auf die verfiigbaren Mengen und die qualitative Komponente
knapp und damit ein 6konomisches Gut. Da nicht alle Nutzungsanspriiche gleichzeitig
befriedigt werden koénnen, muss entschieden werden, wie die Ressource genutzt werden soll.
Wasser ist in einem globalen Maf3stab zwar reichlich vorhanden, allerdings sind die nutzba-
ren Frischwassermengen sehr ungleich verteilt. Ressourcen fiir die Versorgung mit Frisch-
wasser sind regionale Ressourcen, deren Knappheitssituation nur in einer Bestandsaufnahme

vor Ort beurteilt werden kann. Die entscheidende Frage in der Diskussion liber Wasser als

! Vgl. Cansier (1996a), Stiglitz (1999).
2 Vgl. Anderson (1985), S.895, Stiglitz (1999), S.40.
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O0konomisches Gut ist deshalb nicht, ob Wasser in einem globalen Maf3stab knapp ist oder
nicht. Die Betrachtung von Wasser als 6konomisches Gut muss in einem regionalen Kontext
erfolgen und ist eine Frage der Allokation der vor Ort nutzbaren Frischwassermengen. Trotz
des globalen Auftretens von Engpidssen in der Frischwasserversorgung muss die Losung des
Allokationsproblems in einem regionalen Kontext erfolgen. Die Zuteilung von knappen
Ressourcen auf konkurrierende Verwendungen kann durch eine zentrale Planungsinstanz
erfolgen, oder dezentral durch Koordination der einzelwirtschaftlichen Pline iiber Mérkte.
Die entscheidende Frage in der Diskussion iiber Wasser als 6konomisches Gut ist, ob Wasser
bei Knappheit wie andere private Giiter auf Markten gehandelt werden kann oder ob die
besonderen Eigenschaften von Wasserressourcen eine marktliche Steuerung grundséitzlich
ausschlieBen. Ein funktionierender Marktmechanismus stellt eine Reihe von Anforderungen
an die Eigenschaften der gehandelten Giiter. Es muss deshalb zunéchst geklirt werden,

welche Gutseigenschaft die Ressource Wasser aufweist.

Gutseigenschaften von Wasser

Private Giiter sind durch Rivalitit des Konsums und die Anwendbarkeit des Ausschlussprin-
zips gekennzeichnet. Rivalitit des Konsums besteht, wenn die Nutzung eines Gutes durch
ein Individuum andere von der Nutzungsmoglichkeit ausschlieBt. Eine genau bestimmte
Giitereinheit steht nur einer Person zur Verfligung und schlie3t andere von der Konsummog-
lichkeit aus. Ein Apfel, der von einer Person verzehrt wird, steht anderen fiir diesen Zweck
nicht mehr zur Verfligung. Nur wer bereit ist, den Marktpreis flir ein privates Gut zu
bezahlen, erwirbt das ausschlieBliche Nutzungsrecht. Im Idealmodell der 6konomischen
Theorie ist der Nutzen des Transfers eines privaten Gutes vollstindig internalisiert und
kommt allein dem Kéufer zugute. Dritte sind vom Transfer weder positiv noch negativ
betroffen. Vollstandige Nutzeninternalisierung ist gleichbedeutend mit der Abwesenheit von
externen Effekten.' Das marktwirtschaftliche Ausschlussprinzip ist in diesem Fall perfekt
anwendbar. Die konkrete Ausgestaltung der Verfiigungsrechte definiert die Handlungsmog-
lichkeiten und markiert die Grenzen, innerhalb der Eigentumsrechte ausgeiibt werden

kénnen.” Privateigentum und Vertragsfreiheit sind die Grundlagen des Handels mit privaten

! Externe Effekte sind Auswirkungen, die mit positivem oder negativem Vorzeichen in die Nutzen- oder Produktions-
funktion Dritter eingehen, ohne dass es fiir sie Marktpreise gibt. Vgl. Cansier (1996a), S.24
2 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.16.
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Giitern auf Mirkten und Grundvoraussetzung fiir eine marktliche Steuerung.' Die Moglich-
keit der Zuordnung von individuell spezifizierten Eigentumsrechten und damit die Anwend-
barkeit des Ausschlussprinzips ist im Fall von Wasserressourcen aufgrund der besonderen
physikalischen Eigenschaften nur eingeschrinkt gegeben.” Wasser flieBt, 16st und vermischt
sich mit anderen Stoffen. Es befindet sich mit angrenzenden Medien in stindigen Aus-
tauschbeziehungen und ist extrem mobil. Es versickert, verdunstet und ist generell nur
schwer greifbar. Individuell spezifizierte Eigentumsrechte fiir Wasserressourcen oder
bestimmte Teile davon sind wegen der fliichtigen Eigenschaften nur unvollkommen
definierbar.’ Das Ausschlussprinzip versagt weitgehend beim Eintrag von Schadstoffen. Aus
den angrenzenden Medien Luft und Boden werden stindig Schadstoffe gelost und in
Wasserressourcen eingetragen. Eingebunden in den hydrologischen Kreislauf sind Wasser-
ressourcen Teil des Naturhaushaltes und immer auch Umweltgiiter, die in der 6konomischen

Theorie als ein Spezialfall 6ffentlicher Giiter betrachtet werden.

Fiir reine offentliche Giiter ist das Ausschlussprinzip nicht anwendbar, es besteht keine
Rivalitit des Konsums.* Die Nutzung eines &ffentlichen Gutes durch ein Individuum schlieft
andere nicht von der Konsummdoglichkeit aus. Der Nutzen steht allen ohne gegenseitige
Beeintrichtigung zur Verfiigung. Eine hohe Gewdsserqualitdt ist ein offentliches Gut, von
dem alle profitieren, ohne sich in den Konsummoglichkeiten einzuschrinken. Mit der
Inanspruchnahme eines 6ffentlichen Gutes sind keine Opportunititskosten verbunden. Jeder
kann von der Ressource profitieren, ohne andere in ihren Konsummoglichkeiten einzu-
schrianken. Aus wohlfahrtstheoretischer Sicht ist es deshalb nicht wiinschenswert, einzelne
vom Genuss eines offentlichen Gutes auszuschlieen. Effizienz der Ressourcennutzung
verlangt, dass die Preise die Grenzkosten der Bereitstellung widerspiegeln. Die Grenzkosten
der Bereitstellung sind im Fall 6ffentlicher Giiter null. Auch wenn das Ausschlussprinzip
grundsitzlich anwendbar ist, sollte es flir 6ffentliche Giiter nicht zur Anwendung kommen.
Den Kosten des Ausschlusses stehen keine Nutzen gegeniiber, die einen Ausschluss

rechtfertigen. Offentliche Giiter sind nicht teilbar, sie existieren nur als Ganzes und kénnen

' Vgl. Cansier (1996a), S.18.

2 Vgl. Saliba/Bush (1987), Bergmann/Kortenkamp (1988), Kuckshinrichs (1990), Hamann (1993).
3 Vgl. Colby (1995), S.477.

4 Vgl. Musgrave (1994), S.69.
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einem Individuum nicht in Teilen zugerechnet werden. Einmal bereitgestellt, kommt jeder in
den vollen Genuss. Individuell spezifizierbare Eigentumsrechte sind fiir sie nicht definierbar.
Ein Marktmechanismus kann aber bei fehlenden Eigentumsrechten und Versagen des
Ausschlussprinzips nicht funktionieren, denn niemand kann iiber den Preis von der Nutzung

des Gutes ausgeschlossen werden.

Reine private und reine offentliche Giiter sind polare Extremfille. In der Realitdt sind
insbesondere Beispiele fiir reine 6ffentliche Giiter nur schwer zu finden. Zahlreiche Giiter
sind Mischgiiter, die weder die Bedingungen eines reinen privaten Gutes noch die eines
reinen Offentlichen Gutes erfiillen. Die Klassifizierung eines Gutes als privates oder 6ffentli-
ches Gut orientiert sich iiblicherweise am Grad der Exklusivitit der Eigentums- und
Verfligungsrechte und am Grad der Rivalitdt in der Nutzung. Grundwasser ist eine typische
,,Common-Pool-Ressource®.! Die physikalischen Eigenschaften fithren zum Versagen des
Ausschlussprinzips. Die Eigenschaft als flieBende Ressource und die Verborgenheit im
Untergrund schlieBen die Definition von exklusiven Eigentumsrechten fiir Grundwasser
weitgehend aus.” Verschiedene Nutzungsméglichkeiten konkurrieren jedoch miteinander,
und es besteht Rivalitidt des Konsums. Da individuell spezifizierte, exklusive Eigentumsrech-
te fur das Grundwasser nicht definiert werden konnen, besteht fiir den einzelnen Nutzer kein
Anreiz fiir einen moglichst schonenden Umgang mit der Ressource. Im Gegenteil ist mit
einem Verzicht auf Ressourcennutzung die Gefahr verbunden, dass Konkurrenten das
nutzbare Potential ausbeuten und fiir die eigene Nutzung nichts mehr iibrig bleibt. Jeder wird
deshalb die Ressource schnellstmdglich und schonungslos ausbeuten, was zu einer Ubernut-
zung und im Extremfall zur Zerstérung der Ressource fiihrt. Es kommt zur Tragddie der
Allmende, die das Dilemma einer gemeinsam genutzten Ressource und deren Ubernutzung
beschreibt.” Weil niemand von der Ressourcennutzung ausgeschlossen werden kann, wird

dem Schutz und der Erhaltung der Ressource nur ein geringer Stellenwert beigemessen.

! Vgl. Kuckshinrichs (1990), S.30, Das Gupta (1998).
2 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.43.
3 Vgl. Ostrom (1989) und (1999), Lerch (1996), Stevenson (1999).
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Freier oder beschrinkter Zugang

Hohe Ausbeutung, fehlende Anreize fiir einen sparsamen Umgang und ein geringer Schutz
gegen Verschmutzung sind nur dann charakteristisch fiir das Grundwasser, wenn die
Ressource die Reinform einer Allmende-Ressource aufweist und weder exklusive Nutzungs-
rechte noch Nutzungseinschrinkungen bestehen (res nullis).! Niemand wird von der
Ressourcennutzung durch Gebote oder Verbote ausgeschlossen, und es existieren keine
verbindlichen Verhaltensregeln, die den Umfang der Ressourcennutzung beschrinken. Der
Staat kann die Tragddie der Allmende verhindern, indem er Verfiigungsrechte definiert und
an Private vergibt oder die Ressourcennutzung einer staatlichen Planung unterwirft. Die
Tragodie der Allmende ist also keineswegs unvermeidbar, sondern beschreibt vielmehr einen
Zustand des nicht regulierten Zugangs zu einer gemeinschaftlich genutzten Ressource.” Mit
der Zuweisung privater Verfligungsrechte fiir natiirliche Ressourcen ist die Erwartung
verbunden, dass dem Schutz und der Erhaltung ein hoherer Stellenwert beigemessen wird als
im Zustand nicht definierter Nutzungsrechte. Besteht die Moglichkeit zum Handel der
Nutzungsrechte auf einem Markt und findet eine Zuteilung der Ressource iiber den Preisme-
chanismus statt, dann kann unter bestimmten Voraussetzungen eine optimale Allokation der
Ressource erreicht werden.” Grundwasser befindet sich in den meisten Fillen in staatlichem
Eigentum und wird als gemeinschaftliche Ressource genutzt, wobei bestimmte Nutzungsre-
geln und Nutzungseinschrinkungen definiert sind. Individuell spezifizierte Eigentumsrechte
fiir das Grundwasser oder bestimmte Teile der Ressource bestehen jedoch nicht. Die Rechte
an der Ressource sind als Nutzungsrechte definiert, die durch staatliche Stellen vergeben
werden und sich z.B. auf die Erlaubnis zur Entnahme einer bestimmten Menge Grundwasser
in einer Periode beschrinken. Im Unterschied zu exklusiven privaten Verfligungsrechten ist
die Transferierbarkeit des Nutzungsrechts jedoch meistens ausgeschlossen. Mit dem Recht,
den Umfang der Ressourcennutzung zu bestimmen, liegt das entscheidende Element der

Verfligungsrechte fiir das Ressourcen-Management in staatlicher Hand.*

!'Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.45.
2 Vgl. Lerch (1996), Ostrom (1999).

3 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.17.
4 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.18.
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Fiir Grundwasserentnahmen ist das Ausschlussprinzip also grundsitzlich anwendbar, auch
wenn es mit einigem Verwaltungs- und Kontrollaufwand verbunden ist. Das Ausschluss-
prinzip versagt jedoch bei der Sicherung der Qualitit des Grundwassers. Fiir diffuse Eintrige
von Schadstoffen iiber den Luftpfad und aus dem Boden geldste Schadstoffe ist das Aus-
schlussprinzip nicht anwendbar. Grundwasserqualitét ist ein 6ffentliches Gut, da von der
Moglichkeit der Wasserversorger, hygienisch unbedenkliches Trinkwasser aus hochwerti-
gem Grundwasser zu gewinnen, alle profitieren. Ein offentliches Gut ist Grundwasser aber
auch in seiner Eigenschaft als Umweltgut, denn es ist Existenzgrundlage fiir zahlreiche
angrenzende Okosysteme und als Teil des Wasserkreislaufs integraler Teil eines unserer
wichtigsten lebenserhaltenden Systeme. Grundwasser erfiillt im Naturhaushalt wichtige
Reinigungs-, Speicher- und Ausgleichsfunktionen, die als offentliches Gut interpretierbar
sind. Es besteht keine Rivalitidt des Konsums und das Ausschlussprinzip versagt. Industrie,
Landwirtschaft und private Haushalte entnehmen Grundwasser und emittieren Schadstoffe,
die auf unterschiedlichste Weise in das Grundwasser gelangen. Eine bewusste Verschmut-
zung des Grundwassers im Sinne eines absichtlichen Einleitens von Schadstoffen zur
Entsorgung derselben findet in der Regel zwar nicht statt. Werden Emissionen und der
AusstoB3 von Schadstoffen, die schlieBlich in das Grundwasser gelangen, nicht vermieden,
nutzt man die Schadstoffaufnahme- und Assimilationskapazitit von Gewéssern zur Beseiti-
gung von Rest- und Abfallstoffen. Der Nutzen der Gewiésserverschmutzung entspricht den
eingesparten Vermeidungskosten, die hitten aufgewendet miissen, um den Schadstoffeintrag
zu vermeiden. Konkurrenz besteht zwischen den Kulturfunktionen (Entnahme, Schadstoff-
aufnahme) und den Naturfunktionen (Lebensraum, Selbstreinigung, Regelgroflie) des
Grundwassers. Die rivalisierenden Nutzungsarten machen das in einzelnen Funktionen

offentliche Gut Grundwasser zu einem knappen Gut.

Grundwasserqualitit ldsst sich nicht teilen und als Privateigentum individuell zurechnen.
Niemand kann iiber einen Preismechanismus von den Vorteilen einer hohen Qualitit des
Grundwassers ausgeschlossen werden. Auch von den Naturfunktionen des Grundwassers
profitieren alle Menschen, ohne dass einzelne sich in der Nutzung beeintrichtigen oder
davon ausgeschlossen werden konnen. Dasselbe gilt fiir die Nutzung von Gewissern als

Aufnahmemedium fiir Schadstoffe. Das Ausschlussprinzip versagt, und die Emittenten
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schranken sich in ihren Moglichkeiten zur Emission von Schadstoffen nicht ein. Die
Anwendbarkeit des Ausschlussprinzips ist Voraussetzung fiir die Definition exklusiver
Eigentumsrechte und das Marktprinzip. Es versagt, wenn Wasserressourcen die Eigenschaft
eines Offentlichen Gutes besitzen. Sind Eigentumsrechte aufgrund der Eigenschaft eines
offentlichen Gutes nicht exklusiv und vollstindig definiert, kann ein Marktmechanismus
nicht funktionieren. Ist eine bestimmte Menge Wasser dagegen einer natiirlichen Ressource
entnommen, kann Wasser wie jedes andere private Gut auf Markten gehandelt werden. In
Flaschen abgefiillt ist es ein Konsumgut wie andere Giiter und unterscheidet sich nicht
wesentlich von sonstigen Lebensmitteln. Wasser ist deshalb weder ein reines privates noch
ein reines offentliches Gut.! Es durchliuft im Laufe seiner Nutzbarmachung verschiedene
Gutseigenschaften und ist abhidngig davon, welche der vielfdltigen Funktionen man betrach-
tet, ein privates oder ein offentliches Gut. Eine Antwort auf die Frage nach der Gutseigen-

schaft von Wasser kann deshalb nicht eindeutig ausfallen.

Essentielle Bedeutung

Gelegentlich wird der Einwand erhoben, es bestehe ein grundsétzlicher Konflikt zwischen
einem Menschenrecht auf Wasser und der Forderung, Wasser als dkonomisches Gut zu
betrachten und Knappheitspreise zu erheben. Mit Bezug auf die essentiellen Eigenschaften
von Wasser werden Zweifel an den positiven Wirkungen von Marktpreisen fiir Wasser
geduBert. Ein allein dem Marktmechanismus iiberlassenes Allokationsverfahren wird
abgelehnt, da sich der Marktpreis bei der Verteilung des knappen Angebots nicht am
notwendigen Bedarf, sondern allein an der kaufkriftigen Nachfrage orientiert.” Zum einen
werden unakzeptable soziale Auswirkungen beflirchtet, wenn einkommensschwache
Bevolkerungsschichten bei hohen Wasserpreisen einen grofen Teil ihres Einkommens fiir
die Deckung des Grundbedarfs an Wasser aufwenden miissen. Die Preiselastizitit der
Wassernachfrage zur Deckung des Grundbedarfs im hauslichen Bereich ist gering und strebt
gegen null, da so gut wie keine Substitutionsmoglichkeiten bestehen. Befiirchtet wird, dass
der aus den hohen Wasserpreisen resultierende Zwang zum Wassersparen zu hygienischen

Problemen mit negativen Folgen fiir die Gesundheit fiihren konnte.” Niedrigen Wasserprei-

' Vgl. Linde (1989), S.96.
2 Vgl. Wallacher (1999), S.206.
3 Vgl. WBGU (1997), S.309.
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sen wird eine soziale Funktion beigemessen, die Verfiigbarkeit von sauberem Frischwasser
zu akzeptablen Preisen wird als meritorisches Gut betrachtet, dessen Konsum einen gesell-
schaftlichen Nutzen stiftet, der den individuellen Konsumnutzen iibersteigt.' Mit diesem

Argument wird eine generelle Subventionierung der Trinkwasserpreise gefordert.

Wasser als 6konomisches Gut zu betrachten ist damit verbunden, Wassernutzer mit den
Kosten ihrer Nutzungsentscheidung zu konfrontieren. Die Erhebung von Knappheitspreisen
steht im Widerspruch zu einer generellen Subventionierung aus sozialen Erwdgungen. Nur
wenn Wassernutzer die tatsdchlich anfallenden Kosten ihrer Entscheidung tragen, wird eine
okonomisch effiziente Wassernutzung erreicht und ein verschwenderischer Umgang mit der
Ressource verhindert. Obwohl Einspar- und Substitutionsmdglichkeiten im héuslichen
Gebrauch fiir die Deckung der Grundbediirfnisse gering sind, steht die Erhebung von
Knappheitspreisen jedoch nicht in einem unldsbaren Konflikt zu dem Ziel, fiir einkommens-
schwache Bevolkerungsschichten eine ausreichende Grundversorgung mit hygienisch
einwandfreiem Wasser zu akzeptablen Preisen zu gewihrleisten. Die Zuteilung der dafiir
erforderlichen Wassermengen und die Frage, wie eine Grundversorgung zu akzeptablen
Preisen sichergestellt werden kann, muss getrennt von der Bewertung der Knappheitssituati-
on erfolgen und sollte nicht durch eine pauschale Subventionierung des Wasserpreises zu
einer Verzerrung der Preisstrukturen fiihren. > Verschwenderisch wird mit Wasser vor allem
dort umgegangen, wo Wasser in groen Mengen genutzt wird und Knappheitspreise nicht
erhoben werden. In der Landwirtschaft und der Industrie ist die Wassernutzung haufig selbst
dann noch kostenlos, wenn regelméBig grole Mengen genutzt werden, die Wassernutzung
zu erheblicher Verschmutzung fiihrt und zahlreiche andere Verwendungsmoglichkeiten
damit ausschliet. Fiir den hduslichen Gebrauch sollten ebenso wie fiir andere Nutzungen
Wasserpreise erhoben werden, die den Nutzer mit der Knappheit konfrontieren. Die
Zahlungsbereitschaft fiir Wasser unterscheidet sich aufgrund der essentiellen Eigenschaften
von der fiir andere Giiter, da fiir die Befriedigung von Grundbediirfnissen Substitutionen

nicht mdglich sind. Der Grenznutzen strebt fiir die ersten Liter Trinkwasser gegen unendlich,

! Vgl. Easter/Feder (1996), S.9.
2 Vgl. WBGU (1997), S.309.
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nimmt jenseits der fiir die Befriedigung der Grundbediirfnisse erforderlichen Menge jedoch
stark ab (Abbildung X). Entsprechend hoch ist zunichst die marginale Zahlungsbereitschaft,
die nach Deckung der Grundbediirfnisse rasch abnimmt und ab einer bestimmten Menge

gegen null strebt.

Abbildung X: Wassernachfragefunktion

Quelle: Eigene Darstellung nach Saliba/Bush (1987), Randall (1987) und Stiglitz (1999).

Das Menschenrecht auf Wasser beinhaltet die Forderung, die fiir die Deckung der Grundbe-
diirfnisse notwendige Menge Wasser zu angemessenen Preisen beziehen zu konnen.
Knappheitspreise konnen bei mangelnder Zahlungsfahigkeit im Widerspruch dazu stehen.
Eine generelle Subventionierung der Wasserpreise verschleiert die wahre Knappheit der
Ressource und begiinstigt alle Wassernutzer, unabhéngig vom Verwendungszweck und der
erbrauchten Menge. Am stdrksten profitieren Nutzer mit einem hohen Verbrauch von
pauschalen Subventionen. Eine Subventionierung der Wassernutzung sollte sich deshalb auf
die erforderlichen Mengen zur Deckung der Grundbediirfnisse bei unteren Einkommens-
schichten beschrinken, bspw. durch Gewihrung eines Wassergeldes, das tiberproportionale
Einkommensbelastungen durch hohe Wasserpreise ausgleicht. Ein grundsitzlicher Wider-

spruch zwischen der Forderung, ein Menschenrecht auf Wasser zu realisieren und Wasser als



107

O0konomisches Gut zu betrachten, besteht also nicht. Die Umsetzung des Menschenrechts auf
Wasser erfordert im Gegenteil, die Effizienz der Wassernutzungstechniken und wasserspa-

rende Produkte zu fordern.!

C. Wassermairkte in Theorie und Praxis

Als Wassermarkt wird oft pauschal die Trinkwasserversorgung und die Abwasserentsorgung
eines Landes oder einer Region bezeichnet. Die Versorgung der Bevolkerung mit Trinkwas-
ser und die Entsorgung des anfallenden Abwassers konnen rein staatlich organisiert sein,
ohne die Einbindung von privaten Unternehmen und Wettbewerb. Dem Modell eines
staatlich organisierten Wassermarktes entspricht im wesentlichen der deutsche Wassermarkt.
Es dominieren 6ffentlich-rechtliche Unternehmen, die vor privatwirtschaftlicher Konkurrenz
geschiitzt sind und keinem unmittelbaren Wettbewerb durch Konkurrenten ausgesetzt sind.
Im Gegensatz dazu konkurrieren auf Wettbewerbsmérkten private Unternehmen ,,im Markt*
und stehen in einem Produkt- oder Leistungswettbewerb um den Kunden, oder sie konkur-
rieren ,,um den Markt” und damit z.B. um das Recht, die Wasserversorgung in einer Region
fiir eine bestimmte Zeit zu libernehmen. Die Mérkte fiir die Wasserversorgung und die
Abwasserentsorgung sind in erster Linie Dienstleistungsmérkte. Der Rohstoff Wasser spielt
insbesondere dann eine untergeordnete Rolle, wenn Wasser in ausreichenden Mengen
vorhanden ist und Wassernutzungsrechte kostenlos vergeben werden. Ein Wassermarkt kann
aber auch ein Rohstoffmarkt sein, der sich auf die knappe Ressource Wasser bezieht. Auf
einem solchen Markt wird Wasser in bestimmten Mengen gehandelt oder das Recht, Wasser
einer bestimmten Ressource wie z.B. dem Grundwasser zu entnehmen. Der Begriff Wasser-
markt umfasst also eine Reihe von ganz unterschiedlichen Aspekten, von denen im folgen-
den die Unterscheidung zwischen einem staatlich organisierten Wassermarkt ohne Wettbe-

werb und einem Wettbewerbsmarkt mit Konkurrenz von Bedeutung ist.

Wettbewerbsmérkte fiir Wasser findet man in unterschiedlichen Formen in Regionen mit

extremer Wasserknappheit. Neben den in der 6konomischen Literatur meistens herangezo-

''Vgl. WBGU (1997), S.173.
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genen Beispielen von Wassermarkten in den USA (z.B. in Arizona, Californien, Colorado,
Nevada, New Mexiko und Utah) findet man Wassermirkte in Siidamerika (Brasilien, Chile,
Mexiko), Asien (Pakistan und Indien), Australien (New Anglia, South Australia, Queens-
land, Victoria), aber auch in Spanien und auf den Kanarischen Inseln.' Wo Wasser einen
limitierenden Faktor fiir die gesellschaftliche Wohlfahrt darstellt, ist die Zuteilung der
knappen Wassermengen auf die konkurrierenden Verwendungen und die Effizienz der
Ressourcennutzung von entscheidender Bedeutung fiir die Wohlfahrt der Bevolkerung.
Wassermirkten vergleichbare Institutionen, die ein flexibles, durch Preissignale gesteuertes
Management von knappen Wasserressourcen ermoglichen, existieren seit Jahrhunderten.” In
den spanischen Huertas wurden im 15. Jahrhundert Institutionen fiir die landwirtschaftliche
Bewisserung gegriindet, die Wasserrechte vergaben und regelten, wie das Wasser bei
Knappheit aufzuteilen war. Meistens waren die Wasserrechte an den Besitz von Land
gebunden, und die Institutionen bestimmten im wesentlichen nur die Reihenfolge, in der die
Bauern Wasser erhielten.’ In Alicante wurde auf Initiative von Bauern ein Staudamm gebaut,
aber nur ein Teil der neu geschaffenen Bewisserungskapazititen anteilsmiBig nach dem zu
bewidssernden Land vergeben. Die iibrigen Wasserrechte wurden regelmdBig auf einer
offiziellen Auktion von der Bewésserungsgemeinschaft angeboten und konnten ersteigert
werden. Die Rechte waren nicht an den Besitz von Land gebunden und galten nur fiir einen
bestimmten Zeitraum. Auf informellen Markten wurden die Rechte gehandelt und dauerhaft
oder nur stundenweise verduflert. Die Preise spiegelten die jeweilige Knappheit von Wasser
wider und fielen in Jahren mit reichlich Regen, stiegen in Trockenperioden dagegen sehr
hoch. Wasser fiir die landwirtschaftliche Bewésserung konnte auch stundenweise von einer
Privatfirma erworben werden, die aus einem entfernten Brunnen Grundwasser pumpte und in
das Bewisserungssystem einspeiste. Das Bewisserungssystem und der Handel mit den
Wasserrechten waren durch eine Reihe von genau definierten Regeln bestimmt, die Pflichten

wie z.B. die Kanalreinigung beinhalteten. Im Fall einer Verletzung drohten Sanktionen in

! Fiir eine ausfiihrliche Darstellung der einzelnen Wassermérkte vgl. z.B. Saliba/Bush (1987), Le Moigne et al. (1994),
Meinzen-Dick (1996), Simpson/Ringskong (1997), Merret (1998), Bauer (1998), Easter/Rosegrant/Dinar (1999),
Dinar/Rosegrant/Meinzen-Dick (1999).

% Vgl. Ostrom (1999), S.89.

3 Im Fall von Nutzungskonflikten wurde ein gewéhltes Wassergericht zu einem 6ffentlichen Urteil aufgerufen. Vgl. Ostrom
(1999), S.95.
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Form von GeldbuBlen. Untersuchungen belegen, dass das Bewisserungssystem von Alicante
Institutionen in anderen Regionen ohne Handel deutlich {iberlegen war und selbst in einem
Vergleich zu den heute bestehenden Wassermérkten in den USA zu einer effizienteren

. 1
Ressourcennutzung fiihrte.

Das Beispiel von Alicante verdeutlicht die zentrale 6konomische Fragestellung. In einer
Okonomischen Perspektive ist die Frage der Wassernutzung ein Allokationsproblem.
Aufgrund der Knappheit der Ressource miissen Entscheidungen getroffen werden, wie
knappe Wassermengen auf konkurrierende Nutzungsanspriiche verteilt werden sollen.
Grundsitzlich kommen dafiir ein zentral gesteuertes staatliches Verteilungssystem und eine
dezentrale Koordination {iber Markte in Frage. Bei einer reinen Marktlosung wird neben der
Frage, wer eine Ressource fiir welchen Zweck nutzen soll, auch bestimmt, in welchem
Umfang Ressourcen genutzt werden.” Das Zusammenspiel von Nachfrage und Angebot
bestimmt das Ausmall des Faktoreinsatzes und den Umfang der Ressourcennutzung. Reine
Marktlosungen, die weder fiir den Eintrag von Schadstoffen noch fiir die entnommenen
Mengen Grenzen vorgeben, filhren wegen der Eigenschaften von Wasserressourcen als
offentliche Giiter zu suboptimalen Losungen.” Solange es nicht méglich ist, Verfiigungsrech-
te an Umweltressourcen hinreichend zu spezifizieren, so dass diese auf Mérkten gehandelt
werden kénnen und preisliche Anreize fiir eine allokationsoptimale Nutzung des Faktorbe-
standes bestehen, muss der Staat die Ubernutzung von Umweltressourcen verhindern. Das
aus dem Leitbild Nachhaltigkeit abgeleitete Ziel, Gewidsser dauerhaft in Menge und Qualitét
zu sichern, erfordert Grenzen fiir die Nutzung und schliefit reine Marktlosungen mit einem
sich selbst iiberlassenen Markt ohne staatliche Interventionen als Allokationsmechanismus
aus. Ein vollkommen freier Wassermarkt ohne staatliche Eingriffe ist aus diesem Grund
nicht Gegenstand der Diskussion. Die positiven Eigenschaften von Wettbewerbsmarkten
konnen aber durch den Einsatz marktanaloger Verfahren nutzbar gemacht werden. Grund-
sitzlich sind zwei Losungen denkbar.* Der Staat bestimmt den Umfang der Ressourcen-

nutzung und vergibt Zertifikate, die zu einer Nutzung berechtigen (Mengenlosung), oder er

! Vgl. Maass/Anderson (1986), Ostrom (1999), S.106.

2 Vgl. Hansmeyer/Schneider (1990).

3 Vgl. Hansmeyer (1988), S.233 und (1992).

* Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), Bonus (1990), Hansjiirgens (1992), Maier-Rigaud (1994), Cansier (1996a).
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erhebt eine Steuer, die mit dem Ziel der Nachfragesteuerung so bemessen wird, dass sie den
Umfang der Ressourcennutzung auf die angestrebte Menge begrenzt (Preislosung). Preis-
und Mengenldsungen unterscheiden sich nicht grundsitzlich in ithrer Wirkung, sind aber in

Bezug auf ihre Zielgenauigkeit und Informationsanspriiche unterschiedlich zu beurteilen.'

Neben der Allokationsentscheidung spielt die Effizienz der Leistungserstellung in der
Wasserversorgung eine zunehmend wichtige Rolle. In Deutschland besteht ein staatlich
organisiertes, flichendeckendes System der Wasserversorgung und der Abwasserentsorgung.
99 Prozent der Bevolkerung werden von der 6ffentlichen Wasserversorgung mit Trinkwasser
beliefert, 93 Prozent der Haushalte sind an 6ffentliche Kliranlagen angeschlossen.” Tech-
nisch und qualitativ erreicht die deutsche Trinkwasserversorgung im internationalen
Vergleich ein unbestrittenes Spitzenniveau. Allerdings sind die Wasserpreise in den
vergangenen Jahren stark angestiegen und standen schon des dfteren in der Kritik.? Steigen-
de Wasserpreise haben den Blick auf die Frage der Effizienz der Leistungserstellung und die
Strukturen der Wasserversorgung gelenkt. Die Wasserversorgung befindet sich in Deutsch-
land nach wie vor fast ausschlieBlich in 6ffentlicher Hand und ist {iberwiegend sehr kleintei-
lig strukturiert. Die Moglichkeiten fiir ein privatwirtschaftliches Engagement sind stark
eingeschriankt. Die Wasserversorgung ist teilweise Pflichtaufgabe der Gemeinden, An-
schluss- und Benutzungszwinge sowie Gebietsmonopole sichern die Aufgabenerfiillung
durch die o6ffentliche Hand. Mit Wettbewerb in der kommunalen Wasserwirtschaft ist die
Hoffnung auf eine effizientere Leistungserstellung und eine Stirkung des Anreizes fiir
kostensparende Innovationen verbunden. Man hofft, dass dies schlieflich den Konsumenten

in Form von niedrigeren Wasserpreisen zugute kommit.

Wettbewerb wird aber auch gefordert, da die Wasserversorger in den bestehenden Strukturen
nur unzureichend international konkurrenzfahig sind. Die aus dem Rechtsrahmen resultie-
renden Organisationsstrukturen stehen einem Engagement auf dem internationalen Wasser-
markt entgegen. Weltweit ist in den kommenden Jahrzehnten mit einem starken Wachstum

des Marktes flir die Wasserversorgung und die Abwasserentsorgung zu rechnen, doch kann

! Vgl. Bonus (1990), Maier-Rigaud (1994), Hansjiirgens (1992), Cansier (1996a), S.214 ff.
2Vgl. BMU (1998), S.21 ff., BMU (2002), S.3.
3 Vgl. Briscoe (1995).
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die deutsche Wasserwirtschaft von den Wachstumschancen des Marktes in den heute
bestehenden Strukturen nicht profitieren. Da zu erwarten ist, dass auslédndische Unternehmen
verstirkt in den deutschen Markt dringen und nicht ausgeschlossen wird, dass die Europii-
sche Union einen Vorstol zur Einflihrung von Wettbewerb im Bereich der Wasserversor-
gungswirtschaft unternimmt, wird iiber die Auswirkungen einer Abschaffung der kartell-
rechtlichen Ausnahmeregelung und die Moglichkeiten zur Férderung von Wettbewerb in der
deutschen Wasserwirtschaft schon seit einiger Zeit diskutiert." Die Folgen einer Abschaffung
der kartellrechtlichen Ausnahmeregelung und die FEinfiilhrung von Wettbewerb in der
Wasserversorgung wurden im Rahmen eines vom Bundeswirtschaftsministerium in Auftrag
gegebenen Forschungsprojektes untersucht.” Bereits ein Zwischenbericht hat fiir kontroverse
Diskussionen gesorgt.” Die Gutachter befiirworten die Einfithrung von Wettbewerb in der
Wasserwirtschaft, betonen aber gleichzeitig die Notwendigkeit einer umfassenden Regulie-
rung. Eine Studie des Umweltbundesamtes erhebt demgegeniiber schwerwiegende Bedenken
gegen eine Liberalisierung des Wassermarktes aus Sicht des Umwelt- und Gesundheits-
schutzes.” Die Autoren halten das Gutachten des Bundeswirtschaftsministeriums insgesamt
fiir nicht geeignet, Wege zu einer nachhaltigen Wasserversorgung (...) aufzuzeigen.“> Den
Chancen einer effizienteren, international konkurrenzfihigen Wasserwirtschaft stehen die
Befiirchtungen gegeniiber, das Niveau des Umwelt- und Gesundheitsschutzes konnte unter

dem Wettbewerbsdruck leiden.®

Wenig Beachtung hat die Moglichkeit eines Wettbewerbs um Wasserentnahmerechte
gefunden. Die Allokation der nutzbaren Wassermengen iiber einen Handel von Wasser oder
Wasserrechten auf Markten und die Etablierung eines Marktes fiir das Produkt Rohwasser
wird kaum erwogen und meistens nur am Rande erwihnt.” Dabei zeigen die Beispiele im

Ausland, dass Wettbewerbsmaérkte fiir Wasser unter geeigneten Rahmenbedingungen in der

! Vgl. Brackemann et al. (2000), S.41 ff., UBA (2001), S.27 ff., Ewers et al. (2001a), S.33 ff.

2 Vgl. Ewers etal. (2001a): Optionen, Chancen und Rahmenbedingungen einer Marktdffiung fiir eine nachhaltige
Wasserversorgung, BMWi-Forschungsvorhaben (11/00), Endbericht Juli 2001.

3 Vgl. Ewers et al. (2001b), Vorliufiges Thesenpapier vom 21.2.2001.

* Vgl. Brackemann et al. (2000): Liberalisierung der deutschen Wasserversorgung, Auswirkungen auf den Gesundheits- und
Umweltschutz, Skizzierung eines Ordnungsrahmens fiir eine wettbewerbliche Wasserwirtschaft, hrsg. durch das Umwelt-
bundesamt.

5 UBA (2001), S.29.

6 Vgl. VKU (2001) und Walter (2001), zitiert nach Michaelis (2001), S.433.

7 Rudolph (2000) bezeichnet die Idee als ,,exotisch®; Scheele (2000) und der SRU (1998) gehen etwas ausfiihrlicher darauf
ein. Umfassender wird das Thema im Gutachten des WBGU (1997) behandelt.
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Lage sind, eine effiziente Allokation der Ressource herbeizufiihren und den starren staatli-
chen Verteilungssystemen iiberlegen sind. Zunéchst sollen im folgenden der Wassermarkt in
Deutschland dargestellt und die verschiedenen Aspekte einer Liberalisierung und Privatisie-
rung des Wassermarktes untersucht werden. Daran anschlieBend sollen ein theoretisches
Modell und Beispiele von Wassermirkten in anderen Landern zeigen, wie Wassermérkte
iiber eine Allokation der nutzbaren Wassermengen durch handelbare Rechte zu einer

effizienteren Ressourcennutzung beitragen konnen.

I. Die offentliche Trinkwasserversorgung in Deutschland

Nach der Liberalisierung der Markte fiir Strom und Gas ist die Wasserversorgung in
Deutschland der letzte bedeutende Infrastrukturbereich, der noch nicht fiir Wettbewerb
gedffnet wurde. Die Ubergangs- und Schlussvorschriften des § 131 Abs. 8 im neuen Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschrinkung (GWB)' sichern den Fortbestand der §§ 103 und 103a in
der alten Fassung des GWB? und damit das Recht der Gemeinden zu Absprachen iiber
Gebietsmonopole und die Vergabe von ausschlieBlichen Wegenutzungsrechten in der
Wasserversorgung.” Das allgemeine Kartellverbot (§ 1 GWB), das Preisbindungsverbot
(§ 15 GWB) und das Verbot von AusschlieBlichkeitsbindungen (§ 18 GWB) finden in der
Wasserwirtschaft keine Anwendung. Schon im Zuge der Liberalisierung der Energiemirkte
wurde die Abschaffung der kartellrechtlichen Ausnahmeregelung auch fiir den Bereich der
Wasserwirtschaft erwogen, doch wurden die Pline zunichst fallen gelassen.* Der Bundes-
wirtschaftsminister hat der Diskussion durch das in Auftrag gegebene Gutachten zur
Uberpriifung des Ordnungsrahmens der deutschen Wasserwirtschaft neuen Schwung
gegeben.” Dabei stand zunichst allein die Streichung der fiir die Wasserwirtschaft fortbeste-
henden wettbewerbsrechtlichen Ausnahmeregelung im Mittelpunkt.® Die Untersuchung

wurde auf MaBnahmen ausgedehnt, die geeignet sind, Kostensenkungspotentiale in der

' Vgl. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) vom 26.8.1998, in Kraft getreten am 1.1.1999.

2 Vgl. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) in der alten Fassung vom 20.2.1990.

3 Vgl. Rudolph (2000).

* Vgl. Scheele (2000), S.6, UBA (2001), S.27.

> Vgl. Rede des Bundeswirtschaftministers zur ,,Konzeption der Bundesregierung zum energie- und wasserwirtschaftlichen
Ordnungsrahmen® vom 16. Marz 2000.

8 Vgl. Ewers et al. (2001b).
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Wasserversorgung aufzudecken und die internationale Wettbewerbstahigkeit der deutschen
Anbieter zu erhdhen.' Eine Streichung der Ausnahmeregelung des GWB kann allein nur
wenig bewirken. Gemeinden besitzen in der Wasserversorgung eine starke Rechtsstellung
aus der Verantwortlichkeit fiir die Versorgung der Bevolkerung mit Trinkwasser und dem
ihnen dabei im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung eingerdumten Gestaltungsspiel-
raum. Soweit die Daseinsvorsorge der Gemeinden im Bereich der Wasserwirtschaft reicht,
entfalten die Regelungen des GWB praktisch keine Wirkung. Die Bedeutung von Demarka-
tionsabsprachen und Konzessionsvertrigen ist in der Praxis vergleichsweise gering.”
Bedeutsam ist eine Streichung der §§ 103 und 103a GWB a.F. nur, wenn die Wasserversor-
gung materiell privatisiert ist, also aus dem Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge

ausgegliedert und auf privatrechtliche Anbieter iibertragen wurde.’

1. Ineffiziente Organisationsstruktur

Die Wasserversorgung und die Abwasserentsorgung sind Aufgaben der Gemeinden, die sie
im Rahmen der kommunalen Daseinsvorsorge nach Art. 28 GG wahrnehmen.* Teilweise
schreiben die Landeswassergesetze den Gemeinden die Trinkwasserversorgung als Pflicht-
aufgabe zu. In den meisten Bundeslindern wird sie als freiwillige Aufgabe wahrgenommen.’
Die Gemeinden unterliegen bei der Aufgabenerfiillung den allgemeinen Bestimmungen des
Kommunalrechts. Durch Satzungsrecht konnen Anschluss- und Benutzungszwinge fiir die
industrielle Eigenversorgung und die Trinkwasserversorgung der Haushalte verhingt

werden.® Im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung entscheiden die Gemeinden frei

"' Vgl. Ewers et al. (2001a), S.15.

% Demarkationsvertrige sind Vertrige zwischen Gebietskorperschaften und Versorgungsunternechmen oder zwischen
Versorgungsunternehmen, in denen der Markt rdumlich in Gebietsmonopole aufgeteilt wird und die Vertragsparteien sich
verpflichten, die 6ffentliche Versorgung mit Wasser in einem bestimmten Gebiet zu unterlassen. Konzessionsvertrige mit
AusschlieSlichkeitsregelungen sind Vertrdge zwischen Gebietskorperschaften und Versorgungsunternehmen, in denen sich
die Gebietskorperschaft verpflichtet, die Nutzung 6ffentlicher Wege fiir die Verlegung und den Betrieb von Leitungen zur
Versorgung mit Wasser ausschlieSlich einem Unternehmen zu gestatten. Vgl. Brackemann et al. (2000) und Ewers et al.
(2001a).

3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.16.

*Vgl. SRU (2000), Tz.156.

> Pflichtaufgabe ist die Trinkwasserversorgung in Bayern nach der Landesverfassung, in den Lindern Berlin, Hessen,
Rheinland-Pfalz, Thiiringen und Sachsen nach den Landeswassergesetzen. Vgl. UBA (2001), S.47.

% Vgl. Brackemann et al. (2000), S.20.
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iiber die Struktur der Wasserversorgung.! Als wirtschaftliche Betitigung der Gemeinden
kann die Wasserversorgung mit einem Betrieb in 6ffentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher
Rechtsform erfiillt werden.” In 6ffentlich-rechtlichen Betriebsformen kommen der Regiebe-
trieb, der Eigenbetrieb, der durch mehrere Gemeinden betriebene Zweckverband oder
Wasser- und Bodenverbinde in Frage.” Regiebetriebe sind ein unselbstindiger Teil des
kommunalen Haushaltes unter kameralistischer Buchfiihrung und eigentlich nur eine
Abteilung des Verwaltungshaushaltes. Eigenbetriebe sind rechtlich unselbstdndige Unter-
nehmen, die als Sondervermodgen der Gemeinde mit einem kaufménnischen Rechnungswe-
sen gefiihrt werden. Das Ortlichkeitsprinzip (,, Territorialprinzip*) beschrinkt die wirtschaft-
liche Betitigung kommunaler Unternehmen grundsitzlich auf das Gebiet der Gemeinde, so
dass eine iliberdrtliche Zusammenarbeit durch einen Zusammenschluss in Zweckverbianden

oder Wasser- und Bodenverbiinden stattfinden muss.*

Kleinteilige und zersplitterte Struktur

Etwa 6.700 Wasserversorgungsunternehmen betreiben in Deutschland iiber 17.900 Versor-
gungsanlagen. Es dominieren o6ffentlich-rechtliche Betriebsformen: 39,3 Prozent der
Wasserversorgungsunternechmen werden als Eigenbetrieb gefiihrt, 16,4 Prozent als Zweck-
verband; Wasser- und Bodenverbidnde sowie Regiebetriebe sind mit 3,9 Prozent bzw.
1,9 Prozent von cher untergeordneter Bedeutung.” In privatrechtlicher Organisationsform als
GmbH und AG werden 38,5 Prozent der Wasserversorgungsunternehmen gefiihrt. Abhéngig
von den Besitzverhdltnissen sind diese als Eigengesellschaft (100 Prozent in 6ffentlicher
Hand), als offentliche Gesellschaft (mindestens 75 Prozent in offentlicher Hand) oder als
gemischtwirtschaftliche Unternehmen (weniger als 75 Prozent in offentlicher Hand) tétig.
Rund 85 Prozent der Wasserversorgungsunternehmen sind von der o6ffentlichen Hand

dominiert, nur 15 Prozent stehen unter einer privatrechtlichen Mehrheitsbeteiligung.® Rein

"' Vgl. Ellwein/Buck (1995), S.94.

2 Vgl. Heymann (2000), S.6, Michaelis (2001), S.435.

3 Vgl. SRU (2000), Tz.157.

* Ein Wasser- und Bodenverband unterscheidet sich von einem Zweckverband dadurch, dass als Verbandsmitglieder auch
natiirliche Personen und andere juristische Personen in Frage kommen. Der Zweckverband ist nur fiir die Mitgliedschaft von
Gebietskorperschaften gedacht. Vgl. Biischer (2001), S.49 und

Ludin/Rahmeyer/Worner (2001), S.11.

> Vgl. UBA (2001), S.18.

% Vgl. Ewers et al. (2001a), S.11.
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privatwirtschaftlich, ohne 6ffentliche Beteiligung, werden nur 1,6 Prozent der Unternehmen

gefiihrt.'

Die Struktur der Wasserversorger ist in Deutschland in einem internationalen Vergleich
extrem kleinteilig und zersplittert. Obwohl sich die Anzahl der Versorgungsunternehmen in
den vergangenen Jahren reduziert hat, ist sie im Vergleich zu anderen européischen Staaten
grof3. Pro eine Million Abnehmer gibt es in Deutschland 81 Wasserversorgungsunternehmen,
in den Niederlanden sind es dagegen nur 1,27, in England und Wales 0,46 und in Frankreich
0,07 Unternehmen pro eine Million Abnehmer.? Vor allem in diinn besiedelten lindlichen
Réumen findet man viele kleine Unternehmen, die nur eine geringe Anzahl von Haushalten
versorgen. Etwa zwei Drittel der Unternehmen versorgen zwischen 50 und 3.000 Einwohner
und liefern ca. 4 Prozent der Gesamtwassermenge. Mehr als 90 Prozent der Wassermenge
werden dagegen von einem Drittel der Unternehmen geliefert. Der Konzentrationsgrad bei
den groBen Wasserversorgern ist nicht sehr hoch. Die zehn groften Wasserversorgungsun-
ternehmen liefern an die Haushalte ein Fiinftel des Gesamtaufkommens. Einer groB3en
Anzahl sehr kleiner, meist Offentlich-rechtlich gefiihrter Unternehmen, stehen wenige

groBere, meist privatrechtliche Wasserversorger gegentiber.

Unzureichende Ausschopfung von Gréfienvorteilen

Die im Vergleich zu anderen européischen Staaten sehr gro3e Anzahl der Wasserversor-
gungsunternehmen in Deutschland weist darauf hin, dass GroBenvorteile und Kosteneinspa-
rungen durch eine effiziente Organisationsstruktur nur unzureichend ausgeschopft werden.
In den klassischen Netzindustrien Bahn, Telekommunikation, Elektrizitits- und Gasversor-
gung sowie Wasserver- und Abwasserentsorgung konnen Leistungen fiir den Kunden nicht
ohne eine entsprechende Netzinfrastruktur erbracht werden. Der Bau eines Verteilungsnetzes
ist mit hohen Investitionen verbunden und fiihrt zu einer hohen Anlagenintensitdt. Unter-
nehmen der leitungsgebundenen Versorgung zdhlen zu den anlagenintensivsten Wirtschafts-
zweigen einer Volkswirtschaft.” Wihrend das Modell der vollstindigen Konkurrenz von der

Annahme der beliebigen Teilbarkeit sdmtlicher Produktionsfaktoren ausgeht, liegen in

!'Vgl. SRU (2000), Tz.157, UBA (2001), S.17.
2 Vgl. Kampe (2001), S.69, Ewers et al. (2001a), S.11.
3 Vgl. Bosold (1994), S.43.
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leitungsgebundenen Industrien Unteilbarkeiten vor, die Unternehmenskonzentration und
grofie Betriebseinheiten begiinstigen.' Ein Wettbewerb mit einer Vielzahl kleiner Unterneh-
men kann nicht funktionieren, weil Unteilbarkeiten in der Produktion hohe Investitionen in
Anlagen erforderlich machen, um auf einem Markt {iberhaupt als Anbieter auftreten zu
konnen. Aus der hohen Anlagenintensitdt resultieren hohe Fixkosten und vergleichsweise
geringe Grenzkosten. Daraus entstehen GroBenvorteile (,,economies of scale) in der
Produktion, die zu fallenden Stiickkosten bei einer steigenden BetriebsgroBe fithren.” GroBe
Unternehmen verfiigen iiber eine giinstigere Kostenstruktur als kleinere Anbieter und konnen

diese in einem Wettbewerbsprozess vom Markt verdrangen.

In der Wasserversorgung resultieren Groflenvorteile zudem aus der ingenieurswissenschaft-
lichen ,,Zwei-Drittel-Regel“.’ Die Kapazitit von Rohren und Tanks kann durch eine
VergroBerung des Umfangs erhoht werden, wobei es bei einer Verdoppelung der Kapazitit
nur zu einem Anstieg der Materialkosten um zwei Drittel kommt. Die ,,Zwei-Drittel-Regel
begiinstigt groBe Unternehmenseinheiten gegeniiber kleinen Anbietern. Auf das Rohrnetz
und die Speichereinrichtungen entfallen in der Wasserversorgungswirtschaft mehr als zwei
Drittel der Investitionen, auf die Anlagen fiir die Gewinnung und die Aufbereitung knapp ein
Fiinftel.* Die Investitionen in Anlagen fiir die Verteilung, Gewinnung und Aufbereitung von
Wasser machen einen vergleichsweise groflen Teil der Gesamtkosten aus. Auf Abschreibun-
gen und Zinsen fiir das eingesetzte Kapital entfallen in der deutschen Wasserversorgung ein
Viertel bis ein Drittel der Gesamtkosten. Ein weiteres Drittel entfallt auf das Personal. Die
tibrigen Kosten entstehen durch Steuern und Abgaben, Energie und Materialaufwand sowie
fremdbezogene Dienstleistungen.’ Der weitaus iiberwiegende Teil der Kosten ist unabhéngig
vom Auslastungsgrad der Anlagen und steht in keinem unmittelbaren Zusammenhang zu den
an die Kunden gelieferten Wassermengen.® Schitzungen des Fixkostenanteils in der

Wasserversorgung bewegen sich in einer Gro3enordnung von 60 bis 95 Prozent der Gesamt-

' Vgl. Fritsch/Wein (1994) und Fritsch/Wein/Ewers (1999).

2 Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.167 ff.

3 Vgl. Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.180.

* Sonstige Investitionen entfallen auf Grundstiicke, Gebsude, Fahrzeuge oder Messgerite, die einem der genannten Bereiche
nicht eindeutig zugeordnet werden konnen. Vgl. SRU (2000), S.141.

> Steuern und Abgaben machen ca. 5 bis 20 Prozent der Gesamtkosten aus, Energie und Material sowie fremdbezogene
Dienstleistungen jeweils 10 bis 15 Prozent. Angaben des BGW in Ewers et al. (2001), S.13.

8 Vgl. Oster (1972), S.483.
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kosten." Nach Angaben des Bundesverbandes der Gas- und Wasserwirtschaft (BGW) liegen
die Fixkosten in Deutschland zwischen 80 und 90 Prozent.” Die Gesamtkosten entfallen zu
ca. 56 Prozent auf die Verteilung, 33 Prozent auf die Gewinnung und Aufbereitung,
11 Prozent sind Verwaltungskosten. Die Wasserversorgung unterscheidet sich damit in der

Kostenstruktur nicht grundlegend von anderen leitungsgebundenen Industrien.’

Ein natiirliches Monopol
Industrien mit ausgepriagten GrofBenvorteilen und sinkenden Stiickkosten werden als

natiirliche Monopole bezeichnet und weisen folgende besondere Kostenstruktur auf:*

Abbildung XI: Natiirliches Monopol

A
DK, GK| DK,

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Grafik sind die kurzfristigen Durchschnittskosten DKy, und DKy, eines Unternechmens
mit jeweils unterschiedlichen Kapazititen dargestellt. X, und X; sind die Produktionsmen-
gen im Minimum der jeweiligen kurzfristigen Durchschnittskosten. DKyy und DKy; sind
auch interpretierbar als die Kostenfunktionen von zwei Wasserversorgungsunternechmen Wy

und W, mit jeweils unterschiedlichen Produktionskapazititen X, und X;. Die langfristigen

! Vgl. Struckmeier/Schulz (1976), Bosold (1994), Hamann (1993).

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.11.

3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.23.

4 Vgl. Wied-Nebbeling (1997), Fritsch/Wein/Ewers (1999), Cansier/Bayer (2003).
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Durchschnittskosten DK umbhiillen die kurzfristigen Durchschnittskosten und sinken bis zur
,mindestoptimalen Betriebsgrofe® MOG. Sie stellen den Kostenverlauf eines Unternehmens
mit variablen Kapazititen dar. MOG ist die kostenoptimale Betriebsgrofle, bei der die
Gesamtkosten der Bereitstellung ein Minimum erreichen. Unterhalb der langfristigen
Durchschnittskosten verlaufen die langfristigen Grenzkosten GK; und schneiden die
Durchschnittskosten in deren Minimum. Die langfristigen Durchschnittskosten sinken mit
zunehmender Ausbringungsmenge und erreichen bei der mindestoptimalen Betriebsgrof3e
ein absolutes Minimum. Mit einer Ausdehnung der Produktionsmenge iiber MOG steigen

die Durchschnittskosten und die Grenzkosten wieder an.

Sinkende Stiickkosten miissen nicht im gesamten Produktionsbereich vorliegen und sind
keine notwendige Voraussetzung fiir ein natiirliches Monopol. Groflenvorteile stoen an
natiirliche Grenzen, so dass sich die Frage der rdumlichen Grenzen eines natiirlichen
Monopols stellt." Von entscheidender Bedeutung fiir die Bestimmung eines natiirlichen
Monopols ist die Abgrenzung des relevanten Marktes. Man spricht von einem ,,lokalen
natiirlichen Monopol®, wenn ein Unternehmen im Bereich der wieder ansteigenden Durch-
schnittskosten die gesamte Marktnachfrage zu geringeren Kosten versorgen kann, als
mehrere kleine Betriebe.” Wiirden zwei oder mehr Unternchmen dieselbe Menge anbieten,
wire dies mit insgesamt hoheren Kosten verbunden. Diese Eigenschaft wird in einer
produktionstechnischen Betrachtung als ,,Subadditivitit der Kostenfunktion* bezeichnet und
bedeutet, dass

K(X)<K(x)+K(x))+A +K(x,,) mit ixl- =X.
i=1

Dabei ist X die Angebotsmenge eines einzelnen Anbieters, die dieser zu geringeren Kosten
herstellen kann als n Unternehmen gleichzeitig. Sinkende Durchschnittskosten sind eine
hinreichende, aber nicht notwendige Bedingung eines natiirlichen Monopols.® Das iiberge-
ordnete Kriterium ist die Subadditivitit der Kostenfunktion, die jedoch im Zusammenhang

mit der Marktnachfrage und dem relevanten Markt gesehen werden muss. Bei einer geringen

! Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.168 ff.
2 Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.169.
3 Vgl. Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.183 ff.
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Nachfrage wird die mindestoptimale Betriebsgrofe selbst von einem Unternehmen vielleicht
gar nicht erreicht. Wachst die Nachfrage am relevanten Markt iiber die mindestoptimale
UnternehmensgroBe MOG, dann bleiben die Bedingungen fiir ein natiirliches Monopol nur
erhalten, wenn die GroBenvorteile der Produktion mit einer Ausweitung der Produktions-
mengen iiber MOG bestehen bleiben.' Ist dies nicht der Fall und die Durchschnittskosten
steigen stark an, konnen bei einer wachsenden Nachfrage langfristig mehrere Unternehmen
mit geringeren Kosten produzieren als ein Unternehmen. Sowohl ein Wachstum der
Nachfrage als auch die Entwicklung von neuen Produktionstechnologien konnen kleinere
Unternehmenseinheiten in der Kostenstruktur begiinstigen und dazu fiihren, dass aus einem
natiirlichen Monopol ein Markt wird, auf dem Wettbewerb und Konkurrenz sinnvoll und
moglich ist. Von einem natiirlichen Monopol zu reden setzt also voraus, dass die relevante
Nachfragemenge bekannt ist und die produktionstechnischen Bedingungen. Empirisch ist der
Nachweis eines natiirlichen Monopols nur schwer zu erbringen und zudem immer nur eine
Momentaufnahme der jeweiligen Situation. Technischer Fortschritt kann bestehende
natiirliche Monopole genauso jederzeit hinféllig machen wie Verdnderungen der Marktnach-
frage. Auf wachsenden Mirkten hat ein natiirliches Monopol nur bei Subadditivitdt der
Kostenfunktion tiber alle denkbaren Versorgungsmengen Bestand und ist deshalb eher
unwahrscheinlich. In der Realitdt verlieren natiirliche Monopole als Rechtfertigung fiir

staatliche Unternehmen immer mehr an Bedeutung.

Zuschnitt der Wasserversorgungsgebiete nach okonomischen Kriterien

Wasserversorgungsunternehmen sind aufgrund der besonderen produktionstechnischen
Bedingungen natiirliche Monopole mit einer mindestoptimalen Betriebsgro3e. Eine Auswei-
tung der Produktionskapazititen flihrt zu sinkenden Durchschnittskosten, solange die
mindestoptimale Grofe nicht erreicht ist. Im Vergleich zu den heute bestehenden Strukturen
konnen in der Wasserversorgung Kostensenkungen durch den Zuschnitt der Versorgungsge-
biete nach 6konomischen Kriterien und durch die Ausnutzung von GroB3envorteilen realisiert
werden. Das spezialisierte Wissen qualifizierter Mitarbeiter kann in iiberregional titigen

Unternechmen oder in einem Unternechmensverbund fiir eine Vielzahl von Betrieben nutzbar

! Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.169.
% Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.173.
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gemacht werden. GroBenvorteile kénnen in den Bereichen Beschaffung und Vertrieb
realisiert werden. Dem Verbraucher konnten die Einsparungen in Form von niedrigeren
Wasserpreisen oder verbesserten Leistungen zugute kommen.' In Deutschland werden diese
Mbglichkeiten nur unzureichend genutzt.” Die Struktur der Wasserversorgung orientiert sich
tiberwiegend an den Verwaltungsgrenzen der Gemeinden und steht der Ausnutzung von
GroBenvorteilen teilweise entgegen. Die Versorgungs- und Betriebsstrukturen spiegeln die
politischen Zusténdigkeiten wider und orientieren sich nicht an den Kriterien der Wirtschaft-
lichkeit und der technischen Effizienz der Anlagen. Die kostenminimale Unternehmensgrof3e

wird allenfalls zufillig erreicht.

In England und Wales sowie in den Niederlanden wurden die Strukturen der Wasserversor-
gung bereits in den siebziger und achtziger Jahren grundlegend auch unter wirtschaftlichen
Aspekten optimiert. Dies hat zu einer deutlichen Reduzierung der Wasserversorgungsunter-
nehmen und einem neuen Zuschnitt der Versorgungsgebiete nach 6konomischen Kriterien
gefiihrt. In den Niederlanden gibt es heute nur noch gut 20 Wasserversorgungsunternehmen,
nach tiber 110 Unternehmen in den siebziger Jahren. Die Anzahl soll weiter auf fiinf bis acht
Unternechmen reduziert werden.” In England und Wales gibt es noch 10 groBe integrierte
Wasserver- und Abwasserentsorgungsunternechmen und 19 kleinere Wasserversorger,
nachdem die Wasserversorgung mit etwa 3.500 Unternehmen urspriinglich dhnlich kleintei-
lig strukturiert war wie in Deutschland.* Dadurch konnten erhebliche Effizienzgewinne
realisiert werden, die Anzahl der Beschéftigten in der Wasserwirtschaft wurde auf weniger
als zwei Drittel des urspriinglichen Bestands reduziert.” Wihrend die Wasserwirtschaft in
England und Wales zwischenzeitlich vollstdndig privatisiert ist, sind die Wasserversor-
gungsunternehmen in den Niederlanden in staatlicher Hand. Eine Optimierung der Betriebs-
und Organisationsstrukturen steht also in keinem unmittelbaren Zusammenhang zu der
Frage, ob die Wasserversorgung in staatlicher oder privater Hand ist. Das zeigt auch das

Beispiel Frankreich.® Insgesamt gibt es rund 60 private und staatliche Unternehmen, von

' Vgl. Miiller/Scheele (1993), S.417, SRU (2000), Tz.185.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.23.

3 Vgl. Scheele (2000).

*Vgl. Lobina/Hall (2001) sowie Scheele (1994) und (2000).
> Vgl. Lobina/Hall (2001), S 4.

8 Vgl. Spelthahn (1994).
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denen die meisten jedoch nur kleinere lokale Anbieter sind. In einem Wettbewerb ,,um den
Markt“ haben sich in Frankreich drei grofe, mittlerweile auf dem Weltmarkt agierende
Konzerne etabliert, die ca. 80 Prozent der Bevolkerung mit Trinkwasser versorgen.' Die
Wasserversorgung ist stark dezentral organisiert, es werden iiber 15.500 Wasserversorgungs-
systeme von privaten und staatlichen Unternehmen betrieben. Dezentrale Versorgungsstruk-
turen konnen also auch mit einer relativ kleinen Anzahl von Versorgungsunternehmen

erhalten bleiben.

Lockerung des Ortlichkeitsprinzips

In Deutschland steht das kommunalwirtschaftliche Ortlichkeitsprinzip teilweise der Ausnut-
zung von GroBenvorteilen in der Wasserversorgung entgegen. Es betrifft Regie- und
Eigenbetriebe, meistens aber auch Unternehmen der 6ffentlichen Hand in privatrechtlicher
Rechtsform, deren Betétigungsfeld regelméBig sachlich und raumlich durch die Genehmi-
gungsbehorden begrenzt wird.” Bei einer Versorgung durch private Anbieter oder gemischt-
wirtschaftliche Unternehmen entfillt die einschrinkende Wirkung durch das Ortlichkeits-
prinzip. Die Begrenzung wirtschaftlicher Aktivitidten auf das Gemeindegebiet soll Wettbe-
werbsverzerrungen zu Gunsten kommunaler Unternehmen ausschliefen. Aus Wettbewerbs-
sicht wird die rdumliche Beschriankung des wirtschaftlichen Engagements damit begriindet,
dass eine Chancengleichheit zwischen privaten Anbietern und kommunalen Unternehmen
nicht besteht. Kommunale Unternehmen sind nicht dem Insolvenzrisiko ausgesetzt und
erhalten aus diesem Grund giinstigere Konditionen bei der Kreditaufnahme am Kapital-
markt.> Um einer Ausnutzung des Wettbewerbsvorteils kommunaler Unternchmen entge-
genzuwirken, muss eine wirtschaftliche Betédtigung von Gemeinden nach den landesrechtli-
chen Bestimmungen durch einen 6ffentlichen Zweck gerechtfertigt sein und soll sich auf das
Gemeindegebiet beschrinken. Damit soll auch verhindert werden, dass die Gebiihren- und
Steuerzahler die Risiken eines {iberortlichen Engagements kommunaler Unternehmen

tragen.’

' Vgl. Heymann (2000), Ewers et al. (2001a), S.26.

% Eigengesellschaften kénnen nur mit einer Genehmigung der Aufsichtsbehdrden gegriindet werden, die das Betitigungsfeld
regelméBig sachlich und rdumlich begrenzen.

3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.66.

* Obwohl privatrechtlich gefiihrte Eigengesellschaften in Form einer GmbH oder einer AG nur einer beschrénkten Haftung
unterliegen, diirfte das finanzielle Einstehen der Gemeinde im Fall eines Konkurses nicht den Ausnahmefall darstellen.
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Fiir die Beibehaltung des Ortlichkeitsprinzips sprechen also eine Reihe guter Griinde.' Eine
Aufhebung oder zumindest Lockerung lieBe sich allerdings damit begriinden, dass ein
offentlicher Zweck nicht immer an den Gemeindegrenzen sein Ende findet und nicht unter
rein geographischen Kriterien konzipiert werden kann.” Die natiirlichen Monopole in der
Wasserversorgung konnen die mindestoptimale Unternechmensgrof3e vielleicht erst durch
ein wirtschaftliches Engagement iliber die Gemeindegrenzen hinaus erreichen. Eine
Lockerung des Ortlichkeitsprinzips wire durch eine weite Auslegung des 6ffentlichen
Zwecks moglich, wenn bspw. der Zweck einer wirtschaftlichen Betdtigung iiber die
Gemeindegrenzen hinaus in der Sicherung der Trinkwasserversorgung zu angemessenen
Preisen geschen wird.> Einer solchen weiten Auslegung des Ortlichkeitsprinzips folgt
bspw. bereits die Landesregierung von Nordrhein-Westfalen, die kommunalen Wasserver-
sorgungsunternechmen auf diese Weise ein iiberortliches Engagement und die Realisierung
von GroBenvorteilen ermoglicht. Die oben genannten Bedenken aus wettbewerbspoliti-
scher Sicht bleiben allerdings uneingeschrinkt bestehen. Fiir eine Optimierung des
Zuschnitts von Versorgungsgebieten gibt es im bestehenden Rechtsrahmen also durchaus
Moglichkeiten. Neben der Griindung von Zweckverbdanden, Wasser- und Bodenverbénden
und der Ubertragung der Aufgabe auf gemischtwirtschaftliche oder private Unternehmen
erdffnet eine weite Auslegung des Ortlichkeitsprinzips durch die Landesregierungen
Moglichkeiten fiir ein liberdrtliches Engagement zur Optimierung der Versorgungsgebiets-
strukturen unter 6konomischen Aspekten. Bislang werden diese Moglichkeiten jedoch nur

unzureichend genutzt.

Integration von Wasserversorgung und Abwasserentsorgung

Ein weiteres Indiz fiir die ineffiziente Organisation der deutschen Wasserwirtschaft ist die
fortbestehende rechtliche und in der Regel organisatorische Trennung der Bereiche Wasser-
versorgung und Abwasserentsorgung. Die Abwasserentsorgung zihlt als hoheitliche
Aufgabe nicht zur wirtschaftlichen Betdtigung der Gemeinden und ist iiberwiegend in die

Verwaltung eingegliedert.* Abwasserentsorgungsunternehmen werden in Deutschland noch

''Vgl. SRU (2000), Tz.186.

2 Vgl. Stihl (1998), S.335.

3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.18.

* Vgl. Rudolph (1998), SRU (2000).
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immer iiberwiegend als Regiebetrieb gefiihrt, die Wasserversorgung ist dagegen meistens in
Eigenbetriecben, Zweckverbinden oder privatrechtlich organisierten Stadtwerken integriert."
Die Einstufung der Wasserversorgung als wirtschaftliche Tétigkeit und der Abwasserentsor-
gung als hoheitliche Aufgabe fiihrt zu rechtlich und organisatorisch getrennten Einheiten, die
steuerlich unterschiedlich behandelt werden. Wahrend die wirtschaftliche Betétigung der
Gemeinden eine steuerpflichtige Tatigkeit darstellt, unterliegen hoheitliche Aufgaben
zumindest bei Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts keiner Steuerpflicht.” Dauerhaft kann
eine gesundheitlich unbedenkliche Trinkwasserversorgung nur gewéhrleistet werden, wenn
Abwisser ausreichend geklart werden. Unzureichende Investitionen in der Abwasserentsor-
gung fiihren langfristig zu einem hoheren Aufbereitungsaufwand in der Trinkwasserversor-
gung und gefdhrden die Versorgungsquellen. Trinkwasserversorgung und Abwasserentsor-
gung sind letztlich zwei Seiten derselben Medaille. Neben wasserwirtschaftlichen Argumen-
ten sprechen vor allem Kosteniiberlegungen fiir eine Integration. Es ist unmittelbar einleuch-
tend, dass Vorteile durch einen organisatorischen Zusammenschluss realisierbar sind. Trotz
der erforderlichen Trennung des Anlagenbetriebs ergeben sich Verbundvorteile in den
Bereichen Abrechnung, Service und Wartung der Anlagen. In erster Linie ist die steuerliche
Ungleichbehandlung ein Hindernis flir die Zusammenfassung in einem Unternehmen. Die
Entscheidung fiir eine offentlich-rechtliche oder privatrechtliche Organisationsform und die
Integration von Aufgaben in einem Unternehmen sollten eine Frage der ZweckmaBigkeit
unter technischen und 6konomischen Kriterien sein und sich an dem Ziel einer rationalen
Aufgabenerfiillung orientieren.” Kosteneffizienz und operative Flexibilitit spielen fiir die
Wabhl der Organisationsform in der Wasserwirtschaft in Deutschland nur eine untergeordnete

Rolle. Bestimmend ist die Rechtslage, die einer effizienten Organisation entgegensteht.

Multi-Utility
Hinter der sogenannten ,,Multi-Utility-Strategie* verbirgt sich die Idee, unterschiedliche Ver-
und Entsorgungsleistungen als kundenfreundliche Leistungsbiindel und Systemldsungen aus

. . 4 1~ . .
einer Hand anzubieten.” Die Zusammenfassung der Bereiche Strom, Gas, Wirme, Wasser,

''Vgl. SRU (2000), Tz.156.

% Abwasserentsorger in privater Rechtsform miissen Ertrags-, Vermogens- und Umsatzsteuer zahlen. Vgl. SRU (2000),
Tz.156.

3 Vgl. Rudolph (1998), $.424 f.

4 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.13, Franke (2001), S.175.
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Abwasser, Abfall und Telekommunikation kénnen unter Ausnutzung von Synergieeffekten
(economies of scope) in einem Unternehmen zu Einsparpotentialen fiihren. ,,Multi-Utility*
wird als gute Ausgangsbasis flir die Erweiterung der traditionellen Geschiftsfelder und die
Gewinnung neuer Kunden betrachtet.! Die kommunalen Stadtwerke waren und sind
teilweise auch heute noch ,,Multi-Utility-Anbieter*. Eine immer grof3ere Anzahl von privaten
Unternehmen entscheidet sich fiir diese Unternehmenskonstruktion. Die Offnung der Mirkte
fiir die Wasserversorgung und die Abwasserentsorgung wiirde fiir private Unternehmen die
Moglichkeit erdffnen, neue Mérkte mit Synergiepotentialen zu erschlieBen. Dabei haben
insbesondere die groBen Energieversorger den Bereich der Wasserwirtschaft entdeckt und
hoffen, durch die Ausnutzung von Synergiepotentialen Einsparungen durch die Zusammen-

fassung von Handel und Vertrieb zu realisieren.”

Zusammenfassend kann man festhalten, dass die kleinteilige und zersplitterte Struktur der
Wasserversorgung das Ergebnis des Rechtsrahmens in Deutschland ist und einer effizienten
Organisation der Wasserwirtschaft teilweise entgegensteht. Der organisatorische Zuschnitt
von Versorgungsgebieten richtet sich in Deutschland nach Verwaltungsgebietsgrenzen und
fiihrt zu kleinteiligen Strukturen. Die GroBenvorteile eines iiberregionalen Angebotes und
die Ausschopfung von GroBenvorteilen natiirlicher Monopole werden nicht ausreichend
genutzt. Die Wasserversorgung ist in einigen Bundesldndern Pflichtaufgabe der Gemeinden,
wird in den meisten Bundeslindern jedoch als freiwillige Aufgabe wahrgenommen. Das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden erstreckt sich auf die Wasserversorgung als Teil der
kommunalen Daseinsvorsorge, was aber nicht bedeutet, dass es sich um eine Selbstverwal-
tungspflichtaufgabe handelt, die Gemeinden in eigener Verantwortung durchfiihren miissen.
Die Gemeinden sind in der Form der Aufgabenerfiillung weitgehend frei. Sofern die
landesrechtlichen Regelungen dem nicht entgegenstehen, konnen Gemeinden die Wasserver-
sorgung auf Private iibertragen und verdufern. Das Territorialprinzip begrenzt die Aktivita-
ten von kommunalen Unternehmen auf das Gemeindegebiet und schrankt die Moglichkeiten
einer wirtschaftlichen Betdtigung aullerhalb der eigenen Verwaltungsgrenzen ein. Es verliert

seine Giiltigkeit fiir privatwirtschaftliche Unternehmen und steht einer effizienten Organisa-

! Vgl. Franke (2001).
2 7.B. bei der Akquisition, Abrechnung und beim Ablesen, aber auch in den Bereichen Kundenbindung und Marketing.
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tionsstruktur privatisierter Unternehmen nicht entgegen. Die Gemeinden machen von der
Moglichkeit einer Optimierung der Versorgungsstrukturen durch {iberortliche Zusammenar-
beit in Zweckverbidnden oder Wasser- und Bodenverbénden sowie durch gemischtwirtschaft-
liche und privatisierte Unternehmen nur unzureichend Gebrauch. Die Analyse der bestehen-
den Strukturen und der Vergleich mit anderen europdischen Staaten deuten darauf hin, dass
eine Optimierung der Versorgungsgebiete unter 6konomischen Gesichtspunkten durch die
Realisierung der mindestoptimalen Betriebsgrole von Wasserversorgungsunternehmen
bisher eine untergeordnete Rolle spielt. Die im internationalen Vergleich extrem kleinteilige
und zersplitterte Struktur der deutschen Wasserwirtschaft steht der Ausnutzung von Grofen-
vorteilen entgegen und schliet eine Partizipation am Wachstum des internationalen

Wassermarktes weitgehend aus.

2. Mangelnder Kostensenkungs- und Innovationsanreiz

Eines des Hauptargumente der Beflirworter einer Liberalisierung des Wassermarktes ist, dass
offentliche Wasserversorger im derzeitigen Ordnungsrahmen keinem unmittelbaren
Wettbewerb auf Mérkten ausgesetzt sind und ein Anreiz fiir eine effiziente Produktion nicht
besteht.! Wettbewerb soll die Anbieter zwingen, Rationalisierungspotentiale zu nutzen und
die Kostenvorteile in Form von niedrigeren Preisen an die Verbraucher weiterzugeben.” Die
deutsche Wasserversorgung ist dem Vorwurf eines iiberhohten Kostenniveaus ausgesetzt,
das dem unter Benutzungszwang stehenden Verbraucher in Form von Gebiihren und
Entgelten angelastet wird. Wettbewerb in der Wasserwirtschaft soll zu optimierten Betriebs-
und Organisationsstrukturen unter 6konomischen Gesichtspunkten flihren und Preissenkun-
gen fir den Verbraucher ermdglichen. Fiir ein privatwirtschaftliches Engagement unter
Wettbewerbsbedingungen ist eine Liberalisierung des Marktes durch den Abbau von
gesetzlichen Marktzutrittsschranken und der Verzicht der Gemeinden auf Wahrnehmung der
Trinkwasserversorgung als kommunale Aufgabe im Rahmen der Daseinsvorsorge erforder-

lich. Der Preissenkungsspielraum in den kommenden zehn Jahren wird in einer Gréfenord-

!'Vgl. Ewers et al. (2001a), S.13, Michaelis (2001), S.434.
2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.35.
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nung von 10 bis 15 Prozent veranschlagt.' Die wohlfahrtssteigernden Effekte einer Liberali-
sierung des Wassermarktes werden jedoch nicht nur von Seiten der Wasserwirtschaft
bezweifelt.” Obwohl Preissenkungspotentiale in der genannten GréBenordnung ,.ohne
weiteres durch eine Modernisierungs- und Qualifizierungsoffensive eingerdumt werden,
wird eine Liberalisierung des Wassermarktes mit dem Argument abgelehnt, bewéhrte
kommunalwirtschaftliche Strukturen wiirden zerschlagen.” Aus Sicht des Umwelt- und
Gesundheitsschutzes wird befiirchtet, Wettbewerb konnte sich negativ auf das erreichte

Niveau der Wasserversorgung und die Umwelt- und Gesundheitsstandards auswirken.*

Ineffizienz offentlicher Unternehmen

Die offentliche Wasserversorgung kann nicht einem pauschalen Vorwurf der Ineffizienz
ausgesetzt werden. Das Argument, private Unternehmen wiirden immer effizienter arbeiten
als offentliche Unternehmen, ist in dieser allgemeinen Form nicht haltbar.” In der europii-
schen Wasserwirtschaft gibt es eine ganze Palette von unterschiedlichen Organisationsfor-
men mit 6ffentlichen und privaten Unternehmen.® Kleine Wasserversorger unter kommunal-
politischem Einfluss findet man ebenso wie auf dem Weltmarkt agierende multinationale
Versorgungskonzerne. Zahlreiche Beispiele aus der Praxis zeigen, dass privatwirtschaftlich
organisierte, in einem Wettbewerbsprozess stehende Unternehmen Aufgaben effizienter
erfillen als Unternehmen der oOffentlichen Hand und schneller und flexibler auf sich
verdndernde Anforderungen von Seiten der Nutzer reagieren. Dabei ist letztlich nicht die
privatrechtliche Rechtsform ausschlaggebend. Vielmehr ist der Wettbewerbsprozess zentral

fiir die Effizienz der erbrachten Leistung.

Die hohere Effizienz privater Unternehmen ldsst sich theoretisch aus dem Wettbewerbs-
prozess gut begriinden.” Fiir 6ffentliche Unternechmen ist der Sanktions- und Selektions-
mechanismus von Wettbewerbsmarkten aufler Kraft gesetzt. Sie unterliegen nicht dem

Konkursrisiko, da Verluste von der 6ffentlichen Hand und damit letztlich von dem Steuer-

' Vgl. Heymann (2000), S.15.

% Vgl. Mehlhorn (2001), S.28 ff., Verband kommunaler Unternehmen (VKU) (2001), UBA (2001).
3 VKU (2001).

*Vgl. SRU (2002), Tz.96 und auch UBA (2001).

> Vgl. Ellwein/Buck (1995), S.199.

6 Vgl. Miiller/Scheele (1993), S.424, Hall (2001), S.3.

7 Vgl. Ellwein/Buck (1995), S.199 ff.
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und Gebiihrenzahler getragen werden. Eine Kontrolle {iber den Kapitalmarkt, wie sie fiir
private Unternehmen besteht, gibt es fiir 6ffentliche Unternehmen nicht. Speziell die
kommunalen Wasserversorger miissen sich in ihren gesetzlich geschiitzten Monopolen nicht
gegeniiber anderen Anbietern behaupten. Ein Wettbewerb um den Kunden und die kosten-
giinstigste Versorgungslosung findet nicht statt. Im Vordergrund steht die Aufgabenerfiillung
zum Wohl der Allgemeinheit unter dem Prinzip der Kostendeckung. Offentliche Unterneh-
men konnen hohe Kosten einer ineffizienten Produktion und finanzielle Folgen einer
verfehlten Investitionspolitik durch Gebiihrenerhohungen auf den Verbraucher abwélzen,
ohne befiirchten zu miissen, Kunden zu verlieren. Die Verbraucher konnen wegen des
Benutzungszwanges nicht auf das Angebot von Wettbewerbern ausweichen und sind
gezwungen, steigende Wasserpreise zu akzeptieren. Eine auf das Wohl der Allgemeinheit
ausgerichtete Aufgabenerfiillung durch kommunale Unternehmen bietet keinen vergleichba-
ren Anreiz fiir Kosteneinsparungen und kostensenkende Innovationen, wie er von einem

funktionierenden Wettbewerbsmechanismus ausgeht.'

Hohe Wasserpreise

Als Indiz fiir die Ineffizienz der deutschen Wasserversorgung werden die in einem internati-
onalen Vergleich hohen Wasserpreise herangezogen (Abbildung XII). Die Gebiihren fiir
Trinkwasser sind in Deutschland zwischen 1992 und 1999 von durchschnittlich
1,19 Euro/m’ auf 1,68 Euro/m’ und damit um 41 Prozent angestiegen.” Die Wasserpreise
varileren in den einzelnen Versorgungsgebieten ganz erheblich und liegen zwischen
0,38 und 2,85 Euro/m’. Die Ursachen fiir den starken Preisanstieg der vergangenen Jahre
liegen unter anderem in einem riicklaufigen Verbrauch begriindet. Die Wasserlieferungen
der 6ffentlichen Wasserversorger sind von 6 Milliarden m® in 1990 auf 4,8 Milliarden m® in
1998 zuriickgegangen, der pro Kopfverbrauch hat sich von 145 Litern pro Kopf und Tag auf
127 Liter reduziert. Die hohen Fixkosten miissen bei einer Reduzierung des Verbrauchs auf
eine geringere Menge umgelegt werden und fiihren zu steigenden Wasserpreisen bei einem

riicklaufigen Verbrauch.’

! Vgl. SRU (2000), Tz.184.
2Vgl. BGW (1999).
3 Vgl. SRU (2000), Tz.163.
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Abbildung XII: Wasserpreise im internationalen Vergleich
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Quelle: Eigene Darstellung nach Hug (2001), S.183.

In den Blickpunkt der offentlichen Kritik sind die deutschen Wasserpreise erstmals durch
einen Bericht der Weltbank geraten.' Die Wasser- und Abwasserexperten der Weltbank
kamen in einer Untersuchung zu dem Ergebnis, dass die Wasserwirtschaft in Deutschland
zwar technisch und qualitativ hochwertig ist, aber viel zu teuer. Die Wasserpreise sind in
einem internationalen Vergleich nicht nur sehr hoch, sondern weisen auch die stérksten
Wachstumsraten auf. Nach Ansicht der Weltbankexperten ist dies auf das mangelnde
Kostenbewusstsein in der deutschen Wasserwirtschaft zurlickzufiihren. Der Bericht hat

heftigen Widerspruch hervorgerufen und zu einer Reihe von Gegendarstellungen gefiihrt.”

In der Zwischenzeit besteht ein weitgehender Konsens, dass von einem Vergleich der
Kubikmeterpreise nicht pauschal auf die Effizienz der Anbieter geschlossen werden kann.
Darauf haben schon friihere Verdffentlichungen in aller Deutlichkeit hingewiesen.” Fiir einen
aussagefdhigen Vergleich der Wasserpreise miissen erhebungstechnische Unterschiede,
abweichende Wasserqualitdten, der Anschlussgrad der Bevolkerung und die Versorgungs-

sicherheit berticksichtigt werden. Auch unterschiedliche nationale Standards im Bereich der

! Vgl. Briscoe (1995).
2 Vgl. Linden (1996), Barraqué (1998).
3 Vgl. Miiller/Scheele (1993), S.414 ff.



129

Gesundheitsvorschriften und der Umweltgesetzgebung sind Kostenfaktoren, die zu Verzer-
rungen der relativen Preise fiihren kdnnen und die Aussagefdhigkeit pauschaler Kostenver-
gleiche einschranken. SchlieBlich haben auch die Gebiihren- und Preisbildungsmodelle, der
Grad der Subventionierung und die Erhebung von Umwelt- und Ressourcenabgaben einen
Einfluss auf die Hohe des Wasserpreises. Vergleiche der Kubikmeterpreise ohne Berticksich-
tigung dieser Faktoren sind deshalb nur wenig aussagefihig." Auf Preisvergleiche muss aber
nicht grundsétzlich verzichtet werden, wenn sie die unterschiedlichen Rahmenbedingungen
entsprechend beriicksichtigen. Verschiedene Institutionen verdffentlichen auf nationaler und
auf internationaler Ebene regelmiBig Wasserpreisvergleiche.” Verzerrungen durch abwei-
chende Gebiihren- und Preismodelle konnen z.B. ausgeschlossen werden, indem man die
tatsdchlichen Ausgaben fiir die Wasserversorgung pro Einwohner und Jahr als Vergleichs-
mafstab heranzieht.® Die Ausgaben liegen in einem europiischen Vergleich in Deutschland
mit 72 Euro pro Einwohner und Jahr an der Spitze, gegeniiber 69 Euro in den Niederlanden,
59 Euro in England und Wales und 54 Euro in Frankreich. Die festgestellten Preisunter-
schiede relativieren sich und miissen mit Bezug auf verbleibende Unterschiede bei Qualitit,
Versorgungssicherheit, Anschlussgrad sowie Umwelt- und Gesundheitsschutz gesehen

4
werden.

Quasi-Wettbewerb in der Wasserversorgung

Gegen den Vorwurf der Ineffizienz wird von Seiten der Wasserwirtschaft der Einwand
vorgebracht, innerhalb des Systems gesetzlich geschiitzter Monopole stiinden o6ffentliche
Wasserversorgungsunternehmen bereits heute in einem ,,Quasi-Wettbewerb®, der sie zu
einer effizienten Leistungserstellung zwingt. Eine wettbewerbsédhnliche Situation bestlinde

bereits heute durch folgende Faktoren:’

- Kommunale und kartellrechtliche Preisaufsicht: Drei Viertel der Wasserversorgungsunter-
nehmen erheben o6ffentlich-rechtliche Gebiihren nach dem Kommunalabgabenrecht, die von

den Gemeindeparlamenten unter der Kommunalaufsicht der Lander zu genehmigen sind.

! Vgl. Kraemer et al. (1998), Scheele (2000), S.21, Michaelis (2001), S.436.
2 Vgl. Miiller/Scheele (1993), S.410.

3 Vgl. Michaelis (2001), S.436.

*Vgl. Briscoe (1995), S.422 f., Ewers et al. (2001a), S.12.

3 Vgl. Scheele (2000), S.7 f., Michaelis (2001), S.436.
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Nach dem Gebiihrenrecht sind die Grundsitze der Kostendeckung und der Aquivalenz zu
beachten.! Gegen offentlich-rechtliche Gebiihrenbescheide konnen die Verbraucher Ein-
spruch bei den Verwaltungsgerichten einlegen. Preis— und Leistungsvergleiche durch
kommunale Aufsichtsbehérden werden jedoch nur rein informativ durchgefiihrt und bleiben
ohne echte Sanktionsmoglichkeiten. Die Kommunalparlamente und die Aufsichtsbehorden
beschrdnken sich auf die Feststellung der OrdnungsméBigkeit der Gebiihrenkalkulation und
konnen eine effektive Kontrolle fiir das Kostenniveau in der Wasserversorgung nicht
gewihrleisten. Ein Viertel der Wasserversorgungsunternehmen erheben privatrechtliche
Entgelte und sind der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht nach § 103 Abs. 5 GWB a.F.
unterstellt.” Die kartellrechtliche Preiskontrolle orientiert sich am Vergleichsmarktkonzept
und akzeptiert Preisunterscheide zwischen Versorgern nur fiir Sachverhalte, die in einem
Kriterienkatalog erfasst sind. Sachlich gerechtfertigt sind Preisunterschiede bspw. durch
hydrogeologische und geographische Besonderheiten des Versorgungsgebictes.” Einen
Anspruch auf Kostenerstattung, wie er im Gebiihrenrecht besteht, akzeptieren die Kartellbe-
horden nicht. Gelingt es einem Versorgungsunternehmen nicht, sachliche Griinde fiir ein
vergleichsweise hohes Entgelt darzulegen, kann die Kartellbehorde einen Preisabschlag
verlangen. Verbraucher konnen bei den Zivilgerichten gegen privatrechtliche Entgelte
klagen. Die kartellrechtliche Preisaufsicht beschrinkt sich darauf, den Missbrauch der
Monopolstellung kommunaler Unternehmen nachtriglich festzustellen und kann einem
tiberhohten Kostenniveau im Vorfeld ebenso wenig entgegenwirken wie die Kommunalauf-
sicht.” Da ein echter Vergleichsmarkt unter Wettbewerbsbedingungen nicht existiert, konnen
Vergleiche sich nur auf Unternehmen beziehen, die ebenfalls nicht unter Wettbewerbsdruck
stehen und keinem unmittelbaren Kostendruck ausgesetzt sind. Sowohl die kommunale als
auch die kartellrechtliche Preisaufsicht sind deshalb nur bedingt geeignet, einen Anreiz zur

Kostenminimierung auszuiiben und sind mit Wettbewerbsprozessen nicht vergleichbar.’

- Benchmarking: Im Rahmen eines sogenannten Benchmarking unterwerfen sich Unterneh-

men einem Wirtschaftlichkeitsvergleich, bei dem sie die eigene Leistung an Bestmarken

! Vgl. dazu weiter unten sowie Bals/Nolke (1990) und Gawel (1995a).
2 Vgl. Daiber (1996), S.363 ff.

3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.19.

* Vgl. Pfaffenberger/Scheele (1989), S.235 ff., Schwarze (2001), S.397.
> Vgl. Heymann (2000), S.11.
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messen lassen. Fiir unternehmerische Prozesse in der Leistungserstellung werden Referenz-
werte ermittelt, die mit den Kennzahlen der teilnehmenden Unternehmen verglichen
werden.' Benchmarking ist ein Instrument zur Aufdeckung von Kostensenkungspotentialen,
das bereits in verschiedenen Sektoren angewendet wird.> Neben rein okonomischen
Kennzahlenvergleichen verfolgen die Ansitze zwischenzeitlich auch das Ziel, die Produkt-
qualitdt, die Qualitit der Dienstleistungen und Malinahmen des Umwelt- und Ressourcen-
schutzes in die Unternehmensvergleiche einzubeziehen. Das Wettbewerbsmodell in England
und Wales setzt auf ein verpflichtendes Benchmarking, bei dem die Wasserversorgungsun-
ternehmen jahrlich die internen Zahlen der konomischen Regulierungsbehérde OFWAT?
offen legen miissen. Anhand des ausgewerteten Datenmaterials werden die Unternehmen
nach unterschiedlichen Kriterien in einer Rangliste eingeordnet, die verdffentlicht wird. Die
Regulierungsbehdrde kann auf Grundlage der Ergebnisse Einfluss auf die Preise des
Unternehmens und die Investitionsplanung ausiiben. Ein verpflichtendes Benchmarking wie
in England und Wales kann systematisch Einsparpotentiale einzelner Unternehmen aufde-
cken und einen Druck zur Beseitigung von Missstinden erzeugen.* Offentlicher Druck aus
der Verdffentlichung der Ergebnisse und direkte Einflussmoglichkeiten durch Aufsichtsbe-

horden sind dazu allerdings erforderlich.

In Deutschland findet Benchmarking in der Wasserversorgung bislang kaum statt.” Im
Vergleich zu anderen Staaten liegt Deutschland im Stand der Diskussion und der praktischen
Anwendung weit zuriick.® Die ersten Projekte befinden sich noch in der Pilotphase, die
Ergebnisse sind in der Hand von einigen Spezialisten und noch wenig transparent. Die
Teilnahme an einem Benchmarking ist freiwillig. Entscheidend fiir den Erfolg ist bei einer
freiwilligen Teilnahme eine hohe Bereitschaft der Unternehmen teilzunehmen. Damit kann
jedoch nicht gerechnet werden, wenn Unternehmen interne Unternehmenszahlen nicht offen

legen wollen, weil sie z.B. beflirchten, unfair bewertet zu werden oder ein Einschreiten der

"' Vgl. SRU (2000), Tz.165.

2 vgl. UBA (2001), S.137.

3 Office of Water Services.

* Vgl. Heymann (2000), S.11.

> Vgl. UBA (2001), S.161.

6 Intensiv genutzt werden Benchmarkingprozesse z.B. in den Niederlanden, GroBbritannien oder Australien. Vgl. UBA
(2001), S.163.
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Aufsichtsbehdrden im Fall eines schlechten Abschneidens auszuldsen.! Benchmarking
erfiillt in Deutschland nur eine interne Informationsfunktion und kann die Unternehmen
allenfalls mittel- bis langfristig dazu bringen, sich durch Unternehmensvergleiche den
besseren Kennzahlen anderer Unternehmen anzundhern. Auch hier gilt, dass ein Wettbe-
werbsmarkt zum Vergleich nicht herangezogen werden kann. Die Erfahrungen in anderen
Staaten zeigen, dass Benchmarking ein vielversprechendes Instrument zur Aufdeckung von
Kostensenkungspotentialen ist. Benchmarking ermoglicht einen flichendeckenden, alle
Versorgungsunternehmen umfassenden Vergleich trotz abweichender Rahmenbedingungen
(regulativ, institutionell, naturrdumlich) und die Beriicksichtigung von Belangen des
Umwelt- und Ressourcenschutzes in den Kennzahlen. Ohne Sanktionsmdéglichkeiten und mit
einer freiwilligen Teilnahme kann Benchmarking jedoch keinen unmittelbaren Druck zu

Kostendisziplin erzeugen.

- Wettbewerb durch Eigenversorgung, Substitution: Flr industrielle Gro3verbraucher besteht
die Moglichkeit, von der 6ffentlichen Trinkwasserversorgung auf Eigenversorgung auszu-
weichen. Die Industrie bezieht nur einen Bruchteil des Wassers von 6ffentlichen Unterneh-
men und versorgt sich zu iiber 90 Prozent selbst.” Der Anteil des an die Industrie gelieferten
Trinkwassers hat sich kontinuierlich verringert, die Unternehmen nutzen in groem Umfang
die Substitutionsmdglichkeit durch Eigenversorgung. Voraussetzung ist der Zugang zu
eigenen Quellen und der Besitz von Wasserentnahmerechten. In Regionen mit Wasser-
knappheit wird die Vergabe von Wasserentnahmerechten restriktiv gehandhabt, die Geneh-
migungsverfahren fiir Entnahmerechte konnen Jahre in Anspruch nehmen. Die Moglichkeit
eines Ausweichens auf Eigenversorgung stirkt aber die Verhandlungsposition der industriel-
len Abnehmer, die regelmdBig Sonderkonditionen aushandeln, so dass die Wasserpreise
deutlich niedriger als fiir Haushaltskunden sind.” Die Preise fiir Industrickunden liegen 15
bis 23 Prozent unter denen fiir private Haushalte.* Von den steigenden Wasserpreisen der
offentlichen Trinkwasserversorgung ist die Industrie also weniger betroffen. Privaten

Haushalten steht die Moglichkeit eines Ausweichens auf Eigenversorgung nicht offen. Sie

'Vgl. UBA (2001), S.138.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.12.

3 Vgl. Bosold (1994), Pfaffenberger/Scheele (1989).
4 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.14.
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unterliegen Benutzungszwiéngen, die mit gesundheitspolitischen Bedenken und dem
vorrangigen Offentlichen Interesse an einer flichendeckenden Trinkwasserversorgung zum
Wohl der Allgemeinheit gerechtfertigt werden. Fiir private Haushalte besteht nur die
Moglichkeit, den Wasserverbrauch zu reduzieren, bspw. durch Investitionen in wasserspa-
rende Einrichtungen, die Nutzung von Regenwasser fiir die Bewésserung von Pflanzen oder
durch das Ausweichen auf Mineralwasser. Sowohl der deutlich erkennbare Riickgang des
durchschnittlichen Wasserverbrauchs als auch der Anstieg des verkauften Mineralwassers
zeigen, dass von den privaten Haushalten Substitutions- und Einsparmdglichkeiten genutzt
werden.! Aufgrund des hohen Anteils fixer Kosten sind die Wasserversorgungsunternehmen
in der schwierigen Situation, dass ein abnehmender Wasserverbrauch als Reaktion auf
steigende Wasserpreise eine weitere Anhebung der Gebiihren und Entgelte erforderlich
macht. Der starke Gebiihrenanstieg der vergangenen Jahre und das hohe Niveau der
Wasserpreise bei einem riicklaufigen Verbrauch stolen zunehmend auf den Unmut der
Wassernutzer. Wasserversorger miissen dadurch stirker als in fritheren Jahren auf die
Kostenseite des Leistungsangebots achten. Die Wasserversorger stehen bei den Haushalts-
kunden dadurch aber nicht in einer wettbewerbsihnlichen Situation.” Nach wie vor besitzen
sie eine gesetzlich geschiitzte Monopolstellung, die zusammen mit Anschluss- und Benut-

zungszwangen jegliche Konkurrenz und damit Wettbewerb ausschlief3t.

- Konkurrierende Versorgungslosungen durch Fernwasserversorgung: Auf der Versor-
gungsebene und damit der GroBhandelsstufe stehen Eigen- und Fremdversorgungsldosungen
in Konkurrenz. 65 Prozent des Rohwassers der offentlichen Wasserversorgung werden aus
eigenen Quellen gewonnen, 35 Prozent werden {iiber Fernwasserversorgungen in die
regionalen Versorgungsnetze eingespeist. Eigen- und Fremdversorgung ergénzen sich zu
einer regionalen Gesamtversorgungslosung. Die Einspeisung von Wasser in die regionalen
Versorgungsnetze ist also tigliche Praxis.” In einigen Bundeslindern besteht ein gesetzlicher

Vorrang fiir die ortsnahe Versorgung und die vorrangige Nutzung der eigenen Quellen.*

''Vgl. UBA (2001), S.21.

2 Vgl. Michaelis (2001), S.437.

3 Vgl. Mehlhorn (2001), S.29 ff.

* Nach § 43 des Landeswassergesetzes von Baden-Wiirttemberg ist der ,,Wasserbedarf der 6ffentlichen Wasserversorgung
(...) vorrangig aus ortsnahen Wasservorkommen zu decken. Wassergesetz fiir Baden-Wiirttemberg in der Fassung vom
1. Juli 1988, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 13. November 1995.
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Fernwasserversorger konkurrieren mit ihren ungenutzten Kapazititen um Lieferungen an
kommunale Versorgungsunternehmen und stehen in einem Wettbewerb auf der GroBhan-
delsstufe. Die Situation kommt interessanterweise dem Modell eines Wettbewerbs im Markt
am ndchsten. Doch ist zu bedenken, dass Fernwasserversorgungsunternechmen ebenso wie
die meisten Wasserversorgungsunternechmen in der Trigerschaft der offentlichen Hand
stehen und das Handeln nicht in erster Linie auf ein Gewinnziel ausgerichtet ist. Finanzielle
Risiken spielen eine untergeordnete Rolle. Ein echter Druck, Kosteneinsparungen auf der
GroBhandelsebene zu realisieren und an den Verbraucher weiterzugeben, besteht im Bereich
geschiitzter Monopole nicht. Die als ,,Quasi-Wettbewerb* bezeichneten Faktoren lenken die
Aufmerksamkeit der Wasserversorger stirker als in fritheren Jahren auf die Ausgabenseite,
konnen aber keinen Wettbewerbsmirkten vergleichbaren Druck zu Kostendisziplin erzeu-
gen. Erkennbar ist allerdings, dass seit der intensiven Diskussion tiber die Liberalisierung des
Wassermarktes kommunale Unternehmen die Bemiithungen zur Ausschopfung von Kosten-
senkungsspielrdumen durch UmstrukturierungsmafBnahmen und Kooperationsabkommen

intensiver genutzt haben.'

Freiwillige Wahrnehmung von Aufgaben

Kommunale Wasserversorgungsunternehmen nehmen freiwillig Aufgaben des Gewdsser-
und des Umweltschutzes wahr, die sie Verbrauchern in Form von héheren Wasserpreisen
anlasten. Freiwillige gewdsserschutzbezogene Aufgaben sind z.B. die Forderung des
Okologischen Landbaus, Kooperationsvertrige mit der Landwirtschaft, Flichenkauf und
Flachenstilllegung, Uferschutzmafnahmen, die Reinigung von Seen oder die Installation und
der Betrieb von Messnetzen zur Uberwachung der Gewisserqualitit.” Die Leistungen gehen
iber die gesetzlich vorgeschriebenen Mallnahmen zum Schutz der Quellen fiir die Versor-
gung mit Trinkwasser hinaus. Den Wassernutzern werden Kosten des Umwelt- und Natur-
schutzes angelastet, die in einem allgemeinen gesellschaftlichen Interesse stehen und aus
allgemeinen Steuermitteln finanziert werden sollten. Bei MaBBnahmen, die darauf abzielen,
Umweltschdden zu beseitigen oder zu vermeiden, kommt es zu einer Umkehrung des

Verursacherprinzips. Die Landwirtschaft ist bspw. einer der Hauptverursacher von Belastun-

! Vgl. Ludin/Rahmeyer/Wérmer (2001), Michaelis (2001), S.437.
2 Vgl. Schwarze (2001), S.398.
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gen des Grundwassers, wird aber fiir die verursachten Kosten durch Nitratbelastungen nicht
in die Pflicht genommen. Im Gegenteil erhalten Landwirte von den Wasserversorgungsun-
ternehmen bzw. von den Landesbehérden pauschale Entschddigungen, wenn sie die
Verunreinigung unterlassen. In der 6konomischen Literatur hat insbesondere die Einfithrung
des sogenannten ,,Wasserpfennigs* fiir kontroverse Diskussionen gesorgt.' Die Kosten von
Gewidsserverschmutzungen miissen letztlich die Wassernutzer in Form von hdheren
Gebiihren tragen. Die Zielerreichung wird dadurch insgesamt teurer, weil die Verursacher
tiber die besten Informationen verfligen, wie die Belastungen am giinstigsten vermieden
werden kdnnen. Mit der quasi-institutionalisierten Ubernahme von freiwilligen Leistungen
des Gewdsser- und Naturschutzes durch die Wasserversorger werden umwelt- und auch
gesundheitspolitische Ziele iiber die Organisation der Wasserversorgung und nicht durch den
Finsatz der dafiir am besten geeigneten Instrumente gelost. Durch eine Trennung von
umwelt- und gesundheitspolitischer Regulierung und der Dienstleistung Trinkwasserversor-
gung konnen Ziele des Umweltschutzes unabhédngig von der Organisation der Wasserver-
sorgung sichergestellt werden. Die Treffsicherheit der gewéhlten Instrumente steigt mit der

konkreten Ausrichtung auf ein definiertes Ziel und wird damit kostengiinstiger.”

Kostensenkungsspielrdume und internationale Wettbewerbsfihigkeit

Die geschitzten Preissenkungsspielrdume fiir den Kunden in der Wasserversorgung fallen
mit 10 bis 15 Prozent im Vergleich zu den realisierten Preissenkungen in den Bereichen
Energieversorgung und Telekommunikation vergleichsweise gering aus. Der Jahresumsatz
in der Wasserversorgung ist mit ca. 8,2 Milliarden Euro deutlich geringer als in der umsatz-
starken  Elektrizititswirtschaft (83 Milliarden Euro) und der Telekommunikation
(46 Milliarden Euro). Bei einer vollstindigen Realisierung und Weitergabe an den Verbrau-
cher wiirden die Kostensenkungsspielrdume in der Wasserversorgung zu einer Kostenentlas-
tung von knapp 11 Euro pro Einwohner und Jahr fithren.” In der Summe bewegen sie sich in
einer GroBenordnung von 0,7 bis 1 Milliarde Euro pro Jahr. Die kurzfristigen Einsparpoten-

tiale im Bereich der wvariablen Betriebskosten sind aufgrund des hohen

! Zur Diskussion tiber die Einfithrung des Wasserpfennigs vgl. insbesondere Brosse (1986), Karl (1989), Linde (1989) und
auch Hansmeyer/Ewringmann (1988) sowie Bergmann/Kortenkamp (1988), S.204.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.36.

3 Vgl. Michaelis (2001), S.438.
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Fixkostenanteils eher gering. Mittel- bis langfristig konnen Einsparungen auch bei den
kurzfristig als fix betrachteten Kosten realisiert werden, bspw. bei den Personalkosten. In
den Unternehmen der Wasserversorgung sind rund 39.000 Personen beschiftigt.! Effiziente-
re Betriebs- und Organisationsstrukturen sind mit grofer Wahrscheinlichkeit auch mit
Einsparungen beim Personalbestand und den Personalkosten verbunden. Von den Anlagen-
kosten entféllt mit rund zwei Dritteln der grofte Teil auf die Verteilungsinfrastruktur. Wegen
des irreversiblen Charakters und ihrer Eigenschatft als ,,sunk costs* sind Investitionen in die
Verteilungsinfrastruktur kurzfristig fiir Kosteneinsparungen nicht zugénglich. Mittel- bis
langfristig werden Einsparpotentiale in der Wasserwirtschaft vor allem im Bereich des
Anlagenbaus und der Instandhaltungsinvestitionen gesehen, ohne dass es zu Qualitédtseinbu-
Ben kommen muss.” Erfahrungen mit Kostensenkungspotentialen durch einen Ausschrei-
bungswettbewerb zeigen, dass bei InvestitionsmaBBnahmen Einsparungen in Grof3enordnun-
gen von 30 bis 40 Prozent méglich sind.” So konnten im Bereich der Abwasserentsorgung in
Niedersachsen durch einen Ausschreibungswettbewerb Kosteneinsparungen von iiber 50
Prozent gegeniiber den urspriinglich angesetzten Investitionskosten erzielt werden.* Einspa-
rungen sind moglich durch die Beseitigung von kostentreibenden Schnittstellen bei der
Auftragsvergabe, durch die Einbeziehung von nationalem und internationalem know-how
bei Planung und Bau von Anlagen und durch die Nutzung von GrofBenvorteilen durch
groBBere Regionalversorgungsstrukturen. Langfristig sind Verbundvorteile durch die

Zusammenlegung von Wasserversorgung und Abwasserentsorgung realisierbar.

Nicht genutzte Rationalisierungs- und Kosteneinsparungspotentiale binden volkswirtschaft-
liche Ressourcen, die an anderer Stelle sinnvoll eingesetzt werden konnen, filhren zu
tiberhohten Wasserpreisen fiir die Verbraucher und stellen die internationale Konkurrenz-
fahigkeit der deutschen Wasserwirtschaft in Frage. Trotz des hohen technischen Niveaus
lauft die deutsche Wasserwirtschaft Gefahr, nicht am Wachstum des internationalen
Wassermarktes teilnehmen zu kénnen und Marktchancen ungenutzt zu lassen. Der weltweite

Investitionsbedarf in der Wasserver- und Abwasserentsorgung wird auf 600 Milliarden

"'Vgl. Ewers et al. (2001a), S.47.

2 Vgl. Heymann (2000), S.3, Ewers et al. (2001a), S.23.

3 In Einzelfillen konnten die Wassertarife um bis zu 74 Prozent reduziert werden. Vgl. dazu Webb/Ehrhardt (1998), S.7.
* Vgl. SRU (2000), Tz.185.
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US-Dollar bis zum Jahr 2010 geschitzt.! Konkurrenzfihige Anbieter miissen iiber eine groBe
Kapitalkraft verfiigen und in der Lage sein, Komplettlosungen fiir die gesamte Wertschop-
fungskette von Planung, Bau, Betrieb und Instandhaltung bis zur Rechnungsstellung und
Kundenbetreuung abzudecken. Dazu sind deutsche Wasserversorger in der kleinteiligen
Struktur nicht in der Lage. Nach einer Schéitzung der Deutsche Bank Research ist denkbar,
dass in Zukunft nur noch etwa 100 grole Wasserversorgungsunternechmen den globalen
Wassermarkt versorgen.” Es konnte zu einem weltweiten Konzentrationsprozess in der
Wasserversorgung kommen. Im internationalen Wassermarkt werden die konsequente
Ausschopfung von GroBenvorteilen und die Realisierung von Einsparpotentialen von
zentraler Bedeutung sein. Solange deutsche Wasserversorger auf dem heimischen Markt
dem Vorwurf eines liberhdhten Kostenniveaus ausgesetzt sind, ist nicht zu erwarten, dass sie

sich auf dem internationalen Wassermarkt behaupten konnen.

3. Einbindung von privatem Kapital und know-how

Anlagen fiir die Wasserversorgung sind langlebige Wirtschaftsgiiter mit einer Nutzungsdauer
von bis zu hundert Jahren. Die Wasserwirtschaft ist durch einen groBen Kapitalbedarf fiir
Investitionen gekennzeichnet. Um die Wasserversorgung dauerhaft quantitativ und qualitativ
sicherzustellen, miissen regelmifBig grofe Summen in den Erhalt, die Modernisierung und
den Ausbau der Anlagen investiert werden. In den letzten Jahrzehnten sind die technischen
Anforderungen an die Anlagen stark angestiegen.” Die Wasserversorgung und die Abwas-
serentsorgung haben sich zu technisch anspruchsvollen Dienstleistungen entwickelt, die mit
der urspriinglichen kommunalen Aufgabenerfiillung nur wenig gemein haben.* Die Kommu-
nen sind den hohen technischen Anforderungen der Aufgabe oft nicht mehr gewachsen. Die
Verschérfung der umwelt- und gesundheitspolitischen Standards hat zu einem wachsenden
Investitionsbedarf gefiihrt. Jéhrlich werden in der Wasserversorgung rund 2,5 Milliarden
Euro investiert. Bezogen auf die Bevolkerung entfallt ein {iberproportionaler Teil von rund

einem Drittel der Investitionen auf die neuen Bundesldnder. Es besteht ein Nachholbedarf

! Vgl. Heymann (2000), S.8, Michaelis (2001), S.438, Fischer/Freytag (2001), S.205.
2 Vgl. Heymann (2000), S.15.

3 Vgl. Ludin/Rahmeyer/Worner (2001), S.4.

* Vgl. Rudolph (1998), S.413.
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gegeniiber den alten Bundesldndern, der in den kommenden Jahren zuriickgehen wird. Die
Investitionen in der Wasserversorgung werden sich auch in Zukunft mindestens in der
heutigen GroBenordnung bewegen. Deutlich grofer ist der Investitionsbedarf mit ca.
7,5 Milliarden Euro jéhrlich im Bereich der Abwasserentsorgung.' In den nichsten zehn bis
zwolf Jahren wird der Investitionsbedarf im Bereich Wasser und Abwasser auf 100 bis
150 Milliarden Euro geschitzt. Der weitaus groere Anteil entfdllt mit ca. zwei Dritteln auf

den Bereich der Abwasserentsorgung.

Vielfach sind die Gemeinden aufgrund der angespannten Haushaltslage heute nicht mehr in
der Lage, die erforderlichen Investitionen zu tétigen. Investitionen werden nicht selten
wegen der leeren Kassen der Gemeinden hinausgezdgert.” Die Finanznot der Gemeinden ist
fir den Verkauf kommunaler Wasserversorgungs- und Abwasserunternehmen und die
Einbeziehung Privater in Planung, Bau, Betrieb und Finanzierung von Anlagen in vielen
Féllen ausschlaggebend. Neben der vollstindigen VerduBerung kommunaler Betriebe hat
sich eine breite Palette sogenannter ,,Public-Private-Partnerships* (PPP) herausgebildet, die
auf die Einbindung von privatem Kapital und know-how ausgerichtet sind. Die Modelle
reichen von finanziellen Beteiligungen in gemischtwirtschaftlichen Unternehmen, Koopera-
tionsabkommen kommunaler und privater Unternechmen bis hin zu einfachen Betriebsfiih-
rungsvertrdgen und ermdglichen in unterschiedlichem MalB, privates Kapital und know-how

in die Wasserversorgung einzubeziehen. Man kann mindestens drei Formen unterscheiden:

- Bei einer dffentlichen Auftragsvergabe wird ein privater Dritter mit der Erfiillung der
Aufgabe bzw. Dienstleistung beauftragt und erhélt dafiir einen vereinbarten Preis. Die
Verantwortung fiir die Aufgabe, die Einrichtungen und das wirtschaftliche Risiko blei-
ben in staatlicher Hand.* Das Betriebsfiihrungsmodell ist ein einfacher Dienstleis-
tungsvertrag, bei dem die Betriebsverantwortung auf private Partner {ibertragen wird,
die im Auftrag der Gemeinde handeln. Im Betreibermodell wird eine wesentlich um-
fassendere Leistung von dem beauftragten Unternehmen erbracht, die neben dem Be-

trieb z.B. auch die Planung, den Bau, die Finanzierung und die Instandhaltung der An-

"'Vgl. SRU (2000), S.141.

2Vgl. SAM (2001), S.9 und auch SRU (2000), Tz.181.
3 Vgl. Majer (2001), S.12.

4 Vgl. Brackemann et al. (2000), S.16.
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lagen beinhaltet. Die Gemeinde entrichtet dafiir an das Unternehmen ein vereinbartes
privatrechtliches Entgelt. Die Gebiihren gehen aber nach wie vor an die Gemeinde, die

in der 6ffentlich-rechtlichen Wahrnehmung der Aufgabe verpflichtet bleibt.

- Mit der Vergabe einer Konzession werden die Durchfiihrung der Aufgabe und das
wirtschaftliche Risiko der Aufgabenerfiillung an einen privaten Dritten iibertragen.
Eine Konzession ist die Vergabe eines Gebietsmonopols auf Zeit. Kostensteigerungen
gehen zu Lasten des Konzessionstrégers, die Effizienz der Leistungserstellung wirkt
sich unmittelbar auf das wirtschaftliche Ergebnis des Konzessionsnehmers aus. Die

Verantwortung fiir die Aufgabenerfiillung bleibt beim Staat.

- Eine Aufgabenprivatisierung ist mit der vollstindigen Ubertragung einer 6ffentlichen
Aufgabe an Private und einer Uberfiihrung des Betriebs und der Einrichtungen in
private Hand verbunden. Die Aufgabe wird aus dem offentlichen Bereich ausgeglie-

dert und geht in die Verantwortung von privaten Anbietern iiber.

Probleme bei der Finanzierung von Erneuerungsinvestitionen ergeben sich bei Wasserver-
sorgungsunternehmen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform insbesondere beim Regiebetrieb.
In der Wasserversorgung sind Regiebetriebe mittlerweile zwar von untergeordneter Bedeu-
tung, in der Abwasserbeseitigung sind sie aber noch immer die dominierende Organisations-
form. Wie in jedem Unternehmen werden im Regiebetrieb die Abschreibungen auf das
Betriebsvermdgen in Rechnung gestellt. Weil der Regiebetrieb jedoch ein nicht
ausgegliederter Teil der Gemeindeverwaltung ist, gehen die fiir Ersatzinvestitionen in
Rechnung gestellten Abschreibungen als allgemeine Deckungsmittel in den Gesamthaushalt
und dienen der Finanzierung kommunaler Aufgaben.! Zum Zeitpunkt der Ersatzbeschaffung
stehen die Mittel nicht zur Verfiigung und miissen durch allgemeine Haushaltsmittel oder
Kreditaufnahme gedeckt werden. Eine Kreditaufnahme fiir wasserwirtschaftliche
Investitionen erfolgt nicht immer getrennt von der allgemeinen Genehmigung der
kommunalpolitischen Kredite. Die Finanzlage der Gemeinden hat im Regiebetrieb deshalb

einen entscheidenden Einfluss auf das Investitionsverhalten. In kommunalen Eigenbetrieben

''Vgl. SRU (2000), Tz.182.
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oder Gesellschaften in privatrechtlicher Rechtsform bleiben die Einnahmen aus den Ab-

schreibungen der Anlagen dagegen zweckgebunden dem Unternehmen erhalten.

Private Unternehmen stehen anders als kommunale Unternehmen nicht unter einem unmit-
telbaren Einfluss der Gemeinde. Die Planung, die Finanzierung und die Durchfiihrung von
Investitionsmafinahmen erfolgen allein nach 6konomischen Kriterien, unabhédngig von der
Finanzlage der Gemeinde. Die Investitionsplanung und die Mittelbeschaffung kénnen wegen
des fehlenden politischen Einflusses in Privatgesellschaften schneller und unbiirokratischer
als in 6ffentlichen Unternehmen umgesetzt werden. Offentlich-rechtliche Organisationsfor-
men bieten durch ihre Verwaltungsnihe zwar Vorteile, wenn es darum geht, politische
Einfluss- und Kontrollmoglichkeiten der Gemeinden zu sichern. Sie zeichnen sich jedoch
durch schwerfillige Entscheidungsprozesse aus. Privatrechtliche Organisationsformen lassen
insgesamt eine effizientere Aufgabenerfiillung erwarten, da sie nach betriebswirtschaftlichen
Grundsitzen kalkulieren und Investitionen entsprechend vornehmen. Anders als kommunale
Unternehmen sind sie keinem unmittelbaren politischen Einfluss ausgesetzt." Die Kapitalbe-
schaffung kann fiir Private zwar wegen der vergleichsweise schlechteren Bonitét teurer sein
als fir kommunale Unternehmen. Erfahrungen aus der Praxis belegen allerdings, dass die
hoheren Finanzierungskosten durch kiirzere Bauzeiten und eine flexiblere Kapitalbereitstel-
lung kompensiert werden. Weltweit steht die Wasserwirtschaft vor der groBBen Herausforde-
rung, die durch Bevolkerungswachstum und wirtschaftliche Entwicklung wachsende
Nachfrage nach Wasserver- und Abwasserentsorgungsleistungen technisch und finanziell zu
bewiltigen. Das ,,World Water Council® sieht in der Mobilisierung von privatem Kapital und
know-how vor allem in Entwicklungsldndern eine Strategie zur Losung wasserwirtschaftli-
cher Probleme.” Investitionen in der Wasserwirtschaft werden zu zwei Dritteln staatlich
finanziert. Dariiber hinaus werden Investitionen in einer GroBBenordnung von 100 Milliarden
US-Dollar jahrlich bis zum Jahr 2025 als erforderlich betrachtet, die vor allem durch die

Einbindung von privaten Unternchmen mobilisiert werden kénnen.?

! Vgl. Bree u.a. zitiert nach Michaelis (2001), S.447.
2 Vgl. Gleick et al. (2002), S.22.
3 Vgl. World Water Council (2000), S.60, Gleick et al. (2002), S.22.
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4. Preisbildung - Kostendeckende Wasserpreise

Wasserpreise sind in Deutschland keine Marktpreise. Wasserpreise werden als Gebiihren
und privatrechtliche Entgelte erhoben und sind in erster Linie der Preis fiir eine kommunale
Dienstleistung. Hohe und Struktur der Wasserpreise werden durch politische Entscheidungs-
trager nach verschiedenen Kriterien bestimmt. Die Kalkulation der Wasserpreise erfolgt nach
den Grundsitzen des Gebiihrenrechts, die uneingeschriankt auch fiir privatrechtliche Entgelte
gelten.' Zentrale Grundsitze sind das Kostendeckungsprinzip und das Aquivalenzprinzip.
Das Kostendeckungsprinzip definiert die untere Grenze flir die Hohe der Gebiihrenbemes-
sung und soll dauerhaft die Eigenwirtschaftlichkeit des Unternehmens sicherstellen.
Allgemeine gebiihrenrechtliche Prinzipien verbieten kosteniiberschreitende Gebiihren, die
darauf abzielen, Deckungsmittel fiir den Haushalt zu erwirtschaften und bilden eine Grenze
fiir die Gebithrenkalkulation nach oben.” Der Kostenbegriff des Gebiihrenrechts orientiert
sich an den betriebswirtschaftlichen Kosten und wird in den einzelnen Bundesldndern
unterschiedlich ausgelegt.” Kommunale Unternehmen sollen zwar im Rahmen ihrer
wirtschaftlichen Betétigung eine marktiibliche Verzinsung des betriebsnotwendigen Kapitals
und die zur Substanzerhaltung erforderlichen Ertrdge erwirtschaften. Sie sind jedoch nicht
auf ein Erwerbsziel ausgerichtet und sollen primir den &ffentlichen Zweck erfiillen.’
Uberschiisse sind nur dann zuléssig, wenn mit der Erhebung der Gebiihren ein Lenkungs-
zweck verfolgt wird.” Wihrend das Kostendeckungsprinzip den Rahmen fiir die Gebiihren-
hohe definiert, macht das Aquivalenzprinzip Aussagen dariiber, wie die anfallenden Kosten
auf die Benutzer verteilt werden sollen. Das Aquivalenzprinzip stellt eine Relation von
Gebiihr und Gegenleistung her und ist Ausdruck des allgemeinen Grundsatzes der Verhilt-
nismiBigkeit. Von einer angemessenen Gebiihr im Sinne des Aquivalenzprinzips kann
ausgegangen werden, wenn der Kunde nicht unangemessen benachteiligt wird.® Das

Aquivalenzprinzip definiert einen MaBstab fiir die Bemessung des Entgelts, lisst aber ebenso

' Vgl. Bals/Nélke (1990), S.212.

2 Vgl. Bosold (1994), S.50.

3 Fiir kontroverse Diskussionen sorgt bspw. die Frage, ob Abschreibungen sich auf die historischen Anschaffungs- und
Herstellungskosten oder die deutlich hoheren Wiederbeschaffungswerte der Anlagen beziehen sollen. Vgl. Gawel (1995b),
S.425 f.

* Vgl. Hamann (1993), S.113.

> Vgl. Bals/Nolke (1990), S.209.

8 Vegl. Loffler (1987), S.405, Bals/Nélke (1990), S.210.
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wie das Kostendeckungsprinzip einen Interpretationsspielraum fiir die Festlegung der

Wasserpreise.

Preisbildung offentlicher Unternehmen

In der Preistheorie 6ffentlicher Unternehmen wird die richtige Preishdhe mit dem Ziel der
allokativen Effizienz gleichgesetzt. Fiir eine optimale Allokation von Ressourcen miissen die
Preise den langfristigen Grenzkosten entsprechen.! Der Wasserpreis soll die mit der
Bereitstellung verbundenen Grenzkosten widerspiegeln und die Verbraucher mit den Kosten
der Wassernutzung konfrontieren. Gebiihren sollen dem Nutzer anzeigen, welche Kosten die
Inanspruchnahme verursacht und die Kosten mdglichst verursachergerecht auf die Nutzer
verteilen.” Die Leistung wird dann nur insoweit in Anspruch genommen, wie der Nutzen
hoher bewertet wird als die mit der Leistungserstellung verbundenen Kosten. Genau
genommen miissten jedem Kunden exakt die Kosten in Rechnung gestellt werden, die er mit
seiner Abnahmemenge verursacht. Eine verursachergerechte Kalkulation der Wasserpreise
miisste z.B. unterschiedliche Leitungsldngen, den mit der Hohenlage des Versorgungsgebie-
tes verbundenen Energieverbrauch, die Schwankung der Verbrauchsmengen und die in
Anspruch genommene Spitzenlast beriicksichtigen.3 In der Praxis ist ein derart kompliziertes
Verfahren fiir die Masse der Tarifkunden (private Haushalte und das Kleingewerbe) nicht
praktikabel und wiirde einen nicht zu rechtfertigenden Aufwand verursachen. Wasserpreise
fiir Tarifkunden in einem Versorgungsgebiet mit vergleichbaren Versorgungsbedingungen
werden deshalb nach einem einheitlichen GebiihrenmaBstab erhoben. Fiir GroBabnehmer
werden dagegen spezielle Preise und Lieferkonditionen ausgehandelt, die sich auf einen
genau definierten Leistungsumfang (z.B. Menge, Spitzenlast, Reservehaltung) beziehen. Die
individuelle Vertrags- und Tarifgestaltung der Sonderkunden ermdglicht eine wesentlich

genauere Beriicksichtigung der verursachten Kosten in sogenannten Leistungspreismodellen.

Bei einem natiirlichen Monopol mit sinkenden Durchschnittskosten im Bereich der relevan-
ten Nachfrage verlaufen die Grenzkosten unterhalb der Durchschnittskosten. Wird ein Preis

in Hohe der Grenzkosten erhoben, entsteht ein Defizit, das im Widerspruch zum Ziel der

' Vgl. Bos (1982), S.13 ff., Blankart (1998), S.28.
2 Vgl. Loffler (1987), S.405.
3 Vgl. Oster (1972), S.483 ff.
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Gesamtkostendeckung steht.'! In der Theorie 6ffentlicher Unternchmen sind Preisregeln
entwickelt worden, die Wohlfahrtsverluste durch eine Abweichung vom Grenzkostenpreis
unter dem Ziel der Kostendeckung moglichst gering halten. ,,Ramsey-Preise* sind fiir den
Mehrproduktfall entwickelt worden.” Durch eine Anhebung der Preise iiber die Grenzkosten
nach der ,Preisregel der inversen Elastizititen“ wird das Defizit so auf die Nachfrager
verteilt, dass die Reaktionen moglichst gering ausfallen. Preisdnderungen miissen deshalb
gering sein, wo die Preiselastizitdt der Nachfrage hoch ist und stirker ausfallen, wo sie
niedrig ist.* Die Abweichung des Preises von den Grenzkosten verhilt sich also umgekehrt
proportional zur Preiselastizitit der Nachfrage.* In der Wasserversorgung als einem klassi-
schen Einproduktunternehmen wird der Ramsey-Preis zu einem einfachen Durchschnittskos-
tenpreis. Mit der Erhebung von Durchschnittskostenpreisen wird der Wohlfahrtsverlust zwar
gegeniiber der monopolistischen Preissetzung reduziert, aufgrund der Abweichung von den
Grenzkosten aber nicht vollstindig beseitigt.” Dem Ziel einer verursachergerechten Kosten-
anlastung werden Durchschnittskostenpreise in der Wasserversorgung nur bedingt gerecht,

denn sie spiegeln die hohen Fixkosten und die Spitzenlastproblematik nicht wider.

Nicht-lineare Tarife sind das am hdufigsten angewendete Tarifmodell in der Wasserversor-
gung. Sie ermdglichen besser als andere Tarifmodelle eine der Kostenstruktur in der
Wasserversorgung entsprechende Tarifgestaltung. Zweigliedrige Tarife bestehen aus einer
fixen Grundgebiihr und einem Arbeitspreis pro Mengeneinheit. Die Grundgebiihr wird in der
Hohe so bemessen, dass das Defizit abgedeckt wird, wihrend der mengenabhingige
Arbeitspreis in Hohe der Grenzkosten festgelegt werden kann.® Die Fixkosten machen in der
Wasserversorgung den iiberwiegenden Teil der Gesamtkosten aus. Eine verursachergerechte
Anlastung der Kosten wére mit einem entsprechend hohen Grundpreis und einem niedrigen
Arbeitspreis gegeben. Ein solcher Tarif hitte allerdings zur Konsequenz, dass sich die
Verbrauchsmengen wegen des geringen Arbeitspreises kostenmdBig kaum niederschlagen

wiirden. Ein hoher Fixkostenanteil fiihrt zu einem stark degressiven Tarifverlauf und

' Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.170 ff.

2 Vgl. Bosold (1994), S.53, Blankart (1998).

3 Vgl. Blankart (1998), S.421.

4 Vgl. Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.227.

> Vgl. Fritsch/Wein (1994), S.337, Rahmeyer (1999), S.72 und Cansier/Bayer (2003), S.171.
% vgl. Bosold (1994), S.59.
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bewirkt, dass gro3e Verbrauchsmengen beim Verbraucher zu sinkenden Durchschnittskosten
filhren.! Ein niedriger Arbeitspreis fordert einen verschwenderischen Wasserverbrauch und
fiihrt letztlich auch nicht zu einer verursachergerechten Anlastung von Kosten. In der
Wasserversorgung fiihrt eine Erhohung des Absatzes bei nicht ausgelasteten Kapazititen
zunichst zu einer Kostendegression. Sind die Kapazititen jedoch ausgelastet und ist die
ErschlieBung neuer Versorgungsquellen erforderlich, ist das Ergebnis meistens eine starke
Kostenprogression, weil in der Regel ungiinstiger gelegene Versorgungsquellen erschlossen
werden miissen oder Wasser aus stark belasteten Vorkommen mit einem zusitzlichen
Aufwand aufbereitet werden muss. Ein Anstieg der Nachfrage iiber die vorhandenen
Kapazititen fiihrt zu einem sprunghaften Anstieg der Durchschnittskosten und zu einer

.2
Kostenprogression.

Abbildung XIII: Subadditive Kostenfunktion mit partiell steigenden Durchschnittskosten

A F
K B —Kosen(®)
K P
B
’ Durch-
schnitts-
2 kosten
/ d N~ (DK)
>
0 XB XE XF Menge (X)

Quelle: Eigene Darstellung nach Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.186.

In der Grafik sind die Fixkosten durch die Strecke OA dargestellt. Geringe variable Kosten
filhren zu einem relativ flachen Verlauf der Kostenfunktionen AC und DE. Die Durch-
schnittskosten DK sinken zundchst mit einer Erhohung der Produktionsmenge. Eine
Erhohung der Nachfrage bis zur Menge X" fiihrt zu sinkenden Durchschnittskosten, weil die

Nachfragemenge mit den vorhandenen Kapazititen gedeckt werden kann. Steigt die

! Vgl. Bals/Nélke (1990), S.208.
2 Vgl. Oster (1972), S.481, Loffler (1987), S.407.
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Nachfrage auf X® und damit iiber die vorhandenen Kapazititen, sind Erweiterungsinvestitio-
nen erforderlich, die zu einem sprunghaften Anstieg der Durchschnittskosten flihren. Die
Durchschnittskosten liegen bei der Verbrauchsmenge X" iiber den Durchschnittskosten der
Menge X°. Progressive Trinkwassertarife konnen bei annihernd ausgelasteten Kapazititen

also durchaus verursachergerecht sein.

In Deutschland stehen die Wassertarife in einem umgekehrten Verhéltnis zur Kostenstruktur
der Unternehmen. Uberwiegend wird ein geteiltes Preissystem angewendet, bei dem neben
dem verbrauchsorientierten Arbeitspreis ein fixer Grundpreisanteil erhoben wird. Der Anteil
des Grundpreises am Gesamtpreis liegt im Bundesdurchschnitt bei knapp unter 10 Prozent,
der verbrauchsabhingige Mengenpreis macht rund 90 Prozent des Wasserpreises aus. Der
Arbeitspreis wird in der Regel als Einheitspreis mit einem gleichbleibenden Preis pro
Kubikmeter erhoben.' Ein rein verbrauchsorientiertes Preissystem ohne einen Grundpreisan-
teil gibt es nur in einem Bundesland.” Kostendeckende Wasserpreise nach gebiihrenrechtli-
chen Grundsidtzen sind durch den betriebswirtschaftlichen Kostenbegriff nicht eindeutig
definiert. Die richtige Hohe und die richtige Struktur des Wasserpreises ist letztlich immer
auch eine Ermessensentscheidung, die abhéngig von der Rechtsform im Aufsichtsgremium
des Unternehmens bzw. im Gemeinderat fillt.” Wasserpreise sind aufgrund des dominieren-
den kommunalen Einflusses in der Wasserversorgung von politischen Interessen geprigt und
damit immer auch politische Preise.* Vom Prinzip der Kostendeckung nach gebiihrenrechtli-
chen Grundsétzen wird nach oben wie nach unten in unterschiedlichem Malle abgewichen.
Eine Quersubventionierung kommunaler Aufgaben iiber den Wasserpreis findet man ebenso
wie eine Forderung von Investitionen in der Wasserwirtschaft durch die Lénder. Schétzun-
gen zu Folge decken die Wasserpreise in Deutschland rund 80 Prozent der tatséchlich

anfallenden Kosten.’

! Eine weitere Variante sind z.B. Zonenpreise, die verbrauchsabhingig Preise fiir bestimmte Abnahmemengen definieren. In
sogenannten Staffelpreismodellen gelten die nach Abnahmemengen gestaffelten Preise dagegen fiir die gesamte Abnahme-
menge. Ausfiihrlich zu Preisbildungsmodellen vgl. Stiiber (1984), S.34 ff. und Bosold (1994).

% Und zwar in Berlin. BGW (1999).

3 Vgl. Huter/Lahl/Zeschmar (1985), S.187.

4 Vgl. Bohley (1977), S.922, Stiiber (1984), S.103, Turowski S.287 (1984), Putnoki (1990), S.36, Bosold (1994), S.69.

> Vgl. BMU (2002), S.115.
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Der volkswirtschaftliche Kostenbegriff

Wasserversorgungsunternehmen orientieren sich an einem betriebswirtschaftlichen Kosten-
begriff, der primér auf die Refinanzierung des produktionsbedingten Giiterverzehrs und die
Substanzerhaltung des Unternehmens ausgerichtet ist. Umwelt- und ressourcendkonomische
Aspekte spielen bei der Gebiihrenkalkulation keine Rolle.! Allenfalls in Ansdtzen wird von
Seiten kommunaler Unternehmen der Versuch unternommen, Gebiihren im Hinblick auf
Ressourcenschonung und verursachergerechte Anlastung von Umweltkosten auszurichten.”
Nach einem volkswirtschaftlichen Kostenbegriff miissen simtliche Kosten der Ressourcen-
nutzung erfasst und dem Nutzer verursachergerecht angelastet werden. Eine volkswirtschaft-
lich orientierte Gebiihrenkalkulation muss {iber das Ziel der Unternehmensrefinanzierung
hinaus externe Effekte der Ressourcennutzung internalisieren, den volkswirtschaftlichen
Werteverzehr im Preis widerspiegeln und die Opportunititskosten der Ressourcennutzung

signalisieren.’

Negative externe Effekte beeinflussen das Niveau der Wasserpreise, indem sie die fiir die
Gebiihrenbemessung maf3geblichen Kosten erhdhen. Externe Effekte der privaten Produkti-
on und des privaten Konsums, die zu einer Schadstoftbelastung des Grundwassers fiihren,
erhdhen den Wasserpreis im Ausmal} des zusitzlich anfallenden Aufbereitungsaufwands.
Wassernutzer werden mit Kosten belastet, die sie nicht zu verantworten haben, die Verursa-
cher werden fiir die von ihnen verursachten Schiden finanziell nicht herangezogen. Auch die
freiwillige Ubernahme von Aufgaben des Gewisser- und des Umweltschutzes durch
Wasserversorgungsunternehmen belastet die Wassernutzer mit den Kosten externer Effekte.
Steigende Wasserpreise signalisieren dem Verbraucher die Verknappung von qualitativ
hochwertigem Wasser und sind ein Anreiz fiir den sparsamen Umgang mit dem Gut
Trinkwasser.* Sie reduzieren die nachgefragte Menge und fordern einen schonenden
Umgang mit der Ressource. Die Knappheitssignale richten sich jedoch nicht an die
Verschmutzer als die eigentlichen Verursacher des externen Effektes. Sie erhalten keine

Signale iiber die wachsende Knappheit sauberer Trinkwasserressourcen und werden mit den

' Vgl. Bals/Nélke (1990), S.214.
2 Vgl. Gawel (1995a), S.103.

3 Vgl. Gawel (1995a), S.88.

4 Vgl. Bals/Nolke (1990), S.205.
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Kosten ihrer Verschmutzungsaktivititen nicht konfrontiert. Sie haben keinen unmittelbaren
Anreiz, ihre die Trinkwasserressourcen belastenden Aktivitdten zu reduzieren und sind von

den Kosten nur insoweit betroffen, als sie selbst die hoheren Wasserpreise zu tragen haben.

Ressourcenkosten sind die Kosten der Knappheit einer Ressource und spiegeln entgangene
Nutzungsméglichkeiten in alternativen Verwendungen wider.! Die individuellen
Entscheidungen der Verbraucher werden nur dann zu einer gesamtwirtschaftlich optimalen
Situation fiihren, wenn die Preise die Knappheitsverhiltnisse widerspiegeln. Erste Ansétze
zur Beriicksichtigung der Ressourcenkosten von Wassernutzungen haben in Deutschland die
Bundesléander unternommen. Wasser konnte lange Zeit kostenlos selbst in groen Mengen
natiirlichen Ressourcen entnommen werden. Zwischenzeitlich werden in den meisten
Bundesldndern Wasserentnahmeentgelte erhoben, die von Wasserversorgungsunternehmen
und anderen Nutzern fiir die Entnahme von Grundwasser, teilweise auch fiir die Entnahme
von Oberflichenwasser zu zahlen sind.” Die Entgelte sind nach der Herkunft des Wassers
(Grundwasser/Oberflichenwasser) und dem Verwendungszweck differenziert.” Fiir die
offentliche Wasserversorgung z.B. liegen die Entgelte fiir Wasserentnahmen zwischen
0,026 Euro/m® und 0,31 Euro/m”’. In allen Bundeslindern gibt es zahlreiche Ausnahmerege-
lungen und ErmiBigungstatbestinde.® Insgesamt wird das Aufkommen der Entnahmeent-
gelte auf rund 660 Millionen Euro jdhrlich geschitzt, von denen auf die Offentlichen
Wasserversorger etwa 256 Millionen Euro entfallen.” Fiir die Verbraucher schlagen die
Wasserentnahmeentgelte mit bis zu einem Fiinftel des Wasserpreises zu Buche.® Nach einer
Untersuchung des Bundesverbandes der Gas- und Wasserwirtschaft lagen die Entnahmeent-
gelte bei rund 17,4 Prozent des Trinkwasserpreises in Berlin, bei 13,2 Prozent in Hessen und

bei jeweils rund 4,5 Prozent in Schleswig-Holstein und Niedersachsen.’

Wasserentnahmeentgelte sind administrativ festgelegte Preise und signalisieren die men-

genmafige Knappheit der Ressource. Sie verteuern die Wassernutzung und setzen Anreize

''Vgl. Gawel (1995b), S.426.

2 Vgl. Pfaffenberger/Scheele (1989), S.236, SRU (1998), S.131.

3 Fiir Feldberegnung werden zwischen 0,005 Euro/m’ und 0,026 Euro/m’ erhoben, fiir Wasserentnahmen zur Fischhaltung
zwischen 0,0026 Euro /m’ und 0,05 Euro/m’.

* Fiir eine ausfiihrliche Darstellung vgl. SRU (1998), S.131 ff.

> vgl. BGW (1997).

6 vgl. Jahresbericht der Wasserwirtschaft (1997), S.27.

"Vgl. BGW (1997).
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fiir einen sparsamen Umgang mit Wasser. Wasserentnahmeentgelte sind aus ressourcendko-
nomischer Sicht dort zu begriiBen, wo Ressourcenknappheit besteht. Sie sind jedoch
kontraproduktiv, wenn Wasser reichlich vorhanden ist und eine Nutzungskonkurrenz nicht
vorliegt. Die bestehenden Abgabenlosungen weisen den gravierenden Mangel auf, dass die
Abgabenhohe meistens pauschal auf Landerebene festgelegt wird und sich nicht an den
lokalen Knappheiten orientiert.' Eine Bemessung der Abgabe entsprechend der jeweiligen
Knappheit und eine Differenzierung der Abgabensitze nach der Nutzungskonkurrenz vor Ort
finden meistens nicht statt. In einzelnen Bundesldndern wurden die Regelungen dahingehend

ey eqe o . . . o . . . 2
flexibilisiert, dass regionale und saisonale Varianzen berticksichtigt werden konnen.

Ressourcenkosten haben eine intragenerationelle und eine intergenerationelle Dimension,
beziehen sich also auf die aktuelle Nutzungskonkurrenz und die Konkurrenz zwischen heute
und erst in Zukunft lebenden Generationen. Im Fall nicht-erneuerbarer Ressourcen schlief3t
ein Verbrauch heute eine Nutzung in der Zukunft aus. Intertemporale Opportunitétskosten
entstehen, wenn erneuerbare Ressourcen iiber die natlirliche Regenerationsrate hinaus
genutzt und zerstort werden und spétere Generationen dadurch von der Nutzung der
Ressource ausgeschlossen sind. Intertemporale Opportunititskosten durch entgangene
Nutzungsmdglichkeiten in der Zukunft sind Ressourcenkosten, die bei der aktuellen

Nutzungsentscheidung zu beriicksichtigen sind.

Kostendeckende Wasserpreise nach der Wasserrahmenrichtlinie

Ein bedeutender Anstof3 fiir die systematische Einbeziechung der Umwelt- und Ressourcen-
kosten in die Kalkulation der Wasserpreise kommt von europdischer Ebene. Mit der
Wasserrahmenrichtlinie (WRR) wurde ein einheitlicher Ordnungsrahmen fiir die Bewirt-
schaftung und den Schutz der Gewdsser verabschiedet, der die europdische Wasserwirtschaft
grundlegend neu ausrichtet.’ Die Wasserrahmenrichtlinie definiert dkologisch orientierte

Ziele fiir die Qualitit der Gewdsser und fordert einen guten mengenmiBigen Zustand.*

''Vgl. SRU (1998), S.129.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.56.

3 Wasserrahmenrichtlinie der Européischen Union (WRR), Richtlinie zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnah-
men der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik (Wasserrahmenrichtlinie), Richtlinie 2000/60/EC vom 23. Oktober
2000, verkiindet Amtsblatt L.327/1 vom 22.12.2000. Vgl. Ausfiihrlich dazu LAWA (2000).

* Artikel 4 der WRR formuliert auch ein Verschlechterungsverbot flir den Zustand der Gewisser. Der ,,gute mengenmafige
Zustand*“ ist dadurch definiert, dass die Entnahmemenge langfristig die mittlere jéahrliche Neubildungsrate nicht iibersteigt.
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Dariiber hinaus wird eine ganze Reihe von neuen Konzepten in die europdische Wasserwirt-
schaft eingefiihrt, wie z.B. die an Flussgebietseinheiten orientierte Bewirtschaftung der
Gewdsser und die Pflicht zur Erarbeitung von Bewirtschaftungsplinen. Neben einer
umfassenden Bestandsaufnahme des Zustands der Gewisser fordert die Wasserrahmenricht-
linie die Festlegung eines Mallnahmenplanes zur Beseitigung von Defiziten im Bereich des
Gewdsserschutzes. Stirker als in fritheren Jahren sollen 6konomische Aspekte bei der
Umsetzung der Ziele eine Rolle spielen. Wasserpreise setzen in den meisten EU-Staaten
falsche Signale und leisten einem verschwenderischen Gebrauch von Wasser Vorschub.'
Nach wie vor werden in einigen Landern nur pauschale Wassergebiihren erhoben, die weder
die tatsdchlichen Verbrauchsmengen noch den Verschmutzungsgrad des anfallenden
Abwassers beriicksichtigen.” Art. 9 Abs. 1 der Wasserrahmenrichtlinie fordert von den
Mitgliedsstaaten, bis zum Jahr 2010 kostendeckende Wasserpreise fiir Wasserdienstleistun-
gen einschlieBlich der Umwelt- und Ressourcenkosten zu erheben. Mit dem Grundsatz der
Kostendeckung fiir Wasserdienstleistungen sollen von den Wasserpreisen angemessene
Anreize fiir einen effizienten Umgang mit den Wasserressourcen ausgehen und die verschie-
denen Nutzer (Industrie, Haushalte, Landwirtschaft) verursachergerecht zur Deckung der
Kosten unter Beriicksichtigung des Verursacherprinzips mit einem angemessenen Beitrag

herangezogen werden.

Das Kostendeckungsprinzip wurde durch eine Mitteilung der Kommission zur ,,Preisgestal-
tung als politisches Instrument zur Forderung eines nachhaltigen Umgangs mit Wasser-
ressourcen” konkretisiert.” Wasserpreise diirfen demnach keine Subventionen beinhalten.
Art. 5 der Wasserrahmenrichtlinie verlangt eine ,,wirtschaftliche Analyse* aller Wassernut-
zungen in einem Flussgebiet. Die Daten sollen als Kalkulationsgrundlage fiir die Ermittlung
kostendeckender Wasserpreise dienen und die Grundlage fiir MaBBnahmenprogramme zur

Beseitigung von Defiziten des Gewdsserschutzes sein.” Die Kommission definiert den

' Vgl. European Environment Agency (2001).

2 Vgl. Jones (1998), S.637 ff., OECD (1999).

3 Kommission der Europiischen Gemeinschaften, Die Preisgestaltung als politisches Instrument zur Forderung eines
nachhaltigen Umgangs mit Wasserressourcen, Mitteilung der Kommission an den Rat, das Européische Parlament und den
Wirtschafts- und Sozialausschuss, KOM (2000) 477 vom 26.7.2000.

* Die wirtschaftliche Analyse ist nicht die Entgeltkalkulation, sondern die Zusammenstellung der Grundlagendaten auf der
Kostenseite, der Angebots- und der Nachfrageseite, die fiir die Entgeltkalkulation herangezogen werden soll. Vgl. Budnick
in LAWA (2000), S.11.
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Wasserpreis als den Grenz- oder Gesamtbetrag, der von Verbrauchern fiir alle in Anspruch
genommenen Wasserdienstleistungen, einschlielich der 6kologischen Kosten, zu entrichten
ist. Dabei werden also sowohl die aus der Umwelt entnommenen Wassermengen als auch die
verursachte Umweltbelastung beriicksichtigt. Um einen nachhaltigen Umgang mit Wasser-
ressourcen zu fordern, muss die Wasserpreisgestaltung folgenden Kostentypen Rechnung

tragen:

- Finanzielle Kosten sind Kosten fiir die Wasserdienstleistungen, wie z.B. die Forde-
rung, Aufbereitung, Speicherung und Verteilung von Wasser. Im wesentlichen handelt
es sich dabei um betriebswirtschaftliche Kosten, die z.B. auch die Kosten des gebun-

denen Kapitals und eine Eigenkapitalrendite beinhalten;

- Umweltkosten sind Kosten fiir Schiiden, die der Wasserverbrauch fiir Umwelt, Okosys-
teme und Personen mit sich bringt. Die Kosten entstehen bspw. durch die Verschlech-
terung der dkologischen Qualitit von aquatischen Okosystemen oder die Versalzung

oder qualitative Verschlechterung von Anbaufldchen;

- Ressourcenkosten sind die Kosten fiir entgangene Nutzungsmoglichkeiten, unter denen
andere Nutzungszwecke infolge einer Nutzung der Ressource iiber ihre natiirliche
Wiederherstellungsfihigkeit hinaus leiden (bspw. in Verbindung mit einer ibermafi-

gen Grundwasserentnahme).

Eine optimale Gesamtnutzung ist dann gegeben, wenn der Grenznutzen der Wassernutzung
den Grenzkosten, einschlielich Umwelt- und Ressourcenkosten, entspricht. Die Kommis-
sion schligt ein geteiltes Preissystem vor, bei dem die Verbraucher neben einem fixen
Kostenanteil verbrauchsabhingige FElemente flir die genutzte Wassermenge bzw. die

verursachte Verschmutzung entrichten miissen. Der Gesamtpreis ergibt sich dann als:
P=F+axQ+bx,

wobei F das Element der Fixkosten berticksichtigt, a ist die Gebiihr pro verbrauchte Menge
Wasser, b die Gebiihr pro Einheit der verursachten Verschmutzung, Q die Gesamtmenge des

verbrauchten Wassers und Y die Gesamtverschmutzung. Eine Verringerung der genutzten

' Vgl. Kommission der Européischen Gemeinschaften (2000), S.17.
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Wassermengen oder eine Reduzierung der Wasserverschmutzung fiihren zu einem niedrige-

ren Wasserpreis.

Praktische Umsetzung

Fir die Ermittlung der Umwelt- und Ressourcenkosten ist zunédchst eine umfassende
Bestandsaufnahme der Wassernutzungen (Entnahme und Verschmutzung) erforderlich.
Noch fehlt es in den meisten européischen Staaten an Messeinrichtungen fiir den hduslichen
Wasserverbrauch. Die Wassergebiihren werden nicht selten noch als Pauschale oder als
Abgabe pro Kopf erhoben und beriicksichtigen nicht die tatsdchlichen Verbrauchsmengen.
Uber den Wasserverbrauch der Landwirtschaft gibt es nur grobe Schitzungen, obwohl die
landwirtschaftliche Nutzung hiufig die groBten Mengen beansprucht.! Eine Bestandsauf-
nahme der Gewdsserbelastungen und die Messung von Emissionen in natiirliche Gewésser
findet abgesehen von industriellen GroBanlagen kaum statt.” Die Erhebung kostendeckender
Wasserpreise erfordert ein griindliches Verstindnis der Funktionsweise des hydrologischen
Zyklus innerhalb eines Einzugsgebietes und die Fahigkeit, die Auswirkungen bestimmter
Verwendungszwecke auf andere Nutzungsbereiche und Wasserkérper zu bewerten.’ Noch
immer fehlt es an einer systematischen Erfassung und Monetarisierung von Gewdsser-
nutzungen und die Gewdsser belastenden Aktivititen, die zu steigenden Kosten fiir die
Wasserversorgung fiihren. Das umweltokonomische Instrumentarium zur monetiren
Bewertung von Umweltkosten wird hauptsidchlich von Forschern angewendet und muss im
Hinblick auf eine Operationalisierung in der Wasserwirtschaft weiterentwickelt werden.* Die
Umsetzung des Ziels kostendeckender Wasserpreise erfordert praktikable Verfahren mit

einem konkreten Anwendungsbezug.

Umweltokonomische Ansidtze zur Abschitzung der gewisserverschmutzungsbedingten
Kosten beziehen sich z.B. auf die Ermittlung der Ertragseinbulen fiir die Fischereiwirtschatft,
die Zusatzkosten fiir die offentliche Wasserversorgung und die industrielle Wassernutzung

durch Verschmutzung sowie NutzeneinbuBBen durch einen verringerten Freizeit- und

' Vgl. European Environment Agency (2001).

2 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2000), S.13.
3 Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2000, S.15.
4 Vgl. Wicke (1993), S.60 ff., Cansier (1996a), S.78 ff.
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Erholungswert belasteter Gewisser.! Die gewisserverschmutzungsbedingten Kosten der
Trink- und Brauchwassernutzung wurden in der Bundesrepublik im Rahmen eines For-
schungsprojektes des Umweltministeriums in den achtziger Jahren ermittelt.” Der zu Grunde
gelegte Modellansatz fiir die volkswirtschaftlichen Kosten der Gewisserverschmutzung

beinhaltet folgende Kostenarten:”

- Schadenskosten (damage costs): Wenn externe Effekte nicht an der Quelle verhindert
werden und ein Ausweichen vor den Belastungen nicht mdglich ist, entstehen gesamt-
wirtschaftliche Kosten z.B. durch Schidigungen der menschlichen Gesundheit, der

Okosysteme oder an Sachgiitern.

- Ausweichkosten (avoidance costs): Kosten, die darauf abzielen, Schidigungen z.B.
durch das Errichten einer Barriere zu vermeiden. Sie fallen auch als Mehrkosten an,

die durch das rdumliche Ausweichen auf nicht belastete Versorgungsquellen entstehen.

- Planungs- und Uberwachungskosten (transaction costs): Kosten, die mit Forschung
und Entwicklung, Kontrolle und Durchsetzung umweltrelevanter Ziele verbunden

sind.

- Vermeidungs- und Beseitigungskosten (abatement costs): Dienen dazu, negative exter-
ne Effekte aus der Produktion und dem Konsum zu beseitigen und fallen bspw. an,
wenn Wasserversorgungsunternehmen anthropogen verunreinigtes Wasser aufbereiten

mussen.

Fiir die Berechnung der Mehrkosten durch Gewésserverschmutzung wurden in der Untersu-
chung die Beseitigungskosten, die Ausweichkosten sowie die Planungs- und Uberwachungs-
kosten herangezogen. Schadenskosten konnten nicht ermittelt werden. Die verschmut-
zungsbedingten Mehrkosten fiir die Trinkwasserversorgung wurden im Jahr 1983 auf knapp
400 Millionen Euro geschitzt. Das entsprach rund einem Viertel der gesamten Kosten fiir
Gewinnung und Aufbereitung in der Wasserversorgung.” Allein die Nitratbelastung des

Grundwassers verursachte Ende der 80er Jahre uber 138 Millionen Euro an zusitzlichen

''Vgl. Wicke (1993), S.82.

2 Vgl. Wienje et al. (1991).

3 Vgl. Council of Environmental Quality (1973) in Wienje et al. (1991), S.46.
* Vgl. Wienje et al. (1991), S.47.

> Vgl. Wienje (1991), S.144, Miiller/Scheele (1993), S.421.
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Aufbereitungskosten fiir die 6ffentliche Trinkwasserversorgung. Die verschmutzungsbeding-
ten Kosten der offentlichen Wasserversorgung im Zeitraum von 1975 bis 1990 wurden auf

5 bis 6,8 Milliarden Euro geschitzt.'

Ansitze zur Internalisierung von Umweltkosten und eine verursachergerechte Anlastung von
den Kosten der Umweltverschmutzung gibt es in Deutschland bereits seit langem. Seit dem
Jahr 1981 wird auf Bundesebene die Abwasserabgabe erhoben.” Sie war die erste auf
Bundesebene eingefiihrte Umweltlenkungsabgabe und galt lange Jahre als einzige Len-
kungsabgabe nach dem Verursacherprinzip.’® Die Abwasserabgabe ist als erginzendes
Instrument zu ordnungsrechtlichen MaBlnahmen konzipiert und soll die Eigeninitiative der
Abwasserproduzenten zur Vermeidung oder Verminderung von Schadstoffeinleitungen
fordern.* Eine Fiille von Novellierungen mit zahlreichen Ausnahme- und ErmaBigungstatbe-
stinden hat zu einer weitgehenden Aushohlung des urspriinglichen Lenkungszwecks der
Abgabe gefiihrt, so dass die Abwasserabgabe die Anforderungen an eine verursachergerechte
Lenkungsabgabe mittlerweile kaum noch erfiillt.’ Einen Vorschlag zur Reduzierung der
Nitratbelastung des Grundwassers durch Einfiihrung einer Lenkungsabgabe hat der Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen bereits im Jahr 1985 gemacht. Durch eine Stickstoffab-
gabe soll der Preis fiir mineralischen Stickstoff verdoppelt werden und zu einer drastischen
Reduzierung des Einsatzes stickstoffhaltiger Diinger fithren.® Ziel der Abgabe ist, Stickstoff-
iiberschiisse der Boden durch den nicht sachgerechten Einsatz von Diingemitteln zu
reduzieren. Die Forderung wurde angesichts der steigenden Nitratbelastung des Grundwas-
sers zwar regelmaBig wiederholt, doch stand die Einfiihrung der Stickstoffabgabe niemals

ernsthaft in der Diskussion.

Kostendeckende Wasserpreise, die den Okologischen Anforderungen des Leitbildes einer
nachhaltigen Entwicklung Rechnung tragen, basieren auf einer strengen Anwendung des
Prinzips der Kostendeckung und iiben einen Anreiz zu einem sparsamen Umgang mit

Wasser und die Vermeidung der Verschmutzung von Gewissern aus. Eine effiziente

' Vgl. Wienje et al. (1991), S.141 .

2 Vgl. Cansier (1996a), S.182.

3 Vgl. Ewringmann/Gawel/Hansmeyer (1993), S.3, SRU (1994), Tz.484.
* Vgl. Cansier (1996a), S.224 ff.

> Vgl. Cansier (1996a), S.230, SRU (1996), Tz.1252.

6 Vgl. SRU (1985), Tz.1389 ff., SRU (1996), Tz.194 ff.
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Wasserpreisgestaltung, die auch nachhaltig ist, muss darauf ausgerichtet sein, Umweltkosten
und Ressourcenkosten zu ermitteln und zu internalisieren.' Auch die gezielte Steuerung der
Wassernachfrage iiber den Preis kann eine effiziente Methode fiir ein nachhaltiges Wasser-
ressourcenmanagement sein.” Wasserpreise iiben einen nachweislichen Einfluss auf die
Wassernachfrage aus. Hohere Wasserpreise wirken verbrauchsreduzierend und verringern
den Druck auf die Wasserressourcen. Fiir eine effektive Nachfragesteuerung sind Informati-
onen iiber die Preiselastizitit der Wassernachfrage in den verschiedenen Verwendungs-
zwecken erforderlich. Aussagen {iber die Preiselastizitit der landwirtschaftlichen Wassernut-
zung sind kaum moglich. Die Wassernutzung ist meistens kostenlos, die Bewasserungsland-
wirtschaft wird regelméBig stark subventioniert. Allerdings ist die Grenzproduktivitit der
Wassernutzung in der Landwirtschaft meistens gering, und man kann davon ausgehen, dass
Reaktionen auf Preiserh6hungen ebenso wie in der industriellen Wassernutzung relativ stark
ausfallen wiirden.” Die Preiselastizitit der Nachfrage ist vermutlich besonders dann groB,
wenn die Wasserkosten einen nicht unerheblichen Teil der Produktionskosten ausmachen.’
Im héauslichen Wassergebrauch zeigen die Untersuchungen, dass die mengenmifigen
Reaktionen der Verbraucher auf Verdnderungen der Preise von einer Vielzahl unterschiedli-
cher Faktoren abhdngig sind. Gibbons hat die ausschlaggebenden Faktoren ausfiihrlich
untersucht und kommt zu dem Ergebnis, dass ein entscheidender Faktor ist, ob Wasser fiir
innerhdusliche oder auBerhdusliche Verwendungszwecke (z.B. die Gartenbewisserung)
genutzt wird. Die Preiselastizitdt der Wassernachfrage ist zudem abhéngig von der Jahreszeit
und variiert im Sommer und im Winter besonders stark. Weitere Einflussfaktoren sind das
regionale Klima, die Verfiigbarkeit und das Einkommen der Haushalte.” Die hauptséchlich
in den USA durchgefiihrten Studien kommen zu Elastizititswerten zwischen 0,02 und 1,57.

Die Mehrzahl der Untersuchungen bewegt sich bei Elastizitiatswerten in einer Grof3enord-

! Vgl. Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2000), S.3.

2 Vgl. Golubev (1993), S.142.

3 Schitzungen iiber die Preiselastizitit der Nachfrage in der landwirtschaftlichen Wassernutzung sind mit groBen
Unsicherheiten verbunden und bewegen sich in GréBenordnungen von — 17 bis + 4. Obwohl ein Zusammenhang zwischen
dem Wasserpreis und der Nachfrage nach Wasser nicht ausgeschlossen werden kann, bestimmen zahlreiche Faktoren
(Klima, Technologien, Fruchtfolgen, Subventionen) maflgeblich die Nachfrage nach Wasser und iiberlagern den Einfluss der
Wasserpreise. Vgl. OECD (1999), S.136 £.

*Vgl. Gibbons (1986), S.23 ff. und ausfiihrlich Iglesias et al. (1998).

> Vgl. Gibbons (1986), S.7 ff.
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nung zwischen 0,3 und 0,8." Die Nachfrage reagiert also relativ unelastisch auf Veranderun-
gen des Wasserpreises. Eine zehnprozentige Erhohung des Wasserpreises fiihrt zu einer
Reduzierung der Nachfrage zwischen drei und acht Prozent. Nur im Sommer liegen die
Elastizititswerte regelmifig liber eins. Die Variabilitdt der Preiselastizitit des hduslichen
Wassergebrauchs spiegelt die schwankende saisonale Nachfrage und die Heterogenitét der
Nachfragekomponenten wider. Fiir einen Teil der Nachfrage existieren keine echten
Substitute, wihrend fiir zahlreiche Nutzungen Substitutionsmoglichkeiten und teilweise

erhebliche Einsparpotentiale bestehen.

II. Liberalisierung, Privatisierung und o6ffentliche Auftragsvergabe

Die Einbeziehung von Privaten in Planung, Finanzierung, Bau und Betrieb von Anlagen in
der Wasserwirtschaft hat weltweit an Bedeutung gewonnen.” Offentliche Einrichtungen sind
vor allem in Entwicklungsldndern vielfach nicht in der Lage, die erforderliche Infrastruktur
fir die Befriedigung der Grundbediirfnisse mit Wasser bereitzustellen.” Neben einem
Mangel an Kapital fiir dringend erforderliche Investitionen sind fehlendes technisches know-
how und Missmanagement Offentlicher Einrichtungen die Ursachen einer unzureichenden
Investitionspolitik.* Multinationale Konzerne haben ihr Engagement auf dem Weltwasser-
markt ausgeweitet und spielen eine immer bedeutendere Rolle in der Wasserver- und
Abwasserentsorgung. Die Einbeziehung von privatem Kapital und know-how erfordert eine
Offnung der Mirkte fiir privates Engagement. Liberalisierung und Privatisierung der
Wasserwirtschaft haben kontroverse Diskussionen und teilweise auch aktiven Widerstand
ausgelost. Institutionen wie die Weltbank, das ,,World Water Council® und das ,,World
Water Forum* forcieren die Bemiihungen und sehen in der Einbeziehung Privater einen
wichtigen Beitrag zur Losung wasserwirtschaftlicher Probleme.” Von Seiten der Kommunen
spielt die angespannte Haushaltslage bei einem gleichzeitig anstehenden groBen Investiti-

onsbedarf eine wichtige Rolle. Der Verkauf eines kommunalen Unternehmens entlastet den

"' Vgl. OECD (1999), S.134, Naughes/Thomas (1998).
2 Vgl. Gleick et al. (2002), S.21.

3 Vgl. Webb/Ehrhardt (1998).

*Vgl. Simpson (1994), S.30 ff.

3 Vgl. Gleick et al. (2002), S.23.
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angespannten Haushalt von dringend erforderlichen Investitionen, die Privatisierungserlose
leisten einen Beitrag zur Sanierung des Haushaltes.'! Aus Verbrauchersicht haben stark
steigende Wasserpreise 6ffentlichen Unternehmen in der Wasserversorgung den Vorwurf der
Ineffizienz in der Leistungserstellung eingebracht und den Druck auf die politisch Verant-
wortlichen erhoht, Kostensenkungspotentiale konsequent auszuschdpfen. Beflirworter einer
Liberalisierung und Privatisierung des Wassermarktes gehen davon aus, dass private
Unternechmen Giiter und Dienstleistungen effizienter bereitstellen konnen als der Staat.”
Liberalisierung und Privatisierung verfolgen das Ziel, die Effizienz zu steigern und werden

aus eben diesem Grund gefordert.

1. Liberalisierung und Privatisierung der Wasserversorgung

Im umgangssprachlichen Gebrauch wird die Liberalisierung eines Marktes auch als Offnung
eines Marktes bezeichnet und bezieht sich auf die Befreiung von einschrinkenden Regulie-
rungen durch den Staat. Staatliche Interventionen in ein Markt- und Preissystem in Form von
Gesetzen beschrianken die Handlungsmoglichkeiten der Wirtschaftsakteure und verbieten
bestimmte Verhaltensweisen bzw. schreiben ein bestimmtes Verhalten vor. Die Befreiung
von staatlichen Regeln ist mit einer Offnung des Marktes fiir bestimmte Verhaltensweisen
verbunden.” In der aktuellen Debatte iiber die Liberalisierung des Wassermarktes in
Deutschland steht die Abschaffung der §§ 103 und 103a GWB a.F. in der Diskussion, die
einen Marktzugang fiir private Anbieter und Wettbewerb in der Wasserwirtschaft bisher
ausschlieBen. Okonomische Regulierungen beeinflussen die Marktstruktur und das Markter-
gebnis. Sie beziehen sich z.B. auf die Moglichkeiten des Marktzutritts, die Qualitdt der
Produkte oder die Preise der gehandelten Giiter. Verhaltensregulierungen zielen darauf ab,
bestimmte Aspekte in unternehmerische Entscheidungen zu integrieren, die sonst vielleicht
keine Beriicksichtigung gefunden hitten und sich als externer Effekt auf Dritte auswirken.
So stellt bspw. die Umweltgesetzgebung fiir bestimmte Industrien erhdhte Anforderungen an

den Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen, um Schadensfille mit katastrophalen

! Vgl. Brackemann et al. (2000, S.6.
2 Vgl. Yarrow (1999), S.162.
3 Vgl. Kasperk (1997), S.31, Majer (2001), S.9.
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Ausmalen zu vermeiden. Die Authebung oder Lockerung von Verhaltensregulierungen bzw.
die in der Wasserwirtschaft maBgeblichen Gesundheits- oder Umweltschutzvorschriften

stehen in der aktuellen Liberalisierungsdebatte jedoch nicht in der Diskussion.

Privatisierung ist zu unterscheiden von Liberalisierung. Obwohl beide Ereignisse hiufig
gleichzeitig auftreten, besteht kein zwangslaufiger Zusammenhang zwischen der Liberalisie-
rung eines Marktes und der Privatisierung einer Aufgabe oder eines staatlichen Unterneh-
mens. Der Liberalisierungsgrad gibt an, wie stark der Staat in das Marktgeschehen eingreift.
Der Privatisierungsgrad macht eine Aussage dariiber, in welchem Umfang der Staat als
Marktteilnehmer auftritt. Eine Privatisierung ist damit verbunden, dass sich der Staat bzw.
die offentliche Hand als Anbieter oder Produzent von bestimmten Giitern oder Dienstleis-
tungen aus dem Marktgeschehen zuriickzieht und den Markt teilweise oder vollstindig
Privaten iiberldsst. Privatisierung reduziert den Einflussbereich der offentlichen Hand und
tibertragt die Aufgabe an Private, die unter der Kontrolle der Kapitalmirkte stehen und
6konomischen Anreizen ausgesetzt sind.” Ubertriigt der Staat die Erfiillung einer staatlichen
Aufgabe an private Dritte, spricht man von einer ,,materiellen* Privatisierung. Eine ,,forma-
le** Privatisierung liegt vor, wenn ein in 6ffentlich-rechtlicher Form gefiihrtes Unternehmen,
z.B. ein Regiebetrieb oder ein Eigenbetrieb, in privatrechtliche Rechtsform, wie z.B. eine
GmbH oder AG, umgewandelt wird, jedoch unveridndert in staatlichem Besitz verbleibt. Es
handelt sich dann lediglich um eine Umwandlung der Rechtsform, die hdufig vorgenommen

wird, um eine Kooperation mit Unternechmen der Privatwirtschaft zu erleichtern.’

Besonderheiten der Wasserversorgung
Die Erfahrungen mit der Liberalisierung und Privatisierung anderer leitungsgebundener

Industrien konnen aus einer Reihe von Griinden nur bedingt auf die Wasserwirtschaft

! Vgl. Brackemann et al. (2000), S.9.

2 Vgl. Yarrow (1999), S.158.

3 Die Zunahme gemischtwirtschaftlicher Unternehmen in Form von sogenannten PPP-Projekten (,,Public- Private-
Partnership®) st6f3t allerdings auf ordnungspolitische Bedenken, weil eine klare Aufgabentrennung zwischen der Kommune
(Regulierer) und dem privaten Unternehmen (Regulierter) nicht mehr besteht. Die an einem gemischtwirtschaftlichen
Unternehmen beteiligte Gemeinde konnte z.B. versuchen, den Erlos aus dem Verkauf von Teilen des Unternehmens zu
steigern, indem eine hohe Verzinsung des Kapitals eingerdumt wird, die letztlich iiber hohe Gebiihren zu finanzieren ist. Es
fehlen die Anreize, Kostensenkungspotentiale konsequent zu realisieren, wihrend die Risiken im wesentlichen beim
Gebiihrenzahler bleiben. Vgl. SRU (2000), Tz.188.
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iibertragen werden. Die Wasserwirtschaft weist eine Reihe von Besonderheiten auf, die sie

von anderen leitungsgebundenen Industrien unterscheidet:'

- In der Wasserversorgung existiert kein nationales Verbundnetz, das einen tiberregiona-
len Wettbewerb von Versorgern ermoglichen konnte. Die Wasserversorgung besteht
aus vielen regionalen Versorgungsnetzen, die liber Fernwasserleitungen ergénzend

versorgt werden.

- Der Fixkostenanteil in der Wasserversorgung ist vergleichsweise hoch. Kurzfristig
sind die Einsparpotentiale wegen der hohen Anlagenintensitit, der langen Lebensdauer
und der Irreversibilitdt der Investitionen eher gering. Die groBiten Einsparpotentiale er-
geben sich mittel- bis langfristig und sind im Bereich der Investitionen und im Anla-

genbau realisierbar.

- In der Wasserversorgung sind umfassende gesetzliche Regelungen des Gesundheits-
und des Umweltschutzes zu beachten. Die Einhaltung der Vorschriften wird im gel-
tenden Ordnungsrahmen teilweise von den offentlichen Wasserversorgern selbst ii-
berwacht und kontrolliert. Leistungen werden von den Wasserversorgern freiwillig er-
bracht und gehen iiber das gesetzlich vorgeschriebene Mal} hinaus. Eine Trennung der
Aufgaben Wasserversorgung, Umwelt- und Gesundheitsschutz ist nicht immer gege-

ben.

- In einem regulierten Wassermarkt sind Preis- und Qualititskontrollen fiir das Produkt
Trinkwasser erforderlich, zwischen denen ein ,,trade-off** besteht. Eine Regulierungs-
behorde kann nicht allein die Preishohe als Beurteilungsmalstab wihlen, sondern
muss auch die Qualitit des gelieferten Trinkwassers, die natiirliche Beschaffenheit der
genutzten Versorgungsquellen und anthropogene Beeintrichtigungen beriicksichtigen,

von denen der Versorger betroffen ist.

- Aspekte des Umweltschutzes miissen insbesondere auch vor dem Hintergrund des

Leitbildes einer nachhaltigen Wasserwirtschaft besondere Beachtung finden.

''Vgl. Vicker/Yarrow (1988), S.388.
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Das Problem des natiirlichen Monopols

Liberalisierung und Privatisierung sind letztlich mit dem Ziel verbunden, dass sich der Staat
aus dem wirtschaftlichen Prozess zuriickzieht und durch Regulierung und unter staatlichem
Einfluss stehende Unternehmen mdglichst wenig in den Marktprozess eingreift. Fiir die
privaten Wirtschaftsakteure sind damit hohere Freiheitsgrade und ein groerer Freiraum fiir
wirtschaftliches Engagement verbunden. Im marktwirtschaftlichen Wettbewerbsprozess
sollen sich die optimale Organisationsform und die effizienteste Struktur fiir die Durchfiih-
rung der Aufgabe durchsetzen. Leitungsgebundene Industrien weisen jedoch Groflenvorteile
durch sinkende Durchschnittskosten auf. Ein Wettbewerb fiihrt auf solchen Mirkten
langfristig zum Monopol.' GroBe Anbieter konnen kleine Konkurrenten im Preis unterbieten
und verdrdngen diese vom Markt. Hat sich ein einzelner Anbieter im Markt durchgesetzt,
kann er seine Marktmacht ausnutzen und {iberhohte Preise verlangen. Gewinnmaximierende
Monopolisten bieten gegeniiber der wohlfahrtsoptimalen Losung unter den Bedingungen des
vollkommenen Wettbewerbs eine kleinere Angebotsmenge an und verlangen dafiir einen
hoheren Preis. Damit sind ungerechtfertigte Monopolgewinne und Wohlfahrtverluste
gegeniiber einer Wettbewerbssituation verbunden. Monopole fiihren zu einer ineffizienten
Faktorallokation. Ohne Wettbewerbsdruck leidet zudem das Kostenbewusstsein des
Monopolisten. Einsparpotentiale werden nicht konsequent gesucht und realisiert, so dass die
Effizienz der Produktion leidet. Fiir kleinere Anbieter besteht die Chance eines Marktzutritts
nur dann, wenn das beherrschende Unternehmen so ineffizient produziert, dass es im Preis
auch von Unternehmen mit ungiinstigeren produktionstechnischen Bedingungen unterboten
werden kann. Ein Monopolist mit starken Gréenvorteilen kann sich seiner Position ziemlich
sicher sein, weil unwirtschaftliches Verhalten die eigene Position nur bei erheblichen
Defiziten gefdhrdet. Je schwicher dagegen die GroBenvorteile sind und je angreifbarer seine
Position damit ist, umso mehr wird der Monopolist auf wirtschaftliches Verhalten bedacht

sein.

Die Frage der Kontrolle natiirlicher Monopole stellt sich bei privaten wie bei 6ffentlichen

Betreibern. Private Monopole orientieren sich bei ihrem Angebot nicht am gesellschaftlichen

! Vgl. Cansier/Bayer S.169 ff.
2 Vgl. Cansier/Bayer S.170.



160

Nutzen und bieten der monopolistischen Gewinnmaximierungsstrategie folgend eine
geringere Angebotsmenge bei einem hoheren Preis an. Offentliche Unternehmen haben
wegen der fehlenden Ausrichtung am Gewinnziel und des faktisch nicht bestehenden
Konkursrisikos keinen Anreiz, das Verhalten nach 6konomischen Kriterien und dem Ziel der
Kostenminimierung auszurichten.' Fiir eine staatliche Kontrolle natiirlicher Monopole sind
mehrere Regulierungsméglichkeiten vorstellbar.” Der Staat kann z.B. fiir einen Monopolis-
ten Hochstpreisvorschriften und eine Marktbedienungspflicht erlassen. Nach der ,,Grenzkos-
tenpreisregel” verpflichtet der Staat das Monopolunternehmen, einen Hochstpreis nach
Malgabe der Grenzkosten festzusetzen. Verlaufen die Grenzkosten unterhalb der Durch-
schnittskosten, decken sie die Stiickkosten allerdings nicht ab. Es entstehen Verluste, die
vom Staat subventioniert werden miissen. Die effiziente Versorgungsmenge wird auf dem
Markt zwar angeboten, jedoch kdnnen Probleme durch Subventionsmissbrauch und negative
wirtschaftliche Anreizeffekte steuerfinanzierter Subventionen entstehen. Der Staat kann dem
Anbieter deshalb auch erlauben, einen Preis in Hohe der ,,Durchschnittskosten zu verlan-
gen. Die Kosten des Unternehmens werden dann gedeckt, das Angebot des Monopolisten
wird gegeniiber seiner gewinnmaximalen Strategie ausgeweitet und die gesamte Nachfrage
bedient. Der Wohlfahrtsverlust wird reduziert, jedoch nicht vollstindig beseitigt. Die
Aufsichtsbehdrden haben keinen Einfluss auf die Hohe der anfallenden Produktionskosten.
Aufgrund des fehlenden Kostendrucks ist zu erwarten, dass der Monopolist langfristig mit

einem liberhohten Kostenniveau produziert.

Vertikale Desintegration der Wertschopfungskette

Das Beispiel der Elektrizitatswirtschaft zeigt, dass integrierte Versorgungsmonopole nicht
unbedingt erhalten bleiben miissen. Durch eine Aufspaltung der Wertschopfungskette von
Erzeugung, Transport und Verteilung kénnen integrierte Monopolunternehmen auf den Kern
des natiirlichen Monopols, nimlich das Leitungsnetz, zuriickgefiihrt werden.’ Die Bedingun-
gen eines natlirlichen Monopols sind in leitungsgebundenen Industrien auf den Bereich der

Verteilung begrenzt.* Der Staat kann durch geeignete Rahmenbedingungen dafiir sorgen,

' Vgl. Ellwein/Buck (1995), S.36.

2 Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.171 f.

3 Vgl. Mankel/Schwarze (2000), S.419.

* Vgl. Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.211.
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dass ein Versorgungsnetz durch mehrere Unternehmen gleichzeitig genutzt werden kann.
Bau, Instandhaltung und Betrieb des Verteilungsnetzes werden von der eigentlichen
Netzbenutzung getrennt. Der Staat schafft also die Bedingungen fiir eine Offnung des
bestehenden Netzes fiir alle potentiellen Interessenten und Anbieter von Leistungen, oder er
tritt selbst als Betreiber dieses Netzes auf.' Auf den vor- und nachgelagerten Stufen der
Wertschopfungskette von Gewinnung, Aufbereitung und Abrechnung bestehen die {ibli-
cherweise auf Wettbewerbsmirkten vorliegenden Kostenstrukturen, so dass ein Wettbewerb
in diesen Bereichen mdglich ist. Durch vertikale Desintegration der einzelnen Wertschop-
fungsstufen konnen die Bereiche, in denen die Bedingungen eines natiirlichen Monopols
vorliegen und solche, in denen Wettbewerb moglich ist, getrennt werden. Wettbewerb kann
auf den vor- und den nachgelagerten Stufen der Wertschopfungskette des natiirlichen
Monopols eingefiihrt werden.

Die Realisierungschancen fiir eine solche vertikale Desintegration in der Wasserversorgung
hiangen entscheidend davon ab, ob ein funktionierender Wettbewerb im Bereich der Ver-
teilungsnetze moglich ist. Ein nationales Verbundnetz existiert in der Wasserversorgung
nicht. Vielmehr gibt es eine groe Anzahl kleiner regionaler Netze, in die Wasser auch iiber
Fernwasserleitungen aus entfernten Versorgungsgebieten eingespeist wird. Fiir die Einspei-
sung und Durchleitung von Wasser konnen Stichleitungen gebaut werden, die als Verbin-
dungsstellen zwischen den regionalen Verteilungsnetzen dienen. Mit dem Bau solcher
Stichleitungen kann ein nationales Verbundnetz aus einer Vielzahl von verbundenen
regionalen Verteilungsnetzen entstehen. Der Transport von Wasser iiber lange Strecken
gegen das natlirliche Gefille ist allerdings energieintensiv, aus diesem Grund teuer und stof3t
auf gesundheitliche Bedenken. Um Verkeimungen vorzubeugen, ist bei einem Transport
tiber lidngere Strecken eine Desinfizierung z.B. iiber die Beimischung von Chlor notwendig,
die bisher nicht erforderlich ist. Qualitdtseinbullen wiren bei einem Transport {iber lingere
Strecken fast unvermeidlich. Von entscheidender Bedeutung ist jedoch die Frage, ob die
Mischung von Waissern verschiedener Qualititen problemlos moglich ist oder ob
QualititseinbuBlen dabei unvermeidbar sind. Wasser kann anders als z.B. Strom nicht immer

ohne qualitative Verdnderungen gemischt werden. Trinkwasser unterscheidet sich je nach

''Vgl. Cansier/Bayer (2003), S.171.
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Herkunft deutlich in der Hérte und der mikrobiellen Zusammensetzung. Die Wasserqualitét
kann unter Einhaltung der Grenzwerte der Trinkwasserverordnung deutliche Schwankungen
aufweisen. Eine Mischung unterschiedlicher Qualititen kann zu QualititseinbuBBen von
qualitativ besonders hochwertigem Wasser flihren. Nachteilige Verdnderungen koénnen sich
z.B. auch bei einer Umkehrung der FlieBrichtung wihrend der Einspeisung ergeben, falls es
zu einer Ablosung von Beldgen in den Rohren kommt.! Obwohl von Seiten der Wasserwirt-
schaft regelmiBig die genannten Bedenken gegeniiber einer Mischung von Wissern mit
unterschiedlicher Beschaffenheit gedufert werden, ist das Einspeisen von Fernwasser in die
regionalen Verteilungsnetze schon seit langem gingige Praxis in der Wasserversorgung.” Die
entscheidende Frage ist deshalb nicht, ob Wisser verschiedener Qualititen gemischt werden
kénnen oder nicht.” Vielmehr stellt sich die Frage, wie ein geeigneter Regulierungsrahmen
ausgestaltet ist, der die Einspeisung und die Durchleitung von Wasser in die regionalen
Verteilungsnetze unter Wahrung der hygienischen und gesundheitsrechtlichen Anforderun-
gen ermdglicht und gleichzeitig einen diskriminierungsfreien Zugang zu den Netzen

sicherstellt.

Umwelt- und gesundheitspolitische Bedenken

RegelmiBig werden auch Belange des Umwelt- und Gesundheitsschutzes gegen eine
Liberalisierung und Privatisierung des Wassermarktes geltend gemacht. Man beflirchtet,
okologische Ziele wiirden verfehlt, da Investitionen in den Gesundheitsschutz fiir private
Unternehmen nicht lohnend sind. Ein privatwirtschaftlich gefiihrtes, gewinnmaximierendes
Unternehmen strebe danach, Kosten zu senken und den Gewinn zu maximieren, indem die
Wartung von Anlagen vernachléssigt, Qualitdtsanforderungen verletzt und keine ausreichen-
den Sicherheitsspielrdume eingeplant wiirden.* Die okologischen Leistungen, die von
Wasserversorgern freiwillig erbracht werden, wiirden durch Private nicht mehr erfiillt. Die
Belange des Ressourcenschutzes seien ebenfalls nicht gewahrt, weil Private einen Anreiz
hitten, moglichst viel Wasser zu verkaufen. Auch diese Bedenken stehen einer Liberalisie-

rung und Privatisierung des Wassermarktes jedoch nicht grundsdtzlich entgegen. Die

' Vgl. Mehlhorn (2000), S.6.

2 Vgl. Kampe (2001), S.91.

3 Vgl. Mankel/Schwarze (2000), S.420.
4 Vgl. SRU (2000), Tz.191.
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Trinkwasserverordnung definiert den Rahmen fiir die Qualitit des Trinkwassers und enthélt
allgemeine Anforderungen wie das Minimierungsgebot.! Danach sind Konzentrationen von
chemischen Stoffen, die das Trinkwasser verunreinigen oder die Beschaffenheit des
Trinkwassers nachteilig beeinflussen kdnnen, so niedrig zu halten, wie dies nach dem Stand
der Technik mit vertretbarem Aufwand unter Beriicksichtigung der Umsténde des Einzelfalls
moglich ist. Die Trinkwasserverordnung gilt unabhingig von der Rechtsform des Unterneh-
mens fiir alle Wasserversorger. Die Abgabe von Wasser, das diesen Anforderungen nicht
entspricht, ist in jedem Fall eine Ordnungswidrigkeit, zum Teil aber auch stratbar. Die
Aufsicht iiber die Beschaffenheit des Trinkwassers liegt in der Verantwortung der Gesund-
heitsdmter, die bereits heute die offentliche Trinkwasserversorgung kontrollieren. Fiir die
Planung, den Bau, den Betrieb und die Instandhaltung der Versorgungsanlagen sind die
allgemein anerkannten Regeln der Technik in der DIN 2000 festgelegt, die einschldgig in der
offentlichen Trinkwasserversorgung zur Anwendung kommen. Es existiert also ein umfas-
sendes Regelwerk, das fiir private wie fiir 6ffentlich-rechtliche Unternehmen zur Anwen-
dung kommt. Der Schutz der Gewdsser wird neben dem Wasserhaushaltsgesetz durch die
Landeswassergesetze und eine ganze Reihe von Fachgesetzen sichergestellt.” Mit der
Wasserrahmenrichtlinie ist auf europdischer Ebene ein umfassendes Regelwerk verabschie-
det worden, das europaweit einen Rechtsrahmen fiir den Gewisserschutz definiert und auf
eine nachhaltige Nutzung ausgerichtet ist. Gewésserschutz und Gesundheitsschutz sind nicht
in erster Linie eine Aufgabe der Wasserversorgungsunternehmen und stehen auch nicht im
Verantwortungsbereich der Gemeinden. Neben den Gesundheitsimtern sind die Umwelt-
schutzbehorden als Fachbehodrden fiir die Uberwachung und Einhaltung der gesetzlichen
Vorschriften im Bereich des Gesundheits- und des Umweltschutzes zustdndig, und nicht die

Wasserversorgungsunternehmen.

Private Anbieter werden gemeinwohlorientierte Aufgaben des Umweltschutzes allerdings
nicht freiwillig wahrnehmen, wie dies heute in Deutschland teilweise der Fall ist. Die

Wahrnehmung solcher Aufgaben ist mit zusdtzlichen Kosten verbunden und schmaélert den

! Verordnung iiber Trinkwasser und iiber Wasser fiir Lebensmittelbetriebe (Trinkwasserverordnung — TrinkwV.) in der
Fassung vom 5. Dezember 1990, BGBL. 1, S.2612, zuletzt gedndert durch BGBL. 2000, S.1045. Die Novellierung der
Trinkwasserverordnung vom 21. Mai 2001 (BGBL. I vom 28.5.2001, S.959) tritt am 1.1.2003 in Kraft.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.20.
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Unternehmensgewinn. Die Erteilung einer Erlaubnis oder Bewilligung zur Wassernutzung
ist bereits heute regelmiBig an Auflagen fiir bestimmte Umweltschutz- und Uberwachungs-
mafBnahmen gekniipft.' So sind z.B. die gemessenen Grundwasserstinde und die Wasserqua-
litdten in einem Wasserbuch aufzuzeichnen, das jederzeit kontrolliert werden kann. Solche
Auflagen gelten fiir offentliche wie fiir private Wasserversorgungsunternechmen. Private
Betreiber konnten bei der Vergabe offentlicher Auftrdge vertraglich verpflichtet werden,
umweltpolitische Aufgaben wahrzunehmen. Ihnen kann z.B. gesetzlich die Pflicht auferlegt
werden, die fiir den Umweltschutz als notwendig betrachteten Investitionen zu titigen.” Von
Wasserversorgungsunternehmen  freiwillig  wahrgenommene gewésserschutzbezogene
Aufgaben konnen dariiber hinaus ausgeschrieben und vergiitet werden. Die freiwillig
wahrgenommen Aufgaben durch offentliche Unternehmen sind keineswegs kostenlos,
sondern im Wasserpreis enthalten. Durch die Ausschreibung dieser Leistungen entstehen
keine zusitzlichen Kosten, sondern die Kosten der Leistungen werden erstmals transparent.
SchlieBlich kann nicht von vornherein ausgeschlossen werden, dass ein privates Unterneh-
men einen 6konomischen Vorteil aus UmweltschutzmaBBnahmen erzielt. Dies ist immer dann
der Fall, wenn die freiwillig tibernommenen Kosten des Umweltschutzes geringer sind als
die Kosten, die das Unternechmen dadurch bspw. fiir die Aufbereitung des Trinkwassers
einsparen kann. Ist die Einhaltung des gesundheits- und umweltpolitischen Rahmens durch
Kontrollen sichergestellt, konnen Unternehmen die eigenen gewinnorientierten Ziele

verfolgen, ohne umwelt- oder gesundheitspolitische Ziele preiszugeben.

Beflirchtungen werden auch dariiber geduBert, private Wasserversorger wiirden auf Fernwas-
serversorgungen ausweichen und den Schutz der verbrauchsnahen Grundwasservorkommen
vernachldssigen. Gerade private Anbieter haben ein groBles Interesse an verbrauchsnahen,
qualitativ hochwertigen Versorgungsquellen, mit denen sie die gesetzlich vorgeschriebenen
Qualititsstandards fiir das Trinkwasser zu moglichst geringen Kosten einhalten konnen, ohne
die Kosten fiir aufwéndige Aufbereitungsverfahren oder energieintensive Fernwassertrans-
porte. Kooperationen, wie sie bereits heute zwischen offentlichen Wasserversorgungsunter-

nehmen und der Landwirtschaft stattfinden, sind fiir private Wasserversorger interessant,

! Vgl. Ewers et al. (2001a), S.53.
2 Vgl. SRU (2000), Tz.192.
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wenn sie unterm Strich zu Kosteneinsparungen fiihren. Kooperationen kénnen im Wege
freier Verhandlungen zwischen den Betroffenen und den Schadensverursachern erreicht
werden. Kleinrdumige Versorgungskonzepte mit einem Vorrang fiir die Nutzung der Quellen
vor Ort dienen dem Schutz der regionalen Grundwasserressourcen, sind allerdings letztlich
auf das Versdumnis zuriickzufiihren, einen flichendeckenden Grundwasserschutz umzuset-
zen. Die damit verbundenen Kosten werden den Gebiihrenzahlern in Form von hdheren
Wasserpreisen angelastet." Sollen Transfers zwischen Versorgungsgebieten ausgeschlossen
werden, wire dies iiber eine entsprechende vertragliche Regelung mdéglich. Grundsitzlich
kann man wohl davon ausgehen, dass gerade gewinnorientierte privatwirtschaftliche
Unternehmen in der Wasserversorgung an einem nachhaltigen Umgang mit Wasser interes-
siert sind. Wasserversorgungsunternechmen sind nicht die Verursacher von Gewdsserver-
schmutzungen, sondern haben die durch Verschmutzung verursachte Aufbereitungskosten zu
tragen, die sie den Kunden in Form von hoheren Wasserpreisen anlasten miissen. Saubere
Gewdsser sind langfristig filir private Wasserversorger sicher die beste Geschiftsgrundlage.
Die Wasserversorgung ist kein kurzfristig ausgerichtetes Geschéft, sondern zielt auf eine
langfristige Kundenbindung. Der Wassermarkt ist gerade wegen der Bedeutung des Trink-
wassers als Lebensmittel ein sehr sensibler Markt, auf dem sich Anbieter langfristig nur mit
positiven Referenzen etablieren konnen.” Zweifel an der Qualitit des gelieferten Wassers

wiirden zweifellos zu einem Vertrauensverlust fuhren.

2. Offentliche Aufiragsvergabe in der Wasserwirtschaft

Der Staat bietet nicht nur zahlreiche Leistungen fiir den Biirger, sondern fragt Giiter und
Dienstleistungen auf Mirkten nach. Staatliche Institutionen beauftragen regelmifig private
Dritte mit der Erfiillung von Aufgaben, die von einfachen Dienstleistungsvertragen bis hin
zu einer umfassenden staatlichen Aufgabenerfiillung reichen.’ Fiir die Vergabe 6ffentlicher
Auftrige kommen verschiedene Verfahren in Frage.' Das Verfahren mit der groBten

Praxisrelevanz ist die Ausschreibung unter Wettbewerbsbedingungen, die ab einer bestimm-

''Vgl. SRU (2000), Tz.196.

2 Vgl. Kemper (2001), S.26.

3 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Kapitel C. L.3.
* Vgl. Blankart (1998), Hein (1998).
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ten GroBenordnung des zu vergebenden Auftrags vorgeschrieben ist. Die Vergabe von
offentlichen Auftrigen ist durch gesetzliche Vorgaben stark formalisiert.! Neben den
europdischen und den nationalen Vergaberichtlinien sind die spezifischen Bestimmungen der
Gemeindehaushaltsordnungen der Linder und die Verwaltungsvorschriften VOB/VOL? zu
beachten. Okonomisch betrachtet sind Ausschreibungsverfahren ein Instrument zur Organi-
sation von Mirkten, bei dem der Staat Angebote verschiedener Anbieter einholt. Sie sind
vergleichbar mit einer Auktion, bei der durch den Kéufer eine bestimmte Leistung definiert
wird, fiir die interessierte Anbieter ein Preisangebot abgeben.’ Die Preisbildung und die
Entscheidung, wer schlieflich den Zuschlag erhilt, erfolgt nach vorher genau festgelegten
Regeln, die eine moglichst objektive Entscheidungsfindung ermdglichen sollen. Dies ist
erforderlich, um Korruption und Vetternwirtschaft vorzubeugen. In der Standardform der
Ausschreibung erhdlt der Bieter mit dem niedrigsten Gebot den Zuschlag. Mit der ,,Nied-
rigstpreisregel werden der glinstigste Preis fiir die Leistung und der effizienteste Anbieter
fir die Aufgabenerfiillung ermittelt.* Offentliche Ausschreibungen richten sich an einen
unbeschrinkten Bieterkreis, wobei jeder in Frage kommende Anbieter ein Angebot abgeben
kann. Beschriinkte Ausschreibungen sind an einen ausgewéhlten Kreis von ca. drei bis acht
Bewerbern gerichtet, die zur Abgabe eines Angebotes aufgefordert werden. Die Auswahl der

am Bieterverfahren teilnehmenden Unternchmen steht im Ermessen der Vergabebehorde.”

Den Zuschlag erhilt im sogenannten ,,franchise-bidding* das glinstigste Angebot, das neben
dem Bieterpreis unter Beriicksichtigung der Faktoren Leistungsfihigkeit, Zuverldssigkeit
und Bonitit des Anbieters am besten abschneidet. Die Leistungsbeschreibung in der
Ausschreibung wird von der Zielsetzung der Offentlichen Auftraggeber, die Aufgabe im
Offentlichen Interesse zu erfiillen, dominiert. Sowohl tiberhohte Preise als auch unerwiinschte
Verteilungseffekte sollen vermieden werden. Die Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfiillung

muss nicht zwingend im Vordergrund stehen, es konnen z.B. regionalpolitische oder

''Vgl. BMU (2002), S.78.

% Verdingungsordnung fiir Bauleistungen (VOB) und Verdingungsordnung fiir Leistungen (VOL).

3 Vgl. Hein (1998), S.398.

* Vgl. Blankart (1998), S.442.

> Ein weiteres Verfahren ist die sogenannte ,freihéindige Vergabe®, die an keinerlei Form gebunden ist. Der Auftraggeber
kann entscheiden, wie er bei der Auftragsvergabe vorgehen will. Grundsétzlich besteht ein Vorrang fiir die offentliche
Ausschreibung. Eine beschrinkte Ausschreibung und eine freihdndige Vergabe sind erst zu erwégen, wenn die Moglichkei-
ten dazu nicht gegeben sind. In der Praxis werden nur 1,7 Prozent der &ffentlichen Auftrdge offentlich und 9,1 Prozent
beschréinkt ausgeschrieben. Die dominierende Vergabeart ist also die freihdndige Vergabe. Vgl. Blankart (1998), S.447.
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arbeitsmarktpolitische Zielsetzungen vom jeweiligen Auftraggeber verfolgt werden.' Es
kommt nicht unbedingt das billigste Angebot nach der Niedrigstpreisregel zum Zuge,

sondern das unter Beriicksichtigung aller Faktoren ,,wirtschaftlichste* Angebot.”

Probleme offentlicher Ausschreibungen

Ein Problem der Niedrigstpreisregelung ist der sogenannte ,,Fluch des Gewinners®, der darin
besteht, dass derjenige Bieter, der die wahren Kosten der Leistung am stirksten unterschétzt,
den Zuschlag erhilt.’ Erwirtschaftet das Unternehmen mit dem Auftrag Verluste, steht dies
weder im Interesse des Unternehmens noch der beauftragenden Gemeinde, die an einer
zuverldssigen Aufgabenerfiillung interessiert ist. Unternehmen werden einerseits versuchen,
mit Sicherheitszuschldgen bei der Kalkulation die Gefahr eines Verlustes auszuschlief3en,
offenbaren damit aber nicht ihre wahren Kosten. Andererseits werden in einem strategischen
Kalkiil die Sicherheitszuschliage vielleicht bewusst klein gehalten, um gegeniiber anderen
Unternehmen nicht in Nachteil zu geraten. Um den Fluch des Gewinners zu vermeiden und
die Unternehmen zur Offenbarung ihrer tatsdchlichen Kosten zu bewegen, gibt es eine Reihe
von Vorschriften im Vergabeverfahren. Bieter, bei denen der Preis in einem offensichtlichen
Missverhiltnis zur Leistung steht, werden vom Verfahren ausgeschlossen.* Generell sollen
Auftrage nur an fachkundige, leistungsfiahige und zuverldssige Bewerber vergeben werden,
die einen ,,angemessenen‘‘ Preis Verlangen.5 Dem Anbieter wird ,,ein gesundes Mittelmal3 an
Gewinnstreben* zugebilligt.’ Die Angemessenheit der Preise und das gesunde MittelmaB an
Gewinnstreben geben dem Entscheidungstriger zwar einen erheblichen Ermessensspielraum,
konnen den Fluch des Gewinners aber nicht verhindern. Nach der sogenannten ,,Vickrey-
Regel* erhilt zwar der kostengiinstigste Anbieter den Zuschlag, aber zum zweitgiinstigsten
Preis.” Fiir den Bieter besteht damit ein Anreiz zur Aufdeckung der wahren Kosten, und es
ist sichergestellt, dass der effizienteste Bieter den Zuschlag erhilt. Die eingerdumte Ge-
winnspanne in Hohe der Differenz aus Angebotspreis und Preis des Zweitgiinstigsten ist dem

strategischen Kalkiil des Bieters entzogen und dient dazu, den Fluch des Gewinners zu

! Vgl. Hein (1998), S.400.

2§ 25 Absatz 3 VOB/VOL.

3 Vgl. Finsinger (1985), Blankart (1998), Hein (1998).
4§25 Abs.2 Ziff.2 VOB/VOL.

> VOB § 2 Abs.1/VOL § 2 Abs.2.

6 Vgl. Finsinger (1985), S.319, Hein (1998), S.402.

7Vgl. Blankart (1998), S.452, Borrmann (1999), S.265 ff.
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vermeiden. Allerdings ist das Verfahren unter Anwendung der ,,Vickrey-Regel*“ kartell-

freundlich und fiihrt zu stabileren Bieterkartellen, als unter der Niedrigstpreisregelung. '

Hier offenbart sich das erste Dilemma einer 6ffentlichen Ausschreibung. Im Bieterverfahren
sollen der effizienteste Anbieter und der kostengiinstigste Preis ermittelt werden. Im
Interesse einer sicheren und zuverldssigen Aufgabenerfiillung muss der Angebotspreis auf
seine Plausibilitdt iiberpriift werden. Der gerade noch kostendeckende Angebotspreis des
effizientesten Anbieters soll im Zuge des Ausschreibungsverfahrens ermittelt werden und ist
nicht bekannt. Die Preiskontrolle bei 6ffentlichen Ausschreibungen durch den Auftraggeber
setzt der Preisflexibilitit der privaten Anbieter Grenzen. Staatlich definierte Preisober- und
Preisuntergrenzen verhindern aber unter Umstinden die Ermittlung des gerade noch
kostendeckenden Preises. Der einzige Wettbewerbsparameter 6ffentlicher Ausschreibungen,
ndmlich der Angebotspreis, wird beschrankt. Bieter werden versuchen, nicht zu sehr aus dem
tiblichen Preisrahmen zu fallen. Andernfalls laufen sie Gefahr, von dem Verfahren ausge-
schlossen zu werden. Kostenvorteile konnen deshalb vielleicht nicht zum Vorteil des

offentlichen Auftraggebers genutzt werden.

Ein weiteres Dilemma offentlicher Ausschreibungen ist die Festlegung der Vertragslaufzeit.
Die Wettbewerbsintensitét eines Ausschreibungswettbewerbs ist umso hoher, je haufiger die
Ausschreibung stattfindet.” Der etablierte Anbieter muss bei jeder Ausschreibung befiirchten,
nicht mehr der kostengiinstigste Anbieter zu sein und von einem Konkurrenten verdriangt zu
werden. Der Anreiz zur konsequenten Ausschopfung von Einsparpotentialen bleibt bestehen.
Fiir eine hohe Wettbewerbsintensitdt miissten deshalb moglichst kurze Vertragslaufzeiten
z.B. in Form von Betriebsfiithrungsvertrigen gewéhlt werden. In der Wasserversorgung
liegen die grofiten Kostensenkungspotentiale im Bereich der Investitionen und kénnen nur
realisiert werden, wenn das private Unternehmen die Verantwortung fiir die Investitionen
tibernimmt. Investitionen in der Wasserwirtschaft haben generell eine hohe Spezifitit. Sie
sind versunkene Kosten und in einem hohen Grad irreversibel.’ Die Vertragslaufzeit miisste

deshalb so bemessen werden, dass das Unternchmen einen Anreiz fiir eine 6konomisch

! Vgl. Borrmann (1999), S.266 . Ein ausfiihrliches Beispiel findet man bei Blankart (1998), S.453 ff.
2 Vgl. Michaelis (2001), S.442.
3 Vgl. Hein (1998), S.407.
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optimale Investitionspolitik hat, die eine Amortisation des eingesetzten Kapitals wahrend der
Vertragslaufzeit ermdglicht.' Ist dies nicht der Fall, entstehen Wettbewerbsverzerrungen zu
Gunsten des etablierten Anbieters. Nachfolgende Unternehmen miissen die Kosten von unter
Umsténden verfehlten Investitionen tragen, die sie tiberhaupt nicht vorgenommen hétten. Mit
Vertragslaufzeiten von 30 und mehr Jahren, die der Lebensdauer der Anlagen in der
Wasserversorgung entsprechen, geht der Wettbewerbscharakter des Ausschreibungsverfah-
rens jedoch weitgehend verloren. Bei kiirzeren Laufzeiten hat der Betreiber nur Einfluss auf

die variablen Kosten und weitaus geringere Kostensenkungsspielrdume.

Ein Wettbewerb “um den Markt* durch Ausschreibung

Abweichend von der klassischen Form des 6ffentlichen Auftrags liegt bei der Konzessions-
erteilung eine Vertragskonstellation vor, bei der die Gegenleistung fiir die Erbringung des
Auftrags nicht in Form einer bestimmten Vergiitung durch Zahlung eines vorher festgelegten
Preises erfolgt, sondern in dem Recht besteht, eine Leistung zu nutzen oder entgeltlich zu
verwerten.” Die Idee einer Ausschreibung von befristeten Monopolrechten durch ,franchise-
bidding* in der Wasserwirtschaft geht auf Chadwick im Jahr 1859 zuriick und wurde von
Demsetz in den 60er Jahren des vergangenen Jahrhunderts wieder aufgegriffen.’ Seither wird
die Idee intensiv diskutiert und ist weltweit das dominierende Wettbewerbsmodell in der
Wasserwirtschaft. Chadwick hat die Idee eines Wettbewerbs ,um den Markt® an Stelle
eines Wettbewerbs ,,im Markt* fiir die stiddtische Gas- und Wasserversorgung vorgeschla-
gen. Dabei wird das Recht, ein Gebiet fiir eine bestimmte Zeit mit Wasser zu versorgen,
unter Wettbewerbsbedingungen ausgeschrieben. Ein Wettbewerb findet also nicht im Markt
in Form eines Produktwettbewerbs um den Kunden statt, sondern in wiederkehrenden
Abstinden um das Recht, den Markt zu versorgen. Unter idealen Bedingungen kann dieses
Wettbewerbsmodell optimale Ergebnisse erzielen. Wettbewerb um den Markt in Form des

,franchise-bidding* verspricht umso eher erfolgversprechend zu sein:’

' Vgl. Scheele (2000), S.13.

2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.32.

3 Vgl. Chadwick (1859) und Demsetz (1968).
*Vgl. Scheele (2000), S.12.

3 Vgl. Hamann (1993), S.88.
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- je groBer die Anzahl der am Bieterwettbewerb teilnehmenden Unternehmen ist,
- je geringer der Anteil irreversibler Kosten ist,

- je kiirzer die Amortisationszeiten sind,

- je ausgereifter und standardisierter die Technik ist und

- je leichter die Produktionsbereiche institutionell getrennt werden konnen.

Mit der regelmdfligen Ausschreibung von befristeten Monopolen soll der Marktzutritt
institutionalisiert werden und ein Wettbewerb um die befristete Monopolstellung entstehen.'
Daraus soll fiir den jeweils aktuellen Anbieter ein disziplinierender Anreiz hinsichtlich der
Preissetzung und der Kostendisziplin bestehen bleiben. Bei einem funktionierenden Aus-
schreibungswettbewerb um die Vergabe zeitlich befristeter Konzessionen fiir natiirliche
Monopole wire eine aufwindige Regulierung nicht erforderlich. Der Staat konnte als
Ausschreibungsinstanz auftreten und mit der Ausschreibung alle staatlichen Auflagen
vorgeben, so dass Gebote sich nur in den Preisen unterscheiden. Den Zuschlag erhélt das
Unternehmen mit dem niedrigsten Preis. Gewinnmaximierende Unternehmen mit einer im
relevanten Bereich subadditiven Kostenfunktion werden ein Gebot abgeben, das gegen die
geschitzten Durchschnittskosten strebt und gerade noch kostendeckend ist. Das Unterneh-
men wird effizient produzieren und eine marktiibliche Kapitalverzinsung realisieren. Auf
diese Weise ist es fiir den Staat moglich, ohne Kenntnis der Kostenfunktion der potentiellen
Anbieter und ohne aufwindige Regulierung im Bereich eines natiirlichen Monopols
wohlfahrtsoptimale Ergebnisse zu erreichen. Die Realitdt weicht von dem Idealmodell

natiirlich regelméafBig ab.

Die Nihe zur Theorie der bestreitbaren Mirkte (,,Contestable Markets*)” ist offensichtlich,
denn auch der Ausschreibungswettbewerb zielt darauf ab, die potentielle Konkurrenz zu
nutzen, um Optimalitdt des aktuellen Anbieters zu erreichen und diesen zu einem effizienten

Angebot zu bringen. Im Konzept der bestreitbaren Mérkte findet eine permanente Diszipli-

' Vgl. Borrmann (1999), S.256.

% Das Konzept der ,,Contestable Markets* wurde von Baumol, Panzar und Willig Anfang der 80er Jahre entwickelt und
betont die Bedeutung der potentiellen Konkurrenz. Ist ein Monopolmarkt grundsétzlich anfechtbar durch potentielle
Konkurrenz, wird dies den Monopolisten disziplinieren und eine staatliche Regulierung iiberfliissig machen. Erst wenn eine
subadditive Kostenfunktion und Irreversibilitit der Investitionen zusammentreffen, ist eine staatliche Regulierung
erforderlich. Vgl. Baumol/Panzar/Willig (1982) und Spelthahn (1984), S.45.
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nierung durch den jederzeit moglichen Marktzutritt der potentiellen Konkurrenz statt,
wihrend im Fall des Ausschreibungswettbewerbs die Drohung einer Verdrangung nur bei
einer erneuten Ausschreibung wirkt. Als hinderlich fiir eine hohe Wettbewerbsintensitit
durch Ausschreibung in der Wasserversorgung erweisen sich die geringe Anzahl der in
Frage kommenden Bieter, die lange Amortisationsdauer der Anlagen und die Irreversibilitat
der Investitionen. Aufgrund der Unsicherheiten beziiglich der langfristigen Entwicklung der
Kosten und der Nachfrage ist es in der Realitdt nicht moglich, alle relevanten Tatbestéinde

vertraglich zu spezifizieren.'

Zusammenfassend kann man folgendes festhalten: Liberalisierung und Privatisierung der
Wasserwirtschaft zielen darauf ab, staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen auf das
notwendige Minimum zu reduzieren und die Effizienz der Leistungserstellung zu erhéhen.
Eine Privatisierung flihrt zu verdnderten Eigentumsverhdltnissen und beinhaltet in einem
materiellen Sinn die Ubertragung einer 6ffentlich wahrgenommenen Aufgabe auf Private.
Die Liberalisierung zielt darauf ab, den vor Wettbewerb geschiitzten Sektor Wasserwirt-
schaft den Kréften des Marktes auszusetzen. Liberalisierung und Privatisierung verfolgen
das Ziel, die Effizienz durch Wettbewerb zu steigern und eine Optimierung der Versor-
gungsgebiete und der Betriebsstrukturen nach 6konomischen Gesichtspunkten zu erreichen.
Wettbewerb in der Wasserwirtschaft soll die Anbieter zwingen, Rationalisierungspotentiale
zu nutzen und Kostenvorteile in Form von niedrigen Preisen an den Verbraucher weiter-
zugeben. Die Einbindung von privatem Kapital und know-how kann die Aufgabenerfiillung
im Interesse der Nutzer optimieren. Wettbewerb in der Wasserversorgung erfordert den
Abbau von gesetzlichen Marktzutrittsschranken und den Verzicht der Gemeinden auf
Wahrnehmung der Trinkwasserversorgung als kommunale Aufgabe im Rahmen der
Daseinsvorsorge. Die gesellschaftliche Wohlfahrt wird maximiert, wenn die angebotenen
Leistungen zu minimalen Kosten erstellt werden und die Preise den Grenzkosten der
Nutzung entsprechen. Effizienz in der Leistungserstellung setzt effiziente Organisations-
strukturen, Leistungsanreize zur Kostenminimierung und kostendeckende Wasserpreise
voraus. Die hohen deutschen Wasserpreise sind nicht in erster Linie darauf zurlickzufiihren,

dass die Wasserversorger ihre Monopolstellung missbrauchlich ausniitzen. Trinkwasser wird

"'Vgl. Scheele (2000), S.13.
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wegen des mangelnden Kostensenkungsanreizes in den gesetzlich geschiitzten Monopolen
mit einer unzureichenden technischen und wirtschaftlichen Effizienz produziert. Das Ziel der
Kostendeckung in einem betriebswirtschaftlichen Sinn ist weitgehend erreicht. Kostende-
ckung in einem volkswirtschaftlichen Sinn mit einer Einbeziechung der Umwelt- und
Ressourcenkosten besteht dagegen nicht. Die Abgaben zur Internalisierung von Umwelt-
und Ressourcenkosten (Wasserentnahmeentgelte/Abwasserabgabe) verfehlen ihr Ziel, weil
sie nicht in systematischer Weise die tatsdchlichen Knappheiten signalisieren, sondern als
pauschale Abgaben erhoben werden. Mit der Wasserrahmenrichtlinie und der Forderung
nach Erhebung kostendeckender Wasserpreise geht von europdischer Ebene ein bedeutender
Anstof3 zur systematischen Einbeziehung der Umwelt- und Ressourcenkosten aus. Allerdings
sind die Fragen der praktischen Umsetzung weitgehend offen, und es wird bereits heute
bezweifelt, dass das Ziel im gesetzten Zeitrahmen erreicht werden kann. Privatisierung,
Liberalisierung und Wettbewerb stehen nicht zwangsldufig in einem Widerspruch zu
umwelt- und gesundheitspolitischen Zielen. Diese miissen unabhingig von der Organisati-
onsform der Wasserversorgung formuliert werden und mit dem fiir die Zielerreichung am
besten geeigneten Instrumentarium verfolgt werden. Freiwillige Leistungen der Wasserver-
sorger im Bereich des Umweltschutzes sind keineswegs kostenlos und werden bei einer
Aufgabenerfiillung durch Private erstmals transparent. Bestehende Defizite im Bereich des
Gewisserschutzes, die durch eine Liberalisierung des Marktes offen zu Tage treten, konnen
nicht als Gegenargument herangezogen werden. Die Ausschreibung von Offentlichen
Auftragen ermdglicht, Private in die Aufgabenerfiillung einzubeziehen und wird in unter-
schiedlichster Form praktiziert. Mit dem Konzessionsmodell werden befristete
Monopolrechte vergeben, die Verpflichtung zur Aufgabenerfiillung und das finanzielle
Risiko werden auf ein privates Unternehmen {ibertragen. Unter idealen Bedingungen kdnnen
mit der Ausschreibung optimale Ergebnisse erzielt werden. Die Optimalititsbedingungen
sind in der Regel nicht erfiillt. Trotz der theoretischen Bedenken hat sich die Ausschreibung
unter Wettbewerbsbedingungen zu dem bedeutenden Wettbewerbsinstrument in der

Wasserwirtschaft entwickelt.
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II1. Wettbewerbsformen

Die in Deutschland diskutierten Wettbewerbsmodelle fiir die Wasserwirtschaft unterscheiden
sich im Ausmaf} der erforderlichen Verdnderungen bestehender Strukturen. Die Einfiihrung
von Wettbewerb bzw. wettbewerbséhnlichen Elementen ist auch im heute bestehenden
Ordnungsrahmen realisierbar. Einzelne Vorschlige setzen jedoch weitreichende Verdnde-
rungen des institutionellen Rahmens voraus.' In der Versorgungswirtschaft dient in erster
Linie die FEigenschaft des natiirlichen Monopols als Rechtfertigung fiir die staatliche
Aufgabenerfiillung und den Ausschluss von Wettbewerb. Da ein Unternehmen den relevan-
ten Markt zu den volkswirtschaftlich geringsten Kosten versorgen kann, ist ein Wettbewerb
im klassischen Sinn mit einer Vielzahl konkurrierender Unternehmen nicht moglich und
nicht wiinschenswert. Die neuere Entwicklung der Theorie natiirlicher Monopole und die
Erfahrungen mit der Liberalisierung und Privatisierung der Bereiche Telekommunikation,
Strom und Gas haben gezeigt, dass Wettbewerb auch in leitungsgebundenen Industrien
moglich ist.? Technischer Fortschritt kann zusammen mit verdnderten Betriebs- und
Organisationsstrukturen aus natiirlichen Monopolen Wettbewerbsmérkte mit einer hohen
Wettbewerbsintensitdt machen. Ein Wettbewerb ,,um den Markt® ist das weltweit dominie-
rende Wettbewerbsmodell in der Wasserwirtschaft und wird in Zukunft voraussichtlich an
Bedeutung gewinnen. Das Beispiel der Energiewirtschaft zeigt allerdings, dass ein intensiver
Wettbewerb ,,im Markt“ in leitungsgebundenen Industrien mdglich ist und nicht von
vornherein ausgeschlossen werden sollte. Vielmehr bedarf es einer regelmiBigen Uberprii-
fung der technischen Moglichkeiten zur Einfiihrung von Wettbewerb im Markt. Aus umwelt-
und ressourcendkonomischer Sicht von besonderer Bedeutung, in der aktuellen Diskussion
aber nur mit unzureichender Aufmerksamkeit bedacht, ist die Mdglichkeit eines Wettbe-
werbs ,,um Wasserentnahmerechte™, auf die ich als dritte Wettbewerbsform auf einem

Wassermarkt eingehen mochte.

' Vgl. Scheele (2000), S.9.
2 Vgl. Gréner (1983), Fritsch/Wein (1996), Klein/Irwin (1996), Wied-Nebbeling (1997), S.38 ff., Bémer (1999),
Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.178 ff., Rahmeyer (1999), Cansier/Bayer (2003), S.167 ff.
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1. Wettbewerb im Markt

Im wesentlichen handelt es sich dabei um einen Wettbewerb verschiedener Anbieter um den
Kunden. Ein klassischer Produktwettbewerb, bei dem Unternchmen Produkte anbieten, die
sich aufgrund verschiedener Qualitdten im Preis unterscheiden, steht im Bereich der
Wasserversorgung nicht in der Diskussion. Die Eigenschaften des Gutes ,,Trinkwasser*
werden auch in einem Wettbewerbsmarkt von den Anforderungen der Trinkwasserverord-
nung bestimmt, so dass von einer Homogenitit des Endproduktes Trinkwasser ausgegangen
werden kann. Ernsthafte Uberlegungen, hiervon Abstriche zu machen und das Angebot von
Trinkwasser minderer Qualitit zuzulassen, gibt es nicht. Wettbewerb im Wassermarkt ist
gekennzeichnet durch einen Kostenwettbewerb mit Preis- und Leistungsvergleichen. Der
Kunde ist in seiner Entscheidung frei, die fiir ihn kostengilinstigste Versorgungslosung
entsprechend seiner individuellen Priaferenzen zu wiéhlen. Zentraler Wettbewerbsparameter
ist im Bereich der Wasserversorgung letztlich der Preis, doch konnen sich Unterschiede in
der Versorgungsleistung in den Bereichen Kundenservice, Abrechnung und Betreuung
ergeben. So wire durchaus denkbar, dass ,,Multi-Utility-Anbieter dem Kunden ein umfas-
sendes Leistungspaket mit unterschiedlichen Standards rund um die Versorgung und
Entsorgung anbieten, die z.B. auch die Bereiche Telekommunikation, Energie und Abfall
umfassen. Voraussetzung fiir einen Wettbewerb im Markt ist der Wegfall der ausschlieBli-
chen Konzessionsvertrdge und der Demarkationsabsprachen, also die Streichung der §§ 103
und 103a GWB a.F., sowie der Verzicht der Gemeinden auf die Verhdngung von Anschluss-

und Benutzungszwingen. Daraus entstehen folgende Wettbewerbsmdglichkeiten:'

- Wettbewerb durch Eigenversorgung: Der Verbraucher wiéhlt die fiir ihn kostengiinstigste
Losung und kann die Versorgung selbst organisieren.” Im Bereich der industriellen Wasser-
nutzung wire dies nicht mit wesentlichen Anderungen gegeniiber der heutigen Situation
verbunden, da industrielle GroBBverbraucher sich iiberwiegend selbst versorgen. Fiir private
Haushalte und das Kleingewerbe ergibe sich mit Wegfall des Benutzungszwangs erstmals
die Moglichkeit, nach der kostengiinstigsten Versorgungslosung mit der Option Eigenver-

sorgung zu suchen. Fiir die Wasserversorger entstiinde daraus der Anreiz, eine den Priferen-

! Vgl. Ewers et al. (2001a), S.37.
2 Vgl. Dosi/Easter (2000), S.8 und Webb/Ehrhardt (1998).
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zen entsprechende Leistung kosteneffizient anzubieten, da fiir den Kunden die Moglichkeit
des Ausweichens auf Eigenversorgung besteht. Neben offenen Fragen der praktischen
Umsetzbarkeit ist die Eigenversorgung fiir Privathaushalte und das Kleingewerbe vor allem
aus Sicht des Gesundheitsschutzes bedenklich.! Es muss sichergestellt sein, dass im Interesse
des Gesundheitsschutzes und zur Seuchenabwehr auch bei kleinen Versorgungsanlagen die
gesetzlichen Vorgaben fiir die Trinkwasserqualitit eingehalten werden. Soweit keine
ausreichenden Kontrollmechanismen fiir die Qualitdt des im Wege der Eigenversorgung

genutzten Trinkwassers sichergestellt sind, bleiben Gesundheitsrisiken bestehen.

- Wettbewerb durch Leitungsbau: In einem Wettbewerb durch Leitungsbau soll sich der
Zuschnitt der Versorgungsgebiete nach 0konomischen Kriterien im Wettbewerbsprozess
bestimmen und schlieBlich zu kostenminimalen Versorgungsstrukturen fithren.” Investitio-
nen in das Leitungsnetz sind irreversible Kosten, sogenannte ,,sunk costs®, die Markteintritts-
und Marktaustrittsbarrieren darstellen. In Kombination mit einer subadditiven Kostenfunkti-
on stehen ,,sunk costs* einem funktionierenden Wettbewerb im Bereich des Leitungsnetzes
entgegen.’ Die Verlegung paralleler Leitungen mit dem Ziel, Konkurrenten aus dem Markt
zu verdringen, ist nicht wiinschenswert. Treten neue Anbieter in den Markt, werden
tendenziell Uberkapazititen geschaffen, die nicht ausgelastet werden kénnen. Wegen des
starken Kostendegressionseffektes ist jedoch ein moglichst hoher Auslastungsgrad des
Leitungsnetzes 6konomisch wiinschenswert.” Paralleler Leitungsbau und der Bau sogenann-
ter ,,Stichleitungen®, mit denen bestehende Netze verbunden werden konnen, sind nur dann
okonomisch sinnvoll, wenn die Investitionen langfristig rentabel und nicht nur auf die
Verdrangung eines Konkurrenten ausgerichtet sind. Dies ist z.B. der Fall, wenn mit einem
GroBkunden langfristige Liefervertrage fiir groBe Abnahmemengen vereinbart werden. Ein
Wettbewerb durch Leitungsbau kann auch dann eine effiziente Losung sein, wenn Erhal-
tungsinvestitionen in die bestehenden Strukturen stark vernachldssigt wurden und der
Gesamtzustand des Leitungsnetzes sehr schlecht ist. Der Bau neuer Leitungen kann dann

gegeniiber der Option Instandsetzung eine kosteneffiziente Losung darstellen. Auch fiir den

''Vgl. UBA (2001).

2 Vgl. Mankel (2001), S.41.

3 Vgl. Fritsch/Wein/Ewers (1999), S.210 ff.
4 Vgl. Dosi/Easter (2000), S.8.
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Erstanschluss von Neubaugebieten ist ein Wettbewerb durch Leitungsbau eine denkbare
Losung. Allerdings wiirden in diesem Fall nicht parallele Leitungen durch mehrere Anbieter
verlegt, sondern es wiirde nach dem kostenglinstigsten Anbieter und der kostengiinstigsten

Versorgungslosung fiir das Gebiet gesucht.

- Wettbewerb durch gemeinsame Netznutzung und Durchleitung (,, Common Carriage “): Die
hochste Wettbewerbsintensitdt in der Wasserversorgung erwartet man von einem Durchlei-
tungswettbewerb. In den liberalisierten leitungsgebundenen Industrien ist ein Wettbewerb
mittels Durchleitung zwischenzeitlich gingige Praxis.! Eine gemeinsame Nutzung des
bestehenden Leitungsnetzes durch mehrere Unternehmen wiirde einen unmittelbaren
Wettbewerb der Anbieter um den Kunden ermdglichen und Wettbewerb auf den vor- und
nachgelagerten Stufen von Gewinnung, Aufbereitung und Kundenservice intensivieren.’
Dies setzt voraus, dass fiir die Vertragserfiillung gegeniiber dem Kunden die Einspeisung
bzw. Durchleitung von Wasser in das Verteilungsnetz der Konkurrenten moglich ist. Da ein
nationales Verbundnetz nicht existiert und die Wasserversorgung iiberwiegend durch
regional begrenzte Verteilungsnetze erfolgt, wire der Bau von Stichleitungen fiir die
Einspeisung in das Netz des Konkurrenten erforderlich. Ein funktionierender Wettbewerb
mittels Einspeisung bzw. Durchleitung setzt einen diskriminierungsfreien Zugang zum Netz
des Konkurrenten und damit eine umfassende 6konomische Regulierung voraus. Ob die von
Seiten der Wasserwirtschaft regelmifBig gedullerten Bedenken beziiglich der Mischbarkeit
von Wissern verschiedener Beschaffenheit und Qualitdt einer gemeinsamen Netznutzung
tatsichlich entgegenstehen, muss allerdings bezweifelt werden.? Die Erginzung der 6rtlichen
Wasserversorgungskapazititen durch die Einspeisung von Fernwasser in die regionalen
Netze ist gingige Praxis in der deutschen Wasserversorgung. Die Wasserversorgungsunter-
nehmen iibernehmen regelméBig die Rolle von durchleitenden Unternehmen. Es gibt
stindige Ubergabe- und Verbundstellen in den sogenannten ,,Gruppenwasserversorgungen*,
die Fernwasser in die Verteilungsnetze einspeisen und das vor Ort gewonnene Trinkwasser

mischen, aufbereiten und weiterleiten. Die Einspeisung und Durchleitung von Wasser ist

! Vgl. Scheele (2000), S.18.
% Vgl. Webb/Ehrhardt (1998), S.4 .
3 Vgl. Ewers et al. (2001a).
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tagliche Routine und technisch ohne weiteres machbar. Es existiert ein umfangreiches

technisches Regelwerk, das die konkreten Anforderungen und Voraussetzungen definiert.'

Die wirkliche Neuerung eines Durchleitungswettbewerbs in einem liberalisierten Wasser-
markt wire, dass der Zugang zum regionalen Leitungsnetz Dritten auch gegen die eigenen
Interessen ermoglicht werden muss. Neben dem bestehenden technischen Regelwerk
miissten deshalb Wettbewerbsregeln fiir den diskriminierungsfreien Zugang zu den Netzen
der regionalen Wasserversorgungsunternehmen und die dafiir in Rechnung gestellten Kosten
definiert werden.” Die regionalen Wasserversorger haben kein Interesse, Konkurrenten den
Zugang zum eigenen Versorgungsnetz und damit den Weg zum Kunden leicht zu machen.
Es ist deshalb damit zur rechnen, dass sie Einwédnde z.B. in Form von Kapazititsproblemen
geltend machen werden, hohe technische Anforderungen formulieren und iiberhohte
Netzgebiihren verlangen. Genau das belegen die Erfahrungen in England und Wales.” Die
regionalen Wasserversorger wurden von der Regulierungsbehdrde aufgefordert, auf der
Grundlage vorgegebener Prinzipien eines Durchleitungswettbewerbs die Bedingungen und
Konditionen des Zuganges zu den eigenen Netzen bekannt zu geben. Die zwischenzeitlich
von den Unternehmen verdffentlichten ,,Network Access Codes* sind derart komplex und
umfangreich, dass die Vermutung nahe liegt, sie wurden ganz bewusst kompliziert formu-
liert, um auch der Abschreckung potentieller Konkurrenten zu dienen.* Unabhéngig davon
ist der Priif-, Kontroll- und Regulierungsaufwand fiir die Einspeisung und Durchleitung von
Wasser zunéchst relativ hoch. Man kann deshalb erwarten, dass sich der Aufwand zunéchst
nur fiir langfristige Vereinbarungen iiber groe Abnahmemengen lohnt. In der Praxis
konnten sich allerdings unter einem geeigneten Regulierungsrahmen standardisierte
Verfahren und Vertrige durchsetzen, die Einspeisung und Durchleitung von Wasser auch
unter Konkurrenten zur Routine werden lassen, wie dies heute bei 6ffentlichen Wasserver-
sorgungsunternechmen der Fall ist. Zu erwarten ist in jedem Fall, dass bereits die Moglichkeit
eines Wettbewerbs mittels Einspeisung und Durchleitung einen disziplinierenden Einfluss

auf die etablierten Anbieter austibt.

! Vgl. Mehlhorn (2000), S.16.

2 Vgl. Michaelis (2001), S.441.

3 Vgl. Scheele (2000), S.18 ff., Mankel/Schwarze (2000), S.419 f. Eine Beschreibung des Wettbewerbsmodells in England
und Wales folgt weiter unten.

4 Teilweise mit einem Umfang von iiber 400 Seiten. Vgl. Michaelis (2001), S.441 und ausfiihrlich Scheele (2000), S.18 ff.
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- Wettbewerb durch Aufspaltung der Wertschopfungskette: Grundsitzlich denkbar ist eine
Trennung von Netz und Anlagenbetrieb durch die Aufspaltung der Wertschopfungskette von
Gewinnung, Aufbereitung, Verteilung und Kundenbetreuung.! Wettbewerb kann in den
Bereichen eingefiihrt werden, die nicht leitungsgebunden sind und die Merkmale eines
natiirlichen Monopols nicht aufweisen. Denkbar ist z.B. die Aufteilung der Gesamtaufgabe
Wasserversorgung in die Teilbereiche Infrastruktur und sonstige Dienstleistungen. Zwi-
schenhéndler konnten Trinkwasserkunden gewinnen und Spezialisierungsvorteile z.B. im
Bereich der Kundenbetreuung realisieren.” Sie konnten Wasser in grofen Mengen zu
giinstigen Konditionen von Wasserversorgern mit nicht ausgelasteten Kapazititen beziehen
und Vertrdge iiber Lieferungen an Regionen mit Ressourcenknappheit abschlieBen. Die
erzielten Kosteneinsparungen konnten von den Wasserversorgungsunternehmen an die
Kunden weitergeben werden. Gegen diese Idee spricht zunéchst vor allem der offensichtli-
che Verlust von Verbundvorteilen, die man ja gerade mit der ,,Multi-Utility-Strategie*
realisieren will. Allerdings zeigt der Trend zur Umstrukturierung von GroB3konzernen hin zu
spezialisierten Unternehmenseinheiten in selbstdndigen Profitcentern, dass Verbundvorteile
mit dezentralisierten Strukturen realisierbar sind. Fragen werfen im Bereich der Wasserwirt-
schaft die Zustindigkeiten fiir die Gewéhrleistung von Qualitits- und Sicherheitsstandards
auf. Die Komplexitit der Vertragsbeziehungen zwischen den Unternehmenseinheiten und
die damit verbundenen Kosten diirften hoch sein. Gegen einen Wettbewerb mit Zwischen-
hindlern sprechen die in der Wasserversorgung hohen Transportkosten tiiber ldngere

Distanzen, die diese Form des Wettbewerbs eher unwahrscheinlich erscheinen lassen.

Wettbewerb im Wassermarkt wurde in England und Wales in den vergangenen Jahren
forciert.” Die staatlichen Monopole der Wasserwirtschaft wurden im Jahr 1989 in private
Monopole umgewandelt und einer umfassenden staatlichen Regulierung unterworfen. Eine
Liberalisierung des Marktes im Sinne einer Offnung fiir Wettbewerb und Konkurrenz
erfolgte zunichst nicht. Die Wettbewerbselemente beschriankten sich zunéchst allein auf
einen Vergleichswettbewerb durch ,,Yardstick Competition®, bei dem die staatliche Regulie-

rungsbehorde die zuldssigen Preissteigerungsraten fiir die regionalen Monopolunternehmen

! Vgl. Scheele (2000), S.16 ff.
2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.44.
3 Vgl. ausfiihrlich dazu Scheele (1994) und (1997) und Michaelis (2001), S.441 f.
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vorgibt.! Alle fiinf bzw. zehn Jahre werden die Preisobergrenzen neu festgesetzt, konnen
aber auch wihrend der Laufzeit nicht vorhersehbaren Kostenrdnderungen angepasst werden.
Ein Anreiz zur Kostensenkung entsteht flir die Unternehmen in der Moglichkeit, die
Unternehmensgewinne durch eine Reduzierung der Kosten zu erhohen. Weil die Wirksam-
keit des staatlich regulierten Vergleichswettbewerbs stark bezweifelt wird, hat man verschie-
dene Versuche unternommen, den Wettbewerb im Markt zu forcieren.” Durch sogenannte
»Inset Appointments* wurde die Moglichkeit eines Marktzutritts in das Gebiet des Konkur-
renten erleichtert.” Ein Wettbewerb um den Kunden ist demnach méglich, wenn es sich um
einen GroBkunden mit einem Jahreswasserverbrauch von iiber 250.000 m® handelt, bei
einem Erstanschluss eines neuen Kunden oder wenn der bisherige Versorger dem Wechsel
eines Kunden zu einem Konkurrenten zustimmt. ,,Borderline Competition* soll den Wettbe-
werb um den Kunden an den Grenzen der Versorgungsgebiete erleichtern und den Wechsel
des Versorgungsunternehmens unabhéngig von der Abnahmemenge ermdglichen. Dariiber
hinaus wird erwogen, eine Trennung von Netz und Betrieb durch die Aufspaltung der
Wertschopfungskette vorzunehmen, indem getrennte Lizenzen fiir Infrastrukturleistungen
und Dienstleistungen vergeben werden. Fiir einen Wettbewerb mittels Durchleitung
(,,Common Carriage*) existiert neben den ,,Network Access Codes* der Versorgungsmono-
pole noch keine gesetzliche Grundlage.* Die Uberlegungen zur Schaffung eines Regulie-
rungsrahmens fiir einen Durchleitungswettbewerb beschrinken sich auf allgemeine Prinzi-
pien und die Sicherung von Qualitdt, Versorgungssicherheit und Haftungsfragen. Offen sind
die Grundlagen fiir die Kalkulation der in Rechnung gestellten Gebiihren fiir eine gemeinsa-
me Netznutzung und die Bedingungen eines Netzzugangs. Noch gibt es keinerlei Aussagen

dariiber, ob die eingeleiteten Maflnahmen die Wettbewerbsintensitét erhoht haben.

Die Erfahrungen mit der Privatisierung der Wasserwirtschaft in England und Wales und die
Bemiihungen zur Intensivierung des Wettbewerbs im Markt sind aus einer Vielzahl von

Griinden nicht auf Deutschland iibertragbar. Vor allem die vollkommen verschiedenen

' Die Preisregulierung durch die Skonomische Regulierungsbehdrde erfolgt durch Festlegung von Preisobergrenzen nach der
Formel RPI-X+Y. Dabei ist RPI die Inflationsrate (retail price index), X sind die erwarteten Effizienzgewinne, Y ist der
Investitionsbedarf der Unternehmen. Vgl. SRU (2000), Tz.174.

2 Vgl. Scheele (1994) und (1997).

3 Vgl. Webb/Ehrhardt (1998), S.5.

4 Vgl. Michaelis (2001), S.441.
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Strukturen schlieBen eine Ubertragbarkeit weitgehend aus. Das britische Modell ist stark
umstritten, doch sollten die Erfahrungen bei den Uberlegungen zur Umsetzung von Wettbe-
werb in der deutschen Wasserversorgung nicht unbeachtet bleiben. Die Umwandlung
staatlicher Betriebe in private Monopole unter einer Preisregulierung kann allein nur wenig
bewirken. Staatliche Kontrolle kann den Machtmissbrauch von privaten Monopolen
verhindern, aber nicht einen Wettbewerbsprozessen vergleichbaren Kostensenkungsanreiz
auslosen. Die Aussichten fiir einen funktionierenden Wettbewerb im Wassermarkt miissen
zundchst allerdings als gering eingeschdtzt werden. Aufgrund der Besonderheiten der
Trinkwasserversorgung und den Kostenstrukturen ist davon auszugehen, dass kleinrdumige
Monopolbereiche bestehen bleiben, die in jedem Fall einer umfassenden 6konomischen

Regulierung bediirfen.'

2. Wettbewerb um den Markt

Wettbewerb um den Markt ist eine in Deutschland bereits heute mogliche und praktizierte
Form des Wettbewerbs.? Private Unternehmen werden in unterschiedlichster Form mit der
Erflillung 6ffentlicher Aufgaben im Wege einer beschrinkten oder 6ffentlichen Ausschrei-
bung beauftragt. Betriebsfiihrungs-, Betreiber- und Kooperationsmodelle in sogenannten
,Public-Private-Partnerships* (PPP) sind nur bedingt eine Form des Wettbewerbs um den
Markt. In vielen Féllen handelt es sich nur um die freihdndige Vergabe einer speziellen
Dienstleistung, ohne dass eine Ausschreibung stattfindet. Kooperationsmodelle sind
meistens das Ergebnis jahrelanger Geschiftsbeziechungen zwischen einem Privatunterneh-
men und einer Gemeinde, so dass der Wettbewerbsgedanke nicht im Vordergrund steht.
PPP-Modelle unterscheiden sich im Grad der Einbeziehung Dritter in die Aufgabenerfiil-
lung, in der Ubernahme des finanziellen Risikos und dem Entscheidungsspielraum, der fiir
die Aufgabenerfiillung eingerdumt wird. Konkurrenz spielt in partnerschaftlichen Bezie-
hungen regelmiBig eine untergeordnete Rolle. Dem theoretischen Modell eines Wettbe-

werbs um den Markt kommt die Vergabe von Konzessionen am nédchsten. Das befristete

' Vgl. WBGU (1997), S.323.
2 So wurden bspw. in Rostock und Remagen die Wasserversorgung und die Abwasserentsorgung mit einem zeitlich
befristeten Vertrag vergeben. Vgl. Ewers et al. (2001a), S.57.
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Monopol fiir ein Versorgungsgebiet wird in einem auktionsdhnlichen Verfahren ausge-
schrieben, dem Konzessionsnehmer wird die Pflicht zur Aufgabenerfiillung so weit wie
moglich {ibertragen. Das bedeutet insbesondere, dass das private Unternehmen das
finanzielle Risiko der Aufgabenerfiillung und die Entscheidung tiber Investitionen tragt. In
der Vertragsgestaltung sollten dem Unternehmen moglichst viele Freirdume fiir unterneh-

merisches Handeln eingeraumt werden.

Ein Wettbewerb um den Markt ist in Deutschland realisierbar unter Beibehaltung der
Gebietsmonopole und des Anschluss- und Benutzungszwangs. Die Vergabe von Konzessio-
nen setzt den Gebietsschutz und die Moglichkeit zum Ausschluss von Konkurrenten bis zu
einem gewissen Grad sogar voraus. Um die vereinbarte Aufgabenerfiillung fiir das gesamte
Versorgungsgebiet zu gewihrleisten, muss sichergestellt sein, dass ein ,,Rosinenpicken‘ von
Kunden mit besonders kostengiinstigen Versorgungsbedingungen durch Konkurrenten
ausgeschlossen ist. Ein geschiitztes Versorgungsmonopol schlieBt diese Gefahr aus. Als
vorteilhaft erweist sich bei einem Wettbewerb um den Markt in jedem Fall die einfache
Mobilisierung von Kapital. Investitionen kdnnen schnell, unbiirokratisch und zum richtigen
Zeitpunkt im erforderlichen Umfang realisiert werden, unabhingig von der Finanzlage der
Gemeinde. Mit der Einbindung privater Unternehmen in die Aufgabenerfiillung ist in der
Regel der Einkauf von know-how verbunden. Spezialisierungsvorteile national und interna-
tional titiger Unternehmen sind bei einem Wettbewerb um den Markt auch mit stark

dezentralen Strukturen realisierbar.

Konzessionen sollten fiir moglichst kurze Zeitrdume vergeben werden, um den Wettbe-
werbscharakter des Ausschreibungsverfahrens zu erhalten. Realistisch muss man in der
Praxis von Konzessionen fiir mindestens drei bis fiinf Jahre ausgehen. Kiirzere Zeitrdume
sind wegen der erforderlichen Anlaufphase und der Ubernahme des finanziellen Risikos
durch das Unternehmen nicht attraktiv. Als problematisch erweist sich in der Wasserversor-
gung die sehr lange Lebensdauer der Anlagen. Die Amortisationsdauer von Investitionen
ibersteigt meistens die Dauer der Konzession. Fiir das Unternehmen besteht nur einge-
schrinkt der Anreiz fiir eine langfristig orientierte Investitionspolitik. Konkrete Standards fiir
Ersatz- und Erweiterungsinvestitionen miissen deshalb vertraglich fixiert werden. Die

Vereinbarungen miissen die Investitionspflichten festschreiben, ohne den unternehmerischen
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Handlungsspielraum zu stark einzuengen. Fiir den Fall einer Vernachldssigung der Investiti-
onspflichten kénnen finanzielle Sanktionen oder das Recht auf eine vorzeitige Vertragsauflo-
sung durch die Gemeinde vorgesehen werden.' Die vereinbarten Standards kénnen zum
Zeitpunkt der Ubergabe der Anlagen durch einen neutralen Gutachter festgestellt werden.
Denkbar wire aber z.B. auch eine Beteiligung des Altkonzessionédrs an den Erlosen der
Neuausschreibung.” In jedem Fall sollten Regeln zur Konsensfindung fiir nicht vorhersehba-
re Ereignisse festgeschrieben werden. Die Einrichtung von neutralen Beratungs- und
Schlichtungsstellen und die Erarbeitung von Mustervertrigen konnen dabei sehr hilfreich

sein.

Grundsitzlich problematisch sind in der Wasserversorgung auch Submissionskartelle
(Bieterkartelle). Die Anzahl der in Frage kommenden Unternehmen ist aufgrund der
Anforderungen an Qualifikation und Leistungsfahigkeit der Anbieter meistens sehr begrenzt.
Die geringe Zahl der Konkurrenten begiinstigt Absprachen und Kartelle. Diese sind im
Gegensatz zu Kartellen auf dem freien Markt tendenziell stabil.> Weil der Leistungsumfang
weitgehend festgelegt ist, findet ein Wettbewerb in erster Linie iiber den Preis statt. Transpa-
renz des Ausschreibungsverfahrens erfordert die Bekanntgabe des Angebotspreises des
Bieters, der schlieBlich den Zuschlag erhalten hat. Das Abweichen von Kartellabsprachen
kann dadurch aber sehr leicht identifiziert werden, auf die Veroffentlichung wird deshalb
meistens verzichtet. Bei einer kleinen Bieterzahl wird aber in jedem Fall das Unternehmen
bekannt, das den Zuschlag erhalten hat. Abweichendes Verhalten von Absprachen kann,
anders als bei Kartellen mit einer groen Bieterzahl, leicht identifiziert werden. Unterneh-
men, die individuelle Vorteile durch Einnahme einer ,.Free-Rider-Position® erzielen wollen
und die Kartellvereinbarungen unterlaufen, konnen sanktioniert werden. Die geringe Anzahl
der Wettbewerbsparameter und die hohe Wahrscheinlichkeit, dass abweichendes Verhalten

aufgedeckt wird, begiinstigen die Stabilitit der Kartelle.

Die Erfahrungen mit einem Wettbewerb um den Markt sind {iberwiegend positiv und zeigen,

dass ein Wettbewerb durch Ausschreibung private Unternehmen hinsichtlich der Qualitét der

! Vgl. Ewers/Tegner (2000).
2 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.61.
3 Vgl. Finsinger (1985), Blankart (1998), Hein (1998).
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Leistung sowie der Preissetzung disziplinieren kann.' In Frankreich besitzt die Einbeziehung
privater Unternehmen in die Wasserversorgung durch befristete Ausschreibung von
Monopolrechten eine lange Tradition.” Die Wasserversorgung ist Aufgabe der 36.000
Gemeinden, erfolgt jedoch liberwiegend durch private Unternehmen. Neben verschiedenen
Betriebsfithrungs- und Betreibermodellen werden befristete Monopolrechte flir die Versor-
gung der Bevolkerung mit Trinkwasser innerhalb eines bestimmten Gebietes ausgeschrieben.
Die Anlagen verbleiben regelmifig im Eigentum der Gemeinde, die Wasserpreise werden
ebenso wie die erforderlichen Investitionen vertraglich festgeschrieben. Das finanzielle
Risiko wird dagegen auf den privaten Betreiber iibertragen. Fiir das private Unternechmen
bleibt der Anreiz zu einer moglichst kostengiinstigen Leistungserstellung bestehen. Die
Gemeinden werden bei der Ausschreibung von verschiedenen Institutionen unterstiitzt und
erhalten eine umfangreiche staatliche Beratung.’ Die Erfahrungen in Frankreich zeigen, dass
mit der Ausschreibung von Versorgungsleistungen Groflenvorteile auch bei extrem dezentra-
len Strukturen ausgenutzt werden konnen. Problematisch ist die geringe Zahl der Bieter im
Markt, die Absprachen beglinstigt und zu einer engen Bindung zwischen Gemeinde und
Unternehmen fiihrt. Die Ablosung eines Unternehmens bei einer Folgeausschreibung durch
einen Konkurrenten findet kaum statt. Beiden Parteien ist offensichtlich daran gelegen, die

Vertragspartner nicht zu wechseln.”

Ein Wettbewerb um den Markt setzt die Entscheidung einer Gemeinde voraus, die Monopol-
stellung fiir einen befristeten Zeitraum zu versteigern. Nach geltendem Recht sind die
Gemeinden in Deutschland dazu nicht verpflichtet.” Sie kénnen frei iiber die Form der
Aufgabenerfiillung entscheiden. Eine Regelung fiir die Vergabe von Konzessionen existiert
weder auf nationaler noch auf europdischer Ebene. Bei der Vergabe von Konzessionen
konnen die Auftraggeber das Verfahren und die Anforderungen frei bestimmen. Der
Wettbewerb um den Markt kdnnte forciert werden, indem eine Ausschreibungspflicht fiir die
Gemeinden eingefiihrt wird, die entweder generell besteht oder immer dann greift, wenn

offensichtliche Wirtschaftlichkeitsdefizite bestehen. Solche Defizite konnten systematisch

"'Vgl. SRU (2000), S.145.

2 Vagl. z.B. Spelthahn (1984).

3 Vgl. Heymann (2000), Ewers et al. (2001a), S.26.

* Vgl. Spelthahn (1984), S.154 und Michaelis (2001), S.442.
3 Vgl. Ewers et al. (2001a), S.39.
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durch die Pflicht zur regelméfigen Teilnahme an Wirtschaftlichkeitsvergleichen in Form
eines Benchmarking aufgedeckt werden. Werden offensichtliche Wirtschaftlichkeitsdefizite
festgestellt, muss die Leistung ausgeschrieben werden. Der Wettbewerb um den Markt kann
im bestehenden Ordnungsrahmen ohne weiteres auf regionaler Ebene intensiviert werden.
Die dafiir erforderlichen MaBnahmen stehen weitgehend im Verantwortungsbereich der

Bundeslander.

3. Wettbewerb um Wasserentnahmerechte

Die Verteilung von Wasserentnahmerechten auf konkurrierende Nutzungsmoglichkeiten ist
in Deutschland durch eine 6ffentliche Benutzungsordnung geregelt. Nach dem Wasserhaus-
haltsgesetz (WHG) miissen fiir Gewdsserbenutzungen eine behordliche Erlaubnis oder
Bewilligung eingeholt werden.' Eine Erlaubnis nach § 7 WHG ist zeitlich befristet und
widerruflich ausgestaltet. Sie gewéhrt die widerrufbare Befugnis, ein Gewésser zu einem
bestimmten Zweck in einer nach Art und Mal} bestimmten Weise zu benutzen. Eine
Bewilligung nach § 8 WHG gewihrt dem Nutzer eine deutlich stirkere Rechtsposition. Ein
Widerruf ist nur im Fall einer Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit und gegen
Entschidigung méglich.” Die Vergabe der Wassernutzungsrechte ist in staatlicher Hand und
erfolgt dezentral durch die regionalen und lokalen Verwaltungsinstanzen. Die Rechte werden
kostenlos vergeben, wobei derjenige das Recht erhilt, der zuerst Bedarf anmeldet. Alte
Rechte konnen nur auf Antrag in einem Ausgleichsverfahren beschrinkt werden.’ Den
Behorden ist ein Bewirtschaftungsermessen eingerdumt, das ihnen ermdglicht, offentliche
Interessen und das Wohl der Allgemeinheit zu beriicksichtigen. Grundsétzlich besteht ein
Vorrang fiir die offentliche Trinkwasserversorgung. Die staatliche Bewirtschaftung von
Wasserressourcen 19st das Problem ohne systematische Beriicksichtigung der Opportunitéts-
kosten. Inhaber von Wasserrechten werden im Fall kostenloser, nicht verdu3erbarer Wasser-

nutzungsrechte die entgangenen Nutzungsmoglichkeiten in anderen Bereichen nicht in ihre

' Dies gilt allerdings nur fiir ,,wesentliche* Benutzungen, die regelméBig und in einem groBeren Umfang stattfinden. Vgl.
§ 17a WHG, , Erlaubnisfreie Benutzungen bei Ubungen und Erprobungen und § 33 ,Erlaubnisfreie Benutzungen® fiir das
Grundwasser.

2Vgl. § 12 WHG, ,,Widerruf einer Bewilligung®. Eine Bewilligung darf nach § 8 Abs. 2 WHG nur erteilt werden, wenn dem
Unternehmer die Durchfiihrung seines Vorhabens ohne eine gesicherte Rechtsstellung nicht zugemutet werden kann.

3 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.163 ff., Hamann (1993), S.104 ff.
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Nutzungsentscheidung einbeziehen. Da eine Moglichkeit zum Verkauf der Rechte nicht
besteht, wird die Option nicht in Betracht gezogen. Bei Knappheit und rivalisierenden
Nutzungsalternativen flihrt dies zu suboptimalen Entscheidungen. Die individuellen
Substitutions- und Einsparméglichkeiten werden durch die Wassernutzer nur unzureichend
beriicksichtigt. Die bestehende Vergabepraxis beglinstigt eine ineffiziente Inanspruchnahme

des Produktionsfaktors Wasser.

Die Steuerung von Wasserentnahmerechten iiber einen Preismechanismus auf Mirkten
ermbglicht demgegeniiber eine effiziente Losung des Knappheitsproblems.! Handelbare
Entnahmerechte fiir Wasser wurden in Deutschland schon vor einiger Zeit von Brosse” sowie
Bergmann und Kortenkamp® in die Diskussion gebracht. Die Vorschlige zielen auf eine
effizientere Allokation der Wassernutzungsrechte gegeniiber dem bestehenden System einer
staatlichen Zuteilung. Brosse erwartet, dass das Interesse der Kommunen an einem effekti-
ven Gewisserschutz steigt, wenn die Gemeinden nicht nur die Kosten des Gewisserschutzes
in Form von Nutzungseinschrinkungen tragen miissen, sondern als Anbieter von Wasser-
rechten auf einem Markt einen 6konomischen Vorteil aus dem Verkauf von Wasser ziehen.”
Auf einer staatlich organisierten ,,Wasserborse sollen die Gemeinden als Anbieter von
Wassernutzungsrechten auftreten. Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen hat im
Sondergutachten Grundwasser die Idee aufgegriffen und vorgeschlagen, dass Behorden
Nutzungsrechte fiir das Grundwasser bei konkurrierenden Nutzungsanspriichen auf einer
Auktion versteigern.” Als Instrument fiir die Umsetzung einer nachhaltigen Wassernutzung
wurden handelbare Wasserentnahmerechte unter anderem vom Wissenschaftlichen Beirat
Globale Umweltverdnderung im Gutachten zum nachhaltigen Umgang mit SiiBwasser
vorgeschlagen.’ Der Wissenschaftliche Beirat betont, dass mit Wassermirkten eine effizien-
tere Allokation der genutzten Ressourcen gegeniiber einem System der staatlichen Zuteilung
herbeigefiihrt werden kann. Das ermoglicht, auf die ErschlieBung neuer Ressourcen mit stark

steigenden Kosten und 6kologisch negativen Auswirkungen zu verzichten.

''Vgl. WBGU (1997), S.323.

% Vgl. Brésse (1980).

3 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988).
* Vgl. Brosse (1980), S.738 ff.

> Vgl. SRU (1998), Tz.239.

8 vgl. WBGU (1997), S.322 ff.
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In den USA besitzen Wassermirkte in unterschiedlichen Formen eine lange Tradition.' Die
Vorteile und die erforderlichen Rahmenbedingungen einer marktlichen Steuerung von
Wasser wurden vor allem in den achtziger Jahren intensiv diskutiert.” Die Skonomische
Literatur bezieht sich tiberwiegend auf die Mirkte im Westen der USA. Die amerikanischen
Wassermirkte sind stark von den Besonderheiten des Rechtssystems und dem jeweiligen
Wasserrecht der Bundesstaaten gepriigt.’ Teilweise sind die Mirkte eine Antwort auf die
Unzulénglichkeiten des Rechtssystems. So ist z.B. ,,Water Banking® auf den historisch
gewachsenen Rechtsgrundsatz der ,,Prior Appropriation® zuriickzufithren. Ein Wasserrecht
wird demnach eingebiiBt, wenn Wasser nicht einer sinnvollen Verwendung zugefiihrt wird.*
Durch Hinterlegung bei einer ,,Bank* kann der Verlust verhindert werden, auch wenn eine
sinnvolle Verwendungsmoglichkeit nicht nachgewiesen werden kann. Der spezifische
rechtliche Kontext der Wassermérkte in den USA schrinkt die Ubertragbarkeit der diskutier-

ten Modelle auf andere Linder stark ein.

In den vergangenen Jahren hat sich vor allem die Weltbank als Verfechter fiir die Einfithrung
von Wassermérkten in Entwicklungslindern mit Wasserknappheit hervorgetan.” Die
Weltbankdkonomen sehen in der marktlichen Steuerung einen wichtigen Beitrag zur
Uberwindung von Ressourcenknappheit und zur Foérderung der wirtschaftlichen Entwick-
lung. Ein Wettbewerb um Wasserentnahmerechte wird aber immer 6fter auch in entwickel-
ten Industriestaaten mit einem relativen Wasserreichtum erwogen. Aktuell ist dies z.B. in
England und Wales der Fall.’ Dabei steht der Aspekt einer effizienten Begrenzung der
Ressourcennutzung im Vordergrund, um Ubernutzung und &kologische Beeintrichtigungen
zu vermeiden. Bevor auf denkbare Losungen zur Umsetzung eines Marktes fiir handelbare
Wasserentnahmerechte eingegangen wird, soll ein einfaches theoretisches Modell zur

Allokation von Wasser liber Mirkte in seinen Grundziigen dargestellt werden.

' Vgl. Saliba/Bush (1987), S.91 ff.

2 Vgl. Anderson (1983) und (1985), Young (1986), Howe/Schurmeier/Shaw (1986), Saliba/Bush (1987), Saliba et al. (1987),
Saliba (1987), Colby (1989) und (1990), Brajer et al. (1989), Chan (1989).

3 Ausfiihrlich dazu vgl. z.B. Getches (1984) und WBGU (1997), S.330.

“Es gilt vereinfacht der Grundsatz ,,Use it or loose it”.

> Vgl. Easter/Hearne (1994), Rosegrant/Binswanger (1994), Thobani (1995) und (1997), Klein/Irwin (1996), Briscoe (1996)
und (1997), Hearne/Easter (1997), Easter/Feder (1997), Tsur/Dinar (1997), Haarmeyer/Mody (1997), Webb/Ehrhardt (1998),
Easter/Rosegrant/Dinar (1998) und (1999), Marino/Kemper (1999), Dinar (2001).

% Vgl. Scheele (2000).
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Die reine Marktlosung

Auf einem Markt unter den idealen Bedingungen der vollkommenen Konkurrenz sind
Anbieter und Nachfrager Preisnehmer und konnen den Marktpreis nicht beeinflussen. Sie
verhalten sich als Mengenanpasser.' Es besteht Homogenitit der gehandelten Giiter, die
Marktteilnehmer verfiigen iiber vollkommene Information. Es fallen keine Transaktionskos-
ten an. Die Eigentumsrechte fiir die gehandelten Giiter sind vollstindig und exklusiv
definiert und auf Mirkten transferierbar.” Auf einem solchen Wettbewerbsmarkt fiir Wasser
ohne staatliche Eingriffe entspricht das Wasserangebot den Grenzkosten der Bereitstellung
durch die Wasserversorgungsunternchmen.’ Neben den produktionstechnischen Bedingun-
gen sind die Grenzkosten von den genutzten Versorgungsquellen abhingig. Fiir die Wasser-
versorgung werden zunichst die Quellen mit den geringsten ErschlieBungskosten genutzt.
Diese sind nahe am Verbraucher gelegen, verursachen nur geringe Transportkosten und
erfordern aufgrund der hohen Qualitét des geforderten Rohwassers keine Aufbereitung. Mit
einer wachsenden Nachfrage sind fiir die Wasserversorgungsunternehmen steigende Kosten
verbunden, weil auch ungiinstiger gelegene Vorkommen genutzt werden miissen und
Vorkommen minderer Qualitét, auf deren Nutzung zunéchst verzichtet wurde. Im folgenden
soll wegen der wachsenden Knappheit von sauberen Ressourcen fiir die Trinkwassergewin-
nung von langfristig steigenden Bereitstellungskosten fiir Trinkwasser ausgegangen werden.
Auf einem freien Wettbewerbsmarkt fiir Wasser unter den genannten Bedingungen werden
die Unternechmen das Wasserangebot A ausdehnen, bis der Marktpreis die Grenzkosten
gerade noch deckt (Abbildung XIVa). Die Marktnachfrage N; entspricht der marginalen
Zahlungsbereitschaft der Konsumenten und spiegelt den abnehmenden Grenznutzen der
Wassernutzung wider. Das Wohlfahrtsoptimum ist im Gleichgewicht G; bei der Angebots-
menge X; und dem Preis P; erreicht. In diesem Punkt entsprechen die Grenzkosten der
Bereitstellung von Trinkwasser den Grenznutzen der Konsumenten. Die Summe aus

Konsumentenrente (HG;P;) und Produzentenrente (P;G;0) ist maximal.

' Vgl. Saliba/Bush (1987), S.22.

2 Vgl. Schumann (1984), S.165ff.

3 Fiir dhnliche Darstellungen vgl. z.B. Saliba/Bush (1987), S.15 ff,, Tietenberg (1992), S.226 ff., Munasinghe (1994), S.264
ff., Spulber/Sabbaghi (1998), S.57 ff.
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Abbildung XIV: Wasserangebot und Wassernachfrage bei einer reinen Marktlosung

a.) b.)
A A
P P
A
H A
B
P, G
PZ
G, A
Pl
N2
\\11 N,
> >
0 X, X, X 0 X, X, X

Quelle: Eigene Darstellung.

Nehmen wir an, die nachhaltig nutzbare Wassermenge in einer Region sei X,. Sie ist in
unserer Abbildung durch die Parallele zur Ordinate dargestellt und markiert die mengenma-
Bige Obergrenze fiir eine nachhaltige Wassernutzung. X, liegt deutlich iiber der im Markt-
gleichgewicht G; nachgefragten Menge X;. Der Wassermarkt wiirde bei Abwesenheit von
externen Effekten zu einer effizienten Allokation fiihren, bei der die Grenzkosten der
Bereitstellung mit den Grenznutzen fiir die Nutzer iibereinstimmen und dem Marktpreis
entsprechen. Die Wassernutzung wire in einer rein mengenmafigen Betrachtung nachhaltig.
Erhoht sich die Nachfrage nach Wasser, fiihrt dies zu einer Rechtsverschiebung der Nachfra-
gekurve von N; nach N, (Abbildung XIVb). Der neue Gleichgewichtspreis ist P,, die
gleichgewichtige Nachfragemenge steigt von X; auf X,. Das neue Marktgleichgewicht G,
liegt um die Menge (X,—X,,) iiber der nachhaltig nutzbaren Wassermenge. Der Wassermarkt
wiirde zwar nach wie vor zu einer effizienten Angebotsmenge fithren, die Wassernutzung

wire langfristig jedoch nicht nachhaltig. Die nachhaltig nutzbare Menge ist iiberschritten.

Begrenzt der Staat die nutzbare Wassermenge auf X, um Nachhaltigkeit der quantitativen
Wassernutzung sicherzustellen, verlduft die Angebotsfunktion ab dem Punkt A vertikal und
parallel zur Ordinate. Das Wasserangebot ist aufgrund der staatlichen Mengenobergrenze
oberhalb von A vollkommen preisunelastisch. Die Nachfrager wiren bereit, fiir Mengen bis

X, einen Preis zu zahlen, der liber den Grenzkosten der Bereitstellung durch die Wasserver-
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sorgungsunternehmen liegt. Die Nachfrage kann aufgrund der staatlichen Begrenzung der
Angebotsmenge aber nicht befriedigt werden. Fiir die Nachfrager besteht keine Moglichkeit,
eine liber X, hinausgehende Menge zu beziehen. Die Unternehmen kdnnen einen Preis
verlangen, der deutlich liber dem Gleichgewichtspreis P, liegt und erzielen aus der staatli-
chen Mengenbegrenzung eine zusitzliche Rente. Sie erzielen den hdéheren Preis P; und
liefern an die Kunden die geringere Menge X,. Die Produzentenrente erhoht sich von der
Flache P,G,0 im Gleichgewicht G, auf die Fliche P;BA0. Die Konsumenten bezahlen einen
hdheren Preis und erhalten nur eine kleinere Menge. Die Konsumentenrente vermindert sich
um die Flidche P;BG,P,. Unterm Strich resultiert aus der staatlichen Angebotsbegrenzung ein
Wohlfahrtsverlust in Hohe des Dreiecks BG,A. Nehmen wir an, die Kosten der Wasserbe-
reitstellung seien vernachldssigbar gering und die Kosten der Bereitstellung streben gegen
null. Dann wére der Preis P; in unserem Schaubild die Knappheitsrente bzw. der optimale
»Schattenpreis®, mit dem die Nachfrage der Konsumenten auf die nachhaltige Menge
begrenzt werden kann.! Das Modell macht noch keinerlei Aussage dariiber, wie die Wasser-
menge X, auf die konkurrierenden Nutzer verteilt werden soll. Dazu betrachten wir die

Wassernachfragefunktionen von zwei Konsumenten (Abbildung XV).

Abbildung XV: Individuelle Nachfragefunktionen nach Wasser und Marktnachfrage

0 X X

n

Quelle: Eigene Darstellung nach Saliba/Bush (1987) und Easter/Becker/Tsur (1997).

' Vgl. Easter/Becker/Tsur (1997), S.584.
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Die Zahlungsbereitschaft des Konsumenten A ist flir jede Nachfragemenge geringer als die
Zahlungsbereitschaft des Konsumenten B. Selbst bei einem Preis von null wiirde A eine
geringere Menge nachfragen als B. Die Marktnachfrage der zwei Konsumenten ergibt sich
aus der horizontalen Addition der individuellen Nachfragefunktionen. Das Modell kann auch
interpretiert werden als Wassernachfragefunktionen von einzelnen Sektoren (z.B. Landwirt-
schaft und Industrie) oder als Wassernachfragefunktionen unterschiedlicher Regionen. Bei
einem Marktpreis P, wird von den beiden Konsumenten die Gesamtmenge X, nachgefragt.
Die marginale Zahlungsbereitschaft von A und B entspricht dann jeweils dem Marktpreis P,,.
Ist X, die nachhaltig nutzbare Wassermenge, sollte der Wasserpreis ohne staatliche Mengen-
beschrankung also mindestens P, betragen, um mengenméfig eine nachhaltige Wassernut-
zung sicherzustellen. Voraussetzung fiir eine effiziente Allokation ist aber in jedem Fall, dass
die Grenznutzen der Konsumenten ausgeglichen sind und alle Nutzer denselben Preis zahlen.
Ist dies nicht der Fall, lassen sich Wohlfahrtsgewinne erzielen, was leicht zu zeigen ist. Fiir
die nachhaltig nutzbare Wassermenge X, lassen sich die marginalen Zahlungsbereitschaften

in einem Diagramm gegeniibergestellt wie in Abbildung XVI darstellen.

Abbildung XVI: Marktnachfrage von zwei Konsumenten und Wohlfahrtsgewinne durch

Handel
B A
L
K G
P
M
r q

Quelle: Eigene Darstellung nach Easter/Becker/Tsur (1997).

Die marginale Zahlungsbereitschaft von B entspricht dem Verlauf in Abbildung XV und
nimmt von links nach rechts ab. Von A ist sie dagegen gegeniiber Abbildung XV nach rechts
gespiegelt dargestellt, nimmt im Verlauf also von rechts oben nach links unten ab. Die Linge
der Abszisse ist durch die nachhaltige Wassermenge X,, bestimmt. Eine effiziente Allokation
ist im Punkt G erreicht. Die marginalen Zahlungsbereitschaften von A und B sind gleich-

hoch. B erhélt die Wassermenge q, A die Menge (X,—q). Weicht die Verteilung davon ab, so
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dass z.B. Konsument B die Menge r erhdlt und A die Menge (X,-r), ist die marginale
Zahlungsbereitschaft von B hoher als die von A. In dieser Situation kann eine Wohlfahrts-
steigerung durch Handel und Reallokation der Mengen erreicht werden. B kauft zum Preis P
die Menge (q-r) mit Gesamtkosten in Hohe von KGqr. Der Wohlfahrtsgewinn fiir B ist die
Flache LGK. A verkauft die Menge (g-r) und verzichtet auf MGqr, erhilt dafiir aber den
Verkaufspreis in Hohe von KGqr. Fiir A bleibt ein Wohlfahrtsgewinn in Héhe von KGM.
Sowohl A als auch B profitieren von dem Verkauf. In der Summe ergibt sich ein Wohl-

fahrtsgewinn in Hohe des Dreiecks LGM.

Das Beispiel zeigt, dass durch ein flexibles Ressourcenmanagement mit der Moglichkeit
zum Handel auf Mérkten Wohlfahrtssteigerungen gegeniiber einem staatlichen Verteilungs-
system ohne Handel realisierbar sind. Ein funktionierender Preismechanismus lenkt im Fall
einer marktlichen Steuerung Ressourcen in die Verwendungsalternative mit der hochsten
Nutzenstiftung. Die Marktpreise spiegeln die Opportunititskosten der Ressourcennutzung
wider und konfrontieren Nutzer mit den Kosten alternativer Verwendungsmoglichkeiten.
Diese werden mit den individuellen Einspar- und Substitutionskosten verglichen, die jeweils
kostengiinstigere Alternative wird realisiert. Eine effiziente Allokation wére theoretisch auch
zu erreichen, wenn der Staat eine Gebiihr fiir die Wassernutzung erhebt, die dem Marktpreis
unter Wettbewerbsbedingungen entspricht. Analog zur Marktlosung kédme es bei einer
einheitlichen Gebiihr fiir alle Wassernutzer in einer Region zu einem Ausgleich der Grenz-
nutzen. Staatliche Institutionen verfligen jedoch nicht iiber die erforderlichen Informationen,
um Marktpreisen dquivalente Gebilihren zu erheben. Die individuellen Priaferenzen der
Nutzer sind staatlichen Institutionen nicht bekannt, man kann die Gebiihrenhohe fiir eine
effiziente Ressourcenallokation nur schdtzen. Eine staatliche Gebiihrenpolitik ist im
Vergleich zu einem System von Marktpreisen auch nur wenig flexibel. Die Gebiihren
miissten regelmdfig den regionalen und saisonalen Knappheiten anpasst und entsprechend
differenziert werden. Eine regelméfige Bestandsaufnahme der Knappheitssituation und eine
entsprechende Differenzierung der Gebiihren sind in der Praxis jedoch kaum moglich. Der
Charakter von Abgaben als ,,politische Festpreise* schliefit eine Marktpreisen vergleichbar-

flexible Anpassung der Abgabensitze weitgehend aus.' Staatliche Nutzungsgebiihren fiir

''Vgl. Bonus (1990), S.347.
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Wasser sind im Gegensatz zu Marktpreisen aus wirtschafts- und sozialpolitischen Erwéagun-
gen nach dem Verwendungszweck differenziert und signalisieren unterschiedliche Knapp-
heiten fiir verschiedene Verwendungsmoglichkeiten.! Gebiihren fiir die Wassernutzung
verfehlen in der Praxis deshalb regelmiBig das Ziel, die Opportunitdtskosten der Ressour-

cennutzung und die tatsichliche Knappheit der Ressource zu signalisieren.”

Grobkornige Verfiigungsrechte

Voraussetzung fiir Markttransaktionen sind individuell spezifizierte Eigentumsrechte. Die
Zuordnung von exklusiven Eigentumsrechten fiir Wasser ist wegen der Flieeigenschaften
und der Einbindung von Wasserressourcen in den hydrologischen Kreislauf nicht mdglich.
Speziell fiir das Grundwasser wurde der Vorschlag gemacht, die Ressource durch eine
Zuweisung von ,,grobkdrnigen Verfiigungsrechten in Privateigentum zu iiberfithren.’ Die
Eigentumsrechte wiirden sich nicht auf eine genau spezifizierte Einheit Grundwasser
beziehen, sondern wiren auf sehr viel grobere Einheiten bezogen, wie z.B. eine bestimmte
Anzahl von Kubikmetern oder den prozentualen Anteil eines Aquifers. Fiir eine solche
grobkdrnige Spezifizierung von Eigentumsrechten fiir das Grundwasser wurden Modelle
entwickelt, die zum einen die hydrologischen Besonderheiten eines Aquifers beriicksichti-
gen und zum anderen zwischen dem Bestand der Ressource und der Neubildungsrate
differenzieren.” Lang hat einen Vorschlag erarbeitet, bei dem den Nutzungsrechten zudem
unterschiedliche Prioritéten eingeriumt werden.” Gemeinsam ist den Modellen, dass die
Eigentumsrechte nicht exakt fiir eine genau bestimmte Menge Grundwasser definiert sind,
sondern vielmehr einen Rechtsanspruch auf einen unbestimmten Teil eines Grundwassera-
quifers definieren. Die Nutzung und die Entnahme von Grundwasser unterliegen in den
Modellen genau festgelegten Regeln. Die Rechte sind auf Mérkten handelbar, wo sie einen

Preis erzielen. Die Allokationseffizienz lieBe sich durch Handel auf Mirkten steigern.®

! Siehe dazu die Ausfiihrungen auf S.145.

2 Vgl. SRU (1998), S.129 £,

3 Vgl. Anderson (1983) und Anderson/Burt/Fractor (1983).
*Vgl. Emel (1987), S.654 ff.

> Vgl. Lang (1997).

% Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.179.
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Die Zuweisung grobkorniger Eigentumsrechte kann nur einen Teil des Problems der
Grundwasserallokation 16sen. Zum einen beziehen sich die Modelle nur auf den Mengenas-
pekt und konnen die Qualitdt des Grundwassers nicht sichern. Grundwasserbelastungen
gehen auf eine Vielzahl unterschiedlicher Belastungsquellen zuriick, die oft nicht identifi-
zierbar sind und einem einzelnen Verursacher nicht zugerechnet werden kdnnen. Verhand-
lungen zwischen dem Geschidigten und dem Verursacher sind in den meisten Fillen nicht
moglich. Zum anderen kann nicht ausgeschlossen werden, dass das Grundwasser iiber die
natiirliche Regeneration hinaus genutzt wird und es zu einer raschen Ausbeutung des
Grundwasserbestandes kommt.' Die Forderkosten des Grundwassers steigen mit sinkendem
Grundwasserspiegel. Jeder Eigentlimer wiirde deshalb versuchen, schnellstmdglich so viel
Grundwasser wie moglich mit geringen Kosten zu fordern. Es entsteht ein Pumpwettlauf, der
zu einer raschen Ausbeutung des Grundwasserbestandes und einer ineffizienten Losung des
Allokationsproblems fiihrt.” Der Grundwasserbestand wird schneller abgebaut, als es einem
rationalen 6konomischen Kalkiil entspricht. Ein solcher Pumpwettlauf widerspricht dem Ziel
einer nachhaltigen Ressourcennutzung und wére mit unerwiinschten 6kologischen Beein-
trichtigungen verbunden. Uber die Zuordnung von grobkdrnigen Eigentumsrechten hinaus
sind deshalb eine ganze Reihe von staatlichen Reglementierungen erforderlich, die langfris-
tig die quantitative und die qualitative Verfligbarkeit der Ressource sicherstellen.’ Reine
Marktlosungen fiihren bei der Ressource Grundwasser nicht zu einem gesellschaftlich
optimalen Ergebnis. Sowohl fiir die Qualitdt des Grundwassers als auch fiir die nutzbaren
Mengen muss der Staat Mindestanforderungen vorgeben, die eine effiziente und nachhaltige
Nutzung gewéhrleisten. Bergmann und Kortenkamp kommen zu dem Schluss, dass in den

vorgeschlagenen Modellen ,,von der reinen Markttheorie nicht mehr allzu viel iibrig bleibt*.*

Marktanaloge Verfahren
Wenn die reine Marktlosung nicht realisierbar ist bzw. nicht zu den erwiinschten Ergebnis-

sen fiihrt, kann eine hohere Effizienz der Ressourcennutzung gegeniiber einer staatlichen

! Vgl. Anderson/Burt/Fractor (1983), S.240.

2 Vgl. Tsur (1990), Tsur/Graham-Tomasi (1991), Tsur/Zemel (1995).
3 Vgl. Anderson/Burt/Fractor (1983), S.240.

4 Bergmann/Kortenkamp (1988), S.180.
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Verteilung durch marktanaloge Verfahren und einem an Mengenzielen ausgerichteten
Einsatz Okonomischer Instrumente erzielt werden. Grundsitzlich kommen dafiir die
Erhebung von Abgaben als ,Preislosung™ und ein System handelbarer Zertifikate als
»Mengenlosung® in Frage. Beide zielen darauf ab, das Ausmal} der Ressourcennutzung und

die Angebotsmenge durch staatliche Interventionen zu begrenzen.'

- Preislosung: Umweltabgaben konnen als Emissionsabgaben, Nutzerabgaben oder Produkt-
abgaben ausgestaltet sein und werden in Form von Steuern, Gebiihren oder als Sonderabga-
ben erhoben.” Nach dem Zweck der Erhebung unterscheidet man ,,Finanzierungsabgaben,
die Einnahmen fiir UmweltschutzmaBnahmen erbringen sollen und die Kosten des Umwelt-
schutzes dem Verursacher anlasten. Ein 6kologischer Lenkungszweck ist nicht beabsichtigt.
,Lenkungsabgaben“ sollen den Verursacher einer umweltbelastenden Tétigkeit dazu
veranlassen, diese einzuschrinken. Abgaben mit einem Lenkungszweck sind mit Einnahmen
fiir den Staat verbunden, doch steht die Einnahmenerzielung nicht im Vordergrund. In erster
Linie soll das Ausmal3 der Ressourcennutzung auf eine bestimmte Menge reduziert werden.
Die Abgabe wird so bemessen, dass die Nutzer VermeidungsmaBBnahmen im gewiinschten
Umfang ergreifen. Der Staat erhebt einen Knappheitspreis fiir die Ressourcennutzung und
simuliert mit der Abgabe Marktpreise fiir Giiter, fiir die es keinen Markt gibt.” Ex-post stellt

sich heraus, wie grof die Nachfrage bei diesem Preis tatsdchlich war.*

Die in der Praxis erhobenen Abgabenldsungen sind nicht auf den idealtypischen Ansatz einer
pareto-optimalen Internalisierung externer Effekte im Sinne einer ,,Pigou-Steuer ausgerich-
tet.” In der praktischen Umweltpolitik orientieren sich Abgabenldsungen am ,,Standard-
Preis-Ansatz* von Baumol und Oates, mit dem ein politisch festgelegtes Mengenziel mit
geringsten Kosten erreicht werden soll.® Das Mengen- bzw. Umweltqualititsziel wird
auBlerhalb des okonomischen Bereichs festgelegt und ist z.B. durch gesundheitliche oder

6kologische Standards bestimmt.” Fiir die Bemessung der Abgabenhéhe sind letztlich die

' Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), Hansmeyer (1988), Bonus (1990), Hansmeyer/Schneider (1990).
2 Vgl. Cansier (1996a), S.133 ff.

3 Vgl. Hansmeyer (1988), S.238.

4 Vgl. Cansier (1996a), S.174 ff.

> Vgl. Bonus (1990), Hamann (1993), Feess (1995), Cansier (1996a), Faucheux/Noél (2001) S.273 ff.

% vgl. Baumol/Oates (1971).

7 Vgl. Bonus (1990), Hamann (1993), S.175.
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Reaktionen der Nutzer auf die Abgabe und deren Vermeidungskosten entscheidend. Die
,richtige® Hohe einer Lenkungssteuer ex-ante zu bestimmen ist problematisch, weil der Staat
die individuellen Vermeidungs- und Substitutionskosten der Nutzer nicht kennt." Man ist auf
Schitzungen angewiesen, die mit Unsicherheiten verbunden sind. Ist die Abgabe zu hoch,
wird eine zu geringe Menge nachgefragt, was mit Nutzeneinbullen verbunden ist. Bei einer
zu niedrigen Abgabe ist die Verbrauchsmenge zu hoch, und das angestrebte Mengenziel
wird verfehlt. In der Praxis bleibt nichts anderes {iibrig, als in einem ,trial-and-error*-
Verfahren die Abgabenhohe so anzupassen, dass sie die gewiinschte Verbrauchsmengenre-
duzierung bewirkt. Weil die Reaktionen der Nachfrager und deren Verhalten unter dem
Einfluss von zahlreichen anderen Faktoren stehen, wird das Mengenziel nicht immer exakt

erreicht.” Abgabenldsungen sind nicht besonders treffsicher.

Die in Deutschland erhobenen Wasserentnahmeentgelte werden mit einem Lenkungszweck
begriindet, dienen aber auch zur Finanzierung des gewisserbezogenen Umweltschutzes.” Die
landesrechtlichen Regelungen sehen unterschiedliche Verwendungszwecke fiir das Mit-
telautkommen vor. Der in Baden-Wiirttemberg erhobene ,,Wasserpfennig™ wird z.B. dafiir
verwendet, Landwirte fiir Ertragseinbuflen zu entschéddigen, die ihnen aus dem Verzicht auf
eine extensive Diingung entstehen.* In anderen Bundeslindern wird das Aufkommen zur
Finanzierung von allgemeinen Aufgaben des Gewisserschutzes herangezogen. Mit der
Erhebung einer Abgabe fiir die Entnahme von Grundwasser soll die Konkurrenz um die
knappe Ressource in effizienter Weise gelost werden und die aus der kostenlosen Aneignung
resultierenden Ineffizienzen aufgehoben werden.” Entnahmeentgelte mit einem Lenkungs-
zweck sollen die Knappheit von Wasser signalisieren, die Wassernutzung mit einem Preis
belegen und einen Anreiz fiir einen sparsamen Umgang mit Wasser ausiiben. Fiir eine
regenerierbare Ressource wie das Grundwasser kann das Ziel der Abgabenerhebung darin
bestehen, die Nachfrage auf die natiirliche Regeneration zu reduzieren, um Nachhaltigkeit
der Ressourcennutzung zu gewihrleisten. Die Wasserentnahmeentgelte in den Bundeslén-

dern werden als pauschale Entgelte auf Ebene der Bundesldnder festgelegt und orientieren

! Vgl. Maier-Rigaud (1994), S.46 ff., Cansier (1996a), S.175.

2 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.196, Maier-Rigaud (1994), S.50, Faucheux/No&l (2001) S.306.

3 Vgl. Hamann (1993), S.172 ff.

* Vgl. Brosse (1986), Karl (1989), Linde (1989), Hansmeyer/Ewringmann (1988), Bergmann/Kortenkamp (1988).
3 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.194.
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sich nicht an einem regionalen Mengenziel. Die Hohe der Abgabe ist zudem nach dem
Verwendungszweck differenziert.’ Entnahmeentgelte spiegeln deshalb nicht die tatsichli-
chen Knappheiten wider. Der Staat signalisiert zwar pauschal eine Knappheitssituation,
verfehlt aber das Ziel, die echten Knappheitsverhéltnisse im Wasserpreis zu signalisieren.
Grundlegendes Bewirtschaftungsprinzip ist trotz der Erhebung von Wasserentnahmeentgel-
ten das staatliche System von Erlaubnis und Bewilligung und damit ein staatlich biirokrati-
sches Zuteilungsverfahren. Die Erhebung der Wasserentnahmeentgelte dient als flankierende

MaBnahme und ist nicht ein Allokationsinstrument im Sinne einer ,.reinen Abgabenldsung.’

- Mengenlosung: Zertifikate bzw. Lizenzen werden heute vorwiegend als Instrument fiir den
globalen Klimaschutz diskutiert.” Urspriinglich war die Idee handelbarer Emissionsrechte fiir
den Schutz regionaler Ressourcen, wie z.B. groBe Seen, entwickelt worden.* Ein Handel mit
Umweltnutzungsrechten soll die Erreichung eines umweltpolitischen Mengenziels mit
minimalen Kosten ermdglichen.” Der Staat legt fiir eine bestimmte Region ein Immissions-
ziel fest und ermittelt die damit vereinbare maximale Emissionsmenge. In diesem Umfang
werden Emissionsrechte in Form von Zertifikaten in Umlauf gebracht. Emittenten diirfen nur
Schadstoffe im Umfang der dafiir erworbenen Zertifikate ausstofen.’ Aus dem 6ffentlichen
Gut ,,Schadstoffaufnahmefahigkeit™ wird eine marktfahige Ressource. Die Zertifikate sind
als Nutzungsrechte auf Mirkten handelbar.” Zertifikate verhalten sich genau spiegelbildlich
zu einer Abgabenlosung. Die Angebotsmenge wird durch den Staat fixiert, wihrend der

Preis voll flexibel ist.®

Als Instrument fiir die Sicherung der Grundwasserqualitit kommt ein Zertifikatesystem
allerdings nicht in Frage. Der Einsatz von handelbaren Emissionsrechten setzt die Konkreti-
sierbarkeit von Umweltqualititszielen und eine hinreichende Kenntnis der Diffusionsbezie-

hung zwischen Emission und Immission voraus.” Immissionsstandards fiir den maximal

! Vgl. SRU (1998), Tz.238.

2 Vgl. Bosold (1994), S.292.

3 Vgl. Endres/Rehbinder/Schwarze (1994), Cansier (1996a), Bonus (1998), Bonus/Hider (1998), S.32 ff., Endres/Schwarze
(1998), S.166 ft., Meyer et al. (1999), S.177 ff., Gerhard (2000).

* Vgl. Dales (1968).

> Vgl. Huckestein (1993), Endres (1994), Gerhard (2000).

6 Vgl. Strobele (1998), S.182.

7Vgl. Bonus/Niebaum (1998), S.225.

8 Vgl. Cansier (1996a), S.187.

? Vgl. Huckestein (1993), S.2, Cansier (1996a), S.200.
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zuldssigen Eintrag von Schadstoffen in das Grundwasser sind nicht definiert. Die natiirliche
Beschaffenheit und die Belastungsempfindlichkeit einzelner Grundwasser weichen deutlich
voneinander ab. Die Komplexitdt der Wirkungszusammenhédnge von Grundwasserbelastun-
gen schliet eine Riickrechnung des anthropogenen Einflusses einzelner Emittenten und
deren maximal zuldssigen Emissionsmengen aus. Fliachenhafte diffuse Eintrdge iiber den
Luftpfad oder die Versauerung der Boden z.B. sind das Ergebnis einer allgemein wachsen-
den Umweltbelastung. Ein konkreter Tatbestand, der zum Erwerb eines Zertifikats fiir den

Grundwasserschutz zwingt, ist in den meisten Fillen nicht definierbar.

Auf den Bereich der quantitativen Grundwassernutzung ist das Modell handelbarer Zertifika-
te dagegen gut libertragbar. Lizenzen fiir die Entnahme von Grundwasser ermoglichen die
Etablierung eines Marktes fiir handelbare Wasserentnahmerechte.' Der Staat bestimmt die
maximale Entnahmemenge und iiberldsst die Verteilung auf die rivalisierenden Nutzungs-
moglichkeiten dem Markt.> Ein funktionierendes System handelbarer Entnahmerechte fiir
Grundwasser stellt sicher, dass die Ressource quantitativ nicht iibernutzt wird und das

entnommene Grundwasser in die jeweils beste Verwendungsalternative gelangt.

Ausgangspunkt fiir die Konstruktion eines solchen Marktmodells ist die Festlegung des
Zertifikateobjektes. Quantitative Grundwassernutzungen im Sinne des Wasserhaushaltsge-
setzes sind das Entnehmen, Zutagefordern, Zutageleiten und Ableiten von Grundwasser
sowie das Aufstauen, Absenken und Umleiten von Grundwasser durch Anlagen.’ Das in
einem Zertifikat verbriefte Recht kann sich z.B. darauf beschrinken, Grundwasser einer
bestimmten Ressource oder einem Brunnen zu entnehmen. Fachbehorden, wie z.B. die
Wasserwirtschaftsdmter, bestimmen fiir die regionalen Grundwasservorkommen die
maximal zuldssige Entnahmemenge. Sie konnen sich dabei am Ziel einer nachhaltigen
Ressourcennutzung orientieren und die Entnahme auf die natiirliche Regeneration beschrin-
ken.' In diesem Umfang werden Grundwasserforderrechte in Form von Zertifikaten

definiert.’ Ein Zertifikat verbrieft das Recht, an einem genau bestimmten Ort, z.B. einem

' Vgl. Brosse (1980), Bergmann/Kortenkamp (1998), S.183 ff., Hamann (1993), S.161 ff.
% Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1998), S.183

3 Vgl § 3 WHG.

* Vgl. Brosse (1980), S.740.

> Vgl. SRU (1998), Tz.239.
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Brunnen, eine bestimmte Menge Grundwasser in einer Periode zu entnehmen. Die maximal
zuldssige Entnahmemenge kann sich auf ein Jahr oder eine kiirzere Periode, wie z.B. ein
Quartal oder einen Monat, beziehen. Okologische Zielsetzungen einer Region und der
Schutz von Feuchtgebieten kdnnen in die Entscheidung iiber die konkrete Ausgestaltung der
Nutzungsrechte einflieBen. Die Zertifikate konnen mit Auflagen verbundenen sein, wie sie
bereits heute nach dem Wasserhaushaltsgesetz moglich sind." Entnahmen kénnen bspw. in
den Sommermonaten stérker eingeschréinkt sein als in den regenreichen Wintermonaten. Die
Fachbehorden verfiigen damit liber ein zielgenaues Instrumentarium, okologische Zielset-
zungen durchzusetzen. Der wesentliche Unterschied gegeniiber dem bestehenden administra-
tiven Vergabeverfahren von Nutzungsrechten ist die Transferierbarkeit. Die Rechte kénnen

verduflert und auf Mérkten gehandelt werden, wo sie einen Preis erzielen.

Anbieter der Zertifikate konnten die Fachbehorden sein, die {iber das nutzbare Mengenpoten-
tial entscheiden. Fiir eine Vergabe durch die Fachbehorden spricht, dass Wassernutzungs-
rechte bereits heute durch die Wasserbehorden vergeben werden, deren Zustiandigkeitsbe-
reich sich an naturrdumlichen Gegebenheiten und nicht an politischen Grenzen orientiert.”
Die konkrete Ausgestaltung der Zertifikate fiir die Nutzung einer Ressource und die Vergabe
lagen in einer Hand. Denkbar wire auch, dass das Land, Regierungsprésidien oder Landkrei-
se als Anbieter der Wasserrechte auftreten.’ Fiir eine Vergabe durch Regierungsprisidien
oder Landkreise spricht der engere regionale Bezug. Die Behorden konnten auf regionaler
Ebene offizielle Wassermirkte bzw. regionale Wasserborsen organisieren.® Auf lokaler
Ebene kdmen schlieflich auch die Gemeinden bzw. Gemeindeverbidnde als Anbieter der
Zertifikate in Frage.” Fiir eine Vergabe durch die Gemeinden spricht, dass das Interesse der
Kommunen an einem effektiven Grundwasserschutz steigen konnte, wenn die Chance
besteht, aus dem Verkauf von Zertifikaten fiir qualitativ hochwertiges Grundwasser Einnah-
men zu erzielen. Den Nutzungseinschrinkungen durch die Ausweisung von Wasserschutz-

gebieten stiinden Einnahmen aus dem Verkauf der Wassernutzungsrechte gegentiber.

' Vgl. § 4 Abs. 1 WHG, ,,Benutzungsbedingungen und Auflagen: ,Die Erlaubnis und die Bewilligung kénnen unter
Festsetzung von Benutzungsbedingungen und Auflagen erteilt werden. Auflagen sind auch zuldssig, um nachteilige
Wirkungen fiir andere zu verhiiten oder auszugleichen.*

2 Vgl. Hamann (1993), S.107.

* Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.190 f.

*Vgl. Brosse (1980) und ebenso Bergmann/Kortenkamp (1988).

3 Vgl. Brosse (1980), S.738 ff.
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Auf der Nachfrageseite konkurrieren in Deutschland in erster Linie die 6ffentliche Trinkwas-
serversorgung und das produzierende Gewerbe um das Grundwasser.' Sie fordern 90 Prozent
der genutzten Mengen und wiren die groften Nachfrager auf dem Zertifikatemarkt. Die
tibrigen Nutzer entnehmen Grundwasser nur in geringen Mengen oder nur voriibergehend.
Eine behordliche Genehmigung ist dafiir bislang nach dem Wasserhaushaltsgesetz nicht
erforderlich.” Grundsitzlich sollte jede Grundwasserentnahme unabhingig von der Entnah-
memenge zum Zertifikateerwerb zwingen, weil nur dann alle Nutzer mit den Kosten ihrer
Nutzungsentscheidung konfrontiert werden und es nur dann zu einem Ausgleich der
Grenznutzen fiir alle Nutzer kommt. Die Anzahl der Marktteilnehmer wire maximiert, die
Wettbewerbsintensitdt wiirde durch die hohere Anzahl der Marktteilnehmer steigen.
Aufgrund der groBen Zahl von Nutzern mit sehr geringen Entnahmemengen wire allerdings
mit einem erheblichen Verwaltungs- und Kontrollaufwand zu rechnen. Es ist fraglich, ob die
Wohlfahrtsgewinne aus einer Einbeziehung aller Nutzer die damit verbundenen Kosten
rechtfertigen. Aus Kosten-Nutzen-Uberlegungen konnte es deshalb durchaus sinnvoll sein,

Nutzungen in geringen Mengen vom Zertifikateerwerb freizustellen.?

Fiir die konkrete Ausgestaltung des Zertifikatesystems ist die rdumliche Dimension ein
wesentlicher Aspekt.* Die Entnahmestellen fiir das Grundwasser sind in den Zertifikaten
durch die Fachbehorden genau definiert. Mit der Entscheidung, ob das Land, Regierungspra-
sidien, Landkreise oder Gemeinden Anbieter der Zertifikate sind, ist die regionale Abgren-
zung der Angebotsseite des Marktes bestimmt. Die Entscheidung héngt letztlich auch davon
ab, wem ein anfallendes Aufkommen aus dem Verkauf der Zertifikate zustehen soll und fiir
welchen Zweck die Mittel verwendet werden. Erforderlich ist flir die Abgrenzung des
Wassermarktes in jedem Fall eine differenzierte Vorgehensweise im jeweiligen regionalen
Kontext, die naturrdumliche Gegebenheiten des Wasserhaushaltes beriicksichtigt. Fiir die
regionale Abgrenzung des Marktes bieten sich aus wasserwirtschaftlicher Sicht Flussein-

zugsgebiete bzw. Teile von groferen Flusseinzugsgebieten an. Fiir die Entnahme von

! Zu den Grundwasserentnahmen siehe die Grafik auf Seite 49.

2 Vgl. § 33 WHG, ,Erlaubnisfreie Benutzungen* fiir das Grundwasser. Fiir Haushalte und den landwirtschaftlichen
Hofbetrieb ist eine Genehmigung fiir die Entnahme von Grundwasser nicht erforderlich, wenn das Grundwasser nur in
geringen Mengen oder voriibergehend genutzt wird.

? Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.187.

4 Vgl. Cansier (1996a), S.187.
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Grundwasser wire die rdumliche Ausdehnung eines groBen Grundwasserleiters oder die
Zusammenfassung mehrerer kleiner Aquifere sinnvoll.' Fiir die Verwendung des entnom-
menen Grundwassers konnen rdumliche Restriktionen definiert werden. Insbesondere kann
festgelegt werden, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang ein Transfer von Grundwas-
ser in andere Regionen zuldssig ist. Wasser wird in den meisten Féllen bei einer Nutzung
nicht vollstindig konsumiert. Der groBte Teil wird nach dem Gebrauch dem natiirlichen
Wasserkreislauf wieder zugefiihrt. Mit den Zertifikaten kann man genau festlegen, ob bzw.
in welchem Umfang die Entnahmerechte Konsumrechte sind, die zu einem vollstindigen
Verbrauch des entnommenen Wassers berechtigen. In diesem Umfang wére ein Transfer in
andere Regionen zuldssig. Sollen umfangreiche Wasserexporte verhindert werden, kénnen
die Zertifikate als eingeschrinkte Konsumrechte definiert werden und nur den Verbrauch
eines bestimmten Teils des entnommenen Wassers zulassen. Die Riickfiihrung des nicht
konsumierten Teils in den natiirlichen Wasserkreislauf der Region wiére Pflicht. Transfers
von Wasser in andere Regionen konnen durch die konkrete Ausgestaltung der Nutzungsrech-
te beschrankt werden, die Verfligbarkeit einer ausreichenden Menge Wasser fiir die Versor-

gung der eigenen Region kann sichergestellt werden.

Von besonderer Bedeutung flir den Zertifikatemarkt sind das Verfahren der erstmaligen
Vergabe und die Giiltigkeitsdauer.” Fiir die Erstvergabe kommen eine Versteigerung
(Auktionierung) oder die freie Vergabe nach der bisherigen Nutzung (,,Grandfathering®) in
Frage.’ Bei einer Versteigerung werden alle bisher erteilten Genehmigungen aufgehoben und
die neuen Rechte meistbietend auf einer Auktion angeboten. Der Nutzer vergleicht den
Auktionspreis mit seinen individuellen Einspar- und Substitutionsmoglichkeiten. Liegt der
Preis iiber den Substitutionskosten, wird er auf den Kauf verzichten. Ist der Preis niedriger,
kauft er Zertifikate. Die individuelle Nachfragefunktion entspricht den marginalen Einspar-
und Substitutionskosten. Die Marktnachfrage ist die Summe der individuellen Nachfrage-
funktionen und steht dem fixen Angebot des Staates gegeniiber. Mit der Auktion wird unter

idealen Bedingungen eine optimale Allokation der Rechte erreicht. Die Zertifikate gelangen

! Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.190.
% Vgl. Huckestein (1993), Bonus/Hzder (1998), S.36., Karl (1998), S.82 ff.
3 Vgl. Cansier (1996a), S.187 ff.
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an den Ort der hochsten Nutzenstiftung, so dass ein Handel zunéchst nicht erforderlich ist."
Ein solches Versteigerungsverfahren erfordert jedoch den Eingriff in bestehende Rechte.’
Auf der einen Seite sind damit juristische Bedenken verbunden, weil Rechtsstaatlichkeits-
grundsitze gewahrt bleiben miissen. Nach dem Wasserhaushaltsgesetz ist der Widerruf einer
Bewilligung nur moglich, wenn eine Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit zu
befiirchten ist.” Der Entzug ist in der Regel mit einer Entschidigungspflicht verbunden. Auf
der anderen Seite gibt es auch wirtschaftspolitische Einwinde, weil mit der Notwendigkeit
zur Ersteigerung von Zertifikaten fiir die Unternehmen ein Kostenschub verbunden ist. Der
bisher kostenlose Produktionsfaktor Wasser wird mit einem Preis belegt, dessen Hdohe
zundchst nicht bekannt ist. Bislang noch konkurrenzfahige Unternehmen konnten bei einem
hohen Preis aufgrund der Zusatzbelastung im Wettbewerb vielleicht nicht mehr bestehen.
Dieser Einwand gilt insofern nur eingeschrinkt, weil in den meisten Bundesldndern die
Wassernutzung durch die Erhebung von Wasserentnahmeentgelten nicht mehr kostenlos ist.
In fast allen Bundesldndern gibt es allerdings Ausnahmeregelungen und ErméBigungstatbe-
stinde, die Wettbewerbsverzerrungen vermeiden sollen.* Der wesentliche Unterschied eines
Zertifikatepreises zur Abgabenlosung besteht darin, dass der Preis und damit die Kostenbe-

lastung fiir die Unternehmen nicht vorhersehbar sind.

Bei einer Vergabe nach dem sogenannten ,,Grandfathering verlieren die Einwénde an
Giiltigkeit. Die Erstvergabe der Nutzungsrechte erfolgt durch kostenlose Zuteilung nach den
bisherigen Rechten. In bestehende Rechte muss nicht eingegriffen werden, der Bestands-
schutz fiir die Nutzer ist gewahrt. Fiir Unternehmen entstehen keine Zusatzkosten, die sie in
threr Wettbewerbsfihigkeit einschrinken konnen. ,,Grandfathering dndert jedoch an der
Verteilung der Rechte zunéchst nichts. Die bestehenden Rechte werden nur in transferierbare
Nutzungsrechte umgewandelt. Allokative Verbesserungen sind erst zu erwarten, wenn die

Rechte auf einem Markt gehandelt werden. Ein Markt fiir die Nutzungsrechte und damit

''Vgl. Feess (1995), S.74.

% Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.188.

> Vgl. § 12 WHG.

* So wird z.B. in Thiiringen fiir Unternehmen mit einer wasserintensiven Produktion das Entgelt um 50 Prozent reduziert,
wenn Wettbewerbsnachteile zu befiirchten sind. In Niedersachsen gibt es fiir die Industrie eine ErmaBigung von 75 Prozent
des Entgelts, wenn umfangreiche Wassersparmafinahmen eingeleitet wurden. In Baden-Wiirttemberg kann das Entnahme-
entgelt um bis zu 90 Prozent ermédfigt werden, wenn Beeintrachtigungen der Wettbewerbsféhigkeit zu befiirchten sind.
Vgl. SRU (1998), S.133.
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Preise fiir die Ressourcennutzung werden sich erst mittel- bis langfristig herausbilden.' Die
Rechteinhaber werden zunichst vielleicht zogern, als Anbieter oder Nachfrager aufzutreten,
weil Erfahrungen und Preise als Vergleichsmalistab nicht vorliegen. Die Preisbildung findet
im Vergleich zu einer Versteigerung mit einer zeitlichen Verzdgerung statt. Fiir ein ,,Grand-
fathering®™ bei handelbaren Grundwasserentnahmerechten sprechen jedoch eine Reihe von
Griinden. Eingriffe in bestehende Rechte nach dem Wasserhaushaltsgesetz mit juristischen
Auseinandersetzungen und Entschiddigungspflichten konnen vermieden werden. Fiir
Unternehmen, die auf das Grundwasser als essentiellen Produktionsfaktor angewiesen sind,
entstehen keine Kostenbelastungen, die sie in ihrer Existenz gefdhrden konnten. Eine
Versteigerung kommt als Erstvergabeverfahren besonders dann nicht in Frage, wenn im
Vertrauen auf bestehende Genehmigungen investiert wurde und die Investitionen sich bei
einer Versteigerung nicht mehr amortisieren.” Gerade im Bereich von Investitionen in
wasserwirtschaftliche Anlagen kann dies aufgrund der sehr langfristigen Amortisationsdauer
der Fall sein. Die 6ffentliche Trinkwasserversorgung als der grofite Grundwassernutzer kann
Kostensteigerungen in Form von hdheren Wasserpreisen an die Tarifkunden weitergeben.
Ob Preiserhohungen als Folge einer Versteigerung handelbarer Wasserentnahmerechte bei
den Wassernutzern auf Verstdndnis stolen, muss zumindest bezweifelt werden. Durch den
Kostenschub wiirde die Diskussion iiber das Niveau der Wasserpreise in Deutschland sicher

neu entfacht.

Die Nutzungsrechte kdnnen sich in der Laufzeit unterscheiden und z.B. von einer jahrlichen
Giiltigkeit bis hin zu einer unbegrenzten Laufzeit variieren.’ Die Geltungsdauer ist ein
wichtiger Faktor fiir die Einflussmoglichkeiten auf die umlaufende Zertifikatemenge und die
Aktivitdt des Zertifikatemarktes. Die hochste Wettbewerbsintensitit ist im Fall einer kurzen
Laufzeit und einer Befristung der Nutzungsrechte z.B. auf ein Jahr zu erwarten. Die Rechte
fiir die Entnahme von Grundwasser miissten dann regelmiflig auf einer Auktion ersteigert
werden, wo sich Marktpreise fiir die Nutzungsrechte bilden. Eine jihrliche Versteigerung
ermoglicht insbesondere unter dem Aspekt der Mengensteuerung ein flexibles politisches

Handeln. Die vergebende Behorde kann regelméBig entscheiden, welche Menge an Nut-

! Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.188.
2 Vgl. Bonus/Niebaum (1998), S.230.
3 Vgl. Bergmann/Kortenkamp (1988), S.189.
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zungsrechten in Umlauf gebracht werden soll. Bei unbefristeten Zertifikaten ist das Mengen-
ziel dagegen langfristig festgelegt. Eine Korrektur erfordert die Stillegung von Zertifikaten
durch Ankauf oder eine pauschale Abwertung der umlaufenden Menge. Die Wettbewerbsin-
tensitdt bei einer jéhrlichen Versteigerung ist auch deshalb am groften, weil die Zahl der am
Versteigerungsverfahren teilnehmenden Nachfrager maximal ist. Befiirchtungen {iber
Marktmacht, Spekulationen und Horten verlieren an Bedeutung, weil der Staat regelmafig
als Anbieter von Zertifikaten auftritt. Mit einer kurzfristigen Laufzeit der Zertifikate ist fiir
die Nutzer jedoch ein erhebliches MaB an Planungsunsicherheit verbunden.! Die Nutzungs-
rechte miissen regelmaBig erworben werden, und es ist nicht sicher, zu welchem Preis dies
moglich ist. Der Preis kann steigen, wenn die Zahl der Nachfrager sich erhoht oder die
Angebotsmenge verknappt wird. Mit der Unsicherheit liber den Zertifikatpreis steigt fiir das
Unternehmen das Rentabilitétsrisiko der Investitionen. Sind die Zertifikate als Produktions-
faktoren essentiell, werden Investitionen in Anlagen vielleicht unterbleiben.” Die Investiti-
onsbereitschaft nimmt tendenziell ab. Sind die Zertifikate mit einer langfristigen Laufzeit
oder zeitlich unbefristet ausgestaltet, hangt der Grad der Planungssicherheit von der Funkti-
onsfahigkeit des Zertifikatemarktes ab. Eine langfristige Giiltigkeitsdauer begiinstigt die
Herausbildung von Sekundérmérkten, auf denen die Zertifikate gehandelt werden.’ Fehlen
dagegen Sekunddrmérkte, ist sogar ungewiss, ob bei Bedarf die gewiinschte Menge erwor-
ben werden kann. Unter dem Aspekt der Planungssicherheit schneiden langfristige Zertifika-

te bei gut funktionierenden Sekundarmérkten deutlich besser ab.

Gegen Zertifikate mit einer langen Laufzeit wird der Einwand geltend gemacht, Unterneh-
men konnten grofle Zertifikatemengen horten und Markteintrittsbarrieren gegeniiber
unerwiinschten Konkurrenten aufbauen.* Um Konkurrenten auf einem Absatzmarkt zu
verdriingen, ist der Kauf von Zertifikaten jedoch nur wenig geeignet.” Bei einem Zertifika-
temarkt handelt es sich um einen Faktormarkt. Marktmacht und eine darauf aufbauende

Verdringungsstrategie bezichen sich in der Regel auf den Absatzmarkt.® Der Ankauf von

' Vgl. Cansier (1996a), S.191 £,

2 Vgl. Bonus/Niebaum (1998), S.230.

3 Vgl. Cansier (1998), S.100.

* Vgl. Bonus (1990), Zimmermann/Hansjiirgens (1998), Weimann (1998), Cansier (1998).

> Vgl. Bonus (1990), S.354, Cansier (1996a), S.220.

% Vgl. Zimmermann/Hansjiirgens (1998), S.51, Weimann (1998), S.62 f., Cansier (1998), S.107.
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groBen Mengen an Produktionsfaktoren ist fiir die Erlangung einer Machtposition nur
zielfiihrend, wenn es sich bei dem Produktionsinput um einen essentiellen Faktor handelt,
der nicht substituierbar ist. In der Regel kann man davon ausgehen, dass Ausweichmoglich-
keiten auf die Faktormirkte in anderen Regionen bestehen. Speziell fiir die Ressource
Grundwasser ist der Einwand nur wenig begriindet, weil mit dem Bau von Fernwasserver-
sorgungsleitungen ein Ausweichen auf benachbarte Markte moglich ist. Die Vorteile einer
Machtstellung auf einem Zertifikatemarkt sind ungewiss, ernsthafte Wettbewerbsbeschrén-
kungen sind eher unwahrscheinlich.'! Fiir den Bereich der Grundwassernutzung sind
Nutzungsrechte mit einer langfristigen Giiltigkeitsdauer deshalb zu bevorzugen. Der Aspekt
der Planungssicherheit ist aufgrund der erforderlichen Investitionen in Anlagen mit einer

langen Amortisationsdauer von grof3er Bedeutung.

Auf dem Markt fiir Wasserentnahmerechte konnen die Zertifikate dauerhaft iibertragen
werden oder nur temporir zur Uberbriickung von Engpéssen. Dies kann auf offiziellen
Mairkten bzw. Borsen geschehen, die staatlich organisiert sind. Die Wasserrechte kdnnen
aber auch durch private Vertrage zwischen Wassernutzern iibertragen und z.B. auch geleast
oder vermietet werden. Auf einem Konkurrenzmarkt verhalten sich die Akteure als Preis-
nehmer und bieten Nutzungsrechte an, wenn der Marktpreis tiber den eigenen Einspar- und
Substitutionskosten liegt.” Sie fragen Rechte nach, wenn die Kosten hoher als der Marktpreis
sind. Funktionierende Zertifikatemérkte setzen nicht die idealen Bedingungen der vollkom-
menen Konkurrenz voraus. Mérkte erfiillen die Bedingungen in der Praxis regelmdBig nur
unvollkommen. Bei einem funktionierenden Marktmechanismus steht der Inhaber von
Zertifikaten regelméaBig vor der Entscheidung, die Ressource zu nutzen oder das Zertifikat zu
verkaufen und in Einspar- bzw. Substitutionsmoglichkeiten zu investieren. Die Verkaufs-
preise fiir Zertifikate spiegeln die Opportunititskosten der Ressourcennutzung wider.
Entscheidend fiir das individuelle Kalkiil sind letztlich die langfristigen Grenzkosten der
Substitution. Liegen diese liber dem erzielbaren Preis, wird der Inhaber die Zertifikate nutzen
und nicht zum Kauf anbieten. Liegen die langfristigen Grenzkosten der Substitution

darunter, ist ein Verkauf rentabel. Auf diese Weise ist sichergestellt, dass die Zertifikate

! Vgl. Weimann (1998), S.65 f.
2 Vgl. Faucheux/Noél (2001) S.302.
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dorthin gelangen, wo sie den hochsten Nutzen stiften. Ein Markt flir handelbare Wasserent-
nahmerechte unterscheidet sich von einem System der staatlichen Zuteilung durch folgende

Merkmale:'

- Kéufer und Verkéufer einigen sich freiwillig iiber einen Transfer von Wasser oder
Wassernutzungsrechten und maximieren in einem individuellen Kalkiil ihren Nutzen.
Sie beriicksichtigen dabei alle ithnen zur Verfiigung stehenden Alternativen, z.B. auch

die Moglichkeit von Investitionen zur Einsparung bzw. Substitution von Wasser.

- Die Preise und die Konditionen des Transfers werden frei ausgehandelt. Sie unterlie-
gen keinen Restriktionen, wie etwa dem Verbot, Gewinne zu erzielen. Ein solcher
Wassermarkt ist fiir gewinnmaximierende Unternehmen und Zwischenhindler offen,
die systematisch nach der effizientesten Verwendungsalternative suchen und auf Han-

delsgewinne hoffen.

- Die Marktpreise spiegeln den Wert des Wassers bzw. der Wasserentnahmerechte in
alternativen Verwendungsmoglichkeiten und damit die Opportunitdtskosten der Res-
sourcennutzung wider. Die Wassernutzer werden iiber die Moglichkeit eines Verkaufs

mit den tatsdchlichen Kosten der Ressourcennutzung konfrontiert.

Markttransaktionen finden immer dann statt, wenn Kéaufer und Verkdufer den Transfer als
vorteilhaft gegeniiber der aktuellen Situation betrachten. Sie erwarten 6konomische Gewinne
und beurteilen eine Neuverteilung als vorteilhaft gegeniiber der bestehenden Situation. Die
mit dem Transfer verbundenen Vorteile miissen allerdings mindestens die damit verbunde-
nen Transaktionskosten abdecken. Transaktionskosten entstehen z.B. durch den Transport
von Wasser, die Errichtung der dafiir erforderlichen Infrastruktur, Gutachten iiber Qualitit
und Beschaffenheit des Wassers, aber auch durch die rechtliche Absicherung des Transfers.
In der 0konomischen Literatur geht man davon aus, dass die Transaktionskosten beim
Wasser regelmiBig sehr hoch sind und eine Ubertragung von Wasserrechten in vielen Fillen
verhindern.? Ein Transfer von Wasserrechten wird also nur dort stattfinden, wo erhebliche

okonomische Vorteile zu erwarten sind und die Transaktionskosten relativ gering sind. Der

' Vgl. Saliba/Bush (1987), S.4.
2 Vgl. Young/Havemann (1985), Young (1986), Colby (1990).
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Transfer muss zudem allen anderen Handlungsmoglichkeiten tliberlegen sein. Wiirden andere
Losungen, wie z.B. Investitionen in wassersparende Einrichtungen, ebenfalls zu dem
gewlinschten Ergebnis bei niedrigeren Kosten fiihren, wiirden diese realisiert. Der Transfer
ist von allen Alternativen die vorteilhafteste Losung. Formal lésst sich dieser Sachverhalt

folgendermaBen darstellen:'
1) DB >FDB + CC + TC
2) FDB + CC + TC <AC

Der direkte Vorteil fiir den Kéufer DB (direct benefit) muss grofler sein als die entgangenen
Nutzungsmdglichkeiten bzw. Opportunitétskosten fiir den Verkdufer FDB (forgone direct
benefit) zuziiglich Speicher- und Transportkosten CC (conveyance and storage costs) und
sonstiger Transaktionskosten TC (transaction costs). Dariiber hinaus ist die Transaktion allen
anderen denkbaren Losungen AC (alternative costs) iiberlegen. Der Vorteil fiir den Verkdu-
fer muss demnach alle mit dem Transfer verbundenen Kosten iibersteigen, und die Kosten

diirfen nicht hoher sein, als die Realisierung der néchstbesten Alternative.

IV. Die Wassermarkte in Pakistan und Chile

Wettbewerbsmirkte fiir Wasser findet man in den unterschiedlichsten Formen auf der
ganzen Welt. Die Markte unterscheiden sich im Ausmal} der staatlichen Eingriffe in den
Wettbewerbsprozess. Staatliche Reglementierungen haben entscheidenden Einfluss auf die
Ebenen des Wettbewerbs, das Marktergebnis und die Beurteilung der Mirkte. Die Wasser-
mirkte in Pakistan und Chile markieren extreme Positionen an einem denkbaren Spektrum

von Wettbewerbsmairkten und sollen in ihren Grundziigen dargestellt werden.

Pakistan
In Pakistan haben sich in den vergangenen Jahrzehnten neben dem offiziellen Bewdsse-
rungssystem informelle Mirkte fiir Grundwasser entwickelt.” Das staatlich organisierte

Bewisserungssystem des Indus-Beckens ist das groBte der Welt. Der tiberwiegende Teil der

! Vgl. Young (1986), S.1146.
% Vgl. Rosegrant/Binswanger (1994), Rosegrant/Gazmuri-Schleyer (1994), Meinzen-Dick (1996) und (1998).
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landwirtschaftlich genutzten Fliche wird durch ein offentliches Kanalsystem bewissert.
Wasserlieferungen an Landwirte sind an den Besitz von Land gebunden. Mafigeblich fiir die
Wasserlieferung ist die insgesamt verfiigbare Wassermenge und die Fliche des zu bewis-
sernden Grundstiicks. Das staatliche System kann auf den individuellen Wasserbedarf der
einzelnen Nutzer nicht eingehen und ist inflexibel. Zusammen mit einer wachsenden
Nachfrage nach Wasser hat dies dazu gefiihrt, dass die Bediirfnisse der Landwirte nicht mehr
zufriedenstellend gedeckt werden konnten. Als Reaktion sind informelle Grundwassermarkte
entstanden. Die Landwirte haben Pumpen gekauft und private Rohrbrunnen angelegt, mit
denen sie Grundwasser fordern und fiir die Bewiésserung nutzen. Der Zugang zum Grund-
wasser ist allein von der Investition in einen Rohrbrunnen abhédngig, eine gesetzliche

Grundlage fiir die Grundwassernutzung gibt es nicht.

Die Anzahl der privaten Rohrbrunnen ist von 100.000 in 1970 auf ca. 358.000 in 1993
angestiegen. Die Zahl der 6ffentlich betriebenen Rohrbrunnen ist mit ca. 20.000 im selben
Zeitraum etwa gleich geblieben.! 72 Prozent des Grundwassers werden aus privaten
Rohrbrunnen gefordert, mehr als ein Drittel der Bewésserungsmenge stammt aus dem
Grundwasser. Etwa 30 Prozent der Brunnenbesitzer nutzen iiberschiissige Forderkapazititen
des eigenen Rohrbrunnens zum Verkauf von Wasser. Ein rein kommerzieller Handel ist
dagegen die Ausnahme. Der Verkauf des Grundwassers ist regional begrenzt, die Lieferun-
gen beschrinken sich auf Entfernungen von durchschnittlich knapp 200 Meter. Nur in
Ausnahmefillen erfolgen Lieferungen liber mehrere Kilometer. Die Transaktionen sind stark
an personliche Beziehungen gebunden. Die Preise variieren deutlich und beinhalten neben
den Kosten fiir das Benzin der Pumpe einen Anteil flir deren Nutzung. Gehandelt werden
regelmifig nur relativ geringe Mengen in Form von stundenweise gefordertem Grundwas-
ser. Die Mirkte sind klassische Spot-Markte mit einem einmaligen Transfer einer bestimm-

ten Einheit bzw. Menge Wasser.”

Die Grundwassermirkte funktionieren weitgehend ohne staatliche Interventionen und
Vorgaben. Offiziell werden sie nicht zur Kenntnis genommen, obwohl die Wasserverkéufe

sich zu einer bedeutenden Form der Allokation von Grundwasser entwickelt haben. Die

! Vgl. Meinzen-Dick (1996), S.5.
2 Vgl. Hearne/Easter (1997), S.188.
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privaten Brunnen haben zu einer Produktivititssteigerung in der landwirtschaftlichen
Produktion gefiihrt und die Nachfrage nach Arbeitskréiften erhoht. Der Handel mit Grund-
wasser verschafft auch Landwirten, die sich einen eigenen Brunnen nicht leisten konnen,
zusétzliche Bewdsserungskapazititen. Die Rohrbrunnen befinden sich im Besitz von nur
6 Prozent der Farmen, die Besitzer zdhlen zu den wohlhabenden Landwirten.! Obwohl es
keine Anhaltspunkte fiir eine missbrauchliche Ausnutzung von regionalen Monopolen gibt,
wachsen die Besorgnisse, ,,Wasserfiirsten* konnten ihre Machtstellung ausnutzen. Noch gibt
es offensichtlich geniigend Mdglichkeiten, auf andere Anbieter auszuweichen. Problematisch
sind vielmehr Uberinvestitionen in Rohrbrunnen, die zu gering ausgelasteten Kapazititen
und einer starken Grundwasserforderung fithren. Die Grundwasserentnahmen tibersteigen
die Neubildungsrate um etwa ein Viertel und liegen in einzelnen Regionen (Punjab) noch
dariiber. Die sinkenden Grundwasserspiegel sind mit steigenden Forderkosten und erhebli-

chen Beeintrachtigungen des Grundwassers und der Boden verbunden.

Die Grundwassermirkte in Pakistan bestehen seit Jahrzehnten als informelle Mérkte ohne
gesetzliche Grundlage. Sie sind ein Beispiel fiir die spontane Entwicklung von Mérkten als
Reaktion auf eine Mangelsituation. Auf Spot-Mirkten wird Wasser fiir die landwirtschaftli-
che Bewisserung in grob quantifizierten Mengen gehandelt. Das schafft die erforderliche
Flexibilitéit fiir die landwirtschaftliche Bewésserung, die das staatliche Bewasserungssystem
nicht bietet. Die Grundwassermérkte konnten die dringendsten Knappheitsprobleme lindern
und zu Wohlfahrtssteigerungen der Bevolkerung beitragen. Das Fehlen gesetzlicher
Rahmenbedingungen fiihrt jedoch zu Problemen, die sich in Monopolisierungstendenzen,
Uberinvestitionen in Rohrbrunnen und einer unkontrollierten Entnahme von Grundwasser
deutlich abzeichnen.” Die Preise des Grundwassers spiegeln nicht die tatsichlichen Knapp-
heitsverhdltnisse wider, sondern decken nur die finanziellen Kosten fiir die Férderung des
Grundwassers und den Betrieb der Forderanlagen. Sie beinhalten keine Knappheitsrente.’
Die Wassermarkte in Pakistan konnen eine dauerhafte Nutzung der Grundwasserressourcen

nicht sicherstellen und miissen als nicht nachhaltig betrachtet werden.

! Vgl. Meinzen-Dick (1998), S.210.
2 Vgl. Easter/Rosegrant/Dinar (1998), S.108
3 Vgl. Meinzen-Dick (1998), S.217.
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Chile

In Chile gibt es eine lange Tradition mit privaten Rechten fiir die landwirtschaftliche
Bewisserung, die bis in die Kolonialzeit zuriickreicht.' In den siebziger Jahren wurden die
privaten Wasserrechte zunidchst enteignet und die Wasserressourcen einer staatlichen
Bewirtschaftung unterworfen. Im Jahr 1981 erfolgte im Zuge einer landesweiten Liberalisie-
rungs- und Privatisierungswelle eine grundlegende Neuordnung des Wasserrechts durch den
»National Water Code®. Seither konnen private Nutzungsrechte an Wasserressourcen
unabhingig von Landbesitz verdullert werden. Die Wasserressourcen selbst befinden sich in
staatlichem Eigentum und sind fiir eine 6ffentliche Nutzung bestimmt. Die Bewirtschaftung
der Wasserressourcen steht in der Verantwortung der zentralen Wasserbehorde ,,Direccion
General des Aguas®“ (DGA). Auf Antrag kann die Behorde individuelle Wasserrechte
vergeben, die dazu berechtigen, die Ressource im vorgegebenen Umfang zu nutzen und
Gewinne aus der Ressourcennutzung zu erzielen.” Die Rechte wurden fiir erncuerbare
Ressourcen zunéchst als dauerhafte Rechte nach der bisherigen Nutzung bzw. den geltend
gemachten alten Rechten vergeben. Fiir noch nicht genutzte Kapazititen konnen neue Rechte
beantragt werden, die im Fall mehrerer Interessenten auf einer offiziellen Auktion versteigert
werden. Fiir FlieBgewisser gibt es bedingte Rechte (,,contingent rights®), die zu einer
Wassernutzung nur berechtigen, wenn das natiirliche Aufkommen die Menge der dauerhaf-
ten Nutzungsrechte tibersteigt.’ Die Wasserrechte sind teilweise vollstindige Konsumrechte
ohne die Verpflichtung, entnommenes Wasser der natiirlichen Ressource nach Gebrauch
wieder zuzufiihren. Nicht-konsumptive Rechte beinhalten dagegen die Pflicht, das Wasser
nach Gebrauch in einer bestimmten Qualitit der natiirlichen Ressource wieder zuzuleiten.
Offiziell sind die Wasserentnahmerechte volumenmifig als Menge pro Zeit (Liter pro
Sekunde oder Kubikmeter pro Jahr) definiert. In der Praxis werden sie jedoch meistens als
prozentualer Teil der verfiigbaren Wassermenge bestimmt. Fliisse sind in Sektionen
unterteilt, in denen jeweils ein bestimmter Anteil der Gesamtentnahmemenge genutzt werden

kann. Die Vergabe von Entnahmerechten fiir das Grundwasser folgt demselben Verfahren.

" Fiir eine umfassende Analyse der Wassermirkte in Chile vgl. Gazmuri-Schleyer (1994), Hearne/Easter (1995), (1996) und
(1997), Hearne (1998), Bauer (1998).

2 Vgl. Gazmuri-Schleyer (1994), S.67.

? Die dauerhaft vergebenen Nutzungsrechte orientieren sich an dem Wasseraufkommen, das in 85 von 100 Jahren erreicht
wurde.
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Rechte konnen bei der Wasserbehorde beantragt werden, die iiberpriift, ob eine ausreichende
Grundwasserneubildung fiir die geplanten Entnahmemengen vorliegt. Ein bestehendes Recht
schlieBt andere Interessenten von der Grundwassernutzung aus, wenn es dadurch beeintriach-
tigt wiirde." Gegen die Vergabe von Grundwasserentnahmerechten kann von Nutzern eines
Oberflachengewissers Einspruch erhoben werden, wenn sie beflirchten, in ihren eigenen

Rechten beeintrachtigt zu werden.

Die Wasserrechte konnen neben der offiziellen Vergabe durch die Behorde erworben und
gehandelt werden. Einen offiziellen Wassermarkt oder eine offizielle Institution in Form
einer Borse gibt es nicht. Das Gesetz formuliert die Rahmenbedingungen, die einen Handel
mit Wasserentnahmerechten ermdglichen, iiberldsst die Organisation des Marktes jedoch den
Nutzern. Die Transfers miissen von der zentralen Wasserbehdrde bestitigt werden und sollen
negative Auswirkungen auf die Rechte Dritter ausschlieBen.” In den Distrikten gibt es privat
finanzierte Vereinigungen der Wassernutzer, sogenannte ,, Water User Associations® (WUA),
denen Rechteinhaber sich anschlieen miissen. Die Vereinigungen sind fiir die praktische
Durchsetzung der Wasserechte zustéindig, verwalten die Wasserrechte und iibernehmen die
praktische Zuteilung der verfligbaren Wassermengen auf die jeweiligen Rechteinhaber.
Dariiber hinaus nehmen sie noch eine Reihe weiterer Aufgaben wahr, wie z.B. Konfliktlo-
sung oder die Instandhaltung der Bewisserungssysteme.’ Die Nutzerorganisationen spielen
in Chile eine entscheidende Rolle fiir den Handel mit Wasserentnahmerechten. Sie bieten
den Mitgliedern Leistungen, die Transaktionen erleichtern und in einigen Féllen erst
ermdglichen. Konflikte konnen meistens im Vorfeld eines Transfers ausgerdaumt werden.
Sowohl die sichere Durchsetzung der Rechte mittels der Nutzerorganisationen als auch eine
ausreichende Flexibilitdt sind in Chile zentrale Voraussetzungen fiir das Funktionieren des
Marktes. Auch die Trinkwasserversorgung und die Abwasserentsorgung sind in Chile in
privater Hand.* Die privaten Unternechmen besitzen Konzessionen fiir ihr Versorgungsgebiet
und sind verpflichtet, alle Wassernutzer in ihrem Gebiet zu versorgen. Sie unterliegen einer

staatlichen Preisregulierung. Die Wasserrechte wurden ihnen von den zuvor staatlichen

' Vgl. Hearne (1998), S.142.
2 Vgl. Gazmuri-Schleyer (1994), S.70.
3 Vgl. Hearne (1998), S.144.
* Vgl. Gazmuri-Schleyer (1994), S.73.
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Unternehmen {ibertragen, doch haben viele Wasserversorger in der Zwischenzeit zusétzliche

Rechte auf dem privaten Markt erworben.

Der Handel mit Wasserrechten ist in Chile nicht besonders aktiv, die Anzahl der Transaktio-
nen cher gering.' Am Rio Elquis fanden von 1986 bis 1993 insgesamt 47 dauerhafte
Transaktionen von Wasserrechten statt. Die Rechte wurden innerhalb des landwirtschaftli-
chen Sektors gehandelt, aber auch von der Landwirtschaft zur 6ffentlichen Trinkwasserver-
sorgung transferiert.” Im Limary Valley waren die Handelsaktivititen insgesamt aktiver, was
darauf zurlickgefiihrt wird, dass eine moderne Bewisserungsinfrastruktur den Transfer mit
geringen Transaktionskosten erleichtert.” Am hiufigsten ist allerdings nicht der Verkauf der
Wasserentnahmerechte, sondern die zeitweise Uberlassung gegen Entgelt, also ein Leasing
bzw. die Vermietung eines Wasserrechts. Im Azpa Valley hat ein staatlicher Wasserversor-
ger Grundwassernutzungsrechte von einem privaten Rechteinhaber gemietet. Der Wasser-
versorger hat Brunnen und Pumpen installiert, die er selbst betreibt und mit denen er auch
dem Besitzer des Wasserrechts das bendtigte Wasser liefert. Auf diese Weise kdnnen
kurzfristig auftretende Engpésse iiberbriickt werden, und der Kauf von teuren Wasserrechten

konnte unterbleiben.*

Durch den Handel mit Wasserrechten konnten in Chile Wohlfahrtsgewinne erzielt werden.’
Die Vorteilhaftigkeit fiel groBBer aus, wenn Wasser intersektoral, also z.B. von der landwirt-
schaftlichen Bewisserung hin zur Trinkwasserversorgung transferiert wurde.’ Es gibt
keinerlei Anzeichen, dass die Wassermirkte zu einer Belastung der Umwelt oder einer
verminderten Wasserqualitit gefiihrt haben. Durch die Moglichkeit, Wasserechte zu kaufen,
konnte auf den Bau eines lange Jahre geplanten und sehr umstrittenen Staudammprojektes
verzichtet werden. Mit dem ,,National Water Code® wurde ein umfassender Rechtsrahmen
fir die Wasserwirtschaft und den Handel mit Wasserentnahmerechten geschaffen. Die

Gewisser befinden sich in staatlichem Eigentum, der Staat bestimmt den Gesamtumfang der

' Vgl. Hearne (1998), S.167 ff., Bauer (1998), S.56 ff.

2 Vgl. Gazmuri-Schleyer (1994), S.68.

3 Vgl. Hearne/Easter (1997), S.169.

* Der Wasserversorger hat Brurmen und Pumpen installiert, die er betreibt. Dem privaten Rechteinhaber wird das Wasser fiir
den eigenen Gebrauch geliefert.

> Vgl. Easter/Hearne (1994), S.87 ff.

% Vgl. Hearne (1998), S.165.
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Ressourcennutzung. Die zentrale Behorde vergibt auf Antrag Wassernutzungsrechte, die
kostenlos vergeben werden und bei mehreren Interessenten auf einer offiziellen Auktion
versteigert werden. Die Nutzungsrechte fiir Wasser konnen als Eigentumsrechte auf Mérkten
gehandelt werden. Ein umfassender Rechtsrahmen bestimmt die Mdoglichkeiten eines
Handels und sichert die Interessen Dritter, die nicht unmittelbar am Transfer beteiligt sind.
Die Wassermirkte sind insgesamt nicht sehr aktiv. Regional sind deutliche Unterschiede im
Umfang der Handelsaktivititen festzustellen. Die geringe Anzahl von Transaktionen mit
einem dauerhaften Transfer von Wassernutzungsrechten wird auf hohe Transaktionskosten
und nicht hinreichende Knappheit zuriickgefiihrt. Sehr viel hiufiger erfolgt eine zeitweise
Uberlassung von Rechten durch Leasing oder Miete. Durchweg positiv werden die Flexibili-

tit und die Mglichkeit zum legalen Handel mit Wasser beurteilt.'

V. Unterscheidungsmerkmale von Wassermirkten

Markttransaktionen sind das Ergebnis von verdnderten Knappheiten. Méarkte ermdglichen
den Akteuren, sich schneller und flexibler den verénderten Knappheitsrelationen anzupassen,
als dies staatlichen Institutionen mdglich ist. Eine staatlich administrative Zuteilung von
Wasser hat den gravierenden Nachteil, dass die staatlichen Entscheider nicht iiber die
notwendigen Informationen verfligen, um die Ressource an den Ort der hochsten Nutzenstif-
tung zu lenken. Ein funktionierender Marktmechanismus transferiert Wasser automatisch
durch okonomische Anreize in die bestmogliche Verwendungsalternative. Transaktionen
finden immer dann statt, wenn sie fiir den Kéaufer und den Verkdufer vorteilhaft sind.
Wassermérkte miissen die besonderen Eigenschaften von Wasser und die essentielle
Bedeutung von Wasserressourcen fliir Mensch und Natur gebiihrend beriicksichtigen.
Multifunktionalitit und Nutzungsvielfalt kennzeichnen den Umgang mit Wasser und
unterscheiden Wassermérkte von anderen Mirkten. Howe, Schurmeier und Shaw” haben

wiinschenswerte Charakteristika fur einen effizienten Allokationsmechanismus fur Wasser

' Vgl. Bauer (1998), S.71.
2 Vgl. Howe/Schurmeier/Shaw (1986), S.440.
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formuliert. Sie gehen davon aus, dass Wassermirkte die meisten Charakteristika besser

erfillen, als alternative Allokationsmechanismen:

- Flexibilitdt: Die Verteilung von Wasser auf die konkurrierenden Verwendungsalterna-

tiven sollte in der Lage sein, sich den d&ndernden Knappheiten flexibel anzupassen;

- Sicherheit: Die Verfligbarkeit von Wasser sollte fiir die Wassernutzer sicher sein und

langfristige Planungen und Investitionen ermdglichen;

- Opportunititskosten: Die Kosten des Wassergebrauchs sollten dem Nutzer in vollem
Umfang angelastet werden und den Nutzenentgang in alternativen Verwendungsmdg-
lichkeiten einbeziehen. Wassernutzungen, die iiber den lebensnotwendigen Bedarf hi-

nausgehen, sollten Kosten-Nutzen-Uberlegungen zu Grunde liegen;

- Internalisierung: Positive oder negative externe Effekte sollten internalisiert werden;
die Eigenschaften von Wasserressourcen als offentliche Giiter sollten ausreichend be-

rlicksichtigt werden;

- Vorhersagbarkeit. Die Entwicklung der Marktergebnisse sollte in einem gewissen
Rahmen vorhersehbar sein und den Nutzern die Anpassungen an die verdnderten Ge-

gebenheiten ermoglichen. Die Handlungsregeln sollen deshalb klar und stabil sein;

- Fairness: Dritten sollten keine unkompensierten Kosten auferlegt werden, d.h. die

Interessen aller Beteiligten sollen beriicksichtigt werden.

Eine entscheidende Rolle fiir die Zielerreichung spielt der institutionelle Rahmen.! Die
Analyse der Wassermirkte in Deutschland, Pakistan und Chile hat gezeigt, dass Wasser-
mérkte in den unterschiedlichsten Formen existieren. Die rechtlichen und institutionellen
Rahmenbedingungen bestimmen die Handlungsmoglichkeiten und die Handlungsgrenzen
auf einem Wassermarkt und letztlich das Marktergebnis. Zwischen einem vollkommen
freien Markt ohne staatliche Eingriffe und einem staatlich organisierten Wassermarkt, der
Wettbewerb und privates Engagement ausschliet, besteht ein weites Spektrum von
denkbaren Organisationsformen. Wassermirkte lassen sich wie in Abbildung XVII auf der

folgenden Seite dargestellt kategorisieren.

'Vgl. Marino/Kemper (1999).
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Abbildung XVII. Unterscheidungsmerkmale von Wassermdrkten
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Wassermérkte konnen rein staatlich organisiert sein und Wettbewerbsprozesse ausschliefSen.
Dies entspricht weitgehend dem Modell des Wassermarktes in Deutschland. Die Trinkwas-
serversorgung und die Abwasserentsorgung sind iiberwiegend in staatlicher Hand und
schlieBen ein privates Engagement und Konkurrenz aus. Die Vergabe der Rechte fiir die
Wassernutzung ist durch ein biirokratisches Verfahren bestimmt. Behorden entscheiden iiber
die Zuteilung von knappen Ressourcen auf konkurrierende Verwendungsmoglichkeiten. Die
Nutzungsrechte werden kostenlos vergeben, die Wassernutzung selbst ist meistens kostenlos.
Wassermirkte mit Wettbewerb sind fiir privates Engagement und Konkurrenz offen. Sie
ermdglichen, privates Kapital und know-how in die Wasserwirtschaft einzubinden. Wettbe-
werbsmérkte konnen nach ihrem Formalisierungsrad unterschieden werden. Informelle
Wassermaérkte, wie z.B. in Pakistan, sind vollkommen freie Markte ohne staatliche Restrikti-
onen. Ein Rechtsrahmen fiir den Handel mit Wasser ist nicht definiert, der Verkauf und der
Kauf von Wasser erfolgen ohne abgesicherte rechtliche Grundlage. In Ermangelung einer
rechtlichen Absicherung wird nur Wasser in mehr oder weniger genau spezifizierten Mengen
und in einmaligen Transaktionen auf Spot-Mérkten gehandelt. Formelle Wassermarkte
verfiigen dagegen iiber einen staatlich definierten Rechtsrahmen, der die Rechte der
Marktteilnehmer, die Marktregeln und die Handlungsgrenzen klar definiert. Okonomische
Regulierungen bestimmen den Rahmen flir privates Engagement und Wettbewerb. Die
Konkurrenz kann sich auf einen Wettbewerb um den Kunden beziehen und ist dann ein
Wettbewerb im Markt. Ein Wettbewerb um den Markt findet in Form eines Ausschrei-
bungswettbewerbs statt, bei dem zeitlich befristete Monopolrechte fiir die Erfiillung einer
Dienstleistung unter Ubernahme des wirtschaftlichen Risikos vergeben werden. Ein
Wettbewerb um Wasserentnahmerechte ist ein Markt fiir Rohwasser und ein Rohstoffmarkt.
Gehandelt wird das Recht, Wasser einer bestimmten Ressource zu entnehmen. Die konkrete
Ausgestaltung der Wasserentnahmerechte bestimmt die Handlungsmoglichkeiten und die

Handlungsgrenzen fiir die Aktivitdten auf dem Markt.
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D. Schluflbetrachtung

Zehn Jahre nach der Konferenz von Rio wurde Frischwasser auf dem Nachhaltigkeitsgipfel
von Johannesburg im Jahr 2002 stirker als in friiheren Jahren in den Blickpunkt der
Nachhaltigkeitsdebatte gestellt. Wenn eine krisenhafte Verknappung von Frischwasser in
Regionen, die bereits heute unter Wasserknappheit leiden, abgewendet werden soll, miissen
rechtzeitig Maflnahmen eingeleitet werden. In Johannesburg wurde das Ziel formuliert, bis
zum Jahr 2015 die Anzahl der Menschen, die ohne eine ausreichende Menge Trinkwasser
und sanitire Einrichtungen leben miissen, zu halbieren. Damit ist die Herausforderung
verbunden, in etwas mehr als einem Jahrzehnt fiir gut eine halbe Milliarde Menschen eine
Trinkwasserversorgung und fiir weit iiber eine Milliarde Menschen sanitire Anlagen zu
errichten. Staatliche Institutionen werden aus eigener Kraft dazu kaum in der Lage sein.
Ohne privates Kapital und know-how und eine Offnung der nationalen Wassermérkte fiir
privatwirtschaftliches Engagement ist die Aufgabe voraussichtlich nicht zu bewiéltigen. Das
Thema dieser Arbeit ,,Grundwasser und Nachhaltigkeit™ und die Frage, ob Wassermérkte mit
einer nachhaltigen Grundwassernutzung vereinbar sind, sollen abschlieBend zusammenge-

fasst werden.

1. In der Nachhaltigkeitsdebatte hat Frischwasser zundchst nur eine untergeordnete Rolle
gespielt. Die wissenschaftliche Forschung hat sich auf globale Umweltprobleme konzen-
triert. Mit der Ubertragung des Leitbildes auf nationale und regionale Ebene gelangen
Ressourcen mit einem regionalen Bezug wie das Grundwasser stirker in den Blickpunkt.
Aus dem interdisziplindren Anspruch von Nachhaltigkeit haben sich spezielle Sichtweisen
auf das Problem und verschiedene Nachhaltigkeitskonzeptionen aus Sicht der jeweiligen
Fachdisziplinen etabliert. Eine nachhaltige Entwicklung ist ethisch begriindet und fordert
gleiche Lebenschancen fiir die heute und die erst in der Zukunft lebenden Menschen. Die
langfristige Perspektive und die Forderung, Natur mit nachfolgenden Generationen in fairer
Weise zu teilen, stehen im Mittelpunkt von Nachhaltigkeit. In der 6konomischen Theorie hat
sich die &kologische Okonomie als neue Forschungsrichtung neben der traditionellen
Umwelt- und Ressourcendkonomie etabliert. Sie versteht sich als Gegenposition zur
anthropozentrisch orientierten Neoklassik und nimmt eine dkologisch orientierte Sichtweise

ein, die gesellschaftliche Interessen jenseits 6konomischer Effizienzbetrachtungen betont.
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2. Intergenerative Gerechtigkeit wird in der Nachhaltigkeitsdebatte mit einem mindestens
konstanten gesellschaftlichen Kapitalstock gleichgesetzt. Die Operationalisierung eines
konstanten Kapitalstocks stofit auf bislang ungeldste Probleme. Aus der Forderung nach
einer Konstanz des Kapitalstocks kann nicht abgeleitet werden, die heutigen Bestinde des
Grundwassers miissten erhalten bleiben. Eine Bewahrung der heutigen Bestéinde natiirlicher
Ressourcen wire willkiirlich und kann aufgrund bestehender Substitutionsmoglichkeiten und
den Chancen des technischen Fortschritts nicht {iberzeugen. Selbst in mehreren Perioden
sinkende Grundwasserbestdnde sind nicht zwangsldufig mit einer Verletzung des Ziels
Nachhaltigkeit verbunden. Im langfristigen Trend sinkende Grundwasserbestinde und eine
zunehmende Verschmutzung des Grundwassers sind mit einer nachhaltigen Entwicklung
dagegen nicht vereinbar. Abbau und Verschmutzung des Grundwassers sind weitgehend
irreversibel, mit Unsicherheit {iber die langfristigen Folgen verbunden und stehen im
Widerspruch zu dem Ziel, nachfolgenden Generationen keine unkompensierten Kosten

aufzuerlegen.

3. Die 6konomischen Nachhaltigkeitsparadigmen von ,,schwacher* und ,,starker“ Nachhal-
tigkeit sind theoretisch nicht widerlegbar und empirisch nur unzureichend tiiberpriifbar. Sie
markieren extreme Positionen eines denkbaren Spektrums von Substitutionsmoglichkeiten
natiirlicher Ressourcen. Die Frage der Substituierbarkeit von natiirlichen Ressourcen kann
nicht pauschal beantwortet werden und muss mit Bezug auf die spezielle Bedeutung der
Ressource im jeweiligen Kontext beurteilt werden. Wasser ist im héuslichen Gebrauch, in
der industriellen Produktion und in der landwirtschaftlichen Nutzung auf unterschiedliche
Weise durch natiirliche Ressourcen, Arbeit oder Kapital substituierbar. Die Substituierbar-
keit in einzelnen Verwendungszwecken ldsst dennoch keine Aussage dariiber zu, ob auch
das Grundwasser als natiirliche Ressource substituierbar ist. Nur ein Teil der natiirlichen
Regeneration kann als ,,blaues” Wasser fiir den Menschen nutzbar gemacht werden. Der
iiberwiegende Teil wird als ,,griines* Wasser direkt von dem Boden und den Pflanzen
aufgenommen. Ausgangspunkt flir die 6konomische Analyse eines nachhaltigen Manage-
ments von Grundwasserressourcen muss die Beantwortung der Frage sein, inwieweit
Grundwasser als ,,griines* Wasser 0kologische Funktionen erfiillt, fiir die es keine techni-
schen Substitute gibt, und welcher Teil des Grundwassers ,blaues* Wasser ist, das ohne

Beeintrachtigung der 6kologischen Funktionen genutzt werden kann.
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4. Die Idee eines ,,kritischen Naturvermdégensbestandes* postuliert ein positives Bestandsni-
veau natiirlicher Vermogenskomponenten, dessen Unterschreiten mit der Verletzung des
Ziels einer nachhaltigen Entwicklung verbunden ist. Schwache und starke Nachhaltigkeit
geben unterschiedliche Antworten auf die Frage, ob ein solcher kritischer Vermdgensbestand
existiert. Eine realistische Nachhaltigkeitskonzeption muss als Kompromissformel akzeptie-
ren, dass kritische Bestdnde des natiirlichen Kapitals erhalten bleiben miissen, oberhalb der
kritischen Bestéinde aber Substitutionsmoglichkeiten bestehen. Fiir Grundwasserressourcen
ist ein kritisches Bestandsniveau nicht immer eindeutig zu bestimmen. Das legt einen

vorsichtigen Umgang mit der Ressource und die Erhaltung eher groer Bestinde nahe.

5. Die funktionenorientierte Betrachtung hat gezeigt, dass nicht der physische Bestand an
natiirlichen Ressourcen und auch nicht monetir bewertete GroBen entscheidend fiir eine
Konstanz des Kapitalstocks sind. Ausschlaggebend ist, welche Funktionen natiirliche
Ressourcen fiir den Menschen und im Naturhaushalt erfiillen. Geht man bei dem Begriff des
natiirlichen Kapitals von den Funktionen aus, die natlirliche Ressourcen erfiillen, dann ist
dies durchaus vereinbar mit abnehmenden physischen Bestinden und Beeintrichtigungen
der Umweltqualitdt, solange die Funktionen erhalten bleiben. Mit der Sicherung von
Funktionen kann die Notwendigkeit verbunden sein, die Bestéinde natiirlicher Ressourcen zu
vergrolern oder MaBnahmen zur Verbesserung der Umweltqualitit einzuleiten. Die
lebenserhaltenden Funktionen der Natur definieren den kritischen Naturvermdgensbestand,
dessen Unterschreiten unweigerlich mit der Verletzung des Ziels einer nachhaltigen
Entwicklung verbunden ist. Substitute fiir natiirliche Ressourcen sollten Substitute in einem
umfassenden Sinn sein, die jedem Menschen zugénglich, tatsdchlich und nicht nur potentiell

verfiigbar sind und alle Ressourcenfunktionen ersetzen.

6. Ein nachhaltiger Umgang mit Grundwasser muss die Besonderheiten der Ressource
beriicksichtigen und im Einklang mit den allgemeinen Forderungen einer nachhaltigen
Entwicklung stehen. Grundwasser sind in den hydrologischen Kreislauf eingebunden. Der
regenerative Charakter resultiert aus der Stellung im hydrologischen Kreislauf und ist nicht
unmittelbar abhiingig vom Bestand. Neben der Niederschlagshéufigkeit sind die Durchlds-
sigkeit und Aufnahmefihigkeit des Bodens von entscheidender Bedeutung fiir die Grund-
wasserneubildung. Die natlirliche Regeneration ist im Verhiltnis zum Bestand gering.
Grund- und Oberflachenwasser stehen in stindigen Austauschbeziehungen. Die Entnahme

von Grundwasser geht letztlich immer auch auf Kosten der Verfiigbarkeit von Oberflachen-
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wasser. Eine Gefdhrdung der Grundwasserbestinde durch Entnahmen muss empirisch in
einer Bestandsaufnahme vor Ort ermittelt werden. In kiistennahen Regionen und bei fragilen

geologischen Formationen ist das Gefahrdungspotential hoher.

7. Grundwasser sind im natiirlichen, anthropogen unbelasteten Zustand von unterschiedlicher
Qualitdt. Sie weisen regional deutlich abweichende Belastungsempfindlichkeiten auf. Die
tiberdeckenden Bodenschichten entfalten unterschiedliche Schutzwirkungen. Angestrebtes
Qualitdtsziel fiir das Grundwasser ist in Deutschland die natiirliche Beschaffenheit. Eine
regional differenzierte Grundwasserschutzkonzeption, die nur in Wasserschutzgebieten
erhohte Schutzanforderungen fiir das Grundwasser vorschreibt, hat dazu gefiihrt, dass nur die
fiir die Trinkwasserversorgung genutzten Vorkommen ausreichend geschiitzt sind. Flachen-
deckend ist es zu einem deutlichen Anstieg der anthropogenen Belastungen gekommen.
Immissionsstandards flir den maximalen Eintrag von Schadstoffen sind fiir das Grundwasser
nicht definiert. Das Qualitétsziel der natiirlichen Beschaffenheit sollte aus der Perspektive
Nachhaltigkeit trotz anthropogener Belastungen beibehalten und flichendeckend angestrebt
werden. Uberzeugende alternative Qualititsstandards gibt es bislang nicht. Anthropogene
Belastungen des Grundwassers sind wegen des langfristigen Wirkungshorizonts weitgehend
irreversibel. Unsicherheiten iiber die Wirkungszusammenhénge anthropogener Stoffe im
Untergrund verleihen dem vorsorgenden Grundwasserschutz ein besonderes Gewicht. Der
Raum fiir 6konomische Abwégungen im Sinne alternativer Qualitétsstandards ist fiir das
Grundwasser eingeengt. Das einheitliche Umweltqualititsziel der natiirlichen Beschaffenheit
kann mit einem regional differenzierten Schutzaufwand erreicht werden, der sich an der
jeweiligen Belastungsempfindlichkeit orientiert. Als Ressource fiir die Versorgung mit
qualitativ hochwertigem Frischwasser kann dauerhaft nur ein funktionsfahiges Biotop
Grundwasser mit intakten Organismengemeinschaften dienen. Grundwasser muss als
integrierter Teil des hydrologischen Kreislaufs und des Managements von Wasserressourcen
betrachtet werden. Verdnderungen im System Grundwasser wirken sich langfristig immer

auf andere Wassersysteme aus und umgekehrt.

8. Nachhaltigkeitsindikatoren sollen Aussagen ermdglichen, ob die am Leitbild einer
nachhaltigen Entwicklung orientierten Ziele erreicht sind oder nicht. Mit Bezug auf die
Ressource Wasser wird oft der von Falkenmark entwickelte Wasserknappheits-Index als
Nachhaltigkeitsindikator genannt. Der Index spiegelt letztlich nur die sich abzeichnende

quantitative Frischwassersituation als Reflex einer wachsenden Bevolkerung wider. Auch in
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einer erweiterten Version ist der Falkenmark-Index nur bedingt als Nachhaltigkeitsindikator
geeignet. Ein Nachhaltigkeitsindikator fiir die Wassernutzung sollte potentielle Nutzungs-
moglichkeiten und O6kologische Aspekte der Ressourcennutzung einbeziehen sowie das
Verhiltnis von anthropogener Wassernutzung zur natiirlichen Regeneration beriicksichtigen.
Letztlich ist fiir die Beurteilung der wasserwirtschaftlichen Situation nicht die absolute
Verbrauchsmenge entscheidend, sondern wie stark ein nutzbares Potential bereits ausge-
schopft ist und ob 6kologische Beeintriachtigungen mit der Ressourcennutzung verbunden

sind.

9. Das entwickelte Modell einer nachhaltigen Grundwassernutzung beinhaltet ein integrier-
tes Ressourcenmanagement, die Verwirklichung des Menschenrechts auf Wasser und die
Betrachtung von Wasser als 6konomisches Gut. Ein integriertes Ressourcenmanagement ist
durch eine ganzheitliche, holistische Sichtweise gekennzeichnet und beriicksichtigt das
komplexe Wirkungsgefiige der Grundwassernutzung in allen Zusammenhidngen. Eine
integrierte Sichtweise bezieht die 6kologische, die 6konomische und die soziale Dimension
der Ressourcennutzung in die Nutzungsentscheidung ein, den Zusammenhang zwischen
Grundwassermenge und Grundwasserqualitit und die Interdependenzen zwischen Grund-
und Oberflichenwasser. Eine integrierte Sichtweise steht auch fiir die Uberwindung der
angebotsseitig orientierten ingenieurswissenschaftlichen Perspektive der Grundwassernut-

zung und die Ergéinzung durch Instrumente der Nachfragesteuerung.

10. Die essentielle Bedeutung von Wasser in einzelnen Verwendungen erfordert eine klare
Prioritdtensetzung fiir bestimmte Nutzungen. Die Verwirklichung des Menschenrechts auf
Wasser wird als Ziel schon seit ldngerem angestrebt. Trotz intensiver Bemiihungen konnte es
bislang nicht fiir alle Menschen verwirklicht werden. Fiir die heute lebenden Menschen kann
die erforderliche Menge Frischwasser zur Befriedigung der Grundbediirfnisse relativ genau
bestimmt werden. Uber die Priiferenzen der in Zukunft lebenden Menschen sind wir auf
Vermutungen angewiesen. Man kann aber davon ausgehen, dass die Grundbediirfnisse sich
nicht wesentlich von den heutigen unterscheiden werden. Eine nachhaltige Ressourcennut-
zung sollte auf die Befriedigung der Grundbediirfnisse mit Frischwasser flir die heute
lebenden Menschen ausgerichtet sein, ohne die Moglichkeiten dazu fiir die erst in Zukunft
lebenden Menschen einzuschrinken. Um dauerhaft die Verfligbarkeit einer ausreichenden
Menge Frischwasser sicherzustellen, miissen natiirliche Grenzen fiir die Ressourcennutzung

akzeptiert werden.
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11. Wasser als okonomisches Gut zu betrachten ist damit verbunden, die Knappheit der
Ressource und den 6konomischen Wert in konkurrierenden Verwendungsalternativen zu
beriicksichtigen. Frischwasser ist eine regionale Ressource, die Losung des Allokationsprob-
lems muss im regionalen Kontext erfolgen. Die Frage der Gutseigenschaft von Wasser kann
nicht eindeutig beantwortet werden. Wasser durchlduft im Laufe seiner Nutzbarmachung
unterschiedliche Gutseigenschaften. Ob Wasser ein privates oder ein offentliches Gut ist,
hingt letztlich davon ab, welche der vielfiltigen Funktionen man betrachtet. Wasser als
O0konomisches Gut und die Verwirklichung des Menschenrechts auf Wasser stehen nicht in
einem unlosbaren Widerspruch. Die unerwiinschten Folgen hoher Wasserpreise kdnnen z.B.

durch Gewidhrung eines Wassergeldes in 6konomisch effizienter Weise abgefedert werden.

12. In einer okonomischen Perspektive ist die Wassernutzung ein Allokationsproblem.
Solange Wasser in ausreichenden Mengen vorhanden ist, spielt ein Markt fiir den Rohstoff
Wasser nur eine untergeordnete Rolle. Erst bei Knappheit von Wasser miissen Entscheidun-
gen getroffen werden, wie die knappe Ressource auf konkurrierende Nutzungsanspriiche
verteilt werden soll. Wo Wasser einen limitierenden Faktor fiir die gesellschaftliche Wohl-
fahrt darstellt, ist die Zuteilung der knappen Mengen auf konkurrierende Verwendungen und
die Effizienz der Ressourcennutzung von entscheidender Bedeutung. Als Wassermarkt wird
oft pauschal die Trinkwasserversorgung und die Abwasserentsorgung eines Landes oder
einer Region bezeichnet. Im Vordergrund der 6konomischen Analyse steht dann die
Effizienz der Leistungserstellung. Wassermérkte konnen also sowohl Rohstoff- als auch

Dienstleistungsmaérkte sein.

13. Die Wassernutzung ist in Deutschland durch eine o6ffentliche Benutzungsordnung
geregelt. Die Trinkwasserversorgung ist liberwiegend staatlich organisiert und schliefit
Wettbewerb bislang aus. Die staatlichen Wasserversorgungsmonopole sind vor privatwirt-
schaftlicher Konkurrenz gut geschiitzt. Im Vergleich zu anderen Staaten weist die kleinteili-
ge und zersplitterte Struktur darauf hin, dass GroBenvorteile nur unzureichend ausgeschopft
werden. Deutsche Wasserversorger sind in den bestehenden Strukturen nur unzureichend
international konkurrenzfahig und dem Vorwurf der Ineffizienz ausgesetzt. Durch den
Zuschnitt der Versorgungsgebiete nach den Verwaltungsgrenzen wird die optimale Betriebs-
grofle allenfalls zufallig erreicht. Fiir die 6ffentlichen Unternehmen in geschiitzten Monopo-

len besteht aufgrund des fehlenden Konkursrisikos und der Mdglichkeit, ein iiberhShtes
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Kostenniveau auf den Verbraucher abzuwilzen, nur eingeschriankt der Anreiz zur Optimie-

rung der Versorgungsgebiete nach 6konomischen Kriterien.

14. Die Wasserpreise sind in Deutschland in einem internationalen Vergleich hoch und
weisen die stirksten Wachstumsraten auf. Sie stehen in der o6ffentlichen Kritik. Von einem
pauschalen Vergleich der Kubikmeterpreise kann jedoch nicht auf die Effizienz der Anbieter
geschlossen werden. Bei internationalen Wasserpreisvergleichen miissen Faktoren wie
Versorgungsqualitit und Versorgungssicherheit sowie Gesundheits- und Umweltschutzvor-
schriften beriicksichtigt werden. Stérker als in fritheren Jahren hat die Diskussion iiber die
Wasserpreise die Aufmerksamkeit der Wasserversorger auf die Kostenseite der Leistungser-
stellung gelenkt. Die als ,,Quasi-Wettbewerb* bezeichneten Faktoren konnen allerdings
einen Wettbewerbsmarkten vergleichbaren Druck zu Kostendisziplin nicht ausiiben. Nicht
genutzte Rationalisierungs- und Kosteneinsparpotentiale fithren zu {iberhohten Wasserprei-
sen, binden volkswirtschaftliche Ressourcen und stellen die internationale Konkurrenzfahig-
keit der deutschen Wasserwirtschaft in Frage. Die Einbindung von privatem Kapital und
know-how gewinnt in der Wasserwirtschaft weltweit an Bedeutung. Trotz des hohen
technischen Niveaus lduft die deutsche Wasserwirtschaft Gefahr, vom Wachstum des

internationalen Wassermarktes nicht zu profitieren.

15. Kostendeckende Wasserpreise nach einem volkswirtschaftlichen Kostenbegriff miissen
iber die betriebswirtschaftlichen Kosten hinaus Umwelt- und Ressourcenkosten beinhalten.
Bislang geschieht dies allenfalls in Ansdtzen. Mit der Wasserrahmenrichtlinie geht von
europdischer Ebene ein bedeutender Anstof3 zur systematischen Einbeziehung der Umwelt-
und Ressourcenkosten in die Wasserpreise aus. Bis zum Jahr 2010 sollen die Mitgliedsstaa-
ten kostendeckende Wasserpreise fiir Wasserdienstleistungen einschlieflich der Umwelt-
und Ressourcenkosten erheben. Das erfordert eine systematische Erfassung und Monetarisie-
rung von Gewdssernutzungen und gewdsserbelastenden Aktivitdten, die bislang nur einge-
schrankt moglich sind. Das umweltokonomische Instrumentarium muss im Hinblick auf eine
Operationalisierung fiir die Wasserwirtschaft und die Entwicklung von praktikablen

Verfahren mit einem konkreten Anwendungsbezug weiterentwickelt werden.

16. Liberalisierung und Privatisierung der Wasserwirtschaft zielen darauf ab, staatliche
Eingriffe in das Marktgeschehen zu reduzieren und die Effizienz der Leistungserstellung zu
erhohen. Privatisierung ist mit der Ubertragung einer 6ffentlichen Aufgaben auf Private oder

mit verdnderten Eigentumsverhdltnissen verbunden. Durch eine Liberalisierung wird ein



223

bisher vor Wettbewerb geschiitzter Markt fiir Konkurrenz gedtfnet. Wettbewerb soll zu einer
Optimierung der Versorgungsgebiete nach 6konomischen Kriterien fiihren. Die Erfahrungen
mit der Liberalisierung und Privatisierung anderer leitungsgebundener Industrien kénnen nur
bedingt auf die Wasserwirtschaft iibertragen werden. Die Wasserwirtschaft weist eine Reihe
von Besonderheiten auf, die sie von anderen leitungsgebundenen Industrien unterscheidet.
Gesundheits- und umweltpolitische Ziele, die beriicksichtigt und gesichert werden miissen,
stehen aber nicht in einem Widerspruch zu Wettbewerb in der Wasserversorgung. Die Ziele
miissen unabhdngig von der Organisationsform der Wasserversorgung formuliert und mit
den fiir die Zielerreichung am besten geeigneten Instrumenten verwirklicht werden. Defizite
im Bereich des Gewdsserschutzes konnen nicht als Argument gegen eine Liberalisierung des
Wassermarktes herangezogen werden. Die Kosten von freiwillig wahrgenommenen
Umweltschutzaufgaben durch Wasserversorger werden bei einer Aufgabenerfiillung durch

Private erstmals transparent.

17. Die in Deutschland diskutierten Wetthewerbsmodelle unterscheiden sich im Ausmal3 der
erforderlichen Verdnderungen bestehender Strukturen. Wettbewerb oder wettbewerbséhnli-
che Elemente konnen auch im heute bestehenden Ordnungsrahmen eingefiihrt werden.
Einzelne Vorschlige setzen allerdings weitreichende Verdnderungen des institutionellen
Rahmens voraus. Bei einem ,,Wettbewerb im Markt* handelt es sich um einen Wettbewerb
verschiedener Anbieter um den Kunden und einen Kostenwettbewerb mit Preis- und
Leistungsvergleichen. Voraussetzungen fiir einen Wettbewerb im Markt sind die Streichung
der wettbewerblichen Ausnahmeregelung des GWB sowie der Verzicht der Gemeinden auf
die Verhiangung von Anschluss- und Benutzungszwingen. Der Kunde wihlt die fiir ihn
kostengiinstigste Versorgungslosung entsprechend seiner individuellen Priferenzen. Die
hochste Wettbewerbsintensitdt wird von einem Durchleitungswettbewerb (,,common
carriage*) erwartet. Von Seiten der Wasserwirtschaft werden Bedenken beziiglich der
Mischbarkeit von Wissern gedullert, die allerdings nicht liberzeugen kénnen. Die Einspei-
sung und Durchleitung von Wasser ist bereits tdgliche Praxis in der Wasserversorgung. Die
wirkliche Neuerung eines Durchleitungswettbewerbs wire, dass regionale Wasserversorger
Konkurrenten den Zugang zum eigenen Leitungsnetz auch gegen die eigenen Interessen
ermoOglichen miissen. Neben dem bereits bestehenden technischen Regelwerk fiir die
Einspeisung und Durchleitung von Wasser miissten Wettbewerbsregeln fiir einen diskrimi-
nierungsfreien Zugang zu den Netzen und die dafiir in Rechnung gestellten Kosten definiert

werden. Dies hat sich als schwierige und bislang ungeloste Aufgabe herausgestellt, weil
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Wasserversorger kein Interesse haben, Konkurrenten den Zugang zum eigenen Versor-
gungsnetz und damit den Weg zum Kunden leicht zu machen. Ohne geeignete Wettbewerbs-

regeln sind die Chancen fiir einen funktionierenden Wettbewerb im Wassermarkt gering.

18. Ein ,,Wettbewerb um den Markt* ist eine in Deutschland bereits mogliche und teilweise
auch praktizierte Form des Wettbewerbs. Mit der Vergabe von Konzessionen werden
befristete Monopole filir ein Versorgungsgebiet in einem auktionsdhnlichen Verfahren
vergeben. Diese Form des Wettbewerbs ist realisierbar unter Beibehaltung der Gebietsmo-
nopole und des Anschluss- und Benutzungszwangs und setzt den Gebietsschutz bis zu einem
Grad sogar voraus. Die Erfahrungen mit einem Wettbewerb um den Markt im Ausland sind
iiberwiegend positiv und zeigen, dass ein Ausschreibungswettbewerb private Unternehmen
hinsichtlich der Qualitit der Leistung sowie der Preissetzung disziplinieren kann. Problema-
tisch ist die geringe Zahl der Bieter, was Absprachen begiinstigt. Durch die enge Bindung
zwischen Gemeinde und Unternehmen findet die Ablosung eines Unternehmens bei einer
Folgeausschreibung durch einen Konkurrenten kaum statt. In Deutschland koénnen die
Gemeinden frei liber die Form der Aufgabenerfiillung entscheiden. Ein Wettbewerb um den
Markt konnte forciert werden, indem eine Ausschreibungspflicht fiir die Gemeinden
eingefiihrt wird, die entweder generell besteht oder immer dann greift, wenn offensichtliche

Wirtschaftlichkeitsdefizite bestehen.

19. Handelbare Wasserentnahmerechte und ein Wettbewerb um den Rohstoff Wasser
wurden in Deutschland schon vor einiger Zeit in die Diskussion gebracht. Die Vorschlige
zielen auf eine effizientere Allokation von Wassernutzungsrechten gegentiiber dem bestehen-
den System einer staatlichen Zuteilung. Handelbare Wasserentnahmerechte wurden in
jungster Zeit auch als Instrument fiir eine nachhaltige Wassernutzung vorgeschlagen. Durch
eine Reallokation der genutzten Mengen kann auf die ErschlieBung neuer Quellen mit
Okologisch negativen Auswirkungen verzichtet werden. Ein flexibles Ressourcenmanage-
ment mit der Mdglichkeit zum Handel auf Markten ermoglicht Wohlfahrtssteigerungen
gegeniiber einem staatlichen Verteilungssystem. Reine Marktlosungen mit einem sich selbst
iberlassenen Marktmechanismus scheiden jedoch aus. Auf einem Markt wird auch be-
stimmt, in welchem Umfang Ressourcen genutzt werden. Marktlosungen, die weder fiir den
Eintrag von Schadstoffen noch fiir die enthommenen Mengen Grenzen vorgeben, fiihren
wegen der Eigenschaften von Wasserressourcen als offentliche Giiter zu suboptimalen

Losungen. Das aus dem Leitbild Nachhaltigkeit abgeleitete Ziel, Gewdsser dauerhaft in
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Menge und Qualitdt zu sichern, erfordert Grenzen fiir die Nutzung und schliefit reine
Marktlosungen mit einem sich selbst liberlassenen Markt ohne staatliche Interventionen als

Allokationsmechanismus aus.

20. Eine hohere Effizienz der Ressourcennutzung gegeniiber einer staatlichen Verteilung
kann durch marktanaloge Verfahren und einem an Mengenzielen ausgerichteten Einsatz
O0konomischer Instrumente erzielt werden. Der Staat bestimmt den Umfang der Ressourcen-
nutzung. Mit dem Ziel der Nachfragesteuerung kann eine Steuer erhoben werden, die den
Umfang der Ressourcennutzung auf die angestrebte Menge begrenzt (Preislosung). Die in
Deutschland erhobenen Wasserentnahmeentgelte sind kein Allokationsinstrument im Sinne
einer ,,reinen* Abgabenldsung. Sie orientieren sich nicht an den jeweiligen Knappheiten vor
Ort und sind nicht auf regionale Mengenziele ausgerichtet. Grundlegendes Bewirtschaf-
tungsprinzip ist trotz der Erhebung von Wasserentnahmeentgelten ein staatlich biirokrati-
sches Zuteilungsverfahren. Die Wasserentnahmeentgelte sind lediglich eine flankierende

MafBnahme.

21. Alternativ kann der Staat Zertifikate bzw. Lizenzen fiir die Ressourcennutzung ausgeben,
die auf Mérkten handelbar sind (Mengenlosung). Handelbare Zertifikate sollen die Errei-
chung eines umweltpolitischen Mengenziels mit minimalen Kosten ermdglichen. Zertifikate
flir Schadstoffemissionen werden heute vorwiegend als Instrument fiir den globalen
Klimaschutz diskutiert. Der Staat legt ein Immissionsziel fest und ermittelt die damit
vereinbare maximale Emissionsmenge. In diesem Umfang werden Emissionsrechte in
Umlauf gebracht. Fiir die Sicherung der Grundwasserqualitit kommt ein Zertifikatesystem
nicht in Frage, weil fiir das Grundwasser Immissionsstandards nicht definiert sind und eine
hinreichende Kenntnis der Diffusionsbeziehung zwischen Emission und Immission nicht
besteht. Auf den Bereich der quantitativen Wassernutzung ist das Modell handelbarer
Zertifikate dagegen gut libertragbar und ermoglicht die Etablierung eines Marktes fiir
handelbare Grundwasserentnahmerechte. Der Staat bestimmt die maximale Entnahmemenge
und tiberldsst die Verteilung auf die rivalisierenden Nutzungsmoglichkeiten dem Markt. Ein
Zertifikat verbrieft z.B. das Recht, in einer Periode eine bestimmte Menge Grundwasser
einer Ressource oder einem Brunnen zu entnehmen. Okologische Belange einer Region
konnen in die Entscheidung tliber die Entnahmemenge und die konkrete Ausgestaltung der
Nutzungsrechte einflieBen. Der wesentliche Unterschied gegeniiber dem heute bestehenden

administrativen Verfahren flir die Wassernutzung ist die Transferierbarkeit des Nutzungs-
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rechts. Die Rechte konnen verdauflert und auf Markten gehandelt werden, wo sie einen Preis

erzielen.

22. Von besonderer Bedeutung fiir einen Zertifikatemarkt sind das Verfahren der erstmaligen
Vergabe und die Giiltigkeitsdauer. Flir ein ,,Grandfathering® nach den bestehenden Rechten
sprechen bei handelbaren Grundwasserentnahmerechten eine Reihe von Griinden. Eingriffe
in bestehende Rechte nach dem Wasserhaushaltsgesetz und Entschiddigungspflichten kénnen
vermieden werden. Fiir Unternehmen, die auf das Grundwasser als essentielle Ressource
angewiesen sind, entstehen keine Kostenbelastungen, die sie in ihrer Existenz geféhrden
konnten. Eine langfristige Giiltigkeitsdauer der Nutzungsrechte ist fiir den Bereich der
Grundwassernutzung gegeniiber einer kurzfristigen Laufzeit zu bevorzugen, weil der Aspekt
Planungssicherheit im Bereich der Grundwassernutzung aufgrund der erforderlichen

Investitionen in Anlagen mit einer langen Amortisationsdauer von grofler Bedeutung ist.

23. Die regionale Abgrenzung des Marktes fiir handelbare Wasserentnahmerechte erfordert
eine differenzierte Vorgehensweise im jeweiligen regionalen Kontext. Ein regionaler
Wassermarkt sollte sich an den naturrdumlichen Gegebenheiten orientieren. Die Grundwas-
serentnahmerechte werden durch Fachbehorden definiert und beziehen sich auf konkrete
Entnahmestellen. Als Anbieter der Entnahmerechte kommen neben den Fachbehorden auch
regionale oder lokale Behorden in Frage. Grundsitzlich sollte jeder Grundwassernutzer zum
Kauf eines Zertifikats verpflichtet sein. Die Freistellung von Kleinstentnahmen kann aus
Kosten-Nutzen-Uberlegungen allerdings sinnvoll sein. Die Transferierbarkeit des entnom-
menen Wassers in andere Regionen kann eingeschriankt werden, indem nur ein Teil des
Nutzungsrechts als vollstindiges Konsumrecht ausgestaltet ist. Auf dem Markt fiir Wasser-
entnahmerechte konnen Rechte dauerhaft iibertragen werden oder temporir zur Uber-
briickung von Engpéssen. Die Anzahl der Marktteilnehmer sollte moglichst grof3 sein, damit
ein ausreichendes Angebot besteht und kein Marktteilnehmer iiber Marktmacht verfiigt. Auf
einem Konkurrenzmarkt verhalten sich die Akteure als Preisnehmer. Sie bieten Nutzungs-
rechte an, wenn der Marktpreis iliber den eigenen Einspar- und Substitutionskosten liegt und
fragen Rechte nach, wenn die Kosten hoher als der Marktpreis sind. Bei einem funktionie-
renden Marktmechanismus steht der Inhaber von Zertifikaten regelmiflig vor der Entschei-
dung, die Ressource zu nutzen oder das Zertifikat am Markt zu verkaufen und in Einspar-
bzw. Substitutionsmdglichkeiten zu investieren. Die Marktpreise spiegeln die Opportunitéts-

kosten der Ressourcennutzung wider.
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24. Wassermdrkte sind ein Instrument, die Effizienz der Wassernutzung zu steigern und eine
Reallokation der genutzten Mengen hin zu héherwertigen Verwendungszwecken herbeizu-
fiihren. Markttransaktionen finden immer dann statt, wenn Kaufer und Verkdufer den
Transfer als vorteilhaft gegeniiber der aktuellen Situation betrachten und Skonomische
Gewinne aus einer Neuverteilung erwarten. Fehlende oder falsche Preissignale fiihren zu
allokativ verzerrten Strukturen in der Wassernutzung und wirken sich negativ auf die
Effizienz der Ressourcennutzung aus. In Regionen mit extremer Wasserknappheit gibt es
eine lange Tradition mit Wassermérkten. Auf erfolgreichen Wassermirkten wurden Regeln
fiir den Handel entwickelt, die auf die Sicherstellung 6ffentlicher Belange ausgerichtet sind

und die Befriedigung privater Bediirfnisse ermoglichen.

25. Nutzungskonflikte um die Ressource Wasser diirfen nicht auf Kosten des Gewdsser-
schutzes ausgetragen werden. Wetthewerb in der Wasserwirtschaft ist nicht zwangslaufig mit
der Preisgabe bestehender Ziele verbunden. Wassermirkte bediirfen eines geeigneten
Regulierungsrahmens, der gesellschaftliche Ziele sichert. Neben den traditionellen Zielen
des Umwelt- und Gesundheitsschutzes miissen mit dem Leitbild einer nachhaltigen Entwick-
lung langfristige Erhaltungsziele fiir Wasserressourcen formuliert werden. Dies gilt sowohl
fiir die Belastung von Gewaissern mit Schadstoffen als auch fiir Wasserentnahmen. Wasser-
mairkte stehen insofern im Einklang mit den Zielen einer nachhaltigen Entwicklung, als sie
einen effizienten Umgang mit der knappen Ressource Wasser fordern. Effizienz ist zwar
keine hinreichende Bedingung fiir eine nachhaltige Wassernutzung. Generell kann man aber
davon ausgehen, dass eine ineffiziente Nutzung von Wasser nicht mit den Zielen einer

nachhaltigen Wasserwirtschaft zu vereinbaren ist.
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