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1 Einleitung

Bel der Umsetzung der EG-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) ist der Begriff der Umwelt- und Res-
sourcenkosten (im Folgenden als ,,URK" bezeichnet) vor alem im Hinblick auf die Deckung der
Kosten von Wasserdienstleistungen von Belang. In diesem Zusammenhang schreibt Artikel 9 vor,
dass

die Mitgliedstaaten unter Einbeziehung der wirtschaftlichen Analyse geméaf3 Anhang Il1 und
insbesondere unter Zugrundelegung des Verursacherprinzips den Grundsatz der Deckung der
Kosten der Wasserdienstleistungen einschliefdlich umwelt- und ressourcenbezogener Kosten
ber ticksichtigen.

Dies dient insbesondere den beiden folgenden Zielen:

e ,dass die Wassergebihrenpolitik angemessene Anreize fir die Benutzer darstellt, Wasserres-
sourcen effizient zu nutzen* und

e dass daftr gesorgt wird, dass , die verschiedenen Wassernutzungen [...] einen angemessenen
Beitrag leisten zur Deckung der Kosten der Wasserdienstleistungen.® Auf diese Weise soll das
Prinzip der Kostendeckung zur Berticksichtigung des V erursacherprinzips beitragen.

Abgesehen von der Frage der Kostendeckung sind Umwelt- und Ressourcenkosten auch relevant
far:

e die Einstufung des 6kologischen Zustands und 6konomische Rechtfertigung bei der Anwendung
der Ausnahmetatbestande nach Artikel 4 der WRRL,;

e die Auswahl der kosteneffizientesten Maldnahmenkombinationen nach Artikel 11 und Anhang
Il der WRRL, das zentrale Anliegen des Forschungsvorhabens ,, Grundlagen fur die Auswahl
der kosteneffizientesten Mal3nahmenkombinationen zur Aufnahme in das Malinahmenpro-
gramm nach Artikel 11 der Wasserrahmenrichtlinie”, im Zuge dessen das vorliegende Doku-
ment erstellt wurde. Der Zusammenhang zwischen Umwelt- und Ressourcenkosten und der
Auswahl von Malinahmen ist in Kapital 4 ausfuhrlicher erlautert.

Im Glossar des WATECO-Leitfadens werden Umweltkosten definiert al's;

Kosten fir Schaden, die der Wasserverbrauch fir Umwelt, Okosysteme und Personen mit sich
bringt, die die Umwelt nutzen (z. B. durch Verschlechterung der dkologischen Qualitat von a-
guatischen Okosystemen oder die Versalzung oder qualitative Verschlechterung von Anbaufla-
chen).

Ressour cenkosten werden definiert as:

Kosten fur entgangene Moglichkeiten, unter denen andere Nutzungszwecke infolge einer Nut-
zung der Ressource Uber ihre natlrliche Wieder herstellungs- oder Erholungsfahigkeit hinaus
leiden (z B. in Verbindung mit einer Ubermafdigen Grundwasser entnahme).

Um den Begriff der Umwelt- und Ressourcenkosten weiter zu prazisieren und um praktische Mog-
lichkeiten fur die Bewertung von Umwelt- und Ressourcenkosten zu diskutieren, wurde im Sep-
tember 2003 auf européischer Ebene eine Unterarbeitsgruppe (Drafting Group - DG Eco 2) einge-
richtet. Die wichtigsten Ergebnisse dieser Unterarbeitsgruppe werden in Kapitel 2 dargelegt. Kapi-
tel 3 dieser Studie diskutiert die Frage, wie in Deutschland derzeit mit Umwelt- und Ressourcenkos-
ten umgegangen wird und wie die Ergebnisse der DG Eco 2 im deutschen Kontext nutzbringend
angewendet werden konnten. In Kapitel 4 wird beschrieben, inwieweit die Ermittlung der URK
durch die Auswahl kosteneffizienter Mal3nahmenkombinationen beeinflusst wird und umgekehrt.
Auf diese Weise wird eine Verbindung hergestellt zwischen den Ergebnissen der DG Eco 2 und
dem Forschungsvorhaben zur Mal3nahmenauswahl, im Zuge dessen dieses Dokument erstellt wur-
de.
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2 Die Ergebnisse der DG Eco 2

Im September 2003 wurde im Rahmen der CIS-Arbeitsgruppe , Integriertes Flussgebi etsmanage-
ment’ (WG 2B) elne européi sche Unterarbeitsgruppe (die Drafting Group (DG) Eco 2) eingerichtet,
mit der Aufgabe, den Begriff der Umwelt- und Ressourcenkosten weiter zu prézisieren.* WG 2B
ersuchte die DG Eco 2, ein rechtlich unverbindliches Informationspapier zur Definition und Bewer-
tung von Umwelt- und Ressourcenkosten in Zusammenhang mit der Umsetzung der WRRL zu er-
arbeiten und praktische Beispiele fur die Berechnung von URK aus den Mitgliedstaaten vorzulegen.
Dieses sog. ,, Information sheet” wurde von der DG Eco 2 im Juni 2004 vorgelegt und von Roy
Brouwer vom niederlandischen Rijksinstituut voor Integraal Zoetwaterbeheer en Afvalwaterbehan-
deling (RIZA) redigiert. Das Papier wurde Anfang Dezember 2004 von den européi schen Wasserdi-
rektoren formell akzeptiert und zur Vertffentlichung freigegeben. Es enthélt die Ergebnisse der drei
Treffen der Unterarbeitsgruppe und eines internationalen Workshops, der im Méarz 2004 in Amster-
dam stattfand.

Die wichtigsten Punkte des Dokumentes mit dem Titel ,, Information Sheet on Environmental and
Ressources Costs in the Water Framework Directive® sind folgende:

o Das Dokument enthdlt klarere Definitionen der Begriffe Umweltkosten und Ressourcenkosten
als der WATECO-Leitfaden. Insbesondere wird ausfuhrlicher auf die Unterschiede und die
wechsel seitige Abhangigkeit zwischen Umweltkosten und Ressourcenkosten eingegangen.

e |Insbesondere im Falle der Ressourcenkosten stellt das Informationspapier eine bedeutende Ent-
wicklung im Vergleich zu den Definitionen im WATECO-Leitfaden dar. Gleichzeitig ist festzu-
halten, dass der in dem Informationspapier dargel egte Begriff der Ressourcenkosten weniger zur
Klérung der WATECO-Definition dient, sondern diesen vielmehr weiterentwickelt. Er folgt da-
bei einer anderen Logik, der zufolge Ressourcenkosten durch die Fehlallokation von Wasserres-
sourcen entstehen (und nicht durch die Ubernutzung von Ressourcen, wie im WATECO-
L eitfaden vorgesehen)..

e Aullerdem wird in Kapitel 4 des Informationspapiers der Unterschied zwischen externen und
internen URK ausfuhrlicher erlautert. Anschlief3end werden die verschiedenen Bewertungsme-
thoden diskutiert, die in beiden Fallen anwendbar sind.? Das Dokument befasst sich auch mit
dem Verhdltnis zwischen URK und der Kategorie der , betriebswirtschaftlichen Kosten®, die in
der WRRL vorgesehen ist. Dabei wird die Ansicht vertreten, dass die betriebswirtschaftlichen
Kosten eng mit dem bereits internalisierten Teil der URK zusammenhangen.

e Hinsichtlich der Frage der Methodenwahl fur die Abschétzung der URK enthalt das Informati-
onspapier nur allgemeine Ausfihrungen zu den verschiedenen Methoden und eine Reihe von
Vorschlagen, jedoch keine konkreten Handlungsanleitungen. Die Umwelt- und Ressourcenkos-
ten konnen in Form von Umweltschadenskosten oder in Form von Schadensvermeidungskosten
(oder Umweltschutzkosten) ausgedriickt werden.® Mit Blick auf die Ermittlung der internen

! Die Gemeinsame Umsetzungsstrategie (CIS) wurde auf EU-Ebene vereinbart, um eine kohérente und harmonisierte
Umsetzung der WRRL in den Mitgliedstaaten zu ermdglichen. Uber 15 européische Fachgremien und Arbeitsgruppen
sind innerhalb CIS fir verschiedene Bereiche der WRRL eingerichtet worden.

2 Nach der Lehrbuchdefinition von Pearce und Turner (1990) entstehen externe Kosten, wenn eine Handlung eines
Wirtschaftssubjekts einem anderen einen Wohlfahrtsverlust aufbirdet, der nicht kompensiert wird - z. B. wenn eine
Fabrik verschmutztes Abwasser einleitet und dadurch den Fischern flussabwaérts Schaden zufiigt. Erfolgt eine Entscha-
digung, entweder in Form einer Direktzahlung an die Fischer oder in Form einer Abwasserabgabe, spricht man von
einer Internalisierung der Kosten. Wenn der Verursacher Umweltschutzmal3nahmen wie etwa eine Abwasserreinigung
vorsieht, kénnen die Kosten dieser Mal3nahmen auch asinternalisierte Kosten betrachtet werden.

% Der Schadenskostenansatz wird auch als , nutzenorientierter Ansatz* bezeichnet, da hierbei in der Regel die Kosten
eines Schadens durch Abschadtzung des entgangenen Nutzens ermittelt werden, der bei Eintreten eines Schadens ent-
steht. Im Gegensatz dazu werden bei einem kostenorientierten Ansatz die Kosten der Mal3nahmen bewertet, die zur
Verhinderung des Schadenseintritts ergriffen werden miissen (cf. Kapital 4.2). Ein nutzenorientierter Ansatz entspricht
zwar eher der gangigen umweltdkonomischen Praxis, doch der kostenorientierte Ansatz ist pragmatischer, da die erfor-
derlichen Daten leichter zuganglich sind.

-8-
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URK wird dargelegt, dass diese beiden Ansétze einander nicht ausschlief3en und gleichermalien
zuverlassig sind. In Zusammenhang mit dem externen Anteil der URK empfiehlt das Informati-
onspapier jedoch grofRere Vorsicht bel der Verwendung von Schadensvermeidungskosten (siehe
Kapitel 4.2).

In Zusammenhang mit dem WRRL-Umsetzungsprozess nennt das Informationspapier verschie-
dene Bereiche, in denen URK eine Rolle spielen kdnnten. Dazu gehdren vor allem die Kosten-
deckung nach Artikel 9 (einschliefdlich der Schaffung von Anreizen fir eine effiziente Wasser-
nutzung und der Berticksichtigung des V erursacherprinzips), ferner die Auswahl kosteneffizien-
ter Kombinationen von Mal3nahmen nach Artikel 11 und Anhang I11 der WRRL und schliefdlich
auch die Anwendung der Ausnahmetatbestande (nach Artikel 4), einschliefdlich der Frage, ob
die Kosten fur die Erreichung der WRRL-Zi€ele als unverhdtnisméaldig zu betrachten sind. Damit
spricht sich die DG Eco 2 fur einen relativ breit gefassten Anwendungsbereich der URK aus,
der sich nicht auf den urspriinglichen Kontext der K ostendeckung beschrankt. Dieser umfassen-
de Ansatz ist grundsétzlich begrif3enswert.

Nach diesem allgemeinen Uberblick tiber eine Reihe wichtiger Ergebnisse soll auf einige Punkte
des Informationspapiers eingegangen werden, die einer weiteren kritischen Erérterung bedirfen:

Ausgehend von den Ergebnissen der DG-Treffen erklart das Dokument in erster Linie den wirt-
schaftswissenschaftlichen Hintergrund fur die Ermittlung der URK, enthdlt jedoch kaum Hin-
weise zur Praxis der URK-Ermittlung oder zur Verwendung der ermittelten Ergebnisse. Insbe-
sondere geht es nicht auf die grofRen Herausforderungen ein, die mit einer flachendeckenden
Abschétzung der Umwelt- und Ressourcenkosten in allen Mitgliedstaaten verbunden sind. Dies
lasst sich durch die begrenzten Erfahrungen mit der Anwendung 6konomischer Bewertungsme-
thoden erkléren, aber auch mit den unterschiedlichen Ansichten Uber einen gemeinsamen An-
satz innerhalb der DG. Ungeachtet dessen wére der Nutzwert des Dokuments grof3er, wenn es
mehr praxisorientierte Empfehlungen enthielte.

Die verwendete Definition des Begriffs Ressourcenkosten, die als Verfeinerung und Weiterent-
wicklung der urspriinglichen WATECO-Definition gedacht ist, ist sehr stark an der wirtschafts-
wissenschaftlichen Theorie ausgerichtet (siehe Kapitel 3.1.3). Sie hat zwar den Vorteil, dass sie
theoretisch fundiert und eindeutig ist, es bestehen jedoch Zweifel im Hinblick auf ihre prakti-
sche Anwendbarkeit. So gibt es in Deutschland Bedenken, dass die Vorteile einer Anwendung
dieser Definition nicht im Verhaltnis zum damit verbundenen, erheblichen Datenbedarf stehen.

Das Informationspapier ist insgesamt gut geschrieben, umfassend und von der umweltdkonomi-
schen Theorie her gut fundiert. Eine kritische Randnotiz betrifft jedoch die Unterscheidung zwi-
schen nutzungsabhangigen (use values) und nicht nutzungsabhéngigen Werten (non-use values)
in Verbindung mit URK betrifft. Hierzu fuhrt das Information Sheet (auf Seite 2) aus, dass die
Umweltschadenskosten sich auf die nicht nutzungsabhangigen Werte eines gesunden, funktio-
nierenden aquatischen Okosystems beziehen, wihrend sich die Kosten fiir digjenigen, die die
aquatische Umwelt nutzen, auf die entsprechenden nutzungsabhéngigen Werte beziehen®. Die
nicht nutzungsabhéngigen Werte einer Ressource lassen sich jedoch héufig nur sehr schwer
quantifizieren, zudem ist es schwierig, den Begriff Nichtokonomen und der breiten Offentlich-
keit zu vermitteln. Ob URK tatséchlich, wie der vorangegangene Absatz zu unterstellen scheint,
in erster Linie als eine Frage nicht nutzungsabhangiger Werte zu betrachten sind, ist daher
fragwiirdig. AuRerdem hétte an dieser Stelle auch auf den Begriff der Okosystemleistungen (e-
cosystem services) verwiesen werden konnen (siehe z. B. Turner et al. (2000), dem zufolge O-
kosystemleistungen als , indirekte Nutzungswerte“ einzustufen sind. Siehe auch Constanza et al.
(1997) und Balmford et a. (2002)).
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3 Die Ergebnisse der DG Eco 2: Auswirkungen auf die Umsetzung der
WRRL in Deutschland

Umwelt- und Ressourcenkosten werden derzeit in Deutschland in unterschiedlicher Weise behan-
delt, je nachdem, ob man die wissenschaftliche oder die politische Ebene betrachtet. Auf politischer
Ebene Uberwiegen pragmatischere Ansétze, auch aufgrund der Tatsache, dass die Abschétzung der
Umwelt- und Ressourcenkosten kein zentraler Bestandteil der Berichterstattung zur wirtschaftlichen
Analyse fur das Jahr 2004 sein wird. Auf wissenschaftlicher Ebene liegen einige theoretisch gesi-
cherte Erkenntnisse vor, die Integration der wissenschaftlichen Arbeit in die Ziele und Anforderun-
gen der WRRL ist jedoch immer noch unvollstandig.

3.1 Die Behandlung von Umwelt- und Ressourcenkosten auf politischer und admi-
nistrativer Ebene

3.1.1 Der deutsche Ansatz fur die Berichterstattung 2004

Auf politischer Ebene sind bisher nur begrenzte Anstrengungen unternommen worden, die Umwelt-
und Ressourcenkosten zu ermitteln. Dafur gibt es verschiedene Grinde:

Die Berechnung der Umwelt- und Ressourcenkosten ist kein zwingender Bestandteil der Berichter-
stattung Uber die wirtschaftliche Analyse fur das Jahr 2004. Fur diesen Bericht missen der Grad der
Kostendeckung sowie der Umfang der Quersubventionen zwischen den verschiedenen Wassernut-
zungen lediglich geschétzt werden. Detailliertere Berechnungen zu den URK und ihrer Deckung
sind nicht zu erwarten, nicht zuletzt deshalb, weil fir 2004 keine neue Datenerfassung vorgesehen
ist und weil die vorhandenen Daten zur Ermittlung von URK unzureichend sind. Stattdessen sollten
im Rahmen der Berichterstattung 2004 die vorhandenen Datenlticken und der Forschungsbedarf
bestimmt sowie Methoden fir die kinftige Ermittlung der URK vorgeschlagen werden (siehe hierzu
auch das , Information Sheet” zur Kostendeckung der DG Eco 1 aus dem Jahr 2004, sowie die
LAWA-Arbeitshilfe, 2003).

Einige Bundeslander vertreten zudem die Auffassung, dass Umwelt- und Ressourcenkosten an sich
kein besonders wichtiges Thema seien, und dass sie zur Beurteilung der Kostendeckung oder des
angemessenen Beitrags der Wassernutzungen zur Kostendeckung der Wasserdienstleistungen nicht
von zentraler Bedeutung sein werden. Angesichts dieser Situation wird bezweifelt, ob es ratsam ist,
Zeit und Muhe in die Abschdtzung der URK zu stecken. Dies gilt insbesondere fur die Ressourcen-
kosten, die in Deutschland bislang kaum thematisiert werden. Ebenso wird der Zusammenhang zwi-
schen URK und der Auswahl kosteneffizienter Mal3nahmen angezweifelt oder als nachrangig be-
trachtet.

In Deutschland stiitzt sich die Berichterstattung 2004 zur Bestimmung des Kostendeckungsgrads
lediglich auf Berechnungen in drei beispielhaften Pilotregionen (Bearbeitungsgebiet Mittelrhein,
Teileinzugsgebiet Lippe, Regierungsbezirk Leipzig) (Pielen und Interwies 2004). In diesen Regio-
nen sind die URK bisher nur asinternaisierte URK bestimmt worden, d. h. as der Anteil der Kos-
ten, der durch Umweltsteuern und -abgaben gedeckt wird (Abwasserabgaben und Wasserentnahme-
entgelte, u. U. auch Ausgleichsabgaben fur Naturschutz und Freizeitfischerel). Es wird jedoch ein-
geraumt, dass dies nur ein erster Schritt auf dem Weg zur Bestimmung der Umwelt- und Ressour-
cenkosten ist und dass weitere Anstrengungen erforderlich sein werden.

Die gezielte Erfassung der vorhandenen Abgaben und Entgelte wird vom Informationspapier der
DG Eco 2 (S. 14) unterstiitzt, um auf diese Weise den bereits internalisierten Anteil der Um-
welt(schutz)kosten zu ermitteln. Okonomische Instrumente (wie etwa die Abwasserabgabe und das
Grundwasserentnahmeentgelt) werden in diesem Zusammenhang explizit genannt. Das Informati-
onspapier verweist aulderdem ausdriicklich auf die Kosten technischer Mal3nahmen im Gewasser-
schutz a's Moglichkeit zur Abschédtzung internalisierter URK.
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Fir diesen Ansatz gelten jedoch verschiedene Vorbehalte:

e Nach dem Informationspapier ist ein Ansatz, der auf die bereits internalisierten Kosten abzielt,
nur dann ausreichend, wenn mit den vorhandenen Mal3nahmen das Umweltziel der WRRL er-
reicht werden kann (d.h. der gute 6kologische Zustands bis 2015) . Da dies mit den vorhandenen
Malinahmen in Deutschland nicht garantiert werden kann, missen auch die nicht internalisierten
Umwelt- und Ressourcenkosten berticksichtigt werden.

e Aus 6konomischer Sicht ist der Tell der Gesamtkosten, der nicht durch bestehende Abgaben
oder Entgelte abgedeckt wird (d.h. die externen Kosten), fur die Kostendeckung und die Ent-
scheidungsfindung relevanter, da das Vorhandensein externer Effekte auf Marktversagen und
auf Verstolde gegen das Verursacherprinzip hindeutet.

e Esléasst sich argumentieren, dass die gegenwartig in Deutschland berticksichtigten Geblhren
(Abwasserabgaben und Grundwasserentnahmeentgelte) nur bedingt geeignet sind, um die vor-
dringlichen Anliegen der WRRL-Umsetzung und die Kostendeckung in Angriff zu nehmen.
Mal3geblichen Belastungen, wie etwa diffuse Belastungen oder morphologischen Veranderun-
gen, wird damit nicht angemessen Rechnung getragen.

e AulRerdem gibt es Anhaltspunkte daftr, dass die Hohe der Umweltsteuern und -abgaben in
Deutschland nicht die tatsachlichen Kosten der Umweltschaden wiedergibt, wie dies in der um-
weltokonomischen Theorie angenommen wird. Vielmehr wird das Niveau von Umweltsteuern
und -abgaben in erheblichem Mal3 von politischen Sachzwangen und Haushaltsengpéassen be-
stimmt. Ein Beispiel hierfir ist die unterschiedliche Hohe und Zweckbindung der Grundwasser-
entnahmeentgelte in verschiedenen Bundeslandern. Das bedeutet, dass das Steueraufkommen
as Indikator nur einen begrenzten Informationswert hat.

3.1.2 Perspektiven fir die Ermittlung der URK nach 2004

Die geplante Ermittlung der Umwelt- und Ressourcenkosten im Rahmen der Bestandsaufnahme
wird algemein as erster Schritt angesehen. Da nur der Tell der URK erfasst wird, der durch beste-
hende Mal3nahmen internalisiert ist, gibt die vorlaufige Ermittlung nur die halbe Wahrheit wieder.
Andererseits empfiehlt die WRRL, dass die erste Einschatzung auf vorhandene Daten zu stitzen;
insofern ist eine detailliertere, quantitative Bewertung von URK zu diesem Zeitpunkt auch nicht
erforderlich. Eine Mdglichkeit wére jedoch die URK qualitativ zu bewerten, z. B. indem Sektoren
und Tétigkeiten identifiziert werden, die nach 2004 eingehender untersucht werden sollen, oder
durch eine grobe Schétzung der Grof3enordnung der URK, die mit den vorhandenen Mal3nahmen
wie oben beschrieben bereits internalisiert worden ist.

Welcher Ansatz in Deutschland nach der Berichterstattung 2004 verfolgt werden soll, ist derzeit
noch nicht klar. Wie auch die Gbrigen Teille der WRRL-Umsetzung fallt dies in die Zusténdigkeit
der Lander. Dabel bestehen gegenwaértig jedoch unterschiedliche Auffassungen hinsichtlich der
Rolle der URK fur die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie. Ein harmonisiertes Vorgehen zur
Ermittlung der URK wird jedoch angestrebt. Zu diesem Zweck soll ein erstes Brainstorming im
Unterausschuss ,, Okonomische Fragen zur Umsetzung der WRRL* der Bundeslander (LAWA-EU
ECON) stattfinden. Auch die Ergebnisse der DG Eco 2 werden in diese Diskussion einbezogen.

Uber die endgiiltige Verfahrensweise muss zwar noch diskutiert werden, doch aller Wahrschein-
lichkeit nach werden sich die meisten Lander fUr einen zweistufigen Ansatz entscheiden. Wahrend
die bereits internalisierten Kosten anhand der Abwasserabgaben, Grundwasserentnahmeentgelte
und Ausgleichszahlungen fur den Naturschutz ermittelt werden (wie bereits fir die Berichterstat-
tung 2004 geschehen), werden die Ubrigen (externen) Kosten auf anderem Wege ermittelt, z. B.
durch eine dkonomische Bewertung auf Basis von Feldstudien oder eine Nutzenwerttibertragung
(benefit transfer).
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In der Diskussion Uber mdgliche Methoden der Bestimmung der URK ist auch der erfoderliche
Aufwand thematisiert worden. Es besteht allgemein die Auffassung, dass der Arbeitsaufwand fir
die Abschétzung der URK vom tatséchlichen Nutzen der so erlangten Informationen bestimmt sein
muss. Diese Haltung wird auch von der WRRL unterstitzt, die in Anhang 111 auf die Verhad tnismé-
Bigkeit der Kosten fur die Erhebung von Daten verweist. Dort heifdt es, dass die Erfassung von In-
formationen fur die wirtschaftliche Analyse und die Bestimmung des Umfangs und Detaillierungs-
grads dieser Informationen ,,unter Berticksichtigung der Kosten fir die Erhebung der betreffenden
Daten” erfolgen soll. Dartiber hinaus wird im WATECO-Leitfaden (auf S. 42) darauf hingewiesen,
dass die Analyse insgesamt verhdtnisméaldig bleiben soll und keine umfangreiche Erfassung neuer
Daten mit sich bringen soll. Zudem muss der gewahlte Ansatz solide und praktikabel sein, gerade
angesichts der begrenzten administrativen Kapazitéten und der vorhandenen Skepsis gegentiber
(manchen) 6konomischen Bewertungsmethoden.

Als eine mogliche Losung wird die Nutzenwertlibertragung (benefit transfer) in Betracht gezogen,
was bedeutet, dass tkonomische Informationen Uber die Umweltschadenskosten aus anderen Be-
wertungsstudien tbernommen werden, die zuvor an anderem Ort durchgefthrt wurden. Allerdings
ist die bestehende Datenbasis, die fir diesen Zweck genutzt werden kénnte, nicht sehr umfangreich.
Um einen benefit transfer in einer methodisch fundierten Form durchfihren zu kénnen, ist die Da-
tenbasis vermutlich zu begrenzt (vgl. Kapitel 3.2).

Was die Verwendung der so erlangten Informationen betrifft, betrachten zumindest einige Bundes-
lander die URK als relevante und mdglicherweise entscheidende Informationen. Dies gilt nicht nur
fur die Bestimmung des Kostendeckungsgrads, sondern mehr noch fir die Anwendung des Verur-
sacherprinzips und die Abschdtzung des ,, angemessenen Beitrags® der Wassernutzungen zur Kos-
tendeckung der Wasserdienstlei stungen.

Wiein Artikel 9 der WRRL ausgefuhrt und auch in den Ergebnissen der DG Eco 2 (S. 9) dargelegt,
sollte die Bestimmung des K ostendeckungsgrads auch Aufschluss dartiber geben, in welchem Um-
fang das Verursacherprinzip umgesetzt wird. Nachdem der Kostendeckungsgrad fur Wasserdienst-
leistungen (einschliefdich URK) bestimmt wurde, stellt sich die Frage, ob die Kosten tatséchlich
von den verursachenden Wassernutzungen gedeckt werden oder ob — in der Terminologie der
WRLL — die Wassernutzungen einen ,, angemessenen Beitrag” zur Deckung der Kosten der Wasser-
dienstleistungen leisten. Um diese Frage zu beantworten, muss der Ursprung der URK genauer un-
tersucht werden — selbst wenn die erste Prifung zeigen sollte, dass eine volle Kostendeckung ein-
schliefflich der URK erreicht ist.

Eine wesentliche Herausforderung, die bel der Umsetzung des V erursacherprinzips zu kléaren ist, ist
die diffuse Belastung durch die Landwirtschaft, derzeit einer der Hauptbelastungsfaktoren in
Deutschland (siehe z. B. Interwies et al. 2004). Die Landwirtschaft als Wassernutzer verursacht
durch diffuse Eintrége betrachtliche Kosten fir Wasserdienstle stungen wie die Trinkwasserversor-
gung; diese Kosten mussten daher bel der Kostendeckung fur die Wasserversorgung berticksichtigt
werden. Ein welteres Problem ergibt sich in Zusammenhang mit der 2zweitwichtigsten
Belastungskategorie fur die Gewasser in Deutschland, den morphologischen Veradnderungen. In
diesem Zusammenhang bestehen nur begrenzte Moglichkeiten, das Verursacherprinzip durch die
Kostendeckung von URK zur Geltung zu bringen, da die Schifffahrt und die Wasserkrafterzeugung
in der Regel als Wassernutzungen gelten, ohne damit in Verbindung zu bringende
Wasserdienstleistungen.”  Somit kann das Kostendeckungsgebot bei  morphologischen
Veranderungen nicht in derselben Weise angewendet werden wie bei anderen Belastungsarten.

Einige der Lander vertreten die Ansicht, dass die URK, abgesehen von der Kostendeckung und dem
Verursacherprinzip, auch fur die Auswahl der kosteneffektivsten Mal3nahmenkombinationen rele-

* Es wird jedoch auch die Meinung vertreten, dass eine Wassernutzung al's Wasserdienstleistung zu betrachten ist, wenn
sie erhebliche Auswirkungen auf einen Wasserkérper hat (siehe z. B. die von der Landerarbeitsgemeinschaft Wasser
(LAWA) 2003 erstellte Arbeitshilfe).
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vant sind. In diesem Zusammenhang kdnnten die Pilotprojekte, die derzeit an der Lippe in Nord-
rhein-Westfalen und an der Ulster in Hessen geplant und durchgefiihrt werden, weitere Erkenntnis-
se und Erfahrungen bringen.”

3.1.3 Relevanz und Ermittlung von Ressourcenkosten in Deutschland

Die oben angesprochenen Methoden und Ansétze beziehen sich in erster Linie auf die Abschétzung
der Umweltkosten; die Bestimmung der Ressourcenkosten ist dagegen noch weitgehend unklar.
Nach der LAWA-Arbeitshilfe zur Umsetzung der WRRL konnen ,, Umwelt- und Ressourcenkosten
[..] das Begriffspaar verwendet werden, welche die gesamten externen Effekte der
Wasserdienstleistungen beinhalten”. Das Informationspapier der DG Eco 2 spricht sich fir eine
eindeutige Unterscheidung von Umweltkosten und Ressourcenkosten aus, stellt aber auch fest, dass
zwischen ihnen ein enger Zusammenhang besteht. Das in dem Informationspapier angefihrte
Beispiel ist wie folgt aufgebaut: Ressourcenkosten konnen berechnet werden, wenn dem Wert der
derzeitigen Wassernutzungen der Wert  aternativer, néachstbester  Wassernutzungen
gegenubergestellt wird. Diese Wassernutzungen kdnnen auch ,, Nutzungen durch die Umwelt” sein,
wenn dem Erhalt eines aguatischen Okosystems in ungestortem Zustand ein hoher Wert
beigemessen wird. Somit kénnen Ressourcenkosten entstehen, wenn ein Gewasser wirtschaftlich
genutzt wird (durch Wasserentnahme oder als Verkehrsweg), wahrend die Allgemeinheit der
Erhaltung des Gewassers in naturbelassenem Zustand einen viel hoheren Wert beimessen wirde.

Dabel ist zu berticksichtigen, dass der Begriff der Ressourcenkosten, wie er anfangs in der deut-
schen Diskussion verstanden wurde, von der Definition der DG Eco 2 abweicht — ein Unterschied,
der auch in den Diskussionen innerhalb der Unterarbeitsgruppe zum Ausdruck kam. Nach der Defi-
nition der DG Eco 2 entstehen Ressourcenkosten, wenn Wasserressourcen nicht optimal genutzt
werden, so dass mit aternativen Wassernutzungen ein hoherer 6konomischer Wert erzeugt werden
konnte. Dieser Interpretation zufolge sind Ressourcenkosten das Ergebnis einer Fehlallokation der
knappen Ressource Wasser. Demnach entstehen Ressourcenkosten beispielsweise, wenn die touris-
tische Entwicklung in einem Gebiet behindert wird, well die begrenzten Wasserressourcen fir Be-
wasserungszwecke verwendet werden, oder wenn eine Brauerel ihre Produktion nicht ausweiten
kann, weil die Wasserressourcen einem nahe gelegenen Stahlwerk zugewiesen worden sind. In die-
sem Fall wirden die entgangenen zusétzlichen Einnahmen der Tourismusbranche (bzw. der Braue-
rel) als Ressourcenkosten gelten — unter der Voraussetzung, dass durch den Tourismus (bzw. die
Bierherstellung) ein hoherer Ertrag je m3 Wasser erwirtschaftet wird als durch die Landwirtschaft
(bzw. die Stahlproduktion).

Im Gegensatz dazu werden im WATECO-Leitfaden und in der Mitteilung der Kommission zur
Preisgestaltung die Ressourcenkosten als Ergebnis einer Nutzung knapper Wasserressourcen Uber
die natirliche Wiederherstellungs- oder Erholungsfahigkeit hinaus bezeichnet (z.B. in Verbindung
mit einer Uberméligen Grundwasserentnahme) (WATECO 2002, Europasche Kommission 2000).
Im Einklang mit dieser Definition folgte die deutsche Diskussion einer Auslegung des Begriffs Res-
sourcenkosten, die sich auf Ubernutzung und eine dadurch bedingte Knappheit der Wasserressour-
cen stitzt. Nach dieser Auslegung entstehen Ressourcenkosten dadurch, dass nicht der Zufluss neu-
er Wasserressourcen angezapft wird (d. h. Entnahme innerhalb der natiirlichen Wiederherstellungs-
und Erholungsféhigkeit), sondern vielmehr der vorhandene Vorrat an Wasserressourcen tbernutzt
wird (ale Uber die natirliche Wiederherstellungs- und Erholungsfahigkeit hinausgehenden Ent-
nahmen, die somit von der Substanz zehren). In Anlehnung an diese Interpretation wird haufig ar-
gumentiert, dass den Ressourcenkosten in Deutschland keine grof3e Bedeutung zukommt, da kaum
K nappheitssituationen durch eine Ubernutzung von Wasserressourcen bestehen.® Es gibt einige

® Orth (2003) vermittelt erste Einblicke in die laufenden Forschungsarbeiten an der Lippe.

® Dementsprechend wird in der LAWA-Arbeitshilfe (2003) zur Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie (S. 117) der
Standpunkt vertreten, dass “generell in Deutschland davon ausgegangen werden kann, dass in den meisten Regionen
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wenige Félle, in denen die vor Ort verfigbaren Wasserressourcen nicht ausreichen und Wasser Uber
grof3e Entfernungen herangefiihrt werden muss. Die Kosten dieser Wassertransfers konnten als Res-
sourcenkosten betrachtet werden — zumindest nach der ,,alten” Interpretation.

Allerdings wéachst das Bewusstsein, dass den Ressourcenkosten in Zukunft aufgrund des Klima-
wandels grofiere Bedeutung zukommen koénnte. Ein Beleg dafiir sind die Erfahrungen des Sommers
2003, as Warmekraftwerke wegen des Kuihlwassermangels ihren Betrieb einschranken mussten. In
Zukunft konnte die Wasserknappheit insbesondere in manchen Teilen Ostdeutschlands zu einem
haufiger wiederkehrenden Problem werden. Auf3erdem ist Knappheit nicht nur im Zusammenhang
mit Wasserentnahmen zu sehen, vielmehr kann Knappheit auch durch Verschmutzung entstehen,
wenn zu wenig Wasser von ausreichender Qualitét vorhanden ist.

In der Berichterstattung fur das Jahr 2005 werden die Ressourcenkosten nicht getrennt behandelt,
sondern als Teil der gemeinsamen Kategorie der Umwelt- und Ressourcenkosten. Ausgehend von
der , alten” Auslegung, der zufolge Ressourcenkosten durch Ubernutzung bedingt sind, kénnte an-
gefuhrt werden, dass das Grundwasserentnahmeentgelt internalisierte Ressourcenkosten darstellt.
Doch nach der neuen Interpretation, die Ressourcenkosten as Kosten einer Fehlallokation von
Wasserressourcen versteht, trifft dies nicht unbedingt zu.’

Die von der DG Eco 2 vorgeschlagene Definition des Begriffs Ressourcenkosten wird in den Lan-
dern mit gewisser Skepsis aufgenommen. Es wurde angemerkt, dass die Umsetzung der WRRL auf
lokaler Ebene stattfindet; daher sollten vorgeschlagene Ansédize im lokalen Rahmen praktikabel
sein. Es kann bezweifelt werden, ob dies bei fur den von der DG Eco 2 vorgeschlagenen Ansatz
zutrifft, wonach Ressourcenkosten das Ergebnis einer Fehlallokation von Wasserressourcen sind.
Um diesen Ansatz auf lokaler Ebene verfolgen zu kdnnen, waren mikrookonomische Daten Uber
Effizienz und Produktivitét der Wassernutzungen auf Unternehmens- und Haushaltsebene erforder-
lich. Allerdings bestehen Zweifel, ob sich die Kosten fir die Erfassung dieser Daten kaum durch die
daraus gewonnenen Erkenntnisse rechtfertigen lassen.

3.2 Die Behandlung von Umwelt- und Ressourcenkosten auf wissenschaftlicher
Ebene

In der Wissenschaft wird ein breites Methodenspektrum zur Ermittlung von URK diskutiert. Der
bevorzugte Ansatz bel der 6konomischen Bewertung ist zweifellos der Nutzenansatz, der die gangi-
ge Praxis in der Umweltokonomie darstellt. Bei diesem Ansatz werden Umweltbeeintrachtigungen
bewertet anhand der Bereitschaft eines Individuums, fir eine Verbesserung der Umweltqualitét zu
zahlen (Willingness to Pay, WTP), bzw. der Bereitschaft, fir eine Verschlechterung der Umwelt-
qualitét eine Kompensation zu akzeptieren (Willingness to Accept, WTA). Andere Ansétze wie z.
B. kostenorientierte Ansitze oder die Bewertung der Okosystemleistungen kommen weniger haufig
zum Einsatz.

e Im Vergleich zu den englischsprachigen Léndern hat die 6konomische Bewertung von Umwelt-
gutern und -leistungen in Deutschland keine lange Tradition. Deshalb sind Untersuchungen, die
sich mit dem 6konomischen Wert von Wassernutzungen befassen, relativ selten.

e In den letzten Jahren ist die Zahl der durchgefiihrten Untersuchungen etwas gestiegen. Inzwi-
schen werden bei den meisten wasserbezogenen Forschungsvorhaben auch soziodkonomische

keine Ressourcenkosten anfallen, daim Normalfall keine Wasserknappheit besteht und damit auch keine Nutzungskon-
kurrenz. Dennoch kénnten in regionalen Einzelféllen, in denen Wasserknappheit existiert, Ressourcenkosten von Be-
deutung sein”.

" Siehe oben angefilhrte Beispiele (Tourismus/Brauerei): auch wenn der Landwirt (das Stahlwerk) fir die Wasserent-
nahme zahlt, ist hierdurch nicht der entgangene Gewinn aus dem Tourismus (der Bierproduktion) abgegolten; im Ge-
genteil: die htherwertige Nutzung wiirde ebenfalls Entgelte zahlen.
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Aspekte beriicksichtigt. Die nachstehende Tabelle 1 gibt einen Uberblick tiber einige in jiingerer
Zeit durchgefihrte wasserbezogene Forschungsvorhaben. Kasten 1 beschreibt eine Studie von
Dehnhardt und Meyerhoff (2002) tiber die Bewertung von Uberschwemmungsauen der Elbe,
die eine der umfangreichsten Arbeiten zu diesem Thema darstellt. Der Forschungstiberblick und
die Elbe-Studie sind auch im Informationspapier der DG Eco 2 (S. 15 und 17) enthalten.

Die verschiedenen Untersuchungen stellen jedoch keine ausreichende Grundlage dar fur eine
flachendeckende Bewertung der URK, der Anwendung des V erursacherprinzips oder des ange-
messenen Beitrags der Wassernutzungen zur Kostendeckung der Wasserdienstleistungen. Au-
[Rerdem steht auler Frage, dass die derzeit in Deutschland vorliegenden Daten fur einen metho-
disch fundierten benefit transfer nicht ausreichen. Es ist noch zu kldren, ob sich dies durch die
Verwendung von Transferwerten aus anderen europdischen oder aul3ereuropaischen Landern
andern lieRe, etwa aus der schwedischen ValueBase™E-Datenbank, der kanadischen EVRI-
Datenbank oder der australischen EnV aue-Datenbank.

Erschwerend kommt hinzu, dass der Ansatz vieler wissenschaftlicher Untersuchungen fur die
Zwecke der WRRL-Umsetzung nur bedingt geeignet ist:

Esliegt in der Natur wissenschaftlicher Forschung liegt, neue Herausforderungen zu suchen und
neue Methoden zu entwickeln, und eher nach der elegantesten als der praktikabelsten Lésung zu
suchen. Das bedeutet allerdings, dass die Vergleichbarkeit der Ansétze und der Ergebnisse be-
grenzt ist.

Aul3erdem besteht bei den meisten Bewertungsstudien die Tendenz, das Hauptaugenmerk eher
auf den Gesamtwert eines (aguatischen) Okosystems und seiner Nutzungen zu richten. Die Be-
wertung eines ganzen Okosystems ist jedoch nicht dasselbe wie die Bewertung der Umwelt-
schéaden, die durch eine bestimmte Nutzung entsteht. Um dies zu andern, wére es notwendig, die
Bezugspunkte der Analyse deutlicher herauszustellen: welche Verdnderung des Okosystems soll
durch die Untersuchung bewertet werden?

Die in den letzten Jahren durchgefihrten Bewertungsstudien waren in der Regel nicht gezielt
auf die von der WRRL und den CIS-Dokumenten angesprochenen dkonomischen Aspekte und
Ansdtze ausgerichtet. Dies ist teilweise darauf zurlickzufihren, dass die WRRL noch zu jung
und zu sehr ,work in progress* ist, um einen Einfluss auf langerfristige Forschungsplanung zu
haben. Es ist aber auch anzumerken, dass Deutschland keine umfangreichen Mittel zur Erweite-
rung der Datenbasis fiir die 6konomische Bewertung aguatischer Okosysteme bereitgestel It hat.
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Tabelle 1. Uberblick Uber neuere 6konomische Bewertungsstudien

Untersuchung Thema Methode Ergebnis (Beispiele)
Holm-Mdller (1991) Umweltqualitét (z.B. Kontingente Bewertung Verbesserung um 1 Giteklasse
Trinkwasser, Oberfl&- (€/Haushalt*a):
chengewasser) 48 (Oberflachengewdsser)
24 (Trinkwasser)
Hampicke, Schéfer Auwald Isarmiindung Marktpreise (Holz), 500 bis 650 €/ha*a
(1994) Kontingente Bewertung
Jung (1996) Umweltqualitét (z.B. Kontingente Bewertung
Trinkwasser)
Schénbéck (1997) Donauauen, Nationalpark Reisekosten, Kontin- Wert des Nationalparks (11.500
gente Bewertung ha): 8,3 Mrd. €
Waibel, Fleischer Kosten und Nutzen Marktpreise (Trinkwas-  Trinkwasserversorgung: 65,9
(1999) landwirtschaftlicher Pes-  ser), Kontingente Be- Mio. € p.a. in Deutschland (51%
tizide wertung (biologische der gesamten externen Kosten)
Vidfalt)
Muthke (2001) Qualitét von Erholungs-  Kontingente Bewertung  Verbesserung um
gewassern 1Klasse: 30—-43€
2 Klassen: 34 —53 €/ Haushdt*a
Wronka (erscheintin  Biologische Vielfalt, Kontingente Bewertung Verbesserung der Trinkwasser-
Kirze) Trinkwasser qualitét: 22 - 75 €/Haushalt*a
Dehnhardt, Meyerhoff  Elbeauen (biologische Kontingente Bewer- Fléche von 10.000 bis 15.000 ha:
(2002) (s. u.) Vidfalt, Nahrstoffreten-  tung, Marktpreise Nettobarwert 850 - 1.080 Mio. €
tion) (Nahrstoffe)

Kasten 1: Nachhaltige Entwicklung der Elbe

Eine der umfassendsten Arbeiten neueren Datums Uber die Bewertung der Wasserressourcen in
Deutschland stammt von Dehnhardt und Meyerhoff (2002), die den Wert von Uberschwemmungs-
auen entlang der Elbe untersucht haben. Hintergrund, Methoden und Ergebnisse dieser Studie wer-
den nachstehend erértert.®

Hintergrund

Die Schaffung von Uberschwemmungsauen bringt erheblichen Nutzen fiir die Umwelt. Zusétzlich
zu ihrer Funktion fur den Hochwasserschutz tragen Uberschwemmungsauen auch zur Erhaltung der
biologischen Vielfalt und zur Rickhaltung von Nahrstoffen bei. Vor diesem Hintergrund gab das
Bundesministerium fir Bildung und Forschung im Rahmen des Forschungsverbunds Elbedkol ogie
das Forschungsvorhaben ,Monetére Bewertung einer nachhaltigen Entwicklung der Stromland-
schaft Elbe* in Auftrag. Im Mittelpunkt des Vorhabens steht eine Kosten-Nutzen-Analyse der ge-
planten Rickgewinnung von Auen im Umfang von 15.000 ha, auch unter Berticksichtigung der
Auswirkungen auf die biologische Vielfalt und die Gewéasserqualitat.

8 Diese Projektergebnisse fasste B. Gorlach fiir das DG Eco 2 Informationspapier zusammen. Dort erschienen sie in
identischer Form. Das urspriingliche Vorhaben wurde von der Technischen Universitét Berlin und dem Institut fir 6ko-
logische Wirtschaftsforschung in Berlin durchgefiihrt. Siehe auch Dehnhardt und Meyerhoff (2002).
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Methodik

Fur die Studie wurden zwei unterschiedliche Analyseverfahren verwendet. Mittels der kontingenten
Bewertung wurde die Zahlungsbereitschaft fir einen verbesserten Schutz der biologischen Vielfalt
und bedrohter Arten durch eine Kombination von Mal3nahmen ermittelt. Befragt wurden sowohl
Personen in der unmittelbaren Umgebung als auch Personen in anderen Flusseinzugsgebieten und
sowohl Nutzer ebenso wie Nichtnutzer der Elbauen.

Zudem wurden mittels Ersatzkostenmethode die Okosystemleistungen der Uberschwemmungsauen
zur Verbesserung der Gewassergiite ermittelt. Die Okosystemleistungen der Auen wurden dabei
anhand der Kosten technischer Substitute monetarisiert. Zu diesem Zweck wurde die Fahigkeit der
Auen, Nahrstoffe zuriickzuhalten und abzubauen, auf der Grundlage von andernfalls notwendigen
Mal3nahmen bewertet; sowohl Investitionen in Klarwerke a's auch politische Mal3nahmen zur Ver-
ringerung der Nahrstoffeintrége aus der Landwirtschaft.

Ergebnisse

Die Ergebnisse der kontingenten Bewertung zeigten, dass 22,5 Prozent der befragten Personen be-
reit waren, sich an der Finanzierung der Auenwiederherstellung zu beteiligen. Bei einer mittleren
Zahlungsbereitschaft von 11,90 € pro Haushalt und Jahr ergab sich ein theoretischer Gesamtbeitrag
von 153 Mio. € fur das erste Jahr und 108 Mio. € fur das zweite, da einige der Befragten nur zu ei-
ner einmaligen Zahlung bereit waren. Die Zahlungsbereitschaft der Nutzer war erheblich hoher als
die der Nichtnutzer, jedoch ergaben sich kaum Unterschiede zwischen den an der Elbe |ebenden
Personen und den Befragten aus anderen Flusseinzugsgebieten.

Was die positive Wirkung von Uberschwemmungsauen auf die Gewassergiite angeht, stellte sich
heraus, dass die Wirkung in erheblichem Mal3 von den lokalen Bedingungen abhangt. Allgemeinen
Berechnungen zufolge wirde sich durch die geplanten Mal3nahmen zur Renaturierung und RUck-
gewinnung der Elbauen die Stickstofffracht um insgesamt 4% verringern lassen, woraus sich jahrli-
che Einsparungen von 8,8 Mio. € ergeben wirden. Dies entspricht einem Wert von ca. 585 € pro
Hektar und Jahr. Verglichen mit den Kosten der Auenerschlief3ung zeigte sich, dass die geschétzten
Nutzwirkungen weitaus hoher liegen as die Kosten. Auf unterschiedliche Szenarien bezogen be-
wegte sich das Kosten-Nutzen-Verhdtnis zwischen 2,5:1 und 4,2:1. Fur der Ergebnisse wurde eine
Sensitivitétsanal yse durchgeftihrt, die keinen Einfluss auf das allgemeine Analyseergebnis hatte.

Obwonhl die Studie nicht eng mit der WRRL-Umsetzung verbunden ist, liefert sie einige Beispiele
fur die Behandlung der 6konomischen Aspekte der WRRL. Sie zeigt, wie Umweltkosten bei der
Auswahl und Planung von Mal3nahmen berticksichtigt werden koénnen, und belegt auch, welche
Vorteile (in Form von vermiedenen Umweltschaden) sich fur Nutzer und Nichtnutzer durch eine
nachhaltige Entwicklung der Elbe ergeben wiirden.
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4 Verbindung der Ergebnisse der DG Eco 2 mit der MalRnahmenaus-
wahl

Bei der Beziehung zwischen Umwelt- und Ressourcenkosten und der Auswahl kosteneffizienter
Malinahmenkombinationen lassen sich drel verschiedene Arten von Wechselbeziehungen unter-
scheiden:

e Erstens kénnen Abschétzungen der URK bei der Bewertung der Kosteneffizienz von Mal3nah-
menkombinationen von Nutzen sein, zumindest wenn eine , breit gefasste® Definition des Beg-
riffs Kosteneffizienz verwendet wird;

e Zweltens lassen sich, sofern ein kostenorientierter Ansatz zur Ermittlung der URK verfolgt
wird, die bei der MalZnahmenauswahl gewonnenen Informationen als unterer Wert fir die URK
verwenden;

e Drittensist zu kldren, ob zwischen der Kostendeckung fir URK (nach Artikel 9) und der Finan-
zierung des M alinahmenprogramms eine V erbindung besteht.

Auf diese drei Punkte wird im Folgenden kurz eingegangen.

4.1 Die Rolle der Umwelt- und Ressourcenkosten bei der Bewertung der Kostenef-
fizienz von MalRnahmen

Das von der DG Eco 2 erarbeitete Informationspapier verweist explizit auf die Rolle der Umwelt-
und Ressourcenkosten bei der Auswahl der kosteneffizientesten Mal3nahmenkombinationen. Diese
Ansicht wird auch in dem vom Umweltbundesamt verdffentlichten Handbuch fur die Auswahl der
kosteneffizientesten Malinahmenkombination (Interwies et al. 2004) zum Ausdruck gebracht. Das
Handbuch spricht sich fir eine breiter gefasste Auslegung von Kosteneffizienz aus, die nicht nur die
betriebswirtschaftlichen (direkten) Kosten der durchgeftihrten Mal3nahmen und angewendeten In-
strumente, sondern auch ihre weiteren ékonomischen Auswirkungen umfasst. Die Bedeutung der
URK bei der Malinahmenauswahl wurde auch von den Landervertretern, die im Verlauf dieser Stu-
die kontaktiert wurden, hervorgehoben.

Nach dem von der DG Eco 2 ausgearbeiteten Informationspapier (S. 8, eigene Ubersetzung) besteht
eine der Funktionen der geschatzten URK darin, ,,anzuzeigen, in welchem Umfang bestehende oder
neue Umweltstandards erfllt werden [...] und wie hoch die damit verbundenen Kosten einschlief3-
lich (Rest-) Umweltschadenskosten und etwaiger Kosten aufgrund einer ineffizienten Zuteilung von
Wasser- und Verschmutzungsrechten sind“.

Wenn mit den ausgewahlten und durchgefuhrten Malhahmen der gute 6kologische Zustand aller
Gewasser erreicht werden kann, wirde dies auch dazu dienen, die verbleibenden Umweltschadens-
kosten zu internalisieren.? Je nachdem, welche Mal3nahmen ausgewahlt werden, kann die Durchfiih-
rung des Mal3nahmenprogramms auch zu einer effizienteren Zuteilung von Wasser- und Ver-
schmutzungsrechten fiihren und dadurch die Ressourcenkosten von Wassernutzungen reduzieren.

In dem oben genannten Zitat aus dem Informationspapier der DG Eco 2 wird darauf hingewiesen,
dass URK bel der Bestimmung des Zielerfullungsgrads aus monetérer Sicht hilfreich sein kénnen.
Angesichts der begrenzten Datenbasis und der Unsicherheiten bel der Abschdtzung der URK ist es
jedoch fraglich, inwiefern die URK in dieser Hinsicht tatsachlich praktisch nutzbar sind. Ob dies
der Fall ist, hangt auch von der Art der Mal3nahmen ab, die in Betracht gezogen werden. Wahrend

° Die Frage, ob nach Erreichen des guten dkologischen Zustands Umweltschadenskosten (ibrig bleiben, hat zu einigen
Diskussionen in der DG Eco 2 gefiihrt. Den gangigen umweltdkonomischen Annahmen zufolge wiirde der optimale
Zustand niemals der Punkt sein, an dem die gesamte Verschmutzung beseitigt ist (und die Umweltschaden folglich auf
Null zuriickgehen), sondern der Punkt, an dem die Grenzkosten einer Verringerung der Verschmutzung um eine zusétz-
liche Einheit dem damit erzielten Grenznutzen entsprechen.
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sich das Handbuch auf Mal3nahmen konzentriert, die zur Erreichung der Umweltziele der WRRL
beitragen, konnen grundsétzlich auch Mal3nahmen berticksichtigt werden, die in erster Linie der
Umverteilung und Kompensation dienen oder auf die Abschétzung des K ostendeckungsgrades ab-
zielen, um so richtige Preisanreize und die Umsetzung des Verursacherprinzips zu gewahrleisten. ™

Die Zuweisung von Wasser- und Verschmutzungsrechten wird in dem deutschen Handbuch Uber
die Auswahl von Malinahmen lediglich kurz angeschnitten. Das Augenmerk des Handbuchs richtet
sich vielmehr auf technische Mal3nahmen zur Verbesserung der Gewassersituation und auf unter-
stitzende Instrumente, die die Anreize fir die Nutzung von Wasserressourcen korrigieren sollen.
Dabel haben Instrumente, die die Zuteilung von Wasser- und V erschmutzungsrechten beeinflussen,
in der Praxis oft eine dhnliche Wirkung wie Instrumente, die auf veranderte Anreize fir die Was-
sernutzung abzielen.

4.2 MalRnahmenkosten stellvertretend fir Umwelt- und Ressourcenkosten

Die zweite Verbindung zwischen Mal3nahmenauswahl und Ermittlung der URK folgt einer anderen
Logik. Bei der Ermittlung der URK kann entweder ein nutzen- oder ein kostenorientierter Ansatz
verfolgt werden (siehe S. 12 ff des Informationspapiers der DG Eco 2). Wird fir die Schatzung der
URK en kostenorientierter Ansatz verwendet, besteht die M oglichkeit, stellvertretend fir die URK
Informationen Uber die Kosten von Maldnahmen zu verwenden. Diese Informationen sind z.B. in
den Faktenblattern zu bestimmten Maldnahmen zu finden, die in dem Handbuch zur Mal3nahmen-
auswahl enthalten sind. Es ist zu erwarten, dass die vorhandenen Informationen tUber Mal3nahmen
und deren Kosten und Effizienz verfeinert und erweitert werden, z.B. durch Einrichtung von Daten-
banken fur Informationen Uber Malinahmen. Alternativ konnen Informationen auch aus dem Mal3-
nahmenauswahlverfahren selbst gewonnen werden.

Die Anwendung eines solchen kostenorientierten Ansatzesist fur die Abschéatzung der internalisier-
ten Umweltkosten unbedenklich; im Hinblick auf den externen Anteil der URK ist sie jedoch um-
stritten. Bei einem kostenorientierten Ansatz werden Umweltschutzkosten stellvertretend als unterer
Wert fir die externen Umweltschadenskosten eingesetzt. Dabei wird von der Annahme ausgegan-
gen, dass der Wert von Umweltschaden mindestens genau so hoch ist wie die Kosten der Behebung
dieser Schaden. Kostenorientierte Ansétze sind bei Entscheidungstragern haufig beliebt, da die Da-
tenverflgbarkeit meist besser ist. Aus 6konomischer Sicht erscheint dieser Ansatz zunéchst jedoch
widerspruchlich, daer die beiden Seiten eines Kosten-Nutzen-Vergleichs zu vermischen scheint. Es
ist wichtig, hier einen Unterschied hervorzuheben: Es wird nicht behauptet, dass Umweltschadens-
kosten und die Kosten von Umweltschutzmal3nahmen gleich sind, sondern dass die Schadenskosten
mindestens so hoch sind wie die Schutzkosten. Diese Annahme steht im Einklang mit den Annah-
men der Umweltokonomie: Solange das gegenwartige Schutzniveau unter dem optimalen Niveau
liegt, sind die Grenzkosten von Schutzmal3hahmen (oder der Beseitigung der Umweltverschmut-
zung) stets geringer als die Grenz-Schadenskosten (oder der Nutzen einer Reduzierung dieses Scha-
dens). Das Optimum wird erreicht, wenn die beiden gleich sind. Im Kontext der WRRL ist das Op-
timum extern als guter 6kologischer Zustand aller Gewéasser festgelegt worden. Solange dieses Ziel
nicht erreicht ist, ist eine Situation gegeben, die unter dem Optimum liegt.

Das Informationspapier der DG Eco 2 verfolgt bei der Anwendung kostenorientierter Ansétze zur
Ermittlung der URK einen zurtickhaltenden Ansatz. Auf Seite 14 wird die Ansicht vertreten, dass
»im Hinblick auf zusétzliche Malinahmen die Kosten dieser zusétzlichen Malinahmen unter gewis-
sen Umstanden stellvertretend fir die externen Umweltkosten verwendet werden kdnnen” (eigene
Ubersetzung, Hervorhebung im Original). Allerdings werden die , gewissen Umstande®, unter de-
nen ein kostenorientierter Ansatz anwendbar sein kénnte, nicht weiter prazisiert.

D abei ist zu beriicksichtigen, dass dies keine klare Trennung ist; tatsachlich tragen viele Instrumente und Mal3nahmen
zur Erreichung der 6kologischen Ziele und gleichzeitig auch der ,,6konomischen Ziele" wie etwa Kostendeckung und
anrei zbildende Preisgestaltung bei.
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Wie im Informationspapier der DG Eco 2 ausgefiihrt, kann die Information, die im Zuge der Mal3-
nahmenauswahl gewonnen wird, unmittelbar dazu genutzt werden, die Kosten zur Erreichung der
Okologischen Ziele der WRRL zu ermitteln, mdglicherweise einschliefdich der externen URK. Hin-
zu kommt, dass die Malinahmenauswahl auch wichtige Informationen fir die Gestaltung der Was-
sergebuhrenpolitik liefert. Um zu erreichen, dass die Wassergebthrenpolitik — wie in Artikel 9 der
WRRL gefordert — ,, angemessene Anreize fir die Benutzer darstellt, Wasserressourcen effizient zu
nutzen“, ist es unbedingt notwendig, dass sie die Kosten der notwendigen Mal3nahmen zur Errei-
chung des 6kologischen Zustands widerspiegelt.

4.3 Kostendeckung als Finanzierungsquelle fir das Mallhahmenprogramm

Bei den vorstehenden Uberlegungen ging es um die Nutzung der im Rahmen der MaRnahmenaus-
wahl erlangten Informationen as Basis fur die Bestimmung der URK. Es besteht jedoch auch die
Moglichkeit, einen Schritt weiter zu denken und zu fordern, dass die Einnahmen aus der Deckung
der URK zur Finanzierung der konkreten Kosten der Mal3nahmen herangezogen werden konnten.

Diese Verbindung wird jedoch in dem Dokument der DG Eco 2 nicht explizit erwadhnt. Auch Arti-
kel 9 der WRRL sieht dies nicht ausdriicklich vor: In dem Artikel wird nur die Anreizfunktion der
Kostendeckung erwéhnt, d. h. die Umsetzung des Verursacherprinzips sowie die Schaffung von
Anreizen fUr eine effiziente Wassernutzung. Auf die Finanzierungsfunktion der Kostendeckung
wird dagegen nicht eingegangen.

Im Prinzip erscheint es nahe liegend, die Einnahmen aus der Kostendeckung zur Finanzierung des
Mal3nahmenprogramms zu verwenden. Das Mal3nahmenprogramm dient der Erreichung der 6kolo-
gischen Ziele der WRRL. Daher konnte es as eine Moglichkeit zur Internalisierung der externen
Kosten betrachtet werden, sofern die Kosten tatséachlich einem einzelnen Verursacher angel astet
werden konnen. Folglich wirde es mit dem Verursacherprinzip in Einklang stehen, wenn die Verur-
sacher zur Finanzierung des Mal3nahmenprogramms herangezogen wuirden.
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5 Schlussbetrachtung

Das von der DG Eco 2 erstellte Informationspapier enthdlt einen gut formulierten und umfassenden
Katalog von Empfehlungen zur Konzeption und Ermittlung der Umwelt- und Ressourcenkosten und
ihrer Rolle innerhalb der Wasserrahmenrichtlinie. Zum einen sind die Empfehlungen in dem Do-
kument aus wirtschaftstheoretischer Sicht gut fundiert, zum anderen berticksichtigen sie auch die
Erfordernisse der praktischen Umsetzung.

Was in dem Informationspapier jedoch weitgehend fehlt, sind Hinweise zur konkreten Abschétzung
von Umwelt- und Ressourcenkosten — beispielsweise wird wenig darliber gesagt, welche Bewer-
tungsmethoden unter welchen Umstanden verwendet bzw. nicht verwendet werden sollten. Daher
ist das Dokument zwar hilfreich, wenn es darum geht, ein Fazit des derzeitigen Stands der Diskus-
sion zu ziehen und weitere Denkanstof3e zu geben. Als Basis fir einen kohérenten und europaweit
abgestimmten Ansatz zur Ermittlung der URK ist es jedoch noch zu unspezifisch.

Fur die weitere WRRL-Umsetzung in Deutschland sind folgende Punkte erwégenswert:

e Betrachtet man den praktischen Nutzen der Informationen, die durch 6konomische Bewertungs-
verfahren erhoben werden, so bestehen in einigen Féllen Zweifel an der Zweckmaliigkeit um-
fangreicher Ermittlungen. Erforderlich wére daher eine vorgeschaltete , Meta-Kosten-Nutzen-
Analyse (KNA)“, die Aufschluss dartber gibt, ob der erforderliche Aufwand zur Abschdtzung
der URK durch die dabei gewonnenen Informationen und durch die anschlief3ende V erbesse-
rung der Entscheidungsfindung gerechtfertigt ist.** Diese Meta-KNA konnte in Form einer ers-
ten Vorabschétzung (Screening) erfolgen, die qualitative Beurteilungen und Expertenwissen zu-
sammenfihrt. Sie dient der Prifung, in welchen Fallen detaillierte URK-Berechnungen am e-
hesten von Nutzen waren.

e Bei der Abwagung von Kosten und Nutzen innerhalb der monetéren Umweltbewertung wird die
Nutzenwertlbertragung (benefit transfer) oftmals als kostengtinstige Alternative genannt. Die
zugrunde liegende Idee besteht darin, die monetére Bewertung von Wassernutzungen vorzu-
nehmen, indem vorhandene Informationen aus vorhandenen Studien an einem anderen Ort und /
oder in einem anderen Kontext Ubertragen werden. Es entsteht jedoch der Eindruck, dass die
Nutzenwertlbertragung zunehmend a's Multifunktionsinstrument (,, eierlegende Wollmilchsau®)
betrachtet wird. Allerdings ist in Deutschland bisher nur eine beschrénkte Zahl ékonomischer
Untersuchungen durchgefiihrt worden. Daher ist die Datenbasis fur eine methodisch fundierte
Nutzenwerttbertragung zu begrenzt. Dies kénnte sich sowohl durch mehr Forschung auf natio-
naler Ebene als auch durch die Einrichtung einer européischen Datenbank fir 6konomische Be-
wertungsstudien andern lassen.

e Eine Beschrénkung bei der Abschatzung von URK ergibt sich daraus, dass die empfohlenen
Strategien zur Internalisierung der URK in der Reditd an der politischen Durchsetzbarkeit
scheitern. Wenn es um die Anwendung des V erursacherprinzips und die Abschéatzung des ,, an-
gemessenen Beitrags® etwa in der Landwirtschaft, der Schifffahrt und der Wasserkrafterzeu-
gung geht, ist die praktische Durchsetzbarkeit fir effiziente Kostendeckungsmechanismen sehr
begrenzt. Dass politische Realitdten Vorrang vor dem haben, was 6konomisch wiinschenswert
wére, ist kein neues Phanomen. Daraus ergeben sich jedoch weitere Fragen hinsichtlich der
Zweckmaldigkeit aufwandiger Berechnungen der URK. Ein skeptischer Beobachter kodnnte
leicht in Zweifel geraten Uber den Sinn komplizierter und kostspieliger Forschungsarbeiten Uber
die URK, zumal die Ursachen vieler Umweltprobleme seit langem bekannt sind, aber aus politi-
schen Grunden nicht in ausreichendem Umfang angegangen werden.

" Dieser Aspekt wird im Rahmen eines vom Scotland and Northern Ireland Forum for Environmental Research (SNIF-
FER) an Ecologic vergebenen Forschungsauftrag (dessen Ergebnisse 2005 vorliegen werden) naher untersucht.
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e Abschlief3end lief3e sich auch dartber diskutieren, inwieweit die Ergebnisse der DG Eco 2 in
jeder Hinsicht fir die Umsetzung der WRRL in Deutschland verbindlich sind. Die Empfehlun-
gen sind zwar in rechtlicher Hinsicht nicht bindend, doch es wére unrealistisch, in Deutschland
einen Ansatz zu verfolgen, der den Ansédtzen anderer Mitgliedstaaten zuwiderlauft. Der Punkt,
an dem die Diskussion in Deutschland und das Informationspapier der DG Eco2 am stérksten
auseinander laufen, ist die Definition und Abschétzung der Ressourcenkosten. Hier wére zu dis-
kutieren, wie mit den Empfehlungen der DG Eco 2 in Zukunft verfahren werden soll.

Neben diesen Uberlegungen im deutschen Kontext gibt es auch einige Aspekte allgemeinerer Art,
diein erster Linie die konkrete Umsetzung des Artikels 9 und die Verbindungen zwischen Artikel 9
und der Mal3nahmenauswahl betreffen. Die Aufgaben, die sich aus Artikel 9 ergeben — Schaffung
von Anreizen, Wasserressourcen effizient zu nutzen, sowie Kostendeckung und Berticksichtigung
des Verursacherprinzips — erfordern gezieltes Handeln, etwa durch fiskalische Mal3nahmen oder
Mal3nahmen im Bereich der Gebuhrenpolitik. Im Sinne eines kohdrenten Vorgehens sollten diese
Mal3nahmen entweder in das Mal3nahmenprogramm nach Artikel 11 integriert werden oder zumin-
dest in abgestimmter Form geplant werden.

Das Malinahmenprogramm ist der einzige Bereich der WRRL, in dem MalRnahmen zur Errei-
chung der Kostendeckung und zur Korrektur von Anreizen untergebracht werden kénnen. Es
bleibt jedoch die Frage, wie sich dies am effizientesten erreichen |asst. Das Malinahmenprogramm
nach Artikel 11 zielt in erster Linie auf die Erreichung der Umweltziele der Wasserrahmenrichtlinie
ab (d. h. guter 6kologischer Zustand oder gutes 6kologisches Potenzial). Damit unterscheidet es sich
von den Mal3nahmen zur Umsetzung von Artikel 9, die auf die Korrektur von Anreizen fir Wasser-
nutzungen, die Deckung der Kosten und die Anwendung des V erursacherprinzips ausgerichtet sind.
In einigen Fallen durften sich die Ziele dieser beiden Mal3nahmenarten Uberschneiden, in anderen
nicht.

Im Prinzip gibt es drei Mdglichkeiten, die Abschéatzung der URK und die Kostendeckung in den
Prozess der Mal3nahmenauswahl einzubinden.

e Diemethodisch sauberste Moglichkeit besteht darin, die Kostendeckung fir URK in die Ziele
des Mal3nahmenprogramms einzubeziehen, die zusammen mit den Umweltzielen durch Mali3-
nahmen erreicht werden sollen. Bei Anwendung auf die in dem deutschen Handbuch (Interwies
et a. 2004) beschriebene Methodik wirden die URK demnach im Rahmen von Arbeitsschritt 5
ermittelt, in dem die Kosten potenzieller Mal3nahmen berechnet werden — sowohl die direkten
(betriebswirtschaftlichen) Kosten als auch die weiteren wirtschaftlichen Auswirkungen. Dies
wirde bedeuten, dass im Arbeitsschritt 5 auch die Frage zu prifen wére, wie sich die ausge-
wahlten Mal3nahmen und Instrumente auf die Internalisierung von URK auswirken. Die Mal3-
nahmenkombinationen missten somit beide Ziele erflllen: die Sicherung des guten 6kologi-
schen Zustands und die Deckung der URK.

Zu den weiteren wirtschaftlichen Auswirkungen sieht das Handbuch eine Prifung durch den
verantwortlichen Sachbearbeiter vor, ob diese Auswirkungen so erheblich sind, dass sie das
Entschei dungsergebnis beeinflussen. Wenn festgestellt wird, dass das nicht der Fall ist, missen
die Beweggrunde fur diese Entscheidung erlautert werden. Im Rahmen dieser Beurteilung konn-
te auch eine erste Vorabschdtzung vorgenommen werden, ob signifikante URK vorhanden sind
und ob die ausgewdahiten Mal3nahmen (Mal3nahmenkombinationen) Auswirkungen auf sie ha-
ben. Wenn keines von beiden der Fall ist, missten URK nicht weiter berticksichtigt werden. Ei-
ne solche Vorabschéatzung konnte in Form der oben erwéhnten ,, Meta-KNA* durchgefihrt wer-
den.

e Ein pragmatischerer Ansatz bestiinde darin, den Beitrag von Mal3nahmen und Instrumenten
zur Deckung der URK zu bestimmen, nachdem die Auswahl bereits fest steht. Im Kontext des
deutschen Handbuchs tber die Auswahl von MalZnahmen wirde dies bedeuten, dass zunéchst
Mal3nahmen und Instrumente aufgrund ihrer Kosten und ihrer 6kologischen Effizienz ausge-
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wahlt werden. Am Ende des Auswahlverfahrens misste eine zusétzliche Riickkoppel ungsschlei-
fe eingebaut werden: Nach Bestimmung der kosteneffizientesten Mal3nahmenkombination wur-
de der zustdndige Sachbearbeiter dann prifen, ob die gewahlte Malinahmenkombination die
vorhandenen Umwelt- und Ressourcenkosten (zum Teil) internalisiert. Sollte dies nicht der Fall
sein, mussten zusétzliche Mal3nahmen und Instrumente eingefiihrt werden, die gezielt auf die
Internalisierung der URK ausgerichtet sind (wie etwa Wasserentnahmeentgelte). Allerdings
koénnen diese zusétzlichen Mal3nahmen und Instrumente die Funktionsweise der bereits ausge-
wahlten Mal3nahmen und Instrumente beeintréachtigen. Wenn dies der Fall ist, missen ggf. die
anderen Schritte des Auswahl prozesses wiederholt werden.

Abschlief3end lief3e sich im Hinblick auf die Verbindung zwischen Kostendeckung und Mal3-
nahmenauswahl auch dariber diskutieren, ob die Deckung der URK zur Finanzierung der Mal3-
nahmenprogramme beitragen kann (oder soll). Wie weiter oben ausgefihrt, |ésst sich eine Ver-
bindung der beiden 6konomisch gut begriinden, indem das Mal3nahmenprogramm als Internali-
sierung des externen Anteils der URK betrachtet wird, und somit einen Beitrag zur Umsetzung
des Verursacherprinzips leistet. Es ist jedoch fraglich, ob diese Verbindung auch praktisch um-
setzbar ist.
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