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Endbericht (korr. Fassung), 17.12.2007

1 Einleitung

1.1 Hintergrund: Die EG-Wasserrahmenrichtlinie, ihre Umweltziele und Aus-
nahmen nach Art. 4

Die EG-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) hat sich den umfassenden Schutz der Gewasser
in Europa zum Ziel gesetzt. Bis zum Jahre 2015 sollen das Grundwasser sowie alle Ober-
flachen- und Kiistengewdsser grundsatzlich den so genannten ,,guten Zustand” bzw. das
,gute okologische Potential” erreicht haben. Die Umsetzung der WRRL erfordert eine e-
norme Anstrengung der damit betrauten Behorden, insbesondere in der Wasserwirt-
schaft, und der von den erforderlichen Mafsnahmen betroffenen Akteure wie zum Beispiel

der Landwirtschaft.

Die WRRL (Art. 4) bzw. das WHG (insb. §§ 25c und 25d) ermoglichen bei Vorliegen so
genannter Ausnahmetatbestdnde, dass die Frist zur Erreichung des guten Zustands ver-
langert wird oder sogar dass langerfristig nur ein abgeschwéchtes Umweltziel angestrebt
wird.! Die Griinde fiir Fristverlingerungen oder Festlegungen weniger strenger Umwelt-
ziele sind im Bewirtschaftungsplan im Einzelnen darzulegen und zu erldautern. Die Prii-
fung, ob ein Ausnahmetatbestand vorliegt oder nicht, sollte anhand geeigneter, eindeuti-
ger und transparenter Kriterien erfolgen (vgl. Erwagungsgrund 30 WRRL). Hierfiir fehlt

bislang ein methodischer Leitfaden.

Griinde fiir die Verlangerung der Fristen und fiir die Abschwachung der Umweltziele
konnen insbesondere ,,unverhaltnismaflig hohe Kosten” sein?. Es stellen sich nun die Fra-
gen, (i) unter welchen Bedingungen Kosten als unverhialtnisméfsig hoch einzustufen sind

und (ii) wie der Prozess gestaltet wird, um die Unverhaltnismafiigkeit festzustellen.

Eine Priifung der Verhaltnismafsigkeit bzw. Unverhaltnismafiigkeit von Kosten verlangt
zundchst, die Kosten in ein Verhéltnis zu einem Vergleichsmafistab zu setzen. Als Ver-
gleichsobjekt kommen zunichst die positiven Auswirkungen der Maffnahmen — der Nut-
zen — in Betracht. Dementsprechend kann ein Mafinahmenbiindel als unverhaltnisméafsig
teuer angesehen werden, wenn die Kosten den Nutzen iibersteigen. Der Nutzen setzt sich
zusammen aus den Verbesserungen des Gewadsserzustands durch die Mafsnahmen und
gegebenenfalls weiteren positiven Auswirkungen, beispielsweise eine Verbesserung der
Erholungsfunktion der Gewasser. Fiir die Abwagung von Nutzen und Kosten steht das

volkswirtschaftliche Instrument der Nutzen-Kosten-Analyse zur Verfiigung (Hanley/

! Wahrend sich die Bezeichnung Ausnahmetatbesténde auf EU-Ebene als Uberbegriff fiir Fristverlangerungen Art. 4 Abs. 4
und weniger strenge Umweltziele Art 4 Abs. 5 WRRL eingebiirgert hat, unterscheidet das nationale Recht zwischen Frist-
verlangerungen § 25c und Ausnahmen § 25d WHG. Auch der Begriff des ,Umweltziels” der WRRL wird im nationalen
Recht durch den Begriff des ,Bewirtschaftungsziels” ersetzt. Um Verwirrungen zu vermeiden, schlieSen wir uns in der vor-
liegenden Studie generell dem EU-Sprachgebrauch an.

2 Grundlegende Uberlegungen zur Priifung der Unverhédltnisméagigkeit von Mafinahmenkosten findet man unter anderem
in WATECO (2003): ,,Economics and the Environment — The Implementation Challenge of the Water Framework Directive:
A Guidance Document” und in Postle et al. (2004): CEA and Developing a Methodology for Assessing Disproportionate
Costs. Eine praktikable Methode und ein Leitfaden werden aber auch dort nicht angeboten.
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Spash 1994, Marggraf/Streb 1998, Elsasser/Meyerhoff 2001, Marggraf et al. 2005 und Pear-
ce et al. 2006).3

Jedoch interpretiert das WATECO Guidance document ,,Unverhaltnisméfsigkeit” weiter-
gehend. Zur UnverhiltnisméaRigkeit stellt WATECO (2003: Annex IV.1.91, eigene Uberset-
zung) namlich folgende Thesen auf:

a) ,Unverhaltnisméafligkeit beginnt nicht bereits an dem Punkt, an dem gemessene Kosten die quantifi-

zierbaren Nutzen tiberschreiten;

b) Die Abschédtzung von Kosten und Nutzen muss sowohl qualitative als auch quantitative Kosten und

Nutzen umfassen;

c) Die Spanne, mit der die Kosten den Nutzen {ibersteigen, sollte erheblich (appreciable) und statistisch
signifikant sein, so dass mit Sicherheit festgestellt werden kann, dass die Kosten den Nutzen iiber-

schreiten;

d) Im Kontext der Unverhaltnisméafligkeit kann der Entscheider auch die Zahlungsfahigkeit derjenigen,
die durch die Mafsnahmen betroffen sind, mit in Betracht ziehen und Informationen dartiber diirften
erforderlich sein. Diese Analyse diirfte aufgespalten werden auf die Ebenen getrennter soziokono-
mischer Gruppen und Sektoren, insbesondere wenn die Zahlungsfahigkeit ein Thema einer besonde-
ren Gruppe innerhalb des Flusseinzugsgebiets ist. Ob und wo diese Information verfiigbar ist, hangt
von der rdumlichen Ebene oder dem geografischen Gebiet ab, fiir das Kosten und Nutzen betrachtet

werden.”

Die Punkte a) und b) betonen, dass ein umfassender, volkswirtschaftlicher Kosten- und
Nutzenbegriff bei UnverhaltnismafSigkeitsiiberlegungen zu Grunde zu legen ist, also auch
so genannte intangible Kosten und Nutzen (also solche, fiir die keine Marktpreise vorlie-
gen) zu beriicksichtigen sind. Punkt c) besagt, dass es nicht ausreicht, Kosten und Nutzen
einfach gegeniiberzustellen. Weil aufgrund von Schwierigkeiten der Nutzenmessung ty-
pischer Weise der Nutzen von Umweltverbesserungen unterschatzt wird, soll eine ,,Si-
cherheitsmarge” garantieren, dass Ausnahmen nur dann gerechtfertigt sind, wenn die
Kosten tatsdchlich den Nutzen {ibersteigen. Der Punkt d) schliefSlich geht iiber die enge
volkswirtschaftliche Interpretation von Unverhaltnismagliigkeit als UnverhaltnismafSigkeit
von volkswirtschaftlichen Nutzen und Kosten hinaus und deutet die Zahlungsfahigkeit
von Kostentragergruppen als ein weiteres mogliches Argument, um eine Unverhaltnis-

mafiigkeit zu begriinden.

Die vorliegende Studie nimmt die Analyse des WATECO Guidance documents zum Aus-
gangspunkt, um insbesondere die in Punkt d) angesprochene Moglichkeit der Begriin-

dung von Unverhaltnisméfiigkeit zu untersuchen.

3 Das Hauptproblem bei der Anwendung der volkswirtschaftlichen Nutzen-Kosten-Analyse besteht in der Abschatzung der
Nutzen fiir Giiter wie Wasserqualitdt, die nicht auf Markten gehandelt werden. WATECO (2003) a. a. O. schldgt daher vor,
bei UnverhaltnisméaBigkeitspriifungen auch qualitative Nutzenabschéatzungen in Betracht zu ziehen, wenn die Monetarisie-
rung des Nutzens unmdoglich oder mit grolen Unsicherheiten behaftet ist.

2
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1.2 Zielstellung des Projektes

Vor diesem Hintergrund ist das wesentliche Ziel des Vorhabens, eine praktikable Me-
thode zur Uberpriifung der UnverhiltnismiBigkeit von Kosten* zu entwickeln. Im
Rahmen dieser Methode sind

e Kriterien aufzustellen, mit denen die Unverhaltnismagiigkeit festgestellt werden
kann, und es ist

e der Prozess der Uberpriifung der Unverhaltnismagigkeit zu entwerfen.

Gemaf3 der Aufgabenstellung der Auftraggeber liegt der Schwerpunkt der Untersuchun-
gen auf der Einschdatzung potentieller Kriterien fiir die Unverhaltnisméafiigkeit von Kos-
ten, die nicht auf einem Vergleich von Kosten und Nutzen aufbauen, sondern die Belast-

barkeit der staatlichen oder privaten Kostentragergruppen ins Visier nehmen.

Die Methode wird an jeweils einem Anwendungsfall zu Nitrat im Grundwasser und zur
Durchgingigkeit entwickelt und getestet. Methodenentwicklung und empirische Anwen-
dung gehen dabei Hand in Hand. Dadurch und durch eine enge Abstimmung mit den
Auftraggebern wird gewdahrleistet, dass die Methode in der Praxis unmittelbar anwend-

bar ist.

1.3 Der Begriff der Unverhiltnismifligkeit von Kosten im Sinne der EG-
WRRL

Ausgangspunkt fiir unsere Untersuchungen sind Formulierungen und die Intention der
WRRL. In diesem Abschnitt mochten wir die einschldgigen Passagen der WRRL wieder-
geben und interpretieren, denn sie dienen als Richtschnur fiir die in den folgenden Kapi-

teln skizzierte Vorgehensweise.

Die WRRL sieht mehrere Tatbestdande vor, in denen der gute Zustand bzw. das gute 6ko-
logische Potential nicht bis 2015 erreicht werden muss. In der vorliegenden Studie be-
schaftigen wir uns eingehend mit den beiden wichtigsten — der Fristverlangerung nach
Art. 4 Abs. 4 WRRL (§ 25c¢ WHG in Verbindung mit den Landesgesetzen) und der Festset-
zung geringerer Umweltziele nach Art. 4 Abs. 5 WRRL (§ 25d Abs. 1 WHG).

Fristverlingerung nach Art. 4 Abs. 4 WRRL
,Die in Absatz 1 vorgesehenen Fristen [2015] konnen zum Zweck der stufenweisen Umsetzung der
Ziele fiir den Wasserkorper verlangert werden, sofern sich der Zustand des beeintréchtigten Wasser-

korpers nicht weiter verschlechtert und die folgenden Bedingungen alle erfiillt sind:

a) Der betreffende Mitgliedstaat gelangt zu dem Schluss, dass sich verniinftiger Einschatzung nach
nicht alle erforderlichen Verbesserungen des Zustands der Wasserkorper innerhalb der in Absatz 1

genannten Fristen erreichen lassen, und zwar aus wenigstens einem der folgenden Griinde:

¢ Das nationale Recht spricht statt von Kosten von Aufwand.
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i) der Umfang der erforderlichen Verbesserungen kann aus Griinden der technischen Durch-

fithrbarkeit nur in Schritten erreicht werden, die den vorgegebenen Zeitrahmen {iberschreiten;

ii) die Verwirklichung der Verbesserungen innerhalb des vorgegebenen Zeitrahmens wiirde

unverhaltnismafig hohe Kosten verursachen;

iii) die natiirlichen Gegebenheiten lassen keine rechtzeitige Verbesserung des Zustands des

Wasserkorpers zu.

b) Die Verlangerung der Frist und die entsprechenden Griinde werden in dem in Artikel 13 ge-

nannten Bewirtschaftungsplan fiir das Einzugsgebiet im einzelnen dargelegt und erldutert.

c) Die Verlangerungen gehen nicht iiber den Zeitraum zweier weiterer Aktualisierungen des Be-
wirtschaftungsplans fiir das Einzugsgebiet hinaus, es sei denn, die Ziele lassen sich aufgrund der

natiirlichen Gegebenheiten nicht innerhalb dieses Zeitraums erreichen.

d) Der Bewirtschaftungsplan fiir das Einzugsgebiet enthalt eine Zusammenfassung derjenigen
Mafinahmen nach Artikel 11, die als erforderlich angesehen werden, um die Wasserkoper bis
zum Ablauf der verlangerten Frist schrittweise in den geforderten Zustand zu tiberfiihren, die
Griinde fiir jede signifikante Verzogerung bei der Umsetzung dieser Mafinahmen und den vor-
aussichtlichen Zeitplan fiir die Durchfithrung dieser MafSinahmen. Die aktualisierten Fassungen
des Bewirtschaftungsplans fiir das Einzugsgebiet enthalten eine Uberpriifung der Durchfithrung

dieser MafSnahmen und eine Zusammenfassung aller etwaigen zuséatzlichen MaSnahmen.”?

Die entscheidende Formulierung fiir die Diskussion der UnverhaltnismafSigkeit steht in a)
ii): ,die Verwirklichung der Verbesserungen innerhalb des vorgegebenen Zeitrahmens
wiirde unverhaltnisméafSig hohe Kosten verursachen.” Die Bedingung ist klar formuliert.

Die raumliche Bezugsebene fiir diese Ausnahme ist der Wasserkorper.

Weniger strenge Umuweltziele nach Art. 4 Abs. 5 WRRL
,Die Mitgliedstaaten konnen sich fiir bestimmte Wasserkorper die Verwirklichung weniger strenger
Umweltziele als in Absatz 1 gefordert vornehmen, wenn sie durch menschliche Tatigkeiten gemaf
Artikel 5 Absatz 1 so beeintrachtigt sind oder ihre natiirlichen Gegebenheiten so beschaffen sind, dass
das Erreichen dieser Ziele in der Praxis nicht moglich oder unverhiltnisméafiig teuer wére, und die

folgenden Bedingungen alle erfiillt sind:

a) Die 6kologischen und soziotkonomischen Erfordernisse, denen solche menschlichen Tatigkeiten
dienen, kénnen nicht durch andere Mittel erreicht werden, die eine wesentlich bessere und nicht

mit unverhaltnisméaBig hohen Kosten verbundene Umweltoption darstellen;

b) Die Mitgliedstaaten tragen Sorge dafiir, dass

- im Hinblick auf Oberflaichengewésser unter Beriicksichtigung der Auswirkungen, die
infolge der Art der menschlichen Tatigkeiten oder der Verschmutzung nach verniinfti-
gem Ermessen nicht hétten vermieden werden konnen, der bestmégliche 6kologische

und chemische Zustand erreicht wird;

5 Die entsprechende Stelle in § 25¢ Abs. 2 WHG lautet:
,Die Fristen nach Absatz 1 konnen verlangert werden, wenn keine weitere Verschlechterung des Gewasserzustands eintritt
und
1. die notwendigen Verbesserungen des Gewasserzustands auf Grund der natiirlichen Gegebenheiten nicht fristge-
recht erreicht werden konnen,
2. die vorgesehenen Mafinahmen nur schrittweise in einem ldngeren Zeitraum technisch durchfiihrbar sind oder
3. die Einhaltung der Frist mit unverhaltnisméafig hohem Aufwand verbunden wére.”
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- im Hinblick auf das Grundwasser unter Beriicksichtigung der Auswirkungen, die in-
folge der Art der menschlichen Tatigkeiten oder der Verschmutzung nach verniinfti-
gem Ermessen nicht hétten vermieden werden kénnen, die geringstmdglichen Veran-

derungen des guten Grundwasserzustands erfolgen.
c) Es erfolgt keine weitere Verschlechterung des Zustands des betreffenden Wasserkorpers;

d) Die weniger strengen Umweltziele und die Griinde hierfiir werden in dem in Artikel 13 genann-
ten Bewirtschaftungsplan fiir das Einzugsgebiet im einzelnen dargelegt, und diese Ziele werden

alle sechs Jahre tiberpriift.”¢

Auch bei diesen weniger strengen Umweltzielen ist die rdumliche Bezugsebene der Was-
serkorper. Von Unverhaltnismafliigkeit wird also in zwei Zusammenhéngen gesprochen:
1. im Hinblick auf die Kosten von Mafinahmen zur Verbesserung des Gewésserzustands
und 2. im Hinblick auf die Kosten von Alternativen zu den menschlichen Tatigkeiten, die
Wasserkorper beeintrachtigen. Eine Realisierung der Alternativen trégt ebenfalls zur Ver-
besserung des Gewasserzustands bei, weil damit vorhandene Beeintrachtigungen zukiinf-
tig vermieden werden. Insofern kann man diese Alternativen auch als Mafsnahmen zur
Verbesserung des Gewaisserzustands auffassen. Bei einer solchen Interpretation ware
Punkt a) redundant. Ob redundant oder nicht, ist fiir unsere Diskussion nicht von Belang;
festzuhalten ist aber, dass die Unverhaltnismafiigkeit von Kosten in beiden Fillen auf

Mafinahmen zu beziehen und durch dieselben Kriterien zu priifen ist.

Weitere Regelungen des Art. 4 WRRL

Neben , Fristverlangerung” und , geringeren Umweltzielen” gibt es in der WRRL weitere
Ausnahmeregelungen, die allerdings nicht Gegenstand des vorliegenden Berichtes sind.
Die Mitgliedsstaaten verstofien gemafs Art. 4 Abs. 7 nicht gegen die Richtlinie, wenn sie
den guten Gewadsserzustand nicht erreichen, weil , neue Anderungen der physischen Ei-
genschaften eines Oberflichenwasserkorpers oder (...) Anderungen des Pegels von
Grundwasserkorpern” die Ursache waren. Neben dem Umweltziel des , guten Zustands”
verlangt die WRRL auch, dass der Zustand eines Wasserkorpers — unabhéngig davon, ob
der Zustand sehr gut, gut oder schlecht ist — sich nicht verschlechtern darf. Auch fiir die-
ses Verschlechterungsverbot gibt es eine Ausnahmeregelung, die in Art. 4 Abs. 6 und Abs.
7 WRRL (§ 25d Abs. 2 und 3 WHG) niedergelegt ist.

¢ Die Formulierung des § 25d Abs. 1 WHG entspricht ihrem Sinn nach der WRRL:
,Die zustandigen Landesbehdrden konnen fiir bestimmte Gewasser weniger strenge Ziele als die Bewirtschaftungszie-
le nach § 25a Abs. 1 und § 25b Abs. 1 festlegen, wenn
1. die Gewdsser durch menschliche Téatigkeiten so beeintréachtigt oder ihre natiirlichen Gegebenheiten so beschaffen
sind, dass die Erreichung der Ziele unmoglich ist oder mit unverhaltnisméagig hohem Aufwand verbunden wire,
2. die dkologischen und sozio6konomischen Erfordernisse, denen diese menschlichen Tétigkeiten dienen, nicht
durch andere Mafinahmen erreicht werden konnen, die wesentlich geringere nachteilige Auswirkungen auf die
Umwelt hédtten und nicht mit unverhéltnismaflig hohem Aufwand verbunden wiren,
3. weitere Verschlechterungen des Zustands der Gewésser vermieden werden und
4. unter Beriicksichtigung der Auswirkungen, die infolge der Art der menschlichen Tatigkeiten oder der Gewasserbe-
schaffenheit nicht zu vermeiden waren, der bestmdgliche 6kologische und chemische Zustand erreicht wird.
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Bei einer Einstufung eines Wasserkorpers als , kiinstlich oder erheblich verandert” nach
Art. 4 Abs. 3 WRRL gilt statt des , guten 6kologischen Zustands” das Umwelt(teil)ziel ei-
nes ,guten O0kologischen Potentials”,” fiir dessen Nichterreichen wiederum die Fristver-
langerung nach Art. 4 Abs. 4 WRRL (§ 25c WHG in Verbindung mit den Landesgesetzen)
und Art. 4 Abs. 5 WRRL (§ 25d Abs. 1 WHG) in Anspruch genommen werden kénnen.

Art. 4 Abs. 8 WRRL ist insofern bedeutsam, dass er die Anwendung der Ausnahmereg-
lungen in den Absédtzen 3, 4, 5, 6 und 7 wieder einschréankt. Er besagt:
,Ein Mitgliedstaat, der die Absitze 3, 4, 5, 6 und 7 zur Anwendung bringt, tragt dafiir Sorge, dass
dies die Verwirklichung der Ziele dieser Richtlinie in anderen Wasserkoérpern innerhalb derselben

Flussgebietseinheit nicht dauerhaft ausschliefit oder gefihrdet und mit den sonstigen gemeinschaft-

lichen Umweltschutzvorschriften vereinbar ist.”

Die WRRL sieht keine Moglichkeit vor, Art. 4 Abs. 8 zu umgehen oder abzuschwéchen. In
der Praxis gibt es aber viele Tatbestdnde, in denen Umweltbeeintrachtigungen in einem
Wasserkorper auf den Zustand in anderen Wasserkorpern wirken. Das gilt zum Beispiel
fiir nicht-durchgéangige Querbauwerke am Unterlauf, die verhindern, dass Lachse ihre
Laichgebiete im Oberlauf erreichen konnen, oder fiir Stoffbelastungen im Oberlauf, die
auch die Unterlaufe belasten. Wenn der Eintrag eines prioritdren Stoffes im Oberlauf
technisch dauerhaft nicht verhindert werden kann und trotz Verdiinnung im Unterlauf
dennoch der gute Zustand verfehlt wird, ware nach Abs. 8 im unterliegenden Wasserkor-
per kein geringeres Umweltziel im Hinblick auf diesen prioritaren Stoff zuldssig. Im Um-
weltzielepapier der Wasserdirektoren (CIS 2005: 26) wird auf diese Schwierigkeit hinge-
wiesen, aber auch noch keine Losung vorgeschlagen:

,Im Hinblick auf die Verbindungen von Wasserkdrpern untereinander hdangt die Anwendung dieser

Vorschrift [Art. 4 Abs. 8 WRRL] sehr von der fiir die Identifizierung von Wasserkdrpern verwende-

ten Methode ab. Klar ist, dass es keinen Automatismus fiir die Begriindung von Ausnahmen in ei-

nem angrenzenden Wasserkorper auf der Grundlage einer Beurteilung fiir einen anderen Wasser-

korper geben kann. Dies bedeutet nicht zwangslaufig, dass die Griinde fiir eine Ausnahme (z.B.

Wassernutzung oder signifikante Belastungen) stets in dem Wasserkorper liegen miissen, fiir den ei-

ne Ausnahme angestrebt wird. Um das Risiko einer falschen Anwendung dieser wichtigen Vorschrift

zu vermeiden, sollten konkrete Beispiele fiir bewahrte Praktiken ausgetauscht werden.”

Erste Gedanken zur Ableitung von Kriterien fiir unverhiltnismifige Kosten

Eine Priifung der (Un-)Verhéltnismafiigkeit von Kosten erfordert, die Kosten in ein Ver-

héltnis zu einem Vergleichsmafistab zu setzen. Mogliche Vergleichsmaf3stabe sind:

1. bei Einzelmafinahmen:
* der Nutzen und die Wirkung der Mafinahme,

* die Kosten anderer (vergleichbarer) Mafinahmen;

7 Das davon unabhéngige Umwelt(teil)ziel des , guten chemischen Zustandes” bleibt fiir , kiinstlich oder erhebliche veréan-
derte” Wasserkorper erhalten.
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2. bei Mafinahmenkombinationen:
* der Nutzen, d. h. die positiven Auswirkungen einer Mafinahmenkombination,
* die Zahlungsfahigkeit privater Kostentrager und
» die Zahlungsfahigkeit staatlicher Kostentrager (Haushalt eines Bundeslandes).

Als Kostentrager kommen in Betracht:
* einzelne Akteure (Privatpersonen oder juristische Personen, also Betriebe, Unter-
nehmen, Zweckverbénde),
* Gruppen von Akteuren (z.B. 6konomische Sektoren wie die Landwirtschaft oder
Energiewirtschaft, private Haushalte einer Region bzw. eines Bundeslandes) und
» der Staat.

Der Vergleich von Kosten von Mafsnahmenkombinationen mit deren Nutzen lauft auf eine
okonomische Nutzen-Kosten-Analyse heraus. Sicherlich ist der Vergleich von Nutzen und
Kosten eine Moglichkeit, um Unverhaltnismafiigkeit festzustellen und zu rechtfertigen.
Dieses Kriterium wird in der vorliegenden Studie gemafs ihrer Aufgabenstellung nur am
Rande behandelt. Im Zentrum stehen vielmehr diejenigen Kriterien, die die Zahlungsfa-
higkeit privater und staatlicher Kostentrager als Vergleichsmaf3stab fiir die Kosten heran-

ziehen.

Der Vergleich der Kosten und Wirkungen einer Mafinahme mit den Kosten und Wirkungen
einer Alternative ist Gegenstand einer Kosteneffektivitits-Analyse. Daher konnen die
Vergleichsmafistabe unter 1. hochstens eine Indikatorfunktion fiir die Unverhéaltnisma-

Bigkeit von Kosten haben.

1.4 Struktur des Berichtes

Im folgenden Kapitel 2 werden verschiedene potentielle Kriterien fiir die Unverhaltnis-
mafiigkeit anhand von ,Steckbriefen” charakterisiert und im Hinblick auf ihre Eignung
eingeschatzt (Abschnitt 2.2). Einleitend werden in Abschnitt 2.1 einige Ansitze zur Fest-
stellung der Unverhaltnismafiigkeit von Mafinahmenkosten aus ausgewahlten Nachbar-
landern vorgestellt. In Abschnitt 2.3 wird kurz auf die Besonderheiten in internationalen

Flussgebieten eingegangen.

Im dritten Kapitel wird ein Vorschlag fiir die Gestaltung des Prozesses zur Priifung der
Ausnahmen entwickelt. In den beiden Fallstudien , Nitrat im Grundwasser” (Kapitel 4)
und , Durchgéngigkeit” (Kapitel 5) wird, soweit moglich, die Anwendbarkeit der Krite-
rien der Unverhaltnismafsigkeit, die in Kapitel 2 als prinzipiell tauglich erachtet wurden,
getestet. Die Fallstudien bauen zwar auf empirischen Daten und Fakten auf, sind aber in-
sofern synthetisch, als die Kriterien nicht an einer konkreten Maffnahmenkombination in
einem konkreten Wasserkorper getestet werden. Vielmehr wird gezeigt, wie sich die abs-
trakten Kriterien in den Fallstudien in konkrete Kriterien iibersetzen bzw. nicht iiberset-
zen lassen und wo mit Schwierigkeiten bei der Datenbeschaffung zu rechnen ist. Kapitel 6

fasst die Ergebnisse der Studie zusammen und gibt einen Ausblick.
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2 Kiriterien der Unverhiltnismifligkeit von Kosten

2.1 Unverhiltnismiflige Kosten in der WRRL — Ansitze in ausgewdhlten
Nachbarlindern

Als Inspiration soll im Folgenden soll ein Blick iiber den nationalen Tellerrand geworfen
werden. Wie fiir viele andere Aspekte der WRRL gilt auch fiir die Frage der Unverhalt-
nisméafiigkeit von Mafinahmenkosten, dass die selbe Diskussionen, wenn auch mit ande-
ren Akzenten und Schwerpunkten, auch in anderen Mitgliedsstaaten gefiihrt werden,
zumal diese sich in der Umsetzung mit ahnlichen Problemen und Herausforderungen

konfrontiert sehen.

Fiir die folgenden Ausfithrungen wird jedoch darauf hingewiesen, dass bisher in keinem
Mitgliedsstaat eine definitive Entscheidung getroffen wurde, wie die Unverhaltnismafig-
keit von Kosten in der praktischen Umsetzung der WRRL beurteilt werden soll. Die fol-
genden Beobachtungen kénnen sich insofern nur auf Positionspapiere, Beratungsprojekte,
Empfehlungen und andere Arbeitspapiere stiitzen. Der beschriebene Sachstand in einigen
ausgewahlten Nachbarlandern ist ,work in progress” und gibt den dokumentierten Stand
der Diskussion in diesen Landern wieder; die endgiiltige Umsetzung kann durchaus an-
ders ausfallen. Die Darstellung erhebt ferner keinen Anspruch auf Vollstandigkeit — we-
der, was die Auswahl der Lander angeht, noch die Auswahl der ausgewerteten Literatur
betreffend. Ziel war vielmehr, einen Eindruck vom Stand der Diskussion in wichtigen
Mitgliedsstaaten zu vermitteln und innovative Anséatze in verschiedenen Landern darzu-

stellen.

Die analysierten Dokumente lassen im Wesentlichen zwei Schwerpunkte in der Diskussi-
on erkennen: einerseits werden Kriterien fiir (Un-)Verhédltnismafligkeit diskutiert, ande-
rerseits die Methoden erortert, anhand derer die Verhadltnismafligkeit getestet werden
kann. Bei letzterem wird insbesondere die Frage gestellt, in welchen Fallen monetare Be-
wertungsmethoden zum Einsatz kommen, und wie die Komplexitdt der Untersuchungs-

methode an die Komplexitat der Entscheidungssituation angepasst werden kann.

2.1.1  Frankreich: verhiltnismdfig pragmatisch und sozial

Die Diskussion iiber unverhéltnismafiige Kosten wird in Frankreich wesentlich von den
Wasserbehorden gefiihrt, die auf Ebene der Flusseinzugsgebiete fiir die Umsetzung der
WRRL zustandig sind. Exemplarisch sei hier auf zwei Beitrage aus den Einzugsgebieten
Seine-Normandie und Artois-Picardie hingewiesen, die in Frankreich zu den Vorreitern

der 6konomischen Analyse gehoren.

Yann Laurans, damals leitender Okonom der Wasseragentur Seine-Normandie, schlagt

eine Methodik zur Kosteneffizienzanalyse und Mafinahmenauswahl im Einzugsgebiet
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Seine-Normandie vor und stellt darin auch pragmatische Schwellenwerte zur Beurteilung

der UnverhaltnismafSigkeit vor (Laurans 2006).

Laurans sieht eine wichtige Rolle des Verhaltnismafligkeitskriteriums darin, die Anstren-

gungen von Mitgliedsstaaten an 6konomische Machbarkeiten anzupassen. Die Auslegung

des Begriffs wirft dabei Fragen der innereuropdischen Fairness und des Wettbewerbs auf.

Darum muss die 6konomische Rechtfertigung von unverhaltnisméafiigen Kosten auf einer

genauen Analyse beruhen. Allerdings sollte dies in vielen Fallen nicht in komplexe 6ko-

nomische Untersuchungen ausufern, nur um etwas darzustellen, was allen Betroffen oh-
nehin klar ist und nur dazu dient, absurde Standpunkte zu widerlegen. Um die 6konomi-
sche Bewertung auf solche Fille zu konzentrieren, in denen sie einen Mehrwert fiir die

Entscheidungsfindung hat, geschieht der UnverhaltnismafSigkeitstest in Seine-Normandie

in zwei Schritten:

e In einem ersten Schritt wird die Verhaltnismafsigkeit von Kosten im Verhaltnis zu
dem derzeitigen Ausgabenniveau eingeschétzt. Dazu werden die durchschnittlichen
jahrlichen Kosten der Mafinahmen, die zur Zielerreichung noétig sind, mit den bishe-
rigen durchschnittlichen jahrlichen Ausgaben fiir die Gewésserbewirtschaftung ver-
glichen. Hierzu werden nach Moglichkeit die laufenden Ausgaben von Gemeinden,
Landwirten, Industrie etc. betrachtet. Als Schwellenwert fiir eine eingehende Priifung
der Verhéltnismafiigkeit von Mafinahmenkosten werden 20 Prozent angesetzt: In al-
len Fillen, in denen die Kosten der zusatzlichen Mafinahmen um weniger als 20 Pro-
zent liber den derzeitigen Ausgaben liegen, soll den Stakeholdern vorgeschlagen
werden, auf eine eingehende VerhiltnismafSigkeitspriifung zu verzichten und damit
keine Ausnahmetatbestinde beantragen zu konnen. Wahrend dieser Schwellenwert
von 20 Prozent ein Stiick weit willkiirlich erscheint, erlaubt er in Anbetracht der Pra-
zision, mit der Kosten abgeschatzt werden konnen, ein praktikables Vorgehen. Dieser
erste Schritt stellt eine Art Vorpriifung (Screening) dar.

e In den Fillen, in denen die Kosten die 20 Prozent-Grenze {ibersteigen, wird in einem
zweiten Schritt die Unverhaltnisméafiigkeit mittels einer Kosten-Nutzen-Analyse beur-
teilt. Dies basiert auf der Annahme, dass Ausnahmen von der Zielerreichung nur
dann angebracht sind, wenn die erwarteten Kosten erheblich iiber den derzeitigen
Kosten liegen, und die Kosten nicht durch einen entsprechenden Zusatznutzen durch
die Umweltverbesserung kompensiert werden. Zur Berechnung des Nutzens werden
sowohl marktgangige Wirkungen (etwa im Tourismus oder in der Trinkwasserver-
sorgung) wie auch nicht marktgangige Wirkungen (nutzungsunabhéngige Werte der
verbesserten Umweltqualitat) betrachtet. Um die letztere Kategorie 6konomisch zu
bewerten, ist die Ubertragung von Bewertungsergebnissen aus anderen moglichst
vergleichbaren Regionen (benefit transfer) vorgesehen.® Die Ergebnisse der Kosten-
Nutzen-Analyse sollen keinesfalls als Handlungsanweisung interpretiert werden,
sondern mit lokalen Betroffenen diskutiert werden und so Teil eines Biirgerbeteili-

8 Im Prinzip kénnen diese Regionen iiberall in Europa oder auch aufierhalb liegen. Allerdings ist beim benefit transfer zu
beachten, dass die Fehler steigen je unvergleichbarer die Regionen sind. Hierbei sind auch kulturelle Unterschiede zu be-
trachten. Eine griindliche Untersuchung der Vergleichbarkeit ist Bestandteil jeder soliden Benfit-Transfer-Analyse.
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gungsverfahrens sein. Die Entscheidungen iiber Ausnahmetatbestande beruhen da-
mit letztlich auf einer politischen Debatte, die durch die 6konomische Analyse infor-

miert wird.

Der Ansatz in Seine-Normandie, wie Laurans ihn darstellt, filtert zundchst mogliche Falle
von Unverhaltnismafsigkeit aus, indem er die wirtschaftliche Tragfahigkeit der Sektoren
Haushalte, Industrie, Landwirtschaft und 6ffentliche Hand priift. Daran schliefst sich die

Hauptpriifung der Verhaltnismafligkeit im Sinne eines Kosten-Nutzen-Vergleichs an.

In einem Diskussionsbeitrag schlagt Arnaud Courtecuisse (2005) von der benachbarten
Wasseragentur Artois-Picardie eine Untersuchung der Unverhaltnismafigkeit auf Basis
des Haushaltseinkommens und der Wasserversorgungskosten vor. Als Indikator fiir die
UnverhaltnismafSigkeit berechnet er das Verhaltnis zwischen durchschnittlicher Wasser-
rechnung und durchschnittlich verfiigbarem Haushaltseinkommen fiir das Einzugsgebiet
Artois-Picardie, in dem 5 Millionen Menschen leben. Der durchschnittliche Wasserpreis
lag 2004 bei 3,28 Euro pro Kubikmeter, in einigen Teilregionen allerdings iiber fiinf Euro.
In einigen dieser Gegenden ist gleichzeitig das verfiigbare Haushaltseinkommen sehr
niedrig (fiir Artois-Picardie insgesamt liegt das Einkommen 20 Prozent unter dem natio-
nalen Durchschnitt). Als Folge finden sich im Einzugsgebiet etliche Gemeinden, in denen
die Kosten der Wasserver- und -entsorgung 3 Prozent oder mehr des verfiigbaren Haus-
haltseinkommens ausmachen - sei es wegen hoher Kosten oder wegen geringer Einkom-
men. Dabei sollten laut Grenzwerten der OECD und der EU, die Courtecuisse anfiihrt,
diese Ausgaben 2 Prozent des verfiigbaren Einkommens nicht iiberschreiten. Insofern
kommt er zu dem Ergebnis, dass die Kosten der Wasserver- und -endversorgung fiir die
Betroffenen bereits jetzt schon stellenweise unverhaltnismafiig hoch sind. Ein interessan-
ter Aspekt ist dabei die rdaumliche Betrachtungsebene: wie Courtecuisse zeigt, werden die
,Hotspots” in der Belastung erst bei einer Betrachtung auf Gemeindeebene sichtbar. Bei
einer hoheren Aggregation werden diese Probleme durch die Bildung von Durch-

schnittswerten nivelliert.

Wahrend der Ansatz von Courtecuisse gut geeignet ist, um die soziale Dimension der
Unverhaltnismafiigkeit von Kosten zu beleuchten, ist er gleichzeitig unbefriedigend, da er
die Moglichkeit von Transfers zwischen Gemeinden nicht beriicksichtigt und auch die
Moglichkeit von Transfers innerhalb der Gemeinden mittels einer an der Zahlungsfahig-
keit orientierten Tarifgestaltung vernachlassigt. Auf diese Weise scheint der Ansatz nahe
zu legen, dass Ausnahmetatbestande bevorzugt in armen Gebieten mit hoher Umweltbe-
lastung in Anspruch genommen werden sollten — was mit dem Gedanken der Solidaritat
unvereinbar ware. Schliefllich wird der Blick verengt und suggeriert, dass Mafsnahmen
zum Erreichen des guten Zustands nur durch die Trinkwassernutzer zu finanzieren sind
und dass die Verbesserung des Gewdsserzustands nur der Verbesserung der Trinkwas-

serversorgung dient und nicht vielféltige andere positive Effekte haben kann.
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2.1.2  Niederlande: Verhiltnismdfiigkeit als Vergleich von Kosten und landesweiter Zahlungsbe-
reitschaft

In einem Beitrag zu einem Bericht zu unverhaltnismafsigen Kosten fiir das niederlandi-
sche RIZA stellt Roy Brouwer mdgliche Definitionen fiir die (Un-)Verhaltnismafsigkeit
von Mafinahmenkosten dar (Syncera 2005). Da der Begriff der (Un-)Verhaltnismafigkeit
von Kosten in den Wirtschaftswissenschaften nicht definiert ist, schlagt Brouwer vor, den
Begriff anhand der finanziellen und wirtschaftlichen Konsequenzen zu definieren, die ei-
nerseits mit den eingesetzten Mitteln (Mafsnahmen) und andererseits mit den erreichten
Wirkungen (guter Zustand) verbunden sind. Dabei wird der Unterschied zwischen finan-
ziellen und wirtschaftlichen Konsequenzen betont: Wahrend die finanziellen Konsequen-
zen aus den Nettokosten der Mafinahmen bestehen, sind die wirtschaftlichen Konsequen-
zen mit der Verteilung dieser Kosten auf die verschiedenen Wirtschaftsakteure verbun-
den. Um die Verteilung der Kosten zu beurteilen, ist wiederum eine Einschatzung der 6-
konomischen Tragfdhigkeit der Wirtschaftsakteure (d.h. ihrer Zahlungsfahigkeit) notig.
Die Unterscheidung zwischen finanziellen Konsequenzen (Nettokosten) und wirtschaftli-
chen Konsequenzen (Kostenverteilung) findet sich auch in dem Instrumentarium wieder,
das Brouwer fiir den Unverhaltnismafligkeitstest vorschldgt: so lassen sich die Nettokos-
ten durch eine Kosten-Nutzen-Analyse beurteilen. An diese schliefit sich eine Analyse der
finanziellen Geldstrome an, mit dem Ziel, die Belastung einzelner Akteure und Sektoren

darzustellen.

Zur Frage der Kiriterien fiir VerhdltnismafSigkeit weist Brouwer darauf hin, dass hierfiir
keine objektiven Kriterien vorliegen, und sich diese auch nicht aus anderer Gesetzgebung
(z. B. der FFH-Richtlinie) ableiten lassen. Die Diskussion um das Kyoto-Protokoll zeigt je-
doch, dass die Einschadtzung, welche wirtschaftlichen Belastungen als akzeptabel anzuse-

hen sind, in verschiedenen Landern sehr unterschiedlich ausfallen kann.

Als mogliche Kriterien fiir die Verhaltnismafliigkeit von Mafinahmenkosten nennt Brou-

wer u.a.:
e Die Auswirkungen der Maffnahmen auf das BSP-Niveau und Wachstum (regional
und sektoral aufgegliedert).

e Die Auswirkungen der Mafinahmen auf die Entwicklung von Preisen und von
Steuern und Abgaben, und damit auf das verfligbare Haushaltseinkommen.

e Die sektorale Verteilung der Belastungen zwischen Haushalten, Landwirtschaft
und Industrie.

Als Kriterium fiir die Zahlungsfahigkeit einzelner Firmen und Betriebe werden Gewinn-

margen und Liquiditat erwahnt.

Dabei weist Brouwer darauf hin, dass die entstehenden Kosten letztlich grofitenteils
durch die privaten Haushalte getragen werden: sei es durch Preisaufschlage fiir Produkte,

wenn die Zusatzkosten von Erzeugern an die Verbraucher weitergereicht werden, oder
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sei es durch zusatzliche Steuern und Abgaben. Fiir die Frage, bis zu welchem Anteil des
Haushaltseinkommens Kosten als zumutbar oder verhaltnisméafiig angesehen werden
konnen, gibt es jedoch keinen einfachen Mafstab. Damit kommt man schliefdlich wieder
zu der Feststellung, dass die Entscheidung tiiber (Un-)VerhaltnismafSigkeit von Kosten
letztlich eine politische Entscheidung ist. Die Frage, was uns die Verbesserung der Ge-
wasserqualitdt aus gesellschaftlicher und politischer Sicht Wert ist, kann 6konomisch

nicht beantwortet werden, 6konomische Methoden konnen sie allenfalls beleuchten.

Auch als Beitrag zu dieser Frage wurde in den Niederlanden 2004 eine umfangreiche Zah-
lungsbereitschaftsanalyse fiir Verbesserungen des Gewaisserzustands durchgefiihrt
(Brouwer 2004). Diese kommt zu dem Ergebnis, dass die Zahlungsbereitschaft fiir Verbes-
serungen des Gewasserzustands, wie sie zum Erreichen der WRRL-Ziele notwendig sind,
zwischen 90 und 105 Euro pro Haushalt liegt.” Landesweit ergibt sich daraus eine Zah-
lungsbereitschaft von 625 bis 725 Milliarden Euro pro Jahr. Im Verhaltnis zu den laufen-
den Ausgaben fiir den Gewdsserschutz entsprache dies einer Steigerung von rund 20 Pro-
zent. Dabei wird nicht explizit gesagt, dass dieser Wert eine Schwelle darstellt, ab der
Kosten als unverhaltnismafiig zu betrachten sind. Es wird allerdings darauf hingewiesen,
dass zur Beurteilung der Unverhaltnismafligkeit von Mafsnahmen auch der monetar be-
wertete Nutzen dieser MafSnahmen heranzuziehen ist, wie er sich in der landesweiten

Zahlungsbereitschaft niederschlagt.

Ein praktisches Anwendungsbeispiel aus der Benelux-Region findet sich schliefSlich im
WATECO-Dokument (2003). Mittels eines Expertenforums wurde dort die Verhaltnis-
mafligkeit von Maffnahmenkosten im Miindungsgebiet der Schelde zwischen den Nieder-
landen und Belgien eingeschatzt. Nachdem ein Ausgangsszenario und eine Trendlinie
festgelegt wurden, um zukiinftige Auswirkungen soziookonomischer Belastungsfaktoren
abzuschatzen, wurde ein Expertenforum einberufen, um zu beurteilen, ob die Kosten fiir
die Erreichung oOkologischer Ziele unverhdltnismaflig sein konnten. Als Alternativen
wurden dabei zwei Szenarien betrachtet: Riickgang der Schifffahrt durch Verzicht auf ei-
ne weitere Vertiefung der Fahrrinne oder Einschrankung wirtschaftlicher Landnutzung
durch den Riickbau von Deichen. Hierfiir wurde unterschieden zwischen signifikanten
Auswirkungen mit zugehorigen Kosten, signifikanten, aber nicht quantifizierbaren Aus-
wirkungen, und nicht signifikanten Effekten. Die erste Kategorie wurde einer Kosten-

Wirksamkeitsanalyse unterzogen.
Um die Verhaltnismafsigkeit der Kosten einer Nichtvertiefung der Fahrrinne zu beurtei-
len, wurden folgende Kriterien herangezogen:

e Zahlungsfahigkeit (der offentlichen Hand und privater Akteure);

e Kostenvergleich;

e Kosten-Nutzeneinschiatzung.

9 Diese Zahlungsbereitschaft ist zusétzlich zu den bestehenden Belastungen der Haushalte fiir die Wasserver- und -ent-
sorgung und den bestehenden Steuerbelastungen.
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Da die offentlichen Gelder fiir die vorgeschlagenen MafSnahmen ausreichend waren und
die Kosten fiir den privaten Sektor vergleichsweise niedrig lagen, wurde die Mafsnahme
anhand des Kriteriums Zahlungsfahigkeit als nicht unverhaltnismafig eingestuft. Dabei
wurde angemerkt, dass in einer griindlicheren Analyse zuséatzliche Indikatoren wie Aus-
wirkungen auf Wettbewerbsfahigkeit oder auf die Liquiditat privater Firmen einbezogen

werden sollten.

Fiir den Kostenvergleich wurde ein dhnliches Projekt in den Niederlanden herangezogen,
in dem erheblich hohere Kosten notig waren, um einen vergleichbaren 6kologischen Nut-
zen zu erzielen, daher wurde die MafSnahme auch anhand dieses Kriteriums als nicht un-
verhiltnisméafiig eingeschatzt. Fiir einen ausgeweiteten Kostenvergleich wurden Kosten

pro Hektar vergleichbarer Naturqualitat als Indikator vorgeschlagen.

Die Quantifizierung und Bewertung des 6kologischen Nutzens und der gesellschaftlichen
Wohlfahrtseffekte im Rahmen einer Kosten-Nutzen-Analyse erwies sich dagegen als
problematisch. Da die anderen Kriterien nicht auf eine UnverhaltnismafSigkeit der Kosten
hinwiesen, entschied das Expertenforum, auf eine monetire Bewertung der Kosten und
Nutzen zu verzichten (WATECO 2003: Using an expert panel to assess disproportionate
costs in the Scheldt estuary, 165, 234-235).

2.1.3  Grofbritannien: viele Unverhiltnismifigkeiten

Die bislang umfassendste Diskussion moglicher Kriterien fiir die Unverhaltnismafigkeit
von Kosten wurde von Postle et al. (2004) vorgelegt. Die Frage nach moglichen Kriterien
wird zudem derzeit in einem eigenen Forschungsvorhaben untersucht. Ergebnisse dieses
Vorhabens waren fiir Ende 2006 erwartet, waren aber bis Februar 2007 noch nicht verof-
fentlicht.

Fiir die Entscheidung zu Ausnahmetatbestanden sehen Postle et al. einen flexiblen Ansatz
vor, bei dem die Tiefe der Analyse an die Komplexitat der Entscheidungssituation ange-
passt wird. Die Analysemethode reicht von einer einfachen Abwéagung mit quantitativen
Elementen bis hin zu einer vollstandigen volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse.
Die vorgesehene Detailtiefe hangt u. a. davon ab,

e ob eine generelle Einigung unter Betroffenen iiber die Notwendigkeit von Maf3-
nahmen besteht;

e 0b sich alternative Mafsnahmen unterschiedlich auf die verschiedenen Dimensio-
nen des guten 6kologischen Zustands auswirken;

e ob signifikante Kosten und Vorteile fiir Dritte bestehen, die nicht in der Kosten-
Wirkungsanalyse aufgenommen wurden.

Die Einschdatzung, ob eine Mafsnahmenkombination unverhaltnismafsig ist, wird als ein

zusétzlicher Schritt beschrieben, der sich an die Kosten-Wirksamkeitsanalyse zur Mafs-
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nahmenauswahl anschliefst. Zur Beurteilung der Verhaltnismafiigkeit schlagen Postle et

al. eine breite Auswahl an Kriterien vor:

ein Vergleich von gesellschaftlichen Kosten und gesellschaftlichen Nutzen, wobei
Unverhaltnismafligkeit durch einen bestimmten Schwellenwert im Kosten-
Nutzen-Verhaltnis definiert wird;

ein Vergleich von Kosten zwischen unterschiedlichen MafSsnahmen, zwischen Sek-
toren und zwischen Flusseinzugsgebieten (etwa als landesweiter Vergleich der
Kosten pro erzielter Wirkung);

eine Berechnung des marginalen Nutzen-Kostenverhaltnisses, falls weitere Maf3-
nahmen zu einem bestehenden Mafinahmenpaket hinzugenommen werden (und
so die 6kologische Wirksamkeit verbessert wird);

die Verteilung von Kosten unter Sektoren unter Beriicksichtigung des ,Polluter-
Pays-Principle” und um Quersubventionen offenzulegen;

die Hohe der Ausgaben eines bestimmten Sektors fiir den Gewasserschutz in der
Vergangenheit (etwa fiir eine Periode von 5-10 Jahren);

die Bedeutung zusétzlicher Kosten fiir die wirtschaftliche Uberlebensfahigkeit ei-
ner Firma oder eines Sektors, einschliefllich wirtschaftlicher Folgeeffekte;

die Analyse der Verteilung von Kosten und Nutzen iiber alle Sektoren hinweg.

Ausgehend von diesen moglichen Kriterien empfehlen Postle et al. eine gemischte Heran-

gehensweise, die folgendes einbezieht:

1.

Den Gegenwartswert des MafiSnahmenprogramms, unterstiitzt durch selektive
Angaben zum Nutzen-Kosten-Verhaltnis mit dazugehorigen Warnhinweisen;

Einen vereinfachten Test der wirtschaftlichen Tragfahigkeit, ausgehend von einer
finanziellen Analyse auf Ebene von Firmen oder auf sektoraler Ebene;

Eine sektorale Analyse der Verteilung von Kosten und den Beitrag zum Gesamt-
nutzen als Indikator, in welchem Maff das Verursacherprinzip zur Anwendung
kommt;

Eine Einschdatzung der Verteilungswirkung, bei der die Tragerschaft der Kosten in
letzter Instanz (ggf. nach Uberwilzung der Kosten) betrachtet wird.

Postle et al. argumentieren dabei — wie auch andere Autoren —,dass die Entscheidung ii-

ber die Verhaltnismafligkeit von Mafinahmenkosten letztlich eine politische Entscheidung

ist. Um sicher zu stellen, dass das offentliche Interesse angemessen berticksichtigt wird,

sollte die Kosten-Nutzen-Analyse Hauptgrundlage fiir die Entscheidung sein. Durch die

Verteilungsanalyse konnen dann die Bedenken und Beschwerden bestimmter Sektoren

angemessen berticksichtigt werden.

Insofern lasst sich festhalten, dass die Diskussion in Grofsbritannien auf die besten me-

thodischen Grundlagen und die systematischste Betrachtung in Europa aufbaut. Dabei

hebt sich die vorgesehene Losung dadurch hervor, dass 6konomische Bewertungsverfah-
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ren stiarker im Entscheidungsprozess verankert sind als andernorts, selbst wenn verschie-
dene Stellen vorgesehen sind, an denen die Analyse abgekiirzt und vereinfacht werden

kann.

Als praktisches Anwendungsbeispiel fiir die Beurteilung unverhidltnismafliger Kosten
findet sich im WATECO-Dokument der Fall des Ribble-Einzugsgebiets im Norden Eng-
lands. Dieses Fallbeispiel stellt ein mogliches Prozedere anhand der Kosten und Nutzen
zweier Mafsnahmen vor. Mafsnahme 1 erreicht den guten Zustand bis 2015, ist allerdings
mit hohen Kosten verbunden. Mafinahme 2 erreicht dasselbe Ziel zu niedrigeren Kosten
bis 2021. Insofern steht hier die Frage im Mittelpunkt, in welchem Ausmafs welche Kosten

durch eine Verlangerung der Fristen verringert werden konnen.

Zur Bewertung des Nutzens der MafSnahmen werden im Rahmen eines , benefit transfer”
Ergebnisse aus anderen Studien auf den vorliegenden Fall {ibertragen. So wird fiir Mafs-
nahme 1 ein jahrlicher Nutzen von rund 120.000 Euro und fiir Mafinahme 2 ein jahrlicher
Nutzen von rund 82.000 Euro geschitzt. Da Mafinahme 1 zusétzliche Kosten von rund
480.000 Euro pro Jahr verursacht, erschien Mafinahme 2 als die bessere Strategie, so dass
ein Ausnahmetatbestand in Bezug auf die Fristen zur Zielerreichung in Kauf genommen
werden konnte. Da aber die Nutzenbewertung durch einen , benefit transfer” mit hohen
Unsicherheiten verbunden ist, insbesondere was die Bewertung okologischer Verbesse-
rungen angeht, wurde fiir die Entscheidung eine Konsultation mit betroffenen Stakehol-
dern angesetzt. Diese fiihrte unter anderem zu der Erkenntnis, dass eine repradsentativere
Préaferenzanalyse angebracht sei. Aus dieser wurde fiir den Nutzen von Mafsnahme 1 ein
implizierter Wert von rund 60.000 Euro pro Jahr abgeleitet. Dies wurde, zusammen mit
den vorherigen Daten, in einen wiederholten Entscheidungsprozess iibernommen, mit
dem Ergebnis, dass die Qualitdtsziele fiir den Ribble bis 2015 nur zu unverhaltnisméafsig

hohen Kosten zu erreichen seien.

2.1.4  Schottland: Verhiltnismifigkeit in der Bewertung der VerhiltnismdfSigkeit

In einem Papier zu Ausnahmetatbestianden aus dem Jahr 2003 macht die schottische Um-
weltagentur SEPA zwar keine detaillierten Aussagen zu moglichen Kriterien der Verhalt-
nismafliigkeit, geht aber dafiir auf die zeitliche Dimension der Betrachtung ein (Interwies
und Kampa 2003). So weist das Papier darauf hin, dass die Hohe von Mafinahmenkosten
entscheidend davon abhéngt, in welchem Zeitraum die Mafsnahmen umgesetzt werden.
Dies ist nicht nur fiir Ausnahmen als Fristverlingerung von Interesse, sondern bedeutet
auch, dass die Kosten der Zielerreichung unverhaltnisméafliig werden konnen, wenn die
Umsetzung der Mafinahmen nicht rechtzeitig eingeleitet wird. Dies darf natiirlich nicht
dazu fiihren, dass durch Untétigkeit erst die Voraussetzungen fiir einen Ausnahmetatbe-

stand geschaffen werden.
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Ein jiingerer Bericht fiir das schottische und nordirische Umweltforschungszentrum
SNIFFER (Interwies et al. 2005) geht ebenfalls nicht detailliert auf mogliche Kriterien fiir
Unverhaltnismafigkeit ein. Vielmehr gehen Interwies et al. vor dem Hintergrund der lau-
fenden Diskussion in Grofibritannien davon aus, dass der (monetir bewertete) Nutzen
von Mafinahmen ein wesentliches Kriterium darstellt. Daher gehen die Autoren der Frage
nach, welche Rolle 6konomische Bewertungsmethoden fiir welche Arten von Entschei-
dungen spielen sollten. Unterschieden wird dabei zwischen Fristverlangerung und nied-
rigeren Umweltzielen, wobei die Rolle der 6konomischen Bewertung bei der Fristverlan-

gerung als eher gering gesehen wird, bei niedrigeren Umweltzielen dagegen als wichtig.

Der Bericht geht grundsatzlich davon aus, dass die Komplexitat der Entscheidungssitua-
tionen in Schottland geringer ist als in England, und insofern ein Entscheidungsverfahren
mit geringerer Detailtiefe angebracht ist. Fiir die Einschatzung, ob die Kosten vorgeschla-
gener MafsSnahmen unverhaltnisméaflig sind, wird daher eine schrittweise Herangehens-
weise vorgesehen, die unterschiedliche Priifungsmethoden in zunehmender Komplexitat

einsetzt.
¢ Die Anfangsuntersuchung, ob Maffnahmen auf Firmenniveau zu unverhaltnisma-
Bigen Belastungen fiihren, wird mittels eines einfachen Formulars durchgefiihrt,
wobei man sich hauptsachlich auf die Experteneinschdtzungen des lokalen Sach-
bearbeiters stiitzt;

e Aufbauend auf den aggregierten Einzelfallergebnissen kann eine Analyse auf
Branchenebene fiir ganz Schottland und Nordirland durchgefiihrt werden, die die
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der Mafinahmenprogramme untersucht.
Dafiir kann etwa eine Multikriterien-Analyse zum Einsatz kommen, die auch qua-
litative Einschdatzungen umfasst. Diese Analyse wird genutzt, um mogliche Mafs-
nahmen mit Branchenvertretern zu diskutieren.

e Der néchste Schritt ware die Durchfiihrung einer Kosten-Nutzen-Analyse fiir ganz
Schottland/Nordirland, die die Ergebnisse der vorangegangenen Schritte liber
Firmen und Sektoren hinweg aggregiert. Die Analyse soll auf aggregierter Ebene
die Moglichkeit von Ausnahmetatbestinden und Anpassungen des Mafsnahmen-
programms untersuchen und sollte in enger Zusammenarbeit mit Branchenver-
banden und anderen Stakeholdern durchgefiihrt werden.

e Falls auf dieser Grundlage keine Einigung mit einzelnen betroffenen Firmen mog-
lich ist, wird als letzter Schritt eine detaillierte Kosten-Nutzen-Analyse der vorge-
schlagenen Mafsnahmen auf lokaler Ebene noétig. Dies sollte auf wenige Streitfalle
beschrankt bleiben.

Auf diese Weise soll sichergestellt werden, dass aufwéndige ckonomische Bewertungs-
verfahren auf wenige, ausgewdhlte Félle beschrankt bleiben, in denen komplexe Ent-

scheidungssituationen vorliegen. Dies betrifft etwa die folgenden Falle:

e Gewasser, die vielfachen Belastungen ausgesetzt sind, die zudem unabhingig
voneinander sind und die aus anderen Wasserkorpern stromaufwarts stammen;
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e Entscheidungen, die mit erheblichen Auswirkungen verbunden sind, z.B. wenn
eine Mafsnahme die Wettbewerbsfahigkeit einer Firma stark verringert und dies
zu empfindlichen Einbuflen der wirtschaftlichen Tatigkeit und Beschaftigungsver-
lusten fiihrt;

e Fille, in denen kein Einverstindnis {iber die Aufnahme nétiger MafiSnahmen er-
reicht werden kann;

e Fille, in denen die betroffenen Gruppen entschlossen und lautstark gegen die vor-
gesehenen Mafsnahmen eintreten.

Der schottische Ansatz bietet somit einerseits einen vergleichsweise detaillierten und viel-
schichtigen Vorschlag, welche Entscheidungsverfahren mit welcher analytischen Tiefe fiir
welche Arten von Entscheidungen angewendet werden sollten. Andererseits ist zu beach-
ten, dass es sich bei dem Dokument um die Ergebnisse eines Forschungs- und Beratungs-
vorhabens handelt, das in einer relativ frithen Phase der WRRL-Umsetzung von den
schottischen Behorden in Auftrag gegeben wurde. Inwiefern diese Ergebnisse in die prak-

tische Umsetzung {ibernommen werden, bleibt abzuwarten.

2.1.5 Zusammenfassung und Einschitzung

Die wenigen, ausgewahlten Dokumente aus dem europdischen Ausland, die hier betrach-
tet wurden, liefern eine Momentaufnahme des derzeitigen Diskussionsstandes. Dabei
muss beachtet werden, dass es sich bei den betrachteten Dokumenten um Diskussionsbei-
trage und Forschungsberichte handelt, die lediglich Hinweise liefern, in welche Richtung
die Diskussion geht. Welcher Ansatz in den betrachteten Landern letztendlich gewdahlt

wird, lasst sich zu diesem Zeitpunkt noch nicht sagen.

Bei den bislang vorliegenden Dokumenten féllt auf, dass bei der Beurteilung der Unver-
héltnismafligkeit pragmatische Ansdtze vorherrschen. Die Mehrzahl der Ansatze betont
die Bedeutung einer Hierarchisierung und Sequenzierung der verschiedenen Priifschritte,
mit dem Ziel, den Informationsbedarf und den dafiir notigen Aufwand in Grenzen zu
halten. Verfahren zur monetdaren Bewertung kommen in diesen Ansdtzen hadufig nur auf
iibergeordneter / nationaler Ebene zum Einsatz (wie etwa in den Niederlanden), oder sie
dienen als letzter Ausweg’, wenn eine Verstandigung auf der Grundlage qualitativer In-
formationen nicht moglich ist (wie etwa in Schottland). Ebenfalls auffillig ist die starke
Rolle, die in vielen Landern fiir Stakeholder vorgesehen ist. So betonen etwa die briti-
schen Ansatze mehrfach, dass aufwandigere Verfahren nur dann zum Einsatz kommen
sollten, wenn keine Einigung unter den Stakeholdern erreicht werden kann. Wo sich alle
Beteiligten einig sind, dass die Kosten der Zielerreichung verhdltnisméfsiig sind (bzw. wo
Einigkeit besteht, dass das Gegenteil der Fall ist), kann demnach auf genauere Untersu-
chungen verzichtet werden. Ein verwandter Punkt, der in allen betrachteten Dokumenten
hervorgehoben wird, ist der politische Charakter der Entscheidung iiber die Verhaltnis-

mafiigkeit. So weisen alle Autoren nachdriicklich darauf hin, dass die Okonomie zwar
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wichtige Informationen fiir Entscheidungen zur Verhaltnismafiigkeit liefern kann, dass sie

diese Entscheidung selbst aber nicht ersetzen darf.

2.2 Kriterien fiir die Unverhiltnismifiigkeit — komplementir zur Kosten-
Nutzen-Analyse

In diesem Abschnitt werden verschiedene potentielle Kriterien im Prozess der Priifung
der Unverhaltnismafiigkeit von Kosten diskutiert. Sie erfiillen dabei unterschiedliche
Funktionen und kommen an verschiedenen Stellen des Priifungsprozesses zum Einsatz
(siehe Abbildung 2.1 und Abbildung 3.2.). Kriterien kénnen demnach zunéchst eingesetzt
werden, um eine Vorpriifung (Screening) durchzufiihren, in dem zunéchst diejenigen Fal-
le bzw. Situationen identifiziert werden, in denen tiberhaupt eine nihere (kostenaufwan-
digere) Analyse der Kostenbelastung und deren Unverhaltnismafsigkeit sinnvoll erscheint
(2.3.1). Bei Mafsnahmen bzw. Mafsnahmenprogrammen, deren Kosten in der Vorpriifung
als potentiell unverhaltnismaflig eingeschatzt wurden, ist im nachsten Schritt die Unver-
héaltnismafiigkeit der Kostenbelastung fiir einen nichtstaatlichen Kostentrager (also Un-
ternehmen, Haushalte, Zweckverbande und &dhnliches) an Hand weiterer Kriterien zu
priifen. Gegebenenfalls kann eine unverhaltnismafsige Kostenbelastung nichtstaatlicher
Kostentrager durch eine Umverteilung der Belastungen vermieden werden. In einem sol-
chen Fall miisste das Mafinahmenprogramm entsprechend modifiziert werden (2.3.2).
Auf der Basis dieses modifizierten Mafinahmenprogramms sind dann die Kriterien zu
priifen, die die staatliche Gesamtbelastung zum Gegenstand haben, um alle Wasserkorper
zu sanieren (2.3.3). Wahrend die Vorpriifung und die Priifung der Unverhaltnismafligkeit
der Belastung nichtstaatlicher Kostentrdger weitgehend auf der Ebene der Wasserkor-
per(gruppen) stattfindet, erfolgt die Priifung der Unverhiltnismafiigkeit der Belastung
des Staates nur auf Landesebene. Auf welche Weise die Abfolge der Priifungen der ein-

zelnen Kriterien insgesamt erfolgen kann, ist ausfiihrlich in Kapitel 3 diskutiert.

Vorpriifung/ - Priifung der Belastung nicht- Priifung der Belas-
Screening (2.3.1) staatlicher Kostentrager, ggf. tung des Staates
Kostenumverteilung (2.3.2) (2.3.3)

Abbildung 2.1: Grobe Struktur des Ablaufs des Priifungsprozesses

Im Folgenden werden Kriterien fiir alle drei Bereiche diskutiert. Die wesentlichen Ergeb-
nisse werden in Form von standardisierten Steckbriefen zusammengefasst. Diese schema-
tische Form soll den Vergleich der Kriterien untereinander erleichtern. Die Steckbriefe

sind folgendermafien gegliedert:
e Name des Kriteriums: Der Name dient zur Bezeichnung des Kriteriums.

e Definition: Hier wird das Kriterium kurz beschrieben.
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o Charakter des Kriteriums: Es wird zugeordnet, ob das Kriterium 1. zur Vorpriifung,
2. zur Priifung der Belastung nichtstaatlicher Kostentrager oder 3. zur Priifung der
Belastung des Staates herangezogen wird.

e Riumliche Bezugsebene: Es wird gesagt, ob sich das Kriterium z. B. auf einen Was-
serkorper oder ein Bundesland bezieht.

e Welche Kosten? Es wird beispielsweise angegeben, ob das Kriterium volkswirt-
schaftliche, betriebswirtschaftliche oder haushaltswirksame Kosten betrachtet.

e  Kommentar/Beurteilung:

e Hier wird eine Einschdtzung der Tauglichkeit eines Kriteriums und seiner Vor-
und Nachteile gegeben sowie Uberlegungen iiber Einschrankungen in der An-
wendung und mogliche Varianten angestellt.

e Gesamturteil: Die Gesamtbeurteilung ist eine Einordnung des Kriteriums in die
drei Kategorien , geeignet”, ,bedingt geeignet” und ,,ungeeignet”.

Bei der Analyse werden die Kriterien jeweils einzeln betrachtet. Ihre kumulative Anwen-
dung ist innerhalb derselben Stufe der Priifung grundsatzlich moglich. Es entspricht {ibli-
chen juristischen Argumentationsmustern, bei Unsicherheit, ob ein Kriterium erfiillt ist, in
Erganzung auf die Auspragung eines anderen Kriteriums zuriickzugreifen, um zu einer
Entscheidung zu gelangen. Solche Argumentationen haben oft Ad-hoc-Charakter und
werden nicht systematisch entwickelt. Die Summe moglicher Kombinationen wird schnell
uniiberschaubar, ohne einen Erkenntnisgewinn zu versprechen. Daher werden sie nicht
weiter betrachtet. Mit der Auswahl der betrachteten Kriterien wird kein Anspruch auf
Vollstandigkeit erhoben. Sie orientiert sich an in aktuellen Diskussionen erwogenen und

aus anderen Kontexten bekannten Argumentationslinien.

2.2.1 Kriterien fiir die Vorauswahl der MafSnahmenprogramme, die detailliert auf ihre Verhilt-
nismdjSigkeit iiberpriift werden sollen

Kriterien fiir die Vorpriifung (Screening) sollten einfach, d. h. insbesondere kostengtinstig
anzuwenden sein und diejenigen Mafinahmen bzw. Mafsnahmenkombinationen heraus-
filtern, die voraussichtlich unverhaltnismaflig hohe Kosten verursachen. Weil aber die
Einschdtzung mit diesen Screening-Kriterien nur vorlaufig ist und noch durch eine detail-
lierte Priifung zu untersetzen ist, sind nicht dieselben strengen Mafistabe an die Zuverlas-
sigkeit anzusetzen wie an die Kriterien im weiteren Verlauf des Priifungsprozesses. Die
Idee, der eigentlichen Priifung auf Unverhaltnisméafsigkeit eine solche Vorpriifung vorzu-
schalten, findet sich bereits in dem Ansatz, der von Laurant fiir die Region Seine-

Normandie vorgeschlagen wurde (vgl. Abschnitt 2.1.1).

Es gibt verschiedene Ideen und Ausgangspunkte fiir die Entwicklungen von Kriterien fiir

die Vorpriifung. Einige werden wir im Folgenden kurz vorstellen.
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Eine nihere Uberpriifung der UnverhaltnisméRigkeit der finanziellen Kosten!® von Maf3-
nahmen oder Mafinahmenprogrammen kommt vor allem dann in Betracht, wenn finan-
zielle Kosten fiir einzelne Mafinahmen oder ein Mafinahmenprogramm erheblich grofier
sind als (durchschnittlich) in anderen Wasserkorpern oder Flussgebieten dhnlichen Zu-
stands oder grofler sind als bekannte Erfahrungswerte. Ist dies nicht der Fall, dann kann
dies als Hinweis darauf gewertet werden, dass die Kostenbelastung fiir einzelne Kosten-
trager oder fiir die Gemeinschaft nicht unverhaltnismafSig hoch ist — unter den pragmati-
schen Annahmen, dass der Nutzen der Erreichung des guten Zustands den durchschnitt-

lichen Kosten entspricht und dass sich der Nutzen raumlich gleichméfsig verteilt."

Die Betrachtung allein der finanziellen Kosten ist ein relativ grober Zugang. Eine Verfei-
nerung stellt es dar, wenn nicht allein die finanziellen Kosten betrachtet werden, sondern
die Kosteneffektivitat, also die Kosten pro , Wirkungseinheit”. Die Kosten z.B. bei der
Wiederherstellung der Durchgangigkeit von Fliissen konnen sich in Abhédngigkeit von
deren Breite und Tiefe erheblich unterscheiden, aber die Mafinahmen konnen auch sehr
unterschiedlich grofie Gewasserabschnitte beeinflussen. Der Kostenvergleich kann sich al-
so sinnvollerweise nur auf Maffnahmen mit gleichartiger Wirkung beziehen. Den Umfang
der Umweltwirkungen zu beriicksichtigen liegt nahe, da die notwendigen Daten ohnehin
erhoben werden und die Kostenwirksamkeit ein genaueres Abbild liefert als nur die fi-

nanziellen Kosten.

Schliefslich ist zu bertiicksichtigen, dass es innerhalb eines Wasserkorpers auch zu einem
Ausgleich zwischen den Kosten zur Erreichung von unterschiedlichen Zieldimensionen
des ,guten Zustands” kommen kann, so dass hohe Kosten fiir Mafsnahmen fiir eine Wir-
kungsdimension'? durch niedrige Kosten bei anderen Mafinahmen fiir eine andere Wir-
kungsdimension ausgeglichen werden und damit die Gesamtkosten fiir die Herstellung
des guten Zustands bezogen auf den Wasserkorper nicht signifikant hoher als bei anderen
Wasserkorpern sind. Ergeben sich also fiir eine Mafsnahme besonders hohe Kosten, so ist
zu fragen, ob damit eine bessere Umweltwirkung verbunden ist und ob es ,giinstige”
Mafinahmen in Bezug auf eine andere Wirkungsdimension gibt. Wenn dies nicht der Fall
ist, dann ist das Mafinahmenprogramm fiir den Wasserkorper ein Kandidat fiir eine ge-
nauere Priifung der Verhaltnismafiigkeit. SchliefSlich konnen bestimmte MafSnahmenty-
pen generell sehr teuer sein, etwa die Beseitigung von Salzbelastungen von Oberflachen-

gewdssern durch Kalihalden oder die Beseitigung (anderer) industrieller Altlasten, die

10 Unter finanzielle Kosten werden im Zusammenhang mit Unternehmen betriebswirtschaftliche Kosten und in Bezug auf
ein Bundesland die haushaltswirksamen Kosten bezeichnet.

11 Mit diesem Vorgehen der Vorauswahl besteht die Moglichkeit, dass fiir Wasserkorper, fiir die Ausnahmen nach den spé-
teren Kriterien in Anspruch genommen werden kénnten, keine solche vertiefte Priifung vorgenommen wird und damit de
facto auf die Ausnahme verzichtet wird, aber auch die Kosten fiir eine detaillierte Priifung eingespart werden. Dieser Ver-
zicht steht in Einklang mit den Verpflichtungen aus der WRRL, da dort keine Pflicht zur Berufung auf Ausnahmen besteht.
12 Wirkungsdimensionen sind z. B. Wirkung auf chemische Qualitdt (Schadstoffe), Wirkung auf die Nahrstoffbelastung,
Wirkung auf die Durchgéngigkeit, Wirkungen auf sonstige hydromorphologische Eigenschaften wie Abfluss und Ufer-
struktur.
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das Grundwasser (noch lange) beeintrachtigen (werden). In diesen Fallen kann nur ein
Vergleich der jeweiligen Gesamtkosten der Mafinahmenprogramme den richtigen Hin-
weis liefern, ob eine genauere Priifung der UnverhdltnisméafSigkeit zu erfolgen hat.
Grundlage der Anwendung dieser Kriterien sind Daten iiber die finanziellen Kosten, ein-
schlieslich ggf. anfallender Opportunitdtskosten (z. B. die entgangenen Einnahmen, wenn
Wasserkraftanlagen aufgrund eines hoheren Mindestabflusses weniger Strom produzie-

ren konnen).

Ein anderes mogliches Kriterium betrachtet nicht die Gesamtkosten eines Mafsnahmen-
programms fiir einen Wasserkorper, sondern die gesamten budgetwirksamen Kosten, die
der Staat bei der Durchfiihrung samtlicher Mafinahmenprogramme auf seinem Hoheits-
gebiet tragen muss. ,Staat” meint dabei die Gesamtheit der 6ffentlichen Korperschaften,
die die Kosten tragen oder zu tragen haben, also im Wesentlichen die Bundesldnder mit
ihren Kommunen.?® Dabei ist die innerstaatliche Verteilung der Kosten weitgehend irre-
levant. Liegen diese Kosten signifikant {iber den bisherigen Ausgaben bei Erfiillung der
bisherigen europdischen Gewasserschutzrichtlinien, dann kann dies ein Indiz dafiir sein,
dass diese Kosten unverhaltnismafiig hoch sind und daher eine Priorisierung bzw. Aus-
wahl derjenigen Wasserkorper notwendig ist, die in den guten Zustand versetzt werden
sollen, und derjenigen, fiir die dann eine Ausnahme in Anspruch genommen werden soll.
Allerdings ist auch zu bertiicksichtigen, dass ein gewisses Mafs an Mehrkosten zum erhéh-
ten Schutz der Gewasser und die Verbesserung ihrer Qualitdt gerade mit den ambitionier-
ten Zielen der WRRL (wohl) als beabsichtigt gelten kann.

13 Ein Lastenausgleich zwischen den Bundeslandern wiére zwar grundsatzlich moglich, ist aber wenig realistisch.
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Name des Kriteriums Kostenverhiltnis von Einzelmafinahmen in verschiedenen
Wasserkérpern
Definition Ist eine Einzelmafsnahme in einem Wasserkorper x-mal'* so

teuer wie durchschnittlich in anderen Wasserkorpern ahnli-
cher Gewdssergiite oder wie nach bekannten Erfahrungswer-
ten, dann ist eine genauere Priifung der VerhaltnismafSigkeit
angezeigt.

Charakter Vorpriifung/Screening

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Welche Kosten? finanzielle Kosten

Kommentar/Beurteilung
Ein Kriterium zur Vorpriifung, ob ein Mafinahmenprogramm zur Herstellung des guten
Zustands eines Wasserkorpers unverhaltnismafiig teuer ist, bei dem also eine detaillierte
Priifung angezeigt ist, besteht darin, die Kosten der einzelnen Mafinahmen mit den Kos-
ten gleichartiger MafSsnahmen in anderen Wasserkorpern zu vergleichen. Unter der prag-
matischen Annahme, dass die Mafinahmen quantitativ dhnliche Umweltwirkungen ha-
ben, die Nutzen der Erreichung des guten Zustands den durchschnittlichen Kosten ent-
sprechen und dass sich die Nutzen rdaumlich gleichmaflig verteilen, liefert dies einen
Hinweis auf eine moglicherweise vorliegende Unverhaltnisméafiigkeit der Kosten. Bei der
Anwendung dieses Kriteriums ist aber auszuschliefSen, dass hohere Kosten bei einem
Mafinahmentyp durch niedrigere Kosten bei einem anderen Mafinahmentyp ausgeglichen
werden.

Das Kriterium ist einfach anzuwenden, weil die Kostendaten bereits bei der Aufstel-
lung der Mainahmenprogramme erhoben werden miissen.

Gesamturteil |Der Kostenvergleich ist ein geeignetes Kriterium fiir die Vorpriifung der
Unverhaltnismagigkeit.

14 Es erscheint uns sinnvoll hier dem Bearbeiter keinen feststehenden Faktor vorzugeben, sondern ihm hochstens einen
Richtwert an die Hand zu geben. Der Wert richtet sich unter anderem danach, wie vergleichbar die Wasserkorper sind (je
unterschiedlicher, desto hoher der Faktor) und wie vergleichbar die Mafsnahmen sind. Als Richtwert schlagen wir fiir die-
ses Kriterium den Faktor x = 3 vor.
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Name des Kriteriums | Kosten-Wirksamkeits-Relation von Einzelmafinahmen in ver-
schiedenen Wasserkorpern

Definition Ist die Kosten-Wirksamkeits-Relation einer Einzelmafsnahme in
einem Wasserkorper x-mal’® so grofs wie durchschnittlich in
anderen Wasserkorpern, dann ist eine genauere Priifung der
Verhiltnismafligkeit angezeigt.

Charakter Vorpriifung/Screening

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Welche Kosten? finanzielle Kosten

Kommentar/Beurteilung
Ein Kriterium zur Vorpriifung, ob ein Mafsnahmenprogramm zur Herstellung des guten
Zustands eines Wasserkorpers unverhaltnismafiig teuer ist, bei dem also eine detaillierte
Priifung angezeigt ist, besteht darin, die Kosten-Wirksamkeits-Relationen von gleicharti-
gen Mafinahmen in unterschiedlichen Wasserkorpern zu vergleichen. Der Ansatz ist et-
was genauer als der reine Kostenvergleich. Der Fall, dass hohe Kosten fiir eine Mafsnahme
tiir eine Wirkungsdimension durch niedrige Kosten in einer anderen Wirkungsdimension
kompensiert werden kénnen, wird durch die Annahme, dass die Kosten hinsichtlich der
anderen Bereiche dhnlich sind, aufgehoben. Dieses Kriterium ist nur fiir den Vergleich un-
terschiedlicher Mafinahmen in derselben Wirkungsdimension geeignet (z. B. verschiedene
Mafinahmen zu Reduktion der Nitratbelastung von Wasserkorpern).

Das Kriterium ist einfach anzuwenden, weil die Daten fiir die Wirksamkeit und Kos-
ten der Mafsinahmen bereits aus dem Prozess der Aufstellung der kosteneffizienten Maf3-
nahmenprogramme vorhanden sein miissten.

Gesamturteil |Der Vergleich der Kosten-Wirksamkeits-Relation ist fiir die Vorpriifung
der UnverhaltnismafSigkeit geeignet.

15 Der Hinweis in Fufinote 14 kommt hier ebenfalls zur Anwendung. Als Richtwert schlagen wir fiir dieses Kriterium den
Faktor x = 2 vor.
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Name des Kriteriums Vergleich der Kosten von Mafinahmenprogrammen in ver-
schiedenen Wasserkérpern

Definition Ist ein Mafsnahmenprogramm in einem Wasserkorper x-mal'
so teuer wie in einem anderen Wasserkorper dhnlicher Ge-
wasserglite in der gleichen oder in einer anderen Flussgebiets-
einheit, dann ist eine genauere Priifung der VerhaltnismafSig-
keit angezeigt.

Charakter Vorpriifung/Screening

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Welche Kosten? finanzielle Kosten

Kommentar/Beurteilung
Ein Kriterium zur Vorpriifung, ob ein Mafinahmenprogramm zur Herstellung des guten
Zustands eines Wasserkorpers unverhaltnismafiig teuer ist, bei dem also eine detaillierte
Priifung angezeigt ist, besteht darin, die finanziellen Kosten der Mafsnahmenpakete in un-
terschiedlichen Wasserkorpern dhnlicher Gewassergiite zu vergleichen. Dies ist insbeson-
dere sinnvoll, wenn in den Wasserkorpern jeweils sehr unterschiedliche Mafsnahmen er-
forderlich sind, um den guten Zustand zu erreichen, so dass ein Kostenvergleich oder
Kostenwirksamkeitsvergleich der Einzelmafinahmen kein addquates Gesamtbild liefert
oder gar nicht moglich ist. Vor allem bei von Altlasten betroffenen Wasserkorpern wird
dies relevant werden. Allerdings ist bei einem Vergleich der Kosten der Mafsnahmenpro-
gramme fiir Wasserkorper der Ist-Zustand der Wasserkorper zu berticksichtigen.

Die erforderlichen Kostendaten fiir dieses Kriterium mdiissten im Rahmen der Aufstel-
lung der Mafsnahmenprogramme bereits erhoben worden sein.

Gesamturteil |Der Vergleich der Kosten der Mafinahmenprogramme fiir Wasserkorper
ist ein geeignetes Kriterium fiir die Vorpriifung zur Identifikation poten-

tieller Falle von unverhéltnismafligen Kosten.

16 Der Hinweis in Fufinote 14 kommt hier ebenfalls zur Anwendung. Als Richtwert fiir Wasserkorper, bei denen die Gewdés-
sergiite und die Ursachen fiir eine Verfehlung des guten Zustandes sehr gut vergleichbar sind, schlagen wir fiir dieses Kri-
terium den Faktor x = 1,5 vor. Falls sich die Wasserkorper starker unterscheiden, sind deutlich hdhere Faktoren zu wahlen.
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Name des Kriteriums | Kosten im Verhdltnis zu bisherigen staatlichen Ausgaben fiir
Gewiisserschutz

Definition Ubersteigen die notwendigen haushaltswirksamen Kosten fiir
die Mafinahmenprogramme das bisherige Budget fiir Gewas-
serschutz eines Bundeslandes um x%," so ist eine genauere
Priifung der Verhaltnismafsigkeit angezeigt.

Charakter Vorpriifung/Screening

raumliche Bezugsebene | Anteil des Bundeslandes an Flussgebietseinheiten

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

Kommentar/Beurteilung

Das Verhiltnis der Kosten einer Mafinahmenkombination zu den vorhandenen bzw. den
bisher eingesetzten Budgets fiir den Gewasserschutz konnte als ein Indikator dafiir die-
nen, ob die Kosten eines Mafinahmenprogramms unverhaltnismafsig hoch sind. Dieses
Kriterium erlaubt eine Vorpriifung, wann eine detaillierte Priifung angezeigt ist. Die
Zweckmafiigkeit eines solchen Indikators hangt jedoch entscheidend davon ab, ob die
bisher eingesetzten Budgets angemessen waren. Auch ist zu beriicksichtigen, dass mit der
Zielsetzung der WRRL gerade Mehrausgaben gegeniiber den bisherigen Budgets als ein-
kalkuliert gelten konnen.

Eine Variante dieses Kriteriums besteht darin, den Anteil der Gewdasserschutzaus-
gaben am Gesamthaushalt als Mafsstab zu nehmen. Steigt dieser Anteil im Zuge der Um-
setzung der WRRL um x%, dann ist eine genauere Priifung der Verhaltnismafiigkeit an-
gezeigt. Es ist angemessen, wenn bei steigendem Budget die Ausgaben fiir Gewasser-
schutz entsprechend mitwachsen.

Bei einem Vergleich der bisherigen Ausgaben mit den Kosten der notwendigen
Mafinahmen ist gleichfalls die bisherige Erfiillung der Gewasserschutzanforderungen zu
beriicksichtigen, wie auch iiberobligatorische MafSnahmen in der Vergangenheit.

Gesamturteil |Das Verhaltnis der notwendigen Kosten zu den bisherigen Budgets fiir
Gewadsserschutz ist als Vorpriifungskriterium bedingt geeignet, wenn die
bisherigen Budgets ausreichten, um die bisherigen Gewasserschutzver-
pflichtungen zu erfiillen.

17 Auch bei diesem Kriterium sollte dem Bearbeiter kein feststehender Prozentsatz vorgegeben werden, sondern ihm nur ein
Richtwert zur Orientierung bereitgestellt werden. Als Richtwert schlagen wir fiir dieses Kriterium x = 10 % vor.
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2.2.2  Kriterien fiir die Unverhiltnismif$igkeit der Kostenbelastung von nichtstaatlichen Kosten-
trigern

Ist ein Mafsnahmenprogramm identifiziert, fiir das nach der Vorpriifung eine detaillierte
Priifung der Verhiltnisméfiigkeit notwendig erscheint, so ist fiir dieses Programm zu-
nachst zu klaren, ob die Kostenbelastung fiir nichtstaatliche Kostentrager verhaltnismafig
ist. Als Vergleichsmafsstab zur Beurteilung der Unverhaltnismafligkeit von Kostenbelas-
tungen kommen bei Unternehmen und Haushalten generell der Verursachungsbeitrag
sowie bei Unternehmen noch der Anteil am (branchentypischen) Gewinn oder branchen-
typischen Umsatz und schliefdlich bei den Haushalten der Anteil am verfligbaren durch-

schnittlichen Haushaltseinkommen in Betracht.

Stellt sich nach diesen Kriterien heraus, dass die Maffnahmen eine unverhaltnismafSiige
Kostenbelastung verursachen wiirden, so ist eine Modifikation des Mafinahmenpro-
gramms hinsichtlich der Kostenlast erforderlich. Dabei ist zu priifen, inwieweit die Last
auf andere mogliche Kostentrager und schliefSlich den Staat als den Letztverantwortlichen

fiir die Herstellung des guten Zustands umverteilt werden kann (vgl. Abschnitt 3.2).

Bei der Priifung der Unverhéltnisméfiigkeit der Kostenbelastung von Unternehmen ist zu
beachten, dass der Stand der Technik, der fiir sehr viele in Gewasser emittierende Anla-
gen verbindlich ist, bereits unter Beriicksichtigung der wirtschaftlichen Vertretbarkeit
und des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses definiert wird. Der Stand der Technik kann aber
keine Obergrenze fiir die Kostenbelastung durch Mafinahmen sein. Denn der in der IVU-
RL (Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24. September 1996 iiber die integrierte Vermei-
dung und Verminderung der Umweltverschmutzung) und der WRRL verankerte kombi-
nierte Ansatz fordert gerade, tiber den Stand der Technik hinauszugehen, wenn es zur Er-
reichung eines Umweltqualitatszieles erforderlich ist. Fiihrt eine solche weitere Anforde-
rung iiber den Stand der Technik hinaus automatisch zum Urteil ,unverhaltnismaflig”,

dann lauft der kombinierte Ansatz ins Leere.

Die wirtschaftliche Situation von Unternehmen wird im bundesdeutschen Wasserrecht
grundsatzlich schon beriicksichtigt. Langfristig scheitert die Durchsetzung des Standes
der Technik insbesondere fiir Altanlagen kaum aufgrund von Wirtschaftlichkeits- bzw.
Rentabilitatsiiberlegungen, da Genehmigungen von Gewasserbenutzungen i. d. R. nur be-
fristet erteilt werden und bei Folgegenehmigungen das Bewirtschaftungsermessen keine
Riicksichtnahme auf die Rentabilitit der Fortfithrung der Aktivitiat verlangt (auch wenn
unklar ist, inwieweit dies de facto nicht doch geschieht). Auch kurzfristig ist im Rahmen
bestehender Genehmigungen eine Anpassung an hohere Gewdsserschutzziele durch
nachtragliche Anordnungen moglich, deren Grenze allein die Rentabilitdt einer durch-
schnittlichen gleichartigen Anlage darstellt. Dabei konnte allenfalls eine Mindestrentabili-

tat des Eigenkapitals in Hohe des langfristigen Zinssatzes fiir 6ffentliche Anleihen oder
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des Kapitalmarktzinses zugestanden werden. Jedoch wiirden damit Branchen, die aus
welchen Griinden auch immer Verluste machen, alle weiteren Mafinahmen zum Gewas-

serschutz erlassen.

Soweit nur die branchentypischen Verhiltnisse zugrunde gelegt werden, bleibt der Ge-
samtbeitrag der Branche zum Umweltproblem im Vergleich zu anderen Branchen unbe-
riicksichtigt. Bei einem Vergleich der Mafinahmen zur Reduktion der Nahrstoffbelastun-
gen in Flieigewdssern werden nur die Kosten innerhalb der Landwirtschaft bzw. inner-
halb des Bereichs offentliche Abwasserentsorgung verglichen, aber nicht sektoreniiber-
greifend die Kosten fiir die Landwirte den Kosten der Klarwerkbetreiber gegeniiberge-
stellt. Die Verteilung von Verpflichtungen zur Reduktion von Schadstoffemissionen auf
verschiedene Branchen liegt nach der bisherigen politischen Praxis grundsatzlich im ge-
setzgeberisch-politischen Ermessen. Daher werden hinsichtlich einer UnverhaltnismafSig-

keit der Belastung einer Branche im intersektoralen Vergleich keine Kriterien betrachtet.

Grundsatzlich gilt der kombinierte Ansatz auch im Bereich der Landwirtschaft. Er ver-
langt u. U. zusatzliche Mafinahmen zu ergreifen, die iiber die Praktiken zur Erfiillung der
Nitratrichtlinie hinausgehen, um die Umweltqualitatsziele zu erreichen. Auch diese Mafs-
nahmen diirfen nicht pauschal als fiir den Kostentrager unverhaltnismafig teuer klassifi-

ziert werden.

Hinsichtlich der Unternehmen ist die VerhaltnismafSigkeit der individuellen Kostenbelas-
tung ein rechtliches, kein politisches Kriterium. Es sortiert Mafinahmen wegen rechtlicher
Unzuldssigkeit aus dem MafSnahmenprogramm aus. Solche Mafinahmen miissen dann
durch andere Mafsnahmen oder eine andere Finanzierung der Mafinahme ersetzt werden.
Dabei ist dann die Gesamtbelastung offentlicher Haushalte zu beachten (siehe 2.3.3). Kri-
terien fiir die unverhaltnismafsige Kostentragerschaft durch Haushalte beziehen sich nur
auf Lasten, die z.B. durch Gebtiihren fiir Wasser und Abwasser entstehen, nicht auf die
generelle Belastung als Steuerzahler, die bei den engeren Kriterien der Unverhaltnisma-

Bigkeit (Gesamtbelastung offentlicher Haushalte) berticksichtigt werden.

Schliefdlich kommen als Kostentréger fiir strukturelle Maffnahmen an Gewassern auch die
Gewasserunterhaltspflichtigen in Betracht. Allerdings begrenzt hier bereits der sachliche
Umfang der Unterhaltsaufgabe die zu tragende Kostenlast, die ansonsten nicht zu Grofsen
wie Gewinn oder Einkommen ins Verhaltnis gesetzt werden kann, da die Unterhaltslast
nach Landeswassergesetzen sehr unterschiedliche Rechtssubjekte trifft, u.a. auch Ge-
meinden oder andere 6ffentlich-rechtliche Korperschaften. Diese konnen ihre Kosten z. B.
in NRW auf sog. ,Erschwerer” umlegen, aber der von diesen aufzubringende Anteil darf
nicht in offensichtlichem Missverhéltnis zum Umfang der Erschwernisse stehen, und nur
soweit die Mafinahmen dienen, einen ordnungsmafiigen Zustand fiir den Wasserabfluss
zu erhalten oder zu erreichen (§ 93 LWG-NRW). Fiir dariiber hinausgehende Kosten ge-

wihrt NRW Zuschiisse im Rahmen vorhandener Haushaltsmittel. Verbleibende Kosten
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konnen den Beglinstigten im ,,seitlichen Einzugsgebiet” angelastet werden, ohne dass ex-
plizite Grenzen fiir den Umfang der Umlage angegeben werden. Auf diese Weise konnen
die Gemeinden (in NRW) wohl samtliche Kosten der Unterhaltung abwélzen. Daneben
kennt NRW wie die meisten Bundeslander auch Ausbaupflichten, die ebenfalls den Un-
terhaltspflichtigen auferlegt werden, die sie wiederum umlegen kénnen. Soweit Ausbau-
mafinahmen durch nachteilige Abflussveranderungen veranlasst sind, sind die Kosten auf
diejenigen umzulegen, die zu nachteiligen Abflussveranderungen nicht nur unwesentlich
beitragen (Veranlasser). Im Ubrigen sind es erneut die Eigentiimer in dem Bereich, aus
dem den auszubauenden Gewasserstrecken Wasser seitlich zufliefit (seitliches Einzugsge-
biet), auf die die Kosten umgelegt werden. Finanzierungsbeihilfen sind fiir den Gewds-
serausbau jedenfalls nicht im LWG-NRW vorgesehen. Aufgrund dieser unterschiedlichen
Finanzierungsstrukturen ist die Frage der Abgrenzung des Ausbaus zum Unterhalt nicht
allein von verfahrenstechnischer Bedeutung. Auch bei den Ausbaupflichten werden keine
expliziten Grenzen hinsichtlich der Kostenbelastung der Gemeinden oder der Individuen
formuliert. Insoweit nur gilt das allgemeine Verhaltnismagiigkeitsprinzip als Einschran-
kung (vgl. z. B. BGH Urt. vom 24.2.1994 — III ZR 4/93, NJW 1994, S. 3092). Soweit Gemein-
den oder andere 6ffentlich-rechtliche Korperschaften samtliche Ausgaben zum erforderli-
chen Unterhalt und Ausbau von Gewassern umlegen konnen, kommen sie als eigenstan-
dig Belastete nicht in Betracht. Auch wenn keine Pflicht zur Umlage der Kosten besteht,
so verhindert alleine die Moglichkeit, dass sich die Betroffenen auf Unverhaltnisméafsigkeit

berufen konnen.
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Name des Kriteriums Verursachergerechte Kostentragung

Definition Liegt der Anteil der zu tragenden Kosten um x% iiber dem
Verursachungsbeitrag eines Kostentrigers, dann sind die Kos-
ten unverhaltnismafig teuer.

Charakter Priifung der UnverhaltnismafSigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager

Welche Kosten? betriebswirtschaftliche Kosten (einschl. Opportunitatskosten)

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Kommentar/Beurteilung
Die UnverhaltnismafSigkeit fiir einen Kostentrager konnte sich daraus ergeben, dass sein
Anteil an den Kosten der Mafsnahmen deutlich hoher ist als sein Verursachungsanteil.
Die Zuordnung der Kosten auf der Basis finanzieller Kosten ist relativ einfach. Weitaus
schwieriger ist die fiir die Anwendung des Kriteriums notwendige Identifikation der in-
dividuellen Verursachungsbeitrage, um das Verhaltnis zwischen Verursachung und Kos-
tenanlastung bestimmen zu kénnen. Die Verursachungsanteile konnen in physischen An-
teilen (juristische Interpretation) oder auf der Grundlage der Vermeidungskosten (Verur-
sacher ist, wer die geringsten Vermeidungskosten hat; 6konomische Interpretation) be-
rechnet werden. Dieser 6konomische Ansatz setzt allerdings eine gleichartige Umweltbe-
lastung (z. B. Gewadsserbelastung mit Nahrstoffen) voraus. Bei ungleichartigen Belastun-
gen ware eine Art der Normierung hinsichtlich der Gesamtbelastung eines Wasserkorpers
erforderlich, die mit erheblichen methodischen Schwierigkeiten verbunden ist. Aber auch
bei gleichartigen Belastungen, etwa Schadstoffeinleitungen in ein Gewasser, werden die
Emissionsstandards branchenbezogen und damit weitgehend ohne Riicksicht auf die
Vermeidungskosten und unabhéngig von physischen Anteilen an der Belastung festge-
legt. Die Verteilung von Pflichten zur Reduktion von Schadstoffemissionen wird insoweit
weitgehend politisch determiniert.

Belastungsgrenzen ergeben sich aus dem generellen Verhaltnismafligkeitsgrundsatz,
der sich jedoch an anderen Kriterien orientiert als an einem 6konomisch interpretierten
Verursacherprinzip.

Gesamturteil |Die Abweichung von der brancheniibergreifenden, 6konomisch optima-
len Verteilung der Kosten nach dem Verursacherprinzip ist kein geeigne-
tes Kriterium fiir die Feststellung der iiberméafiigen Kostenbelastung ei-
nes Unternehmens.
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Name des Kriteriums Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unternehmensge-
winn in einer Branche
Definition Ubersteigen die Kosten von Mafinahmen fiir ein Unterneh-

men/eine Anlage x%'® des durchschnittlichen Gewinns in der
Branche, dem das Unternehmen angehort, dann ist die Maf3-
nahme fiir dieses Unternehmen unverhaltnisméfig teuer.

Charakter Priifung der Unverhaltnisméfiigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager
Welche Kosten? betriebswirtschaftliche Kosten (einschl. Opportunititskosten)

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Kommentar/Beurteilung

Die Kostenbelastung durch eine Mafilnahme oder mehrere Mafinahmen innerhalb eines
Mafsnahmenpaketes konnte dann unverhéltnisméfiig sein, wenn sie im Sinne der Defini-
tion des Standes der Technik wirtschaftlich nicht vertretbar ist. In diesem Sinne koénnte
eine Kostenbelastung tiber 20%-25% des Gewinns eines Durchschnittsunternehmens fiir
unverhaltnismafiig betrachtet werden. Die generelle wirtschaftliche Situation eines Sek-
tors gegeniiber anderen Sektoren, die sich etwa z.B. in der Umsatzrendite oder der Ei-
genkapitalverzinsung ausdriickt, wird dann nicht beriicksichtigt. Eine bessere wirtschaft-
liche Situation konnte den Einsatz hoherer Gewinnanteile rechtfertigen.

Das Kriterium beriicksichtigt nicht den Verursachungsbeitrag einer gesamten
Branche zum Umweltproblem. Ebenso werden nicht die gesamten durchschnittlichen
Gewaésserschutz-/Umweltschutzausgaben einer Branche berticksichtigt.

Im bundesdeutschen Wasserrecht ist jedoch langfristig die Durchsetzung des
Standes der Technik insbesondere fiir Altanlagen kaum durch Wirtschaftlichkeits- bzw.
Rentabilitatsiiberlegungen gemindert. Auch im Rahmen bestehender Genehmigungen ist
eine Anpassung an hohere Gewdsserschutzziele durch nachtragliche Anordnungen mog-
lich, deren Grenze die Rentabilitdt einer durchschnittlichen gleichartigen Anlage darstellt.
In der Konsequenz wiirde das Kriterium dazu fiihren, dass Branchen, die aufgrund von
Unwirtschaftlichkeiten Verluste machen, (weitere) MafSnahmen zum Gewdsserschutz er-
lassen wiirden.

Gesamturteil | Als Kriterium fiir die Unverhéltnismafligkeit der Kostenbelastung ist die
Belastung der Gewinnsituation eines durchschnittlichen branchenangeho-
rigen Unternehmens nur bedingt geeignet.

18 Eine Prozentangabe ist hier im Sinne eines Punktes innerhalb eines Intervalls zu verstehen. Liegt der Wert unterhalb des
Intervalls, dann wéare ohne weiteres von eine Verhaltnisméagigkeit auszugehen. Liegt der Wert oberhalb des Intervalls, dann
wiére ohne weiteres von eine Unverhaltnisméaigkeit gegeben. Bei Werten innerhalb des Intervalls waren die Umstande des
Einzelfalls zu betrachten (z.B. Alter der betroffenen Anlage etc.), die nicht abschlieffend aufgezahlt werden kénnen und de-
ren Gewicht im Einzelnen nicht festgelegt ist. Dies ermdglicht Betroffenen, neue Gesichtspunkte in die praktische Argumen-
tation einzubringen.
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Name des Kriteriums Durchschnittlicher Anteil der Kosten fiir Gewidsserschutzaus-
gaben/Umweltschutzausgaben am Umsatz in einer Branche
Definition Liegt — mit den zusatzlich zu tragenden Kosten fiir die Maf3-

nahmenprogramme — der Anteil der Kosten fiir Gewasser-
/Umweltschutzausgaben am Umsatz fiir ein Unternehmen um
x%' {iber dem durchschnittlichen Anteil am Umsatz der
Branche, dem das Unternehmen angehort, dann ist die Maf3-
nahme fiir das Unternehmen unverhaltnisméfig teuer.

Charakter Priifung der Unverhaltnisméfiigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager
Welche Kosten? betriebswirtschaftliche Kosten (einschl. Opportunitatskosten)

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper

Kommentar/Beurteilung
Die Kostenbelastung durch Mafinahmen kénnte dann unverhaltnismaflig hoch sein, wenn
sie — zusammen mit den ohnehin erforderlichen Ausgaben — den durchschnittlichen Anteil
der Gewasser-/Umweltschutzausgaben am Umsatz einer Branche um x% iibersteigt. Dabei
werden die generelle wirtschaftliche Situation und Umwelt- bzw. Gewasserbelastungen
eines Sektors nicht berticksichtigt. Die Schwierigkeit der Definition von , Umweltschutz-
ausgaben” wirft bei einem Benchmarking innerhalb einer Branche, wie es hier erforderlich
ist, keine grofieren Probleme auf. Unterschiedliche Kostenbelastungen innerhalb einer
Branche konnen jedoch ebenso Folge von unterschiedlichen naturraumlichen Bedingun-
gen und selbstbestimmten Standortentscheidungen sein. Diese Faktoren bleiben unbe-
rlicksichtigt. Die Frage nach der generellen wirtschaftlichen Situation einer Branche bleibt
ohne Bedeutung: auch eine Branche, die aktuell Verluste macht, darf mit weiteren Gewas-
serschutzmafsnahmen belastet werden. Ein brancheniibergreifender Vergleich findet nicht
statt. Bei diesem Ansatz werden die Gesamtbelastungen der Unternehmen beriicksichtigt.

Eine besondere Situation entsteht fiir bereits bestehende Wasserkraftanlagen im
Rahmen des EEG, die die dort gesetzlich verankerte, im Vergleich zu den Marktpreisen
hohere Einspeisevergiitung erhalten, wenn bestimmte Gewadsserqualitatsziele erreicht
werden. Die dadurch entstehenden Mehreinnahmen konnen, da sie eine Art von Subven-
tion darstellen, im Prinzip vollstindig zur Erfiillung erhohter Anforderungen an die
Durchgangigkeit herangezogen werden — sowohl fiir aktive Mafinahmen als auch zum
Ausgleich von Produktionsverlusten im Zuge hoherer Mindestabflussmengen. Liegen die
Kosten fiir Mafsnahmen, um die Qualititsziele zu erreichen, tiber den Mehreinnahmen, so
wird wohl kaum ein Betreiber die Mehreinnahmen als Anreiz betrachten, freiwillig diese
Mafinahmen durchzufiihren. Dann konnen sie nur per (nachtraglicher) Anordnung nach
allgemeinen Regeln bis zur Grenze der Mindestrentabilitdt durchgesetzt werden.

Eine vergleichbare Kalkulation fiir die Kostenbelastungen der Landwirte kommt
kaum in Betracht, da mit dem weitgehenden Wegfall der Garantiepreise kein Vergleichs-
mafdstab mehr besteht.

Gesamturteil |Als Kriterium fiir die Unverhaltnismafiigkeit der Kostenbelastung ist die
Belastung des Umsatzes eines durchschnittlichen branchenangehdrigen
Unternehmens geeignet.

19 Siehe Fn. 17.
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Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

Name des Kriteriums | Kosten im Verhiltnis zum durchschnittlichen verfiigbaren
Haushaltseinkommen

Definition Die finanziellen Kosten eines MafiSnahmenprogramms sind fiir
die Haushalte unverhéltnismafsig teuer, wenn sie dazu fiithren,
dass die fiir Wasserdienstleistungen zu entrichtenden Gebiih-
ren/Beitrage x%? des durchschnittlichen verfiigbaren Haus-
haltseinkommens iibersteigen.

Charakter Priifung der UnverhaltnismafSigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager
Welche Kosten? Kosten fiir Haushalte

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper bzw. Gemeinde

Kommentar/Beurteilung

Es kann argumentiert werden, dass einem Haushalt nur eine gewisse finanzielle Belas-
tung zur Umsetzung von Mafinahmen zugemutet werden kann, soweit sie direkt oder
mittelbar {iber Gebiihren/Preise fiir Wasserdienstleistungen, wie Wasserver- und Abwas-
serentsorgung, getragen werden miissen. Soweit Kosten mittelbar iiber die 6ffentlichen
Haushalte getragen werden, werden diese bei den engeren Kriterien der Unverhaltnisma-
Bigkeit (Gesamtbelastung offentlicher Haushalte) beriicksichtigt. Als Bezugsgrofse dient
das durchschnittlich verfiigbare Haushaltseinkommen auf der Ebene der Gemeinden:

(1) statistische Informationen zum durchschnittlichen Haushaltseinkommen liegen auf

Gemeindeebene vor; und

(2) eine hohere Aggregationsebene wiirde zur Nivellierung von lokalen Unterschie-

den fiihren.
Die Wirkungsebene der Mafinahmenkombination stellt die relevante raumliche Bezugsebe-
ne zur Feststellung der Unverhaltnismafligkeit von MafSnahmenkosten fiir Haushalte dar.
Wird eine Mafsnahmenkombination auf Ebene eines Wasserkorpers betrachtet, der mehrere
Gemeinden umfasst, wire folglich zu priifen, ob ein Ausgleich der Kosten zwischen Ge-
meinden mit h6herem und niedrigerem durchschnittlichen Einkommen oder ein Zuschuss
durch eine hohere politische Ebene mdglich ist.

Mit der Erfassung der Gesamtbelastung durch Gebiihren/Preise finden bereits geleis-
tete Zahlungen der Haushalte fiir Mafsnahmen des Gewasserschutzes Eingang in die Ab-
schidtzung der Verhaltnismafiigkeit, da sie das verfiigbare Haushaltseinkommen ebenfalls
belasten. Umgekehrt sind aber auch Defizite in der bisherigen Umsetzung einschlagiger
europdischer Richtlinien zu beachten, die dann einen hoheren Anteil rechtfertigen.

Gesamturteil |Geeignetes Kriterium zur Abschiatzung der Verhaltnismafigkeit von fi-
nanziellen Mafinahmenkosten fiir Haushalte als Kostentréger iiber Ge-

biihren/Preise fiir Wasserdienstleistungen.

20 Zum Beispiel 2%: ,2% des durchschnittlichen verfiigbaren Haushaltseinkommens” wird in Studien der OECD und der
EU Kommission als relevanter Richtwert fiir die Kosten der Wasserversorgung angefiihrt. Dies ist aber nur eine Dienstleis-
tung, die von Gewdssern erbracht wird.
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Name des Kriteriums | Kostenbelastung der Haushalte durch Gebiihren/Beitrige bzw.
deren Anteil am Haushaltseinkommen im Verhdiltnis zum Bun-
desdurchschnitt

Definition Die Kosten eines Mafsnahmenprogramms sind fiir die Haushal-
te unverhaltnismaflig teuer, wenn sie dazu fiihren, dass die fiir
Wasserdienstleistungen zu entrichtenden Gebiihren/Beitrage
oder deren Anteil am Haushaltseinkommen x% iiber dem
Bundesdurchschnitt liegen.

Charakter Priifung der Unverhaltnismafiigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager
Welche Kosten? Kosten fiir Haushalte

raumliche Bezugsebene |Wasserkorper bzw. Gemeinde

Kommentar/Beurteilung
Nicht die Kostenbelastung der Haushalte, sondern die absolute Hohe bzw. die relative
Hohe in Bezug auf das Haushaltseinkommen, also ihr Anteil daran, kann im Vergleich
zum Bundesdurchschnitt als Kriterium fiir die Unverhaltnisméafiigkeit dieser Belastung
dienen. Als Referenzwert konnte statt des Bundesdurchschnitts auch die bisherige Streu-
ung der Werte dienen. Dabei ist davon auszugehen, dass die Richtliniengeber eine gewis-
se Erhohung der Gebiihren im Zuge der Umsetzung der WRRL, nicht nur durch die voll-
staindige Umsetzung des Kostendeckungsprinzips, sondern auch durch von Wasserver-
und Abwasserentsorgungsunternehmen und damit von den Haushalten zu finanzieren-
den Mafsnahmen, nicht ausschlieffen wollten. Auch soll eine tiberméfiige Kostenbelastung
der Nutzer von Wasserdienstleistungen nicht die Durchfiihrung der notwendigen Mafs-
nahmen zum Erreichen der Qualitatsziele der WRRL verhindern (Art. 9 Abs. 3 WRRL).
Mit diesem Kriterium wiirde das politische Ziel der Gleichartigkeit der Lebens-
verhéltnisse verwirklicht. Ist die durchschnittliche Kostenbelastung der Biirger einer Ge-
meine unverhdltnismafiig, so sind die Gemeinden bzw. die gemeindlichen Unternehmen
entsprechend zu subventionieren.

Gesamturteil |Geeignetes Kriterium zur Abschatzung der Verhaltnismafiigkeit von fi-
nanziellen Mafinahmenkosten fiir Haushalte als Kostentrédger iiber Ge-
biihren/Preise fiir Wasserdienstleistungen.
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Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

Name des Kriteriums Kosten im Verhdltnis zu durchschnittlichen bisher von Unter-
halts-/Ausbaupflichtigen zu tragenden Kosten

Definition Die finanziellen Kosten eines Mafsnahmenprogramms sind fiir
die zur Gewdsserunterhaltung Verpflichteten unverhaltnis-
maflig teuer, wenn sie x% fiiber den bisherigen durch-
schnittlichen fiir den Gewaisserunterhalt anfallenden Kosten
liegen.

Charakter Priifung der Unverhéltnisméafiigkeit der Kosten fiir nicht-
staatliche Kostentrager

Welche Kosten? finanzielle Kosten

rdaumliche Bezugsebene |Wirkungsebene der Mafinahmen

Kommentar/Beurteilung
Das Ziel der Unterhaltspflicht fiir Gewasser ist mit der Novelle des WHG von 2002 um-
fassend vom Erhalt des ordnungsgemafien Zustands fiir den Wasserabfluss (inkl. ggf. Er-
halt der Schiffbarkeit) zur Pflege und Entwicklung der Gewasser weiterentwickelt wor-
den. Dabei sind die Bewirtschaftungsziele nach WHG richtungsweisend. Zudem ist den
speziellen in den Bewirtschaftungsplanen an die Gewdsserunterhaltung gestellten Anfor-
derungen zu entsprechen und sind umfassend die Belange des Naturhaushaltes, des
Landschaftsbildes und der Erholungswert zu beriicksichtigen. Damit enthalt die Gewas-
serunterhaltung keine Verpflichtung zu wesentlichen Verbesserungen. Solche bleiben
Gewdsserausbauten oder -umgestaltungen, die grundsatzlich nicht vom Unterhaltspflich-
tigen zu tragen sind. Allerdings kennen die meisten Landeswassergesetze auch Ausbau-
pflichten, um bestimmte Bewirtschaftungsziele zu erreichen, die ebenfalls von den Unter-
haltspflichtigen zu tragen sind. Auch hinsichtlich der Ausbaupflichten werden keine ex-
pliziten Grenzen hinsichtlich der Kostenbelastung formuliert. Grenzen der Ausbaupflicht
aus dem Gesichtspunkt der Verhaltnismafligkeit wurden bisher eher inhaltlich bestimmt
als finanziell.

Soweit in diesem Rahmen Renaturierungsmafinahmen an Gewdssern nicht den
Ausbaupflichtigen iibertragen werden konnen, bleiben sie eine gesamtstaatliche Aufgabe.

Gesamturteil |Der Anteil an den bisherigen Kosten fiir Unterhaltsmafinahmen ist als
Maf fiir die UnverhaltnismafSigkeit der Kostenbelastung fiir weiterge-
hende Mafsnahmen als die Gewé&sserunterhaltung ungeeignet.
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2.2.3  Kriterien fiir die Unverhdiltnismdfigkeit der Kosten fiir den Staat

Fiir die Unverhaltnisméfiigkeit von Kosten als Ausnahmeregelung kommen neben einem
Vergleich der Kosten und Nutzen der Mafsnahme(n), der in dieser Studie nicht weiter be-
trachtet wird und dem Vergleich der Kosten privater Kostentrager mit deren Belastungen
als weitere Kategorie von Kriterien noch ein Vergleich der von staatlicher Seite zu tragen-
den Kosten mit den maximalen vom Staat fiir die Aufgabe ,Gewasserschutz” zur Verfii-
gung stehenden Mitteln oder mit den bisher aufgewandten Mitteln in Betracht. Zunachst
sind dabei im Sinne von Abschnitt 3.2.2 die Kosten zu identifizieren, die einerseits nicht
von Haushalten und Unternehmen zu tragen sind, sondern vom Staat getragen werden
konnen, ohne unzulédssige Subventionen darzustellen. Als Referenzgrofie kommt der An-
teil der Ausgaben fiir die notwendigen Mafinahmen am staatlichen Gesamtbudget oder
am Bruttoinlandsprodukt in Betracht. Statt dem staatlichen Gesamtbudget kénnte auch
der Anteil an den Investitionsausgaben des Budgets betrachtet werden. Alle Kriterien, die
den Anteil am staatlichen (Teil-)Budget als Mafsstab nehmen, leiden jedoch darunter, dass
das staatliche Budget eine politisch (willkiirlich) determinierte Grofse ist, und daher kaum
Maf3stab einer an eine objektiven Kriterien zu messenden Rechtfertigung einer Ausnahme
sein kann. Dieses Problem wird vermieden, wenn man die Anteile von Gewasserschutz-
ausgaben am Budget anderer Bundeslander oder Mitgliedsstaaten als Vergleichsmaf3stab
heranzieht, den Durchschnitt bildet und einen Anteil, der z.B. 30% tiber diesem Durch-
schnitt liegt, als unverhéltnisméfsiig ansieht. Dieser Zugang setzt jedoch eine einheitliche
Methode der Klassifikation von Ausgaben, die dem Gewasserschutz dienen, und eine
Korrektur der Werte um einen Faktor hinsichtlich der bisherigen Erfiillung européaischer
Gewasserschutzrichtlinien voraus. Dies gilt auch dann, wenn man die Gewasserschutz-

ausgaben in das Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt setzt.
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Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

Name des Kriteriums Haushaltswirksame Kosten im Verhdiltnis zum staatlichen
Budget

Definition Ubersteigen die haushaltswirksamen Kosten aller Mafinah-
menprogramme im Hoheitsgebiet x% der 6ffentlichen Haushal-
te, dann sind die Kosten unverhaltnismaflig hoch.

Charakter Priifung der Unverhaltnismafligkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland (Anteile an den Flussgebietseinheiten) bzw.
Mitgliedsstaat (Anteil an den Flussgebietseinheiten)

Kommentar/Beurteilung

Als Kriterium fiir die Unverhaltnismafsigkeit der Kosten fiir die Zielerreichung konnte
man definieren, dass die haushaltswirksamen Kosten aller Mafinahmenprogramme im
Hoheitsgebiet (in Summe mit allen anderen Gewasserschutzausgaben) einen Anteil von
x% am staatlichen Budget tiberschreiten.

Dieser Ansatz ist als Kriterium geeignet, wenn die Grofien ,, Anteil der Gewasser-
schutzausgaben am staatlichen Budget” und , Umfang des staatlichen Budgets” objekti-
vierbar sind, also nicht allein autonomen politischen Entscheidungen der Mitgliedsstaaten
unterliegen. Uber die Definition der Gewasserschutzausgaben lasst sich wohl noch ein
Konsens erzielen. Allerdings ist das staatliche Budget eine politisch (willkiirlich) determi-
nierte Grofse. Es kann daher kaum zum Mafistab einer an objektiven Kriterien zu messen-
den Rechtfertigung einer Ausnahme sein. Umgekehrt konnte in die Budgethoheit der
Bundeslander/Mitgliedsstaaten eingegriffen werden, wenn Vorgaben {iber den notwendi-
gen Anteil von Gewasserschutzausgaben am Budget (z. B. 7,5%) gemacht werden. Eine
solche einheitliche Vorgabe berticksichtigt aber weder unterschiedliche raumliche Bedin-
gungen der Bundeslander/Mitgliedsstaaten, wie Siedlungsdichte, Bedeutung des Kiisten-
schutzes etc. noch die bereits erbrachten Vorleistungen in der (erfolgten oder nicht erfolg-
ten) Umsetzung europdischer Gewasserschutzrichtlinien. Eine reine Bezugnahme auf die
Bundesldnder erscheint zudem problematisch, weil eine unverhaltnismafiige Belastung
eines Bundeslandes aus europdischer Sicht innerstaatlich zunédchst auszugleichen ware,
bevor eine Ausnahme in Anspruch genommen wird.

Gesamturteil Das Kriterium ist zur Feststellung der UnverhaltnismafSigkeit der Kos-
ten der MafSnahmen nicht geeignet.
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Name des Kriteriums Haushaltswirksame Kosten im Verhdiltnis zum staatlichen In-
vestitionsbudget

Definition Ubersteigen die haushaltswirksamen Kosten aller Mafinah-
menprogramme im Hoheitsgebiet x% der 6ffentlichen Investi-
tionsbudgets, dann sind die Kosten unverhéltnismafig hoch.

Charakter Priifung der Unverhaltnismafligkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland (Anteile an den Flussgebietseinheiten) bzw.
Mitgliedsstaat (Anteil an den Flussgebietseinheiten)

Kommentar/Beurteilung

Als Kriterium fiir die Unverhaltnismafsigkeit der Kosten fiir die Zielerreichung konnte
man definieren, dass die haushaltswirksamen Kosten aller Mafinahmenprogramme im
Hoheitsgebiet (in Summe mit allen anderen Gewasserschutzausgaben) einen Anteil von
x% am staatlichen Investitionsbudget tiberschreiten.

Hier besteht zundchst dasselbe Problem wie bei dem Kriterium ,Anteil am Ge-
samtbudget”, namlich dass das staatliche Budget eine rein politisch determinierte Grofie
ist. Dariiber hinaus ist die Klassifikation von staatlichen Ausgaben als konsumtiv oder in-
vestiv notorisch problematisch, wenn auch in der haushaltsrechtlichen und finanzverfas-
sungsrechtlichen Praxis gut eingeiibt. Besonders schwierig wéare vor diesem Hintergrund
aber die Einordnung der Ausgaben fiir die MafSnahmen im Zuge der Umsetzung der
WRRL selbst als investiv oder konsumtiv. Hier waren dann europaweit einheitliche Maf3-
stdbe zu entwickeln.

Gesamturteil Das Kriterium ist zur Feststellung der UnverhaltnismafSigkeit der Kos-
ten der Maflnahmen nicht geeignet.
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Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

Name des Kriteriums | Anteil der haushaltswirksamen Kosten am Budget eine Bun-
deslandes/Mitgliedsstaates im Verhiltnis zum Bundes-/EU-
Durchschnitt

Definition Ubersteigt der Anteil der haushaltswirksamen Kosten aller
Mafinahmenprogramme am Gesamtbudget eines Bundeslan-
des/Mitgliedsstaates den Durchschnitt der Anteile in den ande-
ren Bundeslandern/Mitgliedsstaaten um x%, dann sind die
Kosten unverhaltnisméafsig hoch.

Charakter Priifung der Unverhiltnisméfsigkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland (Anteile an den Flussgebietseinheiten) bzw.
Mitgliedsstaat (Anteil an den Flussgebietseinheiten)

Kommentar/Beurteilung

Als Kriterium fiir die UnverhaltnismafSigkeit der Kosten fiir die Zielerreichung konnte
man definieren, dass der Anteil der haushaltswirksamen Kosten aller Mafsnahmenpro-
gramme im Bundesland/Mitgliedsstaat (in Summe mit allen anderen Gewasserschutzaus-
gaben) nicht den Durchschnittswert der Bundesldnder/Mitgliedsstaaten mehr als x% {i-
berschreiten darf.

Das Problem der rein politischen Festsetzung des Gesamtbudgets wird durch die
Betrachtung des Durchschnittsanteils kaum gemildert. Zwar liegen die Budgets der ande-
ren Bundeslander/Mitgliedsstaaten nicht in der Hand dessen, der eine Ausnahme in An-
spruch nehmen will, aber immer noch die Gestaltung des eigenen Budgets. Keine grofse-
ren Schwierigkeiten bereitet die Frage, welche Ausgaben tatsachlich dem Gewasserschutz
zuordnen sind. Es reicht, eine einfache Arbeitsdefinition in Gestalt der explizit fiir den
Gewdésserschutz im Haushalt zugewiesenen Mittel zu nehmen, auf ihrer Basis den Durch-
schnitt zu bilden und den Vergleich durchzufiihren.

Unterschiedliche rdumliche Bedingungen der Bundesldnder/Mitgliedsstaaten
werden allerdings nicht berticksichtigt, etwa Siedlungsdichte, Bedeutung des Kiisten-
schutzes etc. sowie die bereits erbrachten Vorleistungen in der (erfolgten oder nicht er-
folgten) Umsetzung europaischer Gewdsserschutzrichtlinien.

Gesamturteil Das Kriterium ist zur Feststellung der UnverhaltnismafSigkeit der Kos-
ten der Mafinahmen bedingt geeignet.
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Name des Kriteriums Haushaltswirksame Kosten im Verhiltnis zum Bruttoin-
landsprodukt (BIP)
Definition Ubersteigen die haushaltswirksamen Kosten aller Mainah-

menprogramme im Bundesland/Mitgliedsstaat x% des BIP,
dann sind die Kosten unverhaltnismafSig hoch.

Charakter Priifung der UnverhaltnismafSigkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland (Anteile an den Flussgebietseinheiten) bzw.
Mitgliedsstaat (Anteil an den Flussgebietseinheiten)

Kommentar/Beurteilung

Als Kriterium fiir die Unverhaltnismafsigkeit der Kosten fiir die Zielerreichung konnte
man definieren, dass die haushaltswirksamen Kosten aller Mafinahmenprogramme im
Hoheitsgebiet einen Anteil von x% am BIP des Gebietes iiberschreiten.

Dieser Ansatz ist als Kriterium geeignet, da das BIP eine relativ objektive Grofse
ist, fiir deren Bestimmung gemeinsame Standards existieren, und also nicht der unmittel-
baren politischen Entscheidung der Mitgliedsstaaten unterliegt. Implizit wird in die Bud-
gethoheit der Mitgliedsstaaten eingegriffen, indem Vorgaben iiber den notwendigen An-
teil von Gewdsserschutzausgaben am BIP gemacht werden. Eine derartige Regelung ist
bislang aus dem Euro-Stabilitatspakt (Neuverschuldungsgrenze 3% des BIP) bekannt. Die
Bestimmung der haushaltswirksamen Kosten erfordert eine europaweit einheitliche Me-
thodik der Zuordnung von oOffentlichen Ausgaben zum Gewdsserschutz, die auch die
Frage zu beantworten hitte, ob haushaltswirksame Kosten nur direkte Ausgaben sind,
nicht jedoch entgangene (Steuer-)Einnahmen auf Grund niedriger Unternehmensgewinne
im Zuge hoherer Ausgaben fiir den Gewésserschutz durch Unternehmen. Unterschiedli-
che raumliche Bedingungen der Bundesldnder/Mitgliedsstaaten (Siedlungsdichte, Bedeu-
tung des Kiistenschutzes etc.) werden bei diesem Ansatz ebenfalls nicht berticksichtigt
ebenso wenig wie die bereits erbrachten Vorleistungen in der (erfolgten oder nicht erfolg-
ten) Umsetzung europdischer Gewasserschutzrichtlinien. Ausgaben diirfen nur insoweit
in Betracht gezogen werden, als sie durch die Erfiillung der zusatzlichen Anforderungen
der Wasserrahmenrichtlinie verursacht werden.

Gesamturteil Das Kriterium ist zur Feststellung der UnverhaltnismafSigkeit der Kos-
ten der Mafinahmen bedingt geeignet.
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Name des Kriteriums Anteil der haushaltswirksamen Kosten am BIP im Verhdiltnis
zum Bundes-/EU-Durchschnitt
Definition Ubersteigt der Anteil die haushaltswirksamen Kosten aller

Mafinahmenprogramme am BIP eines Bundeslandes/Mit-
gliedstaates den Durchschnitt der Anteile in den anderen
Bundesldndern/Mitgliedsstaaten am BIP um x%, dann sind
die Kosten unverhaltnismaf3ig hoch.

Charakter Priifung der UnverhiltnisméfSigkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? haushaltswirksame Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland (Anteile an den Flussgebietseinheiten) bzw.
Mitgliedsstaat (Anteil an den Flussgebietseinheiten)

Kommentar/Beurteilung

Als Kriterium fiir die UnverhaltnismafSigkeit der Kosten fiir die Zielerreichung konnte
man definieren, dass der Anteil der haushaltswirksamen Kosten aller Mafsnahmenpro-
gramme am BIP im Hoheitsgebiet x% tiber dem Bundes-/EU-Durchschnitt dieses Anteils
liegt.

Bei diesem Kriterium wird nicht ein willkiirlich gewahlter absoluter Wert als ver-
haltnismafliger Anteil am BIP festgelegt, sondern der Durchschnitt der Bundeslander
(Mitgliedsstaaten) als Referenzgrofie gewahlt. Es teilt die Probleme des Kriteriums ,, Anteil
am BIP”: potentieller Eingriff in die Budgethoheit, fehlende einheitliche Methodik der
Ausgabenzuordnung und fehlende Beriicksichtigung naturraumlicher Unterschiede und
Versdumnisse der Vergangenheit. Insbesondere letzteres verlangt eine normative Korrek-
tur der tatsachlichen Ausgaben und ihres Anteils am BIP um die Ausgaben, die zur Erfiil-
lung bisheriger EU-Richtlinien im Gewasserschutz erforderlich gewesen waren. Auch ist
zu beriicksichtigen, dass eine gemeinschaftsweite Erhohung der Ausgaben fiir den Ge-
wasserschutz im Zuge der Umsetzung der WRRL durchaus der Intention der Richtlinien-
geber entsprechen diirfte. Daher konnen die Werte der Vergangenheit nicht einfach den
Maf3stab fiir die Zukunft abgeben.

Gesamturteil Das Kriterium ist zur Feststellung der Unverhiltnisméfsigkeit der Kos-
ten der Maflnahmen bedingt geeignet.
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Name des Kriteriums Gesamte finanzielle Kosten im Verhiltnis zum Bruttoin-
landsprodukt bzw. dieser Anteil in Verhdiltnis zum Bundes-
/EU-Durchschnitt

Definition Ubersteigen die gesamten finanziellen Kosten eines Maf-
nahmenprogramms x% des BIP eines Bundeslandes, bzw.
liegt der Anteil um x% iiber dem Bundes-/EU-Durchschnitt,
dann sind die Kosten unverhaltnismafig hoch.?!

Charakter Priifung der UnverhiltnisméfSigkeit der Kosten fiir den Staat

Welche Kosten? gesamte betriebswirtschaftliche und/oder haushaltswirksame
Kosten

raumliche Bezugsebene |Bundesland bzw. Anteil eines Bundeslandes an Flussgebiets-
einheiten

Kommentar/Beurteilung

An Stelle nur der haushaltswirksamen Kosten werden hier die gesamten finanziellen Kos-
ten, inklusive der Kosten, die von Unternehmen und Haushalten getragen werden mdis-
sen (ohne Doppelzahlungen, d.h. der von Unternehmen an Haushalte iiberwéalzten Kos-
ten) und einschliefslich ihrer Opportunitatskosten betrachtet, da sie ein genaueres Bild
von der Belastung der Mitgliedsstaaten durch die Umsetzung der WRRL liefern. Durch
die Begrenzung dieser Gesamtkosten soll eine zu starke Belastung der Mitgliedsstaaten
bei der Umsetzung der WRRL bzw. sollen wirtschaftliche Nachteile im innereuropdischen
Wettbewerb vermieden werden. Auf dieser Grundlage verschéarfen sich jedoch die Prob-
leme der fehlenden einheitlichen Methodik der Ausgabenzuordnung und Kostenerhe-
bung sowie der fehlenden Beriicksichtigung naturraumlicher Unterschiede und histori-
scher Versaumnisse. Es allerdings werden nicht samtliche volkswirtschaftlichen Kosten
erhoben, denn diese umfassen auch die volkswirtschaftlichen ,,Nutzen”. Wiederum ist zu
berticksichtigen, dass eine Erhohung der Ausgaben fiir den Gewasserschutz den Intention
der Richtliniengeber entsprechen diirfte.

Gesamturteil |Das Kriterium ist zur Feststellung der Unverhaltnismafsigkeit der Kosten
der Mafinahmen geeignet.

21 Eine sehr entfernt dhnliche Regelung gibt es in Art. 4 (2) (2) FFH-RL, die den Mitgliedsstaaten erlaubt, die Kriterien fiir
die Auswahl der Schutzgebiete ,flexibler” zu handhaben, wenn die Gebiete mit prioritdren Arten mehr als 5% des Hoheits-
gebietes ausmachen. Damit soll eine iiberméflige Belastung einzelner Mitgliedsstaaten verhindert werden unabhingig vom
(gesamtwirtschaftlichen) Nutzen, der mit der Ausweisung verbunden ist. Allerdings ist in diesem Bereich der Nutzen stér-
ker auf Gemeinschaftsebene angesiedelt, wahrend er im Bereich des Gewésserschutzes doch eher flichendeckend auf mit-
gliedsstaatlicher Ebene zu verorten ist, so dass der Aspekt der inneren EU-Gerechtigkeit keine vergleichbare Rolle spielt.
Andererseits hat natiirlich der Gewéasserschutz unmittelbar grenziiberschreitende Bedeutung, insbesondere zwischen Ober-
lieger und Unterlieger, eine Konstellation, die es im Naturschutz weniger gibt.
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2.2.4  Zusammenfassung

Die Kriterien, die in den unterschiedlichen Stufen des Verfahrens der Ausnahmepriifung

eingesetzt werden konnen, haben sich teilweise als ungeeignet erwiesen. Die folgende

Darstellung stellt die wesentlichen Ergebnisse zusammengefasst dar. Dabei die ungeeig-

nete Kriterien dunkelgrau, die bedingt geeigneten mittelgrau und die geeigneten hellgrau

unterlegt.
Vorpriifung/ Priifung der Belastung Priifung der
pri — | nichtstaatlicher Kosten- Belastung des
Screening Staates

Kostenverhiltnis von Einzelmaf-
nahmen in verschiedenen Wasser-
korpern

Kosten-Wirksamkeits-Relation von
Einzelmafinahmen in verschiede-
nen Wasserkdrpern

trager

Anteil der Kosten am durch-
schnittlichen Unternehmens-
gewinn in einer Branche

Vergleich der Kosten von Mafs-
nahmenprogrammen in verschie-
denen Wasserkorpern

Durchschnittlicher Anteil der
Kosten fiir Gewiisserschutz-/
Umuweltschutzausgaben am
Umsatz in einer Branche

Anteil der haushaltswirksamen
Kosten am Budget eine Bun-
deslandes/Mitgliedsstaates im
Verhiiltnis zum Bundes-/EU-
Durchschnitt

Kosten im Verhiltnis zu bisheri-
gen staatlichen Ausgaben fiir Ge-
wisserschutz

Kosten im Verhiltnis zum
durchschnittlichen verfiigbaren
Haushaltseinkommen

Haushaltswirksame Kosten im
Verhiltnis zum Bruttoinlands-
produkt

Kostenbelastung der Haushalte
durch Gebiihren/Beitrige bzw.

deren Anteil am Haushaltsein-
kommen im Verhiltnis zum

Bundesdurchschnitt

Anteil der haushaltswirksamen
Kosten am BIP im Verhiltnis
zum Bundes-/EU-Durch-
schnitt

Gesamte finanzielle Kosten im
Verhiltnis zum Bruttoinlands-
produkt bzw. dieser Anteil in
Verhiiltnis zum Bundes-/EU-
Durchschnitt

Abbildung 2.2: Ubersicht iiber die Kriterien bei der Priifung der Unverhiltnismipigkeit der
Kostenbelastung. Die ungeeignete Kriterien sind dunkelgrau, die bedingt geeigneten mittelgrau

und die geeigneten hellgrau unterlegt
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2.3 Besonderheiten bei internationalen Flussgebieten

Kooperation und Koordination spielen bei der Wasserrahmenrichtlinie eine entscheiden-
de Rolle. Punkt 14 der Praambel der WRRL weist darauf hin, dass der Erfolg der vorlie-
genden Richtlinie von einer engen Zusammenarbeit und kohdrenten Mafinahmen auf
gemeinschaftlicher, einzelstaatlicher und lokaler Ebene abhdngt, in Punkt 23 wird der
Notwendigkeit allgemeiner Grundsitze u.a. zur Koordinierung von Mafinahmen der
Mitgliedsstaaten und zum Beitrag zur Losung der grenziiberschreitenden Wasserproble-
me gesehen. Punkt 352 geht explizit auf die Koordination in internationalen Flussgebie-
ten ein. Diese Forderungen spiegeln sich direkt in Art. 3 Abs. 4 WRRL mit folgender For-

mulierung wider:

,Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass die Anforderungen dieser Richtlinie zur Erreichung
der Umweltziele nach Art. 4 und insbesondere alle Mafinahmenprogramme fiir die gesamte
Flussgebietseinheit koordiniert werden. Im Falle internationaler Flussgebietseinheiten sorgen
die betroffenen Mitgliedstaaten gemeinsam fiir diese Koordinierung und konnen zu diesem
Zweck bestehende Strukturen nutzen, die auf internationale Ubereinkommen zuriickgehen.
Auf Antrag der betroffenen Mitgliedstaaten wird die Kommission tatig, um die Festlegung der

Mafinahmenprogramme zu erleichtern.”

In internationalen Flussgebieten ist eine Kooperation zwischen den Mitgliedsstaaten bei
der Feststellung von Ausnahmetatbestinden von grofier Bedeutung, wenn ein Ausnah-
metatbestand in einem Wasserkorper/einer Wasserkorpergruppe die Erreichung des gu-
ten Zustands in einem anderen Wasserkorper/einer anderen Wasserkorpergruppe ge-
fahrdet. Durch das Oberlieger/Unterlieger-Verhéltnis von Wasserkorpern spielt dies zum
einen besonders bei der Betrachtung von Nahr- und Schadstoffen eine Rolle. Zum ande-
ren ist zur Schaffung von Durchgangigkeit eine iiberregionale bzw. internationale Koope-
ration notwendig, um die Flussabschnitte festzulegen, die durchgangig gemacht werden
sollen. Erst eine Kooperation gewahrleistet, dass eine wiederhergestellte Durchgangigkeit
nicht nach dem , eigenen” Wasserkorper/der eigenen Wasserkorpergruppe wieder behin-

dert und dadurch das Ziel des guten Zustands doch verfehlt wird.

Bei der Priifung und Ausweisung von Ausnahmetatbestanden in internationalen Flussge-
bieten muss auch Art. 4 Abs. 8 WRRL beachtet werden (vgl. Kap 1.3). Dieser Absatz kann
in der Praxis sowohl auf Landerebene als auch bei der internationalen Zusammenarbeit
zu Problemen fiithren. Wird in einem Wasserkorper oder einer Wasserkorpergruppe z. B.

eine Verldngerung aufgrund von natiirlichen Prozessen beantragt, weil der Abbau der

2 Innerhalb von Einzugsgebieten, in denen der Wassergebrauch grenziiberschreitende Auswirkungen haben kann, sind
die Anforderungen zur Erreichung der Umweltziele gemaf3 dieser Richtlinie und insbesondere alle MafSnahmenprogramme
fiir die gesamte Flussgebietseinheit zu koordinieren. Bei Einzugsgebieten, die {iber das Gebiet der Gemeinschaft hinausge-
hen, sollten die Mitgliedstaaten fiir eine geeignete Koordinierung mit den entsprechenden Nichtmitgliedstaaten Sorgen tra-
gen. ...”
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Nahrstoffe trotz umgesetzter Mafinahmen noch andauert, kann dies entsprechend auch
angrenzende Wasserkorper beeinflussen. Kommt ein unterliegender Mitgliedsstaat des-
halb in Bedrangnis bei der Erreichung des guten Zustands, weil der oberliegende Mit-
gliedsstaat eine Verldngerung bei der Erreichung der Umweltziele beantragt hat, sollte die
Fristverlangerung nicht direkt auch fiir den Unterlieger {ibernommen werden, sondern

seine Zielerreichung unabhéngig beurteilt werden.

Im Fall der Ausweisung geringerer Umweltziele fiir einen Wasserkorper z.B. aufgrund
einer Kalihalde, kann beispielsweise die Kalihalde nicht nur in direkt betroffenen Wasser-
korpern, sondern auch bei den Unterliegern zu dauerhaften Uberschreitungen der
Grenzwerte fiir einen guten Zustand fithren. Ausschlaggebend ist in diesem Zusammen-
hang das Wort , dauerhaft”. So dass der Unterlieger im Fall der Kalihalde gegen Art. 4
Abs. 8 WRRL verstofit. Unklar ist, wie mit diesem Verstofs umgegangen werden soll. Die
Unverhaltnisméfiigkeit der Kosten zur Beseitigung der Halde wiirden u.U. geringere

Umweltziele auch in den unterliegenden Wasserkorpern rechtfertigen.
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3 Der Prozess der Uberpriifung der VerhiltnismiBigkeit von Kos-
ten

3.1 Die Uberpriifung der Ausnahmen im Gesamtablauf der Aufstellung von
Mafinahmenprogrammen

Die Aufstellung der Mafsnahmenprogramme ist ein komplexer Prozess. Im Laufe dieses
Prozesses ist fiir jeden Wasserkorper zu priifen, ob er als kiinstlich oder erheblich veran-
dert einzustufen ist, und ggf. ist fiir ihn das gute okologische Potential zu bestimmen.
Weiterhin ist eine kosteneffiziente Mafsnahmenkombination auszuwahlen und zu priifen,
ob ein Ausnahmetatbestand vorliegt. In den CIS Guidance documents der Europdischen
Kommission wurden nur vage, aber keine konkreten und detaillierten Vorschlage fiir ei-

nen Gesamtablauf der Aufstellung der Mafinahmenprogramme gemacht.?

Auf welche Weise der Gesamtablauf organisiert wird, ist fiir die Uberpriifung der Aus-
nahmen zumindest in einer Hinsicht von Bedeutung: Es stellt sich namlich die Frage, ob
die Ausnahmen fiir eine konkrete Mafisnahmenkombination, die bereits als kosteneffizient
identifiziert wurde, gepriift werden soll oder ob die Priifung zu einem Zeitpunkt stattfin-

den soll, zu dem noch mehrere Mafinahmenkombinationen zur Auswahl stehen.

Zu dieser Frage ist anzumerken, dass die Kriterien fiir Ausnahmen (technische und prak-
tische Durchfiihrbarkeit, natiirliche Gegebenheiten, unverhaltnismafiige Kosten etc.) in
der Regel nur fiir spezifische Mafinahmen und Mafinahmenkombinationen zu bestimmen
sind. Deshalb gehen wir im Grundsatz davon aus, dass die Uberpriifung der Ausnahmen
im Gesamtablauf erst dann erfolgt, wenn bereits eine ,beste” Mafinahmenkombination
bestimmt wurde. Kommt es tatsachlich zur Ausweisung von Ausnahmen, muss die ge-

wahlte , beste” Mafinahmenkombination modifiziert werden:

1. Falls es zu einer Verldngerung der Fristen kommt, miissen die Mafinahmen raum-
lich und zeitlich priorisiert werden. Das heifdt, es muss bestimmt werden, an wel-
chem Ort die Mafinahmen mit welcher Verzogerung des Biindels ergriffen wer-
den. Die fiir das Maflnahmenprogramm ausgewdahlten Mafsnahmen bleiben zwar
grundsétzlich identisch, aber die zeitliche Abfolge der Mafinahmen wird — ggf.

raumlich differenziert — modifiziert.

2. Falls geringere Umweltziele festgelegt werden, ist auch die Zusammensetzung der

zuvor als ,beste” identifizierten Mafinahmenkombination zu verandern. Grund-

2 Vom UFZ wurde gemeinsam mit der Flussgebietsgemeinschaft Elbe und den Landern Thiiringen, Sachsen und Sachsen-
Anhalt das Verfahren BASINFORM zur Aufstellung von Mafinahmenprogrammen nach WRRL entwickelt (Klauer et al.
2006). Das Verfahren strukturiert die Entscheidungsprozesse bei der Mafinahmenauswahl durch ein Ablaufschema, be-
schreibt die einzelnen Arbeitsschritte und stellt die notwendigen Bewertungsmethoden zur Verfiigung. Der Prozess zur
Uberprﬁfung der Ausnahmen, wie er in diesem Abschnitt beschrieben wird, ist auf das BASINFORM-Schema abgestimmt,
aber es setzt nicht die Anwendung von BASINFORM voraus. Vielmehr ldsst es sich auch in andere Vorgehensweisen integ-
rieren.

45



Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

sdtzlich ware in diesem Fall eine kosteneffiziente, geeignete Mafinahmenkombina-
tion neu zu bestimmen. In der Praxis kann man aber davon ausgehen, dass nicht
der gesamte Auswahlprozess neu durchlaufen werden muss, sondern dass man
lediglich die zuvor ausgewdahlte Kombination anpasst. Es konnte etwa sein, dass
nur eine Maffnahme der Kombination mit unverhéaltnisméafiig hohen Kosten ver-
bunden ist und sich die modifizierte Mafsnahmenkombination aus der urspriing-
lich ,besten” ergibt, indem man diese Mafinahme weglésst oder ersetzt. Es ist na-
he liegend als geringeres Umweltziel in diesem Fall denjenigen Umweltzustand
festzulegen, der sich gemafs den Prognosen mit der modifizierten Mafinahmen-

kombination erreichen lasst.

In einigen Fallen wie zum Beispiel bei der Salzbelastung der Werra durch den Kaliberg-
bau in Thiiringen ist von vorneherein klar, dass die Bedingungen fiir die Festlegung ge-
ringerer Umweltziele erfiillt sein werden: Es ist offensichtlich, dass der Salzaustrag aus
den Kalihalden — selbst wenn der Bergbau sofort gestoppt wiirde — noch sehr lange die
Gewdsser belastet. Mafinahmen gegen die Salzbelastung sind, wenn sie {iberhaupt tech-
nisch denkbar und machbar sind, 6konomisch nicht zu vertreten. Aus diesem Grund soll-
ten in solch eindeutigen Fallen die Priifung der Ausnahmen und die Festlegung eines ge-
ringeren Umweltziels bereits vor der Auswahl der Mafinahmen erfolgen. Das bedeutet,
dass zu Beginn des Auswahlprozesses gepriift werden sollte, ob ein Ausnahmetatbestand
erwartet wird. Falls ja, ist der Ablauf der Mafinahmenauswahl entsprechend anzupassen.
Der Auswahlprozess ist dann von vorneherein auf das geringere Umweltziel statt auf den

guten Zustand auszurichten.

Nachdem wir die Diskussion iiber den Platz der Priifung der Ausnahmen im Gesamtab-
lauf der Aufstellung des Mafsinahmenplans angerissen haben, erldautern wir im nachsten
Abschnitt einen Vorschlag, auf welche Weise der Prozess der Ausnahmenpriifung im De-

tail gestaltet werden kann.

3.2 Vorschlag fiir die Gestaltung des Prozesses zur Priifung der Ausnahmen

Dieser Bericht beschiftigt sich im Kern mit der Unverhaltnismafiigkeit von Kosten und
speziell mit Kriterien fiir die Unverhdltnisméfsigkeit, die komplementar zu einer Gegen-
uiberstellung von Nutzen und Kosten sind. Der Vorschlag fiir den Ablauf der Ausnah-
menpriifung umfasst aber nicht nur die Einschatzung hinsichtlich dieser Kriterien, son-
dern — zumindest im Uberblick — auch die Priifung des Nutzen-Kosten-Kriteriums und
weiterer Kriterien fiir Ausnahmen (technische Durchfiihrbarkeit, natiirliche Gegebenhei-
ten, Beeintrachtigung durch menschliche Tatigkeiten, keine weiteren Verschlechterungen
etc.) sowie die Festlegung geringerer Umweltziele bzw. die Priorisierung von Mafinah-
men im Falle einer Fristenverlingerung. Unser Vorschlag zur Gestaltung des Prozesses
der Ausnahmenpriifung geht von dem Grundsatz aus, dass die Ausnahmetatbestande fiir

die im Auswahlverfahren bestimmte , beste” Mafsnahmenkombination gepriift werden.
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Der Ablauf der Priifung der Ausnahmen nach Artikel 4 Abs. 4 und 5 WRRL erfolgt in vier
Schritten:

1. Sind die Mafinahmen technisch durchfithrbar bzw. sind Wasserkorper durch
menschliche Tatigkeiten beeintrachtigt?

Lassen nattirliche Gegebenheiten die rechtzeitige Zielerreichung zu?
2. Priifung der Unverhéltnismafligkeit der Kosten auf Wasserkorper(gruppen)ebene
3. Priifung der UnverhéltnismafSigkeit der Kosten auf Landesebene
4. Falls eine Fristverlangerung begriindet werden kann: Priorisierung der Mafinahmen

Dieser Abfolge liegen folgende Uberlegungen zu Grunde — von hinten beginnend: Es ist
klar, dass eine Priorisierung der Mafsnahmen erst erfolgen kann, wenn entschieden ist, ob
eine Fristverlangerung gerechtfertigt werden kann. Die Priifung der Ausnahmen auf
Landesebene erfordert einen Uberblick {iber die Gesamtkosten der Mainahmen; die Ge-
samtkosten wiederum hangen von den Ausnahmen auf Wasserkdrperebene ab. Daher
wird die UnverhaltnismafSigkeit der Kosten auf Landesebene erst gepriift nachdem alle
Wasserkorper auf Ausnahmen untersucht wurden. Die Priifung der technischen Durch-
fiihrbarkeit, der Beeintrachtigung durch menschliche Tatigkeiten und der natiirlichen Ge-
gebenheiten schliefslich erscheint weniger aufwandig als die Priifung der Unverhaltnis-

mafligkeit der Kosten auf Wasserkorperebene, weshalb erstere vorgezogen wird.

Da aber die Priifung der beiden ersten Schritte, vor allem aber des zweiten Schrittes, unter
Umstdanden mit hohen Aufwendungen (z.B. Kosten der Mafinahmenplanung) verbunden
ist, kann die Priifung der UnverhaltnisméafSiigkeit der Kosten auf Landesebene vorgezogen
werden. In der Praxis wird es hédufig absehbar sein, in welcher Hohe Finanzmittel fiir die
Finanzierung von Mafinahmen von politischer Seite zur Verfiigung gestellt werden. Diese
Rahmenbedingung wird mit entscheiden, in welcher Intensitat die Priifung auf Ausnah-

men erfolgt und wie weit oder eng die Kriterien fiir die Ausnahmen ausgelegt werden.

Die vier Schritte wollen wir nun im Einzelnen erldutern. Die Schritte 3 und 4 hdangen eng

Zusammen.

3.2.1 Priifung auf Ausnahmen wegen technischer Nicht-Durchfiihrbarkeit, wegen Beeintrichti-
gungen durch menschliche Titigkeiten oder wegen natiirlicher Gegebenheiten

Dem Entwurf einer Abfolge der Priifung auf Ausnahmen wegen technischer Nicht-
Durchfiihrbarkeit, wegen Beeintrachtigungen durch menschliche Tatigkeiten oder wegen
natiirlicher Gegebenheiten liegt die Uberlegung zugrunde, dass die Bedingungen fiir ge-
ringere Umweltziele (Art. 4 Abs. 5) strenger sind als die Bedingungen einer Fristverlange-
rung (Art. 4. Abs. 4). Daher werden zundchst fiir die Kriterien ,technische Durchfiihrbar-
keit” und ,natiirliche Gegebenheiten” deren Erfiillung bis 2015, 2021 und 2027 und erst

dann die Kriterien fiir geringere Umweltziele untersucht. Ob allerdings zunachst die Fra-
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ge ,Lassen natiirliche Gegebenheiten die rechtzeitige Zielerreichung zu?” und anschlie-
fend die Frage ,Sind die Mafinahmen technisch durchfiihrbar?” beantwortet wird oder
umgekehrt, ist nicht von Bedeutung. In unserem Vorschlag wurde willkiirlich die erste

Variante gewdhlt.

Wie die einzelnen Priiffragen angeordnet werden konnen, ist Abbildung 3.1 zu entneh-
men. Dieses Schema ist fiir jeden Wasserkorper zu durchlaufen, wenn man erwartet, dass
dort Ausnahmetatbestdnde erfiillt sind. Als Zwischenergebnis nach diesem ersten Schritt
erhdlt man eine Einschdatzung, ob, und wenn ja, welche Ausnahmen fiir jeden Wasserkor-
per begriindet werden konnen. In den darauf folgenden Schritten kann herauskommen,
dass man eventuell noch weitergehende Ausnahmen (langere Fristen oder noch geringere
Umweltziele) rechtfertigen kann. Die bereits gerechtfertigten Ausnahmen werden im wei-

teren Verlauf der Priifung aber nicht abgeschwacht.

Art. 4 (4) a) i Technische Durchfuhrbarkeit Art. 4 (5)
Ist die technische nein| Ist die technische nein| Ist die technische nein | Wasserkorper durch menschl. i3 ['o o000
Durchfiihrbarkeit bis 2015 — Durchfiihrbarkeit bis 2021 — Durchfiihrbarkeit bis 2027 [~ ®| Tatigkeiten gemaR Art. 5 (1) ] Umwgltziele
maglich? maglich? mdoglich? so beeintrachtigt, dass

ja ja ja Zielerreichung nicht moglich?

I~ nein
Art. 4 (4) q) iii Naturliche Prozesse | v l
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keine Fristverlangerung Fristverlangerung bis 2021 Fristverlangerung bis 2027 9 9

hinaus moglich

Abbildung 3.1: Abfolge der Priifung auf Ausnahmen wegen technische und praktische Durch-
fiihrbarkeit oder wegen natiirlicher Prozesse

3.2.2  Priifung auf Ausnahmen wegen unverhiltnismdfSiger Kosten auf Wasserkdrper-
(gruppen)ebene

In Kapitel 2 wurden verschiedene Kriterien fiir die Priifung der Unverhaltnismafligkeit
von Kosten entwickelt und diskutiert. Im Ergebnis der Diskussion wurden zwei Kriterien
als geeignet und zwei als bedingt geeignet fiir die Begriindung von Ausnahmen angese-
hen. Hinzu kommt noch das Kriterium , Vergleich von volkswirtschaftlichen Nutzen und
Kosten”. In der folgenden Diskussion iiber den Ablauf der Priifungen behandeln wir die
bedingt geeigneten Kriterien ebenso wie ohne Einschrankungen geeigneten Kriterien. Das
Verfahren vereinfacht sich, wenn weniger Kriterien gepriift werden miissen. Wenn man
bei der praktischen Anwendung zu dem Schluss kommt, dass einige der Kriterien nicht
gepriift werden sollen, kann man aus der folgenden Darstellung des Ablaufs, bei der alle

Kriterien berticksichtigt werden, leicht ein angepasstes Ablaufschema ableiten.

Einige der Kriterien sind auf der Ebene der Wasserkorper oder Wasserkorpergruppen

feststellbar, andere nur auf Landesebene. Diese Kriterien sind (vgl. Abschnitt 2.2):
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Wasserkirper(gruppen)ebene

e Die Kosten einer Mafinahmenkombination {ibersteigen erheblich deren Nutzen

(kurz: Kosten >> Nutzen).

e Die Kosten einer Mafsnahmenkombination iibersteigen x % des durchschnittlichen
Unternehmensgewinns einer bestimmten Branche (kurz: Kosten > x % Unterneh-

mensgewinn).

e Anteil der Kosten fiir Gewdisserschutz am Umsatz eines Unternehmens >> durch-
schnittlicher Anteil der Kosten fiir Gewasserschutz am Umsatz (kurz: Anteil Kos-

ten fliir Gewdasserschutz >> Durchschnitt).

e Die Kosten einer Mafsnahmenkombination iibersteigen x % des durchschnittlichen
Einkommens privater Haushalte (kurz: Kosten > x % privates Haushaltseinkom-

men).
Landesebene

e Kosten des Mafinahmenprogramms fiir Bundesland >> angemessner Anteil am 6f-

fentlichen Haushalt (kurz: staatliche Kosten >> X % Haushalt).

e Samtliche finanziellen Kosten der Mafinahmenprogramme in einem Bundesland

>> angemessener Anteil am Bruttoinlandsprodukt (kurz: Kosten >> X % BIP)

Zunachst werden die ersten vier Kriterien fiir alle Wasserkorper oder fiir Wasserkorper-
gruppen einzeln gepriift. Im Anschluss erfolgt die Priifung der restlichen beiden Kriterien

auf Landesebene.

Einige weitere Kriterien sind zwar nicht ausreichend, um allein einen Ausnahmetatbe-
stand zu rechtfertigen, aber sie sind aufgrund ihrer einfachen Anwendbarkeit fiir eine
Vorpriifung geeignet. In dieser Vorpriifung wird festgestellt, ob sich der Aufwand fiir ei-
ne — mit nicht unerheblichem Aufwand verbundene — Priifung der Unverhaltnismafligkeit
der Kosten auf Wasserkorperebene iiberhaupt lohnt. Indikatoren fiir unverhaltnismaflige

Kosten sind:

e Eine Mafinahme ist erheblich teurer als entsprechende Mafinahmen in vergleich-
baren Wasserkorpern (kurz: Kosten einer Mafinahme >> vergleichbare Mafsnah-

men).

e Die Kosten-Wirksamkeit einer MafSnahme ist erheblich geringer als die vergleich-
barer Mafinahmen (kurz: Kosten-Wirksamkeit einer Maffnahme << vergleichbare
Mafsnahmen).

24 In einigen Fallen reicht es nicht aus, auf der Ebene jeweils einzelner Wasserkdrper auf Ausnahmen zu priifen, sondern es
miissen Wasserkorpergruppen (zwei oder mehr Wasserkdrper zusammen) beriicksichtigt werden. Zum Beispiel ist dies der
Fall, wenn ein Unternehmen wasserkorperiibergreifend titig ist oder z.B. das Umweltziel fiir die Durchgéngigkeit eine
wasserkdorperiibergreifende Betrachtung notwendig macht.
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¢ FEine Mafinahmenkombination ist erheblich teurer als Mainahmenkombinationen
in vergleichbaren anderen Wasserkorpern (kurz: Kosten einer Mafinahmenkombi-

nation >> vergleichbare Kombinationen).

Die Vorpriifung durch diese Indikatoren stellt allerdings keinen Automatismus dar. Dem
Bearbeiter sollte freigestellt werden, eine genaue Priifung der Unverhaltnismafligkeit
auch dann vorzunehmen, wenn die Indikatoren eine andere Empfehlung geben, aber an-
dere Hinweise fiir unverhaltnismafiige Kosten sprechen. Umgekehrt wird dem Bearbeiter

die Vorpriifung durch die genannten Kriterien auch nicht zwingend vorgeschrieben.

Die Priifung der Unverhéltnismafsigkeit kann im Prinzip fiir eine Fristverlangerung bis
2021, bis 2027, iiber 2027 hinaus oder fiir geringere Umweltziele erfolgen. Welche dieser
Priifungen vorgenommen werden, ist dem Bearbeiter {iberlassen. Weil jede Priifung mit
nicht geringem Aufwand verbunden ist, wird in der Praxis voraussichtlich entweder auf
eine Fristverldngerung bis 2021 oder gleich auf geringere Umweltziele gepriift. Der Un-
terschied zwischen den beiden Priifungen liegt darin, dass im ersten Fall die Kosten der
Zielerreichung bis 2015 und im zweiten Fall langjahrige Durchschnittskosten betrachtet
werden. In der Regel werden die langjdhrigen Durchschnittskosten gleich oder geringer

sein als die Kosten einer Zielerreichung bis 2015.

Wenn private Haushalte oder Unternehmen gemafS den genannten Kriterien unverhalt-
nisméafig hohe Kosten zu tragen haben, besteht eventuell die Mdglichkeit, durch Modifi-
kation der Mafsnahmen die Belastungen der Betroffenen zu verringern und auf andere
Kostentrager umzuverteilen. Insbesondere kommen hier — soweit rechtlich und politisch
moglich — Kompensationen oder Subventionen des Staates in Betracht. Ausnahmen auf-
grund der unverhéaltnismafiigen Belastung von privaten Haushalten und Unternehmen
werden erst anerkannt, wenn die Moglichkeiten der Umverteilung der Kosten ausge-

schopft sind.

Unser Vorschlag zur Abfolge der Priifung der Unverhaltnismafsigkeit in Wasserkorpern

oder Wasserkorpergruppen ist in Abbildung 3.2 dargestellt.
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Vorprufung

Prifung der Screening-Kriterien, z.B.:
= Kosten einer MafRnahme >> vergleichbare MaRnahmen nein
» Kosten-Wirksamkeit einer Malinahme >> vergleichbare Mal3nahme

» Kosten der MaRnahmenkombination >> vergleichbare Kombinationen
» Sonstige Hinweise fur unverhéltnismalige Kosten

Keine
Ausnahme

Detailprufung ja |

T
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. D 9 i i
Kosten >> Nutzen ! Kosten > x % privates Haushaltseinkommen Ausnahme
|
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Zusammenfiuhrung der Zwischen-
/ 1. ZwischenergebniS/L> ergebnisse durch Bestimmung der —>/ Festlegung der Ausnahme /

. fur den Wasserkorper
weitergehenden Ausnahme P

Abbildung 3.2: Abfolge der Priifung auf Ausnahmen wegen unverhdltnismdflig hoher Kosten auf
Wasserkirper(gruppen)ebene

3.2.3  Priifung auf Ausnahmen wegen unverhiltnismdfSiger Kosten auf Landesebene

Die Priifung des Kriteriums ,unverhéltnisméafiige Belastung des staatlichen Budgets” er-
folgt auf der Ebene des Bundeslandes, denn es gibt grundsatzlich keine Vorgaben, wie
das Budget auf Wasserkorper aufgeteilt werden soll. Weil die Entwicklung des Budgets
stark von politischen Rahmenbedingungen abhingt, wird diese Priifung auch nur im
Hinblick auf eine eventuelle Fristverlingerung bis 2021 vorgenommen. Es ist damit die
Erwartung verbunden, dass keine Budgetrestriktionen ein Bundesland langfristig davon

abhalten sollten, die Umweltziele der Wasserrahmenrichtlinie zu erreichen.

Nach der Priifung der Unverhaltnisméafiigkeit der Kosten auf Landesebene werden die
Ergebnisse der Priifung aller Ausnahmetatbestinde zusammengefasst (vgl. Abbildung
3.3). Dabei gilt immer die weitestgehende Ausnahme, die gerechtfertigt werden kann. Ei-
ne Ausnahme (z.B. Fristverlingerung bis 2027 oder geringeres Umweltziel) in einem
Wasserkorper wird auch dann gewahrt, wenn auf Landesebene nur eine Fristverlange-

rung bis 2015 begriindet werden kann.

Art. 4 Abs. 4 und 5 WRRL enthdlt neben den in den Schritten 1. bis 3. gepriiften Kriterien
(technische Durchfiihrbarkeit, natiirliche Gegebenheiten, Beeintrachtigung der Wasser-
korper durch menschliche Tatigkeiten, unverhéltnisméfiige Kosten) noch weitere Bedin-
gungen fiir Fristverlangerungen bzw. geringere Umweltziele. Beispielsweise diirfen Aus-

nahmen nicht zu einer weiteren Verschlechterung des Zustands fithren. Deshalb miissen,
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bevor eine Ausnahme endgiiltig festgelegt wird, diese weiteren Bedingungen auch kon-
trolliert werden. Bei der Ausweisung von Ausnahmen ist weiterhin Art. 4 Abs. 8 WRRL

zu beachten (vgl. Kapitel 2.4).

3.2.4  Priorisierung von MafSnahmen

Der endgiiltigen Bestimmung der Ausnahmen schliefst sich die Priorisierung der Mafs-
nahmen an. In diesem Schritt wird landesweit festgelegt, welche Mafinahmen wo (in wel-
chem Wasserkorper — raumliche Priorisierung) und wann (zeitliche Priorisierung) ergrif-
fen werden. Die Ausnahmen, die bereits auf der Wasserkorperebene gerechtfertigt wer-
den konnten, miissen wie gesagt bei der Priorisierung der Mafinahmen auf Landesebene

berticksichtigt werden.

Die WRRL schreibt vor, bei Fristverlangerungen einen Zeitplan fiir die Erreichung des gu-
ten Zustands innerhalb der verlangerten Frist anzugeben (Art. 4 Abs. 4 d):
,,Der Bewirtschaftungsplan fiir das Einzugsgebiet enthélt eine Zusammenfassung derjeni-
gen Mafinahmen nach Artikel 11, die als erforderlich angesehen werden, um die Wasser-
korper bis zum Ablauf der verldngerten Frist schrittweise in den geforderten Zustand zu

iiberfiihren, die Griinde fiir jede signifikante Verzogerung bei der Umsetzung dieser Maf3-
nahmen und den voraussichtlichen Zeitplan fiir die Durchfithrung dieser Mafinahmen.

(..)."

Hierfiir bietet die Priorisierung die Grundlage. Durch die Priorisierung der Mafsnahmen
wird bei Fristverlangerungen implizit bestimmt, wie der geforderte Zustand schrittweise
erreicht werden soll. Falls sich geringere Umweltziele rechtfertigen lassen, wird durch die
Bestimmung der Mafinahmen, die tatsdachlich umgesetzt werden sollen, implizit festge-
legt, welcher Umweltzustand dauerhaft realisiert werden soll. Wie die Priorisierung im

Einzelnen erfolgt, ist nicht Gegenstand dieses Berichtes.

Die Abfolge der Priifung der Ausnahmen wegen unverhaltnismaflig hoher Kosten auf

Landesebene und der Priorisierung von Mafinahmen ist in Abbildung 3.3 beschrieben.

Art. 4 (4) a) i

. . * Keine Ausnahme auf
Prifung der Belastung des Landes nein o

Kosten >> X % BIP > Landesebene
osten > L « Ubernahme der Ergebnisse
e ... Prifung weiterer Kriterien

fur die Wasserkoper
* Priifung der weiteren
Bedingungen von
L/ Art. 4 (4) bzw. 4 (5)
. Fristverlapgerung bis 2021 auf Landesebene « Priifung von Art. 4 (8)
» zugleich Ubernahme der Ergebnisse fur die Wasserkorper
* Prifung der weiteren Bedingungen von Art. 4 (4) bzw. 4 (5)
* Prifung von Art. 4 (8)

ja

Ergebnis fur Land

A 4

Priorisierung Ré&umliche und zeitliche Bei Fristverlangerung im Wasserkorper:
Priorisierung der MaRnahmen zeitliche Priorisierung der Mal3nahmen
Endergebnis Festlegung der MaRnahmen Festlegung der MaBnahmen
fur alle Wasserkorper fir alle Wasserkorper

Abbildung 3.3: Abfolge der Priifung auf Ausnahmen wegen unverhiltnismdfSig hoher Kosten auf
Landesebene und Priorisierung von MafSnahmen
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4 Fallbeispiel Nitrat im Grundwasser
4.1 Einleitung

Die aktuelle Nitratbelastung vieler Grundwasserkorper stellt sowohl aus 6kologischer als
auch okonomischer Sicht ein grofies Problem dar. Nicht nur die Vorgaben der WRRL,
sondern auch die Tatsache, dass fast 80 Prozent des Trinkwassers in Deutschland aus
Grundwasser gewonnen werden (UBA 2005)?°, machen MafSnahmen zur Vermeidung von

Nitratauswaschungen in das Grundwasser erforderlich.

Als hauptverantwortlich fiir die hohen Nitratbelastungen im Grundwasser wird vielfach
die Landwirtschaft genannt. So tragt beispielsweise im niedersachsischen Flusseinzugs-
gebiet der Grofien Aue die Acker- und Griinlandnutzung zu etwa 90 Prozent zum diffu-
sen Stickstoffeintrag bei und ist damit hauptverantwortlich fiir den, tiber dem Grenzwert
von 50 mg Nitrat pro Liter Grundwasser, liegenden Nitratgehalt von durchschnittlich 60
mg pro Liter im Gesamteinzugsgebiet (Antony und Lagemann-Kohnhorst 2003). Dies ist
kein Einzelfall. In stark landwirtschaftlich genutzten Einzugsgebieten werden die Nitrat-
grenzwerte im Grundwasser haufig iiberschritten. Die in der Vergangenheit initiierten
Mafsnahmen im Bereich der Beratung und/oder verbesserter Diingetechniken haben zwar
in einigen Gebieten fiir einen Riickgang an Nitrateintrdgen gesorgt, allerdings ist der
Riickgang nicht flachendeckend. Das Ausbringen von mineralischen und organischen
Diingern hat nicht nur negative Wirkungen auf die Grundwasserqualitdt und auf das
Oberflachenwasser, sondern ist zusdtzlich mit atmospharischen Emissionen von Stickoxi-

den und Ammoniak verbunden.

Das Risiko des Versickerns von Stickstoffverbindungen, insbesondere Nitrat, in das
Grundwasser erhoht sich mit Nahrstoffiiberschiissen auf den Flichen. Zwar konnten in
Deutschland die landwirtschaftlichen Nahrstoffiiberschiisse in den Jahren von 1990 bis
2000 reduziert werden, dennoch liegen die nationalen Bruttondhrstoffiiberschiisse in der
Landwirtschaft immer noch bei iiber 100 kg Nitrat pro Hektar. Damit liegt Deutschland
noch vor Landern wie Danemark und Grofsbritannien an vierthdchster Stelle in der EU
(EEA 2005). Den jiingsten Wert fiir den durchschnittlichen Stickstoffiiberschuss pro Hek-
tar in Deutschland gibt das Umweltbundesamt mit 108,3 kg an (UBA 2006). Dabei muss
berticksichtigt werden, dass Nitratiiberschiisse regional ungleich verteilt sind. Besonders
hohe Werte finden sich in den Veredelungsregionen Nordwestdeutschlands (Niedersach-
sen und Nordrhein-Westfalen), wihrend es in den tiibrigen Regionen zu niedrigeren
Durchschnittswerten von unter 100 kg Nitrat pro Hektar kommt. Um den Zielwert der
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie von 80 kg Nitrat pro Hektar im Jahr 2010 zu errei-
chen, sind somit noch grofse Anstrengungen vonnoéten. Dies gilt regional auch fiir die Er-

reichung der Ziele der Nitratrichtlinie der Européischen Union, die fiir nitratgefahrdete

%5 UBA (2005) Nitratgehalt im Grundwasser. http://www.umweltbundesamt.de/wasser/themen/grundwasser/nigehalt.htm
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Gebiete einen Grenzwert fiir die ausgebrachte Menge an Viehdung von 170 kg Nitrat pro
Hektar festlegt. Dariiber hinaus wird von den Bundesliandern die Einhaltung des Quali-
tatsziels von 50 mg Nitrat pro Liter Grundwasser angestrebt und die Wasserrahmenricht-
linie verpflichtet zur Trendumkehr bei signifikantem Anstieg der Nitratkonzentration im

Grundwasser.

Als wichtige Mafinahmen zur Reduzierung von Stickstoffeintragen landwirtschaftlicher
Herkunft werden ein effizienterer Einsatz von Diingemitteln sowie eine gleichmafligere
Verteilung von Viehbesatzdichten im Rahmen einer flichengebundenen Viehhaltung
vorgeschlagen. Konkretere Mafinahmen konnen auf vielfédltige Weise ausgestaltet werden
und unterschiedliche Kostenstrukturen haben. Es wird davon ausgegangen, dass wir-
kungsvolle und kostengiinstige MafSnahmen zur Reduzierung landwirtschaftlicher Stick-
stoffeintrdge vor allem auf der Ebene des betrieblichen Managements (UBA 2006) sowie in
der Landnutzungsplanung einschliefilich der Regulierung von Viehbesatzdichten zu fin-
den sind. Zum Teil kommen MafsSnahmen auch ohne zusatzliche Kosten fiir landwirt-
schaftliche Betriebe aus, wenn beispielsweise Effizienzgewinne beim Diingereinsatz ent-
stehen. Allerdings sind insbesondere MafSnahmen auf betrieblicher Ebene oft schwer kon-
trollierbar und ihre praktischen Wirkungen daher unsicher. Die Abschédtzung spezifischer
Mafinahmenkosten fiir verschiedene landwirtschaftliche Betriebszweige in bestimmten
Regionen kann sich zudem haufig als schwierig oder aufwandig erweisen. Sie ist aber no-
tig fiir den Einsatz moglichst kostenwirksamer Mafinahmen unter der Wasserrahmen-
richtlinie. Um bei der Uberpriifung einer moglichen Unverhéltnisméagigkeit von Maf-
nahmenkosten zur Reduzierung von Nitrataustragen der Landwirtschaft nicht zusatzlich
unnotig hohe Kosten zu erzeugen, sind vereinfachte Berechnungsverfahren angebracht,

die aber trotzdem regionale Gegebenheiten moglichst weitgehend beriicksichtigen.

4.2 Auswahl der Kriterien

Zurzeit entsprechen in der Regel alle im Bereich der Landwirtschaft diskutierten umsetz-
baren Mafinahmen im Rahmen der WRRL Agrarumweltmafinahmen bzw. den Mafinah-
men der ELER-Forderung (Europdische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums). Damit entstehen fiir den Landwirt keine tatsdachlichen, d.h. nicht
durch Fordergelder kompensierte Kosten, und der Sachverhalt der individuellen Unver-
haltnismafligkeit kommt entsprechend nicht zum Tragen. Die im Folgenden vorgestellten
Vorgehensweisen dienen lediglich dazu, ein besseres Verstandnis fiir die in Kap. 2.2 ent-
wickelten Kriterien zu erlangen. Dazu werden fiir das Fallbeispiel Nitrat im Grundwasser
die folgenden zwei Kriterien konkretisiert und angewendet:

e das Screening-Kriterium (Kapitel 4.3): ,Kostenverhéltnis von Einzelmafsnahmen
bzw. Mafsnahmenprogrammen in verschiedenen Wasserkorpern” und

e das Kriterium (Kapitel 4.4): , Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unterneh-
mensgewinn in einer Branche”.
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Weitere im Rahmen dieses Berichtes diskutierte Kriterien wie , Kosten im Verhaltnis zum
durchschnittlichen verfiigbaren Haushaltseinkommen” und , Durchschnittlicher Anteil
der Kosten fiir Gewasserschutz-/Umweltschutzausgaben am Umsatz in einer Branche”
eignen sich nicht fiir den Bereich der Landwirtschaft, was im Folgenden kurz dargelegt

werden soll.

4.2.1  Kriterium: ,Kosten im Verhiltnis zum durchschnittlichen verfiigbaren Haushaltseinkom-

“”

men

Aufgrund der starken Konkurrenz am Markt fiir landwirtschaftliche Agrarprodukte wer-
den die durch Mafinahmen betroffenen Landwirte nicht in der Lage sein, ihre erhShten
Produktionskosten an die Verbraucher weiterzuleiten. Entsprechend wirken sich Mafs-
nahmen im Bereich der landwirtschaftlichen Produktion nicht auf das zur Verfligung ste-
hende Haushaltseinkommen der Biirger aus, sondern lediglich auf das Betriebsergebnis

der betroffenen Betriebe.

4.2.2  Kriterium: ,Durchschnittlicher Anteil der Kosten fiir Gewdsserschutz-
/Umuweltschutzausgaben am Umsatz in einer Branche”

Dieses Kriterium ist nur insoweit sinnvoll, als die Belastung einzelner Mitglieder der
Branche durch Auflagen im Vergleich zum Branchendurchschnitt betrachtet werden. Re-
levant sind dabei nur standortbedingte Sonderkosten, die direkt durch gesetzliche oder
administrative Vorgaben erzeugt werden, die nur fiir einzelne Landwirte gelten, z.B.
Wasserschutzgebiete. In diesen Féllen werden aber oft schon Kompensationen gezahlt.
Kosten, die sich durch normale Standortnachteile wie einen iiberproportional stickstoff-

durchlassigen Boden ergeben, konnen unserer Meinung nach nicht beriicksichtigt werden.

4.3 Anwendung des Kriteriums: "Kostenverhiltnis von Einzelmafinahmen
oder Mafinahmenprogrammen in verschiedenen Wasserkorpern"?

Gegenstand dieses Kriteriums ist ein Kosten-Screening, um Mafinahmen zu identifizieren,
bei denen eine eingehendere Untersuchung hinsichtlich einer moglichen Unverhaltnis-
mafRigkeit von Kosten angebracht erscheint. Hierzu werden die Kosten von Mafinahmen
mit quantitativ dhnlicher Wirkung miteinander vergleichen (vgl. S. 23). Regionale Variati-
onen in den Kosten entstehen meist bei Mafinahmen, die die Bewirtschaftungsintensitat
oder -art betreffen. Sinnvolle technische Losungen, wie z.B. spezifische N-Applikationen,
oder Beratungsaktivitdten sind meist standortunabhingig iiberall gleich teuer und wer-

den mit diesem Screeningverfahren nicht erfasst.

Theoretisch liegen zu dem Zeitpunkt, an dem eine Uberpriifung auf Unverhéaltnismafig-

keit ansteht, die Kosten sowie die Wirkungen fiir alle ausgewéahlten Einzelmafsnahmen

26 Das hier vorgestellte Vorgehen liefie sich vergleichbar auch auf das Kriterium , Kostenverhéltnis von Mafinahmenkombi-
nationen in verschiedenen Wasserkorpern” anwenden.
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innerhalb der Mafinahmenprogramme vor. Es ist aber davon auszugehen, dass ein Ver-
gleich der jeweiligen Programme und der mit ihnen verbundenen Kosten sehr schwierig
sein wird. Ein einfacher Vergleich der Gesamtsummen kann nicht zielfithrend sein, da
sich Wasserkorper in Grofie, Belastungspotential und -quellen unterscheiden. Entspre-
chend muss versucht werden, die Mafinahmenbiindel vergleichbar zu machen. Ein An-
satz, der sich fiir Mafinahmen im Bereich der landwirtschaftlichen Produktion anbietet,

ist, die potentiellen Kosten vergleichbarer Mafinahmen pro Flacheneinheit darzustellen.

Im Folgenden wird ein Vorgehen vorgeschlagen, das versucht, die standortbedingte Vari-
anz bei den Kosten von Mafinahmen bzw. Kombinationen von Manahmen zur Ande-
rung der Bewirtschaftung zu erfassen. Es geht dabei weniger darum, die tatsachliche Ho-
he der Kosten zu bestimmen, als unterschiedliche Regionen innerhalb einer Flussgebiets-
einheit hinsichtlich ihres , Kostenpotentials” zu beurteilen. Die dabei zugrunde liegende
Annahme ist, dass der aktuell pro Flacheneinheit zu erzielende Gewinn mafigeblich die

Kosten aller Mafsnahmen, die die Bewirtschaftungsintensitat beeinflussen, bestimmt?”.

Auf Basis dieser Werte konnen Bereiche mit deutlich iiber dem Durchschnitt liegendem

Kostenniveau herausgefiltert werden.

4.3.1 Methodisches Vorgehen zur Bestimmung der potentiellen Kostenbelastung

Ein fiir die Zwecke des Kosten-Screenings geeignetes Verfahren ist das von Brauer &
Neubert (2006) entwickelte Vorgehen zur Generierung regionsspezifischer Kostenkenn-
zahlen. Dieses Verfahren ermdglicht es, auf Basis leicht zuganglicher statistischer Daten
die notwendigen regionsspezifischen Kostenkennzahlen zu generieren, auf deren Basis
Mafinahmen in unterschiedlichen Wasserkorpern verglichen werden kénnen, wenn diese
Mafsnahmen nicht in anderen Mafinahmenprogrammen beriicksichtigt sind und entspre-

chend Zahlen nicht vorliegen.

Die Methodik besteht aus einem zweistufigen Verfahren. Kalkulationsgrundlage ist die
Annahme, dass die Kosten der Verdnderung der landwirtschaftlichen Produktion mafs-
geblich vom standortlichen Ertragspotential und dem Status quo der aktuellen Anbausi-
tuation determiniert sind. Mit Hilfe dieser beiden Parameter kann fiir jeden Kreis im Ein-
zugsgebiet ein kreisspezifischer Kostenindex berechnet werden. Das Ertragspotential de-
finiert die maximal md&gliche Kostenbelastung, die bei Mafsnahmen zur Produktionsex-
tensivierung und damit mit Ertragseinbussen verbunden sind. Der volle Betrag wiirde
nur bei einer Flachenstilllegung realisiert. Bei allen anderen Maffnahmen ware ein prozen-

tualer Anteil zu vermuten.

Exemplarisch wird das Vorgehen an Berechnungen fiir das Einzugsgebiet der Weifien Els-

ter aufgezeigt. Prinzipiell sollte das Kostenscreening zwischen unterschiedlichen Wasser-

27 Je nach Stérke des Eingriffs in das Bewirtschaftungsmanagement betragen die Kosten einer Mafsnahme einen mehr oder
weniger grofien Anteil dieses Gewinns pro Fliche. Im Falle einer Nutzungsaufgabe entspricht der Betrag genau den Kosten.
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korpern stattfinden. Da aus dem Weifse Elster-Projekt lediglich Daten aus diesem Ein-
zugsgebiet vorliegen und aus Griinden der Anschaulichkeit mit diesen realen Daten ge-
rechnet werden soll, wird im Folgenden von dem hypothetischen Fall ausgegangen, dass
alle Kreise in unterschiedlichen Wasserkorpern liegen. Am eigentlichen Vorgehen andert

diese Annahme nichts.

Fir das Einzugsgebiet der Weifsen Elster variieren die mittleren Einnahmen aus der
landwirtschaftlichen Produktion und damit die potentiellen Kosten fiir Mafinahmen zur
Produktionsextensivierung bzw. Flachenstilllegung zwischen minus sieben (Aue Schwar-
zenberg)und 243 €/ha in Merseburg-Querfurt?. Das Gros der Werte liegt zwischen 50 €/ha
und 150 €/ha. Der Mittelwert {iber alle Kreise betrdgt 141 €/ha. Das Auftreten von negati-
ven Zahlen ergibt sich aus dem Sachverhalt, dass flaichenbezogene Subventionszahlungen
bei diesen Berechnungen nicht bertiicksichtigt wurden. Das tatsiachliche Einkommensni-

veau der Landwirte ist damit hoher.

Tabelle 4.1: Mittlere verfahrenskostenfreie Leistungen, die je Kreis im Einzugsgebiet der
Weiflen Elster bei konventioneller Wirtschaftsweise erzielt werden und ihre
prozentuale Abweichung vom Mittelwert

Kreis konventionell Abw.vom MW
€/ha %
Aue-Schwarzenberg, LK -7 -105%
Hof, Landkreis 63 -55%
Vogtlandkreis, LK 77 -45%
Plauen, Kreisfreie Stadt 63 -55%
Delitzsch, LK 105 -25%
Leipzig, Kreisfreie Stadt 105 -25%
Saale-Orla-Kreis 127 -10%
Saale-Holzland-Kreis 128 -9%
Halle (Saale) 131 7%
Muldentalkreis, LK 134 -4%
Zwickauer Land, LK 136 -3%
Zwickau, Kreisfreie Stadt 136 -3%
Chemnitzer Land, LK 143 2%
Mittweida, Landkreis 160 14%
Greiz, Kreis 160 14%
Leipziger Land, LK 162 16%
Gera, Stadtkreis 176 25%
Burgenlandkreis 183 30%
Altenburger Land, Kreis 209 48%
Saalkreis 227 61%
WeilRenfels, Kreis 233 66%
Merseburg-Querfurt, Kreis 243 73%

Quelle: verandert nach Brauer & Neubert (2006)

28 Die Zahlen sind um Subventionen bereinigte Werte.
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Auf Basis dieses Spektrums an Leistungen, die z.B. bei einer Flachenstilllegung als ent-
gangener Ertrag die Kosten dieser MafSsnahme darstellen, kann nun vom politischen Ent-
scheidungstréger ein Grenzwert definiert werden, bei dessen Uberschreiten der Tatbe-
stand der Unverhaltnisméfiigkeit des Mafinahmenpaketes bei dem Einzugsgebiet genauer
zu priifen ist. Diese Priifung hat bei all jenen Einzugsgebieten zu erfolgen, bei denen die
Kosten den Mittelwert des Einzugsgebietes um den vom Entscheidungstrager definierten

Faktor tiberschreiten.

4.3.2  Uberpriifung der Praktikabilitit des Kriteriums am Beispiel der Mafinahme , N-sensitive
Bewirtschaftung”

Ein Kostenscreening, wie in 4.3.1 vorgestellt, macht jedoch eigentlich nur Sinn, wenn die
verglichenen Mafinahmen hinsichtlich ihrer Wirkung auf den betreffenden Standorten
auch vergleichbar sind (auf vergleichbare Rahmenbedingungen wird ja schon bei der
Auswahl der in die Betrachtung eingehenden Einzugsgebiete geachtet). Anderenfalls be-
steht die Gefahr, dass im Rahmen des Screenings sinnvolle, d. h. teure aber auch sehr ef-
fektive Alternativen als potentiell unverhaltnismaflig dargestellt werden. Dass dies nicht

der Fall ist, soll in der anschlieSenden Detailuntersuchung tiberpriift werden.

Beispiel von Projektergebnissen der Weiflen Elster ist eine Uberpriifung der Praxistaug-
lichkeit des Kriteriums direkt moglich, da neben Kostenberechnungen zuséatzlich noch
Modellierungsergebnisse hinsichtlich der Effektivitit der MafSsnahmen vorliegen. Exem-
plarisch wird hier das Szenario eines sog. N-sensitiven integrierten Landbaus als poten-
tielle Mafinahme durchgerechnet?. Die Ergebnisse dieser Modellierung sind in Tabelle 4.2
auf Ebene von Bilanzgebieten zusammengefasst, d. h. die Mittelwerte der einzelnen Krei-

se sind hinsichtlich hydromorphologischer Grenzen verschnitten worden.

Die Spalte Kosten gibt die Hohe der mit einer N-sensitiven Bewirtschaftungsweise ver-
bundenen Einkommensverluste an. Als physische Wirkung ist der N-Austrag aus der Fla-
che bei den unterschiedlichen Bewirtschaftungsformen modelliert worden. Dieser Aus-

trag ist ein guter Indikator fiir die letztendliche Belastung des Grundwasserkorpers.

Wie Tabelle 4.2 zeigt, korrelieren die modellierten Kosten-Effektivitaten innerhalb der Bi-
lanzgebiete sehr gut mit der rein 6konomischen Kenngrofie Kosten pro Hektar bzw. not-

wendiger Pramienhohe.

2 Dieser ist definiert worden als Produktionsform, bei der eine Diingerreduktion und Optimierung des Diingereinsatzes
angenommen wird, so dass der Ertrag nicht unter 90% des méoglichen (betriebswirtschaftlich sinnvollen) Maximalertrages
fallt.
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Tabelle 4.2: Vergleich von Kosten und Kosten-Effektivitit der Mafinahme ,,N-sensitiver Landbau”
auf Bilanzgebietsebene (BLZG) im Einzugsgebiet der Weif$en Elster

BLZG Kosten N-Reduktion Kosten-Eff

Nr €/ha kgN/ha €/kgN
6 -5,59 71 -0,79
10 -0,04 6,2 -0,01
5 1,24 6,4 0,19
3 2,62 47 0,56
13 3,32 4,2 0,79
8 3,37 4,4 0,76
9 3,84 34 1,13
1 3,90 47 0,83
11 4,38 5,2 0,84
2 5,42 4.8 1,13
15 5,97 3,0 1,98
12 7,51 5,5 1,37
14+16 8,56 2,2 3,83
7 14,93 4,6 3,23
4 40,37 7,1 5,72

Quelle: verandert nach Klauer et al. (2006) %

4.3.3 Diskussion und Fazit

Die Analyse der Kosten und Kosteneffektivitaten fiir verschiedene Mafinahmen im Gebiet
der Weifle Elster zeigt, dass sich der Indikator mittlere potentielle Mafinahmenkosten fiir
ein Screening, auf dessen Basis dann detailliertere Untersuchungen zur Unverhaltnisma-
Bigkeit bei Mafsnahmenkosten erfolgen, eignet. Regionen mit iiberproportional hohen
Mafsnahmenkosten zeichnen sich auch durch unterdurchschnittliche Kosten-Effektivitat
aus. Eine Verallgemeinerung dieser Ergebnisse ist jedoch nur bedingt moglich, da die Ef-
fektivitat von Mafsnahmen stark standortspezifisch ist und hier nur eine Mafsnahmenal-
ternative betrachtet wurde. In anderen Flussgebietseinheiten muss sich nicht zwangsldu-

fig ein dhnlicher Trend abzeichnen.

44 Kriterium: "Bestimmter Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unter-
nehmensgewinn/Umsatzrendite in einer Branche wird iiberschritten”

Die Idee dieses Kriteriums ist es, die Belastung einer Branche bzw. einzelner Betriebe an
einer 6konomischen Kenngrofie zu beurteilen, die klassischerweise zur Beurteilung des
okonomischen Erfolges und damit der ,Gesundheit” von Betrieben herangezogen wird.
Unternehmensgewinn oder Umsatzrendite sind zwei Mdglichkeiten, diese Information

bereitzustellen.

Soll dieses Kriterium auf das Fallbeispiel der landwirtschaftlichen Nitratbelastung des

Grundwassers iibertragen werden, so gilt es, drei Kernfragen zu beantworten:

3% Klauer, B., Brauer, 1., Franko, U., Hesser, F., Morgenstern, S., Rode, M., Wagenschein, D. & Wenk, G. (2006): Darstellung
der Wirkungsanalyse. In Klauer et al. (2006) Flussgebietsmanagement nach EU-Wasserrahmenrichtlinie — Entscheidungsun-
terstiitzung fiir die Aufstellung von Maffinahmenprogrammen illustriert am Beispiel der WeifSen Elster. S. 247-263
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1. Welches ist der addquate 6konomische Indikator, um die betriebliche/sektorale Belas-
tung der Landwirtschaft zu beurteilen? (4.4.1)

2. Ab welcher Belastung soll der Tatbestand der UnverhaltnismafSigkeit gelten, d. h. wie
konnen Indikatoren wie Gewinn oder Rendite zur Messung von UnverhaltnismafSig-
keit instrumentalisiert werden? (4.4.2)

3. Wie konnen Ubersichtsdaten ohne aufwendige direkte Datenerhebungen generiert
werden? (4.4.3)

4.4.1  Adiquate 6konomische Indikatoren fiir den betrieblichen Erfolg in der Landwirtschaft

Zwar sind Angaben zu Umsatzrendite oder Unternehmensgewinn tibliche Indikatoren
zur Beurteilung von Wirtschaftssektoren, im Bereich der Landwirtschaft finden sich aber
Besonderheiten, die eine einfache Ubertragung erschweren.? So ist die Landwirtschaft
aufgrund ihrer im Branchenvergleich hohen Eigenkapitalquote prinzipiell ein Sektor mit
niedrigen Renditen. Des Weiteren unterscheidet sich die Landwirtschaft, vor allem in
Westdeutschland, von anderen Wirtschaftszweigen durch einen hohen Anteil an Selb-
standigen sowie nicht entlohnter Arbeit von Familienangehorigen. Die tatsdachliche wirt-
schaftliche Situation des Betriebsleiters (und seiner Familie) wird daher nicht nur iber
den Gewinn oder die Umsatzrendite wiedergegeben, sondern iiber das Einkommen. Ent-
sprechend wird vorgeschlagen, sich fiir die Anwendung des Kriteriums auf die Bestim-

mung des Betriebseinkommens pro Familienmitglied zu konzentrieren.

Jedoch ist auch das Einkommen als Vergleichsmafistab nicht unproblematisch, da Famili-
enarbeitskrifte in der Landwirtschaft oft langer arbeiten als in anderen Sektoren. Ferner
ist ein Vergleich mit der Industrie aufgrund der traditionellen Einkommensdisparitiat nur
schwer moglich. Allerdings konnte die durchschnittliche Einkommensdisparitdt zur Be-
rechnung eines Vergleichwertes dienen und negative Abweichungen dann als Kenngrofie

herangezogen werden.

4.4.2  Was macht UnverhiltnismifSigkeit aus?

Wie in 4.2.3 dargelegt, eignet sich die Landwirtschaft nicht fiir sektorentiibergreifende
Vergleiche. Stattdessen muss die Entscheidung hinsichtlich einer unverhaltnismafligen

Belastung iiber sektorinterne Indikatoren laufen.

Auf Betriebsebene ist die Mafleinheit fiir die individuelle Belastung der Einfluss auf das
zur Verfiigung stehende Einkommen. Fiir eine Instrumentalisierung dieses Kriteriums
schlagen wir zwei Anséatze vor:

1. Relative Kennzahlen: Einkommenseinbufien ab einem bestimmten Prozentsatz wer-

den als unverhidltnisméfiig definiert. Ab welcher prozentualen Verdnderung von Un-
verhdltnisméfiigkeit gesprochen werden kann, ist eine rein politische Entscheidung.

2. Absolute Kennzahlen: Gesellschaftlich festgelegte Schwellenwerte, unterhalb derer
das Vorliegen von Unverhaltnismafsigkeit aufier Frage steht. Referenzwerte sind hier

31 Der Gewinn eines Betriebes, bzw. dessen Verdnderung, ist vor allem dann die addquate Mafizahl, wenn es um die Fest-
setzung der Hohe von Kompensationszahlungen fiir bestimmte Mafinahmen geht.
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zum einen das staatlich festgeschriebene Sozialhilfeniveau. Zum anderen das von der
OECD vorgeschlagene Konzept der Armutsrisikogrenze323.

Beide Vorgehensweisen haben ihre Probleme. Relative Werte ermdglichen zwar das
Wohlstandsniveau der betroffenen Personen(gruppen) zu beriicksichtigen. Die Festle-
gung der maximal tolerierbaren Abweichung ist aber immer subjektiv und muss explizit
von der Politik festgelegt werden. Da keine objektiven Kriterien existieren, miissen die
Grenzwerte immer wieder im politischen Prozess langwierig ausgehandelt werden. Zwar
bietet die Verwendung von Schwellenwerten den Vorteil, auf definierte Werte zurtick-
greifen zu konnen, die genannten Kriterien (Armutsgrenze oder Sozialhilfeniveau) eignen
sich aber aufgrund ihres niedrigen Niveaus nicht als Entscheidungskriterium, ob Unver-
haltnismafiigkeit vorliegt oder nicht, da Unverhaltnismafligkeit sicherlich schon weit o-
berhalb dieses Niveaus vorliegt. Sie konnen daher nur als zusatzliches Veto-Kriterium
eingesetzt werden. D.h. sobald Mafinahmen das Einkommen auf dieses Niveau reduzie-

ren liegt UnverhaltnismafSigkeit auf jeden Fall vor.

Insgesamt ergibt sich daraus ein zweistufigen Verfahren (s. Abb. 4.1):

1. Alle Mafinahmen, die zu Einkommenseinbufien unterhalb der genannten Schwellen-
werte fiihren, sind per Definition unverhaltnismaflig und bendtigen keiner genaueren Be-

trachtung.

2. Bei allen anderen Mafsnahmen ist der politische Entscheidungstréger gefordert eine re-
lative Kennzahl zu definieren, ab der dann von Unverhaltnismafiigkeit gesprochen wer-

den kann.

2
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Abbildung 4.1: Verhiltnis von absoluten und relativen Schwellenwerten bei der
Bestimmung von Unverhiltnismdfigkeit

32 Die OECD definiert die Armutsrisikogrenze als 60 Prozent des Nettodquivalenzeinkommens. Haushalte, deren bedarfs-
gewichtetes Nettodquivalenzeinkommen weniger als 60 Prozent des Median betrégt, gelten nach OECD als arm (Armutsbe-
richt 2006): http://www.bpb.de/wissen/8SE20H,,0, Armutsrisikogrenze_und_Netto%E4quivalenzeinkommen. html

3 Alternativ zum Nettodquivalenzeinkommen konnte der gewerbliche Vergleichslohn genutzt werden, der zur Berechnung
der Einkommensdisparitdten in landwirtschaftlichen Haupterwerbsbetrieben dient (BMEVL 2002).
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4.4.3  Methodisches Vorgehen zur Datengewinnung

Fiir eine Bestimmung der individuellen Betroffenheit eines Betriebes bzw. des gesamten
Sektors miissen die potentiellen Mafinahmenkosten mit Unternehmensdaten korreliert

werden. Folgendes Vorgehen wird hierfiir vorgeschlagen (siehe Abbildung 4.2).

Der Berechnungsweg stiitzt sich zum einen auf Modellbetriebe, wie sie von der FAL auf
Basis des Testbetriebssystems errechnet werden. Zum anderen finden die im Rahmen von

Agrarumweltprogrammen verwendeten Pramien Verwendung.

Ziel des Testbetriebssystems ist es, die wirtschaftliche Situation von landwirtschaftlichen
Betrieben aufzuzeigen. Dazu werden die notwendigen Betriebsdaten tiiber ein Netz von
Testbetrieben aufgenommen. Die daraus errechneten Daten {iber die unterschiedlichen
Einkommenskategorien wie Betriebsgewinn, Einkommen etc. finden z. B. im Agrarbericht

Verwendung.

Ausgewertet werden dabei 10.838 landwirtschaftliche Haupterwerbsbetriebe (Einzelunter-
nehmen und Personengesellschaften) differenziert nach Landern, Betriebsformen und
Grofienklassen®. Je nach Struktur in den Landern (unterschiedliche Betriebsgrofien) vari-
iert die Anzahl der Testbetriebe stark. Das Spektrum reicht nach Buchfiihrungsergebnissen
der Testbetriebe 2006* von ca. 300 Betrieben in Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern iiber 1.500 Betriebe in Niedersachsen bis hin zu iiber 2.000 Betrieben in Bayern.

Da das Einkommen der Betriebe nicht nur sehr stark zwischen den Betriebsarten, sondern
auch zwischen Regionen und Standorten variiert, bedarf es einer zusatzlichen Unterglie-
derung. Vorgeschlagen wird daher, fiir jede Landwirtschaftskammer und jedes -amt noch
einmal fiinf Untergruppen zu bilden. Die Gruppierung kann dabei entweder nach Bo-
denpunkten erfolgen oder auf Kreisebene nach den von der KTBL verwendeten Leis-
tungsklassen. Ferner muss das Einkommen von der Betriebsebene auf das Einkommen je

Familienarbeitskraft umgerechnet werden, wenn es sich um Familienbetriebe handelt.

Diesen regionalisierten Kennzahlen werden dann die entsprechenden Mafinahmenkosten
gegeniibergestellt. Bei den Mafinahmenkosten handelt es sich nur in Ausnahmefillen um
fixe betriebsunabhéngige Kosten. Dies ist lediglich bei technischen Mafsnahmen wie z. B.
bei verbesserten Giilleausbringungstechniken der Fall, die eindeutig tiber ihre Investiti-
onskosten definiert sind. Problematischer sind flichenbezogene Mafsnahmen, bei denen
neben standortlichen Kriterien auch betriebsinterne Faktoren relevant sind, da betriebsin-
terne Anpassungsreaktionen einen signifikanten Einfluss auf die letztendlichen Kosten
haben. Da diese vielfédltigen Freiheitsgrade bei einer groben Abschitzung der Kosten, wie
sie im Rahmen der WRRL-Umsetzung durchzufiihren ist, nicht bertiicksichtigt werden

konnen, muss auf allgemeingiiltige Kennzahlen zuriickgegriffen werden. Als erste Nahe-

3 GroBenklassen sind folgendermafien definiert: Kleinere = 16 bis 40 EGE; Mittlere = 40 bis 100 EGE; Groflere = 100 und
mehr. EGE = Européischen Grofeneinheit zur Beschreibung der wirtschaftlichen Betriebsgrofie. Eine EGE entspricht einem
Gesamtstandarddeckungsbeitrag von 1.200 Euro.

% Buchfiihrungsergebnisse der Testbetriebe (2006): http://www.bmelv.de/cIn_045/nn_752130/DE/13-Service/Publikationen
[Agrarbericht/BuchfuehrungTestbetriebe.html__nnn=true
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rung bieten sich hier die Pramienzahlungen bei Agrarumweltprogrammen an. Hier haben
die jeweiligen landwirtschaftlichen Landesamter fiir ihren Zustandigkeitsbereich Mittel-
werte definiert, die eine ausreichende Teilnahme an den Programmen gewéhrleisten, da-
bei aber keine zu hohen Mitnahmeeffekte generieren. Aus diesem Grund sind die Pra-

mien etlicher MafSnahmen nach Bodenpunkten differenziert.3

Da die iiber Agrarumweltprogramme generierten Mafinahmenkosten entweder auf Fla-
chenbasis oder pro Grofivieheinheit dargestellt werden, miissen die Betriebskennzahlen

ebenfalls einen Flachen- bzw. Grofsvieheinheiten-Bezug haben.

Kennzahlen der Modellbetriebe

Region | Leistungs Modellbetriebe Mafinahmenkosten auf Basis
von Agrarumweltprogrammen
-klassen
Getreide Griinland Veredelung | Mischbetr.
Mafinahme [Region Kosten
(KTBL)
Gewi |Eink | Gewi | Eink | etc.
/ha J|/GV
/ AK / AK
1 Al ]
A 1 /ha ;A /ha /ha
Ao /
/GV\ |/GV [J/GV |/GV
|

J =
// |
/ iy

b ! . . Durchschnittliche Kosten von
Gewinn, Einkommen be- ] )
. , Mafinahmen in bestimmter
stimmter Gruppe in Re- Reoi ha oder GV
) gion pro ha oder GV cglon pro i oaer

/ !

Disproportionalitatsindikator Y (Regionalwert):

1) Y = Absolute Reduktion des Einkommens pro Familienarbeitskraft durch
Kosten der Mafsnahme

2) Y= Prozentuale Reduktion des Gewinns bzw. des Einkommens pro Fami-
lienarbeitskraft durch Mafinahmenkosten.
Die Y-Werte sind fiir die Modellbetriebe auf Gesamtbetriebsbasis oder Hektarbasis darstellbar.

Abbildung 4.2: Schematisches Vorgehen bei der Berechnung von Auswirkungen von
Maf$nahmen auf die Situation landwirtschaftlicher Betriebe

3 Dank der Einfithrung von Direktzahlungen werden die zukiinftigen Pramienh6hen um Effekte der Agrarsubventionszah-
lungen bereinigt sein und besser die tatsdchlichen Mafsnahmenkosten widerspiegeln.
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4.4.4 Diskussion und Fazit

Das vorgestellte Verfahren ermdglicht es kostensparsam, ohne Erhebung von Primérda-
ten, die wirtschaftliche Belastung des Agrarsektors oder einzelner Teilgruppen grob ab-
zuschatzen. Aufgrund des schematischen Vorgehens hat das Verfahren Grenzen in seiner

Aussagekraft. Probleme treten aus methodischer Sicht auf drei Ebenen auf.

Die verwendeten Mafinahmenkosten und Betriebskennzahlen sind Durchschnittswerte,
die auf Basis von Durchschnittsbetrieben errechnet worden sind. Entsprechend geben die
Zahlen nicht die tatsdchlichen Einkommensverluste wieder, sondern nur Mittelwerte, um
die sich die tatsachlichen Werte bewegen. Statt eines diskreten Wertes verbirgt sich hinter
den Zahlen eine Funktion. Allerdings lasst sich durch die vorgeschlagene Regionalisie-

rung der Betriebe die Schwankungsbreite reduzieren.

Ferner ist bei dieser Herangehensweise zu beachten, dass sich die Kostenstruktur inner-
halb der Betriebe bei vielen Mafsnahmen dndert, weil vorwiegend variable Kosten in den
Berechnungen beriicksichtigt werden. Das Problem steigender durchschnittlicher Fixkos-
ten durch reduzierte Flachen, Maschinenauslastung oder eines geringeren Viehbesatzes
wird hier also nicht behandelt, sondern es wird von starren Systemen ausgegangen. Dies
ist vor allem ein Problem bei Mafinahmen, die den Betriebsablauf beeinflussen, wie es et-

wa bei der Umstellung auf 6kologischen Landbau der Fall ware.

Bei den Berechnungen zu den Testbetrieben wurden die Gewinne und Einkommen der
landwirtschaftlichen Betriebe nicht um empfangene Subventionszahlungen bereinigt. Aus
volkswirtschaftlicher Sicht ware dies angebracht, aus betriebswirtschaftlicher Sicht aller-
dings zahlen empfangene Subventionen ebenfalls zum verfiigbaren Einkommen. Fiir die
Frage, ob eine Belastung landwirtschaftlicher Betriebe zumutbar ist, ist die (betriebliche)
Zahlungsfahigkeit und nicht die volkswirtschaftliche Effizienz ausschlaggebend; daher

erscheint dieser Umgang mit Subventionen gerechtfertigt.

Geht es um die Beurteilung, ob Unverhéltnismafsigkeit vorliegt oder nicht, tauchen fiir
den politischen Entscheider neben der Frage der Datenqualitat zusatzlich noch Fragen der
Bewertungsgrundlage auf. Wie sollen Einkommensverluste aufgrund von Management-
auflagen im Verhdltnis zu anderen externen Einfliissen auf das Einkommen beurteilt und
von ihnen unterschieden werden? Gerade in der Landwirtschaft ist die Einkommenssitua-
tion in den letzten Jahren durch eine starke Varianz gekennzeichnet gewesen. So
schwankten die Einkommensverdanderungen im Vergleich zum jeweiligen Vorjahr von
-18% im Wirtschaftsjahr 2002/3 bis zu +23% im Wirtschaftsjahr 2004/5. Dieses Problem lie-

3e sich etwas umgehen, wenn ein Mittelwert {iber die letzen z. B. 5 Jahre gebildet wird.

Trotz der beschriebenen Schwierigkeiten stellt das Vorgehen einen vielversprechenden
und universellen Ansatz dar. Uber die Verwendung von Modellbetrieben kann individu-
ell die Betroffenheit fiir die jeweiligen Betriebsklassen abgeschatzt werden. Dank der Re-
prasentativitat des Testbetriebssystems ist es moglich, die Situation auf Flusseinzugsge-
bietsebene zu extrapolieren und damit Informationen {iiber die Belastungssituation des

gesamten Sektors in der Region zu generieren.
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5 Fallbeispiel Durchgiangigkeit

5.1 Problembeschreibung

Aquatische Organismen wandern in Flieflgewdssern zum Teil iiber grofie Distanzen. Die-
se Wanderungen erfolgen nicht nur linear, d. h. stromauf- und abwarts im Hauptgewas-
ser, sondern auch lateral zwischen dem Hauptgewasser und seinen Zufliissen sowie zwi-
schen Fliefigewdssern und stehenden Gewassern in der Flussaue. Der linearen und latera-
len Durchgangigkeit von Fliefigewassern kommt eine auflerordentlich wichtige Bedeu-
tung fiir die Vernetzung, Ausbreitung und Wiederansiedlung von Fischen und wirbello-
sen aquatischen Organismen wie z. B. Insekten, Muscheln, Schnecken und Krebstieren zu.
Einige im Meer lebende Fischarten suchen zum Laichen die Gewasseroberlaufe oder Ne-
benarme auf wie z. B. Lachs, Meerforelle oder Flussneunauge. Beim Aal finden die Re-
produktion im Meer und die Aufwuchsphase im Siilwasser statt. Neben diesen diadro-
men Fischarten (die in ihrem Lebenszyklus zwischen Meer und Binnengewéssern wech-
seln miissen) fiihren auch alle standig im SiifSwasser lebenden (,,potamodromen”) Fische
mehr oder weniger ausgedehnte Wanderungen durch (MUNLV Nordrhein-Westfalen
2005: 33). Diese Wanderungen dienen nicht nur der Fortpflanzung, sondern z. B. auch der

Uberwinterung oder Nahrungssuche.

Die Durchgangigkeit der Gewasser kann durch Querbauwerke erheblich beeintrachtigt
werden. Darunter werden samtliche kiinstlich in das Gewdsser eingebrachten, quer durch
das Gewdsserbett verlaufenden baulichen Strukturen verstanden. Sie dienen verschiede-
nen Nutzungen wie z. B. Wasserkraft, Flofserei, Bewadsserung, Trink- und Brauchwasser-
gewinnung, Schifffahrt, Landgewinnung, Freizeit oder Hochwasserschutz. Neben den
Querbauwerken beeinflussen auch andere Bauwerke wie z. B. Verrohrungen, Durchldsse
und Sohlverbauungen die Durchgéngigkeit der Fliefigewdsser. Aufgrund dieser Bauwer-
ke ist die Wanderung von Fischen und anderen aquatischen Organismen nicht oder nur

noch eingeschrankt moglich — stromaufwérts wie stromabwarts.

Die Unterbrechung der Durchgangigkeit eines FliefSgewassers hat einen erheblichen Ein-
fluss auf die gewassertypischen Lebensgemeinschaften und damit auf die ¢kologische
Qualitat eines Gewassers. Bei der Fischfauna konnen z. B. Verdnderungen in der Zusam-
mensetzung und Abundanz der Arten, im Vorhandensein storungsempfindlicher Arten

und in den Altersstrukturen der Fischgemeinschaften auftreten.

Aus diesem Grund stellt die Durchgangigkeit der Gewasser nach der WRRL eine wichtige
hydromorphologische Qualititskomponente dar. Fiir die hydromorphologischen Quali-
tatskomponenten fordert die WRRL in Hinblick auf den guten okologischen Zustand,
dass Bedingungen vorliegen, , unter denen die fiir die biologischen Qualitatskomponen-

ten beschriebenen Werte erreicht werden konnen” (WRRL, Anhang V). Die Durchgangig-

65



Verhaltnismafigkeit von MafSnahmenkosten

keit der Gewasser ist damit sehr wichtig fiir das Erreichen des guten 6kologischen Zu-

stands.

Die Ergebnisse der Bestandsaufnahme 2004 in Deutschland haben gezeigt, dass morpho-
logische Beeintrachtigungen der Gewasser und fehlende Durchgangigkeit zu den 6kolo-
gisch gravierendsten Problemen gehdren (UBA 2005: 37). In Hessen und im Einzugsgebiet
der sichsischen Elbe kommt im Schnitt auf drei Kilometer Flieistrecke ein Wanderungs-
hindernis. Im Einzugsgebiet des Neckars ist dies im Schnitt sogar alle zwei Kilometer der
Fall (UBA 2005: 31-32).

Viele Querbauwerke stehen mit der Nutzung von Wasserkraft in Verbindung. Diese be-
eintrachtigen nicht nur die Durchgangigkeit flussab- und -aufwérts, sondern kénnen auch
dazu fiihren, dass abwartswandernde Fische bei der Passage von Turbinen verletzt oder
getotet werden. Im Bereich der Staurdaume und Ausleitungsstrecken® wird der aquatische

Lebensraum stark verandert (Dumont 2005: 51).

Neben dem Umbau bzw. Riickbau von Wehren werden vor allem folgende Mafinahmen
ergriffen, um die Durchgangigkeit und den Schutz von Fischen bei Wasserkraftanlagen

zu verbessern:
e Einrichtung von Fischaufstiegsanlagen,
e Einrichtung von Fischschutz- und Fischabstiegsanlagen,
e Gewadhrleistung eines Mindestabflusses in der Ausleitungsstrecke.

Diese Mafsinahmen sind in der Regel mit erheblichen Kosten verbunden. Fiir den Erhalt
von Langstreckenwanderern ist es z. B. notwendig, von der Quelle bis zur Miindung
Durchgangigkeit herzustellen. In manchen Fallen sind die Maffnahmen auch mit Nut-
zungseinschrankungen verbunden, wie z. B. dann, wenn der Mindestabfluss erhoht oder
die Turbinenleistung heruntergefahren werden muss. Da die Mafinahmen zur Verbesse-
rung der Durchgangigkeit technisch in der Regel machbar sind und auch keine natiirli-
chen Gegebenheiten vorliegen, die sie unmoglich machen wiirden, kommen Ausnahme-
tatbestande aus diesen Griinden nicht in Frage. Daher konnen Ausnahmen vom Ziel des
guten Okologischen Zustands im Fall der Durchgangigkeit in der Regel nur damit be-

griindet werden, dass die verbundenen Kosten unverhaltnisméafiig hoch sind.

Die nachfolgenden Uberlegungen gelten nur fiir bestehende Altanlagen mit giiltiger was-
serrechtlicher Erlaubnis.®® Bei Neuanlagen ermoglicht das Ermessen der Wasserbehorde

durch Auflagen die Durchfiihrung von Maffnahmen zum Erhalt oder Herstellung der

%7 Bei einem Ausleitungskraftwerk wird das Gewésser durch ein Wehr aufgestaut und der zu nutzende Abflussanteil iiber
einen Kanal oder Miihlengraben aus dem natiirlichen Gewdsserbett ausgeleitet und zur Wasserkraftanlage gefiihrt
(MUNLV Nordrhein-Westfalen 2005: 49). Das urspriingliche Gewésserbett unterhalb des Wehres wird als Ausleitungsstre-
cke bezeichnet.

38 Allerdings wird in § 4 Abs. 2 Nr. 2aiVm § 5 Abs. 1 Nr. 1a WHG keine explizite Einschrankung fiir nachtragliche Anord-
nungen aus dem VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatz formuliert.
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Durchgangigkeit zu verlangen, auch wenn damit der Betrieb der Anlage unwirtschaftlich
wird. Der betroffene Anlagenbetreiber braucht eine solche Erlaubnis nicht auszunutzen,
wenn sich der Betrieb nicht mehr lohnt (vgl. VGH Miinchen Urteil vom 7.10.2004 — 22 B
03.3228; NuR 2005, 185 ff.). Etwas anderes gilt allenfalls dann, wenn noch relevante was-
serrechtliche Altrechte (§§ 15-17 WHG) bestehen. In dem Fall, dass die Unwirtschaftlich-
keit auch fiir die Behorde offensichtlich ist, soll die Behorde die Genehmigung allerdings

von vorne herein versagen.

5.2 Konkretisierung ausgewdihlter (Vorpriifungs-)Kriterien im Bereich Durch-
gangigkeit

In dieser Fallstudie sollen ausgewdhlte (Vorpriifungs-)Kriterien, die in Kapitel 2.2 als (be-

dingt) geeignet fiir die Begriindung von Ausnahmen beurteilt wurden, auf den Bereich

Durchgangigkeit angewendet werden. Ausgehend von dem in dieser Studie vorgeschla-

genen Prozess der Priifung auf Ausnahmen wegen unverhiltnismafsiger Kosten

(vgl. Kapitel 3.2.2 und 3.2.3), wurden die folgenden drei Kriterien ausgewahlt:

e Kostenverhiltnis einer Einzelmafinahme oder Mafinahmenkombination in ver-

schiedenen Wasserkorpern (Vorpriifungs-Kriterium)

e Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unternehmensgewinn in einer Branche

(Kriterium fiir Detailpriifung)

e Kosten im Verhiltnis zum staatlichen Budget (Kriterium fiir Priifung auf Landes-

ebene)

Damit sind alle Arten von Kriterien, wie sie im Prozess unterschieden werden, abgedeckt.

Die Reihenfolge der Darstellung entspricht der Abfolge im Prozess.

5.3 Vorpriifungs-Kriterium: Kostenverhiltnis einer Einzelmafinahme oder
Mafinahmenkombination in verschiedenen Wasserkdrpern

Bei diesem Vorpriifungs-Kriterium geht es darum, die Kosten von Einzelmafinahmen o-
der MafSnahmenkombinationen, die in unterschiedlichen Wasserkorpern (oder Wasser-
korpergruppen) durchgefiihrt werden, miteinander zu vergleichen. Hohe Kosten deuten

moglicherweise auf Unverhaltnismafiigkeit hin und sprechen fiir eine Detailpriifung.

Bei der Priifung auf Unverhaltnismafiigkeit wird davon ausgegangen, dass fiir jeden
Wasserkorper eine Beschreibung der ,besten” Mafsnahmenkombination bereits vorliegt.
Folglich ist auch die ,beste” Mafsnahmenkombination fiir die Herstellung von Durchgan-
gigkeit bekannt. Werden die Kosten dieser Mafsnahmenkombination auf die Flache oder
Lange der FliefSgewasserstrecke des Wasserkorpers bezogen, ist ein Vergleich mit anderen
Wasserkorpern moglich. Wenn die 6kologischen Probleme im Hinblick auf Gewasser-
struktur und insbesondere Durchgéngigkeit vergleichbar sind und die Kosten (EUR/ha

oder EUR/km) bei einem Wasserkorper deutlich hoher liegen als im Vergleichswasser-
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korper bzw. in den Vergleichswasserkorpern, so kann dies als Hinweis fiir unverhaltnis-
maflige Kosten gewertet werden. Moglicherweise enthalt dieser Wasserkorper Querbau-
werke, die nur mit einem extrem hohen Aufwand durchgéngig gemacht werden kénnen.
Da bei diesem Kriterium die 6kologischen Effekte der Mafinahmen nicht explizit betrach-
tet werden (was seine Handhabung so einfach macht), kann natiirlich keine endgiiltige

Einschdtzung der (Un-)verhdltnisméfsigkeit gegeben werden.

5.4 Kriterium: Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unternehmensgewinn
in einer Branche

Bei der Anwendung dieses Kriteriums stellt sich das Problem, dass es keine 6ffentlich zu-
ganglichen Daten iiber den durchschnittlichen Gewinn von Unternehmen der Wasser-
kraftbranche gibt. Auch die Vollzugsbehorden der WRRL haben in der Regel keinen Zu-
gang zu betriebswirtschaftlichen Daten in dieser Branche. Aus diesem Grund wird hier
ein Vorschlag gemacht, wie dieses Kriterium fiir den Bereich Wasserkraftnutzung und

Durchgangigkeit modifiziert werden konnte.

5.4.1 Vorschlag fiir eine stufenweise Anwendung des Kriteriums im Bereich Wasserkraftnut-
zung und Durchgingigkeit

Gemaifs der Novellierung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) vom 21. Juli 2004
kann bei Wasserkraftanlagen ein hoherer Vergiitungssatz fiir Strom gewahrt werden,
wenn mit der Wasserkraftnutzung ein guter 6kologischer Zustand (ein gutes dkologisches
Potential) erreicht oder der 6kologische Zustand (das 0kologische Potential) wesentlich
verbessert worden ist (BMU 2005: 6) (s. Box 5.1). Vor diesem Hintergrund kann die Ver-
héltnismafligkeit von Mafinahmenkosten zur Verbesserung der Durchgangigkeit bei Was-
serkraftanlagen im ersten Zugriff ermittelt werden, indem die Mafinahmenkosten nicht
mit dem durchschnittlichen Unternehmensgewinn ins Verhaltnis gesetzt werden, sondern
mit den Mehreinnahmen, die ein Betreiber aus dem erhohten Tarif nach EEG 2004 erzie-
len kann.* Reichen diese Mehreinnahmen zur Finanzierung aus, dann sind die Mafs-
nahmen auf jeden Fall verhéltnisméafiig. Reichen die Mehreinnahmen nicht aus, so bedeu-
tet dies jedoch nicht, dass die Maffnahmen unverhaltnismafsig sind. Vielmehr ist nach all-
gemeinen Kriterien der gesamte Gewinn der Anlagenbetreiber abziiglich einen angemes-
senen Eigenkapitalverzinsung in die Erwagung einzubeziehen. Dabei kann das Problem
fehlender Kenntnis betriebswirtschaftlicher Daten zumindest gemildert werden, als zu-
nachst von einem Kostenanteil von 30-40% der Einnahmen ausgegangen wird und der
Nachweis hoherer Anlagekosten im Einzelfall dem betroffenen Anlagenbetreiber zuge-
wiesen wird, der dann seine Kalkulation offenlegen muss. Auf der Einnahmenseite kon-

nen die Gesamtvergiitungen nach dem EEG 2004 zugrunde gelegt werden.

3 Dieser Ansatz ist auch in Dumont (2005) beschrieben.
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Die Vergiitung von Strom aus Wasserkraft nach dem

Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)

Das EEG regelt die Vergiitung von Strom aus regenerativen Energien wie Wasserkraft,
Windkraft, solare Strahlungsenergie, Geothermie und Biomasse. Mit der Novellierung des
EEG vom 21. Juli 2004 soll der Anteil regenerativer Energien am Stromverbrauch gestei-
gert werden. Im Bereich der Wasserkraft wird dabei dem Umstand Rechnung getragen,
dass Wasserkraftanlagen erhebliche Auswirkungen auf den Okologischen Gewasserzu-
stand haben konnen. Gemafd EEG 2004 ist die Einspeisevergiitung fiir neue und bestehen-
de Wasserkraftanlagen an den Nachweis gebunden, dass mit der Wasserkraftnutzung ein
guter okologischer Zustand (ein gutes 0kologisches Potential) erreicht oder der dkologi-
sche Zustand (das 0kologische Potential) wesentlich verbessert worden ist (BMU 2005: 6).
Der Begriff , guter 6kologischer Zustand” ist ganz im Sinne der WRRL zu verstehen. Die
okologischen Bedingungen, von denen das EEG die Vergiitung von Strom abhangig
macht, sollen sicherstellen, dass die Bewirtschaftungsziele nach WRRL erreicht werden
oder auf sie hingearbeitet wird (BMU 2005. 18). Damit stellt das EEG eine wichtige Quelle
fiir die Finanzierung von Mafinahmen zur Verbesserung der Gewasserdurchgangigkeit
dar, sofern diese durch Wasserkraftanlagen beeintrachtigt wird. Die Hohe der Vergiitung
von Strom hangt nicht nur von den 6kologischen Bedingungen ab, sondern auch von an-
deren Bedingungen, wie z. B. dem Zeitpunkt der Genehmigung oder der Leistung* der
Anlage.® Demnach konnen bestehende Anlagen mit einer Leistung bis einschliefdlich
500 kW bei Durchfithrung Okologischer Anpassungsmafinahmen einen Ertrag von
9,67 ct/kWh erhalten, was einem Mehrertrag gegeniiber dem normalen Fordersatz fiir
Wasserkraft von 2 ct/kWh entspricht. Bei Anlagen mit einer Leistung zwischen 0,5 und
5 MW kann der Leistungsanteil bis 0,5 MW ebenfalls mit 9,67 ct/kWh vergiitet werden,
der Leistungsanteil von 0,5 MW bis zur spezifischen Leistung der Anlage wird mit kon-
stant 6,65 ct/kWh vergiitet. Bei Anlagen zwischen 5 MW bis einschlieslich 150 MW ist die
Vergiitung in finf Leistungsbereiche gestaffelt, wobei nur der durch eine Leistungserho-
hung von mindestens 15% hinzugewonnene Anteil an erneuerbarer Energie hoher vergii-

tet wird.

Box 5.1 EEG — Erneuerbare Energien Gesetz

Dieses Vorgehen soll anhand von Beispielen illustriert werden. Dabei wird zunachst von
der Annahme ausgegangen, dass einem Betreiber maximal der einfache Betrag der iiber

einen Zeitraum von 30 Jahren kapitalisierten Mehrertrage aus dem erhohten Tarif nach

4 Die Leistung errechnet sich aus der eingespeisten Strommenge im Kalenderjahr dividiert durch die Jahresstundenzahl.
Die Jahresstundenzahl ist die Zahl der Stunden, in denen die Anlage bei optimalem mdglichen Betrieb im Jahr betrieben
werden kann (BMU 2005: 9).

4 Die genauen Tarife und Bedingungen fiir die Vergiitung von Strom aus Wasserkraft entsprechend EEG 2004 und EEG
2000 sind im , Leitfaden fiir die Vergiitung von Strom aus Wasserkraft” des BMU (2005) beschrieben.
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EEG 2004 angelastet werden kann. Im zweiten Schritt werden die Gesamteinnahmen nach

dem EEG abziiglich eines Kostenanteils fiir die Errichtung der Anlage betrachtet.

Der Zeitraum von 30 Jahren entspricht der Restnutzungsdauer, die iiblicherweise fiir
technisch intakte Wasserkraftanlagen angenommen wird (Dumont 2005: 48). Auch den
Vergiitungssatzen des EEG 2004 liegt ein Zeitraum von 30 Jahren zugrunde. Die Ermitt-
lung der kapitalisierten Mehrertrage erfolgt anhand des Ertragswertverfahrens.*> Dabei

wird von einem Zinssatz von 3 % ausgegangen.*

Bei den Kosten fiir wasserkraftspezifische Mafinahmen zur Verbesserung der Durchgan-
gigkeit wird zwischen Investitionskosten und Betriebskosten unterschieden. Investitions-
kosten umfassen samtliche Kosten fiir die Herstellung technischer Einrichtungen wie
Fischaufstiegsanlagen, Fischschutz- und Fischabstiegsanlagen. Zu den Betriebskosten ge-
horen alle laufenden Kosten fiir den Betrieb dieser technischen Einrichtungen (z. B. Ener-
gie, Bedienung, Wartung, Reparatur) und die ggf. auftretende Mindererzeugung von
Strom in Folge geringerer Fallhohen oder der Abgabe von energetisch ungenutztem Was-
ser an Bypasseinrichtungen* (vgl. Dumont 2005: 37). Auch eine Mindererzeugung durch
Abgabe bzw. Erhohung des Mindestabflusses in der Ausleitungsstrecke kann zu den Be-

triebskosten gezahlt werden.

Stellt sich nach diesen Berechnungen heraus, dass die Gesamtheit der Mafinahmen zur
Erreichung des guten 6kologischen Zustands durch Verbesserung der Durchgangigkeit
unverhaltnisméfiig sind, kann dennoch verlangt werden, dass ein Teil der Mafsnahmen
zur Verbesserung der okologischen Situation durchgefiihrt wird. Wenn allerdings mit
diesen Teilmafinahmen die Kriterien fiir die Anwendung des EEG 2004 mit seiner Mehr-
vergiitung gegeniiber dem EEG 2000 nicht erfiillt werden, dann sind bei der Verhaltnis-
mafigkeitspriifung die Einnahmen nach dem EEG 2000 zugrunde zu legen. Der so ermit-
telte Finanzrahmen darf ausgeschopft werden. Es konnten jedoch die fehlenden Mittel fiir
die Durchfiithrung samtlicher erforderlichen Maffnahme auch durch Subventionen aufge-
bracht werden, mit der Folge, dass auch der Anlagenbetreiber aufgrund der Mehrertrage
nach EEG 2004 zusatzliche Mittel aufbringen muss, da in diesem Fall die entstehenden

Mehrertrage nach EEG 2004 angerechnet wiirden.

5.4.2  Beispiele

Im Folgenden wird das modifizierte Kriterium beispielhaft auf verschiedene, real existie-

rende Wasserkraftanlagen angewandt.* Die Anlagen sind unterschiedlich groff und rep-

# Auch Barwertverfahren genannt vgl. z.B. Schmidt, Terberger (1997).

4 Beispielsweise wird auch in der Bundesverkehrswegeplanung ein Zinssatz von 3 % angenommen.

# Ein Bypass ist eine technische Einrichtung an einer Wasserkraftanlage, die die Turbine umgeht und abwérts wandernden
Fischen einen gefahrlosen Weg in das Unterwasser bietet.

4 Die Daten wurden von Herrn Dumont, Ingenieurbiiro Floecksmiihle (Aachen), zur Verfiigung gestellt. Das Beispiel fiir
die Anlage mit einer Leistung von 29 kW ist in Dumont (2005: 65ff.) beschrieben.
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rasentieren jeweils eine Leistungsklasse nach EEG (vgl. Box 5.1). Die den Rechnungen

zugrunde liegenden Annahmen sind in Abschnitt 5.4.1 beschrieben.

5.4.2.1 Eine kleine Wasserkraftanlage (29 kW)

Der grofite Teil der vor dem Inkrafttreten der EEG-Novelle am 01. August 2004 in
Deutschland betriebenen Wasserkraftanlagen gehort der Leistungsklasse bis 500 kW an
(BMU 2005: 10). Kleine Wasserkraftanlagen befinden sich {iberwiegend in der Hand von
Privatpersonen und kleinen Gewerbebetrieben.. Von der EEG-Novelle wird nur der Teil
der Stromerzeugung erfasst, der in das 6ffentliche Netz eingespeist wird. Die nachfolgen-

de Betrachtung bezieht sich auf eine vollstandige Einspeisung des Stroms.*
Kurzbeschreibung der Anlage:

e Ausbauleistung: ca. 29 kW

e Mittlere Jahresarbeit: ca. 100.000 kWh

e Es handelt sich um ein Ausleitungskraftwerk. Weder am Wehr noch an der Was-
serkraftanlage befindet sich eine Fischaufstiegsanlage. Da sich die Anlage in einem
Gewadsserabschnitt befindet, der von diadromen Fischarten aufgesucht wird, be-
darf es auch einer Vorkehrung fiir den Schutz stromabwarts wandernder Fische.

Es wird bisher kein Mindestabfluss abgegeben.
Geplante Mafinahmen:
e Einbau einer Fischaufstiegsanlage in Form eines Umgehungsgerinnes am Wehr

e Einbau eines Feinrechens vor dem Turbineneinlauf mit einem Stababstand von

10 mm

e Einbau einer Schwemmrinne oberhalb des Rechens, damit oberflaichennah

schwimmende Smolts¥ gesammelt und in einen Bypass geleitet werden konnen
e Einbau einer Aufwandersperre am Auslauf des Untergrabens

¢ Gewihrleistung eines Mindestabflusses von Qmin = 2501/s. Dies fiihrt zu einer

Mindererzeugung der Anlage in Hohe von ca. 8.200 kWh/a.*
Kosten der Mafinahmen:

Die Investitionskosten fiir die geplanten Mafsnahmen werden wie folgt geschatzt: Fisch-
aufstiegsanlage ca. 190.000 EUR, Fischschutzanlage ca. 60.000 EUR (nicht einberechnet

sind Planungs- und Baunebenkosten, Stillstandskosten der Wasserkraftanlage und

4 Die Betreiber kleiner Wasserkraftanlagen sind in der Regel Gewerbebetriebe, die einen Teil des erzeugten Stroms selbst
nutzen. Nur die Einspeisung in das 6ffentliche Netz wird durch das EEG erfasst, der Eigenverbrauch nicht. Dies hat fiir die
Bestimmung der zumutbaren Belastung fiir die Durchfithrung von Mafinahmen eine erhebliche Bedeutung.

47 Ins Meer abwandernde Junglachse mit typisch silbriger Farbung.

48 Der ohnehin zu gewéhrleistende Sockelabfluss ist dabei bereits beriicksichtigt.
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Grunderwerb). Die Betriebskosten vor und nach Durchfiihrung der Mafsnahmen werden

auf 10% der jahrlichen Einnahmen geschatzt.
Vergiitung nach EEG:

Der bisherige Vergiitungssatz nach EEG betragt 7,67 ct/kWh. Der Tarif nach Durchfiih-
rung 0kologischer Anpassungsmafsnahmen liegt bei 9,67 ct/kWh.

Jihrlicher Mehrertrag nach EEG 2004:

Bisherige jahrliche Einnahmen unter Beriicksichtigung von 10% Betriebskosten:
E1=100.000 kWh/a * 0,0767 EUR/kWh * 0,9 = 6.900 EUR/a

Jahrliche Einnahmen nach Durchfithrung der Mafinahmen unter Beriicksichtigung von
10% Betriebskosten:
E>=(100.000 kWh/a — 8.200 kWh/a) * 0,0967EUR/kWh * 0,9 = 8.000 EUR/a

Jahrlicher Mehrertrag nach EEG :
ME = 8.000 EUR/a — 6.900 EUR/a = 1.100 EUR/a

Kapitalisierter Mehrertrag nach EEG 2004:
MEx = 22.000 EUR

Kapitalisierter Gesamtertrag nach EEG 2004:
EKx~ 160.000 EUR

Maximal anlastbare Kosten (kapitalisierter Gesamtertrag bei 30% Kostenquote fiir die Anlage und
10% Betriebskosten):

Es=(100.000 kWh/a — 8.200 kWh/a) * 0,0967EUR/kWh * 0,6 = 5300 EUR/a
Kmax #106.000 EUR

Maximal anlastbare Kosten fiir Teilmafinahmen (kapitalisierter Gesamtertrag nach EEG 2000 bei
30% Kostenquote fiir die Anlage und 10% Betriebskosten)

Es=100.000 kWh/a * 0,0767 EUR/kWh * 0,6 = 4600 EUR/a
Kmax = 92.000 EUR
Fazit:

Die Investitionskosten der geplanten Mafsnahmen in Hohe von 250.000 EUR sind sowohl
gegeniiber dem Mehrertrag nach EEG 2004 als auch gegeniiber den maximal anlastbaren
Kosten unverhiltnisméfiig, da sie sogar die Gesamteinnahmen aus der Anlage {iberschrei-
ten. Teilmafsnahmen konnen, wenn sie denn isoliert ein positive Wirkung haben, auch auf
der Grundlage geringerer Einnahmen nach dem EEG 2000 verhaltnismafig sein, wie die

Erhéhung der Mindestabflussmenge oder die Fischschutzanlage.
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5.4.2.2 Zehn mittlere Wasserkraftanlagen (400 — 1100 kW)

Diesem Beispiel liegen Daten von insgesamt zehn Wasserkraftanlagen zugrunde. Alle
Angaben beziehen sich, falls nicht anders angegeben, auf diese zehn Anlagen zusammen-

genommen.
Kurzbeschreibung der Anlagen:

e Ausbauleistung (pro Anlage): ca. 400 — 1100 kW

e Mittlere Gesamtjahresarbeit aller Anlagen: ca. 20.000 MWh
Geplante MafSnahmen:

e Fischaufstiegsanlagen

e Fischschutz- und Fischabstiegsanlagen fiir diadrome Fischarten (Installation eines

mechanischen Feinrechens)
Kosten der Mafinahmen:

Die Investitionskosten fiir Fischaufstiegsanlagen, Fischschutz- und Fischabstiegsanlagen
werden auf ca. 25 Mio. EUR geschitzt. Die Betriebskosten werden vor und nach Durch-

fiihrung der Mafinahmen auf 10% der jahrlichen Einnahmen geschatzt.
Vergiitung nach EEG:

Der bisherige Vergiitungssatz betragt 7,67 ct/kWh fiir den Leistungsbereich bis 500 kW.
Im Leistungsbereich > 500 kW ist der bisherige Tarif nicht bekannt. Es wird eine mittlere
bisherige Vergiitung von 7,00 ct/kWh angenommen. Der Vergiitungssatz nach novellier-
tem EEG kann nicht berechnet werden, weil die Verteilung der Leistung in <500 kW und
> 500 kW nicht bekannt ist. Es wird von einem mittleren Tarif nach novelliertem EEG von

8,5 ct/kWh ausgegangen.

Jidhrlicher Mehrertrag nach EEG 2004:

Bisherige jahrliche Gesamteinnahmen unter Beriicksichtigung von 10% Betriebskosten:
E1=20.000.000 kWh/a * 0,0700 EUR/kWh * 0,9 = 1,26 Mio. EUR/a

Jahrliche Gesamteinnahmen nach Durchfiihrung der Mafsnahmen unter Beriicksichtigung

von 10% Betriebskosten:
E2=20.000.000 kWh/a * 0,0850 EUR/kWh * 0,9 = 1,53 Mio. EUR/a

Jahrlicher Gesamt-Mehrertrag nach EEG :
ME = 1,53 Mio. EUR/a - 1,26 Mio. EUR/a =270.000 EUR/a

Kapitalisierter Mehrertrag nach EEG 2004:
MEk = 5,4 Mio. EUR

Kapitalisierter Gesamtertrag nach EEG 2004:
EKx~ 30,6 Mio. EUR
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Maximal anlastbare Kosten (kapitalisierter Gesamtertrag bei 30% Kostenquote fiir die Anlage und
10% Betriebskosten):

Jahrlich: Es=20.000.000 kWh/a * 0,0850 EUR/kWh * 0,6 = 1,02 Mio. EUR/a
Kapitalisiert: Kmax = 20,4 Mio. EUR

Maximal anlastbare Kosten fiir TeilmafSinahmen (kapitalisierter Gesamtertrag nach EEG 2000 bei
30% Kostenquote fiir die Anlage und 10% Betriebskosten)

Es=20.000.000 kWh/a * 0,07 EUR/kWh * 0,6 = 0,84 Mio. EUR/a
Kimax = 16,8 Mio. EUR
Fazit:

Die Investitionskosten der geplanten Mafsnahmen zur Sicherung des Fischauf- und Ab-
stiegs in Hohe von 25 Mio. EUR sind bei weitem nicht aus dem Mehrertrag des EEG 2004
zu decken, aber auch nicht aus dem gesamte angenommene Gewinn. Erst bei Anlagekos-
ten, die geringer sind als 15% der jahrlichen Einnahmen, waren die Mafinahmenkosten
gedeckt. Dies ist ein starkes Indiz, dafiir dass es unverhaltnisméafliig ware, vom Anlagen-
betreiber zu verlangen, die Gesamtheit der Mafinahmen auf eigene Rechnung durchzu-
fithren. Werden dagegen nur die Kosten fiir die Fischaufstiegsanlagen (ca. 5 bis 7 Mio
EUR) betrachtet, so zeigt sich, dass sich diese auch auf der Grundlage geringerer Einnah-
men nach dem EEG 2000 im Rahmen der anlastbaren Kosten bewegen und damit verhalt-

nismaflig sind.

5.4.2.3 Eine grolRe Wasserkraftanlage (100 MW)

Kurzbeschreibung der Anlage:

e FEine bestehende sehr alte Anlage mit einer Leistung von 20 MW wird durch eine

neue Anlage mit 100 MW ersetzt.

e Ausbauleistung: 100 MW

e Mittlere Jahresarbeit: ca. 600 Mio. kWh
Geplante MafSnahmen:

e TFischaufstiegsanlage

e Naturnah gestaltete Gewasserstrecke

e (Fischabstieg wird nicht gelost)
Kosten der MafSnahmen:

Im Unterschied zu den vorherigen Beispielen sind in diesem Falle die Kosten der Mafs-

nahmen nicht bekannt.
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Vergiitung und jihrlicher Mehrertrag nach EEG 2004:4

Der Vergiitungssatz, der ohne EEG 2004 erzielt werden konnte, kann nicht ermittelt wer-
den. Mit aller Vorsicht geht Dumont (miindliche Mitteilung, Dez. 2006) von ca. 4,4 ct/kWh
aus. Bei einer jahrlichen Jahresarbeit von 600 Mio. kWh liegen die jahrlichen Einnahmen
damit bei ca. 26,5 Mio. EUR.

Die Vergiitung nach EEG 2004 ist in fiinf Leistungsbereiche gestaffelt mit einer jahrlichen
Degression von 1% (Vergiitungszeitraum: 15 Jahre) (BMU 2005: 14ff.). Bei einer jahrlichen
Jahresarbeit von 600 Mio. kWh, aufgeteilt in die verschiedenen Leistungsbereiche und
gewichtet mit den jeweiligen Betriebsstunden, ergeben sich gemittelt tiber einen Zeitraum
von 15 Jahren jahrliche Einnahmen von ca. 28 Mio. EUR. Damit betrdagt der jahrliche
Mehrertrag nach EEG 2004 ca. 1,5 Mio. EUR/a.

Fazit:

Es ist zu vermuten, dass die geplanten Mafinahmen iiber den durchschnittlichen jahrli-
chen Mehrertrag nach EEG 2004 (1,5 Mio. EUR/a) finanziert werden kénnen. Die Kosten

der geplanten Mafinahmen waren damit verhaltnismafig.

5.4.3 Diskussion

Gemaf den getroffenen Annahmen ergaben die Beispiele: Fiir kleine Wasserkraftanlagen
sind die Investitionskosten der geplanten Maffnahmen unverhaltnisméfiig, unabhangig
davon, ob nur eine Fischaufstiegsanlage oder zusétzlich eine Fischschutzeinrichtung in-
stalliert wird. Die Erzeugungs- und Einnahmeverluste durch die Abgabe eines Mindest-
abflusses sind dagegen verhaltnismaflig. Soweit eine selbstandige Fischschutzeinrichtung
eine signifikante Verbesserung des okologischen Zustands bedingt, wire auch sie abhan-

gig von den Bedingungen des Einzelfalls noch verhaltnismafig.

Bei mittleren Wasserkraftanlagen sind die Investitionskosten fiir Fischaufstiegsanlagen
sowie die Einnahmeverluste durch die Abgabe eines Mindestabflusses verhaltnismafSig.
Werden jedoch zusatzlich Mafsnahmen fiir den Schutz diadromer Fische in Form von me-
chanischen Barrieren vorgesehen, so sind die dafiir erforderlichen Investitionskosten auf

der Basis einer Kostenquote von 40% der Einnahmen unverhaltnismafig.

Im Beispiel fiir die grofie Anlage waren die Kosten fiir die geplanten Mafinahmen zwar
nicht bekannt, konnten jedoch als verhidltnismafig eingeschatzt werden, wobei jedoch
kein mechanischer Fischschutz beriicksichtigt wurde, da dieser z.T. technisch nicht mach-

bar ist.

Auch wenn jedes Beispiel eine typische Anlage bzw. typische Anlagen der jeweiligen

Leistungsklasse représentiert, lassen sich diese Ergebnisse nicht ohne weiteres verallge-

4 Bei diesen Schatzungen werden keine Betriebskosten beriicksichtigt.
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meinern. Dafiir sind die standdrtlichen Gegebenheiten und die 6kologischen Anforde-
rungen an Wasserkraftanlagen zu unterschiedlich (vgl. Dumont 2005: 45). Es zeichnet sich
jedoch ab, dass verstarkt bei kleinen Anlagen — und das ist die Mehrzahl der Anlagen in
Deutschland — mit UnverhaltnisméafSiigkeit zu rechnen ist, wahrend mittlere und grofse
Anlagen zumindest hinsichtlich bei der flussaufwarts gerichteten Durchgangigkeit Ver-
héltnismafligkeit erreicht werden kann. Schliefllich ist anzumerken, dass die Aussagen
zur Verhaltnismafiigkeit der Kosten durchzufiihrender Mafsnahmen in den obigen Bei-
spielen nur hinsichtlich der Kostenanlastung an den Betreiber gelten. Falls die Kosten von

einem Bundesland {ibernommen werden (miissen), gelten andere Kriterien.

Das Kriterium ist in seiner modifizierten Form gut anwendbar. Die erforderlichen Daten
konnen mit relativ geringem Aufwand beschafft werden. Zu diskutieren ist die Frage,
welcher Aufschlag den Betreibern iiber die zusitzlichen Mehreinnahmen nach EEG 2004
hinaus angelastet werden kann. In den Beispielen wurde davon ausgegangen, dass bis zu
60% der iiber einen Zeitraum von 30 Jahren kapitalisierten der Gesamteinnahmen aus
dem Tarif nach EEG 2004 als verhiltnisméfSig zu bezeichnen ist. Eine solche Festsetzung
hangt von der tatsdchlichen vom Betroffenen darzulegenden Kostenstruktur ab und be-
darf zudem der politischen Abwagung. Sie ist ein Werturteil und daher nicht auf objekti-

ve Weise ableitbar.

Alternativ dazu ware denkbar, nicht den Mehrertrag nach EEG 2004 als Vergleichsmaf3-
stab zu nehmen, sondern den Ertrag gemafs der Einspeisevergiitung nach EEG 2000, die ja
den Betreibern bereits einen Mehrertrag gegeniiber den marktiiblichen Strompreisen ge-
wihrt (vgl. Kriterium , Durchschnittlicher Anteil der Kosten fiir Gewdasserschutzausga-

ben/Umweltschutzausgaben am Umsatz in einer Branche”).

5.5 Kriterium: Haushaltswirksame Kosten im Verhiltnis zum BIP

Dieses Kriterium wurde in Kapitel 2.3 als , bedingt geeignet” beurteilt, weil es sich nur
schwer praktisch anwenden ldsst. Da es sich auf die haushaltswirksamen Kosten aller
Mafinahmenprogramme in einem Hoheitsgebiet bezieht, kann es nicht auf einen Prob-
lembereich wie z. B. Durchgangigkeit oder Nitrat im Grundwasser herunter gebrochen
werden. Im Folgenden werden deshalb unabhangig von einem bestimmten empirischen
Fall Probleme geschildert, die bei der Anwendung dieses Kriteriums auftreten. Die Uber-
legungen beziehen sich auf ein fiktives Bundesland. Auf Probleme, die beim Vergleich
verschiedener Bundeslandern auftreten, wird nicht eingegangen. Zur Illustration dient
der Landeshaushalt Rheinland-Pfalz.

Wenige Probleme diirfte es bereiten, die haushaltswirksamen Kosten aller MafSnahmen-
programme in einem Bundesland zu ermitteln. Zum Zeitpunkt der Uberpriifung auf

Ausnahmen wegen unverhdltnisméfiiger Kosten wurde fiir jeden Wasserkorper bereits
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eine , beste” Mafsnahmenkombination bestimmt (vgl. Kapitel 3.1.). Die Kosten aller Maf3-

nahmenprogramme in einem Bundesland miissen also nur addiert werden.*

Um beurteilen zu konnen, ob diese Kosten unverhaltnismafsig sind oder nicht, muss man
eine Vorstellung davon haben, wie hoch die bisherigen Ausgaben fiir den Gewaisser-
schutz waren und welchen Anteil sie am Gesamthaushalt ausmachen. Da es in der Regel
keinen Einzelhaushalt fiir den Aufgabenbereich Gewasserschutz gibt, fallt es schwer eine

solche Einschdtzung vorzunehmen.

Im Landeshaushalt Rheinland-Pfalz gliedert sich der aktuelle Haushaltsplan des Ministe-
riums fiir Umwelt, Forsten und Verbraucherschutz in zwolf Kapitel. In mehreren dieser
Kapitel werden ganz oder teilweise Aufgaben im Bereich Gewadsserschutz wahrgenom-
men (z. B. Landesamt fiir Umwelt, Wasserwirtschaft und Gewerbeaufsicht, Allgemeine
Bewilligungen, Vollzug der Abwasserabgabengesetze, Fischereiverwaltung etc.). Zwi-
schen einigen der genannten Aufgabenbereiche kommt es auch zu Uberschneidungen,

wie z. B. zwischen Gewasserschutz und Naturschutz oder Gewésserschutz und Fischerei.

Nicht nur, dass Fragen des Gewdsserschutzes in unterschiedlichen Kapiteln behandelt
werden, zusétzlich stellt sich bei jeder Mafinahme die Frage zu welchem Anteil die jewei-
ligen Investitionen dem Ziel der Erreichung der WRRL-Ziele dienen. Exemplarisch sei
hier der Ausbau einer Klaranlage dargestellt. Wird nur eine zusétzliche Klarstufe einge-
baut, ist der Fall klar — wobei auch hier schon Probleme der Zuordnung zwischen den
Problemstoffen Stickstoff und Phosphor auftreten konnen. Haufig beinhalten Mafsnahmen
aber ebenfalls Mafinahmen zur Ertiichtigung der gesamten Anlage oder aber zum Hoch-
wasserschutz. Sollen nun die zukiinftigen mit den bisherigen Ausgaben in Verbindung
gesetzt werden, muss sichergestellt werden, dass eine &dquivalente Kostenzuordnung

stattfindet.

Angenommen man hat eine Zahl fiir die bisherigen durchschnittlichen Ausgaben fiir den
Gewadsserschutz gefunden, die eindeutig definiert und damit vergleichbar ist, so stellt sich
die Frage, welches das addquate Betrachtungsniveau ist. Prinzipiell ist die finanzielle
Leistungsfahigkeit eines Bundeslandes {iber das Gesamtbudget definiert. Entsprechend

bietet sich ein Vergleich mit dem Landeshaushalt an.

Allgemein erscheint eine Unverhéltnismafiigkeitsbetrachtung auf einem sehr niedrigen,
sektoralen Niveau nicht sinnvoll. In diesem Fall wiirde sich die UnverhaltnismafSigkeit
nicht auf die Leistungsfahigkeit des Landes insgesamt beziehen, sondern ein Vergleich

mit den bisherigen Ausgaben im Gewasserschutz stattfinden.

Hier ist zu beachten, dass ein Budgetanstieg nicht zwangslaufig unverhaltnismafsig ist,

nur weil es zu deutlichen Steigerungen kommt. So liegt es in der Natur der Sache, dass

50 Ganz so einfach ist es natiirlich nicht, weil die Grenzen von Wasserkorpern nicht mit den administrativen Grenzen {iber-
einstimmen.
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fiir die Erreichung neuer politische Ziele entsprechende finanzielle Mittel neu bereitge-
stellt werden miissen. Entsprechend kommt es im Rahmen des politischen Prozesses im-
mer wieder zu einer Neuallokation der Gelder zwischen unterschiedlichen Politikberei-
chen. Erst wenn das Volumen des Gesamthaushaltes signifikant ansteigt, oder wenn we-
sentliche Pflichten in anderen Politikbereichen vernachldssigt werden miissten, kann von
Unverhaltnisméfiigkeit gesprochen werden. Dabei ist zu beachten, dass die Entscheidung
tiber Unverhaltnisméafiigkeit in diesem Zusammenhang eine fast ausschliefSlich politische
Entscheidung ist. Die Vorstellung erscheint abwegig, dass im Rahmen der Priifung auf
WRRL-Ausnahmetatbestiande zu priifen sei, ob Umfang und Verteilung der Mittel im Ge-

samthaushalt effizient sind.

Sollen Unverhaltnisméfsigkeitsbetrachtungen auf Basis staatlicher Ausgaben durchgefiihrt
werden, muss ein spezielles Augenmerk auf die verwendeten Kosten gelegt werden. Im
Gegensatz zu Betrachtungen auf Sektor-, Betriebs- oder Haushaltsebene miissen Preisver-
zerrungen infolge von Subventionszahlungen beriicksichtigt werden, um die tatsdchliche
Belastung des Haushaltes zu bestimmen. Dieser Sachverhalt kommt besonders in dem
hier betrachteten Fallbeispiel landwirtschaftlicher Stickstoffeintrage ins Grundwasser zum
Tragen. Aufgrund des vielschichtigen Subventionssystems in der Landwirtschaft entspre-
chen die dort aufgrund von Nutzungseinschrankungen entstehenden Einkommenseinbu-
en nicht den tatsdchlichen gesamtwirtschaftlichen Kosten. Um diese zu ermitteln, muss

stattdessen mit den Schattenpreisen der landwirtschaftlichen Produkte gerechnet werden.

Stellt man fest, dass mit den Mafsnahmenprogrammen der Anteil der Ausgaben fiir den
Gewadsserschutz am Gesamthaushalt nur unwesentlich ansteigt, so waren die Kosten der
Mafinahmenprogramme verhaltnisméafsig. Dabei bleibt jedoch moglicherweise unbertick-
sichtigt, dass einige grundlegende Mafinahmen, die bereits seit Jahren im Bereich Gewas-
serschutz durchgefiihrt werden, in den Mafinahmenprogrammen nicht auftauchen. Auch
moglicherweise erhohte Ausgaben in benachbarten Bereichen des Gewasserschutzes wer-
den bei dieser Bilanz nicht berticksichtigt. Es konnte ja z. B. sein, dass die Ausgaben im
Naturschutz aufgrund der WRRL signifikant ansteigen. Unabhangig davon ist es immer
eine politische Entscheidung, wofiir die zur Verfiigung stehenden Gelder ausgegeben

werden bzw. wie viel die Maffnahmenprogramme den Haushalt belasten diirfen.
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6 Zusammenfassung und Ausblick

Die EG-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) stellt die europdischen Mitgliedsstaaten und
die mit der Umsetzung betrauten Behorden vor bedeutende finanzielle Herausforde-
rungen, um die zentrale Zielsetzung der Richtlinie, d.h. den guten Zustand der Ge-
wasser in Europa bis zum Jahre 2015, zu erreichen. Mit Artikel 4 der Richtlinie, bzw.
mit §§ 25c und d des WHG, wird jedoch die Moglichkeit eingeraumt, beim Vorliegen
sogenannter Ausnahmetatbestande von Fristverlangerungen zur Erreichung des guten
Zustands Gebrauch zu machen oder ein geringeres Umweltziel anzustreben. Griinde
fiir die Verlangerung der Fristen und fiir die Abschwachung der Umweltziele konnen
insbesondere ,unverhaltnismaflig hohe Kosten” sein. Es stellen sich nun die Fragen, (i)
unter welchen Bedingungen Kosten als unverhaltnisméfliig hoch einzustufen sind und

(ii) wie der Prozess gestaltet werden kann, um die Unverhaltnismafligkeit festzustellen.

Hier setzt das Forschungsvorhaben ,VerhiltnisméfSiigkeit der Mafinahmenkosten im
Sinne der EG-Wasserrahmenrichtlinie” im Auftrag der Bund/Landerarbeits-
gemeinschaft Wasser an. Ziel des Vorhabens ist es, geeignete Kriterien zu entwickeln,
die ein transparentes und vergleichbares Vorgehen bei der Beurteilung der Unverhalt-
nisméfiigkeit von Mafinahmenkosten erlauben. Darauf aufbauend wird ein praktikab-

ler Prozessablauf zur Uberpriifung der UnverhiltnismaRigkeit skizziert.

Im Fokus des Projektes steht die Ermittlung der finanziellen Belastbarkeit von staat-
lichen oder privaten Kostentrager(gruppen). Dies ist eine von mehreren moglichen In-
terpretationen des Begriffs der Unverhaltnismafiigkeit von Mafinahmenkosten, die auf
Europaischer Ebene in dem Wateco Guidance Dokument (in Annex IV.I.91, Unter-
punkt d) eingefiihrt wurde. Somit deckt dieses Vorhaben nur einen Teil moglicher Be-
griindungen fiir die Ausweisung von Ausnahmetatbestanden auf der Basis unverhalt-
nismaflig hoher Kosten ab. Andere, ebenfalls relevante Kriterien zur Ermittlung der
Verhiltnismafigkeit — insbesondere ein Vergleich der Kosten von Maffnahmen mit ih-
rem (monetdr bewerteten) Nutzen im Sinne einer Kosten-Nutzen-Analyse — wurden

bewusst ausgeklammert.>!

Im Folgenden werden die Ergebnisse des Projektes zusammenfassend dargestellt. Da
Erlauterungen und Begriindungen der gewahlten Vorgehensweisen in dieser Gesamt-
schau nicht ausfiihrlich wieder gegeben werden konnen, wird auf die entsprechenden

Ausarbeitungen im Hauptdokument verwiesen.

51 Eine ausfiihrliche Diskussion und Einordnung des Begriffs der Verhaltnismafiigkeit und seiner Verankerung in der
WRRL bzw. im WHG sowie in den begleitenden Dokumenten des CIS-Prozesses findet sich in Kapitel 1.
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Verhaltnismafigkeit von Mafsnahmenkosten

6.1 Kriterien zur Ermittlung der UnverhiltnismiafSigkeit von Mafnahmen-
kosten

Die im Vorhaben entwickelten Kriterien zur Ermittlung der Unverhaltnismafsigkeit von
Mafinahmenkosten konnen drei iibergeordneten Kategorien zugeteilt werden, die je-
weils unterschiedliche Funktionen erfiillen und an verschiedenen Stellen des Prii-
fungsprozesses zum Einsatz kommen: (1) Screening; (2) Ermittlung der Verhaltnisma-
Bigkeit der Kostenbelastung fiir nichtstaatliche Kostentrager; und (3) Ermittlung der

Verhaltnismafligkeit der staatlichen Gesamtbelastung.

Anregungen fiir die Entwicklung relevanter Kriterien bot zunichst ein Uberblick iiber
Arbeiten und diskutierte Ansdtze in anderen EU-Mitgliedsstaaten, darunter die Nie-
derlande, Frankreich, England und Schottland. Bislang wurde in keinem der Mit-
gliedsstaaten eine definitive Entscheidung getroffen, wie die Unverhaltnismafiigkeit
von Kosten in der praktischen Umsetzung der WRRL beurteilt werden soll. Die Ergeb-
nisse dieses Vorhabens konnen daher einen wichtigen Beitrag zur laufenden methodi-

schen Diskussion auf europaischer Ebene leisten.

Die im Rahmen des Projektes entwickelten Kriterien zur Ermittlung der Unverhaltnis-
mafiigkeit von Mafinahmenkosten sollen als Argumentationshilfen fiir die Bundeslan-
der dienen und stellen ein Angebot an Erklarungsansatzen dar. Es wird dabei kein An-
spruch auf Vollstandigkeit, bzw. auf eine abschlieffende Gesamtschau moglicher Krite-
rien erhoben. Ziel des Vorhabens war es, ein Spektrum an allgemein relevanten Krite-
rien aufzuzeigen. Folglich ist eine weitere Konkretisierung und situative Anpassung
der Kriterien erforderlich, wie in den zwei Anwendungsféllen ,Nitrat im Grundwas-
ser” und , Durchgangigkeit” exemplarisch dargestellt wird. Dabei werden in der Pra-
xis nicht alle der diskutierten Kriterien fiir die Beurteilung herangezogen werden, son-

dern je nach Situation zwischen einem und vier der Kriterien.

Fiir alle Kriterien wurden standardisierte Steckbriefe erarbeitet, die neben der Definition
des Kriteriums Informationen zur raumlichen Bezugsebene und den betrachteten Kos-
tenkategorien geben, eine Diskussion des potenziellen Anwendungsbereiches des Kri-
teriums beinhalten und Hinweise zur Operationalisierung liefern. In den nachfolgenden

Ubersichtstabellen werden diese Informationen in stark gekiirzter Form wiedergegeben.

Kategorie 1: Screening-Kriterien

Mit Hilfe von Screening-Kriterien, die eine grobe Einschédtzung auf der Basis leicht ver-
fiigbarer Informationen ermdglichen, konnen zunéachst die Falle und Situationen iden-
tifiziert werden, in denen eine genauere (aufwéndigere) Analyse der Kostenbelastung
und deren Unverhiltnismafsigkeit sinnvoll erscheint. Da diese Einschdatzungen nur
vorlaufig sind, und anschlieflend durch weitere Detailpriifungen vertieft werden, sind
die Anforderungen an die Zuverlassigkeit der Kriterien weniger streng als bei den Kri-

terien im weiteren Priifungsprozess. Die vier entwickelten Kriterien:
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Kostenverhaltnis von Einzelmaffnahmen in verschiedenen Wasserkorpern,

Kosten-Wirksamkeits-Relation von EinzelmafSnahmen in verschiedenen Wasser-
korpern,

Vergleich der Kosten von Mafilnahmenprogrammen in verschiedenen Wasser-
korpern, und

Kosten im Verhaltnis zu bisherigen staatlichen Ausgaben fiir Gewasserschutz

konnen allesamt als geeignete Ansidtze zur Vorpriifung eingestuft werden. Dabei ist her-
vorzuheben, dass den Bearbeitern offen stehen sollte, weitere Detailuntersuchungen zu
unternehmen, unabhdngig davon, welches Ergebnis die Vorpriifung liefert. Die nach-
folgende Tabelle 6.1 gibt einen Uberblick iiber die genaue Definition der einzelnen
Screening-Kriterien und die Gesamtbewertung. Ausfiihrliche Hinweise zur Operationa-

lisierung der Kriterien finden sich in den Steckbriefen in Kapitel 2.2.1.

Tabelle 6.1: Screening-Kriterien

Kap. S.  Kriterium Definition Gesamturteil
2.2.1 23  Kostenverhaltnis von Ein- Ist eine EinzelmalRnahme in einem WK Geeignetes Kiriteri-
zelmallnahmen in ver- X-mal so teuer wie durchschnittlich in um fur die Vorpru-
schiedenen Wasserkdrpern anderen WKs &hnlicher Gewassergute @ fung der Unverhalt-
oder wie nach bekannten Erfahrungs- nismaRigkeit
werten, dann ist eine genauere Prifung
der Verhaltnismagigkeit angezeigt.

24  Kosten-Wirksamkeits- Ist eine Einzelmalinahme bezogen auf Geeignetes Kriteri-
Relation von EinzelmafR- die Umweltwirkung in einem WK x-mal um fur die Vorpri-
nahmen in verschiedenen so teuer wie durchschnittlich in anderen @ fung der Unverhalt-
Wasserkdrpern WKs, dann ist eine genauere Priifung nismanigkeit

der VerhaltnismaRigkeit angezeigt.

25 Vergleich der Kosten von Ist ein MaRBhahmenprogramm in einem Geeignetes Kiriteri-
MaRBnahmenprogrammen in WK X-mal so teuer wie in einem anderen um flr die Vorpri-
verschiedenen Wasserkér- WK &hnlicher Gewéassergute in der glei- @ fung der Unverhalt-
pern chen oder in einer anderen FGE, dann nismaRigkeit

ist eine genauere Priifung der Verhaltnis-
maRigkeit angezeigt.
26  Kosten im Verhaltnis zu Ubersteigen die notwendigen haushalts- Geeignetes Kriteri-

bisherigen staatlichen
Ausgaben fir Gewasser-
schutz

wirksamen Kosten fur die MaBnahmen-
programme das bisherige Budget fuir
Gewasserschutz um x%, so ist eine ge-
nauere Priifung der VerhaltnismaRigkeit
angezeigt.

(Abkiirzungen: WK = Wasserkdrper, FGE = Flussgebietseinheit)

©

um fur die Vorpri-
fung der Unverhalt-
nismanigkeit

Kategorie 2: Kriterien zur Ermittlung der Verhiltnismdf$igkeit der Kostenbelastung fiir
nichtstaatliche Kostentriiger
Bei Mafinahmen bzw. Mafinahmenprogrammen, deren Kosten in der Vorpriifung als
potenziell unverhaltnismaflig eingeschdtzt wurden, ist im nachsten Schritt die Unver-
héltnismafligkeit der Kostenbelastung fiir einen nichtstaatlichen Kostentrager (wie
bspw. Unternehmen, Haushalte oder Zweckverbande) an Hand von weiteren, grup-
penspezifischen Kriterien zu priifen. Ebenfalls zu priifen ist, ob eine unver-
haltnismaflige Kostenbelastung eines nichtstaatlichen Kostentragers durch eine Um-
verteilung der Belastungen auf andere mogliche Kostentrager und schliefllich den Staat
als Letztverantwortlichen vermieden werden konnte. In dieser Kategorie wurden fol-

gende Kriterien erarbeitet und auf ihre Eignung hin untersucht:
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- Verursachergerechte Kostentragung;

- Anteil der Kosten am durchschnittlichen Unternehmensgewinn in einer Branche;

- Durchschnittlicher Anteil der Kosten fiir Gewasserschutzausgaben/Umwelt-
schutzausgaben am Umsatz einer Branche;

- Kosten im Verhaltnis zum durchschnittlichen verfiigbaren Haushaltseinkommen;

- Kostenbelastung der Haushalte durch Gebiihren/Beitrage bzw. deren Anteil am
Haushaltseinkommen im Verhaltnis zum Bundesdurchschnitt und

- Kosten im Verhaltnis zu durchschnittlichen bisher von Unterhalts-/ Ausbau-
pflichtigen zu tragenden Kosten.

Die nachfolgende gibt einen Uberblick iiber die einzelnen Kriterien und ihre Beurtei-
lung (fiir eine ausfiihrliche Darstellung und Hinweise zur Operationalisierung der ein-

zelnen Kriterien, siehe Kapitel 2.2.2).

Tabelle 6.2: Kriterien zur Ermittlung der Verhdltnismifigkeit fiir nichtstaatliche Kostentriger

Kap. S. Kriterium Definition Gesamturteil
30 Verursachergerechte Liegt der Anteil der zu tragenden Kosten Kein geeignetes
2.2.2 Kostentragung um x% Uber dem Verursachungsbeitrag ei- ® Kriterium
nes Kostentragers, dann sind die Kosten
unverhaltnismagig teuer.

31 Anteil der Kosten am Ubersteigen die Kosten von MaRnahmen Nur bedingt ge-
durchschnittlichen Un-  fiir ein Unternehmen/eine Anlage x% des eignetes Kriterium
ternehmensgewinn in durchschnittlichen Gewinns in der Branche, @
einer Branche dem das Unternehmen angehort, dann ist

die MaRBnahme fiir dieses Unternehmen un-
verhdltnismafig teuer.

32 Durchschnittlicher An-  Liegt — mit den zusatzlich zu tragenden Geeignetes Krite-
teil der Kosten fur Ge- Kosten fur die MaRhahmenprogramme — rium
wasserschutz- der Anteil der Kosten fir Gewasser-/ Um-

/Umweltschutz- weltschutzausgaben am Umsatz fir ein Un-
ausgaben am Umsatz ternehmen um x% Uber dem durchschnitt- @
einer Branche lichen Anteil am Umsatz der Branche, dem
das Unternehmen angehort, dann ist die
MafRnahme fir das Unternehmen unver-
héaltnismafig teuer.

33 Kosten im Verhaltnis Die finanziellen Kosten eines MalRnahmen- Geeignetes Krite-
zum durchschnittlichen programms sind fir die Haushalte unver- rium
verfugbaren Haus- haltnismafig teuer, wenn sie dazu fihren,
haltseinkommen dass die fur Wasserdienstleistungen zu ent-

richtenden Gebuhren/Beitrage x% des
durchschnittlichen verfiigbaren Haus-
haltseinkommens Ubersteigen.

34 Kostenbelastung der Die Kosten eines MaRnahmenprogramms Geeignetes Krite-
Haushalte durch Ge- sind fur die Haushalte unverhéltnismafig rium
bihren/Beitrage bzw. teuer, wenn sie dazu fihren, dass die fir
deren Anteil am Haus-  Wasserdienstleistungen zu entrichtenden @
haltseinkommen im Gebuhren/Beitrage oder deren Anteil am
Verhéltnis zum Bun- Haushaltseinkommen x% ber dem Bun-
desdurchschnitt desdurchschnitt liegen.

35 Kosten im Verhéltnis zu Die finanziellen Kosten eines Mal3nahmen- Ungeeignetes
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durchschnittlichen bis-
her von Unterhalts-
/Ausbaupflichtigen zu
tragenden Kosten

programms sind fir die zur Gewasserunter-
haltung Verpflichteten unverhaltnisméagig
teuer, wenn sie x% Uber den bisherigen
durchschnittlichen fiir den Gewasserunter-
halt anfallenden Kosten liegen.

Kriterium
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Kategorie 3: Kriterien zur Ermittlung der Verhdiltnismdfligkeit der staatlichen Gesamt-
belastung

Die dritte Kategorie der Kriterien ermdglicht es, die Verhaltnisméafiigkeit der staatli-
chen Gesamtbelastung fiir die Erreichung der WRRL-Ziele zu priifen. Diese Priifung
erfolgt, nachdem das Mafinahmenprogramm ggf. modifiziert wurde, um die Kosten
ausgewogener auf die nichtstaatlichen Kostentrager zu verteilen. Fiir die Priifung der
staatlichen Gesamtbelastung wurden folgende Kriterien iiberpriift:

- Haushaltswirksame Kosten im Verhaltnis zum staatlichen Budget;

- Haushaltswirksame Kosten im Verhaltnis zum staatlichen Investitionsbudget;

- Anteil der haushaltswirksamen Kosten am Budget eines Bundeslandes/Mit-
gliedsstaates im Verhaltnis zum Bundes-/EU-Durchschnitt;

- Haushaltswirksame Kosten im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt (BIP);

- Anteil der haushaltswirksamen Kosten am BIP im Verhéaltnis zum Bundes-/EU-
Durchschnitt; und

- Gesamte finanzielle Kosten im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt bzw. dieser
Anteil in Verhaltnis zum Bundes-/EU-Durchschnitt.

Wahrend die Vorpriifung und die Priifung der Unverhéltnismafiigkeit der Belastung
nichtstaatlicher Kostentrager auf der Ebene der Wasserkorper(gruppen) stattfindet, er-
folgt die Priifung der Unverhaltnisméafiigkeit der Belastung des Staates auf Landesebe-
ne. Tabelle 6.3 stellt die Kriterien und ihre Gesamtbeurteilung dar (Hinweise zur Ope-
rationalisierung der Kriterien und Begriindungen der Gesamtbewertung finden sich in
Kapitel 2.2.3).

Merke: Einige der beschriebenen Kriterien enthalten Schwellenwerte. Die Festlegung dieser
Werte kann letztlich nur eine politische Entscheidung sein, auch wenn Vorschlige fiir mog-
liche Faktoren und/oder Grenzen in den Steckbriefen enthalten sind.
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Vier-Schritte
Prozess zur
Uberpriifung
der Verhilt-
nisméaBigkeit
— Kapitel 3

Verhaltnismafigkeit von Mafsnahmenkosten

Tabelle 6.3: Kriterien zur Ermittlung der Verhiltnismdifigkeit der staatlichen Gesamtbelastung

Kap. S.  Kriterium Definition Gesamturteil
37 Haushaltswirksame Kos-  Ubersteigen die haushaltswirksamen Kos- Ungeeignetes
223 ten im Verhaltnis zum ten aller MaRBhahmenprogramme im Ho- Kriterium
staatlichen Budget heitsgebiet x% der 6ffentlichen Haushalte, @
dann sind die Kosten unverhéltnismafig
hoch.

38 Haushaltswirksame Kos-  Ubersteigen die haushaltswirksamen Kos- Ungeeignetes
ten im Verhaltnis zum ten aller MaRnahmenprogramme im Ho- Kriterium
staatlichen Investitions- heitsgebiet x% der offentlichen Investiti-
budget onsbudgets, dann sind die Kosten unver-

haltnismaRig hoch.

39 Anteil der haushaltswirk-  Ubersteigt der Anteil der haushaltswirksa- Nur bedingt ge-
samen Kosten am Budget men Kosten aller Malinahmenprogramme eignetes Kriterium
eine Bundeslan- am Gesamtbudget eines Bundeslan-
des/Mitgliedsstaates im des/Mitgliedsstaates den Durchschnitt der @

Verhaltnis zum Bundes- Anteile in den anderen Bundeslan-
/EU-Durchschnitt dern/Mitgliedsstaaten um x%, dann sind die
Kosten unverhaltnismanig hoch.

40 Haushaltswirksame Kos-  Ubersteigen die haushaltswirksamen Kos- Nur bedingt ge-
ten im Verhaltnis zum ten aller MaBnahmenprogramme im Bun- @ eignetes Kriterium
Bruttoinlandsprodukt desland/Mitgliedsstaat x% des BIP, dann
(BIP) sind die Kosten unverhaltnisméagig hoch.

41  Anteil der haushaltswirk-  Ubersteigt der Anteil die haushaltswirksa- Nur bedingt ge-
samen Kosten am BIP im  men Kosten aller Malinahmenprogramme eignetes Kriterium
Verhaltnis zum Bundes- am BIP eines Bundeslandes/Mit-

/EU-Durchschnitt gliedstaates den Durchschnitt der Anteile in @
den anderen Bundeslan-
dern/Mitgliedsstaaten am BIP um x%, dann
sind die Kosten unverhéltnisméaRig hoch.
42  Gesamte finanzielle Kos-  Ubersteigen die gesamten finanziellen Kos- Geeignetes Krite-

ten im Verhaltnis zum
Bruttoinlandsprodukt
bzw. dieser Anteil in Ver-
haltnis zum Bundes-/EU-
Durchschnitt

ten eines MalRnahmenprogramms x% des
BIP eines Bundeslandes, bzw. liegt der An-
teil um x% tber dem Bundes-/EU-
Durchschnitt, dann sind die Kosten unver-
haltnismafig hoch.

rium

©

6.2 Der Prozess der Uberpriifung der Unverhiltnismigigkeit von Kosten

Im Ablaufprozess zur Priifung der VerhaltnismafSigkeit wird davon ausgegangen, dass
bereits ein kosteneffizientes Mafinahmenbiindel ausgewahlt wurde. Der Vollstandig-
keit halber finden sich im nachfolgend skizzierten Prozessablauf auch die anderen
moglichen Kriterien zur Begriindung einer Ausnahme (technische Durchfiihrbarkeit,
natiirliche Gegebenheiten) wieder. Somit gliedert sich der Prozess der Priifung der
Ausnahmen nach Artikel 4 Abs. 4 und 5 WRRL in vier Schritte.

Im ersten Schritt wird gepriift, ob die Mafsnahmen technisch durchfiihrbar sind, bzw.
ob die Wasserkorper durch menschliche Tatigkeiten beeintrachtigt sind und ob die na-
tiirlichen Gegebenheiten die rechtzeitige Zielerreichung zulassen (siehe nachfolgende
Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.). Dieser Priifschritt erfolgt

damit, bevor die Unverhaltnismafsigkeit der Kosten betrachtet wird.
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Schritt 1:
Technische
Durchfiihr-
barkeit und

natiirliche
Prozesse
— Kapitel 3.2.1

Schritt 2:
Unverhiltnis-
mibBigkeit auf

Wasserkorper-
ebene
— Kapitel 3.2.2

Kriterien der
Kategorien 1
und 2

Endbericht (korr. Fassung), 17.12.2007

Art. 4 (4) a) i Technische Durchfuihrbarkeit

Art. 4 (5)

Ist die technische

moglich?

n
Durchfhrbarkeit bis 2015 |

Ist die technische
Durchfiihrbarkeit bis 2021
moglich?

nein
—>{ Durchfiihrbarkeit bis 2027

Ist die technische

moglich?

>
a
=)

=

ja

Art. 4 (4) g iii Naturliche Prozesse

ja

Y

ja

A4

.| Wasserkorper durch menschl.

Tatigkeiten gemaR Art. 5 (1)
so beeintréachtigt, dass
Zielerreichung nicht moglich?

n -
Germger_e
Umweltziele

lnein

benheiten eine Zieler-
reichung bis 2015 zu?

Lassen natiirliche Gege- | ein
—

Lassen natirliche Gege-
benheiten eine Zieler-
reichung bis 2021 zu?

nein| Lassen natiirliche Gege-
> benheiten eine Zieler-

reichung bis 2027 zu?

nein

Lassen natiirliche Gege-

—>| benheiten eine Zielerrei-

chung grundsétzlich zu?

ja

1. Zwischgnergebnis

ja

y

ja

4

ja

4

nein | Geringere
Umweltziele

Guter Zustand voraussicht-
lich bis 2015 erreichbar,
keine Fristverlangerung

Guter Zustand voraussicht-
lich bis 2021 erreichbar,
Fristverlangerung bis 2021

Guter Zustand voraussicht-
lich bis 2027 erreichbar,
Fristverlangerung bis 2027

Guter Zustand voraussicht-
lich erreichbar,
Fristverlangerung tiber 2027

hinaus maglich

Abbildung 6.1.: Schritt 1 des Prozesses zur Uberpriifung der Unverhiltnismipigkeit

In einem zweiten Schritt wird die Unverhaltnismafligkeit der Kosten auf Wasserkor-
per(gruppen)ebene gepriift. Dabei kommen die als geeignet eingeschadtzten Kriterien
aus Taballe 6.1 zur Vorpriifung und Tabelle 6.2 zur Feststellung der Verhiltnis-
mafligkeit von Mafinahmenkosten fiir nichtstaatliche Kostentrager zur Anwendung.

Der Prozessablauf wird durch die nachfolgende Abbildung 6.2 verdeutlicht.

Vorprufung

Prifung der Screening-Kriterien, z.B.:

« Kosten einer MaRhahme >> vergleichbare MaBnahmen

« Kosten-Wirksamkeit einer Malinahme >> vergleichbare MaRhahme

« Kosten der MaBnahmenkombination >> vergleichbare Kombinationen
» Sonstige Hinweise flir unverhaltnismafige Kosten

nein Keine

Ausnahme

Detailprifung ja il

Kosten-Nutzen-Priffung « Prifung der Belastung nicht-staatlicher Kostentrager
« Kosten >> Nutzen ': » Kosten > x % privates Haushaltseinkommen
!« ... Prifung weiterer Kriterien

ja ja T ja l

Umverteilung der Kosten zwischen privaten
Haushalten, Unternehmen und Staat mdglich?
Evtl. Anpassung der MaRnahmenkombination

nein

neinf Keine
Ausnahme

2. Zwischenerge@nis

Fristverlangerung bzw. Fristverlangerung bzw.
geringeres Umweltziel geringeres Umweltziel

_./

Ergebnis fur Wasserkorper
Abbildung 6.2: Schritt 2 des Prozesses zur Uberpriifung der Unverhiltnisméifigkeit

A

\ 4

Zusammenfuhrung der Zwischen-
ergebnisse durch Bestimmung der
weitergehenden Ausnahme

/ 1. Zwischenergebnis/Lv

fur den Wasserkdorper

Festlegung der Ausnahme /
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Schritt 3:
Unverhiltnis-
méfigkeit auf

Landesebene
— Kapitel 3.2.2

Kriterien der
Kategorie 3

Schritt 4:
Priorisierung

— NICHT
Teil des Vor-
habens

Anwendungs-
falle:

,Nitrat im
Grundwasser
und ,,Durch-
gingigkeit“

— Kapitel 4

Verhaltnismafigkeit von Mafsnahmenkosten

Wichtig ist, dass Ausnahmen aufgrund der unverhaltnismafiigen Belastung von nicht-
staatlichen Kostentrdgern erst dann anerkannt werden, wenn die Moglichkeiten der

Umverteilung der Kosten ausgeschopft sind.

Anschlieffend wird in einem dritten Schritt die Unverhaltnisméagiigkeit der Mafinah-
menkosten auf Landesebene anhand der Kriterien aus Tabelle 6.3 gepriift. Weil die
zukiinftige Entwicklung des Budgets, das in einem Bundesland fiir die Umsetzung der
WRRL zur Verfiigung steht, stark von politischen Rahmenbedingungen abhangt, wird
die Priifung nur im Hinblick auf eine eventuelle Fristverlangerung bis zum Jahre 2021
vorgenommen. Es ist damit die Erwartung verbunden, dass Budgetrestriktionen ein
Bundesland langfristig nicht davon abhalten sollten, die Umweltziele der WRRL zu

erreichen.

Art. 4 (4) a) ii

) ¢ Keine Ausnahme auf
Prufung der Belastung des Landes nein >

> Landesebene
: Koste"n >> X % BIP o + Ubernahme der Ergebnisse
e ... Prifung weiterer Kriterien

fur die Wasserkdper
 Prifung der weiteren
Lja Bedingungen von
A Art. 4 (4) bzw. 4 (5)
. Fristverlépgerung bis 2021 auf Landesebene « Priifung von Art. 4 (8)
« zugleich Ubernahme der Ergebnisse fiir die Wasserkdrper
 Prifung der weiteren Bedingungen von Art. 4 (4) bzw. 4 (5)
* Prifung von Art. 4 (8)

Ergebnis fur Land

A 4

Raumliche und zeitliche Bei Fristverlangerung im Wasserkérper:
Priorisierung der MalRnahmen zeitliche Priorisierung der Malinahmen

v v

Endergebnis / Festlegung der Marsnahmen/ / Festlegung der Marsnahmen/

Priorisierung

fur alle Wasserkorper fur alle Wasserkdrper

Abbildung 6.3: Schritte 3 und 4 des Prozesses zur Uberpriifung der Unverhiltnismifigkeit

Der endgiiltigen Bestimmung der Ausnahmen muss sich die Priorisierung der Maf3-
nahmen anschliefen (siehe Abbildung 6.3). In diesem vierten Schritt wird landesweit
festgelegt, welche Mafsnahmen wo (in welchem Wasserkorper — raumliche Priorisie-
rung) und wann (zeitliche Priorisierung) ergriffen werden. Wie die Priorisierung im

Einzelnen erfolgen kann, war nicht Gegenstand dieses Berichtes.

6.3 Ergebnisse aus der Anwendung in Fallbeispielen

Die Anwendung der Kriterien und die Praktikabilitdt des Ablaufprozesses wurden an-
hand der Beispiele , Nitrat im Grundwasser” und ,Durchgangigkeit” gepriift. Die bei-
den Fallbeispiele haben gezeigt, dass mit diesem Vorhaben eine gangbare Methodik
zur Priifung der Verhiltnismafligkeit von MafSinahmenkosten fiir einzelne Kostentra-

ger(gruppen) vorgelegt wurde.
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Vorliegende
Methodik:

Wichtiger
Baustein fiir
die Auswei-
sung von Aus-
nahmetat-
bestinden

Forschungs-
bedarf (I):

Praktikables
Verfahren zur
(qualitativen)
Bewertung von
Nutzen

Endbericht (korr. Fassung), 17.12.2007

Auch wenn die Kriterien nicht eins zu eins auf die Fallbeispiele {ibertragen werden
konnten, da eine generelle Anwendbarkeit auf unterschiedliche Problemsituationen bei
der Kriterienentwicklung im Vordergrund stand, bot der vorgeschlagene Kriterien-
katalog fiir beide Anwendungsfille Argumentationshilfen und ermdglichte die Prii-
fung der Verhaltnismafigkeit fiir die moglichen Kostentrager(gruppen). Grundsétzlich
wird davon ausgegangen, dass bei der Anwendung der Kriterien in den Bundeslan-
dern unterschiedliche Konkretisierungen, je nach vorhandener Daten- bzw. Problem-

lage, nétig sind.

6.4 Ausblick

Mit dem Endbericht zum Forschungsvorhaben , VerhidltnisméfSigkeit der Mainahmen-
kosten im Sinne der EG-Wasserrahmenrichtlinie” liegt ein wichtiger Baustein fiir die
Ausweisung von Ausnahmetatbestanden auf der Basis unverhaltnismaflig hoher Kos-
ten in Deutschland vor. Die entwickelten Kriterien und der Ablaufprozess miissen nun
in der praktischen Anwendung in den Bundeslandern erprobt und weiter konkretisiert
werden. Fiir den ersten Bewirtschaftungsplan wird aufgrund der unzureichenden Da-

tenlage oft nur eine erste qualitative Abschadtzung der Kriterien moglich sein.

Im Vordergrund des Projektes stand die Ermittlung der finanziellen Belastbarkeit von
staatlichen oder privaten Kostentrager(gruppen). Damit deckt das Projekt nur einen
Teil moglicher Begriindungen von Ausnahmen wegen unverhaltnisméfsig hoher Kos-
ten ab. Weitere Anstrengungen werden erforderlich sein, um praktikable Verfahren fiir
den Bereich der 6konomischen UnverhéltnismafSigkeit im Sinne der klassischen Kos-
ten-Nutzen-Betrachtungen zu erarbeiten. Bislang liegen in Deutschland nur wenige
Untersuchungen vor, in denen der Nutzen einer verbesserten Gewasserqualitit mone-
tar bewertet wurde. Aufgrund des hohen zeitlichen und finanziellen Aufwandes sol-
cher Studien erscheint eine robuste und fundierte Monetarisierung der Nutzen von
Mafinahmenkombinationen zur Begriindung von Ausnahmetatbestinden nur in Ein-
zelféllen bis zum Jahre 2009 moglich. Ein transparentes und abgestimmtes Verfahren
zur qualitativen Bewertung von Nutzen konnte fiir den ersten Bewirtschaftungsplan
einen gangbaren Weg darstellen. Zudem wird zu untersuchen sein, wie sich die hier
untersuchten Kriterien mit solchen Kriterien kombinieren lassen, die auf einer (quanti-
tativen oder qualitativen) Kosten-Nutzen-Betrachtung beruhen. Das Wateco Guidance
Dokument etwa legt eine Hierarchisierung nahe, bei der die Kosten-Nutzen-
Betrachtung Vorrang vor den Kriterien der finanziellen Belastbarkeit hat. Ob sich dies
in Deutschland — vor dem Hintergrund der schlechten Datenlage und der allgemein
skeptischen Einstellung zu Kosten-Nutzen-Vergleichen — anwenden ldsst, erscheint

zweifelhaft.
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Forschungs-
bedarf (II):

Priorisierung
von Mal}-
nahmen

Austausch in
internationa-
len FEG er-
forderlich

Verhaltnismafigkeit von Mafsnahmenkosten

Auch das Vorgehen zur Priorisierung von Mafinahmen bedarf weiterer methodischer
Untersetzung. Im Rahmen des Projektes wurde die Priorisierung von Mafsnahmen
zwar als ein Schritt in den Ablaufprozess zur Ausweisung von Ausnahmetatbestanden
integriert, aber nicht weiter konkretisiert. Ergebnisse aus laufenden Pilotprojekten ei-

niger Bundeslander konnten hierzu wichtige Hinweise liefern.

Mit der Ausweisung von Ausnahmetatbestdnden ist ein vorrangiger Abstimmungs-
bedarf innerhalb internationaler Flusseinzugsgebiete verbunden. Ein transparentes
und abgestimmtes Vorgehen bei der Ausweisung von Ausnahmetatbestinden ist vor
dem Hintergrund grenziiberschreitender Probleme wie der Durchgangigkeit oder der
Nahr- und Schadstoffbelastungen notwendig. Der vorliegende Projektendbericht konn-

te eine erste Basis fiir den Austausch auf internationaler Ebene darstellen.
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