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Erik Gawel, Herwig Unnerstall

Zusammenfassung

Bei dem Bemiihen, die Beriicksichtigung von Umwelt- und Ressourcenkosten (URK) gemal
Art. 9 WRRL praktisch umzusetzen, werden im Schrifttum immer wieder zwei ,, Vereinfa-
chungen” angesprochen, um die als aullerordentlich schwierig eingeschatzte URK-Ermittlung
und -Anlastung praxistauglich zu machen. So hat unldangst eine DWA-Arbeitsgruppe abermals
vorgeschlagen, die URK-Anlastung erstens an die Notwendigkeit von Malknahmen zum Errei-
chen der jeweiligen wasserkdrperbezogenen Ziele zu koppeln, d. h. bei Zielerreichung guter
Zustande zu suspendieren, und zweitens dabei anstelle von URK die MalRnahmenkosten der
WRRL als ErsatzgréRe heranzuziehen. Fiir beide Uberlegungen bietet allerdings die WRRL
rechtlich keine tragfahige Stitze. Zudem verkennt die URK-Suspendierung , bei Zielerfillung”
die zentrale 6konomische Funktionalitdt einer URK-Berticksichtigung. Der Ersatz von schwer
ermittelbaren URK durch MaRnahmenkosten der WRRL ist nicht nur methodisch und gewas-
serschutzpolitisch hochproblematisch, er ist schlicht gar nicht erforderlich, zieht man die in
der Umweltékonomik seit tGber 40 Jahren diskutierten pragmatischen Konzepte einer URK-
Bericksichtigung heran. Demeritorisierende Abgaben wie die Abwasserabgabe demonstrie-
ren seit Jahrzehnten, wie grundsatzlich in pragmatischer Weise mit URK angemessen verfah-
ren werden kann.

1 Problemstellung: Praktische Umsetzung der Kostendeckung nach Art. 9 WRRL

Nach Art. 9 Abs. 1 UAbs. 1 WRRL ,,berlicksichtigen” die Mitgliedsstaaten ,insbesondere unter
Zugrundelegung des Verursacherprinzips den Grundsatz der Deckung der Kosten der Was-
serdienstleistungen einschlieBlich umwelt- und ressourcenbezogener Kosten“. Dies gilt nach
Ansicht mancher Autoren als bloRRe ,Berlicksichtigungspflicht“[1], d. h. der Belang sei ledig-
lich in Abwagungsentscheidungen aufzunehmen. Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 WRRL verlangt aber
darliber hinaus im 1. Sps. von den Mitgliedstaaten, bis 2010 dafiir zu sorgen, ,,dass die Was-
sergebihrenpolitik angemessene Anreize fiir die Benutzer darstellt, Wasserressourcen effi-
zient zu nutzen und somit zu den Umweltzielen dieser Richtlinie beitragt” (,,Erfiillungs-
pflicht“[2]). Diese Pflicht zur Entwicklung von Effizienzanreizen ist zunachst vollig unabhangig
vom Vorhandensein von Umwelt- und Ressourcenkosten.[3]




Bereits der konkrete Begriffsgehalt von ,,Umwelt- und Ressourcenkosten” (URK) ist auReror-
dentlich schwierig zu erfassen [4]. Eine vertiefte Betrachtung sei hier ausgeklammert zuguns-
ten des auch von der DWA gewahlten Verstandnisses als Begriffspaar [5], das jedenfalls ex-
ternen Werteverzehr jenseits der rein betriebswirtschaftlichen Nutzungs- und Bereitstel-
lungskosten ebenso umgreift wie eine Bewertung des Werteverzehrs jenseits bloR pagatori-
scher Ausgaben (Opportunitatskostenprinzip).

Bei der Frage der konkreten ,Berlicksichtigung” von URK, also des ,Wie?“, befassen sich wei-
te Teile der Literatur mit dem Ansatz einer Erfassung, Monetarisierung und exakten Zurech-
nung externer Umweltfolgen (, Internalisierungsansatz”), der jedoch in der Praxis scheitern
muss. Kaum ernsthaft erértert werden hingegen andere Formen der ,Beriicksichtigung®, wie
sie sich insbesondere aus der jahrzehntelangen Befassung der umweltékonomischen Litera-
tur mit der Thematik ergeben: Dogmengeschichtlich wurden in der Umweltokonomik ver-
schiedene Stufen der ,Bertlicksichtigung” von URK diskutiert, auf die die Debatte um Art. 9
zurlickgreifen sollte: An die Stelle des auf ,Optimalitat” abzielenden Internalisierungskon-
zeptes trat schon 1971 der Standard-Preis-Ansatz [6], gefolgt von einem noch einfacheren
zielfreien Minderungsansatz (,Demeritorisierung”) in der Praxis der lenkenden Umweltabga-
ben.[7] Die Beriicksichtigung der URK in diesen Konzepten stellt sich hochst unterschiedlich
dar (Tab. 1): Wahrend der Internalisierungsansatz eine exakte Ermittlung, Bewertung und
Anlastung von URK verfolgt, will der Standard-Preis-Ansatz nur noch ein politisch formulier-
tes Ziel kosteneffizient erreichen, ohne im Sinne eines Kosten-Nutzen-Abgleichs noch opti-
mal sein zu wollen. Der Demeritorisierungsansatz schlieflich verzichtet auch auf eine Punkt-
zielformulierung und belastet nach politischem Ermessen mit dem Ziel einer fortwahrenden
Mindernutzung. Die in der bundesdeutschen Praxis anzutreffenden Wassernutzungsabgaben
(Abwasserabgabe, Wasserentnahmeabgaben) unterfallen diesem dritten Typus.

Tab. 1: Modi der Beriicksichtigung von URK nach umweltékonomischen Lenkungskonzep-
ten (Quelle: verandert nach [8])

Lenkungskonzept

Ressourcenpolitisches
Ziel

Bemessung der
angelasteten URK

Rolle der Umwelt-
und Ressourcenkos-
ten (URK)

Internalisierungs-
ansatz

offen (wird dezentral als
Ergebnis der Internali-
sierung bestimmt)

exakt nach externali-
siertem Werteverzehr

Rechtfertigung der
Belastung + Anlei-
tung der Bemessung

Standard-Preis-Ansatz

politisch definiertes
Punktziel

im Ausmal’ wie gerade
zur Punktziel-
Erreichung notig

Demeritorisierungs-
ansatz

Strukturwandel (allge-
meine Mindernutzung
ohne Punktziel)

nach politischem
Ermessen

(erganzende)
Rechtfertigung
der Belastung
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vorgelegt,[9] um Art. 9 fiir die Praxis handhabbar zu machen und die jeweils erreichte Kos-




tendeckung zu Gberprifen:[10] Zum einen sei das Erfordernis der Einbeziehung von URK auf
die Bereich bis zur Erflillung der wasserkorperbezogenen Ziele der WRRL begrenzt; jenseits
erreichter Ziele konne die Berlicksichtigung entfallen (Zielerfiillung als ,,Abschneidekriteri-
um®). Zum anderen sollen die schwer ermittelbaren URK kurzerhand durch Kosten der je-
weils notwendigen MaRBnahmen approximiert werden kénnen.[11]

Diese Interpretationen I6sen sich jedoch in kaum vertretbarer Weise von den zugrundelie-
genden 6konomisch-konzeptionellen Grundlagen einer URK-Beriicksichtigung, auf die Art. 9
erkennbar Bezug nimmt (Abschnitte 2.1, 2.2 und 3). Zudem finden diese Interpretationen
auch rechtlich keine Stiitze in der WRRL selbst (2.3 bis 2.5).

2 Irrelevanz von Umwelt- und Ressourcenkosten bei bereits erfolgter Erreichung der Ziele?
2.1 Uberblick

Ob die URK-Anlastung bei ,Erreichung der Ziele” entfallen kann, ist einerseits dkonomisch zu
prifen, da das Konzept erkennbar der Wirtschaftstheorie entnommen ist und da die Frage
zu klaren ist, ob URK-Anlastung in diesem Fall funktionslos wird. Zudem muss juristisch ge-
klart werden, ob diese Interpretation durch Art. 9 WRRL liberhaupt gedeckt ist. Dabei wird
auf das Ergebnis der 6konomischen Analyse zur Funktionalitat von URK zurlickzugreifen sein.
Denn soweit der Text der WRRL einen Interpretationsspielraum lasst, kann unterstellt wer-
den, dass die am Gesetzgebungsprozess Beteiligten nicht willentlich hinter den Stand der
okonomischen Erkenntnis zurlickfallen, sondern eher daran ankntipfen wollten.

Nicht ganz klar wird bei dem vorgeschlagenen , Abschneidekriterium®, ob die URK-Anlastung
jenseits der Zielmarken dem Umfang nach (aber jederzeit) entfallen konnen soll (Freibetrag:
mengenmaRiges Abschneiden) oder aber lediglich dem Zeitpunkt nach (also ab Zeitpunkt der
Erreichung der jeweiligen Ziele: zeitliches Abschneiden). Denkbar ware auch ein Entfallen
nach Maligabe der jeweils ortlich vorgefundenen Knappheit bzw. regionalen Zielerreichung
(6rtliches Abschneiden).

Im Bereich der Abwassereinleitung bedeutet URK-Irrelevanz , bei Zielerreichung” eine ent-
geltfreie Restverschmutzungsmenge, soweit diese nur mit einem bestimmten ,Ziel“ verein-
bar sei (mengenmaRiges Abschneiden). Dies ist etwa fiir die Abwasserabgabe seit Jahrzehn-
ten vorgetragen worden, indem der Abgabe kurzerhand ein dem Abwasserabgabengesetz
nicht zu entnehmendes Ziel (meist: Gewassergiteklasse 1) unterlegt wurde.[12] Daher ist es
wenig Uberraschend, dass die Idee fiir diejenigen Wasserkorper, fiir die gute Zustdande be-
reits erreicht sind, auf die Erhebung von URK-anlastenden Abgaben zu verzichten (6rtliches
Abschneiden), bereits von Einleiter-Verbanden dankbar aufgegriffen wurde.[13]

Ohne auf diese Begriffsunschirfen niaher eingehen zu kdnnen, stellen sich bei einer Uberprii-
fung dieser Argumente nachfolgend im Wesentlichen drei Fragen:




1. Ist die Anlastung von URK bei einer — wie auch immer definierten — , Zielerfillung” 6ko-
nomisch funktionslos und kdnnte somit bereits konzeptionell entfallen (Abschnitt 2.2)?
Welche Rolle spielen dabei immissions- und emissionsorientierte Steuerungskonzepte?

2. Sind die Bericksichtigungs- und Erfillungspflichten aus Art. 9 WRRL strikt instrumentell
auf die Erfiillung der Ziele in Art. 4 und auf die Finanzierung von MalRnahmen ausgerich-
tet (Abschnitt 2.3)?

3. Kann das komplexe Zielsystem der WRRL auf die Erreichung eines ,,guten Zustandes”
bzw. eines ,guten Potenzials” reduziert werden? Fiihrt insbesondere die Adjustierung
von Zielanforderungen durch Ausnahmeregime auch zu einer korrespondierenden Ver-
kiirzung des aus Art. 9 Gebotenen? (Abschnitt 2.4)?

4. Gibt es negative Umweltwirkungen durch die Bereitstellung von Wasserdienstleistungen,
die aus dem Anwendungsbereich von Art. 9 herausfallen (missen) (Abschnitt 2.5)?

2.2 Okonomische Funktionen von URK ,bei Zielerfiillung”
2.2.1 Emissionsperspektive: Zustandsunabhangige Durchschnittsbewertung von URK

Geht man zundchst einmal davon aus, es gebe ein punktuelles Umweltziel, das zur Errei-
chung auch durch ,,Beriicksichtigung” von URK anstehe. Gehen wir ferner zunachst davon
aus, dass die Steuerungsperspektive der URK-Anlastung emissionsorientiert sei, d. h. es gel-
te, auf die Umweltnutzungen mindernd einzuwirken, ohne den resultierenden Umweltzu-
stand explizit in die Betrachtung einzubeziehen — kurz: es werde ein Emissionsziel verfolgt.
Dann ist die Anlastung von URK bei den Verursachern sowohl in dem tber das Punktziel hin-
ausgehenden Umfange nach als auch dauerhaft Giber den Zeitpunkt erstmaliger Zielerrei-
chung hinaus 6konomisch keineswegs funktionslos — und zwar aus fiinf Griinden:[14]

1. Effiziente Strukturierung unmittelbarer Anstrengungen zur Minderinanspruchnahme: Die
URK-Anlastung bezweckt nicht nur eine beliebige, globale Mindernutzung von Wasserres-
sourcen bis zum Zielwert, sondern gerade eine effiziente Zusammensetzung der Einzel-
Anstrengungen zur Zielerreichung. Das bedeutet, dass z. B. Emissionen gerade dort vermie-
den werden, wo dies am billigsten moglich ist. URK-Anlastung tragt systematisch dazu bei,
einen Zielzustand zu minimalen volkswirtschaftlichen Kosten (z. B. bei der Abwassereinlei-
tung) zu erreichen. Bei Wegfall der URK-Anlastung veranderten sich erneut die Preisrelatio-
nen, die Zusammensetzung der Verzichtsbeitrage erfolgte nicht mehr kostenorientiert, und
der diesbezlgliche Effizienzauftrag konnte hinfort nicht mehr erfillt werden.

2. Effizienter Strukturwandel der Volkswirtschaft Gber Markt- und Preiseffekte:[15] Die URK-
Anlastung bezweckt nicht nur unmittelbar (technische) gewasserbezogene Malknahmen bei
den direkt Belasteten, sondern auch eine Weiterwalzung der Preiskorrektur in der Wert-
schopfungskette: Splrbare URK bewirken eine Rentabilitdtsbelastung des in einer wasserin-
tensiven Produktion eingesetzten Kapitals, méglicherweise auch — je nach Uberwilzungsgrad
—erhohte Produktpreise. Ob dies auf der Konsumentenseite zu Mindernachfragen oder auf
der Angebotsseite zu Produktionseinschrankungen, Produktionsumstellungen, Produkt- oder
Verfahrensinnovationen oder zum Abzug des Kapitals in volkswirtschaftlich ergiebigere Ver-




wendungen mit héherer Renditechance fiihrt, bleibt den marktlichen und betrieblichen Ent-
scheidern Uberlassen. Diese Markt- und Preiseffekte auf vorgelagerten Faktormarkten (z. B.
Kapitalmarkt) und nachgelagerten Absatzmarkten tragen langfristig tendenziell zu einem
okologischen Strukturwandel bei, der ebenfalls von Mindernutzungen des Wasserhaushaltes
begleitet ist. Diese Markt- und Preiseffekte sind erwiinschter Bestandteil der 6konomischen
Funktionalitat von URK und dirfen nicht einfach abgeschaltet werden, weil ein Ziel erreicht
sei: lhre Anlastung sichert eine effiziente Restrukturierung aller wasserbezogenen Produkti-
ons- und Konsumprozesse unter Beachtung der wahren Faktorkosten der Wasserinan-
spruchnahme. Zwar kann ein 6kologisches Ziel auch anderweitig (ndmlich ineffizient) er-
reicht werden, die dauerhafte URK-Anlastung sichert aber gerade den Effizienz-Mehrwert
bei der Zielerreichung.

3. Beibehaltung des Zielzustandes: Bei Wegfall der tiber URK bewirkten Preiskorrektur wird
eine dauerhafte Zielerreichung gefahrdet, die annahmegemal nur deshalb erreicht werden
konnte, weil die relativen Preise zuungunsten der Wassernutzung verschoben wurden. Wer-
den die alten Preisrelationen, d. h. jene ohne Berlicksichtigung der URK, wieder hergestellt,
dirfte das erreichte Zielniveau mittel- und langfristig kaum zu halten sein. Die URK-
Anlastung muss ein erreichtes Zielniveau dauerhaft durch ihre Anreizwirkung zum neuen
6konomischen Optimum bei den Nutzern machen kénnen und damit die Zielerreichung
nachhaltig in das Eigeninteresse der Wassernutzer stellen.

4. Automatische Anpassung an veranderte Rahmenbedingungen (dynamische Effizienz):
Dauerhaft angelastete URK konfrontieren die Nutzer mit den verbleibenden Opportunitats-
kosten ihrer Gewasserinanspruchnahme und halten sie zu einer permanenten Uberpriifung
an, ob sich der individuelle Nutzen ihrer Wassernutzung angesichts der durch URK angezeig-
ten gesellschaftlichen Kosten dieser Inanspruchnahme noch , rentiert”. Datendanderungen
bei den Kosten, bei Technologien und Marktbedingungen, die eine veranderte 6konomisch
rationale Nutzung nahelegen, werden dezentral und daher transaktionskostenarm durchge-
fihrt, ohne auf gegendruckanfallige und verzégerte ordnungsrechtliche Implementation von
»Stand der Technik” angewiesen zu sein. Auch Rejustierungen der Nutzungsanspriiche durch
Newcomer (z. B. neue Einleiter) oder Strukturwandel wird so gerduschlos und ohne Wett-
bewerbsverzerrung verarbeitet.

5. Innovation: Das permanente Nachdenken Giber den angemessen Ressourcenverbrauch
schlieBt auch den Anreiz zu Innovationen ein, die zu einer Kostenminderung und zugleich zu
einer Minderinanspruchnahmen der Gewasser beitragen kdnnen.

Aus 6konomischer Sicht ist daher die URK-Zahllast, die auf nicht vermiedene ,Restnutzun-
gen” anfallt, essentieller Bestandteil der Ressourcenlenkung: Nur sie vermittelt den notigen
vollstandigen Kaufkraftentzug, der die Rentabilitdt wasserintensiver Produktionsprozesse
entsprechend den sozialen Kosten der Ressourcennutzung belastet, die Preise der hieraus
hervorgegangenen Produkte auf ihr ,kostenwahres” Niveau anhebt, alle Ressourcennutzer
wettbewerbsneutral anhand ,,6kologisch wahrheitsgetreuer” Preise entscheiden ldsst und
permanent zu Innovationen zwecks Kostenminderung und weiterer Ressourcenentlastung




anhalt. Die URK-Anlastung ist daher auch bei , Zielerreichung” mitnichten Gberflissig, son-
dern vermittelt vielmehr den aus Effizienzgriinden notwendigen Kaufkraftentzug als Entgelt
fir die Faktornutzung. Der explizite Effizienzauftrag bei der Nutzung von Wasserressourcen
aus Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 1. Sps. WRRL kann mithin nicht (mehr) erfiillt werden, wenn die
Anlastung der URK bei Zielerfiillung ausgesetzt oder gar in Héhe des Ubererfiillungsbetrages
von vorneherein als Freibetrag ausgereicht wiirde.

Diese Argumente gelten ebenso im Falle, dass es das bis hierher unterstellte Punktziel gar
nicht gibt, sondern es um die Beeinflussung der Richtung der 6konomischen und technischen
Fortentwicklung hin zu weniger Ressourceninanspruchnahme geht: Denn im Berlcksichti-
gungsmodus der ,Demeritorisierung” (z. B. bei der Abwasserabgabe) zielt die URK-Anlastung
gerade auf einen permanenten 6kologischen Strukturwandel ab — ohne ein punktuelles Ziel:
Vorgegeben wird lediglich eine Richtung der Mindernutzung, deren konkrete Ausgestaltung
dezentralen Entdeckungsverfahren liberlassen wird, die in ihrem aggregierten ,Lenkungser-
folg” wiederum politisch bewertet werden missen.

2.2.2 Immissionsperspektive: Lokale Knappheitsbewertung von URK

Eine etwas andere Perspektive auf das Problem ergabe sich, wenn die URK-Anlastung jeweils
spezifische lokale Knappheiten von Wasserkorpern abbilden sollte (und nicht mehr pauscha-
lierte Emissionsbewertungen Uberbringt).[16] Lokale Knappheitspreise im Rahmen einer
regional differenzierten Bewirtschaftungsperspektive fallen entsprechend gering aus, wenn
kein lokales Knappheitsproblem (mehr) besteht. Wohlgemerkt: Die URK-Anlastung wiirde
dann nicht etwa gleichsam politisch ,,abgeschaltet”, sondern im Gegenteil bestehen bleiben.
Nur flihrte sie lokal schlicht zu differenzierten URK-Niveaus je nach Belastungssituation, was
im Einzelfall rein theoretisch sogar praktisch verschwindende URK bedeuten kdnnte.

Eine solche Perspektive ist durch die WRRL durchaus angelegt: Denn Art. 9 Abs. 1 eroffnet im
Rahmen der Kostendeckungspflicht auch besondere Mdéglichkeiten einer regionalen Diffe-
renzierung, und zwar sowohl hinsichtlich der Hohe der einzubeziehenden, aber regional un-
terschiedlich ausfallenden URK als auch hinsichtlich der zuldssigen Abweichungen nach
UAbs. 3 unter geographischen und klimatischen Gegebenheiten sowie den sozialen, 6kono-
mischen und 6kologischen Anforderungen, welche oftmals gerade regionalspezifisch ausge-
pragt sein dirften.

Da Gewadsser einerseits Uber unterschiedliche Assimilationskapazitaten verfligen, anderer-
seits abweichenden Nutzungsanspriichen unterliegen, ist ihre gewasserglitebezogene
Knappheit ebenfalls heterogen.[17] Die erheblichen Zustandsunterschiede der Wasserkorper
in Deutschland [18] erfordern ein differenziertes Vorgehen in den MaRnahmenprogrammen
und Bewirtschaftungsplanen. Zwar gebietet Art. 9 WRRL keine regionale oder wasserkor-
perbezogene Differenzierung, soll die URK-Anlastung aber Gber den Grundauftrag des Art. 9
WRRL die spezifische Zielerreichung in den Wasserkdrpern befordern, kénnten entsprechen-
de Differenzierungen unterstiitzend wirken, sofern unerwiinschte Verlagerungseffekte ab-
gaben- oder ordnungsrechtlich vermieden werden kdnnen. Eine 6kologische Differenzierung




hétte dabei sowohl am Zustand der Wasserkorper als auch am spezifischen Verursacherbei-
trag des Wassernutzers anzusetzen oder an weiteren Nutzungsbedirfnissen Dritter. Sie
miusste so konzipiert sein, dass sie Wassernutzungen bei deutlich iberlasteten Wasserkor-
pern (Zustandsklassen unbefriedigend bis schlecht) signifikant reduzieren. Dabei kbnnen
auch Verlagerungs- und Auffillungseffekte zu Lasten der anderen Wasserkorper entstehen,
deren gesellschaftliche Erwiinschtheit sehr zweifelhaft ist. Dies bringt grundsatzlich auch das
Verschlechterungsverbot (Art. 4 Abs. 1 lit. a, i WRRL) zum Ausdruck. Eine 6kologische Diffe-
renzierung der URK-Anlastung dirfte dem nicht zuwiderlaufen.

Eine immissionsorientierte Betrachtung st6Rt hier konzeptionell an Grenzen des kombinier-
ten Ansatzes: Aus 6konomischer Sicht beinhaltet die Vorgabe eines Qualitatsziels den Aus-
weis einer fiir Einleitungen oder Entnahmen nutzbaren Menge an aquatischen Okosys-
temdienstleistungen; wo im Einzelnen und durch wen diese zugestandenen Nutzungen in-
nerhalb eines Bewirtschaftungsraumes sowie zwischen diesen Rdumen tatsachlich erfolgen
(rdumliche und individuelle Allokation), soll bei Preissteuerung gerade nach MaRgabe 6ko-
nomischer Kostenkriterien frei vom Markt gefunden werden. Ist nur das ibergeordnete Qua-
litatsziel zu sichern, kdnnen sowohl hot spots als auch ,Verschlechterungen” Platz greifen.
Soll dies — zusatzlich zur Qualitatssicherung — verhindert werden, z. B. durch ergdanzende
,Verschlechterungsverbote”, so ist der Allokationsmechanismus behindert, da er zugleich als
Nebenbedingung der Verhaltens- und Standortsteuerung die historische Qualitats- oder
Mengenverteilung beachten muss. Hierzu ist er aber konzeptionell gar nicht in der Lage.
URK-Anlastungsinstrumente konnten daher von vorneherein nur weitergehende, immissi-
onsseitig begriindete Anforderungen zwischen den Nutzern kosteneffizient alloziieren, wah-
rend die Sicherung der historischen Gewassersituationen dem Ordnungsrecht iberantwortet
bleibt. In dieser Funktion kdnnen aber URK-Anlastungen gerade nicht entfallen.

Zudem darf bei FlieBgewadssern eine Immissionsorientierung nicht nur am Gewasserzustand
am Einleitungs- oder Entnahmepunkt ausgerichtet werden. Wegen der Auswirkungen ent-
lang des Unterlaufs (unterliegende Wasserkorper) und insbesondere auch auf Kiistengewas-
ser und das Meer als Senke landseitiger (flussbezogener) Eintrage erscheint es 6kologisch
nicht ausreichend, Knappheitssignale bei FlieBgewdssernutzungen nur anhand des lokalen
Gewasserzustands zu bestimmen. Eine einfache Immissionsorientierung stoRt hier bereits
aus gewasserokologischen Griinden an ihre Grenzen.

Eine regional differenzierte URK-Berlicksichtigung anhand lokaler Knappheiten von Wasser-
korpern ist damit zusammenfassend nicht nur bei weitem anspruchsvoller und noch weniger
praxistauglich als eine schlichte emissionsbezogene Anlastung, sondern sie setzt zudem vo-
raus, dass das Verschlechterungsverbot beachtet wird und dass es keine spill-overs vom lo-
kalen Nutzungspunkt aus gibt (Unterlieger, Meeresschutz). Vor allem aber gilt auch in einer
solchen Perspektive: Ein bloBes (und einseitiges) Abschalten bei Zielerreichung ansonsten
standardisierter URK entspricht dem Konzept differierender Knappheitspreise gerade nicht
und ist keine Bewirtschaftung nach regionaler Knappheit! Diese wiirde regional im Einzelfall
eben auch deutlich hohere Rationierungspreise erfordern und erhebliche politische Wider-




stande auslosen: Explizite Standortsteuerung und raumlich differenzierte Knappheitssignale
rufen gegentber einheitlicher Handhabung von Anforderungen zusatzliche Widerstande
gegen den Gewasserschutz hervor. Immissionsseitig begriindete, erhéhte URK-Lasten und
Differenzierungen statt einheitlicher Anforderungen an alle Nutzer geraten so unter zusatzli-
chen Rechtfertigungsdruck und laden zu politischen Aushandlungsprozessen zwischen Inte-
ressengruppen ein. Es diirfte daher nicht zu weitgehend sein, wenn man festhalt, dass die
Beachtung des Immissionsprinzips im Rahmen der URK-Beriicksichtigung Gewasserschutzbe-
lange in politischen Arenen tendenziell schwacht. Es ist daher insgesamt hochst fraglich, ob
ein solches Konzept fiir die ,,Beriicksichtigung” von URK nach Art. 9 Abs. 1 WRRL geeignet
sein kann - und selbst von den Protagonisten der ,,Abschaltung” bei gutem Zustand wirklich
in einer knappheitsorientierten Form (also auch mit Knappheitszuschlagen und massiven
regionalen Reallokations- und Umverteilungswirkungen) gewollt wiirde.

2.3 Die Funktion von Art. 9 in der WRRL

Unabhangig von der zuvor beschriebenen 6konomischen Dysfunktionalitat einer Suspendie-
rung von URK bei der Erfiillung der Ziele fragt sich, ob eine ,,Abschneidegrenze” in der WRRL
Uberhaupt eine rechtliche Stiitze findet. Zwar betont das juristische Schrifttum, dass die
WRRL nicht etwa ein bestimmtes 6konomisches Konzept verbindlich macht, sondern natur-
gemald eine eigenstandige, der Auslegung bedirftige Normierung des Problemkreises vor-
nimmt.[19] Gleichwohl missten sich die DWA-Interpretationen gerade auch dieser juristi-
schen Auslegung entnehmen lassen.

Die DWA-Arbeitsgruppe stellt an den Anfang ihrer Uberlegungen die Behauptung, Art. 9
WRRL sei kein eigenstandiges Element der Richtlinie, sondern solle zur Erreichung der Um-
weltziele beitragen und diene neben der Finanzierung der langfristigen Bereitstellung von
Woasserdienstleistungen nur der Finanzierung von GewasserschutzmaRnahmen. Diesen The-
sen ist zu widersprechen. Zundchst einmal schlief3en sich der Charakter als ein eigenstandi-
ges Instrument und die Funktion, auch zu etwas beizutragen, nicht aus. Nur wenn man die
ausschlieBliche Funktion in der Unterstiitzung der Erreichung der Ziele sdhe,[20] kime eine
eigenstandige Funktion in der Tat abhanden. Die analoge Systematik von Art. 9 WRRL und
Art. 10 WRRL spricht freilich gegen eine solche reduzierte Funktion. Im MaRnahmenpro-
gramm ist ber MaRBnahmen nach Art. 10 und Art. 9 WRRL zu berichten. Niemand ist bislang
auf die Idee gekommen, den kombinierten Ansatz nur als Instrument zur Erreichung der Zie-
le von Art. 4 WRRL ansehen. Nach der textlichen Anordnung von Art. 9 und Art. 10 ist nicht
zu sehen, warum Art. 9 hier eine andere Position einnehmen soll als Art. 10. Bei beiden ,,In-
strumenten” spricht gegen ein rein funktionelles Verstandnis auch die Einordnung als ,,Ba-
sismafinahmen” und nicht als nur ,,ergdnzende Mallnahmen®. Diese MalRnahmen sind auf
jeden Fall zu ergreifen, auch wenn die Ziele des Art. 4 WRRL schon erreicht sind. Die Anfor-
derungen z. B. der Kommunalabwasserrichtlinie entfallen nicht bei Zielerreichung. Alle in
Art. 11 Abs. 3 aufgezidhlten MaBnahmen sind grundlegend, weil sie in allen Wasserkérpern
unabhangig von deren Zustand zu ergreifen sind, etwa die Etablierung von Genehmigungs-
pflichten in Abs.3 lit. e, f, j u. a. Eine funktionelle Einschrankung auf die Ziele des Art. 4 WRRL




findet sich allenfalls in Abs. 3 lit. c. Daraus ist aber zu schlieRen, dass es keine solche Ein-
schrankung bei den anderen MaBnahmen gibt.

Entsprechendes gilt hinsichtlich der Beschrankung der Funktion des Art. 9 WRRL auf die Er-
hebung von Mitteln zur Finanzierung von MaBnahmen. Im Text des Art. 9 findet sich kein
Bezug auf MaBnahmen, und die WRRL insgesamt hat die Frage der Finanzierung gar nicht
behandelt. Auch in der Entstehungsgeschichte war zu keinem Zeitpunkt Art. 9 ausschlieRBlich
als Finanzinstrument flir MaBnahmen gedacht. Wenn dies beabsichtigt gewesen ware, dann
hatte man dies viel deutlicher in Art. 9 oder in Art. 11 formulieren kdnnen. Dass mit MaR-
nahmen nach Art. 9 ohnehin nicht die Kosten aller notwendigen MaRnahmen gedeckt wer-
den konnen, war den Autoren der WRRL bewusst, als sie in Art. 9 Abs. 3 formulierten: ,,Die-
ser Artikel steht der Finanzierung besonderer Vorbeuge- oder AbhilfemaBnahmen zur Ver-
wirklichung der Ziele dieser Richtlinie in keiner Weise entgegen.” SchlieRlich ist darauf hin-
zuweisen, dass die WRRL eben nicht eine reine Wasserokologierichtlinie ist, sondern auch
das Ziel einer nachhaltigen Nutzung von Wasser verfolgt (Art. 1 lit. b; Erwagungsgrund 23;
Art. 11 Abs. 3 lit. c). Aus kompetenzrechtlichen Griinden war die Bedeutung quantitativer
Bewirtschaftungsfragen im Verhandlungsprozess sensibel, weil nach Art. 175 Abs. 2 S. 1 Sps.
2 EGV (jetzt Art. 192 Abs. 2 lit. b Sps. 2 AEUV) fiir Fragen der mengenmaRigen Bewirtschaf-
tung Einstimmigkeit erforderlich war. Um die Einstimmigkeit (erfolgreich) zu sichern, wurden
Regelungen der Wassermengensteuerung im Entstehungsprozess zuriickgedrangt, aber nicht
komplett ausgeklammert, wie die Definition des mengenmafRigen Zustandes bei Grundwas-
serkorpern zeigt, ebenso wie die Zielbestimmung einer effizienten und nachhaltigen Was-
sernutzung.[21]

SchlieRlich lasst sich auch aus der Wendung in Art. 9 Abs. 1 UAbs. 2 1.Sps WRRL (,,und somit
zu den Umweltzielen dieser Richtlinie beitragt”) nichts anderes entnehmen. Zunachst be-
zieht sich der Halbsatz nur auf die Verpflichtung des UAbs. 2 1. Sps. und nicht auf UAbs. 1
oder UAbs. 2 2.Sps., also nur eine anreizsetzende Wassergebiihrenpolitik und nicht auf die
Einbeziehung von URK. Es ist auch nicht klar, ob der eher indikativisch formulierte Halbsatz
als normative Einschrankung gemeint ist, wie letzteres bei den Verweisen auf die ,,Angemes-
senheit” oder das Verursacherprinzip in z. B. UAbs. 1 der Fall ist. Auch aus Text des Art. 9
Abs. 2 WRRL (,,Schritte zur Durchfiihrung von Absatz 1, die zur Verwirklichung der Umwelt-
ziele dieser Richtlinie beitragen werden®) ergibt sich nichts anderes, da im nachsten Halbsatz
(,sowie liber den Beitrag der verschiedenen Wassernutzungen zur Deckung der Kosten der
Wasserdienstleistungen”) die Kostendeckung nicht funktional auf einen Beitrag reduziert
wird.

2.4 Das Zielsystem der Wasserrahmenrichtlinie

Die Funktion des Art. 9 WRRL erschopft sich nicht in der Erhebung von Mitteln fiir MaRnah-
men zur Erreichung des ,,guten Zustandes”. Auch sind die Umweltziele in Art. 4 WRRL nicht
auf die Herstellung eines ,,guten Zustandes” oder ,guten Potenzials” begrenzt: Als Ziele sind
dort auch der Erhalt von — soweit noch vorhanden — sehr guten Zustanden (Art. 4 Abs. 7
WRRL), die Vermeidung von Verschlechterungen von Gewasserzustinden etc. anzuerken-




nen. Als weitergehendes spezielles Umweltziel, das jenseits des guten Zustandes wichtig ist,
waren noch die Verpflichtungen in Art.7 WRRL zu erwahnen: Abs. 2 normiert: ,Die Mitglied-
staaten stellen sicher, dass jeder Wasserkorper gemaR Absatz 1 nicht nur die Ziele des Arti-
kels 4 gemal} den Anforderungen dieser Richtlinie flir Oberflaichenwasserkorper, ..., erreicht,
sondern dass das gewonnene Wasser unter Berlicksichtigung des angewandten Wasserauf-
bereitungsverfahrens [...] auch die Anforderungen der Richtlinie 80/778/EWG in der durch
die Richtlinie 98/83/EG gednderten Fassung erfillt.” Abs. 3 erganzt: ,Die Mitgliedstaaten
sorgen flir den erforderlichen Schutz der ermittelten Wasserkorper, um eine Verschlechte-
rung ihrer Qualitat zu verhindern und so den fir die Gewinnung von Trinkwasser erforderli-
chen Umfang der Aufbereitung zu verringern. Die Mitgliedstaaten konnen Schutzgebiete fiir
diese Wasserkorper festlegen.” Ahnliches gilt fiir die Gewasserqualitit die fiir eine Nutzung
als Badegewadsser verlangt wird. Sie gelten als Schutzgebiete nach Art. 6 und ihre Anforde-
rungen gehen ebenfalls potentiell Gber den ,,guten Zustand” hinaus. SchlieBlich wird man im
Ubrigen auch alles, was in Art. 1 der WRRL genannt wird, als Ziele der WRRL ansehen kon-
nen, die noch durch Aussagen Uber Ziele in der Prdambel/den Erwagungsgrinden zu ergan-
zen waren.

Besonders problemtisch an der Reduktion der Einbeziehung von URK bei Art. 9 UAbs. 1 auf
die Funktion, die nach der WRRL notwendigen MaBBnahmen zu finanzieren, ist die Konse-
guenz in den Fallen von abgeschwdchten Umweltzielen. Bei hydromorphologischen Veran-
derungen, die fir eine Trinkwasserversorgung notwendig sind, so dass eine HWMB-
Ausweisung als erheblich verdandertes oder kiinstliches Gewdsser gerechtfertigt ist, sind evtl.
keine Mallnahmen mehr notwendig, um ein guten 6kologisches Potenzial zu erreichen. Die
verbleibenden Umweltschiden, der Verlust an unbeeintrichtigten aquatischen Okosyste-
men und den damit verbunden Nutzungsoptionen sind, weil die Wasserversorgung eine ho-
herwertige Nutzung sind, plétzlich keine Umweltschaden mehr. Analog verschwinden MaR-
nahmenkosten und damit URK, wenn sie unverhaltnismaRig hoch sind, (fast) in Ganze. Es
bleibt nur die Verpflichtung, den bestmoglichen Zustand zu erreichen, also auch entspre-
chende MaRRnahmen zu ergreifen.

In den Artikeln, in dem der DWA-Ansatz vorgestellt wird, finden sich Formulierungen, die
daraufhin deuten, dass eine enge raumliche Beschrankung der Einbeziehung von URK erfol-
gen konne, d. h. zur Finanzierung von MalRnahmen kdnnten nur Wasserdienstleistungen in
dem von ihr unmittelbar betroffenen Wasserkérper herangezogen werden, also z. B. jener
Wasserkorper, in den eingeleitet wird. Fir eine solche weitergehende raumliche Einschran-
kung gibt die WRRL indes keinen Anhaltspunkt her. Denn gerade die Belastung durch Abwas-
ser endet bei FlieBgewadssern nicht an der Wasserkorpergrenze. Ist die Wirkung faktisch nicht
begrenzt, dann ist nicht einzusehen, warum bei einer kumulativen Uberschreitung der rele-
vanten Grenzwerte in einem unterliegenden Wasserkdrper nur der Folge-Emittent als Verur-
sacher gelten soll, der Mallnahmen zu ergreifen und bei dessen als Wasserdienstleistung zu
qualifizierenden Aktivitat die Berticksichtigung der URK zu erfolgen habe. Hier eine Verant-
wortung auf den Bereich eines oberliegenden Wasserkorpers zu begrenzen, ist aufgrund der
realen Verursachung nicht zu rechtfertigen und auch 6konomisch nicht sinnvoll, da die Ver-




meidungskosten des Oberliegers niedriger sein kdnnen als beim Unterlieger. Insbesondere
unter Berlicksichtigung des Meeresschutzes (Erwdagungsgrund 27 und Art. 1 lit. e WRRL) ist
eine raumlich beschrankte Betrachtung nicht angemessen.

Die WRRL bietet damit weder dem Wortlaut des Art. 9 nach noch bei teleologischer oder
systematischer Auslegung einen Anhaltspunkt fir den systematischen Wegfall der URK-
Anlastung ,bei Zielerreichung”.

2.5 URK jenseits des Zielsystems der WRRL

Das Zielsystem der WRRL deckt lberdies nicht alle bekannten Belastungsfaktoren flir aquati-
sche Okosysteme ab. Neue Stoffe, wie Mikrokontaminanten oder Arzneimittelriickstdnde
und -abbauprodukte haben negativen Einfluss auf die chemische Qualitdt von Gewdssern
und der Nutzbarkeit als Rohwasser fiir die Trinkwasserversorgung und werden, soweit sie
nicht die 6kologische Qualitdt von Oberflachengewassern mittelbar beeintrachtigen, nicht
durch das regulatorische Instrumentarium aus ordnungs- und planungsrechtliche Vorgaben
erfasst. Ebenso ist die mikrobiologische/6kologische Situation des Grundwassers kein Aspekt
der Qualitatskriterien der WRRL. Auswirkungen von Wasserdienstleistungen, etwa die Ver-
salzung von Bdden durch Bewdsserungsmalnahmen, die Inanspruchnahme von Flachen o-
der die Folgen des Energieverbrauchs bei der Trinkwasserversorgung und Abwasserentsor-
gung flr das Klima stehen ebenso nicht im Fokus des ordnungs- und planungsrechtlichen
Instrumentariums der WRRL. Und schlieBlich beschrankt die Erlaubnis z. B. einer Wasserent-
nahme die Mdglichkeit, eine andere Wasserentnahme zu genehmigen, wenn die Genehmi-
gungen kumulativ negativen Einfluss auf die Gewasserqualitat hatten.

Fraglich ist, ob diese Aspekte und Wirkungsstrukturen (iber URK erfasst werden kénnen oder
sollen. Hinsichtlich chemischer Stoffe, die noch nicht in zu den prioritdren Stoffen zahlen und
fiir die auch kein Stand der Technik definiert ist, ware zumindest eine Beriicksichtigung bei
den URK moglich und sinnvoll. Hinsichtlich der negativen Wirkungen einer Wasserdienstleis-
tung auf terrestrische Okosysteme oder das Klima ist eine Berticksichtigung eher problema-
tisch, weil damit quasi in andere Politikbereiche wie Bodenschutzpolitik und Klimaschutz-
bzw. Energiepolitik libergegriffen wird, die ggf. anderen kompetenzrechtlichen Anforderun-
gen unterliegen. Zwar wéare von einem 6konomischen Standpunkt aus alle Umweltwirkungen
fiir eine optimale Allokation der knappen Ressourcen einzubeziehen, aber dieses Ubergrei-
fen ware kompetenzrechtlich eingehend zu priifen. SchlieBlich bleibt die Frage, ob auch die
Verdrangung bestimmter Wasserdienstleistungen durch gleichartige Inanspruchnahmen
wegen Ausschopfens des Zielwertes Beriicksichtigung bei den URK finden kann. Damit ist die
Frage des Verstandnisses von URK und die Frage der Einbeziehung der Opportunitdtskosten
angesprochen. Unabhangig von den Antworten ist aus der Perspektive des Ziels der WRRL,
auch einen Rahmen fiir eine nachhaltige und effiziente Nutzung von Wasserressourcen zu
setzen (Art. 1), die Beriicksichtigung der Opportunitatskosten unerlasslich.




3 Approximation der URK durch MaBnahmenkosten?
3.1 Der Lésungsvorschlag der DWA-Arbeitsgruppe

Da der Versuch einer exakten Feststellung, Bewertung und Anlastung von URK entsprechend
einem ambitionierten Internalisierungsansatz in der Praxis nicht leistbar ist, schlagen die
DWA-Autoren — unter Ausklammerung der von der Umweltékonomik dazu entwickelten
pragmatischen Ansatze — kurzerhand vor, die (vergleichsweise leicht ermittelbaren) MaR-
nahmenkosten der Umsetzung der WRRL als Ndherungswert heranzuziehen. Diese fallen
entweder bei der 6ffentlichen Hand an (und kdnnten ggf. ,,verursacherbezogen” liberwalzt
werden) oder werden privaten Akteuren der Wasserwirtschaft vom Staat direkt regulato-
risch auferlegt. Zur Begriindung wird die angebliche Aussage aus der 6konomischen Lehre
zur Bewertung von Umweltgltern bemiiht, dass hilfsweise auch eine kostenbasierte Ab-
schatzung einer Untergrenze fiir URK anhand von ,Vermeidungskosten” vorgenommen wer-
den kdnne. Diese Vermeidungskosten werden als die MaRnahmenkosten der Umsetzung der
WRRL identifiziert. Die DWA-Autoren folgern daraus: ,,URK lassen sich in der Praxis am bes-
ten durch kostenorientierte Bewertungsansatze der 6konomischen Theorie ermitteln. URK
entsprechen dann mindestens den MaBnahmenkosten zur Erreichung guter Zustande. [...]
Die Kosten dieser MaBBnahmenprogramme kénnen als monetarer Anhaltswert flir den Um-
fang der Gewdsserbelastung angesehen werden.“[22]

3.2 Probleme und Unzuldnglichkeiten

Die zuvor beschriebene Vorgehensweise ist methodisch daulSerst fragwirdig.[23] Zugleich
kann sie sich nicht auf die 6konomische Bewertungstheorie berufen, sondern unterliegt ei-
nem folgenschweren, wenngleich nicht ganz uniiblichen Missverstandnis iber sog. kosten-
basierte Bewertungsverfahren fir Umweltgiter. Betrachten wir dazu die Abb. 1: In Abhan-
gigkeit vom Gewasserzustand Z sind hier einerseits die Grenzkosten der Zustandsverbesse-
rung (Grenzvermeidungskosten GK) und andererseits die marginalen Schaden (Grenzscha-
den GS) abgetragen. Ausgehend vom aktuellen Gewasserzustand betragen dann nach DWA-
Arbeitsgruppe die URK approximativ GAC, d. h. die MalRnahmenkosten der Zustandsverbes-
serung bis zum ,,guten Zustand”. Es wird unmittelbar deutlich, dass dies mit den 6kologi-
schen Schaden in H6he von OFG im aktuellen Zustand gar nichts zu tun hat. Methodisch aber
noch wichtiger: Fir die Approximation des Schadens durch die Vermeidungskosten lasst sich
die 6konomische Bewertungstheorie Gberhaupt nicht in Anspruch nehmen! Dort wird nam-
lich als Naherungsgrofie fiir den nicht messbaren Wert des Schadens der beobachtbare frei-
willige Mitteleinsatz der Geschddigten selbst zur Abwehr oder zur Begrenzung der Schéden
herangezogen [24] — und zwar als Untergrenze, da man davon ausgehen kann, dass bei rati-
onalen Entscheidern die privaten Abwehrkosten den gefiihlten Schaden nicht Ubersteigen,
gef. aber hinter diesem zuriickbleiben konnen.[25]

Ein Beispiel mag dies verdeutlichen:[26] Leiden Anwohner eines Flughafens unter Fluglarm,
so kdénnen sie sich aus eigenen Mitteln Dreifachverglasung zulegen. Falls dies auch wirklich
geschieht, kdnnen die Kosten hierfir als Anhalt (Untergrenze) fir die erlittenen Larmscha-




den gelten. Auch diese besser als ,Abwehrkosten” zu bezeichnenden ,Vermeidungskosten“
sind praferenzbasierter Ausdruck einer individuellen Bewertung von Schaden. Sie sind umso
groRer, je hoher der Schaden (d. h. je schlechter der Umweltzustand) ist, nicht umgekehrt!
Relevant ware daher die Kurve der marginalen Zahlungsbereitschaft fir die Abwehr von
Schaden, gemessen in beobachteten Ausgaben zur Schadensvermeidung und -begrenzung
durch die Geschadigten selbst (in Abb. 1 gestrichelt als Grenzausgaben-Kurve GA). Hier ste-
hen die Kosten zur Schadensbegrenzung als — weiterhin praferenzbasierte — Proxy-Variable
fiir den nicht beobachtbaren Wert der Schadigung. Diese Abwehrkosten besitzen in der 1.
Ableitung das gleiche Vorzeichen wie die Schadenskosten: Sie steigen namlich mit sich ver-
schlechterndem Zustand.[27] Mit den Grenzvermeidungskosten als MaBnahmenkosten hat
dies ersichtlich wenig zu tun: Die MalBnahmenkosten namlich steigen mit verbessertem Zu-
stand und sind insoweit kategorial ungeeignet als Proxy, weil sie den falschen Gradienten
besitzen; sie kdnnen darlber hinaus nicht fiir sich die 6konomische Schadensbewertungsleh-
re in Anspruch nehmen, da sie gerade nicht auf individuelle Bewertungsakte zurlickgehen,
sondern auf politisch angesonnene MalRnahmenprogramme.

Endres/Holm-Miiller sprechen mit Blick auf die Deformation der vielfach missverstandlich
,Vermeidungskostenansatz” betitelten Methode (besser: Ansatz der individuellen Schadens-
abwehraufwendungen) von ,,duerst problematischen” ,Verletzungen” des Grundkonzepts
in der Praxis durch hilfsweise Verwendung von staatlichen Aufwendungen, Aufwendungen
der Verursacher oder bloR hypothetischen Kosten als Ersatz fiir die Kosten individuell be-
obachtbaren Abwehrverhaltens der Geschadigten. Die Autoren resiimieren: ,,Die Analyse
politischen Entscheidungsverhaltens [i. S. v. staatlich festgesetzten MaBnahmenkosten; d.
Verf.] kann nur als Notlosung akzeptiert werden, deren Ergebnisse deshalb nur geringe
Uberzeugungskraft besitzen.“[28]




Abb. 1: Marginale URK (Grenzschdden GS), Grenzvermeidungskosten (GK)
und Grenzausgaben zur Schadensabwehr (GA)

(Quelle: eigene Darstellung; vgl. aber auch [29])
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Betrachten wir nochmals Abb. 1: Dass im gleichsam politisch relevanten Bereich, d. h. rechts
vom ,,Optimum® (Ziel noch nicht erreicht) die Grenzvermeidungskosten niedriger liegen als
die Grenzschaden bzw. im Optimum beide MarginalgréRen Ubereinstimmen, wie oft recht-
fertigend angefiihrt wird,[30] hat mit der gesuchten Approximation der Schaden durch eige-
ne Abwehrausgaben der Betroffenen kategorial nichts zu tun: Wie man in Abb. 1 sieht, sind
GK und GA zwei Graphen zu verschiedenen Sachverhalten: Die kostenbasierte 6konomische
Bewertungsmethode auf der Basis von ,,beobachteten Opfer-Ausgaben zur Abwehr von
Schaden” darf nicht mit Vermeidungskosten der Verursacher oder des Staates verwechselt
werden.[31] Auch impliziert die Ubereinstimmung von MarginalgréRen mathematisch be-
kanntlich nicht die analoge Ubereinstimmung der Werte der Stammfunktion. MaRnahmen-
kosten werden aber in der Praxis niemals als Grenzkosten ermittelt, insofern muss sich die
Approximation in absoluten Betragen gegeniiber den korrespondierenden Schaden rechtfer-




tigen. Genau dies gelingt so aber nicht: Wie beispielhaft in Abb. 1 deutlich wird, sind im
volkswirtschaftlich ,,optimalen” Zustand (definitionsgemaR) Grenzschaden und Grenzver-
meidungskosten identisch, hinsichtlich der absoluten GréBen gilt jedoch — je nach Funktions-
verlauf — Nicht-Ubereinstimmung: Im Beispiel sind die verbleibenden Schidden (ODE) deutlich
kleiner als die zur Erreichung des Optimums eingesetzten Vermeidungskosten (EDG), die im
Optimum vermiedenen Schiaden (DEGF) sind groRer als die Vermeidungskosten (EDG), und
die zusatzlichen Vermeidungskosten zum Erreichen des Zustandes 0 sind hoher als die noch
vorhandenen Schaden. Die zur Rechtfertigung bemiihte Analogie zu marginalen Kostengro-
Ren (und deren annihernder Ubereinstimmung) ist methodisch und mathematisch schlicht
falsch.

Im Ubrigen zeigt die Abb. 1 nochmals klar, dass es im Ausgangszustand gerade nicht darum
gehen kann, den aktuellen Schaden OFG moglichst genau zu beziffern und den Verursachern
anzulasten. Selbst wenn das gelange, waren 6konomische Verwistungen und massenhafte
Marktaustritte die Folge. Vielmehr missen 6konomische Entscheider die jeweiligen Schaden
in Abhangigkeit vom Zustand, d. h. die Schadensfunktion selbst ,spiren®, um namlich den
Optimalzustand in D aufzufinden. Nur um diesen geht es. Nun stellt sich die entscheidende
Frage: Mit Hilfe welchen Mechanismus‘ kann dies auch in der Praxis gelingen? Eine Internali-
sierungsabgabe (nach dem Erstbeschreiber auch ,,Pigou-Abgabe” genannt) in Hohe des
Grenzschadens im Optimum (in Abb. 1: Abgabesatz t) sorgt exakt dafiir, dass die Entscheider
freiwillig Zustand E, d. h. den optimalen Zustand auswahlen. Selbst diese Internalisierungs-
abgabe lastet, wie man sieht, nicht den verbleibenden Schaden ODE an, sondern eine dem-
gegenuber abstrakte Zahllast OHDE auf Basis eines festen Faktorpreises t - und zwar deshalb,
weil es im Modell entscheidend auf den resultierenden Zustand ankommt.[32] In der Praxis
sind sowohl t als auch E unbekannt, so dass ein politisch definierter ,,guter” Zustand ange-
strebt wird, dessen Verhaltnis zum ,,optimalen” Zustand unklar ist.

Die Approximation der Schadenskosten durch MaRRnahmenkosten ist daher nicht nur me-
thodisch hochfragwiirdig,[33] sondern geht auch an der eigentlichen Herausforderung der
URK-Anlastung vorbei, an die Wassernutzern geeignete Informationssignale auszusenden,
die diese veranlassen, bestimmte Zustandsverbesserungen dezentral effizient ins Werk zu
setzen. Mit einer zweifelhaften Schatzung der URK allein ist hier noch nicht viel gewonnen.

3.3 Gewasserschutzbezogene Hilfestellung?

Nun kdnnte man einwenden, die zuvor aufgezeigten methodischen Mangel seien schlicht
der Preis fur eine notwendig pragmatische Handhabung — schlielRlich entfernten sich ja auch
die unter 1. vorgestellten umweltokonomischen Konzepte ganz erheblich vom Gedanken
einer unmittelbaren Internalisierung der Umweltfolgen. Dem ist allerdings zweierlei entge-
gen zu halten:

— Art. 9 Abs. 1 gebietet eine schlichte preispolitische ,Berlicksichtigung”; das unbedingte
Festhalten an dem Versuch, die URK auch in der Praxis quantitativ zu fassen, und sei es
durch (fragwirdige) Approximationen, liberzeugt vor diesem Hintergrund nicht. Es hilfe




weiter, sich von einem zwingenden quantitativen Approximationsanspruch schlicht zu
verabschieden.

Die in diesem Zusammenhang zugleich beobachtbare Fixierung auf Maflnahmenkosten
hat in der Folge auch gewasserschutzpolitisch fragwirdige Effekte, die den Ansatz zusatz-
lich in Frage stellen:

0 Sind die URK faktisch identisch mit den Mallnahmenkosten, so drangt sich das un-
ter Abschnitt 2. dargelegte Missverstandnis tber die Funktionalitat von URK gera-
dezu auf: Denn wo Zielzustdnde erreicht wurden, sind unmittelbar keine weiteren
MalRnahmen erforderlich, ergo scheint es auch an den (durch MaBnahmenkosten
indizierten) URK zu fehlen.[34] Die Zielsicherungs- und Effizienzleistungen der URK
werden so aber verkannt.

0 Das ,MalBnahmenkostenkonzept” ist deswegen auch geeignet, Gber die Additivitat
von Anpassungslast (bis Zielzustand) und Zahllast (fir nicht-vermiedene Nutzun-
gen) beim Ressourcengebrauch zu desorientieren, indem die MaBnahmenkosten
gleichsam zweimal gezahlt werden: Als tatsachlich geschulterte Anpassungslast
und — dank Approximation — zugleich auch als angerechnete (und tUberwalzte)
Schadenskosten. Volkswirtschaftlich wird aber die Anpassungslast (in Abb. 1 die
Flache EDG) auch bei Nutzeriiberwalzung nur einmal getragen. Aus 6konomischen
Grinden sind hingegen beide Lasten zu tragen: Ein Internalisierungsansatz mit Hilfe
einer Pigou-Abgabe (Abb. 1) bedeutet sowohl eine Anpassungslast fiir die Gesell-
schaft, namlich die Kosten einer Verhaltens- und damit auch einer Gewasserzu-
standsanderung (= MaBnahmenkosten EDG) bis zum Optimum, und zusatzlich eine
Zahllast in Hohe von OHDE fiir die verbleibenden Gewasserinanspruchnahmen:
Gewasser erhalten hier wie alle Gibrigen Glter in einer Marktwirtschaft ihren
Knappheitspreis flr die nicht vermiedenen Nutzungen.

0 Werden als URK-Proxy die MaBnahmenkosten der WRRL herangezogen, bleibt es
im Wesentlichen bei der Unterverteilung einer politisch bestimmten Ausgaben-
summe; dies hat mit der Schadens-Approximation durch Selbstoffenbarung ebenso
wenig zu tun wie mit der Effizienzwirkung eines Faktorpreises fir die Gewassernut-
zung auf samtliche wasserintensiven Produktions- und Konsumprozesse in der
Volkswirtschaft. Die URK-Anlastung denaturiert dann zu einem Finanzierungs-
instrument fur erforderlichen MaBnahmenkosten, dessen verbleibende Effizienz-
leistung von einer verursachergerechten Anlastung abhangt: Werden dann namlich
— abermals pragmatisch — ,,irgendwelche” Konsumenten oder Produzenten von
WDL pauschaliert zur Refinanzierung herangezogen, bleibt vom Effizienzanspruch
nichts mehr tbrig.

O Gelten die MaBnahmenkosten als Proxy fiir URK, so ware die Beriicksichtigung der
Kostendeckung stets definitorisch gesichert — und zwar unter Verweis auf die je-
weils getatigten MaRnahmenprogramme: Deren Ausgaben sollen ja annahmege-
mal zugleich den URK entsprechen. Auf diese Weise wird das URK-Problem gleich-
sam definitorisch geldst, da die nach MaRgabe der Bewirtschaftungsplane zu un-




ternehmenden MaBBnahmenprogramme die URK-Frage gleich mit zu erledigen
scheinen.

0 Ein weiteres Problem tritt bei der Prifung ,unverhaltnismaRiger Kosten” nach Art.
4 Abs. 3 lit. b, Abs. 5, Abs. 7 lit. d WRRL auf: Hierbei sollen ersichtlich zwei unab-
hangige GroRen in Relation gesetzt werden, namlich MaBnahmenkosten im Ver-
gleich zu den Ertragen der Zustandsverbesserung, die wohl gerade in den reduzier-
ten Schaden (also den URK) bestehen diirften. Wenn aber nun der Ertrag einer
Schadensreduktion betraglich gleichzeitig per Definition in den ersparten Mal3-
nahmenkosten bestlinde, dann kdnnte es nie in irgendeinem Sinne ein Missver-
haltnis zwischen beiden GrolRen geben - es sei denn, man betrachtete insoweit URK
jenseits von Art. 9.

Es fragt sich daher, was durch ein solches Konzept — methodische Bedenken einmal hintan-
gestellt — eigentlich fir den Gewdsserschutz gewonnen ist, der doch das eigentliche Ziel der
WRRL verkorpert? Die URK-Beriicksichtigung verdiinnt sich hier offensichtlich im Wesentli-
chen zur Rechtfertigung einer Refinanzierung von WRRL-Ausgaben bei ,den” (welchen?)
Produzenten/Konsumenten von Wasserdienstleistungen. Vollkostendeckung der Nutzung
von Gewassern als Konsum- und Produktionsgut einschlieRlich der Kosten verbleibender
Inanspruchnahmen wird auf diese Weise gerade verfehlt, ja sogar absichtlich ausgeschlos-
sen, wenn das Abschneidekriterium zur Anwendung kommt. Daher erscheinen staatlich de-
finierte MaRnahmenkosten der WRRL zur Approximation der URK nicht nur aus methodi-
schen, sondern vor allem aus gewasserschutzpolitischen Griinden zur Lésung der preispoliti-
schen Herausforderungen aus Art. 9 WRRL wenig geeignet.

3.4 Restnutzungsveranlagende Abgaben als Alternative

Statt weiterhin nach in der Praxis notwendig zum Scheitern verurteilten Schatzungen oder
ungeeignete Approximationen von Schadenskosten zu suchen, sollte sich die Diskussion
vielmehr dem eigentlichen Auftrag aus Art. 9 Abs. 1 WRRL zur Klarung der Methode der ,,Be-
ricksichtigung” zuwenden: Wie unter Abschnitt 1 aufgezeigt wurde, hat die Umweltokono-
mik verschiedene Verfahren zur ,Bericksichtigung” von URK mit abgestuften Informations-
anforderungen fiir den staatlichen Regulator vorgelegt. Dabei kann sich die ,Beriicksichti-
gung” bis hin zur bloRen Legitimation eines politisch definierten Faktorpreises verdiinnen.
Diese etablierten Vereinfachungen sollten, etwa im Rahmen von demeritorisierenden Um-
weltabgabenlosungen, zur Umsetzung von Art. 9 genutzt werden. Zur Finanzierung der
MaBnahmenkosten tragen sie bei Zweckbindung auf diese Weise automatisch bei. Dem wi-
derspricht auch keineswegs der Effizienzauftrag aus UAbs. 2, wie mitunter eingewendet
wird.[35] Auch der Effizienzbegriff ist auslegungsbediirftig und wird in der Okonomik aus-
driicklich abgegrenzt von ,,Optimalitit” bei perfekter Internalisierung.[36] Im Ubrigen eroff-
net UAbs. 3 wohl auch in Bezug auf die effizienzbezogene Erfillungspflicht nach UAbs. 2
(,dabei”) abwagende Spielrdume der VerhaltnismaBigkeit. Schlieflich ist zweifelhaft, ob ein
unbestimmtes Zuwarten auf die Losung methodischer Internalisierungsprobleme oder ein
sich tautologisch selbst erfiillender MalBnahmenkostenansatz mehr fir effiziente Wassernut-




zung oder die Zielerreichung guter Zustande bewirken kdnnen als eine zugegebenermalien
politisch definierte Abgabenlast, die freilich explizit auch auf Restnutzungen erhoben wird,
und zwar hier und heute.

Den Versuch einer konkreten Quantifizierung und Zurechnung von URK im Rahmen von In-
ternalisierungsansatzen hat die Umweltékonomik mit dem bahnbrechenden Beitrag von
Baumol/Oates [37] schon seit liber 40 Jahren verabschiedet. Es besteht kein Anlass, bei der
Auslegung von Art. 9 hinter diesen Erkenntnisstand zum Problem der ,,Beriicksichtigung”
externer Lasten im Rahmen der Umweltpolitik zurtickzufallen. Nicht ,, pragmatische URK-
Schatzung” (mit der Gefahr gravierender Methodenfehler, struktureller Uberforderung und
gewasserschutzpolitischer Defizite[38]), sondern , pragmatische Berlcksichtigung der URK”
tut daher fir die Praxis Not. Die Debatte sollte hier dringend grundlegend neu ausgerichtet

werden.
4 Fazit

Die Empfehlung, URK bei ,Zielerflllung” kurzerhand ,,abzuschneiden”, unterliegt einem
doppeltem Missverstandnis - sowohl hinsichtlich der komplexen Zielperspektive der WRRL
selbst und der Stellung von Art. 9 im Instrumentengeflige der WRRL als auch mit Blick auf die
okonomischen Funktionen von URK. Hier besteht die Gefahr einer Desorientierung Gber das
durch die WRRL preispolitisch Intendierte.

Eine dauerhafte, zustandsunabhingige URK-Anlastung in Form von Abgaben sichert nicht
nur den nachhaltigen Fortbestand zuvor initiierter Substitutionsreaktionen zugunsten des
Gewasserschutzes, sondern gewdhrleistet tiber den permanenten Kaufkraftentzug wesentli-
che Effizienzfunktionen:

— Dauerhaft angelastete URK bieten in dynamischer Hinsicht einen stetigen Vermeidungs-
anreiz, soweit durch exogene Datendnderungen oder Innovationen eine verminderte
Umwelt-Inanspruchnahme lukrativ wird. Dadurch setzt der durch URK statuierte Preis
auch fiur nicht vermiedene Nutzungen diese verbleibenden Ressourceninanspruchnah-
men unter stindigen Uberpriifungsvorbehalt, ob die eigene Nutzung angesichts der
durch die URK ausgedrickten gesellschaftlichen Dringlichkeit alternativer Nutzungen
(Opportunitatskostenkonzept) jeweils noch bestehen kann.

— In statischer Hinsicht bewirken angelastete URK den erforderlichen Mittelentzug (,,Ein-
kommenseffekt”), um die Weiterwalzung der auf dem Umweltgebrauch lastenden Kos-
ten auf nach- bzw. vorgelagerte Giiter- und Faktormarkte sicherzustellen. So wird insbe-
sondere die Rentabilitdt des Faktoreinsatzes ,Wasser” herabgesetzt, und es tritt auf
nachgelagerten Markten eine Verschiebung relativer Preise zu Lasten (ab-)wasserintensiv
gefertigter Produkte ein — jeweils mit der Folge des Ausscheidens von Grenzanbietern
bzw. der Reallokation von Ressourcen auf Gliter- und Faktormarkten in Richtung auf we-
niger (ab-) wasserintensiver Produktions- und Konsumstrukturen. Zudem werden Wett-
bewerbsverzerrungen auf Markten korrigiert, auf denen einzelne (ab-) wasserintensiv
produzierende Anbieter bislang nicht die vollen Faktorkosten der Produktion tragen
mussten und so Uberdies zu einer verzerrten Nachfrage nach (ab-)wasserintensiven G-
tern beitrugen.




Das Entfallen von URK oder der Verzicht auf Anlastung an verursachende Wasserdienstleis-
tungen ,bei Zielerreichung” kann der WRRL im Ubrigen auch rechtlich nicht entnommen
werden.

Eine Approximation von URK durch MalRnahmenkosten Giberzeugt nicht und ist in ihrer Beru-
fung auf 6konomische Bewertungstheorien fehlerhaft. Stattdessen sollte die Frage geklart
werden, in welcher praxistauglichen Form eine ,,Beriicksichtigung” von URK méglich und
zielfUhrend ist. Die umweltokonomische Theorie weist hier seit Jahrzehnten gangbare Wege
auf, ohne sich in der flaichendeckenden Ermittlung etwa von Existenz- und Optionswerten fir
Fischpopulationen zu verstricken; die Abwasserabgabe demonstriert bereits seit 1976, wie
eine Berlcksichtigung von URK in der Praxis aussehen kann, ohne an libermachtigen Infor-
mationsanforderungen zu scheitern oder die Bericksichtigung von URK gar zu suspendieren,
bis eine perfekte Internalisierung auch in der Praxis moglich erscheint, mithin zum Nimmer-
mehrstag, wie mitunter gefordert wurde. Die bisher wenig produktiv auf Monetarisierung
und Internalisierung fixierte URK-Debatte muss dringend den im Begriff der ,,Beriicksichti-
gung” offensichtlich er6ffneten weiten Gestaltungsspielraum der Mitgliedsstaaten zur
Kenntnis nehmen und darf dabei durchaus auf jahrzehntelange Befassung der Umweltdko-
nomik mit der Problematik zuriickgreifen. Lenkende Umweltabgaben weisen hier den prag-
matischen Weg.[39] Die bisweilen gedulRerte Besorgnis, rein politisch definierte URK fielen
hinter den Anspruch von Art. 9 zuriick,[40] greift dagegen kaum durch: Die Umsetzung des
Art. 9 ist eine rechtlich vorgegebene, aber mit politisch-administrativen Entscheidungsspiel-
raumen versehene Aufgabe und wird durch ein in der Praxis unmaogliches Internalisierungs-
konzept ebenso wenig ,,gezligelt” wie durch pragmatisch deformierte Konzepte, die den
Nachweis der URK-Anlastung schlicht an den Verweis auf die Kosten durchgefiihrter MaR-
nahmen erledigen wollen. Die Implementation von Restnutzungsabgaben ohne , abgeschnit-
tene” URK vermag hier in der Praxis weitaus mehr zur Kostendeckung, zum Riickgang von
Gewasserbelastungen und zur Erreichung guter Zustdande beizutragen als eine fruchtlose
Endlos-Diskussion um ,,noch bessere” Internalisierungskonzepte oder eine durch Hinweis auf
MaBnahmenkosten bewirkte definitorische Schein-Losung — selbst wenn die Hohe der Abga-
be dabei letztlich eben ,,nur politisch” definiert ist und nicht auf genauer Kenntnis der URK
beruhen mag. Dieser Ansatz wird von Art. 9 WRRL gleichberechtigt eroffnet. Eine politische
Bestimmung der URK, doch mit voller Restnutzungsveranlagung, diirfte jedenfalls deutlich
weniger Abweichungen von perfekter, aber unmaglicher Internalisierung bringen als die
durch MalRnahmenkosten willkiirlich approximierten URK, die noch dazu bei Zielerreichung
gleich ganz entfallen sollen.
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wandt (Abdalla, Fn. [26]): Hierbei geht man nicht von individuellen Reaktionen aus, sondern betrach-
tet (fiktive) MaRRnahmen, sog. Schattenprojekte, zur vollstandigen Wiederherstellung von Umweltbe-
eintrachtigungen. Um daraus relevante Wohlfahrtsaussgaen zu gewinnen, sind zahlreiche restriktive
Annahmen erforderlich — siehe dazu Dixon, J., et al.: Economic Analysis of Environmental Impacts, 2.
Aufl., London 1996, S. 58 ff.; Gren, |.-M., et al.: Primary and Secondary Values of Wetland Ecosys-
tems, Environmental and Resource Economics 1994, 4, S. 55 ff., sehen die Eignung bei indirekten
Nutzenstiftungen von Naturleistungen.

[34] So schon —insoweit zutreffend — Kolcu, Fn. [4], S. 70.
[35] So etwa Desens, Fn. [4], S. 207 f.

[36] Baumol, W. J./Oates, W. E.: The Theory of Environmental Policy, 2. Aufl., Cambridge, Mass.,
1988, S. 159 ff., sprechen hier von ,efficiency without optimality“.

[37] Baumol/Oates, Fn. [6].

[38] Aus diesen Gbermachtigen Herausforderungen ist sogar die problematische Schlussfolgerung
gezogen worden, die URK-Berlicksichtigung ganzlich auszusetzen, bis Methodenfragen und Umsetz-
barkeit geklart seien — so wohl Desens, Fn. [4], S. 207 f.

[39] So wohl auch das Fazit bei Kolcu, Fn. [4] S. 90 f., der bei dhnlicher Abwadgung Abgaben als prag-
matische Losung sieht.



[40] So etwa Desens, Fn. [4], S. 208: Eine rein politische URK-Festlegung sei unter Verweis auf die
Entstehungsgeschichte ,,nicht gewollt”. Dabei diirfte aber eher die Besorgnis einer unzureichenden
Umsetzung verbunden gewesen sein, nicht methodische Einwande.
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