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DIE WASSERKRISE ALS KRISE DES WASSERMANAGEMENTS

Die Wasserkrise als Krise
des Wassermanagements

Die Wirkung von Anreizinstrumenten
auf Unternehmen

ie Wasserkrise ist im Wesentlichen
D eine Krise des Wassermanagements®,

so lautet eine Kernthese der Vereinten
Nationen. In diesem Satz liegt viel Wahrheit.
Insbesondere der fehlende Wettbewerb im Was-
sersektor fithrt zu tendenziell ineffizienterem,
weniger kundenorientiertem und weniger nach-
haltigem Wirtschaften. Die Einfithrung von An-
reizen fiir Wasserunternehmen, sich im Sinne
ihrer Kunden zu verbessern, ist damit Kernauf-
gabe eines jeden Landes.

Diese Aussage steht nicht im Widerspruch zu
notwendigen Kapitalmafnahmen in MENA-
Lindern (Middle East and North Africa) zur Er-
reichung von Entwicklungszielen, wie den Mil-
lennium Development Goals. Selbstverstindlich
ist die Wasserzihlerdichte sowohl bei Produk-
tion und Abgabe zu erhéhen. Auch sind zur
Verringerung der technischen Wasserverluste,
zur ErschlieRung neuer Wasserressourcen,
zur Abwasserableitung sowie Abwasserklirung
Investitionsmittel notwendig. Dass aber diese
Investitionsmittel zielgerichtet und effizient ver-
wendet werden und in jeder Situation die jeweils
am besten angepassten Technologien zum Ein-
satz kommen, hingt zentral von der Kompetenz
des Managements sowie den Anreizen, denen es
jeweils durch den regulatorischen Rahmen aus-
gesetzt ist, ab.

Ein Beispiel fiir eine angepasste Technologie
kann der Aufbau von Kiosk-Systemen in mar-
ginalisierten, bislang nicht angeschlossenen
Stadtteilen im Gegensatz zu einem kompletten
zentralen Leitungsnetz sein, wie sie bereits in
Sambia genutzt werden.

Ein verbessertes Wassermanagement kann da-
neben auch unmittelbar, ohne grofle Investi-
tionen, signifikante Verbesserungen fiir seine
Kunden bewirken. Zu denken ist etwa an eine
Verringerung der durch schlechtes Manage-
ment induzierten Wasserverluste oder die Er-
hohung der so genannten collection efficiency
beim Eintreiben der in Rechnung gestellten Au-
Renstinde.

Im Folgenden werden Moglichkeiten vorgestellt,
wie in MENA-Lindern mehr Wettbewerb einge-
fithrt werden kann. Wichtig ist, dass dieser kein
Selbstzweck ist, sondern als Anreizsystem fiir
Unternehmen dient, sich im Sinne ihrer Kun-
den zu verbessern. Wichtig ist auch, dass die
jeweils geeignetste Moglichkeit sich dabei von
Land zu Land unterscheiden kann und zentral
von der gegebenen Struktur des jeweiligen Was-
sermarktes abhingt.

Wettbewerb im Markt

Bei einem Wettbewerb im Markt, oder auch
Durchleitungswettbewerb, wird die Wertschop-
fungsstufe Netz als monopolistischer bottleneck
betrachtet. Die regulatorische Aufgabe besteht
dann darin, fiir miteinander konkurrierende
Versorger einen diskriminierungsfreien Zu-
gang zu dem Engpassfaktor Netz sicherzustel-
len. Ein Wettbewerb auf der dem Netz vor- und
nachgelagerten Wertschépfungsstufen wird so
ermoglicht, wobei es dann Aufgabe einer regu-
lierenden Instanz wire, Netzzugangsentgelte
zu berechnen.

Dieses Verfahren ist in anderen Netzsektoren,
wie Telekommunikation oder Strom und Gas,
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das Mittel der Wahl. Lediglich im Wassersektor
spielt es eine untergeordnete Rolle. Zwar wird
der Durchleitungswettbewerb mitunter fiir die
Wasserwirtschaft in Industrielindern diskutiert
und zum Beispiel in der englischen Wasserwirt-
schaft zusitzlich zu anderen Preisregulierungs-
verfahren tatsichlich praktiziert; die institutio-
nellen Voraussetzungen zur Qualititssicherung
wiren aber insbesondere in Entwicklungs- und
Schwellenlindern so enorm, dass dieses Verfah-
ren sich nicht wirklich eignet.

Wettbewerb durch Regulierung

Bei einem Wettbewerb durch Regulierung
wird streng genommen kein Wettbewerb im
engeren Sinne etabliert. Vielmehr werden die
Endkundenpreise durch eine Regulierungsins-
tanz bestimmt. Bei der Festlegung dieser End-
kundenpreise unterscheidet man, vereinfacht
ausgedriickt, zwischen einer kostenorientierten
Preisbestimmung und einer Preisobergrenzen-
regulierung.

Bei einer kostenorientierten Regulierung
werden die anfallenden Kosten, die mit der
Erbringung  einer  wasserwirtschaftlichen
Dienstleistung verbunden sind, zuziiglich ei-
ner etwaigen Gewinnmarge entgolten. Unter
Anreiziiberlegungen ist dieses Verfahren pro-
blematisch, denn im Rahmen einer kostenorien-
tierten Preisregulierung profitiert ausschlief3lich
der Kunde, nicht aber das Unternehmen von
sinkenden Kosten oder neuen Entwicklungen.
Wenn also die Gewinne aufgrund effizienteren
Wirtschaftens bei der nichsten Preisbestim-
mung in Form sinkender Preise komplett an die
Kunden weitergegeben werden, ist nicht ersicht-
lich, weswegen Unternehmen zu kostenmini-
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Voraussetzung fiir Wettbewerb ist der Zugang zum Engpassfaktor Netz. (Foto: Mike Rossmanith/Fotolia.com)

mierendem sowie zu innovierendem Verhalten
motiviert sein sollten.

Dennoch beinhaltet diese kostenorientierte
Regulierung auch einen wichtigen Vorteil. Es
liefert den Unternehmen Planungssicherheit.
Dadurch, dass sich eine regulierende Institution
bindet, die anfallenden Kosten komplett zu er-
statten, wird das so genannte Hold-up-Problem,
das Aufschieben von Investitionen, gelost.

Bei der Preisobergrenzenregulierung sind die
erlaubten Einnahmen nicht an die Kosten ge-
bunden. Vielmehr darf der Monopolist Gewin-
ne erzielen, muss dabei aber die Preisvorgaben
einhalten. Aufgabe der regulierenden Instanz ist
folglich das Setzen dieser Preisobergrenzen, die
fiir die Unternehmen zum einen ambitioniert,
zum anderen aber auch erreichbar sein miissen.
Das in England und Wales genutzte System des
vergleichenden Wettbewerbs ist eine besondere
Variante dieser Preisobergrenzenregulierung.
Die individuellen Preisobergrenzen eines Un-
ternehmens werden hier nicht aus den eigenen
Kosten und Gewinnen der Vergangenheit abge-
leitet; vielmehr ergibt sich die Preisobergrenzen-
vorgabe aus der Konstruktion eines fiktiven Ver-
gleichsunternehmens. De facto bestimmt sich
die relative Effizienz eines Unternehmens in ei-
ner Wertschopfungsstufe aus dem Vergleich der
Position mit allen anderen Unternehmen.

Damit werden bei diesem Verfahren zwei Flie-
gen mit einer Klappe geschlagen. Zunichst wird
das Grundproblem einer jeden Regulierung —
der Informationsvorsprung des regulierten Un-
ternehmens gegeniiber der regulierenden Ins-

tanz — iiberwunden. Angesichts der Tatsache,
dass die Informationen eines Unternehmens
stets nur zur Regulierung aller anderen, nicht
aber zu der eigenen genutzt werden, besteht
theoretisch kein Grund, eigene Informationen
vorzuenthalten. Daneben hat das Unterneh-
men unter der Annahme einer integrierten
Qualititsregulierung genau die Anreize, sich
im Sinne seiner Kunden zu verbessern, weil
es durch eine Verringerung seiner Kosten sei-
nen Gewinn erhohen kann. Erfahrungsgemifd
wirkt dieser Anreiz nicht nur bei privaten Un-
ternehmen, sondern auch bei Unternehmen
mit 6ffentlichen Eignern.

So positiv sich das System — sofern ein Land aus-
reichend viele Unternehmen fiir einen solchen
Vergleich hat — auf die Anreizwirkungen bei den
Betriebsfithrungs- und Kapitalerhaltungskosten
wirken mag, ist dem oben genannten Hold-up-
Problem bei Neuinvestitionen dennoch Rech-
nung zu tragen. Bei langlebigen Investitionsgii-
tern, die sich als versunkene Kosten darstellen,
wird man nicht um eine Art der kostenorientier-
ten Preisregulierung kommen. Eine Preisober-
grenzenregulierung wird folglich immer auch
Elemente einer kostenorientierten Regulierung
beinhalten miissen.

Ist ein solches komplexes System, wie es in der
englischen Wassermarktregulierung angewandt
wird, fiir Linder des Nahen und Mittleren Os-
tens tiberhaupt anwendbar?

Unmittelbar im ersten Schritt wire dies ver-
messen. Der wesentliche Grund besteht in den
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hohen Anforderungen an die Datenqualitit.
Dies heiflt aber nicht, dass man sich nicht auf
den Weg in diese Richtung machen kann. In
vielen Lindern sind mittlerweile Benchmarking-
Verfahren etabliert. Hier werden Unternehmen
miteinander verglichen und unternehmensindi-
viduelle Ergebnisse werden verdffentlicht. Eine
solche Veroffentlichung bei gleichzeitiger Pflicht
zur Teilnahme am Benchmarking impliziert ein
Naming, Faming and Shaming, das heif3t, dass
sich ein Unternehmen o6ffentlich bei schlechten
Ergebnissen rechtfertigen muss, oder aber auch
positive Resultate firr sich vermarkten kann.
Dies soll den Unternehmen die so zentralen
Anreize liefern, sich im Sinne ihrer Kunden zu
verbessern.

Die Niederlande machen hier positive Erfahrun-
gen. Sambia oder auch Peru wiren international
betrachtet hervorstechende Beispiele. Uber die
Jahre zeigen die verfiigbaren Berichte, wie sich
die Unternehmen dort sukzessive kundenorien-
tiert verbessert haben. Gerade das Faming — das
Beschreiben von Best-Practice-Beispielen im
Rahmen dieser Berichte — wirken positiv beson-
ders auf die innovativen Vorreiter der Branche.

Wettbewerb um den Markt

Beim Wettbewerb um den Markt, oder auch
Ausschreibungswettbewerb, wird das Recht, ei-
nen Markt als alleiniger Anbieter wihrend einer
vorgegebenen Zeitperiode bedienen zu diirfen,
wettbewerblich versteigert. Zum einen konnte
das Recht, den Markt als Monopolist bewirt-
schaften zu kénnen, meistbietend auktioniert
werden. In solch einem Fall hitten die Konsu-
menten Monopolpreise zu entrichten. Zum
anderen konnten Konzessionire aufgefordert
werden, einen Preis zu nennen, zu dem sie be-
reit wiren, den Markt zu versorgen. Derjenige
mit dem am niedrigsten verlangten Preis erhiel-
te den Zuschlag. In einem solchen Fall wiirde
nicht nur das effizienteste Unternehmen den
Auftrag erhalten. Gleichzeitig wire eine Begren-
zung der Monopolrenten maglich.

Die Annahme, dass das effizienteste Unterneh-
men den Auftrag erhalten wiirde, unterliegt al-
lerdings mehreren Bedingungen. So muss der
Vertrag, erstens, zwischen Konzessionir und
Ausschreibungsinstanz genau genug formuliert
sein und seine Einhaltung effektiv tiberwacht
werden. Fiir den Fall, dass der letzte Anbieter
Investitionen titigen soll, die sich als versunke-
ne Kosten darstellen — das bedeutet, in Anlagen
und Leitungsnetze gesteckt werden und damit
schlecht wieder materialisierbar sind — ist, zwei-
tens, der Ubergang der Infrastruktur bei Kon-
zessionidrswechsel zu zuvor festgelegten Bedin-
gungen sicherzustellen. Drittens muss bei einer
Ausschreibung zwischen potenziellen Konzes-
siondren Wettbewerb herrschen, der nicht etwa
durch Absprachen umgangen wird.
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Mehr Kontrolle durch Erhéhung der Wasserzihlerdichte.

Internationale Erfahrungen zeigen, dass diese
Annahmen nicht notwendigerweise galten und
viele Projekte, die mit hohen Erwartungen star-
teten, nicht erfolgreich beendet werden konn-
ten. Das vermutlich renommierteste Beispiel ist
in Cochabamba (Bolivien), wo die enttiuschte
Bevolkerung ihre Stadtverwaltung durch Protes-
te unter Druck setzte, die zuvor eingefiihrte Pri-
vatisierung riickgingig zu machen und die Was-
serversorgung wieder selbst zu iibernehmen.
Hieraus lisst sich gleichwohl nicht schlieflen,
dass Ausschreibungen damit obsolet gewor-
den sind. Vielmehr zeigen die Erfahrungen,
dass eine ausreichend kompetente staatliche
Uberwachungsinstanz auch im Sinne privater
Dienstleister sein miisste. Nur eine solche, kom-
petente und politisch unabhingige Regulierung
vermag es, Investitionen durch Konzessionire
zu sichern und sie gegebenenfalls sogar erst zu
mobilisieren.

Zusammenfassung und Bewertung
Insgesamt bleibt festzustellen, dass wasserwirt-
schaftliche Unternehmen klassische natiirliche
Monopole sind. Daher kann der Wettbewerb
hier aus sich heraus nicht disziplinierend wir-
ken. Vor diesem Hintergrund muss der Staat
begleitend aktiv werden. Ganz unabhingig fiir
welches der hier vorgestellten Verfahren man
sich entscheidet, immer werden Institutionen
notwendig sein, die sicherstellen, dass das Un-
ternehmen auch tatsichlich im Sinne seiner
Kunden handelt.

Im Wesentlichen wurde hier zwischen einem
Wettbewerb im Markt, Wettbewerb durch Regu-
lierung und Wettbewerb um den Markt unter-
schieden. Wihrend der erste fiir MENA-Linder
insbesondere aufgrund der institutionellen An-
forderungen nicht wirklich realistisch ist, sind
die anderen beiden Verfahren geeigneter. Kos-
tenorientierte und anreizorientierte Regulierung

(Foto: Yury Maryunin/Fotolia.com)

in den Formen der Preisobergrenzenregulierung
und des Ausschreibungswettbewerbs sind hier
vom Grundsatz gut miteinander verkniipfbar. Es
besteht mittlerweile Konsens, dass beide Regu-
lierungsarten in der internationalen Wasserwirt-
schaft Platz haben sollten. Die kostenorientierte
Regulierung hat bei den Kapitalmafnahmen, die
fiir langlebige Investitionen notwendig werden,
ihre Existenzberechtigung, bei simtlichen Be-
triebsfithrungsaufgaben sollten gleichwohl an-
reizorientierte Verfahren greifen.

Der erste Schritt sollte jedoch stets der Aufbau
eines funktionsfihigen regulatorischen Rah-
mens sein. Ohne eine mit ausreichenden Kom-
petenzen ausgestattete Kontrollinstanz kann
sich Privatisierung als sehr kontraproduktiv
herausstellen. Gleichzeitig sind genau diese
Kompetenzen auf regulatorischer Seite exakt
die Ausgangsvoraussetzung, dass Privatisie-
rung auch besonders positiv wirken kann. Sie
ist damit auch im Interesse mdoglicher privater
Dienstleister, denn es ist eine Mir, dass inter-
nationale Ausschreibungsprojekte vor allem an
den privaten Partnern scheitern.
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