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Zu diesem Text
Das vorliegende Diskussionspapier entstand im Rahmen des BMBF-Projekts „Nachhal-

tigkeitsleistung von Wasserversorgungsunternehmen“ das sich mit der Entwicklung von

Kennzahlen zur Messung, Interpretation und Kommunikation entsprechender Leistun-

gen der deutschen Wasserversorgungsunternehmen befasst. Die Nachhaltigkeitsleistung

der Unternehmen und ihre Dokumentation über Nachhaltigkeitsberichte hat in jüngster

Zeit auch in vielen europäischen Ländern an Bedeutung gewonnen.  Der Bericht gibt

einen Überblick über entsprechende Initiativen in einigen ausgewählten Ländern

(Schweden, Portugal, Niederlande, UK), zeigt deren Hintergründe auf, beschreibt die

methodischen Ansätze und dokumentiert erste Erfahrungen. Die Untersuchung erlaubt

erste Hinweise für die Entwicklung eines Systems der Nachhaltigkeitsberichterstattung

für den Wassersektor in Deutschland. In den untersuchten Ländern:

• ist das Thema Nachhaltigkeit integraler Bestandteil einer langfristigen Strategie zur

Entwicklung des Wassersektors

• gibt es im Vergleich zu Deutschland jeweils nur wenige Versorgungsunternehmen,

was die Einführung eines Berichtswesens erleichtert

• finden die Ergebnisse der Nachhaltigkeitsmessung mehr oder weniger explizit Ein-

gang in die staatliche Steuerung der Unternehmen

• beschränkt sich die Nachhaltigkeitsberichterstattung auf relativ wenige Indikatoren,

und

• finden Entwicklung und Umsetzung der Konzepte in enger Abstimmung mit allen

relevanten Akteuren statt.

About this text
The paper summarizes some results of a research project funded by the Federal Ministry

of Education and Research.  The project deals with concepts of sustainability reporting

in the water industry, the aim is to develop relevant indicators for measuring and com-

municating the sustainability services of water companies.

The paper gives an overview over recent sustainability initiatives in some European

countries (Sweden, Netherlands, Portugal and UK) in order to point out some conclu-

sions for the further development of a reporting system in the German water industry.

Important findings  are:

• Sustainability reporting is an integral part of a generally strategy for the water sector

• Compared to the market structure in the German water sector, there is always only a

small number of companies, a fact, favoring the implementation of a reporting sys-

tem

• The results of the sustainability reporting are used  - more or less explicitly – for

regulating water utilities

• The sustainability reporting system uses  only a small number of indicators and

• The realisation of the reporting system is a result of a close relationship between all

relevant stakeholder
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Vorwort 

Trinkwasserversorger engagieren sich im Rahmen der Daseinsvorsorge seit langem 

stark für Umwelt und Gesellschaft. Insbesondere der Ressourcen- und Umweltschutz 

gehören zu den Grundaufgaben der Wasserversorgung in Deutschland, da dies die 

Voraussetzung ist, um auch zukünftig ohne sehr großen technischen Aufwand Was-

ser in guter Qualität fördern und aufbereiten zu können. Der Schutz der Umwelt und 

der Wasserressourcen ist deshalb in Deutschland als betriebliche Aufgabe der 

Trinkwasserversorgung allgemein anerkannt. Daneben sind die Wasserversorgungs-

unternehmen in Deutschland noch bezüglich zahlreicher weiterer Aspekte der Nach-

haltigkeit aktiv – von der Übernahme von Grundwassermessungen für staatliche 

Monitoringprogramme und der Beteiligung an Aufgaben des Hochwasserschutzes 

über den Betrieb der öffentlichen Bäder bis hin zur Stärkung der regionalen Öko-

nomie durch Lehrlingsausbildung und Vergabe von Aufträgen an die lokalen Unter-

nehmen. Diese Leistungen begreift aber weder die Öffentlichkeit als Nachhaltigkeits-

leistungen der Wasserversorger noch stellen die Versorgungsunternehmen sie bisher 

deutlich heraus. 

 

Um die Wasserversorger bei einer besseren Kommunikation dieser Leistungen zu 

unterstützen, hat das ISOE gemeinsam mit IWW Rheinisch-Westfälisches Institut für 

Wasserforschung Mülheim/Ruhr und der Arbeitsgruppe für regionale Struktur- und 

Umweltforschung zwischen 2005 und 2007 das Forschungsprojekt „Nachhaltigkeits-

leistungen von Wasserversorgungsunternehmen: Entwicklung von Kennzahlen zur 

Messung, Interpretation und transparenten Information der Öffentlichkeit“ durchge-

führt. Das Projekt wurde finanziert vom Bundesministerium für Bildung und For-

schung (Förderkennzeichen 02WT0729; entsprechend den Förderbedingungen wei-

sen wir darauf hin, dass die Verantwortung für den Inhalt alleine beim Autor liegt.) 

Die hiermit vorgelegte Untersuchung zur Nachhaltigkeitsmessung und Nachhaltig-

keitsberichterstattung in der Wasserversorgung ausgewählter Länder hat ein wichti-

ges Fundament für diese Untersuchung gelegt. Denn mit ihr wurde eine andere In-

dustriestaaten einbeziehende Bestandsaufnahme vergleichbarer Aktivitäten durchge-

führt. 

 

Die Untersuchung gibt im Ergebnis einen guten Überblick über die Nachhaltigkeits-

indikatoren, wie sie in der Trinkwasserbranche der Niederlande, Schweden, England 

und Wales sowie Portugal angewendet werden, und über die im Vergleich zu 

Deutschland teilweise avancierte Nachhaltigkeitsberichterstattung der dortigen Ver-

sorgungsunternehmen. Für das erwähnte Forschungsvorhaben konnten wichtige 

Schlussfolgerungen gezogen werden, die sich in der Erarbeitung eines branchenspe-

zifischen Kennzahlensystems und seiner Rolle für die betriebliche Nachhaltigkeits-

kommunikation niedergeschlagen haben; diese Ausarbeitungen werden zeitgleich 

unter dem Titel „Nachhaltigkeitsleistungen erfolgreich kommunizieren“ veröffent-

licht. Die von Ulrich Scheele in der Arbeitsgruppe für regionale Struktur- und Um- 
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weltforschung (ARSU) in Oldenburg durchgeführte internationale Untersuchung 

enthält zahlreiche weitergehende Einzelaspekte und Zusammenhänge, die für die 

Fachwelt von hohem Interesse sind. 

 

Thomas Kluge, Engelbert Schramm 
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1 Einleitung 

Die Sicherung der Nachhaltigkeit und der Aufbau einer Nachhaltigkeitsberichterstat-

tung sind in vielen Ländern im Verlaufe der letzten Jahre zu wichtigen Themen 

auch für die Wasserwirtschaft geworden. Wasserversorgungsunternehmen lassen 

sich zertifizieren (ISO, EMAS); sie legen Nachhaltigkeitsberichte vor und orientieren 

sich dabei an unterschiedlichen Reporting-Guidelines (Global Reporting Initiative, 

AA Accounting, UN Global Compact etc.) oder sie erproben eigenständig oder in 

Zusammenarbeit mit Forschungseinrichtungen neue Formen der Nachhaltigkeits-

messung. 

 

In immer mehr Ländern kommen in diesem Zusammenhang auch Benchmarking-

Ansätze zum Einsatz; die Übergänge von den herkömmlichen, rein betriebswirt-

schaftlich orientierten Kennzahlensystemen hin zu Unternehmensvergleichen, die 

auch Nachhaltigkeitsdimensionen mit aufgreifen, sind dabei oft fließend. In einigen 

Fällen haben diese Initiativen das Stadium der Freiwilligkeit und Selbstregulierung 

verlassen, entweder werden den Unternehmen entsprechende Berichtspflichten ge-

setzlich auferlegt oder aber der Staat fördert massiv diese Vorhaben. 

 

Die Ergebnisse dieser erweiterten Unternehmensvergleiche werden in unterschiedli-

chem Maße für die praktische Politik nutzbar gemacht. In drei der im Folgenden 

näher untersuchten Länder gehen die Ergebnisse dabei mehr oder weniger unmittel-

bar auch in die Preisregulierung ein.  

 

Häufig stehen die Nachhaltigkeitsinitiativen in einem direkten Zusammenhang mit 

Strukturreformen in der Wasserwirtschaft oder es sind – drohende – Versorgungs-

engpässe, die eine verstärkte Orientierung der Unternehmen auch an Nachhaltig-

keitsprinzipien erfordern.  

 

Die Auswahl der Fallstudien spiegelt diese Hintergründe wider: in England/Wales 

sind viele Initiativen in unmittelbarem Zusammenhang mit der Regulierung der 

privaten Wasserversorgung zu sehen, aber auch eine Reaktion auf Probleme bei der 

Wasserverfügbarkeit insbesondere in Südengland. Die Niederlande und Portugal 

stehen für Staaten, die bei der Organisation ihrer Wasserversorgung zwar unter-

schiedliche Wege eingeschlagen haben, die aber jeweils dem um Nachhaltigkeitsge-

sichtspunkte erweiterten Benchmarking eine zentrale Rolle zuweisen. Das Beispiel 

der schwedischen Wasserversorgung ist nicht nur wegen seiner kommunalen Orien-

tierung von Interesse, sondern auch, weil der Nachhaltigkeitsgedanke hier in einem 

Versorgungssystem umgesetzt wird, das sich bereits durch eine hohe Qualität und 

hohe Versorgungsstandards auszeichnet.  
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Neben den hier aufgenommenen Fallstudien ist im internationalen Vergleich insbe-

sondere auf Aktivitäten in Australien1
, Neuseeland2 , USA3, Frankreich4 oder auch 

der Schweiz5 zu verweisen.  

 

Im Folgenden werden für die ausgewählten Länder jeweils kurz die Organisations-

strukturen und die aktuelle ordnungspolitische Debatte beschrieben, um dann aus-

führlicher auf die unterschiedlichen Nachhaltigkeitsinitiativen einzugehen. In einem 

Schlusskapitel werden die wesentlichen Ergebnisse der Fallstudien zusammengefasst 

und ihre Relevanz für die deutsche Debatte herausgestellt.  

 

 

2 Nachhaltigkeitsberichterstattung in der schwedischen Wasserwirtschaft 

2.1 Struktur und Organisation der Wasserwirtschaft 

Trinkwasserversorgung und Abwasserentsorgung werden in Schweden traditionell 

von den Kommunen durchgeführt.6 Die etwa 2.000 Anlagen der Wasserversorgung 

befinden sich im Besitz von 289 Kommunen, die diese Anlagen auch selbst betrei-

ben. Die Versorgung ist dabei auf das jeweilige Gemeindegebiet beschränkt. Die 

rechtliche Grundlage bildet das Gesetz über die öffentliche Wasserversorgung und 

Abwasserentsorgung, das die Kommunen als verantwortliche Institution für die 

Wasserversorgung bestimmt und die sich daraus ergebenden weitergehenden Ver-

pflichtungen definiert. Laut Gesetz dürfen die Wasserversorger keinen Gewinn erzie-

len und auch die Quersubventionierung anderer kommunaler Aufgabenbereiche ist 

untersagt. Ein „Nationales Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsgericht“ 

ist zuständig für die Klärung von Streitfällen zwischen Kunden und Wasserversor-

gungsunternehmen.  

 

Das schwedische System kennt keine organisatorische Trennung der Wasserver- und 

Abwasserentsorgung; beide Aufgaben werden integriert in einem Unternehmen 

 
1  Office of Water Regulation/Government of Western Australia 2001; Lundie/Peters (2003); Pe-

ters/Rouse 2005.  
2
  Chapman et al. 2003; Clough et al.2004.  

3
  Hier ist vor allem auf die vielfältigen Aktivitäten der US Environmental Protection Agency zu 

verweisen (http://www.epa.gov/waterinfrastructure/). Die EPA hat im März 2007 eine große inter-
nationale Tagung „Paying for Sustainable Water Infrastructure: Innovations for the 21st Century“ 
durchgeführt. Papers und Präsentationen sind unter http://www.payingforwater.com verfügbar.  

4
  Vor dem Hintergrund zunehmend kritischerer Stimmen mit Blick auf den privaten Wasser- und 

Abwassersektor wächst auch in Frankreich der Druck auf die Unternehmen, ihre Leistungsfähigkeit 
zu dokumentieren und dabei auch dem Nachhaltigkeitsthema größeren Raum zu geben; vgl. u.a. 
Barraque/Le Bris 2007: 4–12. Der größte französische Wasserkonzern Veolia hat für seine deut-
schen Niederlassungen in der Zwischenzeit einen eigenen Nachhaltigkeitsbericht herausgegeben, 
siehe Veolia Wasser 2007. 

5 
 Lienert et al. 2006: 436–442; weitere Informationen enthalten die Websites von CIRUS (Centre for 

Innovation Research in the Utility Sector) (http:// www. cirus.ch) und des Nationalen Forschungs-
programms „NFP 54 Nachhaltige Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung“ (http://www. nfp54.ch).  

6
  Siehe WRc & Ecologic 2002; Winkler 2005: 178ff; Winkler 2004: 53–78. 
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durchgeführt. In über 240 Kommunen ist die Wasserversorgung nach wie vor inte-

graler Bestandteil der Gemeindeverwaltung. Die Zahl der Kommunen, die ihre Ver- 

und Entsorgung als eigenständige kommunale Unternehmen ausgründen, ist jedoch 

in den letzten Jahren deutlich angestiegen. Nur wenige Kommunen haben die Auf-

gaben über Dienstleistungsverträge an nicht-öffentliche Unternehmen abgegeben. In 

zwei Kommunen wurde die Wasserversorgung im Zusammenhang mit dem Verkauf 

lokaler Energieversorgungsunternehmen privatisiert. Es gibt in Schweden zwar kein 

formelles Privatisierungsverbot, aber es besteht im politischen Raum weitgehend 

Konsens im Hinblick auf eine sehr kritischer Einschätzung einer Privatisierung der 

Wasserversorgung.  

 

Der Pro-Kopf-Wasserverbrauch in Schweden ist hoch und liegt fast 60% über den 

deutschen Werten. Bis in die 1970er Jahre hinein nahm die Trinkwassernachfrage 

und parallel dazu auch der Netzausbau in den Ballungsgebieten stetig zu. Ein nicht 

unerheblicher Rückgang des Verbrauchs führte in einigen Gebieten in der Folgezeit 

zu hygienischen Problemen aufgrund stagnierenden Wassers in überdimensionierten 

Anlagen.  

 

Über 50% des Trinkwasseraufkommens stammt in Schweden aus Oberflächengewäs-

sern, 26% wird aus Grundwasservorkommen gewonnen, der Rest aus Uferfiltrat. Die 

Größenstruktur der Versorgungsunternehmen ist sehr uneinheitlich, so beliefern fast 

70% der Unternehmen weniger als 1000 Kunden. Im vergangenen Jahrzehnt kam es 

vor allem bei den kleineren Versorgungsunternehmen immer wieder zu Qualitäts-

problemen, die in der Regel auf das unzureichende Management in diesen Unter-

nehmen zurückgeführt wurden. 

 

Grundsätzlich gilt Schweden jedoch als einer der Vorreiter in der Umweltpolitik; als 

wichtigste Herausforderung für die Wasserwirtschaft galt ab den 1970er Jahren vor 

allem die Verbesserung der Abwasserreinigung. Als aktuellste Anforderung an die 

Unternehmen wird sowohl im politischen als auch im wissenschaftlichen Raum je-

doch die Sicherung und Stärkung der Nachhaltigkeit thematisiert.7 Es wurde jedoch 

schnell deutlich, dass sowohl für eine Bewertung der Nachhaltigkeit als auch für die 

Ableitung von Maßnahmen zur Förderung von Nachhaltigkeit, Daten und Informa-

tionen benötigt wurden, die weder in ausreichender Menge noch in hinreichender 

Qualität vorlagen. Bereits zu Beginn der 1990er Jahre begann daher die schwedische 

Wasserwirtschaft sich intensiver mit dem Instrument des Benchmarking auseinan-

derzusetzen, insbesondere nach dem sich immer deutlicher abzeichnete, dass es 

kaum Informationen über die Effizienz der Unternehmen gab. Bekanntestes Ergebnis 

dieser Aktivitäten ist das 6-Städte-Benchmarking, an dem sich neben den schwedi-

schen Großstädten Stockholm, Göteborg und Malmö auch Oslo, Kopenhagen und 

Helsinki beteiligten. 8 

 
7 
 Winkler 2005: 185. 

8
  Clausen/Scheele 2002. 
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2.2 Benchmarking als Instrument kommunaler Nachhaltigkeitspolitik 

Als ein besonders interessantes – und in dieser Form auch international einmaliges 

– Beispiel für die Anwendung von Benchmarking als kommunales Steuerungsin-

strument mit explizitem Bezug zur Nachhaltigkeit gilt die Benchmarking Initiative 

VA-Plan 2050, an der sich über 20 Kommunalverwaltungen und kommunale Unter-

nehmen auf freiwilliger Basis beteiligen. Übergeordnete Zielstellung bei diesem 

Konzept, das dem Balanced Scorecard-Ansatz ähnelt, ist die Zusammenführung von 

kurzfristiger Unternehmenssteuerung und langfristigen Visionen und Strategien. 

Effizienz- und Nachhaltigkeitsziele werden über die Bildung von Kennzahlen mit-

einander verknüpft. Mit Hilfe der Kennzahlen wird eine Bewertung der Vergangen-

heit und des Status quo vorgenommen; aus dem Vergleich der IST-Werte mit aus 

der Strategie abgeleiteten Zielvorgaben werden konkrete Handlungsempfehlungen 

und Maßnahmen bestimmt. Veränderte gesetzliche Vorgaben, neue Zukunftsentwür-

fe und grundsätzlich veränderte Marktbedingungen werden erfasst und fließen kon-

tinuierlich in die (Re-) Formulierung strategischer Ziele ein. Für jedes teilnehmende 

Unternehmen wird ein Dokument mit allen Informationen und relevanten Daten 

zusammengestellt, um damit insgesamt die Transparenz zu erhöhen.  

 

Die Organisation und Durchführung des VA-Plans auf der Ebene der einzelnen Un-

ternehmen wird einer Projektgruppe übertragen, die sich aus Mitgliedern des Unter-

nehmens, der Kommune sowie lokalen Umwelt- und Gesundheitskommittees zu-

sammensetzt. Die Unternehmen stellen einen Plan auf, der Angaben enthält 

• zum Betriebszweck und zur Vision der einzelnen Unternehmenseinheiten, 

• zu den jeweiligen Erfolgsfaktoren und Strategien, 

• zur Bewertung des aktuellen Zustands und der zukünftigen strategischen Maß-

nahmen,  

• zu den jeweils spezifischen Zielen für die einzelnen Unternehmensbereiche 

(Wassergewinnung, Abwasserreinigung, Leitungsnetze), aber auch für den 

Hochwasser- und den allgemeinen Umweltschutz; 

• zu den Zielen für den Kundenbereich, die Personalwirtschaft, die Preispolitik des 

Unternehmens und zur allgemeinen wirtschaftlichen Positionierung des Unter-

nehmens, sowie 

• zur Umsetzung von Maßnahmen einschließlich der Benennung konkreter Ver-

antwortlichkeiten, Zuteilung von Ressourcen und Vorgabe von Zeitplänen. 

 

Die jeweiligen Akteursgruppen werden bereits im Vorfeld der Zielformulierungen 

mitbeteiligt, Handlungsempfehlungen sind mit der Kommune abzustimmen, die Er-

gebnisse werden einer breiten Öffentlichkeit zugestellt. Der VA-Plan 2050 ist als 

kontinuierlicher Bewertungs-, Handlungs- und Verbesserungsprozess angelegt. Die 

Erhebung der Daten erfolgt über ein internet-gestütztes zentrales Datenbankmodul. 

Alle an der Umsetzung beteiligten Akteursgruppen haben Zugang zu dieser Daten-

bank, verfügen aber jeweils über unterschiedlich weitreichende Schreib- und Lese-

berechtigungen. Dies ist eine Möglichkeit, um den von den Unternehmen als wichtig 

erachteten Schutz sensibler Unternehmensdaten zu gewährleisten. 
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Da der VA-Plan explizit Umwelt- und Nachhaltigkeitsziele integriert, werden nicht 

nur finanzielle, sondern auch qualitative Größen erfasst und zwar in den folgenden 

Bereichen:9 

• Trinkwasserproduktion (30 Werte): u.a. Herkunft des Wassers, Chemikalienein-

satz, Anzahl der Anschlüsse und Kunden, Wasserzähler, Wasserabgabe und Ener-

gieverbrauch; 

• Trinkwasserverteilung (26 Werte): u.a. Anzahl Kunden und Anschlüsse, Netzlän-

ge und -materialien, Art der Wasserabgabe (Verkauf, Eigenverbrauch, Brand-

schutz), Kundeneinsprüche; 

• Abwassersammlung (19 Werte): Anzahl der Anschlüsse und Kunden, Netzlänge 

und -materialien, Pumpstationen, Beschwerden und Energieverbrauch; 

• Abwasserreinigung (49 Werte): z.B. Anlagenart, Anzahl der Anschlüsse und 

Kunden, Abwasserbeschaffenheit, Klärleistung, Abfallaufkommen, Schlamman-

fall und -verbleib, Energie- und Chemikalienverbrauch; 

• Wirtschaftlichkeit (25 Werte): u.a. Kosten für Energie, Chemikalien, Betrieb und 

Instandhaltung, Ersatzinvestitionen, Kapitalkosten jeweils für die Trinkwasser-

produktion und -verteilung sowie für die Abwasserkanalisation und -reinigung, 

Umsatz, Steuern, Personalkosten und Investitionen in neue Anlagen.  

 

Die Daten werden für jedes Wasserwerk und jede Kläranlage erhoben und dann auf 

Unternehmensebene aggregiert. Dadurch sind sowohl auf der Werksebene als auch 

auf der Ebene der Kommunen Leistungsvergleiche möglich. 

 

Die von den Unternehmen ausgehenden Umwelteinflüsse werden in Anlehnung an 

ISO 14001 Norm ermittelt und in einer Datenbank erfasst, wobei der Schwerpunkt 

auf der Erfassung der negativen Umweltauswirkungen bei Normalbetrieb sowie bei 

Störfällen liegt. Ausmaß und Gefährdungspotentiale von Störungen und Unfällen 

werden mittels eines Punkteschemas anhand von 15 Kriterien bewertet,10 mit zusätz-

lichen Kriterien werden Veränderungen im Ressourceneinsatz erfasst.11 Anhand die-

ser Kriterienlisten werden jeweils Negativpunkte vergeben; die Gesamtsumme er-

möglicht eine Einschätzung der Umweltwirkungen eines Unternehmens und erlaubt 

Hinweise auf drängende Handlungsfelder. 

 
9
  ebenda: 189. 

10 
 Diese Kriterien sind: 1. frische Luft, 2. Grundwasser guter Qualität, 3. lebendige Seen und Fluss-

läufe, 4. funktionsfähige Feuchtbiotope, 5. Meer im Gleichgewicht und lebendige Küste und Schä-
ren, 6. keine Überdüngung, 7. nur natürliche Versorgung, 8. lebendige Wälder, 9. reiche Kultur-
landschaft, 10. großartige Bergwelt, 11. gute bebaute Umwelt, 12. giftfreie Umwelt, 13. sichere 
Umwelt bezüglich radioaktiver Strahlung, 14. schützende Ozonschicht, 15. begrenzter Klimaein-
fluss. 

11 
 Bewertungskriterien sind hier: 1. Menge des Ressourcenverbrauchs, 2. ineffektive Anwendung von 

Material und Energie, 3. Nutzung endlicher Ressourcen und 4. starke Nutzung erneuerbarer Res-
sourcen.  
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Für die einzelnen Kennzahlen werden jeweils spezifische Auswertungen erarbeitet; 

wichtiger sind jedoch zwei Standardberichte, die jährlich für jede Kommune erstellt 

werden: 

• In einem Bewertungsbericht wird die Leistung des Unternehmens im abgelaufe-

nen Jahr bezüglich der wichtigsten Kennzahlen bewertet. Für jede Kennzahl 

werden Grenzen definiert, die eine Einschätzung der jeweiligen Leistung in Ka-

tegorien von gut bis sehr schlecht ermöglichen. 

• In einem Trendbericht werden die Resultate des letzten Jahres Zeitreihen oder 

Durchschnittswerten gegenübergestellt.  

 

Die Anwendung der Ergebnisse des VA-Plans bzw. die verfolgten Ziele sind im Lau-

fe der Jahre ambitionierter geworden. Die Initiative wurde in der schwedischen 

Kommune Smedjebacken entwickelt, die als eine der bekannteren schwedischen 

Ökokommunen im Bereich kommunaler Umwelt- und Nachhaltigkeitspolitik eine 

Vorreiterrolle übernimmt. Der ursprüngliche Plan bestand in der Entwicklung einer 

Datenbank, in der alle relevanten Informationen bezüglich der kommunalen Was-

serwirtschaft erfasst werden und auf die alle interessierten Gruppen der Kommune 

Zugriff haben. Man erhoffte sich damit die Entwicklung bzw. die Stärkung eines 

gemeinsamen Verantwortungsgefühls für die lokale Wasserversorgung und Abwas-

serentsorgung. Im Laufe der Zeit wurde dieser Ansatz dann auch auf interkommu-

nale Kooperationen angewandt, um damit die Effizienz insbesondere kleiner und 

mittelgroßer kommunaler Unternehmen zu stärken und ihr Umweltmanagement zu 

verbessern.  

 

Auf der Ebene der einzelnen Unternehmen wird es über den VA-Plan nun möglich, 

das bisherige, eher kurzfristorientierte Agieren durch eine langfristige, nachhaltig-

keitsorientierte Strategie zu ersetzen, die sich an quantifizierbaren Unternehmens-, 

Umwelt- und Qualitätszielen ausrichten kann. Die Benchmarking-Ergebnisse werden 

jährlich ausgewertet, um sowohl Ansatzpunkte für die betriebliche Effizienzsteige-

rung als auch für Priorisierung von Maßnahmen zu ermitteln. Die Umsetzungschan-

cen von Maßnahmen werden gleichzeitig erhöht, wenn für einzelne Ziele nicht nur 

Maßnahmen definiert werden, sondern Zeitpläne, Kosten, Verantwortlich- und Zu-

ständigkeiten und auch Berichterstattungspflichten definiert werden. Unternehmen 

unterlegen zunehmend einer Selbstverpflichtung gegenüber Politik und Öffentlich-

keit; der Druck auf die Verantwortlichen, die öffentlich formulierten konkreten 

Maßnahmen auch umzusetzen, ist besonders bei interkommunalen Initiativen groß.  

 

Der VA-Plan 2050 hat sich als von einem reinen Informations- zu einem weitrei-

chenden Instrument kommunaler Steuerung entwickelt. Anders aber als im Fall der 

Niederlande oder auch Portugal gibt es hier jedoch keine direkte Verbindung der 

Initiative zur sektorspezifischen Regulierung.  
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2.3 Nachhaltigkeitsstudien im Rahmen des „Sustainable Urban Water Programme“ 

Die besondere Bedeutung, die dem Nachhaltigkeitsgedanken in der schwedischen 

Wasserwirtschaft in der Zwischenzeit eingeräumt wird, spiegelt sich auch in der 

Forschungsförderpolitik wider. Im Rahmen des „Sustainable Urban Water Program-

me“ sind von der Swedish Foundation for Strategic Environmental Research 

(MISTRA) zahlreiche Forschungsvorhaben gefördert werden, die sich mit der Ent-

wicklung und praktischen Anwendung von Nachhaltigkeitsindikatoren befassen. Die 

meisten Studien entstanden an der University of Linköping und an der Chalmers 

University Göteborg.12  

 

Bei den Studien handelt es sich sowohl um Weiterentwicklungen von Methoden zur 

Nachhaltigkeitsbewertung als auch um Fallstudien für verschiedene schwedische 

Abwasserentsorgungs- und Wasserversorgungsunternehmen.13 Lundin verwendet 

z.B. den Life Cycle Assessment-Ansatz (LCA) für die Wasserwirtschaft, um ökologi-

sche Nachhaltigkeitsindikatoren zu ermitteln.14 Palme15 beschäftigt sich grundsätzli-

cher mit der Nachhaltigkeit in Wasserversorgungsunternehmen und prüft mittels 

Fallstudien, wie und auf welchen Ebenen der Unternehmen Nachhaltigkeitsindikato-

ren zur Anwendung kommen. Van der Schraft untersucht die Rolle der Stakeholder 

im Rahmen der Nachhaltigkeitsbewertung am Beispiel der Wasserversorgung in 

Göteborg.16 Hellström et al. befassen sich im Rahmen des schwedischen Forschungs-

programms „Urban Water“ mit der Frage, wie ökologische Nachhaltigkeit und ent-

sprechende Indikatoren definiert werden können.17 Sie unterscheiden dabei drei An-

sätze hinsichtlich der Ableitung von Referenzwerten, an denen die aktuellen Werte 

jeweils gemessen werden:  

• ökologische Nachhaltigkeit auf der Basis politisch festgesetzter Zielgrößen, 

• ökologische Nachhaltigkeit auf der Basis der Bestimmung von „critical loads/ 

carrying capacity“, 

• ökologische Nachhaltigkeit basierend auf „Guiding Principles“, wie sie bspw. in 

vielen internationalen Nachhaltigkeitsinitiativen (GRI, Global Compact etc.) ent-

halten sind.  

 

Im gleichen Projektzusammenhang steht eine aktuelle Arbeit von Hjerpe, der an-

hand von drei Fallstudien in schwedischen Kommunen Kriterien der ökonomischen 

 
12 

 Informationen zum Projekt unter: http://www.urbanwater.org 
13 

 Es gibt in den Studien eine deutliche „Abwasserlastigkeit“; aufgrund der Integration von Wasser-
versorgung und Abwasserentsorgung in einem Unternehmen ist die Trennung der Betrachtungs-
ebenen jedoch nicht immer ganz eindeutig. Nicht alle Arbeiten beschränken sich zudem auf 
schwedische Städte; siehe etwa Urban Water research school 2004.  

14 
 Lundin 2000; Lundin 2002. 

15 
 Palme 2004.  

16 
 Van der Schraft 2006. 

17
  Hellström 2004.  
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Nachhaltigkeit in der Wasserwirtschaft zu bestimmen versucht;18 als die zentralen 

Bereiche, aus denen dann Indikatoren ausgewählt werden, nennt der Bericht: 

• „Maintenance of water infrastructure 

• Affordability 

• Cost-recovery 

• Effectiveness 

• Development potential“ 

 

Zwei Arbeiten mit Fallbeispielen aus der schwedischen Wasserwirtschaft sollen an 

dieser Stelle etwas ausführlicher dargestellt werden. Beide Studien befassen sich mit 

der Frage der Entwicklung und Ableitung von Nachhaltigkeitsindikatoren.  

 

 

2.3.1 Ableitung von Nachhaltigkeitsindikatoren am Beispiel der  

Stockholm Water Company 

Palme et al. beschreiben den Prozess der Indikatorenbildung am Beispiel der Stock-

holmer Wasserwerke.19 Ausgangspunkt der Arbeit ist die Feststellung, dass zwar 

zunehmend Nachhaltigkeitsindikatoren auch für die Ebene der Wasserversorgung 

entwickelt worden sind, es aber nur relativ wenige Projekte und Initiativen gibt, in 

denen diese Indikatoren erfolgreich implementiert wurden. Dafür gibt es eine Reihe 

von Gründen, ein wichtiger Punkt ist jedoch nach Auffassung der Autoren die man-

gelnde Integration auch der Beschäftigten in die Entwicklung und Umsetzung von 

Nachhaltigkeitspraktiken. Das Projekt knüpft hier an und erprobt in Zusammenar-

beit mit der Stockholm Water Company ein kooperatives, strukturiertes Verfahren 

der Indikatorenentwicklung. Stockholm Water ist das größte Wasserversorgungsun-

ternehmen in Schweden und verfügt über eine lange Tradition im Umweltreporting 

und gilt als Verfechter einer umfassenden Nachhaltigkeitspolitik. Das Projekt bezieht 

sich in diesem Fall auf die Abwasserseite des Unternehmens und verfolgt eine zwei-

fache Zielsetzung:  

• Unterstützung bei der Auswahl von unterschiedlichen Technologien mit Bezug 

auf Klärschlammbehandlung, und 

• eine umfassende Bewertung des gesamten Abwassersystems um daraus Hand-

lungsempfehlungen für eine langfristig ausgerichtete Nachhaltigkeitspolitik ab-

leiten zu können. 

 

Bei der Festlegung der Untersuchungsfragestellungen spielten konkrete Herausforde-

rungen der schwedischen Wasserwirtschaft eine Rolle; so ist die Bereitschaft der 

Landwirtschaft, Klärschlämme zu übernehmen, in den letzten Jahren aufgrund der 

hohen Kontamination stark gesunken. Für die schwedische Abwasserentsorgung 

ergeben sich damit erhebliche Probleme. Die Studie beschreibt zunächst vier ver-

schiedene Behandlungsoptionen und Technikvarianten, wie mit diesem Problem 

 
18

  Hjerpe 2005.  
19

  Palme et al. 2005: 293–311 
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umgegangen werden kann. Die anschließende Bewertung der Optionen erfolgt auf 

sehr unterschiedlichem methodischem Wege. Neben einem Life Cycle-Ansatz wer-

den eine ökonomische, eine Risiko- sowie eine Unsicherheitsbewertung durchge-

führt. Ein Ranking der Optionen nach den Ergebnissen der Bewertung erfolgt mittels 

einer Multi Criteria Analysis (MCA). In diese umfassende Analyse fließen ein die 

Bewertung der verschiedenen Technikoptionen, die Bewertung der verschiedenen, 

oft konfliktträchtigen Aspekte von Nachhaltigkeit und die Gewichtung der verschie-

denen Kriterien, die Nachhaltigkeitsindikatoren sowie mögliche Zielvorgaben für die 

Indikatoren. 

 

Als Ergebnis des durchgeführten Life Cycle Impact Assessment erwiesen sich als die 

entscheidenden Probleme: der Energieverbrauch, die ungenutzten Nährstoffe sowie 

die Schwermetallemissionen. Bei der Risikobewertung steht vor allem die Bewertung 

von Schadstoffen in den auf Ackerflächen ausgebrachten Klärschlamm im Vorder-

grund. Die ökonomische Bewertung erfolgt aus der Sicht der Kommunen; untersucht 

werden die finanziellen Belastungen der Kommune durch unterschiedliche Varian-

ten. Die Bewertung der zukünftigen Entwicklung erfolgt in Zusammenarbeit mit der 

Stockholm Water Company; im Mittelpunkt stehen hier die zukünftige Qualitäts-

entwicklung, die Einstellung der Landwirtschaft sowie eine Abschätzung technischer 

Entwicklungspotentiale im Abwassersektor. 

 

Die sehr vielfältigen Ergebnisse der einzelnen Bewertungsschritte werden dann im 

Rahmen der MCA zusammengefasst. Im Mittelpunkt des partizipativ angelegten 

Verfahrens steht eine strukturierte Diskussion der Nachhaltigkeitsentwicklung.  

 

Bewertungskriterien werden ausgewählt, in gemeinsamen Arbeitsgruppen diskutiert 

und mit einer Gewichtung versehen. Parallel dazu werden Sensitivitätsanalysen 

durchgeführt; geprüft wird, ob und wie sich das Ranking der Optionen verschiebt, 

wenn sich Gewichtungen verändern.  

 

Die Multi Criteria Analysis ist dann die Grundlage für den Prozess der Entwicklung 

und Ableitung von Nachhaltigkeitsentwicklungsindikatoren. Berücksichtigt werden 

auch bereits vorhandene Indikatoren, die im Unternehmen eingesetzt werden. Die 

Entwicklung der Indikatoren basiert u.a. auf einigen grundlegenden Annahmen, die 

zusammen mit dem Unternehmen erarbeitet wurden: 

• zeitlicher Horizont unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten: 50 Jahre und mehr;  

• Phosphor wird als wertvolle Ressourcen betrachtet; Vorrang für Recycling vor 

allem auch zur Schonung der weltweiten Vorräte;  

• die Qualität des Recyclingprodukts ist von entscheidender Bedeutung; 

• nachhaltige Lösungen sind dann erfolgreich, wenn sie auf große Akzeptanz sto-

ßen; andererseits bedeutet eine gegenwärtig fehlende Zustimmung nicht 

zwangsläufig, dass eine Lösung nicht nachhaltig ist; 

• die Nutzung fossiler Energieträger ist nicht nachhaltig, und  
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• das hygienische Risiko im Zusammenhang mit der Anwendung von Klär-

schlämmen wird als relativ gering eingestuft. 

 

Auf dieser Basis werden zwei Indikatorensets inklusive Zielgrößen entwickelt; ein 

Set bezieht sich auf die Klärschlammbehandlung, der zweite Indikatorenset auf die 

gesamte Abwasserentsorgung. Die Ergebnisse der Fallstudie werden von den Autoren 

grundlegend positiv bewertet:  

• der Einsatz von Nachhaltigkeitsindikatoren kann eine Technikwahl mit unter-

stützen; 

• mit Blick auf den Einsatz der Indikatoren im betrieblichen Management erwies 

sich vor allem die Setzung quantitativer Zielvorgaben oft als besonders schwie-

rig, für einige Indikatoren konnten nur Richtungen vorgegeben werden;  

• der LCA hat sich als sinnvoller methodischer Ansatz erwiesen, der grundsätzlich 

auch die Ermittlung sozialer Aspekte erlaubt.  

 

Als ganz entscheidende Herausforderung erwies sich jedoch die Festlegung der Sys-

temgrenzen; dies ist stets ein Abwägungsprozess zwischen den Anforderungen an 

die Details und die umfassende Bewertung von Systemen.  

 

 

2.3.2 Nachhaltigkeitsindikatoren in der städtischen Wasserwirtschaft 

Palme geht in ihrer Studie von der Notwendigkeit einer stärkeren Nachhaltigkeitsori-

entierung von Wasserunternehmen aus, kritisiert aber die zu stark normative Aus-

richtung vieler Arbeiten zur Nachhaltigkeit und die zu starke Orientierung an den 

verfügbaren Informationen.20 Eine nachhaltige Entwicklung in urbanen Wassersys-

temen erfordert daher ein Informationssystem, das in der Lage ist, den Fortschritt in 

Richtung auf mehr Nachhaltigkeit zu bewerten und zu leiten. Zentraler Bestandteil 

eines solchen Informationssystems ist die Anwendung von Nachhaltigkeitsindikato-

ren, bei deren Entwicklung nicht allein wissenschaftliche Ansprüche, sondern vor 

allem die Informationsbedürfnisse der Nutzer der Informationen eine Rolle spielen.  

 

Urbane Wassersysteme sind aus der Nachhaltigkeitsperspektive heraus von strategi-

scher Bedeutung. Ihre Hauptfunktionen, nämlich die Produktion und Lieferung von 

Trinkwasser und das Einsammeln und die Reinigung von Abwasser sind vitale 

Funktionen in allen Gesellschaften und sowohl für die lebenden als auch für die 

zukünftigen Generationen zu gewährleisten. In entwickelten Industrienationen 

funktionieren diese Systeme in aller Regel; sie sind aber sehr ressourcenintensiv und 

verbrauchen sehr viel Energie und Chemie. Das Abwasser enthält viele Rohstoffe, 

die meist nicht wieder genutzt werden. In Schweden gibt es eine sehr intensive De-

batte um das Recycling von bestimmten Wertstoffen, die als endliche Ressourcen 

klassifiziert werden (nutrient recycling). Vor dem Hintergrund knapper Ressourcen 

und der kostenaufwändigen industriellen Stickstoffproduktion könnte ein Recycling 

 
20

  Palme (2005); Palme 2004. 
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von Abwasser durchaus ökonomisch vorteilhaft sein. Die Belastung des Abwassers 

mit Chemikalien führt aber dazu, dass ein Recycling zur Rückgewinnung dieser 

wertvollen Stoffe oft nicht möglich ist.  

 

Dies ist nach Palme letztlich die Konsequenz eines anderen Aspekts urbaner Wasser-

systeme, der im Rahmen der Nachhaltigkeitsdebatte zu beachten ist, nämlich die 

enge Verknüpfung des Wassersystems mit dem gesellschaftlichen System als Gan-

zes. Alle in einem Wirtschaftssystem zirkulierenden Stoffe landen früher oder später 

im Abwasser und – in geringerer Konzentration – dann auch im Rohwasser, das 

vom Wasserversorgungssystem genutzt wird. Je belastender diese Stoffe, umso hö-

her sind die Anforderungen an die Wasseraufbereitungstechniken. Die nachhaltige 

Entwicklung urbaner Wassersysteme in industrialisierten Ländern hat sich daher – 

so die Ausgangsthese – insbesondere mit dem Problem der direkten und indirekten 

Verschwendung von Ressourcen zu befassen.  

 

Visionen nachhaltiger Wassersysteme beinhalten daher häufig Vorschläge für Sepa-

rationstechnologien, mit denen Abwasser in unterschiedliche Fraktionen aufgeteilt 

werden kann, was langfristig nicht nur zu Kostensenkungen, sondern insgesamt zu 

verringerten Umweltbelastungen führen kann. 

 

Diese Effekte konnten in verschiedenen Life Cycle-Analysen nachgewiesen werden; 

die Separierung führt dazu, dass saubere Abwasserfraktionen entstehen und damit 

auch verbesserte Möglichkeiten für ein Recycling. Als nachteilig erweist sich jedoch 

der Umstand, dass für eine solche Politik nicht allein eine technische Modifikation 

der Systeme ausreicht, sondern auch einen Wandel in der Lebensführung und im 

Verbrauchsverhalten der Konsumenten bedingt.  

 

Die zentralen Forschungsfragestellungen, denen in den Fallstudien nachgegangen 

wird, sind:  

• Wie wird nachhaltige Entwicklung in der schwedischen Wasserwirtschaft defi-

niert?  

• Wie sind die gegenwärtigen Informationssysteme im Hinblick auf Nachhaltigkeit 

aufgebaut, welche Informationen sind enthalten und welche nicht? 

• Wie werden Nachhaltigkeitsindikatoren angewandt, bzw. warum nicht?  

• Welche zukünftigen Anwendungsmöglichkeiten für Nachhaltigkeitsindikatoren 

gibt es? 

 

Die Fallstudien verwenden unterschiedliche methodische Zugänge: Interviews kom-

biniert mit Dokumentenanalysen sowie eigenen Feldstudien. Bei den ausgewählten 

Kommunen handelt es sich um Uppsala und Boras.  

 

Das Unternehmen in Uppsala versorgt rd. 190.000 Kunden, das Unternehmen kann 

bei der Trinkwasserversorgung auf große Grundwasservorkommen zurückgreifen. 

Seit 2003 sind die Wasserversorgung und Abwasserentsorgung organisatorisch ge-
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trennt; das sog. Sanitation Office ist zuständig für alle Wasser- und Abwasseraktivi-

täten mit unmittelbarer Kundenorientierung, das Direct Office für das operative Ge-

schäft.  

 

Boras ist eine kleine Stadt im Südwesten Schwedens, Wasserver- und Abwasserent-

sorgung sind hier ebenfalls vollständig in öffentlicher Hand und integraler Bestand-

teil der öffentlichen Verwaltung.  

 

Die Auswahl der Interviewpartner erfolgte nach der Funktion des Befragten inner-

halb des Systems, in der Regel handelte es sich um Führungskräfte; die Interviews 

waren semi-strukturiert.  

 

Die Ergebnisse der Fallstudien sind für die Entwicklung von Indikatoren von beson-

derem Interesse und nicht nur im schwedischen Kontext anwendbar. Etwas ausführ-

licher soll daher auf das Fallbeispiel Uppsala eingegangen werden: In Uppsala 

tauchte der Begriff Nachhaltigkeit in vielen offiziellen Dokumenten auf, oft aber 

nicht mit explizitem Bezug zum Wassersektor. Wenn ein solcher Bezug hergestellt 

wurde, dann lag dem eher eine pragmatische Definition von Nachhaltigkeit zugrun-

de: Kundenzufriedenheit plus Einhaltung von Umweltstandards und Gesundheits-

auflagen. Die meisten Interviewpartner sahen das gegenwärtige System schon als 

weitgehend nachhaltig an; es gab lediglich einige Hinweise auf die Klärschlamm-

problematik und das Recyclingproblem.  

 

Es wurden in den vorhandenen Akteursnetzen und Informationssystemen viele In-

formationen gefunden, die irgendeinen Bezug zur Nachhaltigkeit hatten. Von prak-

tischer Relevanz insbesondere für das Monitoring und das Controlling war das viel-

fältige Angebot an Gesundheits-, Umwelt- und Finanzkennzahlen. Es gab aber an-

dererseits kaum Informationen, die unmittelbar mit Nachhaltigkeitszielen verknüpft 

waren oder mit denen versucht wurde, Nachhaltigkeit zu implementieren. Indikato-

ren, die dem Aspekt Nachhaltigkeit noch am nächsten kamen, waren sog. „grüne“ 

Indikatoren, die vom Umweltamt bereitgestellt wurden.  

 

2005 entschied die Kommune daher, Nachhaltigkeitsindikatoren für den öffentlichen 

Sektor – inklusive Wassersektor – zu entwickeln. In der Wasserwirtschaft ging man 

anfangs noch davon aus, dass der Informationsbedarf auch innerhalb der Organisa-

tionen selbst oder unter Einbeziehung von Unternehmensberatungsgesellschaften 

gedeckt werden kann, also insgesamt kein Informationsproblem besteht. Ganz of-

fenkundig war jedoch der Umstand, dass Informationsflüsse vor allem zwischen den 

beiden Teilorganisationen der Wasserversorgung und der Abwasserentsorgung nicht 

richtig funktionierten.  

 

Ein konkreter Informationsbedarf wurde vom Direct Office geäußert: er bezog sich 

auf die Zusammenführung von Informationen zum Thema Energieverbrauch und 

Stickstoffreduktion; die Abteilung hatte zwar Zugang zu allen relevanten Informati-
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onen, sie verfügte aber nicht über die Kapazität, diese Informationen auch zielfüh-

rend zusammenzubringen. 

 

Im Hinblick auf die Anwendungsmöglichkeiten von Nachhaltigkeitsindikatoren be-

stand auf der Planungsebene ein besonderes Interesse an der Entwicklung neuer 

Indikatoren. Die Planungsabteilungen sahen darin ein Instrument, mit dem sowohl 

das Monitoring als auch die Entscheidungsvorbereitung im Bereich nachhaltiger 

Entwicklung verbessert werden könnte. Gleichzeitig wurde darin ein Instrument 

gesehen, mit dem die kommunale Entwicklung in die ,richtige‘ d.h. nachhaltige 

Richtung gelenkt werden kann. In diesem Zusammenhang wurde stets auf die wich-

tige Verbindung der Nachhaltigkeitsindikatoren zu Zielen verwiesen sowie auf die 

Bedeutung für die Kommunikation mit Kunden und Nutzern. Die Befragten sahen 

darin eine Möglichkeit, das Verhalten der Konsumenten im urbanen Wassersystem 

„nachhaltig“ zu beeinflussen. 

 

Natürlich erscheint es dafür notwendig, die Indikatoren an die Bedürfnisse der Emp-

fänger anzupassen; Nachhaltigkeitsindikatoren, die in der Außenkommunikation 

genutzt werden, müssen klar, verständlich und umsetzbar sein. 

 

Interviewpartner, die nichts mit Planung und Strategiebildung zu tun hatten, zeig-

ten grundsätzlich wenig Interesse an Nachhaltigkeitsindikatoren. Grundsätzlich galt: 

je höher die betrachtete Organisationsebene, umso größer war das Interesse an 

Nachhaltigkeitsindikatoren: Planer und Entscheidungsträger betrachten Indikatoren 

als Instrumente, die für ihre aktuelle Arbeit förderlich sein können. Sie tragen in der 

Regel Verantwortung für die großräumige Entwicklung des Wassersektors und sie 

benötigen daher klar formulierte Ziele und damit auch entsprechend aggregierte 

Informationen. Ingenieure und die für die Öffentlichkeit zuständigen Abteilungen 

waren dagegen stark mit dem Tagesgeschäft belastet, wo Nachhaltigkeitsindikatoren 

konkret weniger eine Rolle spielen.  

 

 

3 Nachhaltigkeit in der englischen Wasserwirtschaft 

3.1 Marktstruktur und Regulierung 

England und Wales gelten als die Länder, die auch im internationalen Vergleich die 

weitreichendsten und einschneidendsten Reformen in der Wasserwirtschaft umge-

setzt haben.21 Im Jahre 1989 wurden die 10 staatlichen Water Authorities, die bis 

dato sowohl die Wasserversorgung als auch die Abwasserentsorgung durchführten, 

vollständig privatisiert. Die Unternehmen erhielten langfristige Konzessionen und 

behielten damit weitgehend ihre jeweilige regionale Monopolstellung. Parallel zur 

Privatisierung erfolgte der Aufbau eines sehr umfassenden Regulierungssystems: 

 
21 

 Es gibt in der Zwischenzeit eine sehr umfangreiche Literatur zur Entwicklung in der englischen 
Wasserwirtschaft und zum dortigen Regulierungssystem; siehe aktuell u.a.: Office of Water Ser-
vices (OFWAT)/Department of Environment, Food and Rural Affairs (DEFRA) 2006; Office of Wa-
ter Services (OFWAT) 2007; Dore 2004: 41–50; Madhoo 2007: 87–135 
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neben speziellen Regulierungsbehörden, die die ökologische Regulierung überneh-

men (Wasserentnahmerechte, Einleitungsgenehmigungen, Überwachung der Gewäs-

serqualität etc.) spielt vor allem die Regulierungsbehörde Office of Water Services 

OFWAT eine zentrale Rolle. Der ökonomische Regulierer hat umfangreiche und sehr 

weitreichende Funktionen: er ist unter anderem zuständig für die Kontrolle der In-

vestitionsauflagen, für die Preisregulierung, die Durchsetzung von Wettbewerb aber 

auch generell für den Schutz der Konsumenten.  

 

Die wichtigste Aufgabe von OFWAT besteht nach wie vor in der Regulierung der 

Preise. OFWAT verwendet dabei mit der sog. Price Cap Regulierung einen anreizori-

entierten Ansatz: in einem sehr zeitaufwändigen Price Review werden für die Un-

ternehmen jeweils für einen bestimmten Zeitraum Preisobergrenzen definiert. Die 

Unternehmen haben damit Anreize, sich kosteneffizient zu verhalten, da sie bei zu-

lässigen Preissteigerungsraten durch Kostensenkungen ihre Gewinnposition verbes-

sern können. Am Ende der Laufzeit wird von OFWAT auf der Basis der sich dann 

ergebenden veränderten Kostenstruktur die Preisformel neu definiert. Das kann 

dann bspw. dazu führen, dass in der nächsten Preisrunde die Konsumenten über 

sinkende Preise von der verbesserten Effizienz der Unternehmen profitieren.  

 

Die schwierigste Aufgabe bleibt die Festsetzung der Preisformel; OFWAT greift dabei 

auf sehr unterschiedliche Daten aber auch Methoden zurück. Wichtig sind dabei die 

Ergebnisse von Unternehmensvergleichen, die von OFWAT im Sinne der Yardstick 

Competition Methode für die Preisregulierung nutzbar gemacht werden. Unterneh-

men, die in diesen Vergleichen Effizienznachteile gegenüber den führenden Unter-

nehmen oder gegenüber dem Branchendurchschnitt aufweisen, werden striktere 

Preisvorgaben gemacht, um ihnen damit Anreize zu geben, ihren Rückstand aufzu-

holen.  

 

 

3.2 Benchmarking-Ansätze im Rahmen der Preisregulierung 

OFWAT verwendet bei seinen in der Zwischenzeit zahlreichen Unternehmensver-

gleichen nicht allein herkömmliche finanzwirtschaftliche Kennzahlen, sondern zu-

nehmend auch Indikatoren, die einen unmittelbaren Bezug zur Dienstleitungsquali-

tät und zur Kundenorientierung haben. Die Ergebnisse dieser Bewertung werden 

genutzt, um gut positionierten Unternehmen entsprechende Preisaufschläge zu ge-

nehmigen und umgekehrt schlecht ausgewiesene Unternehmen über Abschläge von 

der Preisformel zu „bestrafen“. 

 

Die folgende Tabelle gibt einen Überblick über diese sog. Customer Services Levels, 

die kontinuierlich erhoben werden:  
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OFWAT nutzt für seine Regulierung auch internationale Vergleiche. Die obige Ta-

belle entstammt z.B. aus einer Vergleichsstudie, in der neben den englischen Ver-

sorgern auch amerikanische, niederländische, australische und skandinavische Ver-

sorgungsunternehmen enthalten sind. 22 

 

Neben den Customers Service Levels werden die weiteren Bereiche bzw. Indikatoren 

mit in die Bewertung aufgenommen:  

• Bills to customers 

– durchschnittliche Wasserrechnung privater Haushalte 

– durchschnittliche Wasserrechnung von Unternehmen 

• Water quality and environmental performance 

– Wasserqualitätsindikatoren 

– Erreichung der Ziele der EU Badegewässerrichtlinie 

– Stand der Abwasserreinigung 

 
22

  Office of Water Services (OFWAT) 2005 (http://www.ofwat.gov.uk). Auf internationale Vergleiche 
wird auch deswegen zurückgegriffen, um damit die negativen Folgen der Fusionsprozesse in der 
Wasserwirtschaft zu kompensieren. Durch Unternehmenszusammenschlüsse sinkt die Zahl der un-
abhängigen Einheiten, die in ein Benchmarking einbezogen werden kann.  
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• Water delivered, leakage and water efficiency 

– Wassernutzung  

– Wasserverluste 

• Unit costs and relative efficiency 

– spezifische Produktionskosten Wasser 

– spezifische Produktionskosten Abwasser 

• Network activity 

– Netzerneuerung 

– Lieferunterbrechungen 

• Financial performance 

– insgesamt 10 Finanzkennzahlen 

 

 

3.3 Aktuelle Nachhaltigkeitsinitiativen außerhalb der  

unmittelbaren Regulierungspraxis  

Die Erfassung der Leistungsfähigkeit der englischen Wasserunternehmen im Rahmen 

der Regulierungspraxis geht weit über herkömmliche Unternehmensvergleiche hin-

aus, sie ist jedoch zumindest vom Ansatz her nicht unbedingt unter dem Gesichts-

punkt der Nachhaltigkeit gesehen worden. Es gibt aber in jüngster Zeit zahlreiche 

Nachhaltigkeitsinitiativen in der englischen Wasserwirtschaft, die zwar nicht unmit-

telbar für die Regulierung nutzbar gemacht werden, die aber vielfältige Anschluss-

möglichkeiten aufweisen.23  

 

Es gibt mehrere Wasserversorgungsunternehmen, die sowohl Umwelt- als auch be-

reits Nachhaltigkeitsberichte vorgelegt haben.24 Die Unternehmen verwenden dabei 

sehr unterschiedliche Standards und Indikatorensets wie den Ansatz der Global Re-

porting Initiative, die AA 1000S oder spezielle Vorgaben zu einem Nachhaltigkeits-

reporting, die vom britischen Department of Trade and Industry DTI herausgegeben 

wurden. Eine Vergleichbarkeit der Berichte ist daher nur schwer möglich, zumal sich 

auch hier die kontinuierlichen Änderungen in der Marktstruktur bemerkbar machen. 

Unternehmensverkäufe, Fusionen und Neustrukturierung von Versorgungsunter-

nehmen haben das Bild der englischen Wasserwirtschaft in den letzten Jahren er-

heblich verändert. Viele englische Wasserversorger gehören zu größeren internatio-

nal operierenden Konzernen, die selbst wieder konzernweite Reports herausgeben. In 

einigen Fällen veröffentlichen die englischen Wasserversorger eigene Reports, in 

anderen Fällen liefern sie lediglich Bausteine für die Konzernberichte.  

 

Im Down Jones STOXX Sustainability Index waren Mitte 2005 nur zwei Wasserver-

sorgungsunternehmen enthalten, nämlich Severn Trent und Anglian Water Group, 

beides privatisierte englische Wasserversorgungsunternehmen. Unter den bei der 

Global Reporting Initiative (GRI) im März 2006 registrierten 831 Unternehmen be-

 
23 

 Natural Environment Research Council (NERC 2004; Cashman et al. 2006; Kellagher 2004. 
24 

 CIWEM 2005. 
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fanden sich insgesamt 21 Wasserversorgungsunternehmen, allein fünf Unternehmen 

hatten ihren Sitz in England.  

 

Sektorübergreifend hat die Branchenorganisation Water UK in der Zwischenzeit den 

vierten „Sustainability Report“ erstellt. Anhand von 37 Indikatoren aus insgesamt 6 

Bereichen (Management, Strategische Planungen, Umwelt, Soziales, Beschäftigte, 

Anlagen und Finanzierung) wird die Entwicklung der Branche in ihrer Gesamtheit 

dargestellt. Bezüge zu den einzelnen Unternehmen werden dann hergestellt, wenn es 

um das exemplarische Aufzeigen von Best Practices geht.25 

 

Die Ergebnisse der Bewertung werden tabellarisch erfasst, die Tabellen enthalten die 

absoluten Indikatorenwerte und eine vorläufige Einschätzung der Entwicklungsrich-

tung, d.h. es wird geprüft, ob Indikatoren eine Entwicklung in Richtung mehr oder 

weniger Nachhaltigkeit aufweisen. Der „Sustainability Report“ von Water UK ver-

zichtet auf eine zusammenfassende Bewertung und ein Ranking der Unternehmen. 

Die einzelnen Indikatoren werden auf Datenblättern gesondert beschrieben: Bedeu-

tung des Indikators, Zielsetzung, detaillierte Beschreibung der Gründe für die Ent-

wicklung. 

 

Nach dem Water Act 2003 hat das Office of Water Services als zuständige Regulie-

rungsbehörde auch die Aufgabe, die nachhaltige Entwicklung der Wasserwirtschaft 

zu fördern.26 Ende Februar 2006 wurde ein entsprechendes Konsultationspapier vor-

gelegt.27 Alle relevanten Akteure wurden aufgefordert, zu diesem Paper Stellung zu 

nehmen, in dem OFWAT seine Auffassung zur Nachhaltigkeit darlegt und Wege und 

Verfahren aufzeigt, wie Unternehmen eine nachhaltige Politik umsetzen können. Die 

Vorstellungen von OFWAT basieren im Wesentlichen auf fünf Nachhaltigkeitsprin-

zipien, die die britische Regierung im Jahre 2005 in einem grundlegenden Statement 

zu ihrer zukünftigen Nachhaltigkeitspolitik dargelegt hat.28 

OFWAT bewertet seine (Regulierungs-)politik anhand dieser Prinzipien und benennt 

als Kernbereiche nachhaltiger Entwicklung: 

• „encouraging the industry to adopt long-term planning; 

• developing our policy on climate change impacts; 

• our contribution to implementing the Water Framework Directive; 

• ensuring that the polluter pays; 

• maintaining water bills at an affordable level; and 

• ensuring that the industry remains able to finance investments. “ 

 
25 

 Water UK 2006.  
26

  Siehe auch: Owen 2006: 208–217. Owen verweist am Beispiel von OFWAT und dem Ener-
gieregulierer Ofgem darauf, dass diese Aufgabenerweiterung von vielen Regulierungsexperten 
nicht ganz unkritisch gesehen wird; so wird darin u.a. eine Gefährdung der zentralen ökonomi-
schen Regulierungsfunktionen durch eine Vermischung von Zielsetzungen gesehen. Zur Diskus-
sion dieser Argumente siehe auch: Bartle/Vass 2007: 216–269. 

27
  Office of Water Services (OFWAT) 2006.  

28
  Ebenda: 30. 
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Der Begriff der Nachhaltigkeit bezieht sich hier stark auf ökonomische Nachhaltig-

keit im Sinne einer langfristigen Sicherung der finanziellen Leistungsfähigkeit der 

Unternehmen.29 Die Ergebnisse der durch das Konsultationspaper angestoßenen De-

batte sollen daher auch unmittelbar Eingang finden in den Price Review 2009.30  

 
29 

 Interessant sind in diesem Zusammenhang die Ausführungen von Cashman 2006: 2–6. Er geht 
davon aus, dass die Regulierungspolitik von OFWAT und der EA – dem Prinzip der schwachen 
Nachhaltigkeit folgend – eher kurzfristige, technische end of pipe Varianten fördert und die Regu-
lierung damit nicht nachhaltigkeitsfördernd wirkt. Ebenfalls zum Thema Nachhaltigkeit und 
Regulierungspraxis siehe Legge 2000: 3–19. 

30
  In diesem Zusammenhang ist auch auf eine aktuelle Studie zu verweisen, die eine Quantifizierung 

der ökonomischen Auswirkungen in der Wasserwirtschaft bis zum Jahre 2030 vornimmt und da-
bei mit unterschiedlichen Szenarien arbeitet, in denen Nachhaltigkeit eine der driving forces sein 
kann; siehe Mason 2006. 
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In einem aktuellen Report hat OFWAT in der Zwischenzeit die Ergebnisse diverser 

Konsultationsprozesse zusammengefasst und kommt dabei insgesamt zur folgenden 

Schlussfolgerung: „… there was a remarkable degree of consensus supporting better 

long-term planning, and a consistent view that this should mean less reliance on 

resource-intensive ,end of pipe‘ solutions“.31 

 

Mit Blick auf die Messung von Nachhaltigkeit spricht sich OFWAT dafür aus, den 

Unternehmen keine zusätzlichen Informationslasten aufzubürden und zusätzliche 

Indikatoren einzuführen. OFWAT verweist auf die Indikatoren, die Water UK nutzt 

und deren Eignung in verschiedenen Untersuchungen nachgewiesen wurde. Unter-

nehmen verwenden zudem eigene Indikatoren; diese freiwilligen Initiativen sollten 

weiterhin unterstützt werden, auch wenn damit die Vergleichbarkeit der Unterneh-

men untereinander nur eingeschränkt möglich ist.  

 

 

4 Das neue Regulierungssystem in der portugiesischen Wasserwirtschaft  

4.1 Marktstruktur und Organisation  

Portugal zählt zu den Ländern, die in den letzten Jahren die Organisation ihrer 

Wasserversorgung entscheidend verändert und die insbesondere auch den Marktzu-

tritt privater Unternehmen gesetzlich geregelt haben.32 Im Hinblick auf die Regulie-

rung der Unternehmen greift auch Portugal in Anlehnung an Erfahrungen anderer 

Länder auf das Benchmarking zurück.33 Zwar ist der portugiesische Steuerungsan-

satz nicht allein unter dem Nachhaltigkeitsaspekt zu sehen, das Modell weist jedoch 

interessante Aspekte auf und ist auch um weitere Leistungsbereiche ausbaufähig.34 

 

Gesetzliche Grundlage der Wasserversorgung in Portugal bilden das Decrees-Law 

aus dem Jahre 1993 sowie die Novellierungen in den Jahren 1997 und 1999. Im 

Jahre 1997 wird mit Institute for Water and Waste Regulation (Instituto Regulador 

de Águas e Resíduos, IRAR) eine neue Regulierungsbehörde für den Wassersektor 

gebildet. Das IRAR nimmt im September 1999 seine Tätigkeit auf, die Statuten wer-

den letztmalig im Jahre 2002 gesetzlich festgelegt.  

 

Es gibt gegenwärtig in Portugal zwei Arten von Wasserversorgungssystemen: das 

„municipal system“ und das „multi-municipal system“ Die 275 portugiesischen Ge-

meinden sind generell verantwortlich für die Wasserversorgung und die Abwasser-

 
31

  Office of Water Regulation (OFWAT) 2006: 6. 
32

  Informationen zum portugiesischen Wasserversorgungssystem finden sich u.a. bei: European 
Commission Community Research 2003–05 (http://mir.epfl.ch/euromarket); Fischer/Zwetkow 
2003: 129–156; Kohlmorgen/Schneider 2004; Mohajeri et al. 2004; Schönbäck et al. 2003; Wa-
ckerbauer 2003: 9–18; WRc & Ecologic 2002 (http://www.ecologic.de); Pacific Institute for Studies 
in Development, Environment, and Security 2002 www.pacinst.org; OECD2004; The European En-
vironmental Bureau (EEB) 2002. 

33 
 Merkel 2007. 

34
  Siehe auch: Marques 2006: 175–184. 
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entsorgung. Bis Ende 1993 waren private Unternehmen für alle Aktivitäten im Zu-

sammenhang mit der netzgebundenen Wasserversorgung (Gewinnung, Aufberei-

tung, Verteilung) nicht zugelassen.  

 

Im Jahre 1993 wurde das entsprechende Wassergesetz geändert, es ermöglichte jetzt 

eine Privatisierung über die Vergabe von Konzessionen. Die kommunalen Konzessi-

onen können an private Unternehmen vergeben werden oder aber auch an Koopera-

tionen, an denen private Unternehmen und die öffentliche Hand gemeinsam betei-

ligt sind. In der Zwischenzeit haben viele Kommunen von dieser Option Gebrauch 

gemacht und ihre Versorgungsaufgaben an ein privates Unternehmen vergeben. 

Unter anderem sind die französische Vivendi und die englische Severn Trent auf 

dem portugiesischen Markt tätig.  

 

Bei dem sog. Multi-Municipal System handelt es sich um regionale Versorgungslö-

sungen, bei der Weiterverteiler das Trinkwasser an die jeweiligen Kommunen lie-

fern. Den regionalen Kooperationen liegt jeweils eine vertragliche Vereinbarung 

zwischen den involvierten Kommunen und der Zentralregierung zugrunde, wobei 

sich letztere in den Vereinbarungen jeweils zu erheblichen Investitionen in die regi-

onale Wasserwirtschaft bereit erklärt hat. 

 

Nach der geltenden Rechtslage können Multi-Municipal Systems nur in bestimmten 

Situationen von strategischer Bedeutung gebildet werden. In der Regel ist als An-

teilseigner auch das nationale Unternehmen, die Águas de Portugal beteiligt. Der 

Staat hat die Möglichkeit, solche Systeme selbst zu betreiben, er kann aber auch in 

diesem Fall von der Möglichkeit Gebrauch machen, den Betrieb über eine Konzessi-

on auch an gemischtwirtschaftliche Unternehmen zu vergeben. 

 

Das gegenwärtige Wasserpreissystem enthält zumindest formal gesehen keine staat-

lichen Subventionen. In einem Gesetz aus dem Jahre 1994 wird für den Bereich der 

öffentlichen Wasserversorgung ein Preissystem eingefordert, das die Investitions-

kosten deckt. Die Preissetzung in den Kommunen, die ihre Versorgungsaufgabe an 

Dritte vergeben haben, erfolgt im Rahmen der Konzessionsverträge, in allen anderen 

Kommunen werden die Tarife unmittelbar auf der kommunalpolitischen Ebene fest-

gelegt. In den Multi-Municipal Systems erfolgt die Tarifsetzung durch das zuständi-

ge Umweltministerium.  

 

Kosten und Wasserpreise zwischen den einzelnen Versorgungssystemen differieren 

stark und es gibt in der portugiesischen Wasserwirtschaft ganz offensichtlich ein 

großes Informationsdefizit im Hinblick auf die Kostenstrukturen. Die Ausschreibung 

kommunaler Konzessionen und die striktere Regulierung auch der Multi-Municipal 

Systems werden jedoch als wichtige Instrumente angesehen, um die Kostentranspa-

renz zu erhöhen.  
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4.2 Das Benchmarking-System des IRAR 

Das Institute for Water and Waste Regulation (Instituto Regulador de Águas e Resí-

duos, IRAR) ist nach den Statuten her verantwortlich für „promoting evaluation of 

the service levels of managing bodies“ and „distributing information on specific 

cases that stand as a reference for quality of design, implementation, management 

and operation in multi-municipal and municipal systems.“ 35  

 

Bei der Ableitung der Funktionen von IRAR innerhalb des Wasserversorgungssys-

tems wird explizit auf die Bedingungen natürlicher Monopole und den sich daraus 

ergebenden Marktmachtproblemen Bezug genommen. Diesen Herausforderungen 

kann entweder mit einer öffentlich-rechtlichen Organisationsstruktur begegnet wer-

den oder aber durch ein System expliziter (ökonomischer) Regulierung der privaten 

Unternehmen. IRAR sieht vor diesem Hintergrund seine primären Aufgaben darin, 

die Durchsetzung von öffentlichen Interessen und Konsumenteninteressen in der 

Wasserversorgung sicherzustellen, und gleichzeitig dafür Sorge zu tragen, dass die 

Unternehmen auch zukünftig in der Lage sind, ihren gesetzlichen Verpflichtungen 

nachzukommen.  

 

IRAR verfolgt zwei grundsätzliche Regulierungsstrategien, zum einen Strukturansatz 

und andererseits den Ansatz einer expliziten Regulierung. Unter den Strukturansatz 

fallen zahlreiche Instrumente, mit denen auf die Markstruktur Einfluss genommen 

werden kann; dazu zählen u.a. Maßnahmen zur Förderung des Marktzutritts neuer 

Marktteilnehmer, aber auch die Stärkung horizontaler Kooperationen oder neue 

Varianten der vertikalen Separierung. Diese Ansätze zur Schaffung wettbewerblicher 

und effizienter Marktstrukturen werden jedoch erst langfristig wirksam werden, so 

dass auf eine Regulierung des Verhaltens von Unternehmen auf dem Markt nicht 

verzichtet werden kann. 

 

In einem Positionspapier aus dem Jahre 2003 wird der strategische Ansatz dieses 

Regulierungsmodells noch einmal herausgestellt: Die Erfassung der Leistungsfähig-

keit der Unternehmen durch die Regulierungsbehörde wird ergänzt durch die Leis-

tungskontrolle der Unternehmen selbst, d.h. im Sinne eines Self Monitorings. Die 

Validierung und Evaluierung dieser Ergebnisse erfolgt durch die Regulierungsbehör-

de; sie wird die Ergebnisse eines Unternehmens mit denen anderer Unternehmen aus 

dem Versorgungsgebiet vergleichen (Benchmarking).  

 

Die Regulierungsbehörde muss Informationen von den Unternehmen erhalten, und 

zwar auf der Basis im Vorfeld genau definierter Indikatoren. Nach der Überprüfung 

der Qualität der gelieferten Daten führt die Regulierungsbehörde einen Vergleich 

durch mit den Unternehmensergebnissen aus früheren Jahren und mit den Resulta-

ten anderer vergleichbarer Unternehmen. Ziel ist es dabei, bestimmte Performance 

 
35 

 OECD 2004: 154. 
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Level und Zielgrößen zu definieren, um daraus realistische Zielvorgaben ableiten zu 

können.  

 

Die Ergebnisse dieses Benchmarking müssen öffentlich begründet werden, dies wird 

als ein fundamentales Recht der Konsumenten betrachtet. Der von IRAR verfolgte 

Ansatz entspricht weitestgehend dem auch in den Niederlanden verfolgten Modell 

des „naming and shaming“: eine schlechte – öffentlich zugängliche – Einstufung 

des Unternehmens wird entsprechende Anreize für Effizienzverbesserungen auslö-

sen. Übergeordnetes Ziel ist dabei gleichzeitig die Herausbildung einer bestimmten 

Informationskultur innerhalb der Wasserwirtschaft.  

 

Das von der IRAR aufgebaute Benchmarking System basiert auf in Zusammenhang 

mit dem National Laboratory of Civil Engineering (LNEC) erarbeiteten Indikatoren, 

die in drei Gruppen unterteilt sind: 

• Protection of user interests: Wie werden die Interessen der Konsumenten ge-

schützt? Die Indikatoren beziehen sich z.B. auf den Zugang zu Dienstleistungen 

und auf die Dienstleistungsqualität. 

• Sustainability of the operator: Ist die technische und ökonomische Nachhaltig-

keit der Unternehmen gewährleistet?  

• Environmental sustainability: Wie und in welcher Form werden Umweltaspekte 

im Betrieb der Unternehmen berücksichtigt?  

 

Für die Wasserversorgung werden die in der folgenden Übersicht enthaltenen Indi-

katoren genutzt. 36 Die Auswahl der Indikatoren sollte die Komplexität der Versor-

gungsaufgabe zum Ausdruck bringen, gleichzeitig Aussagen zur Effektivität und 

Effizienz des Unternehmens erlauben. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
36 

 Baptista et al. 2006; Baptista et al. 2005. In ähnlicher Weise werden für die Abwasserentsorgung 
und die kommunale Abfallwirtschaft – für deren Regulierung ist IRAR ebenfalls zuständig – Indi-
katoren gebildet. 
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Die Aufgabe des IRAR besteht also darin, die entsprechenden Indikatoren zu defi-

nieren, die Informationen zu sammeln und aufzubereiten, die Benchmarks zu analy-

sieren und auf dieser Grundlage dann jeweils kurz gehaltene unternehmensspezifi-

sche Berichte zu erstellen. In die Bewertung gehen zudem auch (externe) Daten ein, 

die das regionale und auch rechtliche Umfeld des Unternehmens beschreiben, d.h. 

Daten, die Einfluss haben können auf die Leistungsfähigkeit eines Unternehmens 

und die entsprechend bei der Analyse mitzuberücksichtigen sind.  

 

Die Bewertungsergebnisse können von IRAR in mehrfacher Weise genutzt werden: 

einmal als positives Anreizinstrument, in dem beispielhafte Verfahren etc. als 

Benchmark formuliert werden, andererseits aber auch als Instrument zumindest indi-

rekter Bestrafung, insofern als schlecht geführte Unternehmen öffentlich zur Kritik 

gestellt werden. Die Ergebnisse sollen gleichzeitig aber auch genutzt werden, um 

Qualitätsziele neu zu definieren und um neue Investitionsmöglichkeiten zu bewerten. 

 

Der Ansatz von IRAR ist im Jahre 2004 erstmals erprobt werden, die Bewertungs-

verfahren befinden sich nun in der Implementierungsphase. Es bleibt abzuwarten, 

ob sich die mit dem Modell verknüpften Hoffnungen realisieren lassen; Marques z.B. 

bleibt eher skeptisch und verweist auf das nach wie vor nicht hinreichend geklärte 

Problem der starken politischen Einflussnahme auf die portugiesische Wasserwirt-

schaft.37  

 
37

  Marques 2006: 175–184.  
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5 Nachhaltige Wasserversorgung in den Niederlanden  

5.1 Marktstruktur und Organisation 

Die Entwicklungen in der niederländischen Wasserwirtschaft stoßen auch in 

Deutschland auf Interesse: zwar spielen die räumliche Nähe und annähernd ver-

gleichbare ökonomische und natürliche Rahmenbedingungen sicherlich eine Rolle; 

entscheidender dürfte jedoch der Umstand sein, das sich die Niederlande ganz be-

wusst für eine alternative Organisationsform zwischen Privatisierung auf der einen 

Seite und einem traditionellen kommunalen System auf der anderen Seite der Was-

serversorgung entschieden haben. Die Niederlande „rudern gegen den Strom“;38 bei-

de Kammern des niederländischen Parlaments haben sich dezidiert gegen eine Pri-

vatisierung in diesem Sektor ausgesprochen und verzichten gegen den internationa-

len Trend auf Privatisierung und Liberalisierung. Die Niederlande setzen auf Lösun-

gen, bei denen auch zukünftig das Benchmarking eine wesentliche Rolle spielen 

wird. Ganz grundsätzlich wird dabei die Frage angegangen, wie eine Sicherung öf-

fentlicher Interessen in dieser wichtigen Branche unter sehr unterschiedlichen insti-

tutionellen Rahmenbedingungen gewährleistet werden kann. 

 

Noch im Jahre 1975 gab es in den Niederlanden über 110 kommunale Versorgungs-

unternehmen. Probleme bei der Qualitätssicherung, aber auch regionale Versor-

gungsengpässe waren mit Gründe dafür, dass die übergeordnete wasserwirtschaftli-

che Planung intensiviert wurde. Im Rahmen dieser Langfristplanungen wurden die 

Provinzen unter anderem gesetzlich dazu verpflichtet, für eine effiziente Organisati-

on der Wasserwirtschaft zu sorgen. Der Reorganisation lag dabei eine Kriterienliste 

zugrunde, wonach ein Versorgungsunternehmen eine Mindestabgabemenge von 10–

20 Mio. m³ oder mindestens 100.000 Anschlüsse aufweisen sollte.39 Bis Ende der 

neunziger Jahre war die Zahl der selbständigen Wasserversorgungsunternehmen 

bereits auf 20 gesunken, zurzeit teilen sich nur noch 12 Wasserversorgungsunter-

nehmen den Markt. 

 

Während man in früheren Plänen noch von einer Reduzierung der Zahl der Versor-

gungsunternehmen auf 5–8 ausgegangen war, erscheint der Konzentrationsprozess 

nun doch weitgehend als abgeschlossen. In den letzten Jahren hatte es vermehrt 

Widerstände auch innerhalb der Unternehmen gegen eine quasi von oben aufge-

zwungenen Konzentrationsstrategie gegeben;40 kritisch gesehen wird aber zuneh-

mend auch das Argument der „economies of scale“, das immer auch als Begründung 

für horizontale Unternehmenszusammenschlüsse angeführt wurde.41 

 
38

  o.V 2001: 9. 
39

  Vgl. Achttienribbe 1997: 548–550. 
40

  Eine derartige Konzentrationsstrategie lässt sich nur mit der Ausgestaltung des politisch-
institutionellen Systems in den Niederlanden erklären; wichtig ist in diesem Zusammenhang vor 
allem der Hinweis auf die nur sehr begrenzten Entscheidungskompetenzen der Provinzen und ins-
besondere der Kommunen. 

41
  Von Dijk (2003) spricht in diesem Zusammenhang von der Strategie des „to big to fail“. 
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Die Unternehmen sind als Aktiengesellschaften nach niederländischem Recht orga-

nisiert, Anteilseigner sind jeweils die Kommunen und Provinzen des Versorgungs-

gebiets. Ein Unternehmen (Amsterdam) ist ein kommunales Unternehmen, ein Un-

ternehmen (Envides) ist Tochtergesellschaft eines Multi Utility Unternehmens (Del-

ta), das sich aber ebenfalls vollständig im öffentlichen Besitz befindet. Daneben 

existiert – historisch bedingt – ein privates Versorgungsunternehmen (Doorn), das 

aber lediglich über einen Absatz von rd. 1 Mill. m3 pro Jahr verfügt. Die Wasserver-

sorgungsunternehmen betreiben zusammen rd. 226 Aufbereitungsanlagen.  

 

Einige Wasserversorgungsunternehmen verteilen nicht nur Trinkwasser, sondern 

auch sog. „anderes Wasser“. Dabei handelt es sich zum Teil um Wasser, bei dem 

keine aufwändige Aufbereitung notwendig ist; ein Teil des Wassers muss jedoch 

sogar höheren Qualitätsansprüchen genügen (demi-water). Einige Wasserversor-

gungsunternehmen haben in der Zwischenzeit Tochtergesellschaften ausgegründet, 

über die die Versorgung mit „anderem Wasser“ abgewickelt wird. 

 

 

5.2 Die Steuerung der Wasserversorgungsunternehmen 

Die Steuerung und Kontrolle der Wasserversorgungsunternehmen erfolgt auf unter-

schiedliche Art und Weise:  

• Unternehmensintern: die Zuständigkeiten des Aufsichtsgremiums, des Raad van 

Commissaren (RcV) wird durch das niederländische Unternehmensrecht und 

durch die jeweiligen unternehmerischen Statuten geregelt. 

• Die externen Kontrollmöglichkeiten sind im Wasserversorgungsgesetz normiert; 

so ist das Umweltministerium VROM zuständig für alle Fragen im Zusammen-

hang mit der Trinkwasserqualität und dem Gesundheitsschutz; das Kommunal-

gesetz regelt die Kontrollbefugnisse im Fall des noch vorhandenen kommunalen 

Unternehmens. 

• Formen der Selbstregulierung werden im Rahmen des vom Verband der Wasser-

versorgungsunternehmen VEWIN initiierten freiwilligen Benchmarking umge-

setzt. 

 

Die interne Kontrolle der Unternehmen funktioniert anscheinend; der RcV gilt als 

primäres Steuerungsorgan, die Anteilseigner selbst halten sich eher im Hintergrund. 

Der Raad van Commissaren besteht aus zwei Gruppen: die „politischen“ Mitglieder 

werden von den Gemeinden und Provinzen gestellt; die Bestellung externer fach-

kundiger Mitglieder soll vor allem die Kontrollfunktion des Raads stärken.  

 

Thematisiert wurde in jüngster Zeit vor allem die Doppelrolle der politischen Mit-

glieder als Anteilseigner und als Kontrolleure. Bisher scheint es in dieser Hinsicht 

jedoch wenig Probleme zu geben: es gibt zahlreiche Beispiele dafür, dass in stritti-

gen Situationen die jeweils unmittelbar involvierten Kommissare an der Beschluss-

fassung nicht teilnahmen. Anteilseigner könnten zwar theoretisch auch unmittelbare 

Kontrolle ausüben, sie haben dazu aber wenig Anreiz (Gewinnsteigerungen, Divi-
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dendenzahlungen etc.), es sei denn, es geht um jeweils ganz spezifische lokale As-

pekte (Bsp. Standortfragen). Generell gilt die Transparenz nach außen hin aber als 

verbesserungsbedürftig: Öffentlichkeitsarbeit ging zumindest bisher nicht über das 

hinaus, was auch von privaten Unternehmen erwartet wird. 

 

 

5.3 Die Reformdebatte in der niederländischen Wasserversorgung 

Kernstück niederländischer Reformbestrebungen ist seit den achtziger Jahren eine 

umfassende Deregulierungspolitik, die auch bereits sehr früh die öffentlichen Infra-

struktursektoren und dabei im Vergleich zur Energie- und Telekommunikationswirt-

schaft mit etwas zeitlichem Abstand auch die Wasserversorgung erfasste.42  

 

Ein 1997 im Auftrag des Wirtschafts- und Finanzministeriums erstelltes Gutachten 

bestätigte die offenkundig hohen technischen Standards der Branche, ermittelte aber 

auch Kostenineffizienzen in beträchtlicher Höhe.43 Um diese Potentiale realisieren zu 

können, empfahl das Gutachten die stufenweise Einführung von Wettbewerbsele-

menten. Zu den kurzfristigen Lösungen zählten die Verfasser vor allem eine grund-

legende Verbesserung der Informationslage und die Einführung von Benchmarking 

als ersten Schritt in Richtung auf mehr Markt. 

 

Die Autoren schlugen daher die Gründung eines neuen Instituts vor: CONWAS 

(Controlerend Orgaan Nederlandse WAter Sector) sollte die relevanten Daten sam-

meln, analysieren und publizieren und sich dabei nicht nur auf Kosten- und Fi-

nanzparameter beschränken, sondern unter anderem auch Dienstleistungs- und 

Umweltqualitätstandards mit erfassen und in das Berichtssystem integrieren. Die 

periodischen Berichte von CONWAS sollten nicht nur den Informationsstand der 

Wasserverbraucher verbessern, sondern vor allem den Aufsichtsbehörden und An-

teilseignern die Möglichkeit geben, bei offenkundigen Fehlentwicklungen korrigie-

rend einzugreifen. 

 

Benchmarking wäre der zweite logische Schritt in Richtung Wettbewerb. Auf der 

Grundlage der von CONWAS gesammelten Informationen könnte relativ einfach 

festgestellt werden, wie kosteneffizient die einzelnen Unternehmen arbeiten. Ein 

Wettbewerbsmechanismus sollte so eingebaut werden, dass der im Rahmen der 

Preisregulierung den einzelnen Unternehmen zugestandene Kostenanstieg sich am 

effizientesten Unternehmen der Branche orientierte (Yardstick Competition).  

 

Im Frühjahr 1998 legte die Regierung einen Entwurf für ein neues Wassergesetz vor, 

der entsprechend weitreichende Wettbewerbselemente beinhaltete. Im Laufe der sich 

daran anschließenden mehrjährigen intensiven Debatte wandelte sich die Zielrich-

tung erheblich: die kritischen Stimmen gegen Privatisierung und Liberalisierung 

 
42 

 Vgl. mit Nachweisen auch Klostermann 2003.  
43

  Vgl. Dijkgraaf et al. 1997; Dijkgraaf et al. 1998. 
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(auch aus der Regierung selbst) konnten sich durchsetzen.44 Über die Motive gibt es 

sehr unterschiedliche Aussagen. Einige spektakulär gescheiterte Privatisierungen 

von Infrastrukturunternehmen auf der internationalen Ebene, aber auch die große 

Unzufriedenheit etwa mit der privatisierten niederländischen Eisenbahn dürften 

dabei eine nicht unwesentliche Rolle gespielt haben.  

 

Beide Kammern des niederländischen Parlaments haben sich nahezu einhellig für 

die Beibehaltung öffentlich rechtlicher Unternehmensstrukturen ausgesprochen und 

in der Zwischenzeit eine entsprechende Novellierung des Wassergesetzes verab-

schiedet.45 In dem Gesetz wird der Vorrang öffentlicher Unternehmen festgeschrie-

ben, selbst eine Minderheitsbeteiligung privater Unternehmen an den Wasserversor-

gungsunternehmen ist untersagt. Die ausschlaggebenden Argumente für dieses Ge-

setz war die Befürchtung, dass bei einer Privatisierung öffentliche Interessen in die-

sem für die Entwicklung des Landes zentralen Sektor nicht mehr ausreichend ge-

währleistet wären.46 Die Einführung von Wettbewerb um Großkunden und ein ver-

pflichtendes Benchmarking tritt an die Stelle weitreichender Wettbewerbselemente.47 

 

Der Einsatz von Benchmarking in der niederländischen Wasserwirtschaft ist nicht 

neu: Bereits in den achtziger Jahren vereinbarten mehrere Unternehmen gemeinsa-

me Kennzahlenvergleiche. Im Jahre 1997 wurde erstmals eine umfassende Bench-

marking-Studie des Dachverbandes der niederländischen Wasserversorger (VEWIN) 

veröffentlicht, die in Zusammenarbeit mit Arthur Andersen Consulting entstand und 

die fortan an die Stelle der bis dato eher auf informeller Ebene durchgeführten 

Benchmarking-Ansätze treten sollte.48 An dieser freiwilligen Initiative beteiligten 

sich die meisten Unternehmen; in den Jahren 2000, 2004 und aktuell 2006 folgten 

die nächsten Ausgaben:49 

 

 

 

 
44

  Vgl. Minister van Economische Zaken 2000. 
45

  Wet van 9 september 2004 tot wijziging van de Waterleidingwet (eigendom waterleidingbedrij-
ven), Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden Staatsblad 2004, Nr. 517 (http://www. 
overheid.nl) 

46
  Die Begründungen blieben aber auch in der parlamentarischen Debatte eher vage.  

47
  Auch im Abwassersektor, der bislang aus den Wettbewerbsüberlegungen noch weitgehend ausge-

klammert bleibt, sind in der Zwischenzeit Benchmarking-Studien durchgeführt worden; vgl. Rem-
co/Postma 2001: 1288–1292; siehe auch van Helden et al. 2005: 13–16. 

48 
 Vgl. VEWIN 1999. 

49
  Vgl. VEWIN 2004; VEWIN 2007. Alle Berichte stehen in englischer Sprache als Download zur 

Verfügung: http://www.waterleiding.nl., der aktuellste Bericht als VEWIN/Accenture 2007. Zu ei-
nem Überblick über die Reaktionen der Unternehmen und zur Diskussion der Möglichkeiten von 
Benchmarking in der Regulierung siehe auch die Schwerpunktheft der Verbandszeitschrift „Wa-
terspiegel“, 7.Jaargang. (2004) N. 6. Benchmark Spezial: Water in Zicht 2003, sowie VEWIN; Wa-
terspiegel, 10de jaargang, nummer 5, October 2007 
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Mit dem Benchmarking-Ansatz werden folgenden Ziele angestrebt: 

• die allgemeine Bereitstellung von Informationen über die Leistungsfähigkeit der 

niederländischen Wasserwirtschaft, 

• die Erklärung von Unterschieden zwischen den Unternehmen, 

• das Aufzeigen von „best in class“ für jede untersuchte Detailfunktion, und die  

• Durchführung von Stärken-Schwächen-Analysen. 

 

Die Studien knüpfen methodisch an die in der Vergangenheit von den Unternehmen 

freiwillig durchgeführten Arbeiten an und analysieren im Detail die Bereiche: 

• Finanzen und Effizienz, 

• Versorgungsqualität, 

• Produktqualität, 

• Umweltqualität. 

 

Die bisher veröffentlichten Benchmarking-Studien konzentrieren sich im Wesentli-

chen auf Kostenvergleiche der Unternehmen, wobei auf der Ebene der einzelnen 

Unternehmen differenziert wird nach: 

• Kapitalkosten, 

• Steuern, 

• Abschreibungen und 

• Betriebskosten. 

 

Die ersten drei Kostenblöcke sind von den Unternehmen zumindest kurzfristig kaum 

oder nur schwer beeinflussbar. Die Betriebskosten werden detaillierter analysiert 

und in die einzelnen Funktionsbereiche Planung, Produktion, Verteilung, Verkauf, 

Allgemeine Dienste unterteilt. Für jeden Teilbereich werden entsprechende Produkti-

vitätsparameter ausgewiesen, so dass auch schnelle Vergleiche zwischen Unterneh-

men möglich werden. Die Unternehmensvergleiche erlauben zudem die Ermittlung 

der Faktoren, die maßgeblichen Einfluss auf Kosten- und Tarifunterschiede haben. 

 

Die bisherigen Benchmarking-Runden haben auf deutliche Kostenunterschiede zwi-

schen den Unternehmen aufmerksam gemacht. Die Ergebnisse in den anderen Un-

tersuchungsbereichen Umwelt-, Wasser- und Dienstleistungsqualität sind weniger 

auffällig: die vorgegebenen Qualitätsstandards werden von allen Unternehmen teil-

weise deutlich übererfüllt, die Umwelteffekte der Wassergewinnung selbst sind eher 

vernachlässigbar. Bei der Einschätzung der Dienstleistungsqualität wurde unter an-

derem auf die Bewertung von Konsumenten zurückgegriffen: Die Konsumenten 

schätzen die Qualität der Versorgung auch im Vergleich zur Situation in anderen 

Infrastrukturbereichen als durchaus gut ein; immerhin waren jedoch noch rd. 9% 

der Kunden mit den Leistungen der Wasserversorgung unzufrieden. 

 

Die Ergebnisse der Unternehmensvergleiche werden einerseits in einem zusammen-

fassenden Bericht veröffentlicht, aber auch detaillierter in Form interner Reports für 

die einzelnen Unternehmen. Aus diesen speziellen Reports kann jedes Unternehmen 
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auf der Basis des Vergleichs mit anderen Unternehmen konkrete Verbesserungsmög-

lichkeiten ableiten. Jedes Unternehmen kann über den zentralen VEWIN-Daten-

manager Informationen über den „best of class“ im jeweiligen Teilprozess anfordern, 

Voraussetzung ist dabei jedoch, dass das betreffende Unternehmen keinen Wider-

spruch einlegt. 

 

 

5.4 Benchmarking und Tarifregulierung: Zum Stand der Diskussion über  

das neue Wassergesetz 

Einen wichtigen Beitrag im Rahmen der Diskussion um die „Hoofdlijnennotitie voor 

een nieuwe Waterleidingwet“ lieferte der im Februar 2000 vom Kabinett vorgelegte 

Bericht „Publike belangen en marktordening“. Er befasste sich auf einer eher grund-

sätzliche Art und Weise mit Liberalisierungsoptionen in den Netzindustrien und 

plädierte vor dem Hintergrund der sektorspezifischen Besonderheiten und auch in-

ternationaler Erfahrungen für die Einführung von Vergleichswettbewerb eher im 

Sinne eines „naming and shaming“.  

 

Der fast zeitgleich vorgelegte Entwurf eines neuen Wasserversorgungsgesetzes griff 

viele Überlegungen auf, das Kabinett kündigte nun jedoch an, die bisherigen positi-

ven Erfahrungen mit dem freiwilligen Benchmarking bei der näheren Ausarbeitung 

eines neuen Regulierungssystems zu berücksichtigen und bei der nächsten Novellie-

rung des Wassergesetzes anzugehen. Diese Ankündigung eines eher zentralen Tarif-

systems kam insofern überraschend, als es zwischen der Regierung und der Branche 

eine Art ‚gentleman agreement‘ gab, das freiwillige Benchmarking zu proben und 

das System nach 5 Jahren zu evaluieren, um dann eine Entscheidung über die Zu-

kunft des Systems treffen zu können.50  

 

Im Verlaufe der Reformdiskussion sind zahlreiche – auch offizielle – Studien vorge-

legt worden, die sich mit der Rolle des Benchmarking und mit unterschiedlichen 

Facetten der Regulierungsproblematik befassen und dabei auch besonderes Augen-

merk auf die Wasserversorgung legen. Interessant sind in diesem Zusammenhang 

etwa die Ergebnisse der Studie von Plug et al., die auf einer Befragung der zentralen 

Akteure in der Wasserwirtschaft basieren.51  

• Alle Akteure sehen im Benchmarking ein sinnvolles Instrument, das nicht nur 

Unternehmen Vorteile bringt, sondern auch als Steuerungsinstrument durch die 

Anteilseigner genutzt werden kann. 

• Kritisch angemerkt werden: 

– Problem der Vergleichsmöglichkeiten der Unternehmen; 

 
50 

 Hintergrund dieser veränderten Positionen ist auch eine Auseinandersetzung innerhalb des Kabi-
netts zwischen den involvierten Ministerien. Das Umweltministerium musste gegenüber dem Wirt-
schaftsministerium bestimmte Konzession eingehen: es wird keine Privatisierung der Branche ge-
ben, stattdessen aber eine zentrale Preisregulierung eingeführt.  

51
  Vgl. Plug et al. 2002. 
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– um die Effizienzanreize zu erhalten, sollte Benchmarking als Lerninstrument 

wirken und nicht als Kontroll- und Steuerungsinstrument; 

– die Akteure plädierten mehrheitlich für eine freiwillige Lösung. 

• Nach Einschätzung des Consumentenbond als Vertreter der Konsumenten eignet 

sich das Instrument auch für Regulierungszwecke. Der Bond plädiert daher für 

eine unabhängige Regulierungsaufsicht; vorgeschlagen wird die Errichtung einer 

eigenen Watercamer bei der für den Energiesektor zuständigen Regulierungs-

behörde DTe. Diese Kammer sollte auf der Basis von Benchmarking die Wasser-

unternehmen kontrollieren und auch den Unternehmen gegenüber bestimmte 

Sanktionsmöglichkeiten haben. 

 

Im Verlaufe der Debatte um die Novellierung des Wassergesetzes rückte nach der 

Klärung der Eigentumsfrage zwangsläufig damit das Problem der Aufsicht und Kon-

trolle in den Vordergrund. Kontrovers diskutiert wurde vor allem die Frage, ob die 

gegenwärtige ‚Regulierung‘ der öffentlichen Unternehmen einen ausreichenden 

Schutz gegen eine missbräuchliche Ausnutzung von Monopolmacht gewährleistet 

und Effizienzanreize geschaffen werden. Mehrere Studien im Auftrag des Umwelt-

ministeriums kamen zu dem Ergebnis, dass die dezentrale Regulierung funktioniert 

und dass von einem zentralen Tarifregulierungsmodell keine zusätzlichen Effizienz-

anreize ausgehen würden. Auch die Transaktionskosten dieses Modells wären be-

trächtlich. Das Ministerium verfolgte nun das Ziel, das Benchmarking verpflichtend 

einzuführen und möchte zudem sicherstellen, dass realisierte Unternehmensgewinne 

über reduzierte Gebühren an die Kunden weitergegeben werden.52 

 

In der Zwischenzeit hat der Ministerrat dem vorgelegten Entwurf des „Drink-

waterwet“ zugestimmt, man geht davon aus, dass das Gesetz im Jahre 2007 in Kraft 

treten kann.53 Das neue Gesetz, das an die Stelle des bisherigen Waterleidigwet tre-

ten soll, bestätigt noch mal das Privatisierungsverbot in der Branche und enthält 

eine Reihe von Neuerungen. Unternehmen sind so z.B. zur Aufstellung von Plänen 

verpflichtet, in denen sie unter anderem darlegen müssen, wie sie auch in Notsitua-

tionen ihrer Versorgungsaufgabe nachkommen wollen. Der Gesetzentwurf fordert 

von den Unternehmen insgesamt eine wirtschaftliche Betriebsführung und angemes-

sene, kostendeckende und nichtdiskriminierende Tarife. Gleichzeitig wird nun die 

Beteiligung am Benchmarking für die Unternehmen verpflichtend.54 Die Regierung 

 
52 

 Vgl. van Geel 2004.  
53 

 Ministerie van Volkshuisvesting 2006; Tweede Kamer der Staten-Generaal, Vergaderjaar 2005-
2006; Brief van de Staatssecretaris van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 
s´Gravenhage 2o. September 2005; siehe auch o.V. 2007: 4–9. 

54
  Einen ganz breiten Raum in der Debatte über die Zukunft der niederländischen Wasserwirtschaft 

nehmen die Vorschläge zur Bildung von Waterketten ein, d.h. die verstärkte Zusammenarbeit in-
nerhalb der sehr zersplitterten Organisationsstruktur (Wasser – Kanalisation – Abwasserreinigung 
– Stadtentwässerung … etc.). Hintergrund sind mehre Studien, die auf das hohe Maß an Ineffizienz 
dieser Strukturen verwiesen. Im Zusammenhang mit Kooperationslösungen wird u.a. auch die For-
derung nach einer Ausweitung des Benchmarking auf die gesamte Wertschöpfungskette laut. Vgl. 
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betont jedoch nach wie vor ihre Ablehnung von Formen zentraler Tarifregulierung 

und stützt sich dabei u.a. auf ein Gutachten von Dijkgraaf/Varkevisser, das im Auf-

trag des zuständigen Umweltministeriums entstand.55 Untersucht wurden dabei Kos-

ten und Nutzen von zwei Modellen: 

• ein verpflichtendes Benchmarking und dezentrale Steuerung, 

• ein Yardstick Competition mit zentraler Tarifregulierung. 

 

Das Ergebnis der Studie ist eindeutig: Das gegenwärtige dezentrale System der Ta-

rifregulierung funktioniert und war auch in der Vergangenheit erfolgreich, ein Ü-

bergang zu einer zentralen Tarifregulierung analog dem englischen System würde 

keinen zusätzlichen Nutzen bringen.56 Diese Einschätzung basiert auf eigenen Unter-

suchungen von Dijkjgraaf et al., in denen sie aufbauend auf ihren Arbeiten aus dem 

Jahre 1997 die Entwicklung der Effizienz in der Wasserwirtschaft analysieren. Sie 

kommen dabei zu dem Ergebnis, das allein zwischen 1997 und 2002 eine Effizienz-

steigerung um 9% stattgefunden hat. In ihrer frühen Studie hatten die Autoren ins-

gesamt eine Zunahme der Effizienz um 15% durch die Einführung von Wettbewerb 

prognostiziert.57 Die Autoren halten weitere Verbesserungen für realistisch, da sie 

davon ausgehen, dass sich bereits eingeleitete Umstrukturierungen im Bereich der 

Kapitalkosten erst langfristig zeigen werden.  

 

Interessant im Hinblick auf die Tarifregulierung sind jedoch die Hinweise auf die 

Verteilung der Nutzen. Da Informationen über die Gewinnsituation der Unternehmen 

nicht in das bisherige Benchmarking integriert sind, ist nicht klar, ob und in wel-

chem Umfang die Unternehmen die realisierten Effizienzsteigerungen auch an ihre 

Kunden weitergeben. Die Autoren ermitteln ein Gewinnniveau innerhalb der Bran-

che, das sie angesichts der Risikostruktur als eindeutig zu hoch einschätzen.58 Vor 

diesem Hintergrund plädieren sie für die Aufnahme von Gewinnkennzahlen in das 

Benchmarking. Im Jahre 2004 wiesen die Wasserversorger insgesamt einen Gewinn 

von über 175 Mill. € aus; die Gewinne der Unternehmen sind dabei in der jüngeren 

Vergangenheit deutlich angestiegen, dies auch eine Folge der durch das freiwillige 

                                                                                                                          
u.a. Interdepartementaal beleidsonderzoek, IBO bekostinging waterbeheer, Den Haag 2004 
(download: http://netserver1.nl/) 

55
  Vgl. Dijkgraaf/Varkevisser 2004; siehe auch Dijkgraaf et al. 2006: 164. 

56 
 Im Hinblick auf die Kosten der beiden Modelle lassen sich nur vorläufige Einschätzungen abge-

ben: das Benchmarking Verfahren kostet etwa 1 Mio. € für die alle drei Jahre veröffentlichten 
Benchmarkingreports, hinzukommen jährlich rd. 400.000 € für die internen Berichte. Die Kosten 
eines Yardstick Ansatzes werden von Dijkgraaf et al. aus dem Vergleich mit OFWAT versucht ab-
zuleiten. Das YC dürfte danach auf jeden Fall höhere Kosten verursachen. Van Damme/Mulder 
2006: 134–136 gehen ebenfalls von OFWAT Schätzungen aus und gehen für ein System der zent-
ralen Tarifregulierung auf der Basis von Benchmarking von rd. 5 Mill. € aus.  

57
  Vgl. Dijkgraaf et al. 2004; auch Dijkgraaf et al. 2003: 235–253.  

58
  Für den Zeitraum 1997 bis 2002 gehen die Verfasser von einem Gewinn von 162 Mio. € aus; hier 

ist bereits eine zulässige Kapitalrendite der Unternehmen berücksichtigt. 
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Benchmarking ausgelösten Effizienzanreize. In der Mehrzahl der Fälle sind die Ge-

winne jedoch nicht ausgeschüttet worden, sondern im Unternehmen verblieben.59 

 

Besondere Aufmerksamkeit hat eine aktuelle Studie von van Damme/Mulder er-

regt.60 Sie verweisen auf erhebliche Effizienzpotentiale in der Größenordnung von 

über 500 Mill. € für die Wasserwirtschaft insgesamt.  

 

Die Autoren sehen eine Eigenkapitalrendite von 9% als sehr hoch an; bei einer an-

gemessenen Reduktion der Kapitalverzinsung auf 6% wären Preisreduktionen von 

bis zu 13% möglich. Sie plädieren auf jeden Fall dafür, zukünftig einen größeren 

Teil der Effizienzgewinne den Konsumenten zu Gute kommen zu lassen. Im Gegen-

satz zu Dijkgraaf et al. gehen sie jedoch davon aus, dass eine dezentrale Tarifset-

zung nicht ausreicht; stattdessen schlagen sie aufbauend auf dem Benchmarking 

eine zentrale Tarifregulierung nach dem Muster des Yardstick Competition vor. Die 

Regierung hat jedoch ihre Auffassung bekräftigt, dass sie keine Notwendigkeit für 

eine solche Variante sieht.61 Über die konkrete Form liegen bisher jedoch keine Aus-

sagen vor, die Regierung hat weitere Gespräche mit den relevanten Akteuren ange-

kündigt und will erst dann auch gesetzliche Regelungen vorlegen, wenn es zu kei-

nen freiwilligen Absprachen kommen sollte.  

 

 

5.5 Erste Vorarbeiten für ein verpflichtendes Benchmarking  

Im Zuge der Umsetzung eines verpflichtenden Benchmarking stand auch die bislang 

von VEWIN genutzte Methodik der Indikatorenbildung zur Diskussion. Einigkeit 

besteht darüber, dass es auf jeden Fall sinnvoll ist, auf die bereits vorhandenen An-

sätze aufzubauen. Auf die Ableitung von ökologischen Indikatoren soll im Folgen-

den exemplarisch etwas ausführlicher eingegangen werden. Dies erscheint auch vor 

dem Hintergrund aktueller Nachhaltigkeitsinitiativen nicht uninteressant, die viel-

fach auf die Anwendung von stark aggregierten Indizes statt umfangreicher Indika-

torenlisten setzen. 

VEWIN nutzte im freiwilligen Benchmarking vor allem für die Wasserqualität einen 

einzigen zusammenfassenden Indikator, d.h. einen sog. Wasserqualitätsindex (WKI). 

Der Vorteil eines solchen Index liegt natürlich in der einfachen Kommunizierbarkeit 

nach außen hin, weil er ein eindeutiges Ranking der Unternehmen erlaubt. Von 

Nachteil ist natürlich der Umstand, dass durch die hohe Aggregation zwangsläufig 

viele Informationen verloren gehen. 

 

 
59

  Directoraat-Generaal Milieubeheer, Antwoorden op kamervragen over de tarieven van water. 28 
maart 2006. Brief an Tweede Kamer der Staten-Generaal 

60 
 Van Damme/Mulder 2005; Directoraat-Generaal 2006. Brief an Tweede Kamer der Staten-

Generaal. 
61 

 Tweede Kamer der Staten-Generaal, Vergaderjaar 2005-2006; Wijziging van de Mededingingswet 
als gevolg van de evalutie van die wet, 30 071 nr. 10. ´s Gravenhage 2006 
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Entscheidend bei einem solchen Verfahren ist daher die Art und Weise, wie dieser 

Index gebildet wird. Im bisherigen VEWIN-Modell waren die Unterschiede zwischen 

den Unternehmen extrem gering, was zum Teil auf die Durchschnittsbildung und die 

gewählte Form der Normierung und Indexierung zurückzuführen war. Überschrei-

tungen von gesetzlichen Vorgaben wurden über ein sehr kompliziertes Verfahren 

mitberücksichtigt, was an einigen Stellen zumindest intuitiv bestimmten Erwartun-

gen entgegenlief.  

 

Das zuständige Ministerium VROM hat in enger Abstimmung mit VEWIN und den 

Unternehmen die Indexbildung überprüft und für das verpflichtende Benchmarking 

einen modifizierten Index entworfen.62 Er wurde in dieser Form erstmals bereits im 

VEWIN Benchmarking 2003 angewandt.  

 

Die Ermittlung und Präsentation des WKI erfolgt in vier Schritten:63 

• Bestimmung von Parametern und Normierung, 

• Eingabe der Messwerte, 

• Berechnung des Wasserqualitätsindex, 

• Präsentation der Ergebnisse. 

 

 

Schritt 1: Festlegung der Parameter und Normierung 

Grundsätzlich sollen alle Parameter, die im sog. Waterleidingsbesluit (Wlb) als Qua-

litätsnormen enthalten sind, in die Berechnung mit aufgenommen werden. Es gibt 

jedoch einige Ausnahmen; nicht berücksichtigt werden: 

• Parameter, für die keine quantifizierbaren Normen vorliegen; 

• Parameter, für die keine Messverpflichtung besteht; 

• Parameter, die als sog. Signalisierungsparameter eingestuft sind, und 

• Parameter, die immer sehr niedrige Werte aufweisen. 

Auch nicht mitintegriert werden Parameter, die zwar als relevant erachtet werden, 

die aber noch nicht im Waterleidingsbesluit enthalten sind. 

 

Die Parameter werden in bestimmte Parametergruppen unterteilt, die sich vor allem 

auch dem Maß der akuten Gesundheitsrelevanz unterscheiden (siehe Tabelle). 

 

 
62

  Versteegh et al. 2004. Für die beiden anderen Indikatoren Dienstleistungsqualität und Finan-
zen/Effizienz sind vergleichbare Überlegungen angestellt worden; die Ergebnisse sind aber nicht 
publiziert worden.  

63 
 VEWIN/Accenture 2007: 17f. 
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WKI Berechnungsbeispiel (1)

Bandbreite der 
Messwerte,
bei denen der 
DLG definitions-
gemäß Null ist

Schritt 2: Erhebung und Eingabe der Messwerte 

Erfasst werden für die ausgewählten Parameter die Werte für Rohwasser und aufbe-

reitetes Wasser; es wird zwar anerkannt, dass für den Konsumenten die Qualität des 

Wassers an der Entnahmestelle relevant ist, der Einfluss des Leitungsnetzes auf die 

Qualität des Trinkwassers lässt sich jedoch nicht eindeutig und vor allem nicht flä-

chendeckend ermitteln. Die Unternehmen melden das Jahresmittel der Messungen 

pro Messpunkt, die Daten werden in ein Modell (REWAB) eingegeben. Die Betriebe 

messen die Qualität entsprechend der gesetzlich vorgeschriebenen Messfrequenz; 

eine Kontrolle kann durch die VROM-Inspectie vorgenommen werden.  

 

 

Schritt 3: Berechnung des WKI 

Für jeden Parameter wird auf der Grundlage der von den Unternehmen erfassten 

Messwerte eine dimensionslose Kennzahl DLG (dimensieloos getal) ermittelt. Der 

Wert ergibt sich als „Durchschnittlicher Messwert/Normwert“.  
 
Liegen die Messwerte der Parameter unterhalb der gesetzlichen Norm, dann nimmt 

der DLG Werte zwischen 0 und 1, bei Werten über 1 findet eine Normüberschreitung 

statt. In den beiden folgenden Graphiken wird die Berechnung der DLG anhand aus-

gewählter Parameter verdeutlicht, wobei die gesetzliche Norm von Bedeutung ist. 

Die in den Graphiken enthaltenen Normen basieren auf obiger Parametertabelle.  
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WKI Berechnungsbeispiel (2) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Pro Parametergruppe wird dann eine DLG über alle Parameter hinweg berechnet, die 

einzelnen Parameter gehen dabei mit gleicher Gewichtung in die Berechnung ein. 

Im Anschuss daran wird der Wasserqualitätsindex pro Pumpstation ermittelt, in dem 

die DLG für alle Parametergruppen zusammengeführt werden; die Parametergruppen 

gehen jedoch mit unterschiedlichem Gewicht in die Berechnung ein. Die Gruppe mit 

akut gesundheitsrelevanten Parametern geht mit dem Faktor 4 ein, es folgen die 

nicht akut gesundheitsrelevanten Parameter mit Faktor 3, die kundenrelevanten Pa-

rameter mit 2 und zuletzt die betriebstechnischen Parameter mit dem Faktor 1.  

 

Die Berechnung des Wasserqualitätsindexes für das Unternehmen erfolgt auf der 

Basis der mit den Produktionsmengen gewichteten Werte pro Pumpstation. Für jedes 

Unternehmen werden damit drei Werte ausgewiesen:  

• ein gewichteter durchschnittlicher Wasserqualitätsindex sowie 

• jeweils ein Minimum- und ein Maximumwert nach Pumpstation. 

 

Da sowohl die Parameter für Rohwasser und für aufbereitetes Wasser ermittelt wer-

den, kann aus der Differenz der beiden Wasserqualitätsindizes ein zusätzlicher Index 

für die Aufbereitungsleistung ermittelt werden. 

 

Überschreitungen der gesetzlich vorgeschriebenen Normen werden bei der Berech-

nung des Wasserqualitätsindex zwar mitberücksichtigt, durch die Durchschnittsbe-

trachtung ist der Einfluss auf den Index jedoch gering. Im Rahmen des verpflichten-

den Benchmarking sollen daher Umfang und Ausmaß der Überschreitungen geson-

dert ausgewiesen werden. In einem vierten Schritt erfolgt die Präsentation der Er-

gebnisse. Die folgende Abbildung zeigt die bereits auf der dargestellten Methode 

ermittelten Wasserqualitätsindizes für die Wasserversorgungsunternehmen im VE-

WIN-Benchmarking 2003. 
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Berechnung WKI (3) 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Deutlich werden zwar Schwankungen zwischen den Unternehmen, grundsätzlich 

erreichen die Unternehmen jedoch eine Wasserqualität, die wesentlich besser ist als 

die gesetzlich vorgeschriebene Norm.  

 

Im verpflichtenden Benchmarking werden einige zusätzliche Indikatoren mitausge-

wiesen, die zwar nicht für den Unternehmensvergleich selbst von Relevanz sind, die 

aber Aussagen über die Wirksamkeit von staatlicher Politik ermöglichen. 

 

Im bisherigen Benchmarking wurde die Dimension Umwelt über einen Life Cycle-

Ansatz analysiert. Die Experten verweisen zwar darauf, dass dieses Instrument 

durchaus geeignet ist, Umweltwirkungen systematisch zu erfassen, sie sind jedoch 

etwas skeptisch, ob sich angesichts der im Vergleich zu anderen Netzindustrien doch 

eher geringen Umweltrelevanz ein solches Verfahren lohnt. Sie plädieren eher für 

die Anwendung eines Sets an Indikatoren, mit denen besonders relevante Umwelt-

probleme dokumentiert werden könnten. Sinnvoll könnte dies etwa bei Wasserge-

winnungsanlagen im Bereich von Dünen sein.  

 

 

5.6 Nachhaltigkeit von Wasserversorgungsunternehmen: Fallstudien 

Eine 2003 von Judit Klostermann vorgelegte Dissertation zur Nachhaltigkeit in der 

Wasserwirtschaft ist in den Niederlanden auch auf besonderes Interesse gestoßen, da 

ihre Veröffentlichung in die Phase der intensiven Debatte über den zukünftigen 

Ordnungsrahmen in der niederländischen Wasserwirtschaft fiel.64 In diesem Zusam-

menhang standen auch die Leistungsfähigkeit der öffentlichen Wasserversorgungs-

 
64

  Klostermann 2003. (http://eps.eur.nl/lcs/fsw/index_html?batch_start=20).  
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unternehmen und mögliche Regulierungspotentiale zur Debatte. Die Arbeit, die auf 

Fallstudien beruht und ein durchaus positives Bild zeichnet, untersucht die Nachhal-

tigkeit der Unternehmen und deren Entwicklung im Zeitablauf.  

 

Die Analysen von Klostermann gründen sich auf der sog. Social Construction Theo-

ry: „Social construction theory provides a useful framework for the description of 

the current debate in the drinking water sector. According to this theoretical frame-

work, a concept such as sustainability is constructed in a discourse of social actors. 

They engage in a discourse about meanings and goals, until a shared view of reali-

ty, or paradigm, is agreed upon. This means that the network of actors and the dis-

course they engage in must be studied. Our main research question is: How is the 

concept of ‚sustainable development‘ translated into business practices?“  

 

Bei der entscheidenden Frage nach der Erfassung und Bewertung der Nachhaltigkeit 

legt Klostermann Kriterien zugrunde, die neben den klassischen Einteilungen (Öko-

nomie, Ökologie, Soziales) noch eine technische und institutionelle Nachhaltigkeits-

dimension mitausweisen.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Im Mittelpunkt der Analysen steht bei Klostermann die Frage danach, wie Unter-

nehmen jeweils Nachhaltigkeit für sich interpretieren und in praktische Unterneh-

menspolitik umsetzen. Im Ergebnis zeigte sich, dass in drei der vier Fallstudien eher 

das Konzept der „schwachen“ Nachhaltigkeit dominant war, dieser Nachhaltigkeits-

ansatz jedoch nicht selten mit den Vorgaben staatlicher Behörden kollidierte, die 

eher vom Konzept der starken Nachhaltigkeit beeinflusst waren.65 

 

 
65

  Klostermann/Cramer 2006. 
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6 Zusammenfassung und Bewertung der Länderbeispiele 

Zwar konnte an dieser Stelle keine umfassende Bestandsaufnahme internationaler 

Aktivitäten im Bereich der Nachhaltigkeitsberichterstattung vorgenommen werden, 

die Auswertung der Fallstudien erlaubt dennoch einige Schlussfolgerungen für die 

deutsche Debatte. 

 

• Festzuhalten bleibt zunächst, dass das Thema Nachhaltigkeitsleistung und Nach-

haltigkeitsberichterstattung auch in der offiziellen Wasserpolitik dieser Länder 

einen herausgehobenen Stellenwert einnimmt. Unternehmen haben entweder 

ausreichend hohe Anreize bzw. sie werden staatlicherseits dazu angehalten, ihre 

Nachhaltigkeit auch stärker nach außen hin zu dokumentieren. Kunden werden 

als wichtige Stakeholder betrachtet, die – vor allem dann, wenn sie als gebun-

dene Kunden über keine Wahlmöglichkeiten verfügen – einen Anspruch auf In-

formationen haben. Aus dem Umstand, dass die hier untersuchten Länder in der 

Nachhaltigkeitsberichterstattung gegenüber Deutschland eindeutig einen Vor-

sprung haben, folgt jedoch nicht zwangsläufig, dass ausländische Unternehmen 

nun nachhaltiger wären als vergleichbare deutsche Unternehmen. 

 

• In den untersuchten Ländern wird jeweils eine Wasserwirtschaftspolitik mit kla-

ren Vorgaben betrieben. Es gibt relativ eindeutig formulierte Zielvorgaben – 

auch mit Blick auf Marktstrukturen – und zeitliche Perspektiven. Die Berichter-

stattung der Unternehmen incl. Nachhaltigkeitsberichterstattung wird für die Er-

reichung dieser Ziele instrumentalisiert. In drei der vier beschriebenen Länder 

gehen die Informationen unmittelbar in die Regulierung der Unternehmen mit 

ein. Mit Blick auf die Übertragbarkeit von Erfahrungen muss jedoch auf die er-

heblichen institutionellen Unterschiede hingewiesen werden. Weder in Eng-

land/Wales noch in Portugal oder in den Niederlanden verfügt die kommunale 

Ebene über den deutschen Kommunen vergleichbare Rechte und Kompetenzen. 

Eine zentralstaatliche Wasserwirtschaftspolitik – inclusive Nachhaltigkeitsvorga-

ben – ist von daher in diesen Ländern einfacher umzusetzen.  

 

• Bei den Nachhaltigkeitskategorien liegt in allen Ländern der Schwerpunkt auf 

der ökologischen Dimension, bei der ökonomischen Dimension wird auf klassi-

sche betriebswirtschaftliche Kennziffern zurückgegriffen. Indikatoren, die die 

langfristige Anpassungsfähigkeit des Systems abbilden und zukunftsorientierte 

Indikatoren sind eher die Ausnahme. Auffällig ist bei den Umweltaspekten die 

Konzentration auf negative Umweltaspekte, während die positiven Umweltleis-

tungen der Unternehmen nicht immer so deutlich herausgestellt werden. In der 

sozialen Dimension steht vor allem der Aspekt Kundenorientierung im Vorder-

grund. In den Ländern mit einer mehr oder weniger institutionalisierten Form 

der Nachhaltigkeitsberichterstattung (UK, NL, P) fällt zudem auf, dass mit relativ 

wenigen Indikatoren gearbeitet wird. Diese Abkehr von einer Nachhaltigkeitsbe-

richterstattung mit langen Indikatorenlisten ist in diesen Fällen auch darauf zu-

rückzuführen, dass die Informationen im Rahmen eines Benchmarking erfasst 
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werden. In diesem Zusammenhang ist eine Beschränkung der Indikatorenzahl 

auf bestimmte Kernindikatoren zwangsläufig, will man das Modell noch hand-

habbar halten und eine Vergleichbarkeit der Unternehmen gewährleisten.  

 

• In allen untersuchten Länder hat man es mit nur einer geringen Zahl von Unter-

nehmen zu tun; in England sind es 24 Unternehmen, die die Wasserver- und 

Abwasserentsorgung betreiben, in den Niederlanden nur noch 12 Wasserversor-

ger und in Portugal gibt es wie in Schweden nur etwas über 200 Kommunen, die 

für die Wasser- und Abwasserentsorgung zuständig sind. Eine Politik, die auf 

mehr Nachhaltigkeit setzt, ist unter diesen Bedingungen eher umzusetzen, als in 

einem Land, in dem zumindest rein rechnerisch über 6.000 Wasserver- und 

8.000 Abwasserentsorgung tätig sind. Diese Marktstrukturen bestimmen somit 

auch ganz wesentlich die Formen der Selbstregulierung der Wasserbranche. 

 

• In den hier betrachteten Ländern gibt es einen eindeutigen Trend in Richtung 

auf eine Integration von Wasser und Abwasser. Eine Nachhaltigkeitsberichter-

stattung erfasst daher jeweils die gesamte Wertschöpfungskette; der Gefahr, dass 

über die isolierte Bewertung einzelner Elemente (z.B. nur der Wasserversorgung) 

nur ein begrenzter Ausschnitt der Nachhaltigkeit bzw. der ökologischen Belas-

tung aufgezeigt wird, kann damit entgegengewirkt werden.  

 

• Die meisten Länder, die in der Zwischenzeit Erfahrungen mit einer Nachhaltig-

keitsberichterstattung gemacht haben, setzen bei der Ableitung von Indikatoren 

und auch bei der Durchsetzung der Verfahren auf kooperative Lösungen, in der 

Regel mit den Verbänden der Wasserwirtschaft. 

 

• Die Marktform ist für die Umsetzung von Nachhaltigkeitsstrategien nicht ent-

scheidend; die Darstellung enthält ein Land mit einer vollständig privatisierten 

Wasserwirtschaft (England/Wales), ein Land mit einem gesetzlichen Privatisie-

rungsverbot und starker Zentralisierung (Niederlande), ein Land mit einem de-

zentralen System, das sowohl öffentliche als auch private Akteure enthält (Por-

tugal), sowie mit Schweden ein Land, in dem zwar kein formelles Privatisie-

rungsverbot existiert, das aber ganz eindeutig auf den Fortbestand des vorhan-

denen dezentralen kommunalen Systems setzt.  
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