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“Markets could be a potent fore for greenery —
If only greens could learn to love them *
The Economist, July 6 th, 2002,

A Survey of the global environment, P. 13

1  Einleitung

Nach langen und kontroversen Auseinandersetzungen ist Anfang 2002 die Novellierung des
Bundesnaturschutzgesetzes verabschiedet worden. Wéhrend einerseits der neue Stellenwert
des Naturschutzes als positives Ergebnis dieser Novellierung hervorgehoben wird, sehen
kritische Stimmen in vielen Verdnderungen eher einen symbolischen Charakter.

Die Skepsis ist sicherlich nicht unberechtigt: Sieht man einmal von den Schutzanstrengungen
fiir bestimmte Tierarten von hohem medialen Interesse ab, ist der Stellenwert des
Naturschutzes in der 6ffentlichen Debatte vergleichsweise gering. Akzeptanzprobleme des
Naturschutzes haben ihre Ursachen nicht nur in unklaren Begrifflichkeiten und der mangelnden
Fahigkeit oder Bereitschaft des Naturschutzes, seine Positionen entsprechend deutlich zu
machen. Es sind vor allem die unmittelbaren 6konomischen Konsequenzen des Naturschutzes,
die Widerstand hervorrufen: Naturschutz gilt als Verhinderer einer positiven 6konomischen
Entwicklung. Diese Sichtweise ist vor allem dort verbreitet, wo die regionalokonomischen
Entwicklungsperspektiven sowieso ungiinstig sind, die natiirlichen Bedingungen jedoch gute
Voraussetzungen fiir einen flichenbezogenen Naturschutz bieten.

Der Rat der Sachverstindigen fiir Umweltfragen hat 2002 ein Sondergutachten zum
Naturschutz vorgelegt, in dem er eine neue nationale Naturschutzstrategie einfordert, mit der
Deutschland auch Anschluss an die internationale Biodiversitidtsdebatte finden soll:
Quantifizierte Zielvorgaben, die Integration des Naturschutzgedankens in alle relevanten
Politikbereiche, eine verbesserte instrumentelle Ausgestaltung, aber auch Mallnahmen zur
Erhohung der Akzeptanz des Naturschutzes, sind einige der zentralen Bestandteile dieser
vorgeschlagenen Strategie.

Bodenschutz und Naturschutz werden in Deutschland iiberwiegend mit planungs- und
ordnungsrechtlichen Instrumenten betrieben, die die 6konomische Nutzung des Bodens
regulieren. Dahinter steht die Auffassung, dass die Fldchennutzung nicht allein den
O0konomischen Kalkiilen der Marktteilnehmer iiberlassen bleiben kann. Bislang ist es jedoch
nicht gelungen, mit diesem ordnungs- und planungsrechtlichen Instrumentarium eine
Trendwende etwa im Flachenverbrauch einzuleiten. Dies diirfte um so schwerer fallen, als die
Nutzungskonkurrenz um Grund und Boden noch zunehmen diirfte und vor dem Hintergrund
der gravierenden 6ffentlichen Finanzprobleme die Spielrdume fiir eine Naturschutzpolitik iiber
den FEinsatz staatlicher Mittel immer enger werden.
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Bereits seit Jahren gibt es daher eine Diskussion um die instrumentelle Neugestaltung einer
Flichenhaushalts- und Naturschutzpolitik. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen' hat
sich in diesem Zusammenhang fiir den verstdrkten Einsatz marktwirtlicher Instrumente
zumindest erginzend zum bisherigen rechtlich-planerischen Instrumentarium ausgesprochen
und greift damit Positionen auf, die im wissenschaftlichen Raum bereits seit Jahren
thematisiert worden sind.” Neben verschiedenen Steuer- und Abgabenmodellen wird vor allem
fiir ein Modell handelbarer Flichennutzungsrechte plidiert: ,,Das 6kologisch wirksamste
Instrument zur Reduzierung von Fldcheninanspruchnahme und Neuversiegelung ist nach
Auffassung des Umweltrates das der handelbaren Flichenverbraucherrechte.

Konzepte handelbarer Nutzungsrechte als umweltpolitisches Instrument galten zwar lange
Zeit als theoretisch wiinschenswert, politisch-praktisch und auch rechtlich jedoch als nur
schwer durchsetzbar. Die USA haben im Rahmen ihres ,,Acid Rain Program® zur Reduzierung
des SchwefeldioxidausstoB erstmals die Praxistauglichkeit dieses Instruments dokumentiert,*
und in der Zwischenzeit haben die handelbaren Nutzungsrechte auch in die
Umweltschutzpolitik der EU Einzug gehalten. Zum 1.1.2005 werden handelbare CO2-
Zertifikate im Rahmen der Klimaschutzpolitik der EU eingefiihrt.’

Ob dieses Instrument jedoch in den Bereich der flichenbezogenen Umweltpolitik {ibertragen
werden kann, ist zumindest bisher strittig. Diesbezligliche Erfahrungen gibt es bisher nur in
den USA, in denen ab etwa 1980 mit neuen Instrumenten Erfahrungen gesammelt wurden. Im
Folgenden soll das Instrument des sog. Mitigation Banking ausfiihrlicher dargestellt werden.
Dabei handelt es sich um eine spezielle Auspriagung eines Modells handelbarer Rechte.
Abschlieflend sollen daraus Schlussfolgerungen und Perspektiven fiir die instrumentelle
Weiterentwicklung des deutschen Naturschutzpolitik abgeleitet werden.

2 Flichenhaushalts- und Naturschutzpolitik in den USA

Der hohe Flachenverbrauch insbesondere in den Agglomerationen ist in den USA ist nach wie
vor ein besonderes Problem. Diese in der Planungswissenschaft vor allem unter dem Begriff
des urban sprawl diskutierten Suburbanisierungstrends und den damit verbundenen
Okologischen Folgen wird versucht mit Ansdtzen der sog. ,,Smart Growth “-Philosophie
entgegenzusteuern.® Danach besteht in den urbanen Riumen die Entscheidung nicht mehr
zwischen Wachstum und Wachstumsverzicht, sondern es soll eine nachhaltige Entwicklung
angestrebt werden, in der neben 6konomischen auch 6kologische und soziale Aspekte starker

Sachversténdigenrat fiir Umweltfragen 2000

Nur beispielhaft: Erdmann/Mager 2000; Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung
(ARL) 1999; Bader/Kiel 1994; Bick/Obermann 2000, S. 107-119; Rothgang 1997; Ekardt
2001; WBGU, Bundesregierung 2002, SRU 2002 a, b; Zeitschrift fiir Umweltrecht 2002
Sachversténdigenrat fiir Umweltfragen 2000 S. 44.

* Siehe Stavins 2003

Siehe Mitteilung der Kommission der Europédischen Gemeinschaften an das Europiische
Parlament vom 25.3.2003.

Vgl. zu den Suburbanisierungstendenzen in den USA etwa Fulton/Pendall/Nguyen/Harrisson
2001; Eine Fiille an Informationen zum Ausmall des Fldchenverbrauchs und den
okologischen Effekten der Suburbanisierung finden sich in einem aktuellen Bericht der
United Nations Environment Programme 2002, Chapter 6, 10 sowie auf den Web-Seiten
der Brookings Instutition (http://www.brookings.edu)
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Beriicksichtigung finden sollen: Differenzierte Landnutzung, Vorrang fiir kompakte
Bauweisen, die Verwendung unterschiedlicher Baustile, neue innovative Verkehrskonzepte und
neue Partizipationsmodelle vor allem auf lokaler Ebene sind einige Bausteine dieser
Entwicklungsstrategien. Den Kern der ,,Smart Growth*-Strategie bilden jedoch nach wie vor
Ansitze zum Schutz von Freiflichen, wobei nach Schutzzwecken differenziert wird: ’

* Conservation for production: Schutz privater aber auch offentlicher Flidchen fiir die
Produktion marktgidngiger Produkte (Nahrungsmittel, Holz, Fischerei etc.)

» Conservation for Human Use: Schutz naturnaher Flichen fiir Erholung, Sportaktivititen
oder jagdliche Nutzung

«  Conservation of High Value Natural Areas: Schutz wichtiger Okosysteme, landschaftlicher
Schonheiten

« Conservation of Natural Systems: Schutz zentraler komplexer Okosysteme wie etwa
Feuchtgebiete

Die amerikanische Naturschutzpolitik verfolgt sehr ambitionierte Ziele und sieht sich dabei in
den letzten Jahren zunehmend Restriktionen gegeniiber. Finanzierungsengpdsse auf allen
politischen Ebenen spielen dabei ebenso eine Rolle wie ein sich zunehmend manifestierender
Widerstand gegen eine Naturschutzpolitik iiber Nutzungsrestriktionen auf privaten Flichen.®
Dieser letzte Punkt, aber auch die offenkundigen Defizite der traditionellen Regulierung der
Flachennutzung (mangelnde Effizienz, Umsetzungsprobleme etc.) haben zur Entwicklung einer
Fiille innovativer Finanzierungskonzepte und Naturschutzinstrumente beigetragen, die auf
freiwillige Kooperationslosungen setzen, neue Kompensationstechnologien anwenden und
neue Finanzquellen erschliefen, vor allem aber versuchen, private Okonomische
Flichennutzungsinteressen fiir 6kologische Zielsetzungen nutzbar zu machen.” Unter dem
Begriff der Community Based Environmental Protection (CBEP) werden die in der
Zwischenzeit unzdhligen Programme, Instrumente und Finanzierungsmodalititen fiir die
Durchsetzung von Umwelt- und Naturschutzprogrammen auf regionaler oder lokaler Ebene
zusammengefasst. '

Diese Konzepte sto3en zunehmend auch weltweit auf Interesse, so auch in Deutschland, wo
immer mehr iiber den Einsatz flexiblerer, marktwirtschaftlicher Instrumente im Natur- und
Bodenschutz nachgedacht wird. So hat sich vor allem der Sachverstindigenrat fiir
Umweltfragen besonders fiir das Instrument der handelbaren Flachennutzungsrechte stark
gemacht. Mit dem Mitigation Banking und verschiedenen Modellen der Transferable

Vgl. Hollis/Fulton 2002; siehe zu einem umfassenden Uberblick iiber die gesetzlichen
Grundlagen: American Planning Association (APA) O.J.

s Vgl. Glickfeld/Jacques/Kieser/Olson 1999; Vickerman 2001

’ Vgl. Glickfeld/Jacques/Kieser/Olson 1999

10 Vgl. Glickfeld/Jacques/Kieser/Olson 1999; Vickerman 2001; United States Environmental
Protection Agency (EPA) 2001; Boyd/Caballero/Simpsion 1999; National Center for
Environmental Economics (NCEE),; siche Tomerius 2000 zu den speziellen Organisationen
wie Reclamination banks, die kontaminierte Flidchen aufkaufen, sanieren und weiter
verduBern. Auf diese Strategien wird im folgenden nicht niher eingegangen.

5



Ehrenheim & Scheele Wetland Mitigation Banking

Development Rights verfligen die USA diesbeziiglich iiber mehrjdhrige Erfahrungen, die fiir die
Uberlegungen zur Reform der deutschen Naturschutzpolitik niitzlich gemacht werden kdnnten.

Transferable Development Credits (TDC) bzw. Tradable Development Rights (TDR)
bezeichnen Modelle, in denen spezifische Flichennutzungsrechte gehandelt werden. Die ersten
Modelle dieser Art wurden bereits in den 60er Jahren entwickelt. Heute gibt es in den USA rd.
135 Programme mit jeweils sehr unterschiedlichen Zielsetzungen.'! Anbieter von Credits sind
Flacheneigentiimer, die vertraglich auf eine wirtschaftliche Nutzung ihrer Flidchen verzichten
und dafiir entsprechende handelbare Credits erhalten. Nachfrager nach diesen Credits sind
Vorhabentréger, die ihre Flachen iiber eine vorgegebene Bebauungsdichte hinaus entwickeln
wollen. Neben Verhandlungslosungen auf freiwilliger Basis gibt es auch verpflichtende
Modelle, bei denen der Staat sogenannte ,,Sender-“ und ,,Empfinger-Regionen* festlegt, um
somit Einfluss auf die rdumlichen Strukturen nehmen zu konnen. Bei verpflichtenden
Programmen ist in den ,sending areas* eine verdichtete Bebauung nicht moglich, bei
freiwilligen Programmen haben die Eigner die Wahlmoglichkeit. Bei der Ermittlung der Zahl der
Credits werden in der Regel feste Relationen vorgegeben (Bsp. 1 Credit fiir 5 acres'?). Sie
konnen aber auch nach der Qualitéit der Flachen differenziert werden. Credits konnen jedoch
auch von der entsprechenden Flidche gelost werden, indem an die Stelle bilateraler
Tauschgeschifte ein freier Credit-Handel iiber zwischengeschaltete Banken tritt.'

Nach den bisherigen Erfahrungen gibt es durchaus ein Potential fiir solche Instrumente. Die
Probleme ergeben sich jedoch bei der Umsetzung: In zahlreichen Fillen war die Nachfrage nach
Credits duBBerst gering (thin market problem), so dass funktionsfahige Markte nicht entstanden
sind. Dies ist nicht nur ein Problem in ldndlichen Rdumen, sondern ist immer dort anzutreffen,
wo in den Empféngerregionen eine verdichtete Bebauung mdglich war, auch ohne dass auf
TDR zuriickgegriffen werden musste. Haufig konkurrieren TDR-Programme zudem mit
anderen Programmen der Flachennutzungsplanung. Die Festlegung der Regionen ist nicht
unstrittig, insbesondere die Bestimmung der , receiving areas®.'"* Oft kann das Potential nicht
ausgeschopft werden, da die Infrastrukturausstattung in den Empféngerregionen ein
Entwicklungshemmnis darstellt. In anderen Regionen mit einem hohen Verdichtungsdruck
kamen hingegen die Programme vielfach zu spit, um eine weitere Suburbanisierung zu
stoppen. Erschwerend fiir die Umsetzung solcher Programme ist zudem ein wachsender
Widerstand der lokalen Bevolkerung in den ,,receiving areas®, eine weitere Verdichtung, ein ho-
herer Flachenverbrauch und die damit verbundenen 6kologischen Folgen.

Purchase of Development Rights - Das Beispiel “Land Trust”: Das ,,thin market“-Problem
kann umgangen werden, indem der Staat Flichennutzungsrechte autkauft und nicht wie im Fall
der TDR-Programme fiir Kompensationszwecke nutzt, sondern diese Rechte dann stillgelegt
werden. Der Staat spielt in der amerikanischen Naturschutzpolitik als Akteur eine zentrale
Rolle. Die amerikanische Bundesregierung ist der groBte Flichenbesitzer in den USA. Uber vier
zentrale Organisationen werden rd. 600 Mill. acres verwaltet. Dies entspricht rd. 27 % der

H Vgl. Kopits/McConnell/Walls 2003; McDonnell/Kopits, et al. (2003).

12 1 acre enstricht 0,40468 ha.

Die erwirtschafteten Conservation Credits miissen nicht unmittelbar an andere
Flachenbesitzer verkauft werden, sondern haben einen eigenstdndigen dkonomischen Wert
und konnen bsp. zur Kreditabsicherung genutzt werden; vgl. auch Emerton 2000, S. 10

" Vgl. Covert 1999
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Landesflache. Diese Areale befinden sich mehrheitlich im Westen der USA und sind zum
groBten Teil als ,,open space™ zu betrachten.'” Die Bundesregierung unterstiitzt den Erwerb
offener Flachen durch kommunale Organisationen u. a. iiber den Endangered Species Act und
mittels der Land and Water Conservation Funds. Allein tiber diese Fonds wurden zwischen
1965 und 1999 rd. 6 Mrd. $ an staatlichen Einnahmen aus der Ol- und Gasforderung in den
flichenbezogenen Naturschutz investiert. Neben den Bundesstaaten verfiigen auch die sog.
Land Trusts (non-profit Organisationen) liber eigene Naturschutzfldchen; diese Organisationen
versuchen eine Stirkung des Naturschutzes iiber eine intensive Zusammenarbeit mit den
privaten Flicheneignern. 1891 wurde der erste Land Trust im Bundesstaat Massachussets
gegriindet, Mitte der 60er Jahre gab es in den USA erst rd. 130 Trusts, bis 2000 stieg die Zahl
dann auf iiber 1250. Die meisten Trusts sind eher klein und arbeiten vorwiegend auf lokaler
Ebene. Finige der Organisationen sind regional verbreitet und nur einige wenige sehr bekannte
Trusts sind auch landesweit aktiv, darunter 7The Nature Conservancy, The Conservation Fund
und The Trust for Public Land. The Nature Conservancy schiitzt etwa 12 Mill. acres. Die
beiden anderen Organisationen halten zusammen rd. 4 Mill. acres; auf die kleineren lokalen und
regionalen Trusts entfielen im Jahre 2000 rd. 6,2 Mill. acres.'® Die Strategie der Land Trusts
besteht u. a. darin, Nutzungsrechte aufzukaufen, die eine zukiinftige wirtschaftliche Ent-
wicklung eines Gebietes einschranken bzw. verhindern, wenn diese Nutzung zu erheblichen
Natureingriffen fithren wiirde. Die Organisationen finanzieren sich aus unterschiedlichen
Quellen. Oft sind es Einnahmen aus flichenbezogenen Abgaben oder Steuern oder aber auch
Schenkungen. Fldchen, die von anderen Institutionen fiir Ausgleichs- und Kom-
pensationszwecke erworben worden sind, werden oft in Land Trusts eingebracht, die dann das
langfristige Management dieser Naturschutzareale iibernehmen.

3  Wetland Mitigation Policy: Ziele und Instrumente

3.1 Ziele der Schutzpolitik

Der Schutz von Feuchtgebieten (Wetlands) gilt als eine besonders wichtige Aufgabe
amerikanischer Naturschutzpolitik.'” Rund 12 % der Landesfliche der USA gelten als
Feuchtgebiete von hohem 6kologischem Wert. Allein zwischen 1780 und 1980 ist jedoch etwa
die Hélfte der Feuchtgebietstlichen durch Umwandlung in Verkehrs- und Siedlungsflachen, vor
allem aber durch eine intensivere landwirtschaftliche Nutzung, verloren gegangen. Die
Umwandlungsraten sind in den letzten Jahren deutlich zuriickgegangen: zwischen 1986 und
1997 betrug der Nettoverlust zwar immer noch fast 270.000 ha, dies war gegeniiber der
Vorperiode jedoch ein Riickgang um iiber 80 %.'® Zu dieser insgesamt positiven Entwicklung
mit beigetragen hat eine Politik, die bereits seit iiber 50 Jahren das Ziel verfolgt, diese
Okologisch wertvollen Gebiete in ithrem Bestand zu sichern. Im Jahre 1989 verkiindete die

' Vgl. Hollis/Fulton 2002, S. 10ff

' Vgl. Ebenda, S. 41

17 National Research Council 2001; Crosson/Frederick 1999, Heimlich/Wiebe/Claasen/Gadsby
1999

United Nations Environment Programme 2002, S. 34: Sehr detaillierte Angaben zur
Entwicklung der Feuchtgebiete finden sich in den periodischen Veroffentlichungen des U.S.
Departments of the Interior, Fish and Waildlife Service (zuletzt Dahl 2000); Die
umfassendste Datengrundlage zu Verédnderung der Landnutzung ist nach wie vor das National
Resources Inventory (NRI) unter http://www.nrcs.usda.gov/technical/NRI/ im Web.
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Bush Regierung eine Strategie des ,,no net loss“. Die Regierung Clinton erweitert sie um die
Zielsetzung, den Bestand an Feuchtgebietsflachen bis zum Jahre 2005 um jahrlich 100.000
acres zu erhohen.”” Die Zielsetzungen der Wetland Policy wurden Ende 2002 von der
aktuellen Bush-Regierung in einem National Wetland Mitigation Action Plan noch einmal
explizit bestitigt.”’

In einem Memorandum of Unterstanding zwischen den verschiedenen involvierten Federal
Agencies erfolgte bereits 1990 die wichtige Klarstellung, dass sich das Ziel des ,,no net loss*
nicht auf die Fliche, sondern auf die Leistungen der Feuchtgebiete bezieht: ,,Wetland values are
the economic and social benefits derived from wetland functions, including food, timber,
improved water quality, and recreation.“?! Auf die Problematik im Zusammenhang mit dieser
Zielformulierung wird noch eingegangen.

3.2 Clean Water Act: Gesetzliche Grundlage des Schutzes von
Feuchtgebieten

Wichtige gesetzliche Grundlagen des Feuchtgebietsschutzes liefert die Clean Water Act Section
404, wonach Eingriffe in Feuchtgebiete einer entsprechenden Genehmigung bediirfen.”* Eine
Kompensation der beeintrdachtigten 6kologischen Funktionen ist erst dann als Strategie
zuldssig, wenn eine Vermeidung oder Verminderung der Eingriffsfolgen nicht moglich ist. Die
rechtlichen Grundlagen sind nicht unstrittig: Die Clean Water Act Section 404 befasst sich
nicht unmittelbar mit Feuchtgebieten, sondern nur mit Drainage und dem Verbleib des
Materials in den Feuchtgebieten. Diese Regelung wurde jedoch im Laufe der Jahre so ausgelegt,
dass die Section 404 nun auch zur Regulierung der Feuchtgebietsnutzung verwendet wird. Aus
Sicht vieler Kritiker ist dies eine unzulissige Kompetenzerweiterung der Bundesregierung.?

Der Clean Water Act fordert fiir jeden Eingriff in ein Feuchtgebiet eine Genehmigung durch den
U.S. Corps of Engineers.** Die Priifung der Zuléssigkeit des Vorhabens erfolgt in einem
Verfahren, in dem nicht nur Malnahmen zur Vermeidung oder Minimierung der Eingriffsfolgen
gepriift werden, sondern in dem in einem grundsétzlichen Abwégungsprozess die privaten und
offentlichen Interessen an einem solchen Vorhaben gegeniibergestellt werden. Die
Entscheidungsabfolge im Antragsverfahren entspricht in etwa dem bekannten Procedere der
naturschutz- und stddtebaurechtlichen Eingriffsregelung in Deutschland:

A. Vermeidung des Eingriffs

19 Vgl. zu den Wetland Programmen u.a. Crosson/Frederick 1999; Hollis/ Fulton 2002

20 US Army Corps of Engineers 2002; United States Environmental Protection Agency &
United States Department of the Army 2002

2! United States General Accounting Office 2001 S. 7

22 Vgl. Butzke/Hartje/Koppel/Meyerhoff 2002 zur Swampbuster-Regelung, die Landwirte von
staatlichen Subventionen und Férderprogrammen ausschlieit, die Feuchtgebiete umgewandelt
haben, Anreize in bestimmten Regionen mit besonders guten landwirtschaftlichen
Produktionsbedingungen nicht besonders hoch, da hier viele Landwirte gar nicht an solchen
Programmen teilnehmen.

23 Zu dieser Diskussion siehe auch: Heimlich/Wiebe/Claasen et.al. 1998, S. 38; Adler 1999;
sowie Competitive Enterprise Institute 2002

24 Siehe hierzu u.a Butzke/Hartje/Koppel/Meyerhoff 2002; National Research Council 2001

8



Ehrenheim & Scheele Wetland Mitigation Banking

B. Minimierung der Eingriffsfolgen

C. Korrektur der Beeintrachtigungen: Wiederherstellung der betroffenen Lebensgiiter und
Lebensrdume

D. Reduzierung/Ausgleich der Beeintrachtigungen im Zeitablauf: Unterhaltungsmafnahmen
fiir die Dauer des Projektes, Monitoring der Vorhaben etc., Weiterbildung des Personals,
um einen storungsfreien Betrieb der Anlagen zu gewihrleisten. Dieser Schritt ist in der
Regel eher von untergeordneter Bedeutung.

E. Kompensation der Eingriffe durch Ersatz: Der Ersatz aquatischer Lebensrdume kann auf
sehr verschiedene Art und Weise vorgenommen werden. Aber auch hier gilt ein
hierarchisches Prinzip:

a.  Wiederherstellung von Funktionen und Werten
b.  Neuschaffung von Flichen mit entsprechenden Werten
c.  Aufwertung bereits bestehender Feuchtgebiete und Funktionen

d.  Unterschutzstellung bereits existierender Feuchtgebiete bspw. als Bestandteil
eines Biotop-Netzes.

Die Regeln bei Eingriffen in Feuchtgebiete sind individuelle Genehmigungsverfahren, die jedoch
sehr zeitaufwindig sind. Das Gesetz sieht daher fiir kleinere Projekte mit nur geringfligigen
Auswirkungen (minor impacts) sog. general permits vor. Der Priifungsaufwand wird deutlich
reduziert. Die beantragten Maflnahmen miissen nur daraufhin gepriift werden, ob sie die
Anforderungen eines general permit erfiillen. Insbesondere Umweltschutzorganisationen
kritisierten diese generelle Ausnahmeregelung, da sie in der Summe der Auswirkungen kleinerer
Eingriffe das groBite Gefahrdungspotential fiir Feuchtgebiete sahen. 1998 wurde diese Kritik
aufgenommen und ein differenziertes System von Ausnahmeregelungen eingefiihrt. Gleichzeitig
wurde die entsprechende MaximalgroBe von 10 acres auf 3 acres reduziert.?

Unabhéngig vom Kompensationsmechanismus gelten einige grundsitzliche Vorgaben. Die
Kompensationsmafinahmen sollen entweder vor, spétestens aber in einem Zeitraum von 2-3
Jahren nach dem Eingriff erfolgen. Entscheidender ist jedoch die Frage des rdumlichen
Ausgleichs, da dies Auswirkungen auf die Wahl des Kompensationsmechanismus hat.
Prinzipiell gilt in der amerikanischen Schutzpolitik der Vorrang des on site compensation, d.h.
der Ausgleich sollte in der unmittelbaren Ndhe des Eingriffs erfolgen. Eine off-site-
compensation auflerhalb des Eingriffsortes sollte jedoch zumindest innerhalb eines
okologischen Systems, bspw. eines Wassereinzugsgebietes, erfolgen. Beim funktionalen
Zusammenhang zwischen Eingriff und Ausgleich wird zwischen in-kind und out-of-kind
unterschieden. Im ersten Fall soll ein Eingriff durch eine gleichartige Kompensation
ausgeglichen werden. Nur wenn dies nicht moglich ist und eine andere
Kompensationsmafinahme einen hoheren dkologischen Wert erbringt, kann vom Vorrang der
in-kind MaBBnahmen abgewichen werden.

= Heimlich/Wiebe/Claasen et.al. 1998, S. 39
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Der Umfang der geforderten KompensationsmaBBinahmen héngt von der o&kologischen
Wertigkeit der betroffenen Gebiete und der angestrebten Ausgleichmafinahme ab. Es existieren
zwar teilweise sehr komplexe Bewertungsverfahren, in aller Regel geht man jedoch einen
einfacheren Weg, indem flichenbezogene Kompensationsfaktoren gewéhlt werden: Entweder
differenziert nach der Art der Kompensation (Bsp. Wiederherstellung: 1:2, Neuschaffung: 1:3,
Aufwertung: 1:4, Dauerhafter Schutz 1:10) oder nach Feuchtgebietstypen
(Kompensationsfaktoren zwischen 1:5 bis 1:10).

Ist ein Eingriff in ein Feuchtgebiet entweder im Rahmen eines individuellen Verfahrens oder auf
der Grundlage eines general permit genehmigt worden, kann die Kompensation grundsétzlich
auf unterschiedliche Art und Weise erfolgen:

*  Permittee-responsible mitigation, d.h. die Kompensation erfolgt durch den Eingreifer selbst
oder

« im Zuge eines third party mitigation, d. h. liber die Einschaltung einer Mitigation Bank oder
durch die Nutzung sog. in-lieu-fee Programme.

Das Modell der Mitigation Banks hat natiirlich besondere Aufmerksamkeit erlangt hat. In der
amerikanischen Naturschutzpraxis iiberwiegen aber nach wie vor Kompensationsmafinahmen
durch den Eingriffsverursacher selbst. Nach einer Studie der U.S. Army Corps of Engineers
fielen im Jahre 1998 fast 75 % der geforderten Mallnahmen in diese Kategorie, 9 % wurden
iiber Mitigation banks abgewickelt, der Rest entfiel auf Mechanismen wie in-lieu-fees.?® Diese
Kompensationsmechanismen sollen im Folgenden eingehender dargestellt werden.

3.3 Third party mitigation: Mitigation Bank und in-lieu-fee
3.3.1 Konzept der Mitigation Banks

Kompensationsmaflnahmen, d.h. in der Regel der Aufkauf geeigneter Flichen und ihre
okologische Aufwertung kdnnen bereits im Vorgriff auf unbestimmte Eingriffe in Feuchtgebiete
vorgenommen und als Credits der Bank gutgeschrieben werden.?’ Erfolgen zu einem spiteren
Zeitpunkt Eingriffe in den Naturhaushalten und werden Kompensationsmaflnahmen
notwendig, erfolgt eine entsprechende Abbuchung als Debits vom Konto der Bank. Es handelt
sich bei diesem Modell handelbarer Rechte damit um eine Variante, bei der Handel jeweils mit
einem Ausgleich kombiniert wird. Das Modell unterscheidet sich in dieser Hinsicht also etwa
von herkdmmlichen Zertifikatsmodellen, bei denen nur eine bestimmte Menge an Emissionen
oder Flichenverbrauch zugestanden wird, deren Allokation dann iiber den Markt erfolgt.?®

Die Befiirworter von Mitigation Banks verweisen auf eine Vielzahl von Vorteilen gegeniiber
den traditionellen Ausgleichsmethoden:*

26 National Research Council 2001, S. 83

27 Credits sind nach der Mitigation banking guidance definiert als ,,a unit of measure
representing the accrual or attainment of aquatic functions at a mitigation bank; the
measure of function is typically indexed to the number of wetland acres restored, created,
enhanced or preserved”.

28 Siehe Murtough/ Aretino /Matysek 2002.

29 U.S. Environmental Protection Agency 1995
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«  Okologische Vorteile durch die Zusammenfassung von KompensationsmaBBnahmen auf
zusammenhidngenden Fldchen; Mitigation Banks sind daher besonders bei kleineren
Eingriffen sinnvoll, die ansonsten zu rdumlich isolierten AusgleichsmaBBnahmen fiihren
wiirden.

+  Okonomische und 6kologische Vorteile durch die Zusammenfassung von finanziellen
Kapazititen und des technisch-planerischen Knowhow, iiber das die einzelnen
Eingriffsverursacher in der Regel nicht verfiigen; Sicherung des langfristigen Managements.

* Reduktion der Dauer von Genehmigungsverfahren und verbesserte Kosteneffizienz der
MaBnahmen.

+ Kompensationsmaflnahmen werden im Vorgriff auf Eingriffe vorgenommen. Damit
reduziert sich die Gefahr des temporédren Verlustes an 6kologischen Werten.

» FEine verbesserte Effizienz von Kompensationsmaf3nahmen.

» Die Mitigation Banks konnen dazu beitragen, das Ziel des ,,no net loss* zu erreichen, da
mit diesem Instrument auch die vielen kleinen Eingriffe in die Wetlands kompensiert wer-
den konnen, die ansonsten nicht ausgeglichen.

* Mobilisierung von privatem Kapital fiir Investitionen in den Naturhaushalt.

Die Errichtung einer Mitigation Bank und ihre Nutzung im Rahmen eines Genehmi-
gungsverfahrens erfolgt auf der Basis eines sehr aufwéndigen Priifverfahrens, des sog.
Mitigation Banking Review Team (MBRT)-Prozesses. In der Eingriffsgenehmigung legt der
Corps of Engineers als zustdndige staatliche Einrichtung auch das Kompensationsverfahren
fest. Die Nutzung einer Mitigation Bank wird erst dann genehmigt, wenn der
Eingriffsverursacher nachweisen kann, dass eine on-site compensation nicht moglich ist bzw.
ein Ausgleich an anderer Stelle als dem Eingriffsort einen hoheren dkologischen Wert erbringt.
In einigen Bundesstaaten gilt zudem die Regelung, dass eine Kompensation von Fliachen bis zu
0,6 ha iiber Mitigation Banks abgewickelt werden miissen.

Erste Mitigation Banks entstanden Anfang der 90er Jahre®. Das Instrument wurde in den 37
Bundesstaaten der USA, die dafiir die rechtlichen Grundlagen geschaffen hatten, lange Zeit
sehr unterschiedlich angewandt. 1995 wurden daher durch die Environmental Protection
Agency (EPA) entsprechende Richtlinien verdffentlicht, die zu einer Vereinheitlichung der
Prozedur beigetragen haben.’! In einem von den Bankbetreibern (bank sponsors) im Rahmen
des Genehmigungsverfahrens geforderten bank instrument sind folgende Informationen
vorzulegen:

» Zielsetzungen der Bank

30 Vgl. Heimlich/Wiebe/Claasen et.al. 1998, S. 43; Zinn 1997

! Vgl. U.S. Environmental Protection Agency 1995; sieche  auch
Butzke/Hartje/Koppel/Meyerhoff 2002; National Research Council 2001; eine sehr gute
Ubersicht iiber das Verfahren zur Errichtung einer Mitigation Bank bietet Critical Habitats
1997, siche auch Apfelbaum/Ryan 1998
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» FEigentumsverhéltnisse

* GroBe der Bank und Klassifikation der Feuchtgebietstypen, die in das Konzept mit
einbezogen werden sollen, incl. Lageplan

* Beschreibung der Ausgangsbedingungen am Standort der Bank

* Darstellung des Einzugsbereichs (service area) der Bank

» Art der Feuchtgebiete, die fiir eine Kompensation verfiigbar sind
* Methode der Festsetzung von Credits und Debits

* Verfahren der Rechnungslegung

» Leistungsstandards fiir die Bestimmung der Verfiigbarkeit von Credits
*  Monitoring-Verfahren

* Verantwortlichkeiten

* Finanzielle Sicherheiten

+ Kompensationsraten

* Mafnahmen zum langfristigen Management

In der Praxis existieren sehr unterschiedliche Modelle von Mitigation Banks. Grundsitzlich
unterschieden wird dabei zwischen single user banks und den third party mitigation banks.

Fiir einzelne Vorhabenstriger, die zu KompensationsmaBnahmen verpflichtet sind, kann sich
die Errichtung einer eigenen Mitigation Bank dann lohnen, wenn sie fiir die Zukunft in einer
bestimmten Region mehrere Erlaubnisse und Genehmigungsverfahren mit
Kompensationsverpflichtungen erwarten. Als Betreiber solcher single user banks kommen
daher oft staatliche Einrichtungen in Betracht, wie Highway-Organisationen,
Hafenentwicklungsagenturen oder sonstige bedeutende lokale oder regionale
Entwicklungstréager.

Kommerzielle Banken, die Kompensationsmafinahmen fiir Dritte durchfiihren, lassen sich nach
Betreiber und Art der Finanzierung unterscheiden.®> Unter den privaten Betreibern bzw.
Anteilseignern von Mitigation Banks befinden sich Baufirmen und spezialisierte Anwalt- und
Ingenieurbiiros. Also in der Regel Akteure, die im weitesten Sinne etwas mit
Flichenmanagement zu tun haben.”® Mitigation Banks kénnen aber auch von 6ffentlichen
Institutionen betrieben werden.

32 Scodar/Shabman/White et.al. 1995, S. 17ff

* Zu privaten kommerziellen Mitigation Banks siehe unter anderem:
http://www.mitigationbanks.com/, http://www.wildlandsinc.com/banks/mitbanks.htm, und
http://www.wetlandsbank.com

12



Ehrenheim & Scheele Wetland Mitigation Banking

Je nach Betreiber ist dann jedoch die Quelle des eingesetzten Kapitals und die
unternehmerische Zielsetzung unterschiedlich. Wéhrend bei den rein privaten Bankbetreibern
mit privatem Kapital das Gewinnmaximierungsziel vorherrscht, steht bei den 6ffentlichen
Betreibern als Mindestziel die einfache Kostendeckung im Mittelpunkt, wobei entstehende
Gewinne fiir die Finanzierung zusétzlicher Kompensationsmafinahmen genutzt werden.

Die Betreiber einer Bank miissen also zundchst die erforderlichen Mittel fiir die Pla-
nungsaktivititen, den Flachenerwerb und die 6kologische Aufwertung dieser Fliachen etc.
selbst aufbringen. Die wirtschaftlichen Perspektiven fiir eine Bank sind dabei umso besser, je
eher eine Refinanzierung iiber den Verkauf von Credits moglich ist.** Einige Bundesstaaten
haben daher Regelungen erlassen, wonach die Banken zu Beginn der Aufwertungsmafinahmen,
also bereits vor Abschluss der Kompensation diese Credits verkaufen diirfen. Die Regelungen
fiir zeitlich differenzierte Verkaufsstrategien sind je nach Bundesstaat sehr unterschiedlich: In
New Jersey diirfen bspw. 1/3 der Credits schon vorher verkauft werden, der Rest dann erst
nach Beendigung der KompensationsmafBBnahmen. Die Moglichkeit vorzeitiger Verkdufe ist
jedoch abhingig von den Ergebnissen eines Monitoring. Die Banken kommen damit in den
Genuss der Finanzmittel, um MalBnahmen vorfinanzieren zu konnen, andererseits bleiben die
Anreize bestehen, die Okologischen Entwicklungs- und Aufwertungsmaflnahmen auch
konsequent und fachgerecht bis zum Ende durchzufiihren.

Nach einer Untersuchung des Environmental Law Instituts ist die Zahl der Mitigation Banks
in den letzten Jahren sprunghaft angestiegen.”> 1992 gab es erst 46 Banken vorwiegend in
Kalifornien und in Florida. Die Zahl stieg bundesweit bis 2000 auf tiber 200 Banken. Weitere
115 Banken warteten zu diesem Zeitpunkt auf ihre Zulassung.’® Wie die raumliche Verteilung
hat sich in den letzten Jahren auch der Bankentyp und die Eigentumsstruktur verdndert.
Uberwogen Anfang der 90er Jahre noch 6ffentliche Banken, die fiir einen bestimmten
Nachfrager (Bsp. Highway Agencies etc.) tdtig waren, so gibt es heute einen Mix aus
offentlichen und privaten Banken, die auch fiir mehrere Nachfrager tdtig sind. Mitte 1992 gab
es nur sechs private Banken und nur eine davon bot auf dem Markt Credits an. Die Zahl der
privaten, rein kommerziell betriebenen Banken ist seitdem deutlich angestiegen.

Nach vorldufigen Schéitzungen wurden im Jahre 2001 Credits im Gegenwert von 8.000 acres
gehandelt. Die Kosten fiir die Wiederherstellung bzw. Aufwertung von Feuchtgebieten
betrugen zwischen $ 25.000 und $ 130.000 pro acre. Die unterschiedlichen Werte ergeben sich
dabei in Abhéngigkeit vom Typ der Feuchtgebiete, den erforderlichen technischen
Aufwertungsmaflnahmen aber auch vom Risiko, dass das Projekt fehlschldgt. Die Preise fiir

3 Butzke/Hartje/Koppel/Meyerhoff 2002; National Research Council 2001, S.88ff

> Vgl. Environmental Law Institute 2002

30 Die in der Literatur angegebene Zahl der Banken variiert. So nennt eine Studie im Auftrag
des Transportation Research Board fiir das Jahr 2000 eine Zahl von 278 Mitigation Banks;
vgl. A.D. Marble and Company, Inc 2001. Der Economist (2002, S, 66) berichtet von
aktuell 300 Banken und weiteren 100 Banken, die sich im Planungsstadium befinden. Eine
mogliche Ursache fiir diese unterschiedlichen Angaben kann in der Zunahme sog. umbrella
wetland mitigation agreements gesehen werden, unter denen jeweils mehrere Banken
zusammengefasst sind.
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Credits hingen natiirlich auch ganz entscheidend von den lokalen Grundstiickspreisen ab. In
New Jersey wurden z.B. Credits fiir bis zu $ 250.000 pro acre gehandelt.’’

3.3.2 In-lieu-fee Programme und ad hoc-Losungen

Die sog. in-lieu-fee Programme stellen eine andere Variante der third party mitigation dar.
Eingriffsverursacher zahlen eine ndher zu definierende Abgabe an einen Fondsbetreiber, der
damit entsprechende Kompensationsmaflnahmen finanziert. Fondbetreiber konnen sowohl pri-
vate Akteure, Offentliche Institutionen als auch Non profit-Organisationen sein. Das
Genehmigungsverfahren fiir die Errichtung eines Fonds ist nicht so aufwindig wie bei einer
Mitigation Bank. Erforderlich ist jedoch der formelle Abschluss eines Memorandum of
Understanding mit dem Corps of Engineers.*® Ein genehmigter Eingriff kann nur umgesetzt
werden, wenn eine Zahlung an einen genehmigten Fond geleistet wurde. Die rechtliche
Verantwortung fiir die Durchfiihrung der Kompensation wechselt mit der Abgabenzahlung
vom Eingriffsverursacher auf den Fond.* Im Vergleich zur Bankenlosung werden bei den in-
lieu-fee Programmen die Ausgleichsmafinahmen aber nicht vorgezogen, sondern erst nach dem
Eingriff durchgefiihrt. Nach einer aktuellen Bestandsaufnahme gibt es in den USA insgesamt 63
derartiger Programme. Genutzt werden sie vor allem zur Kompensation einer Vielzahl kleinerer
Eingriffe in Feuchtgebiete. *°

Vom Ansatz her vergleichbar mit den in-lieu-fee Programmen sind sog. ad hoc Losungen oder
cash donations. Auch hier geben die Eingriffsverursacher ihre Verpflichtung zur Kompensation
gegen die Zahlung einer Gebiihr ab. Die Mittel werden dabei hiufig fiir ein bestimmtes
Vorhaben verwendet; es handelt sich dabei oft um individuelle Losungen, die im Gegensatz zu
den in-lieu-fee Programme keiner strikten Regulierung unterliegen und fiir die es bisher auch
keine formalen Vorgaben gibt.*!

4  Wetland Policy: Erfolge und Defizite

Gab es anfangs noch durchweg hohe Erwartungen an das Konzept der Mitigation Banks, so
sind sie doch in der Zwischenzeit einer realistischeren Einschitzung gewichen. Grundsétzlich
strittig ist dabei, ob die gesetzten hohen Schutzziele der Wetland Policy iiberhaupt realistisch
sind, d.h. ob eine no net loss strategy erreicht werden kann.*?

37 Vgl. The Economist 2002, S. 66. In der Zwischenzeit gibt es in den USA Unternehmen, die

sich darauf spezialisiert haben, Bewertung von Immobilien und Fldchen unter besonderer

Beriicksichtigung der okologischen Leistungsfiahigkeit (eco assets) zu ermitteln. Ein

bekanntes Unternehmen dieser Art ist GreenVest. Siehe http://www.greenveste?2.com mit

Fallbeispielen.

Im Jahre 2000 wurde analog zur Mitigation Banking-Loésung auch die Errichtung von in-

lieue-fee Fonds auf Bundesebene geregelt. Vgl. U.S. Environmental Protection Agency 2000

3 Siehe National Research Council 2001

40 Vgl. United States General Accounting Office 2001

4 Vgl. United States General Accounting Office 2001

2 Der Widerstand der staatlichen Verwaltung gegen derartig flexible Losungen war zumindest
zu Beginn nicht unerheblich. Aus einer Handlungsempfehlung fiir die Errichtung einer
Mitigation Bank: ,,Anticipate and show respect for deeply rooted institutional suspicion of
mitigation banking concepts and methods. Some regulators have literally been brought up to
believe that the only good mitigation bank is a dead one...“ Carr 1998
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Allein im Laufe des Jahres 2001 erschienen unabhéngig voneinander mehrere Studien, die sich
sehr kritisch mit der Effektivitit der verschiedenen Mitigation Optionen auseinandersetzen
und dabei auch bereits vorhandene Einschédtzungen stiitzten: Die Studien des National
Research Council® sowie des Environmental Law Institute* haben sich mit dem Instrument
des Mitigation Banking beschéftigt und kommen dabei insbesondere mit Blick auf die
dkologische Effektivitit zu eher erniichternden Ergebnissen. Ahnliches gilt auch fiir eine Studie
zu den in-lieu-fee Programmen, die vom amerikanischen General Accounting Office vorgelegt
wurde.* Eine Untersuchung im Auftrag des Transportation Research Board zu der
Okologischen Effektivitdt einzelner Ausgleichsmechanismen kommt zu vergleichbaren
Ergebnissen.*

Nach Angaben des National Research Council wurden zwischen 1993 und 2000 in den USA
fiir insgesamt 24.000 acres Wetlands eine Umwandlungsgenehmigung erteilt. Dafiir wurden
42.000 acres kompensiert, so dass rein rechnerisch ein Nettozuwachs an Feuchtgebietstlachen
eingetreten sein miisste. Das Council verweist jedoch mit Nachdruck darauf, dass keine
ausreichenden Informationen dariiber vorliegen, welche 6kologischen Funktionen durch die
Eingriffe verloren gegangen sind und ob damit der Ausgleich auch ausreichend war.*” Eine
Quelle*® nennt Fehlerraten bei KompensationsmaBnahmen von bis zu 50 % und verweist dabei
unter anderem auf Studien fiir den Bundesstaat Washington, wonach dort nur 65 % der
Funktionalitdt der umgewandelten Feuchtgebiete auch wieder durch entsprechende
MaBnahmen kompensiert wurden. Hinzu kommt laut Untersuchungen des US Department of
Agriculture, dass die Verfehlung des Ziels des no net loss auch auf eine hohe Zahl der nicht
genehmigten Eingriffe zuriickgefiihrt werden muss.

Die grundlegenden Zweifel an der Effektivitit der Mallnahmen ergeben sich aus der
Heterogenitidt der Feuchtgebiete und den damit verbundenen Problemen des Ausgleichs
okologischer Funktionen.*” Die zustindigen Behorden vermelden zwar eine vollstindige
Kompensation der jeweiligen Eingriffsfolgen, alle erwédhnten Studien verweisen jedoch unisono
darauf, dass in aller Regel dafiir kein ausreichender Nachweis erbracht werden kann. In vielen
Programmen fehlte eine Konkretisierung dkologischer Erfolgskriterien bzw. die Definitionen
waren so vage, dass entweder eine Erfolgskontrolle gar nicht méglich war oder die Ergebnisse
nicht aussagefdhig waren. Nur selten wurde zudem von den Behorden der Versuch
unternommen, eine Bestandsaufnahme der 6kologischen Funktionen vorzunehmen, die durch
einen Eingriff verloren gehen und die durch Kompensation neu geschaffen werden. Werden
Aussagen zum Kompensationsumfang getroffen, dann basieren sie nicht selten auf einfachen
Kompensationsraten (Acre, die zerstort werden im Vergleich zu acre, die erneuert werden).

Neben diesen grundsitzlichen Einwédnden gibt es eine vielfdltige Kritik, die sich gegen
Konzeption und Umsetzung der einzelnen Kompensationsmechanismen richtet. Die general
permits, die auch ohne ein zeitaufwéndiges Genehmigungsverfahren unter bestimmten

3 National Research Council 2001

44 Environmental Law Institute 2001; 2002

45 United States General Accounting Office 2001

46 A.D. Marble and Company 2001; dhnlich auch : Murtough/Aretino/Matysek 2002, S. 32ff;
sowie Crosson/Frederick 1999

47 National Research Council 2001, Murtough/Aretino/Matysek 2002, S. 32ff

48 Adler 1999

» Siehe auch The Economist 2002, S. 65f
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Voraussetzungen Eingriffe in Feuchtgebiete erlauben, sind vor allem aus Sicht der
Umweltorganisationen stets besonders heftig kritisiert worden. Diese standardisierten
Erlaubnisse fiihren in der Summe zu erheblichen 6kologischen Auswirkungen. Ab 1998 wurde
insbesondere als Reaktion auf diese Kritik das Genehmigungssystem differenzierter gestaltet,
dennoch bleibt dieser Ansatz in der Diskussion.™

Der Vorteil individueller Genehmigungen liegt zundchst im unmittelbaren zeitlichen
Zusammenhang zwischen Eingriff und Ausgleich und der eindeutigen Zuordnung der
Verantwortlichkeiten fiir die Durchfiihrung der Maflnahmen. Probleme ergeben sich auch hier
aus den unzuldnglichen Moglichkeiten einer Erfolgskontrolle. Die Resultate von
Kompensationsmallnahmen werden sich in der Regel erst langfristig erfassen lassen. Private
Investoren und Vorhabenstridger haben jedoch ein Interesse daran, moglichst innerhalb eines
iberschaubaren Zeitraums ihren Kompensationsverpflichtungen auch endgiiltig
nachzukommen. Diese unterschiedlichen zeitlichen Perspektiven und die sich bei einer
individuellen Genehmigungslosung zwangsldufig ergebenden isolierten Kompensationsstand-
orte schrinken die 6kologische Effektivitit ein.’!

Grundsétzliche Defizite zeigen sich auch bei den in-lieu-fee Programmen, hier ebenfalls bei der
Erfolgskontrolle: Es gab nicht wenige Fille, in denen bereits die Zahlung der Gebiihr an den
Fond als Erfolg ausgewiesen wurde, d.h. bevor iiberhaupt eine Kompensationsmaflnahme
durchgefiihrt wurde. Im Vergleich zum Mitigation Banking Systems hat das in-lieu-fee
Programm zudem aus naturschutzfachlicher Sicht einen grundsétzlichen Nachteil. Durch die
Zahlung einer Gebiihr an den Fond verlagert sich die rechtliche Verantwortung fiir die
Kompensation, wobei jedoch zum Zeitpunkt der Zahlung keine exakten Pldne vorliegen,
entsprechende Flidchen nicht vorhanden sind und auch noch kein Standort gewihlt worden ist.
Erst wenn ausreichende Finanzmittel vorhanden sind, beginnen die
Kompensationsmafinahmen. Bis zum Jahre 2000 gab es in diesem Zusammenhang eine unklare
Rechtslage; so war die rechtliche Verantwortung des Programmadministrators nicht
abschlieBend geregelt, also etwa die Frage, ob bestimmte Qualitdtsstandards eingehalten
werden miissen, um Gebiihrenzahlungen als Alternative zur individuellen Kompensation
akzeptieren zu konnen. Der Corps of Engineers forderte von den Fonds die Erfiillung be-
stimmter Anforderungen, die bspw. auch an andere Formen des third party mitigation gerichtet
sind. Wollte ein Fondbetreiber jedoch diesen Anforderungen geniigen, miisste er bereits iiber
entsprechend konkrete Pldne verfligen, was nach der Definition von in-lieu-fee Programmen
eben nicht sein kann. Nach den im Oktober 2000 veroffentlichten Richtlinien kénnen nun die
Anforderungen an in-lieu-fee Programme schon etwas genauer spezifiziert werden; in formalen
Agreements mit dem Corps of Engineers sollen z. B. potenzielle Standorte definiert und
bestimmte Zeitvorgaben gemacht werden.

Als nach wie vor problematisch gilt der Umstand, dass Fondbetreiber formal nicht verpflichtet
sind, die erhaltenen Mittel auch innerhalb einer bestimmten Zeitspanne auszugeben.
Diesbeziiglich sind in der Literatur zahlreiche Félle dokumentiert. Nicht selten wurden zudem

>0 Siehe US Army Corps of Engineers 2001

Die Strafen fiir die Nichteinhaltung der in den Eingriffsgenehmigungen festgelegten
Kompensationsauflagen sind mit maximal 25.000 $ pro Tag zwar relativ hoch; in der
behordlichen Praxis wurde bisher von dieser Mdglichkeit jedoch wenig Gebrauch gemacht.
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die Einnahmen fiir Aktivititen verwandt, die unmittelbar kaum etwas mit dem Ausgleich der
negativen Konsequenzen der Eingriffe zu tun hatten.

Obwohl zahlreiche Einwidnde gegen die in-lieu-fee Programme gleichermallen auch fiir das
Instrument des Mitigation Banking gelten, wird letzteres doch als ein innovativer und
besonders effektiver Ansatz der Kompensation betrachtet. Kritische AuBerungen richten sich
jedoch gegen die damit potenziell verbundene Authebung des rdaumlichen Zusammenhangs
zwischen Eingriff und Ausgleich. Dem gegeniiber wird der Vorteil hervorgehoben, die
Kompensationsmafinahmen dort rdumlich konzentrieren zu kdnnen, wo die grofiten
okologischen Effekte zu erzielen sind. Weitere Kritikpunkte im Zusammenhang mit Mitigation
Banking sind:

Im Vergleich zu in-lieu-fee Programmen sind die KompensationsmaBBnahmen zwar
ausreichend spezifiziert, die Realisierung der Maflnahmen erfolgt jedoch oft ungeplant und
trdgt nur unzureichend zur Erreichung der 6kologischen Ziele bei.

Die Realisierung von AusgleichsmaBBnahmen ist ein sehr langwieriger Prozess. Die im
Genehmigungsverfahren fiir Mitigation Banks enthaltenen Regelungen fiir ein
systematisches Monitoring sind jedoch nicht ausreichend.’> Gefordert wird in der Regel
ein Monitoring iliber einen Zeitraum von 5 Jahren ab Umsetzung der Kom-
pensationsmaBBnahmen. Abgesehen von der Tatsache, dass die Beschreibung der
Okosystemfunktionen in den Monitoring-Reports oft wenig realititsnah und eher
kiinstlich und formal wirkt, ist ein Zeitraum von 5 Jahren in aller Regel zu kurz, um
Aussagen dartiber treffen zu kdnnen, ob die Maflnahmen erfolgreich waren.

Obwohl eine langfristige Sicherung der Flachen sowie begleitende Maflnahmen zur Pflege
und Bewirtschaftung der 0kologisch aufgewerteten Gebiete als notwendig angesehen
werden, fehlt es in der Praxis weitgehend an den rechtlichen und finanziellen
Voraussetzungen fiir eine solche Bewirtschaftungspolitik. Dies gilt zwar hauptsichlich fiir
KompensationsmaBBnahmen, die von den jeweiligen Eingriffsverursachern selbst
durchgefiihrt werden, aber nach allen bisherigen Erfahrungen eben auch fiir die
verschiedenen Varianten des third party mitigation. Auch Mitigation Banks sind oft nur
fiir einen bestimmten Zeitraum in einer Region téitig und stellen nach Erreichung der
Unternehmensziele ihre Tétigkeiten ein. Das National Research Council fordert daher die
Schaffung der Grundlagen fiir ein langfristiges Stewardship.

Grundsitzlich werden trotz aller Kritik im Einzelnen die besonderen 6konomischen und
Okologischen Vorteile dieses Kompensationsinstruments im Vergleich zu den individuellen
Losungen herausgestellt. Fraglich bleibt jedoch, ob dieses Potenzial auch tatsdchlich
ausgeschopft werden kann. Ob der Markt fiir Credits funktioniert und die Nachfrage nach
Credits grof3 genug ist, hangt auch ganz entscheidend von der staatlichen Regulierung ab,
die maBgeblichen Einfluss auf die MarktgroBe hat.>> Der Credit-Markt ldsst sich in
mehrere Marktsegmente fiir unterschiedliche Eingriffsgenehmigungen unterteilen. Je mehr
Marktsegmente durch eine Mitigation Bank bedient werden kénnen, um so hoher sind die
Chancen fiir einen funktionsfahigen Markt. Das sehr langwierige Genehmigungsverfahren

Saterson/Margoluis/Salafsky 1999
Scodari/Shabman/White et.al. 1995; Heimlich/Wiebe/Claasen 1998, S.45ff
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fiir eine Mitigation Bank™ fiihrt jedoch zu einer Beschrinkung des Wirkungsbereichs der
Bank auf bestimmte Eingriffe.>> Auch die raumliche Einengung des Marktes auf die Service
Area der Mitigation Bank fiihrt zu einem Zielkonflikt zwischen Okologie und Okonomie:
Wihrend aus 6kologischer Sicht der rdumliche Zusammenhang zwischen Eingriff und
Ausgleich etwa auf der Ebene von Flusseinzugsgebieten gesichert werden sollte, ist die
damit verbundene Reduzierung der Marktgrof3e unter 6konomischen Gesichtspunkten eher
nachteilig zu werten.

Die einzelnen Mitigation-Verfahren sind bisher unter verschiedenen Aspekten untersucht
worden. Einem Aspekt wird jedoch in letzter Zeit vor allem aus wissenschaftlicher Sicht
besondere Aufmerksamkeit gewidmet, der zumindest bisher zu kurz kam und ein anderes Licht
auf die Zielsetzung der Naturschutzpolitik als auch die Kompensationspraxis wirft. Die
entscheidende Fragestellung ist, worauf sich die no net loss -Strategie bezieht. Wichtig ist in
diesem Zusammenhang die Unterscheidung zwischen den Funktionen und den
,Dienstleistungen® eines Feuchtgebietes. Eine Funktion kann die Féhigkeit eines Systems sein,
als Retentionsbecken bei Hochwasser zu fungieren. Als entsprechende Dienstleistungen dieses
Systems kann der vermiedene 6konomische Schaden durch das verringerte Hochwasserrisiko
interpretiert werden. Wenn es das Ziel der Naturschutzpolitik ist, den sozialen Nutzen von
Okosystemen zu erhalten, dann ist eine 6konomische Bewertung notwendig. Dies gilt
insbesondere in allen Programmen, in denen Handel mit Okosystemen betrieben wird:
,,Without benefit measures it is impossible to judge whether the restoration or creation of one
ecosystem is an adequate trade for the loss of another.”*

Die spezifischen Anforderungen an ein System handelbarer Rechte zeigen sich bei den
Wetlands, in denen es man mit sehr komplexen ecosystem assets zu tun hat, ganz deutlich.
Wihrend der Standort, an dem eine Tonne CO, emittiert wird, bzgl. der Auswirkungen auf das
Klima keine Bedeutung hat, ist der Wert eines acre Naturschutzfliche jedoch entscheidend von
der Lage, der Verfiigbarkeit von Substituten in der Region etc. abhédngig. Werden diese
Umstidnde nicht bewertet, dann kann ein Handel mit Fldchenrechten leicht zu ecinem
Wohlfahrtsverlust fiihren.

Die meisten in den zahlreichen Studien analysierten Kompensationsprogramme basieren auf
rein biophysikalischen Beschreibungen in Form einer Bestandsaufnahme der ©kologischen
Funktionen und selbst die ist oft nur rudimentir. Eine 0konomische Bewertung der
Okosystemaren Leistungen findet nicht statt,. Nicht selten findet eine Kompensation auf der
Basis der simplen ,,acre pro acre“-Regel statt. Unter diesen Umstidnden sind es allein die
Kostenunterschiede, welche die Handelsstrukturen bestimmen. Die Kompensation von
Eingriffen wird auf der billigsten Flache stattfinden. Das kann die effiziente Losung sein, aber
nur dann, wenn alle anderen Rahmenbedingungen gleich sind.

> Dies hat auch mit zur Zunahme von in-lieu fee Programmen gefiihrt, die in einer Reihe von

Regionen im iibrigen mit Mitigation Banks konkurrieren. Zwar wird dem Bank-System
insbesondere beim Ausgleich kleinerer Eingriffe Vorrang eingerdumt, Banksponsoren
kritisieren jedoch die Wettbewerbsnachteile gegeniiber den Fonds, da diese die erforderlichen
MaBnahmen nicht vorfinanzieren miissen. Insgesamt reduziert diese Konkurrenz jedoch das
jeweilige Marktsegment.

Aufgrund der sehr umfangreichen Genehmigungsverfahren haben die Credits in der Regel
einen sehr hohen Okologischen Wert und sind entsprechend teuer.; vgl. National Research
Council 2001, S. 160f

>0 Boyd/Wainger 2003, S. 1
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In aller Regel werden die Kosten fiir dkologische AusgleichsmaBBnahmen in den lidndlichen
Gebieten geringer sein als in den stidtischen Regionen:

«  Es ist vergleichsweise kostengiinstig durch Anderung der landwirtschaftlichen Praxis oder
durch wasserbauliche Maflnahmen vorhandene Flichennutzungen riickgéngig zu machen
und Okologisch aufzuwerten. In den Agglomerationsrdumen ist in der Regel die
Renaturierung von fiir Siedlungszwecke genutzten Fldachen sehr teuer. In vielen Féllen
diirfte eine dkologische Aufwertung sehr schwierig sein.

* Auch die Opportunititskosten der Landnutzung fallen in den ldndlichen Rdumen geringer
aus. Entsprechende Kostenansitze in den ldndlichen Rdumen liegen in der Hohe des
Wertes der Flachen in der landwirtschaftlichen Produktion (2.000 — 3.000 $ per acre in der
Getreideproduktion), konnen in den Agglomerationsrdumen im Einzelfall aber bis zu
200.000 $ pro acre betragen.

Auf der anderen Seite kann man aber auch davon ausgehen, dass die Nachfrage nach
okologischen Leistungen und damit auch die Zahlungsbereitschaft in den ldndlichen Rdumen
geringer austillt als in den stddtischen Gebieten.

Wie die Nutzen-Kosten-Relationen von KompensationsmaBBnahmen in den einzelnen
Regionstypen konkret aussehen, ist bisher nicht ausreichend untersucht worden. Die
Entscheidungen der Mitigation Banks, Eingriffe in den Agglomerationen durch MafBnahmen in
den ldndlichen Rdumen zu kompensieren basieren aber kaum auf einer derartigen Bewertung,
sondern werden durch Kostendifferenzen bestimmt: ,,This is to say that the mitigation banking
system works in such a way that the bankers have no incentive to take into account the social
costs incurred by locating the mitigation wetlands relatively far from high population density
areas, the areas where the demand for wetland services is highest.” >’

Einer Berlicksichtigung der sozialen Kosten steht andererseits das methodische Problem der
Bewertung 6kologischer Leistungen entgegen: Da bei diesen Leistungen in der Regel nicht auf
Marktpreise zuriickgegriffen werden kann, muss der Nutzen geschiitzt werden.”® Obwohl es in
den letzten Jahren erhebliche methodische Fortschritte gegeben hat, sind die Unterschiede bei
den Ergebnissen je nach Studie und angewandter Methode sehr groB.> Von daher richten sich
momentan die Anstrengungen auf die Entwicklung vor allem von GIS-gestiitzten Methoden,
die auf der Basis verfligbarer Informationen den Entscheidungstrigern eine zumindest grobe
Nutzenbewertung ermdglichen.

37 Crosson et.al. 1999, S. 39

> Vgl. mit vielen Nachweisen u.a. Barbier/Acreman/Knowler 1997; Phillips 1998. Es gibt auch
eine Reihe von dokumentierten Beispielen, in denen der Okonomische Nutzen einer
okologischen Aufwertung offenkundig ist. So konnte die Stadt Riverside in Kalifornien rd.
18 Mill $ sparen, in dem man statt in neue Wasseraufbereitungsanlagen in die Aufwertung
von Feuchtgebieten investierte, die natiirliche Reinigungsfunktionen {ibernehmen; vgl. The
Economist 2002, S. 66.

Crosson et.al. 1999, S. 26 nennen fiir die Bewertung von Naturlandschaften fiir
Erholungszwecke zwischen 105 $ bis 9.859 $ pro ha.

60 Siehe Boyd/Waininger 2003
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S  Zusammenfassung und ein Ausblick

Als wichtiges Instrument der deutschen Naturschutzpolitik gilt die 1976 durch das
Bundesnaturschutzgesetz eingefiihrte Eingriffsregelung. Das  darin verankerte
Vermeidungsgebot gibt vor, dass vermeidbare Beeintriachtigungen von Natur und Umwelt zu
unterlassen und andernfalls entsprechende Ausgleichs- oder Ersatzmafinahmen zu treffen sind.
Auch wenn nicht im Detail, so dhnelt dieses Instrument im Entscheidungsablauf der
dargestellten amerikanischen Mitigation Regelung.

Auch die in der Literatur vielfach dokumentierten Umsetzungsdefizite sind dhnlich:

* Ausgleichsmallnahmen orientieren sich nicht an 6kologischen Kriterien, sondern oft nur an
den Kosten der MaBBnahmen.

* Die Genehmigungsverfahren gestalten sich langwierig, da passende Ausgleichsmaflnahmen
erst gefunden werden miissen.

* GroBere zusammenhidngende Maflnahmen lassen sich nur schwer realisieren, weil jede
einzelne Maflnahme im rdumlichen, funktionalen und zeitlichem Bezug mit dem Eingriff
stehen muss und grofrdumige Gesamtkonzepte fehlen.

*  Weder die Organisation noch die Finanzierung der aus 6kologischen Griinden notwendigen
langfristigen Bewirtschaftungsmafnahmen sind gesichert. Ein entsprechendes Monitoring
wird nur selten installiert.

* Nicht immer beruhen die Ausgleichs- und Ersatzmalnahmen auf einer umfassenden
Bewertung der okologischen Funktionen. Héufig wird auf simple FldchenmaBstébe
zuriickgegriffen.

* AusgleichsmaBnahmen erfolgen immer nach dem Eingriff, so dass sich das 6kologische
Niveau zwischen Eingriff und AusgleichsmaBBnahme verschlechtert. Verstirkt wird dieses
Defizit durch den Umstand, dass Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen auch einige Zeit
bendétigen, bis sie sich 6kologisch auswirken.

» Es sind Beispiele bekannt, in denen vor der Zulassung als Kompensationsfliche eine
kiinstliche Herabsetzung des dkologischen Wertes eines Bodens erfolgt, um somit ein
hoheres Aufwertungspotential zu erlangen. Insbesondere bei der Vielzahl kleinerer
Kompensationsmafinahmen kann davon ausgegangen werden, dass einige MaBnahmen nach
erfolgter Kontrolle wieder beseitigt werden.

Mit der Integration in das Baugesetzbuch im Jahre 1998 ist die Eingriffsregelung flexibler
geworden. Mit Flichenpools und Oko-Konto-Modellen® hat sich das &konomische und
naturschutzfachliche Potenzial der Eingriffsregelung verbessert:®

* Durch die Bevorratung von Ausgleichsflichen in einem Fldchenpool koénnen
Genehmigungsverfahren beschleunigt werden.

ol Zum Begriff des Oko-Konto-Modells siehe auch: Wittrock et al 2003, S. 14
Bundesministerium fiir Verkehr-, Bau- und Wohnungswesen 2001

20



Ehrenheim & Scheele Wetland Mitigation Banking

« Durch die rdumliche und zeitliche Trennung der KompensationsmaBnahmen mittels Oko-
Konto konnen GroBprojekte des Naturschutzes prinzipiell liber viele kleine
Kompensationsmallnahmen realisiert werden.

* Die Zusammenfassung von Kompensationsmaflnahmen erbringt dkonomische und
okologische Effizienzgewinne.

* Durch die vorgezogenen Kompensationsma3nahmen kann eine temporire Verschlechterung
der Umweltqualitdt vermieden werden.

Wihrend Flidchenpools relativ gut angenommen worden sind®, scheitert das Oko-Konto-
Modell zumeist an den geringen Anreizen und den begrenzten finanziellen Moglichkeiten
insbesondere der Kommunen, entsprechende Ausgleichsmaflnahmen vorzufinanzieren.

Vor dem Hintergrund dieser aktuellen Ausgangslage bietet es sich an, die amerikanischen
Erfahrungen fiir die Weiterentwicklung des bislang stark reglementierten Systems der
Eingriffsregelung nutzbar zu machen.*

Nutzung privaten Kapitals

Das Oko-Konto-Modell ermdglicht zwar die Bevorratung von AusgleichsmaBnahmen, es
existieren de fakto fiir die kommunalen Entscheidungstriger aber keinerlei Anreize fiir eine
Vorfinanzierung. Von den Kommunen als Eingriffstridger diirfen nur die tatsdchlichen Kosten
umgelegt und nicht der Preis fiir die geschaffenen Werte verlangt werden. Angesichts der
kommunalen Finanzkrise ist es nicht erstaunlich, wenn Kommunen bestrebt sind, Ausgaben
nur wenn ndtig und so spit wie moglich zu titigen. Im amerikanischen Modell ist es gelungen,
sowohl offentliche, gemeinniitzige als auch private Gelder fiir Investitionen in den Naturschutz
zu gewinnen. Ein solches privates Investitionsmodell setzt jedoch voraus, dass die mit diesen
Mitteln geschaffenen Dienstleistungen auch vermarktet werden kdnnen.

Fiir kleinere Eingriffe verpflichtende KompensationsmafSnahmen

Ein Markt fiir Kompensationsmdglichkeiten konnte geschaffen werden, in dem fiir die Vielzahl
kleinerer Eingriffe eine Kompensation {iber Banken vorgeschrieben wird, bei GroBprojekten
wird es nach wie vor die herkommliche Eingriffsregelung geben. Um sicherzustellen, dass der
Markt auch ein entsprechendes Volumen hat, muss das einer Bank zugeordnete Gebiet relativ
grof} sein. Hier gibt es jedoch einen trade off zwischen Okonomischer Effizienz und
okologischen Notwendigkeiten. Je groBBer das Gebiet ist, umso lockerer ist der Zusammenhang
zwischen Eingriff und Ausgleich. Je kleiner das Gebiet ist, umso groBer ist auch die
Wahrscheinlichkeit, dass auf Eingriffs- und Ausgleichsflichen vergleichbare ckologische
Dienstleistungen angeboten werden. In den USA wird in der Zwischenzeit ein sog. watershed
approach propagiert, d.h. der Ausgleich innerhalb von Wassereinzugsgebieten. Das im Rahmen
der Europdischen Wasserrahmenrichtlinie auch in Deutschland umzusetzende
Flussgebietsmanagement bote eine Moglichkeit fiir eine 6konomisch als auch 6kologisch
sinnvolle Kompensationsregelung.

03 Siehe z. B. Landesumweltamt Brandenburg 2003 S. 171 f.
64 Siehe auch Butzke/Hartje/Koppel/Meyerhoff 2002; OECD 2002
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Langfristige Bewirtschaftung der MafSnahmen

Eines der bislang nur unzureichend gelosten Probleme ist das der langfristigen Bewirtschaftung
der Kompensationsflichen. Zu kldren ist in diesem Zusammenhang nicht nur die
Finanzierungsfrage, sondern auch organisatorische Fragen. Als Trager solcher Handelsagenturen
kdmen bereits bestehende Institutionen wie Flichenagenturen ebenso in Frage, wie neu
gegriindete private Organisationen. Voraussetzung wére jedoch in jedem Fall eine Art
Akkreditierung, entsprechend dem amerikanischen Beispiel.

Gegenwirtig gibt es nur sehr eingeschrinkt die Moglichkeit, die Kosten des langfristigen
Managements von Flidchen zu kapitalisieren und iiber Gebiihren an die Eingriffsverursacher
weiterzugeben. In einigen Fillen wurde erfolgreich auf das Engagement gemeinniitziger
Umweltschutzorganisationen gesetzt. Dies kann jedoch angesichts des Umfangs der
naturschutzfachlichen Aufgaben keine langfristig tragfiahige Losung darstellen. Zu priifen wére
daher, wie liber ein System der handelbaren Rechte ein Rahmen fiir eine langfristig ausgerichtete
Schutzpolitik geschaffen werden konnte.

Voraussetzung wire der Aufbau eines entsprechenden Monitoring-Systems, das eine
regelméfige Bewertung der durchgefiihrten Kompensationsmaf3nahmen ermoglicht. Zeigt sich
gemessen an einer bestimmten zu definierenden Baseline eine Steigerung der Skologischen
Wertigkeit, kann dieses Wachstum in Form von Okopunkten verkauft werden. Kommt es
dagegen zu einer Verschlechterung der 6kologischen Wertigkeit, miissten auf dem Markt
zusitzliche Okoeinheiten erworben werden. Bei groben VerstdBen konnten evtl. zusitzlich
Strafen verhangen werden. Ein solches System wiirde dazu fiihren, dass in der Preispolitik der
Ausgleichsbanken die entsprechenden langfristigen Kosten integriert wiirden, gleichzeitig aber
auch Anreize geschaffen wiirden, die langfristigen Verpflichtungen auch umzusetzen. Auch
boten sich neue wirtschaftlich interessante Moglichkeiten, naturschutzfachliche Ausgleichs-
und ErsatzmafBnahmen stérker in regionale Entwicklungsstrategien zu integrieren.

Die bisherigen Erfahrungen mit flexiblen Bewirtschaftungsmodellen lassen zwar eine
begriindete Skepsis gegeniiber der Wirkung unregulierter Marktkriafte beim Handel von
Fachennutzungsrechten aufkommen. Andererseits ist aber auch deutlich geworden, dass
insbesondere naturschutzfachliche Befiirchtungen im Hinblick auf grundsétzlich negative
Auswirkungen einer Flexibilisierung der Naturschutzpolitik nicht angebracht sind, wenn man
bereit ist, aus den US-amerikanischen Erfahrungen zu lernen.®

Eine innovative Erweiterung der bisherigen Eingriffsregelung konnte ein erster Schritt in
Richtung auf die vom SRU geforderte Neuorientierung der deutschen Naturschutzpolitik sein.

65 Siehe etwa Kammerer 2002 mit einer Ubersicht iiber die Debatte
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