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4.11 Enl'wuklungsllnlen der internationalen SiBwasserpolitik

BENNO PILARDEAUX

Milestones of the global freshwater policy: The conservation and sustainable use of global freshwater
resources is to a large extent a non regulated issue of global environmental governance. However, the
raising political efforts in the last 25 years show that problem awareness has risen and there are clear
indications of growing global consensus. The challenges in the forthcoming years are twofold. First,
the progress achieved in the international debate needs a common regulatory framework. A step in this
direction could be a World Water Charta. Second, the implementation of sustainable freshwater policies
must be strengthened by sector reforms or mainstreaming of water policy in all relevant policy areas.

SﬁBwasser ist ein globales Gemeinschaftsgut fiir des-
sen Erhalt und nachhaltige Nutzung die internatio-
nale Staatengemeinschaft Sorge tragen muss. Weil aber
noch grofie Regulierungsliicken bestehen, werden Siif3-
wasserressourcen hdufig tibernutzt oder verschmutzt.
Auch die Verteilung von StiBwasser zwischen Staaten,
Gruppen oder Individuen stellt ein vielschichtiges Re-
gulierungsproblem dar. Die groe Herausforderung fiir
die Politik ist es diese Regulierungsliicken zu schlie-
Ben.

Weitgehend ungeregelter Bereich

Der Schutz und die nachhaltige Nutzung der weltwei-
ten Siiflwasserressourcen ist ein bislang weitgehend un-
geregelter Bereich der internationalen Politik. Dennoch
zeigen die zahlreichen politischen Bemiihungen seit
der 1. internationalen Umweltkonferenz 1972, dass das
Problembewusstsein gewachsen ist. Ein international
abgestimmter Rahmen fiir eine nachhaltige Siiwasser-
politik ist von der Staatengemeinschaft allerdings noch
nicht vereinbart worden (7ab. 4.5-1). Im Gegensatz
etwa zum Klima ist Stilwasser ein Umweltgut, dessen
Schutz und nachhaltige Nutzung im jeweiligen Ein-
zugsgebiet oftmals am effizientesten gestaltbar sind. So
liegen zur Steuerung des Interessenausgleichs zwischen
Anrainerstaaten grenziiberschreitender Wassereinzugs-
gebiete bereits globale Regelungen im Umgang mit
grenziiberschreitenden Gewissern vor (Ubereinkom-

men iiber die Nutzung internationaler FlieBgewdasser
zu anderen Zwecken als zur Navigation von 1997; fiir
Europa: Ubereinkommen zum Schutz und zur Nutzung
grenziiberschreitender Wasserldufe und internationaler
Seen (UNECE 1992) sowie regionale Abkommen fiir
internationale Wasserldufe. Was fehlt ist ein globaler
Rechtsrahmen, der den nachhaltigen Umgang mit der
weltweit beobachtbaren Degradation von Siilwas-
serressourcen verbindlich regelt (fiir eine integrierte
Gewdsserschutzpolitik in Europa gibt es seit dem Jahr
2000 die EU Wasserrahmenrichtlinie). Mit der Entste-
hung einer Global Governance-Architektur zum Schutz
der natiirlichen Umwelt vor allem im Gefolge der Kon-
ferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Ent-
wicklung, UNCED 1992 (»Erdgipfel von Rio«) beste-
hen bereits erprobte Mechanismen und Strukturen fiir
den Umgang mit globalen Umweltproblemen bereit,
an deren (positive und negative) Erfahrungen bei der
Gestaltung einer globalen Siiiwasserpolitik angekniipft
werden kann.

Die Etablierung des Politikfeldes
»globale SiBwasserpolitik«

Erstmals international thematisiert wurde die Degrada-
tion der SiiBwasserressourcen auf der 1. Umweltkon-
ferenz der Vereinten Nationen (1972). Es dauerte noch
fiinf Jahre, bis die »Konferenz der Vereinten Nationen
tiber Wasser« in Mar del Plata ein eigenes Forum fiir
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Wasser bot. Dort wurde deutlich, dass die Siiiwasser-
versorgung ein Problem globaler Dimension darstellt,
aber noch grofle Wissensliicken bestehen. Im damals
verabschiedeten Aktionsplan spielte daher eine Verbes-
serung der Wissensbasis, insbesondere eine Bewertung
der Ubernutzung und Verschmutzung der weltweiten
SiiBwasservorrite, eine zentrale Rolle. Gleichzeitig
wurde zu einer effizienteren Nutzung von SiiBwasser
aufgerufen. Die Konferenz war einer der Wegbereiter
der »International Decade for Water and Sanitation«
(1981-1990). Ziel der UN-Dekade war es bis 1990 al-
len Menschen einen Zugang zu sauberem Trinkwasser
zu sichern. Am Ende der Dekade war klar, dass die Er-
reichung dieses Ziels mehr Zeit und finanzielle Mittel
erfordert.

Dubliner Erklédrung und Agenda 21

1992 war ein wichtiges Jahr fiir die internationale SiiB3-
wasserpolitik. Auf der »Internationalen Konferenz iiber
Wasser und Umwelt« in Dublin, einer vorbereitenden
Sitzung zum Erdgipfel von Rio de Janeiro, wurden in
der so genannten »Dubliner Erkldrung« vier Leitprin-
zipien flir einen guten Umgang mit StiBwasser formu-
liert:

 SiiBwasser ist eine begrenzte und vulnerable Res-
source, die essentiell fiir den Lebenserhalt, Entwick-
lung und die Umwelt ist.

» Wassermanagement soll Nutzer, Planer sowie poli-
tische Entscheidungstréger auf allen Ebenen einbezie-
hen.

 Frauen spielen eine zentrale Rolle bei der Bereitstel-
lung, dem Management und dem Schutz von Wasser.

» Wasser hat einen wirtschaftlichen Wert und soll wie
ein Wirtschaftsgut behandelt werden.

Diese Prinzipien, die auch in der Agenda 21 veran-
kert sind (Kap. 18), wurden vielfach zum Bezugspunkt
der in den Jahren danach folgenden internationalen
Debatte. In Kap. 18.7 und 18.8 heilit es: »Gesamtziel
ist die Deckung des Wasserbedarfs aller Linder zur
Erzielung einer nachhaltigen Entwicklung. (...) Bei der
integrierten Bewirtschafiung der Wasserressourcen
wird von der Annahme ausgegangen, dass Wasser ein
integraler Bestandteil des Okosystems, eine natiirliche
Ressource und ein soziales und wirtschafiliches Gut ist
(...). Aus diesem Grund miissen die Wasserressourcen
geschiitzt werden, wobei auf die Funktionsfihigkeit der
aquatischen Okosysteme und die dauerhafie Verfiig-
barkeit der Ressource zu achten ist, damit der Bedarf
an Wasser fiir den menschlichen Gebrauch gedeckt
und entsprechend angepasst werden kann. Vorrang bei
der Erschlieffung und Nutzung der Wasserressourcen
gebiihrt der Deckung der Grundbediirfnisse und dem
Schutz der Okosysteme. Dariiber hinaus soll der Was-
sernutzer jedoch in angemessenem Umfang fiir das von
ihm verbrauchte Wasser aufkommen« (UNCED 1992).
Obwohl »Wasser« ein eigenes Kapitel in der Agenda 21
erhielt, war es kein vorrangiges Thema auf dem Erd-
gipfel von Rio.

Mit der UN-Konvention gegen Desertifikation und
Diirrefolgen (UNCCD) wurde in Rio allerdings fiir
einen Teilaspekt des SiiBwassers eine volkerrechtsver-

Tab. 4.5-1: Wichtige Ereignisse der internationalen StiBwasserpolitik.

Konferenz Ergebnis Jahr Ort

1. UN Umweltkonferenz Stockholmer Erklirung 1972 Stockholm

UN Wasserkonferenz Mar del Plata Aktionsplan 1977 Mar del Plata

Int. Konferenz tiber Wasser und Umwelt Dubliner Erkldrung 1992 Dublin

UN Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung Agenda 21 1992 Rio de Janeiro

1. Weltwasserforum Marrakesch Erkldrung 1997 Marrakesch

2. Weltwasserforum World Water Vision 2000 Den Haag

UN Millennium Assembly Millennium Erkldrung (MDGs) 2000 New York

Stifswasser — ein Schliissel Ministererkldrung 2001 Bonn

zur nachhaltigen Entwicklung

World Summit on Sustainable Development Johannesburg Plan 2002 Johannesburg

UN Generalversammlung Jahr des Siiffwassers 2003 New York

3. Weltwasserforum Ministererkldrung 2003 Kioto

UN Generalversammlung Internationale Aktionsdekade 2005-15 New York
Wasser — Quelle des Lebens

4. Weltwasserforum Ministererkldrung 2006 Mexiko Stadt

5. Weltwasserforum Ministererkldrung 2009 Istanbul

UN Generalversammlung Anerkennung des 2010 New York
Menschenrecht auf sauberes Wasser
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bindliche Vereinbarung auf den Weg gebracht, die 1996
in Kraft trat und bis heute von 193 Staaten gezeichnet
wurde (PILARDEAUX & Bauer 2010).

Das wachsende Bewusstsein iiber die Bedeutung
des SiiBwassers fiir eine nachhaltige Entwicklung in der
Folge der Dublin und der Rio-Konferenzen fiihrte 1996
zur Griindung der Global Water Partnership (www.
gwpforum.org) durch das UN Entwicklungsprogramm
(UNDP), die Weltbank und die schwedische Entwick-
lungsagentur Sida. Seine Aufgabe ist die praktische
Unterstiitzung der Lander beim nachhaltigen Manage-
ment von Wasserressourcen.

In den Folgejahren nach dem Erdgipfel von Rio de
Janeiro von 1992 wurde das Thema Wasser mehrfach
auch von der »Kommission fiir nachhaltige Entwick-
lung« (CSD) aufgegriffen (www.un.org/esa/sustdev/
csd/).

Verankerung im Katalog der Entwick-
lungsziele der Vereinten Nationen

Die Staatengemeinschaft fiihrte die auf den Weltgipfeln
der 1990er Jahre (zu Siedlungswesen, Erndhrung usw.)
formulierten Ziele auf der Vollversammlung der Ver-
einten Nationen im Jahr 2000 in einen gemeinsamen
Katalog, den sog. Jahrtausend-Entwicklungszielen
(Millennium Development Goals, MDGs) zusammen
(www.un.org/millenniumgoals/). Ein solcher Ziele-Ka-
talog war aufgrund der bis dahin gefiihrten internati-
onalen Debatten nicht mehr ohne ein Ziel fiir Wasser
denkbar. Es wurde schlieSlich vereinbart, dass bis 2015
die Zahl der Menschen ohne nachhaltigen Zugang zu
gesundem Trinkwasser halbiert werden soll. Der Zu-
gang zu Wasser wird im Zielkatalog gemeinsam mit
Erndhrungssicherheit und absoluter Armut genannt.
Mit dieser Verkniipfung wurde der Rahmen einer in-
tegrierten Wasserpolitik gesetzt und deutlich gemacht,
dass sich ohne Armutsbekdmpfung die Zahl der Men-
schen ohne Zugang zu sicherem Trinkwasser kaum
halbieren lassen wird. Im Zwischenbericht zur Umset-
zung der MDGs 2010 heil3t es, dass die Erreichung des
Trinkwasserzieles auf einem guten Weg ist, wenn auch
in einigen Regionen noch viel getan werden muss (UN
2010).

Weltwasserrat und Weltwasserforen

Parallel zu den Aktivititen im Rahmen der Vereinten
Nationen wurde 1996 der Weltwasserrat mit Sitz in
Marseille gegriindet (www.worldwatercouncil.org/).
Dem Weltwasserrat gehoren mehr als 300 Mitglieder
aus der Wirtschaft (z.B. Electricit¢ de France, Mit-
subishi Heavy Industry), Ministerien, Wissenschaft,

Entwicklungsbanken (z.B. Weltbank, regionale Ent-
wicklungsbanken), den Vereinten Nationen und Nicht-
regierungsorganisationen (z.B. WWEF, IUCN) an. Kri-
tiker werfen dem Weltwasserrat vor, die Privatisierung
der Wasserversorgung voranzutreiben. Ein Indiz dafiir
sei der grofe Einfluss der Wasserkonzerne (BArRLOW
& CLARKE 2004). Als »think tank« will der Rat nach
eigenen Angaben zur besseren Beachtung des Themas
durch die Politik beitragen, die Debatte um eine nach-
haltige Wasserpolitik im 21. Jahrhundert unterstiitzen,
konkrete Handlungsoptionen erarbeiten helfen und die
Staaten zum Eingang von Verpflichtungen anregen.

Der Weltwasserrat veranstaltet alle drei Jahre ein
Weltwasserforum an unterschiedlichen Tagungsorten
mit umfassender Beteiligung der internationalen Staa-
tengemeinschaft (es gibt jeweils zusétzlich ein eigenes
Ministerforum) sowie der Vereinten Nationen. Im fol-
genden werden einige ausgewdhlte Ergebnisse dieser
thematisch sehr breit angelegten Foren kursorisch il-
lustriert (http://www.worldwaterforum.org/).

Auf dem 1. Weltwasserforum (1997) wurde die Er-
arbeitung einer globalen Wasservision fiir das 21. Jahr-
hundert vereinbart, die dann auf der Folgekonferenz in
Den Haag im Jahr 2000 unter dem Titel » World Water
Vision: Making water everybody s business« vorgelegt
wurde. Als »wichtigste Politikempfehlung« wird die
Einfiihrung von Preisen fiir Wasser genannt (zur Kritik
siche StapTLER & HoERING 2003). Bei der Gestaltung
einer nachhaltigen Wasserpolitik soll nach den Vorstel-
lungen der Vision privates Kapital die Belastung der
offentlichen Haushalte reduzieren. Um die Vision des
Weltwasserrates zum Schutz und zur nachhaltigen Nut-
zung der globalen SiiBwasserressourcen umzusetzen,
wird bis 2025 ein jahrlicher Investitionsbedarf von 180
Mrd. US-Dollar veranschlagt (CosGROVE & R1JSBERMAN
2000). Die Ministererklarung von Den Haag nennt als
zentrale Herausforderungen die Versorgung mit si-
cherem Trinkwasser und Nahrungssicherheit. Weiter
werden der Schutz von Okosystemen, der Umgang mit
Uberschwemmungen oder Diirren, die friedliche Nut-
zung grenziiberschreitender Wasserressourcen sowie
die kulturelle, soziale, 6kologische und wirtschaftliche
Wertschétzung von Wasser.

Auf dem 3. Weltwasserforum (2003) (iiber 24.000
Teilnehmer) im Jahr des Siifiwassers ging es v.a. um
Umsetzungsfragen. Wéhrend der Tagung verpflichteten
sich Teilnehmer zu konkreten Projekten einer nachhal-
tigen Siiwasserpolitik, die online gelistet wurden.

Auf dem 4. Weltwasserforum (2006) (knapp 20.000
Teilnehmer) stand u.a. das Menschenrecht auf Trink-
wasser zu Diskussion. In der Abschlusserkldrung wird
die Bedeutung des freien Zugangs zu sauberem Trink-
wasser fiir alle Aspekte der nachhaltigen Entwicklung,
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einschlieBlich der Uberwindung von Armut und Hunger
betont; beim Thema Menschenrecht auf Trinkwasser
wurde keine Einigung erzielt. Kritiker der Abschlusser-
klarung sind der Meinung, dass die Erkldrung deutlich
zeige, dass Industrieldnder und internationale Unter-
nehmen nicht von ihrem Ziel abgertickt seien, Wasser
als Ware zu anzusehen.

Auch auf dem 5. Weltwasserforum in Istanbul
(2009) (iiber 25.000 Teilnehmer) wurde das Menschen-
recht auf Wasser kontrovers diskutiert, ohne eine Eini-
gung zu erzielen.

Weltgipfel fir Nachhaltige
Entwicklung 2002

Zur Vorbereitung des Weltgipfels fiir nachhaltige Ent-
wicklung (WSSD) lud die deutsche Bundesregierung
2001 zur internationalen Konferenz »SiiBwasser — ein
Schliissel zur nachhaltigen Entwicklung« nach Bonn
ein. Diese Konferenz war auf eine Umsetzung der
zahlreichen in den Vorjahren getroffenen Beschliis-
se ausgerichtet und setzte die Themenschwerpunkte
auf »sicheres Wasser flir Arme«, »Dezentralisierung,
»Partnerschaften«, »gemeinsame Wassernutzung« und
»Wasserpolitik«.

Das fiir die internationale Wasserpolitik wich-
tigste Ergebnis des WSSD war die Erweiterung des
auf SiiBwasserversorgung bezogenen Jahrtausend-
Entwicklungsziels der Vereinten Nationen um das Ziel
der Versorgung mit Sanitirwasser. Wahrend das Trink-
wasserziel bis 2015 voraussichtlich erreicht wird, liegt
man beim Sanitérziel noch so weit hinter den Erwar-
tungen zuriick, dass mit einer Erreichung dieses Zieles
bis 2015 nicht mehr gerechnet wird (UN 2010).

Weltwasserentwicklungsherichte
der Vereinten Nationen

2003 erklirte die Vollversammlung der Vereinten
Nationen zum Jahr des Siifiwassers. Die Resolution,
unterstiitzt von 148 Landern, fordert alle Akteure des
Wassersektors auf, die Bedeutung einer nachhaltigen
Wasserbewirtschaftung fiir die Menschheit herauszu-
stellen und den Schutz des Siilwassers zu verbessern.
Im gleichen Jahr wurde der 1. Weltwasserentwicklungs-
bericht (World Water Development Report, WWDR)
der Vereinten Nationen verdffentlicht, der seither alle
drei Jahre erscheint.

Der erste Weltwasserbericht enthdlt neben einer
Bestandsaufnahme zur globalen Lage und sieben regi-
onalen Fallstudien auch Analysen zu 11 zentralen He-
rausforderungen (UNESCO/WWAP 2003):

* Grundbedarf und das Recht auf Gesundheit
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+ Schutz von Okosystemen fiir die Menschen und den
Planeten

 Grofstadte: konkurrierender Bedarf in einem ur-
banen Umfeld

« Sicherung der Erndhrung einer wachsenden Weltbe-
volkerung

* Forderung einer sauberen Industrie zum Nutzen al-
ler

* Ausbau der Energieerzeugung zur Deckung des Ent-
wicklungsbedarfs

* Risikominderung und Bewiltigung von Unsicher-
heit

* Gemeinsame Wassernutzung: ein gemeinsames In-
teresse definieren

* Die vielen Facetten von Wasser erkennen und in Wert
setzen

« Sicherung der Wissensbasis: eine gemeinsame Ver-
antwortung

* Kluge Wasserordnungspolitik zugunsten nachhal-
tiger Entwicklung

Der zweite Weltwasserbericht »Wasser als geteil-
te Verantwortung« (2006) baut auf den Schlussfolge-
rungen seines Vorgingers auf. Schwerpunktthemen
sind Bevélkerungswachstum, Verstidterung, Okosyste-
me, Nahrungsmittelproduktion, Gesundheit, Industrie
und Energie, Risikomanagement, Bepreisung von Was-
ser sowie Wissen und Kapazititen. Auch die wasser-
bezogenen MDGs werden beriicksichtigt. Im gleichen
Jahr legte der jéhrlich erscheinende UNDP-Bericht iiber
menschliche Entwicklung den Schwerpunkt auf Wasser.

Der dritte Weltwasserbericht »Wasser in einer Welt
im Wandel« (2009) ist eine Zustandsbeschreibung der
globalen Wasserressourcen vor dem Hintergrund ande-
rer globaler Trends, wie z.B. Klimawandel, Degradati-
on natiirlicher Ressourcen und Migration.

Der vierte Weltwasserbericht wird voraussichtlich
auf dem 6. Weltwasserforum im Marz 2012 in Marseille
ver6ffentlicht. Solche Sachstandberichte erwiesen sich
in der Vergangenheit auch als Kristallisationspunkte fiir
die Entwicklung von Umweltregimen.

Anerkennung sauberen
Wassers als Menschenrecht

Mit der Anerkennung sauberen Wassers als Menschen-
recht durch die UN Generalversammlung im Jahr 2010
wurde in der internationalen SiiBwasserpolitik der po-
litisch bedeutsamste Beschluss der vergangenen Jahre
gefdllt. Damit wurde der Anspruch auf sauberes Wasser
in die Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte auf-
genommen. Der Zugang zu sauberem Trinkwasser hat
jetzt den Status eines Menschenrechts und auf diesem
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Weg ein hoheres politisches Gewicht erhalten. Ein in-
dividuell einklagbares Recht ldsst sich aus diesem Be-
schluss jedoch nicht ableiten.

Perspektiven globaler
SiBwasserpolitik

Die Grundlagen fiir eine globale Wasserpolitik sind
gelegt, alle wichtigen Akteure der internationalen Zu-
sammenarbeit haben das Thema inzwischen auf ihrer
Agenda. Die Herausforderungen in den néchsten Jah-
ren sind zweifach: Erstens wird es darum gehen miis-
sen, den erreichten Fortschritten in der internationalen
Debatte einen gemeinsamen, verbindlicheren volker-
rechtlichen Rahmen zu geben und die Umsetzung ei-
ner nachhaltigen SiiBwasserpolitik zu beschleunigen.
Denkbar wire dazu in einem ersten Schritt die Erarbei-
tung einer Weltwassercharta wie vom WBGU (WBGU
1997) vorgeschlagen. Eine solch volkerrechtlich »wei-
che« Losung hitte den Vorteil, dass sie durch viele Lan-
der unterstiitzt und vergleichweise rasch verabschiedet
werden konnte. Bei diesen Bemithungen konnte das
World Water Assessment Programme der UNESCO als
federfiihrender Verfasser der Sachstandsberichte zum
SiiBwasser eine Katalysatorenrolle iibernehmen wie
einst das Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC) bei der Aushandlung der Klimarahmenkon-
vention 1992. Was die Wirksamkeit internationaler
Konventionen im Umwelt- und Entwicklungsbereich
angeht sind — nach den bisher wenig ermutigenden Er-
fahrungen mit den drei Rio-Konventionen UNFCCC,
UNCCD und CBD - die Erwartungen heute allerdings
deutlich geddmpfter als noch 1992.

Zweitens muss die Liicke zwischen dem globa-
len Diskurs und konkreten Mafinahmen zur Losung
der Wasserprobleme geschlossen werden. Neben ge-
meinsamen Strategien in der bi- und multilateralen
Entwicklungszusammenarbeit (z.B. Verbindung von
Lénderstrategien, EU und Weltbankpolitik) miissen
hierzu Sektorreformen, iibersektorale Wassernutzungs-
konzepte (vor allem fiir die Stidte), Konzepte fiir nach-
haltige ldndliche Wassernutzungssysteme und Strate-
gien zur Anpassung an den Klimawandel entwickelt
werden.

Der néchste Gelegenheit das Thema Wasser ganz
oben auf die internationale politische Agenda zu setzen
koénnte die UN Konferenz fiir nachhaltige Entwicklung
2012 in Rio de Janeiro sein (»Rio+20«).
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