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ECKPUNKTEPAPIER
Governance als Erfolgsfaktor fiir ein Integriertes Wasserressourcen-Management

Vorwort*

Das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) fordert im Rahmen der Forderini-
tiative ,Integriertes Wasserressourcen-Management” seit 2006 zahlreiche Forschungsprojek-
te zum Integrierten Wasserressourcen-Management (IWRM) mit Partnern aus Hochschulen,
Forschungseinrichtungen und Unternehmen der gewerblichen Wirtschaft. Synergien erge-
ben sich aus den Ergebnissen der Férderinitiativen ,Globaler Wandel des Wasserkreislaufes”
(GLOWA) und ,Forschung fir die nachhaltige Entwicklung der Megastadte von morgen”
sowie dem Forderprogramm , Internationale Wasserforschungs-Allianz Sachsen” (IWAS).

Im Rahmen des Projektes ,Vernetzung der BMBF-Forderaktivitat Integriertes Wasserressour-
cen-Management” wurde der inhaltliche Dialog zwischen allen Akteuren aus Wissenschaft,
Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Zivilgesellschaft geférdert, um Synergieeffekte aus den
unterschiedlichen Aktivitaten zu erzielen. Ein erklartes Ziel des Vernetzungsprojektes war
es dabei, den inhaltlichen Dialog zu Querschnittsthemen zu initiieren, zu begleiten und
zusammenfassend aufzubereiten. Diese Aufbereitung sollte unter anderem im Rahmen
eines so genannten Eckpunktepapiers erfolgen, welches die gesammelten Problemstel-
lungen, Lésungsvorschldge und lessons learnt biindelt und Entscheidungstréagern und
Forschungsprojekten zuganglich macht.

Ein Querschnittsthemaist die Governance-Dimension im IWRM. Wenngleich die Governance
nichtimmer explizites Forschungsthema in allen IWRM-bezogenen Forschungsprojekten
ist, so ist dieses Thema zentral, wenn es um die Umsetzung von IWRM-Konzepten in die
Praxis geht. Dieses Papier dient der Aufbereitung dieser Thematik.

* Sabrina Kirschke, Ralf Ibisch, Christian Starz (UFZ)

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de i
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1. Einleitung

Integriertes Wasserressourcen-Management (IWRM) gilt als international anerkanntes Para-
digma fiir ein nachhaltiges Wasserressourcen-Management. Allgemein wird angenommen,
dass IWRM durch ein integriertes Management auf der Ebene von Flusseinzugsgebieten
erreicht werden kann, wobei verschiedenste Dimensionen der Integration unterschieden
werden kénnen. Ein solches Management, ein “regime of actions that modify resource flows
and stocks” (Ostrom 1990) findet auch immer in einem bestimmten politischen Kontext
statt und hdngt von bestimmten Governance-Voraussetzungen ab.

Dabei ist in den letzten Jahren zunehmend darauf hingewiesen worden, dass die globale
Wasserkrise weniger ein physisches oder ein technisches Problem, als vielmehr ein Gover-
nance-Problem darstellt (TI 2008; Pahl-Wostl 2009). Ein nachhaltiges Wasserressourcen-
Management scheitert hdufig weniger an der physischen Knappheit der Wasserressourcen
oder an dem Wissen Uiber bestimmte Managementmalnahmen bzw. der Existenz inno-
vativer technischer Losungen, als an der Umsetzung und somit unter anderem auch an
einer Governance, die den mit den entsprechenden technischen Lésungen verbundenen
Regelungsanspriichen nicht geniigt. Wenn technische Systeme der Wasserbewirtschaftung
eingeflihrt werden ohne dass die notwendigen Governance-Voraussetzungen vorhanden
sind, sind Fehlschldage im Hinblick auf ein nachhaltig verbessertes Wasserressourcen-
Management vorprogrammiert.

In der IWRM Foérderinitiative des BMBF und in assoziierten FérdermaBnahmen spielt die
Governance-Forschung bislang jedoch noch eine untergeordnete Rolle. Governance-
Aspekte werden in nur wenigen Projekten wissenschaftlich bearbeitet. Vor diesem Hin-
tergrund dient das vorliegende Papier dem Zweck,

- die Governance-Dimensionen im IWRM aufzuzeigen (Il),

- einen Einblick zu geben, wie die Governance-Thematik in IWRM bezogenen Projekten
behandelt wird (Ill),

«  lessons learnt zum Thema Governance im IWRM zu nennen (IV) und

- zentrale Forschungsrichtungen und -notwendigkeiten zu formulieren (V).

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de 1/14
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2. Zum Begriffskonzept der Wasserressourcen-
Governance

Der Begriff der Governance wird in Wissenschaft und Praxis sehr unterschiedlich definiert.
Im Folgenden soll vor dem Hintergrund der Kritik an bestehenden Definitionen eine eigene
Deutung des Begriffs der Wasser-Governance im Allgemeinen (1.) und der ,guten bzw.
schlechten” Governance im Besonderen prasentiert werden (2.).

2.1. Zum Begriff der ,Wasserressourcen-Governance”

In dem vorliegenden Papier wird in Anlehnung an den SFB 700 (2009: 4) unter Governance
die Gesamtheit der institutionellen Bedingungen verstanden im Rahmen derer kollektiv
verbindliche Regelungen entschieden und durchgesetzt werden. In Anlehnung an dieses
allgemeine Verstandnis von Governance werden unter Wasserressourcen-Governance
jene institutionellen Bedingungen gefasst im Rahmen derer kollektiv verbindliche Re-
gelungen fir das Management von Wasserressourcen entschieden und durchgesetzt
werden. Dabei werden unter diesen institutionellen Bedingungen sowohl Governance-
Strukturen als auch Interaktionsmechanismen gefasst (vgl. Scharpf 1997, SFB 700 2009).
Unter Governance-Strukturen fallen dabei zum Ersten die Institutionen - hier definiert als
formelle und informelle Regeln, die gegenseitige Verhaltenserwartungen koordinieren
(vgl. North 1990) (wie etwa Wassergesetzte und informelle Regelungen zum Zugang
zu Wasserressourcen). Zum Zweiten fallen unter die Governance-Strukturen diejenigen
Akteure, die in den politischen Entscheidungsprozess einbezogen werden. Diese kdnnen
individuelle und kollektive Akteure politisch-administrativer, ziviler oder privater Art aus
verschiedenen Sektoren (etwa Landwirtschaft und Tourismus) und Ebenen (lokal, national,
supra- und international) umfassen. Durch die Einbeziehung der verschiedenen Akteure
hebt sich die Governance-Perspektive dabei stark von der Government-Perspektive ab,
welche allein politisch-administrative Akteure in den Blick nimmt (vgl. Dobner 2010). Die
Interaktionsmechanismen bezeichnen schlieBlich die Art und Weise, wie die jeweiligen
Akteure im Rahmen der institutionellen Strukturen miteinander interagieren, so etwa
hierarchisch oder verhandelnd.

Das so definierte Governance-System unterscheidet sich insofern von dem reinen Manage-
menthandeln und der Umsetzung operativer MaBnahmen als dass Letztere nicht auf das
Setzen von allgemein verbindlichen und langerfristig wirksamen Regeln ausgerichtet sind
bzw. die Durchsetzung von diesen Regeln anleiten, sondern allein auf die Umsetzung von
Regeln unter den vom Governance-System festgelegten Rahmenbedingungen abheben.
Wenn etwa im Rahmen von IWRM von ,MaBnahmen zur Aufforstung im oberen Teil eines
Einzugsgebietes” gesprochen wird, so kann damit ganz konkret die operative MaBnahme
des Bepflanzens einer bestimmten Flache im Einzugsgebiet gemeint sein. Es kann aber
auch vom ,Management” die Rede sein, d.h. davon, wie solche MaBhahmen im Rahmen
dervorgegebenen Regeln geplant, entschieden, organisiert und kontrolliert werden. Wenn
aber in diesem Zusammenhang von ,Governance” gesprochen wird, dann sind jene ins-
titutionellen Rahmenbedingungen gemeint, welche die Generierung und Durchsetzung
von kollektiv verbindlichen Entscheidungen in Bezug auf die Aufforstung leiten. Die
Einbettung der Umsetzung von MalBnahmen und des Managements in die Governance
istin Abbildung 1 visualisiert.

Das gewdhlte Governance-Verstandnis unterscheidet sich auch von den in der Was-
ser-Community Ublichen Governance-Verstandnissen (vgl. Box 1): Das Hauptunter-
scheidungsmerkmal der gewédhlten Governancedefinition zu den gangigen (Wasser-)

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de 2/14
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ABBILDUNG 1

Governance im Vergleich zu MaBnahme
Management und operativen

Management
MafBnahmen 9
Governance

Governance-Definitionen liegt in der weniger starken Betonung der institutionellen Struktu-
ren der Governance. So betonen etwa Baum et al. (2009) in Bezug auf Wasser-Governance-
Verstandnisse, dass diese das Hauptaugenmerk auf gesetzliche und organisatorische
Aspekte richten. Zwar betont auch die vorliegende Arbeitsdefinition diese institutionelle
Dimension der Governance, doch geht sie weiter indem der Akteursdimension sowie der
Art der Interaktion zwischen den Akteuren besondere Aufmerksamkeit geschenkt wird.

Im Vergleich zur GWP-Definition (siehe Box 1) scheint die eigene Arbeitsdefinition daru-
ber hinaus aus dem Grund sinnvoll, dass in dieser nicht die ganze Bandbreite moglicher
Einflussfaktoren auf gesellschaftliches Handeln wie etwa die Relevanz sozialer Systeme
genannt wird. Somit sind Untersuchungen zur bestmdglichen Gestaltung von Governance-
Systemen Uberhaupt noch umsetzbar. Zudem wird sich somit auf die relevanten Fragen
der Generierung und Umsetzung kollektiv verbindlicher Entscheidungen fokussiert.

Im Vergleich zur UNDP-Definition (siehe Box 1) wird von einer Einengung auf Lander ab-
gelassen, da die Governance von Wasserressourcen meist neben der Lander- auch weitere
Ebenen umfasst. Zudem wird es als Vorteil erachtet, Governance als Rahmenbedingungen
fur die Generierung und Umsetzung von kollektiv verbindlichen Entscheidungen im Allge-
meinen zu sehen und nicht einzelne Funktionen dieser Governance wie die Konfliktlosung
zu betonen.

Box 1: Definitionen der Wasser-Governance

Eine gédngige Definition von Wasser-Governance bietet die Global Water Partnership (GWP):
+Water Governance refers to the range of political, social, economic and administrative
systems that are in place to regulate development and management of water resources
and provision of water services at different levels of society.” (Rogers and Hall 2003: 7).

Ebenso wird die Definition des United Nations Development Programs (UNDP) verschie-
dentlich genannt: “Governance is the exercise of economic, political and administrative
authority to manage countries affairs at all levels. It comprises the mechanisms, processes
and institutions through which citizens and groups articulate their interests, exercise their
legal rights, meet their obligations and mediate their differences” (UNDP 1997)

Nach Williamsons Governance-Definition (1996: 12) wird Wasser-Governance auch allgemein
definiert als: ,the means by which order is accomplished in a relation in which potential
conflict threatens to undo or upset opportunities to realize mutual gains”

Eigene Begriffsdefinition in Anlehnung an den SFB 700 (2009): Wasser-Governance als
jeneinstitutionellen Bedingungen im Rahmen derer kollektiv verbindliche Regelungen fiir
das Management von Wasserressourcen entschieden und durchgesetzt werden.

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de 3/14
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2.2. Zur Bewertung von Wasser-Governance

In der wissenschaftlichen und 6ffentlichen Diskussion wird oftmals zwischen einer guten
und einer schlechten Governance unterschieden. Dabei liegen sehr unterschiedliche Kri-
terien fir die Bewertung der Governance vor. Wahrend von einigen Vertretern demokra-
tietheoretische Kriterien wie Partizipation oder Transparenz herangezogen werden, legen
andere das Kriterium der Effektivitdt an oder kniipfen die Bewertung der Governance an
die inhaltlichen Ziele, die im Rahmen der jeweiligen Governance-Struktur verfolgt werden.

An dieser Stelle soll vorgeschlagen werden als Kriterium fiir die Bewertung der Gover-
nance die Erméglichung der Generierung von funktionalen Entscheidungen anzulegen,
das heif3t den Grad an effektiven und effizienten Entscheidungen im Hinblick auf Ziele
zu berlcksichtigen, die im Gemeinschaftsinteresse liegen und an der Perspektive der
Nachhaltigkeit ausgerichtet sind: Sind mit einem bestimmten Governance-System die
Rahmenbedingungen gegeben, die einer so definierten Zielerreichung zutraglich sind,
so soll von guter Governance gesprochen werden. Sind die durch das Governance-System
geschaffenen Rahmenbedingungen der Zielerreichung abtraglich, so soll von schlechter
Governance gesprochen werden.

Dieses Begriffsverstandnis von guter und schlechter Governance unterscheidet sich stark
von dem Verstdandnis einer guten Governance, welches mit dem Vorliegen bestimmter
Governance-Elemente wie Partizipation, Transparenz oder Rechenschaftspflichtigkeit
verknUpft wird. Dieses Verstandnis wird als weniger relevant fiir die Diskussion um die
Bedingungen guter Governance gewertet. So scheint es als weniger sinnvoll bestimmte
Governance-Elemente als Kriterium flir gute Governance zu fassen, da Governance-Elemente
je nach Zielvorstellungen variieren kdnnen: Spezifische Governance-Elemente kénnen
in Situation a als gut bezeichnet werden, weil sie gut an die vorherrschenden Probleme
angepasst sind, wahrend sie in Situation b als schlecht bezeichnet werden kénnen, da
sie nicht problemadéquat sind. Somit ist in der Regel eine einfache Ubertragung von
bestimmten Governance-Elementen zur Steuerung von MaBnahmen in unterschiedli-
chen sozio-6konomischen und kulturellen Bedingungen nicht mdglich und damit auch
keine allgemeine Vorgabe bestimmter Governance-Elemente zur Erreichung von IWRM-
bezogenen Zielen. Vielmehr ist die Funktionalitat, das hei3t die Effektivitat und Effizienz
von Governance-Elementen kontextspezifisch zu beurteilen. Das genannte Verstandnis
von guter Governance unterscheidet sich zudem aber auch von dem Verstandnis von
Governance, welches mit der Bewertung von Zielvorgaben verknipft ist. So wird — wie
bereits gesehen - verschiedentlich unter guter Governance eine Governance verstanden,
die der Durchsetzung von ,guten” Zielen wie etwa einem IWRM oder demokratischen
Zielen wie dem der Partizipation oder der Transparenz dient. Dieses Verstdandnis von guter
Governance wird nicht beriicksichtigt, da es nicht als Aufgabe der Governance-Forschung
gesehen wird, die Ziele von Politik zu beurteilen (so auch Scharpf 1997).

Trotz der fehlenden Méglichkeit, konkrete Vorgaben bzgl. der Gestaltung von Governance-
Systemen zur Umsetzung von Wassermanagement-Funktionen zu tatigen, soll an dieser
Stelle darauf hingewiesen werden, welche Funktionen ein Governance-System im Allge-
meinen erfiillen muss, um IWRM-spezifische Herausforderungen bewdltigen zu kénnen.
Im Mittelpunkt steht dabei die hohe Koordinierungsanforderung zur Erzielung eines
IWRM. So wird gemeinhin angenommen, dass ein Governance-System zur Férderung
eines IWRM insbesondere so gestaltet werden muss, dass die unterschiedlichen, mit dem
Ziel eines IWNRM zusammenhdngenden Koordinierungsanforderungen, gemeistert wer-
den kdnnen. Die bereits in der klassischen IWRM-Definition der Global Water Partnership
(GWP) genannten Forderungen nach einem koordinierten Management von Wasser und

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de 4/14
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weiteren Ressourcen (vgl. GWP 2000: 22) konnen dabei in die drei folgenden Ebenen der
Koordination untergliedert werden: (1) horizontal zwischen Gebietskdrperschaften auf der
Ebene des Flusseinzugsgebiets, (2) horizontal zwischen verschiedenen wassernutzenden
Sektoren und (3) vertikal zwischen verschiedenen Verwaltungsebenen. Diese drei Koordi-
nationsherausforderungen werden in der theoretischen Literatur auch als Problems of Fit,
Problems of Horizontal Interplay und Problems of Vertical Interplay beschrieben (Young 1999;
Moss 2003, 2004). Fur die Governance-Forschung stellt sich hier insbesondere die Frage,
wie diese unterschiedlichen Dimensionen der Koordination institutionell im Hinblick auf
das Ziel eines IWRM umgesetzt werden kdnnen (Dombrowsky 2005). Eine gute Governance
ware in diesem Konzept eine Governance, die es schafft die wesentlichen Koordinie-
rungsanforderungen zu erfillen. Dabei muss weiter differenziert werden zwischen den
Koordinierungsanforderungen im Bereich der Politik(re)formulierung, der Etablierung und
Anpassung von Strukturen zur Realisierung und der Politikimplementierung (vgl. Schubert
und Bandelow 2003) in Bezug auf konkrete Anforderungen wie die WassererschlieBung,
-verteilung und -speicherung sowie die Infrastrukturerstellung und -instandhaltung, das
Monitoring und die Sicherung der Wasserqualitat, der Hochwasserschutz et cetera.

3. Governance-Analysen in BMBF-geforderten
Forschungsprojekten zum IWRM

Die Hauptzielrichtung der BMBF-FérdermalRnahme zu IWRM ist es, Forschungsbeitrage fur
ein IWRM in unterschiedlichen Regionen zu leisten. Dabei ist es auch immer notwendig,
die Umsetzungsbedingungen fiir bestimmte Handlungsempfehlungen zu reflektieren.
Dabei konnen Analysen auf zwei Ebenen unterschieden werden:

1. Bestandsaufnahme
2. vertiefte sozialwissenschaftliche Analyse

Bei der Bestandsaufnahme geht es zunédchst um die Identifizierung und Beschreibung der
Akteure (Stakeholder) und des institutionellen Gefiiges (Organisationen und Regeln), die im
Hinblick auf die Wahrnehmung bestimmter Rollen und Funktionen bzw. zur Bereitstellung
bestimmter Leistungen im Rahmen des IWRM relevant sind. Zu diesem Zweck kann auf
diverse Leitfaden zur Stakeholder- und Institutionenanalyse zurlickgegriffen werden (vgl.
IWMI 2000). Die Bestandsaufnahme erlaubt es auch anderen Disziplinen im Forschungs-
projekt geeignete Kooperationspartner zu identifizieren.

Um ein besseres Verstandnis daflir zu bekommen, inwiefern die existierenden Governance-
Strukturen einem IWRM zu- oder abtraglich sind und welche Verdanderungen notwendig
sind, sind unterschiedliche vertiefende Analysen sinnvoll. Diese miissen aus unterschied-
lichen disziplindren Perspektiven erfolgen. Sie missen aufbauen auf hydrologischen
und hydrochemischen Datenerfassungen und -analysen sowie auf Zukunftsprognosen,
die klaren, welche Riickwirkungen die vorhandenen und mogliche kiinftige Wasser-
nutzungen in unterschiedlichen Nutzungssektoren auf Verfligbarkeit und Qualitédt der
Wasserressourcen bereits ausiiben bzw. ausiiben werden. Ebenso sind dabei die Einflisse
zu erfassen bzw. zu prognostizieren, die Veranderungen in Quantitdt und Qualitat der
Wasserressourcen auf die verschiedenen Nutzungsbereiche haben oder kiinftig haben
werden. An die dabei erfassten Problembereiche kénnen sozialwissenschaftliche Analysen
vorhandener Governance-Systeme ankniipfen. Hierbei werden 6konomische Analysen
primar auf Effizienzgesichtspunkte, politikwissenschaftliche Analysen primar auf Macht- und
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Interessenkonstellationen sowie institutionelle Aspekte und juristische Analysen primar
auf die rechtliche Auslegung ausgerichtet sein.

In der IWRM Férderinitiative werden in allen Projekten mehr oder weniger umfangreiche
Bestandsanalysen vorgenommen. Vertiefende sozialwissenschaftliche Analysen sind hin-
gegen weniger verbreitet. Sofern sie vorliegen, liegt ihr libergreifendes Ziel in der Regel
darin, Wege aufzuzeigen, wie Governance-Strukturen gestaltet oder verandert werden
konnen, um einem IWRM als normativem Ziel zutraglich zu sein. Anders formuliert geht
es darum, wie die institutionellen Strukturen und Interaktionsmechanismen gestaltet
werden missen, damit bestimmte Funktionen und Leistungen und deren Managementim
Hinblick auf die integrierte Bewirtschaftung von Wasser-, Land- und anderen Ressourcen
erbracht werden kdnnen. Beispiele fiir diese Analysen finden sich in den Projekten IWRM
Mongolei und IWAS Ukraine, deren Governance-Analysen in den folgenden Boxen kurz
umrissen werden.

Box 2: Reformen der Wassergovernance in der
Mongolei - Schritte in Richtung eines IWRM?
(MoMo Projekt)

Das Projekt IWRM Modellregion Mongolei (MoMo) zielt darauf ab, Strategien zu entwi-
ckeln und zu implementieren, die zu einem Integrierten Wasserressourcen-Management
(IWRM) in der Modellregion Mongolei und Zentralasien fiihren. Das Ziel der Governance-
Forschung in MoMo besteht darin zu analysieren, ob die bestehenden Strukturen einem
IWRM zutraglich sind.

Dazu wurde ein analytischer Rahmen entwickelt, der sich auf das problems of fit and
interplay-Konzept stutzt (Young 2002). Die empirischen Untersuchungen bestehen aus
einer umfassenden Analyse der vorliegenden Gesetze und Politiken, tiber 60 qualitativen
Interviews mit Mitarbeitern verschiedener Verwaltungsebenen, Gebern und NGOs sowie
einer Befragung von Wassernutzern.

In den letzten 20 Jahren hat die Mongolei einen Ubergang zu einer Demokratie und Markt-
wirtschaft sowie unlangst auch einen bedeutenden Aufschwung im Bergbau erfahren.
Vor diesem Hintergrund wurde der mongolische Wasserrektor seit 2004 grundlegend
erneuert. Probleme des horizontalen institutionellen Zusammenspiels bestehen, da sechs
Ministerien im Wassermanagement involviert sind. Probleme des vertikalen institutionellen
Zusammenspiels bestehen aufgrund einer unvollstandigen fiskalischen Dezentralisierung
und eines Mangels an wasserbezogenen administrativen Kapazitdten auf subnationaler
Ebene. Um die Akteure auf Einzugsgebietsebene zu koordinieren, wurden 2009 Flussge-
bietsrate eingefiihrt, es bestehen jedoch offene Fragen in Bezug auf Mandat, Finanzierung
und den legalen Status. Mit einem im Mai 2012 eingefiihrtem Wassergesetz wird versucht,
einige dieser Probleme zu I16sen, jedoch miissen weiterhin zentrale Fragen durch weitere
Erlasse adressiert werden.

Weitere Informationen unter: www.bmbf.wasserressourcen-management.de 6/14
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Box 3: Die Rolle von Governance-Strukturen fiir die
Implementierung eines IWRM in der Ukraine

Ziel der Internationalen WasserforschungsAllianz Sachsen - IWAS ist es, konkrete Beitra-
ge zu einem Integrierten Wasserressourcen-Management (IWRM) in drei hydrologisch
sensitiven Regionen zu liefern (Ukraine, Brasilien und Oman/Saudi-Arabien). Im Rahmen
dieses Projektziels sollen folgende Teilziele unter der Berlicksichtigung von Governance-
Strukturen erreicht werden:

1. Entwicklung und Anwendung von standortangepassten Managementkonzepten und
Implementierungsstrategien unter Einbeziehung lokaler Governance-Strukturen und
Partizipationsprozesse. Auf der Basis institutionendkonomischer und verwaltungs-
wissenschaftlicher Erkenntnisse werden Empfehlungen fiir eine effizientere Gestaltung
des Systems entwickelt.

2. FErarbeitung geeigneter institutioneller Strukturen vor dem Hintergrund der Problem-
lagen und der verfiigbaren institutionellen Kapazitaten.

Um die Ziele umzusetzen wurden die institutionellen Rahmenbedingungen sowie die Gover-
nancestrukturen des Wasserinfrastrukturmanagements in der Ukraine auf der Grundlage
des geltenden Rechts und seiner Geschichte sowie Expertenbefragungen und Literatur-
analysen zur tatsachlichen Umsetzung und die sie pragenden Anreizstrukturen analysiert.

Die derzeitige Situation in der Ukraine ist gepragt vom anhaltenden Transformationsprozess,
der gekennzeichnet ist von unsicheren politischen und 6konomischen Strukturen, welche
Planungen fiir das Wassermanagement, die durch ihre langfristige Perspektive gepragt
sind, behindern. Die Problematik wird durch die stetige Verschlechterung der Wasserinfra-
struktur und der damit verbundenen Risiken fiir die Umwelt und die Gesellschaft verscharft.

Die institutionellen Rahmenbedingungen des Wassermanagements in der Ukraine unter-
liegen einer Dynamik, die sich nicht allein mit den gangigen Theorien der Institutionen-
okonomie erldutern lassen, sondern weiterer Anséatze wie beispielsweise den Ansatzen
des Sozialkapitals und mentaler Modelle bediirfen.

4. Lessons learnt aus Forschung und
Entwicklungszusammenarbeit

Im Folgenden sollen lessons learnt zur Governance-Dimension im IWRM dargestellt werden.
Dabei soll sowohl auf Erfahrungen der Forschung als auch auf die der Entwicklungszusam-
menarbeit (EZ) eingegangen werden. Die Erfahrungen von Vertretern der EZ werden dabei
aus zwei Griinden berticksichtigt. Zum Ersten ist es das Ziel der IWRM FérdermalBnahme
nicht nur Forschung zu betreiben, sondern auch die Umsetzung der Forschungsergebnisse
zu fordern —die Erfahrungen der Akteure, die traditionell mit der Umsetzung betraut sind,
ist daher zentral. Zum Zweiten beinhaltet die Governance-Forschung immer auch die
Frage, wie Governance-Strukturen verandert werden kdnnen - insbesondere hier haben
Akteure der EZ zahlreiche Erfahrungen gesammelt.
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Governance-Analyse in der Projektvorbereitungsphase

Bevor wasserbezogene Projekte in bestimmten Regionen bewilligt und durchgefiihrt
werden, ist eine erste Bestandsanalyse der bestehenden Governance-Strukturen durch-
zufiihren. Ziel dieser Bestandsanalyse sollte es sein, zentrale Akteure und Politikziele zu
identifizieren und wenn méglich zu ergriinden, unter welchen Rahmenbedingungen eine
MafBnahmenplanung im Sinne eines IWRM in dem entsprechenden Land stattfinden kann.
Eine solche Bestandsanalyse zu den Governance-Strukturen erlaubt eine erste Einordnung
und Abschatzung der Relevanz und Erfolgsaussichten weiterer Schritte in der Projektre-
gion, wobei das Kriterium flir den Erfolg des Projektes nicht die Existenz eines ,perfekten
Governance-Systems” ist. Die geforderte Governance-Analyse sollte neben der traditionellen
Analyse der politischen Institutionen und der Akteurskonstellation insbesondere auch eine
polit-6konomische (Kurz)Analyse enthalten, da sich erst durch diese die Grenzen abschatzen
lassen, die unter gegebenen Macht- und Interessenskonstellationen den Bemihungen
zur Veranderung und Verbesserung der Governance gesetzt sind. Zudem ist in diesem
Kontext Ethnologieforschung besonders relevant, um adaquate Governance-Strukturen
zu erkennen bzw. zu erarbeiten.

Vorgehensweise bei der Analyse von Governance-Systemen

Verschiedene Analyse-Methoden ermdglichen eine Bewertung bestehender Governance-
Systeme fir die Implementierung eines IWRM. Ein moglicher Ansatz ist die Analyse von
Anreizstrukturen. Hierbei werden zunachst die IWRM-Ziele identifiziert, sodann die zent-
ralen Akteure in einem System bestimmt, deren Ziele sowie Beziehungen untereinander
ausfindig gemacht, die diese Beziehungen bestimmenden Governance-Mechanismen
identifiziert und daraufhin evaluiert, ob sie Anreize setzen, die anfangs definierten Ziele zu
erfillen (vgl. z.B. Huppert 2007). Besonders zu empfehlen ist weiterhin derim Rahmen des
WaRM-In-Projektes ausgearbeitete und in einem Handbuch festgehaltene Ansatz fir die
Analyse institutioneller und politischer Kontexte fiir ein IWRM (vgl. Beveridge et al. 2012).
Besondere Relevanz wird diesem deshalb zugesprochen, da dieser nicht allein auf dem
aktuellen Forschungsstand basiert, sondern auch auf den Erfahrungen aus Projekten der
IWRM FordermalRnahme aufbaut und diese Projekte als wichtige Zielgruppe benennt. Um
die entsprechenden Analysen zu den notwendigen Governance-Strukturen durchzufiihren
wird empfohlen, den IWRM Projekten die notwendigen Ressourcen zur Verfligung zu stellen.

Kontextspezifische Governance-Strukturen

Wenngleich vermehrt als allgemein anerkannt deklarierte Kriterien fiir gute Governance
im Wassersektor hervorgehoben werden (etwa Transparenz und Partizipation), muss allen
Projektbeteiligten deutlich sein, dass Governance-Strukturen immer kontextspezifisch sind.
Dies bedeutet, dass die Frage, welche Governance-Strukturen zur Erreichung eines IWRM
sinnvoll sind, stark von den konkreten Zielen und den lokalen Kontexten abhangig ist. Eine
in alle Regionen libertragbare Governance-Struktur gibt es nicht. Vor diesem Hintergrund
wird empfohlen, allgemeine Kriterien fiir good governance allein als Orientierung zu ver-
wenden und auf der Basis einer vertieften Analyse vorhandener Governance-Systeme in
der Hauptprojektphase Governance-Strukturen zu erforschen, die an die 6rtlichen Gege-
benheiten angepasst sind (so genannte kontextspezifische Forderansatze). Entsprechende
Ressourcen zur Entwicklung kontextspezifischer Ansétze sind sicherzustellen.

Zeitliche Ressourcen zur Veranderung von Governance-Systemen

Governance-Systeme lassen sich in ihrer Gesamtheit in der Regel nicht in kurzen Zeitraumen
andern, wie insbesondere an den sie ma3geblich bestimmenden institutionellen Strukturen
deutlich wird. Wahrend etwa Regeln wie Gesetze und Vertrage kurz- bis mittelfristig ver-
anderbar sind, lassen sich Institutionen zur Durchsetzung der Regeln wie wasserrelevante
staatliche Fach- und Regulierungsbehdrden nur auf mittel- und langfristige Sicht anpassen.
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Traditionen sowie gesellschaftliche, religiose und kulturelle Normen lassen sich in der Regel
nur sehr langsam, teilweise lber einen Zeitraum von mehreren Generationen verandern
(vgl. North 1997 und Tabelle 1). Eine ,bausteinmafige” Umsetzung von Reformen scheint
daher kaum maoglich, eher ist mit einem komplexen und langwierigen Entwicklungsprozess
zu rechnen. Vor diesem Hintergrund sind kurze Projektlaufzeiten von 3-5 Jahren nicht
zielflihrend, sofern grundlegende Verdnderungen der Governance angestrebt werden.

TABELLE 1:

Veranderbarkeit von
Governance-Strukturen

Zeitliche Dimension der

Governance-Strukturen Veranderbarkeit
Traditionen, gesellschaftliche Normen und Religion Sehr langfristig
Organisationen zur Durchsetzung von Regeln Mittel- bis langfristig
Regeln fiir das Management von Wasserressourcen Kurz- bis mittelfristig

Inter- und Transdisziplinaritat in der Ausbildung

Mit dem Konzept des Integrierten Wasserressourcen-Managements wird das Ziel verfolgt,
Wasserressourcen so zu verwalten, dass die Interessen aller Wasser nutzenden Sektoren
mdglichst weitgehend berticksichtigt werden ohne dabei die Nachhaltigkeit von Okosys-
temen zu gefdhrden. Dies setzt voraus, dass die Vertreter aller relevanten Sektoren und
verschiedener wissenschaftlicher Disziplinen miteinander in einen Dialog treten und dabei
von Experten verschiedener wissenschaftlicher Disziplinen unterstiitzt werden. Damit diese
Dialogprozesse zu einer besseren gegenseitigen Verstandigung fihren, bedarf es bei den
einzelnen Wissenschaftlern und Fachleuten einer gewissen inter- und transdisziplindren
Grundausbildung. Diese ist notwendig, um eine gemeinsame Sprache als Basis fiir die
Kommunikation von Ergebnissen zu bilden. Eine Férderung inter- und transdisziplindrer
Studiengédnge und Weiterbildungsmal3nahmen ist vor diesem Hintergrund anzustreben.

Governance und Technologie

Wie einleitend bereits angedeutet, wird ein starker Zusammenhang zwischen Governance-
Strukturen und der Wirksamkeit von Technologien im Hinblick auf ein IWNRM vermutet.
Anders formuliert wird davon ausgegangen, dass technologische Losungen — egal wie
innovativ — keine verbesserte Wassernutzung versprechen, wenn hierbei nicht geklart wird,
welche Vorgaben und Regelungen fiir einen nachhaltigen und ressourcenschonenden
Einsatz dieser Technologien erforderlich sind und wer diese durchsetzen soll bzw. kann.
Geht es etwa um die Frage, welche Technologie am besten dazu geeignet ist, ein Problem
zu l6sen, ist es notwendig partizipativ vorzugehen und relevante Bevolkerungsgruppen
von Vertretern der Wassernutzer bis hin zur politischen Elite in die Entscheidungen einzu-
beziehen. Auch was die Implementierung, den Betrieb und die Instandhaltung technischer
Anlagen anbetrifft, sind libergeordnete Grundsétze und Regelungen erforderlich, die dem
Management und der Ausfilhrungsebene einen klaren Rahmen setzen. Wo dies nicht der
Fallist, ist mit mangelnder technischer Ausfiihrung, ineffizientem Betrieb und/oder einem
Verfall der Anlagen zu rechnen.

Zustandigkeiten von Forschung und Entwicklungszusammenarbeit

Die Zustandigkeiten von Forschung und Entwicklungszusammenarbeit im Kontext der
Governance im IWRM sind theoretisch wie folgt: Aufgabe des Wissenschaftlers ist es
insbesondere zu analysieren, wie Governance-Systeme ausgestaltet sind und wie sie
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gestaltet werden missen um bestimmte politische Ziele zu erreichen und unter welchen
Bedingungen bestimmte Governance-Strukturen verandert werden kénnen. Praktiker aus
der Entwicklungszusammenarbeit unterstiitzen einen entsprechenden institutionellen
Wandel tiber langere Zeitrdume. Diese in der Theorie klar umrissenen Grenzen verschwim-
men in der Realitat. Auf der einen Seite lernen Wissenschaftler von Praktikern, welche
Governance-Strukturen sinnvoll und auch ibertragbar sind. Auf der anderen Seite fiihren
Wissenschaftler selbst etwa partizipative Prozesse durch und férdern die Umsetzung ihrer
Ansétze. Fiir die Zukunft ist zu beachten, dass das Hauptaugenmerk der Wissenschaft darin
bestehen bleibt, Aktivitdten der Entwicklungszusammenarbeit in einem friihen Stadium
mit vorzubereiten; Die Entwicklungszusammenarbeit ihrerseits sollte diese Ergebnisse
aufgreifen und die praktische Umsetzung fordern. Zentral ist es dabei den Dialog zwischen
den Beteiligten beider Bereiche zu intensivieren, um von den Kompetenzen des jeweils
anderen zu profitieren und zu lernen.

5. Forschungsrichtungen und -perspektiven

Die Bedeutung der Governance zur Erzielung eines effektiven IWRM wird zunehmend
anerkannt. Und auch fiir die Wasserforschung bleibt die Governance im IWRM ein zentrales
Zukunftsthema. Zwar werden von verschiedener Seite Kritiken an dieser Forschungstradi-
tion geduBert. Zum einem wird negativ angemerkt, dass das Leitbild eines IWRM aufgrund
seines hohen Anspruchs nicht sinnvoll ist und stattdessen weniger integrative Wasserma-
nagement-Konzepte als Ziel dienen sollten. Zum anderen wird aber auch kritisiert, dass in
der Governance-Forschung einzelne Aspekte des Politischen nicht hinreichend beachtet
werden. Beispiele hierflir waren etwa, dass Machtaspekte in Governance-Konzepten
im Vergleich zu starker akteurszentrierten Ansédtzen vernachlassigt werden. So relevant
diese Kritik auch sein mag, so zeigt sich doch, dass zahlreiche Fragestellungen in Bezug
auf die Governance im IWRM nicht nur héchst relevant sind, sondern auch in ihrer Beant-
wortung offen bleiben. Denn wenngleich der Anspruch der Integration im Kontext des
Wasserressourcen-Managements sowohl in der Forschung als auch in der Praxis einen
langjahrigen Bestand hat, ist die Frage, wie dieser Anspruch als komplexe Herausforderung
durch geeignete Governance-Strukturen gemeistert wird, auf Praxis- und Forschungsseite
nicht hinreichend gel6st. Vor diesem Hintergrund sollen im Folgenden in der Diskussi-
on befindliche Richtungen und Perspektiven flir Erganzungen und Erweiterungen der
Governance-Forschung zu IWRM aufgezeigt werden. Dabei sollen sowohl inhaltliche
Aspekte als auch methodische Herangehensweisen benannt werden.

5.1. Inhaltliche Forschungsnotwendigkeiten

Forschungsnotwendigkeiten zum Thema Governance und IWRM beziehen sich auf alle
Aspekte des politischen Prozesses, von der Gestaltung von Governancesystemen im
Bereich des politischen Agenda Settings, tiber die Politkformulierung bis hin zur Politik-
implementierung (vgl. Abbildung 2).

ABBILDUNG 2

Der politische Prozess

Agenda Setting — Entscheidung

N

Implementierung
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Die Phase des politischen Agenda Settings umfasst dabei die Aufnahme bestimmter
politischer Themen auf die politische Agenda. Dies kann im Kontext des Integrierten
Wasserressourcen-Managements etwa die Formulierung der politischen Zielsetzung sein,
einen integrierten Managementplan im Allgemeinen oder einen Plan zur Minderung von
Schadstoffen in die Gewasser im Konkreten zu entwickeln. Die Phase der Politikformulie-
rung hebt auf den konkreten Prozess zur Entscheidung von Planen, Gesetzen, Richtlinien
etc. ab, etwa solche zur Minderung von Schadstoffeinfliissen in FlieBgewasser. Die Phase
der Politikimplementierung umfasst schlieBlich die Umsetzung der MaBnahmen, etwa die
konkrete Minderung von Einfliissen.

Fur jeden dieser Teilschritte des politischen Prozesses sind zahlreiche Forschungsfragen
relevant. Diese sollen im Folgenden entlang der bereits dargestellten Systematisierung
des Governance-Begriffs in Governance-Strukturen und Interaktionsmechanismen sowie
in Anlehnung an die klassische Dreiteilung der Politik in die Dimensionen der Institutio-
nen, Prozesse und Inhalte dargestellt werden. Politik soll demnach drei zentrale Bausteine
umfassen. Zum Ersten die bereits genannten Strukturen von Politik wie die politischen
Institutionen und Akteure, zum Zweiten die Interaktionsmechanismen, also die Frage auf
welche Art und Weise miteinander interagiert wird und zum Dritten die politischen Inhalte,
im IWRM etwa ein Wassermanagement-Plan oder eine konkrete politische Ma3nahme wie
die bereits erwahnte Wiederaufforstung einer Flussgebietslandschaft.

ABBILDUNG 3

Die drei Dimensionen
der Politik

POLITIK

STRUKTUREN
= Institutionen und Akteure

INTERAKTIONSMECHANISMEN

= Art der Interaktion, etwa wie Ziele gesetzt werden

POLITISCHER INHALT
= Inhalt, etwa ein Wassermanagement-Plan

Es wird davon ausgegangen, dass sich diese verschiedenen Dimensionen und ihre jeweiligen
Auspragungen gegenseitig beeinflussen, dass also beispielsweise die politischen Strukturen
und die in diesem Rahmen stattfindenden Interaktionsmechanismen einen Einfluss auf das
Ergebnis haben. Je nach Interesse des Forschers werden die drei Dimensionen der Politik
entweder zur Erklarung von politischen Sachverhalten herangezogen oder als erklarter
politischer Sachverhalt gefasst. Dies ist im Folgenden visualisiert.

ZUR ERKLARUNG

HERANGEZOGENE FAKTOREN ZU ERKLARENDE FAKTOREN
Politische Strukturen, Politische Strukturen,
Interaktionsmechanismen, Interaktionsmechanismen,
politische Inhalte politische Inhalte
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In der Governance-Forschung stehen oftmals die institutionelle und inhaltliche Dimension
der Politik im Mittelpunkt des Interesses. Jedoch wird immer starker auch die Prozessdi-
mension (die Interaktionsmechanismen) im Kontext der Governance-Forschung betont.
Dabei fragt der Forscher meist im Allgemeinen danach,

A. welche institutionellen und prozessualen Voraussetzungen erfillt sein missen,
um einen bestimmten politischen Inhalt zu erreichen und

B. wie diese institutionellen und prozessualen Voraussetzungen erreicht werden
kénnen.

Diese Schwerpunktsetzung in der Governance-Forschung ist in folgender Tabelle kon-

kretisiert:
TABELLE 2
Wichtige Fragenkomplexe in . ..
der Governanceforschung FORSCHUNGS- ERKLARENDE ZU ERKLARENDE
STRANG FAKTOREN FAKTOREN
1 Politische Strukturen, Politische Inhalte
Interaktionsmechanismen
2 Politische Strukturen, Politische Strukturen,
Interaktionsmechanismen Interaktionsmechanismen
und Inhalte

Im Folgenden sollen diese Fragenkomplexe im Hinblick auf das Politikfeld IWRM beleuchtet
werden:

A. Politische Inhalte als zu erkldrende Phinomene

Dieser Forschungsstrang ist traditionell an den Voraussetzungen zur Erreichung be-
stimmter politischer Ziele in einem bestimmten Politikfeld interessiert. Hier geht es
insbesondere um die Frage, wie bestimmte politische Inhalte, etwa ein integriertes
Wasserresourcen-Management, eine gerechte Wasserteilung oder eine Verringerung
von Schadstoffeinfliissen erreicht werden kdnnen. Weniger beachtet wird hingegen
beispielweise die Frage, ob die jeweiligen Ziele auch gut sind. So wird etwa nicht danach
gefragt, ob die Ziele auch von der gesamten Gesellschaft gewtiinscht sind und nicht
bestimmten einzelnen Interessen und spezifischen Machtkonstellationen geschuldet
sind. Jedoch soll an dieser Stelle betont werden, dass diese Aspekte zunehmend mehr
im Rahmen von Governance-Analysen beachtet werden mussen.

Der Grad der Erreichbarkeit eines bestimmten Ziels wird dabei insbesondere im
Hinblick auf die Formulierung von politischen Inhalten und deren praktische Umset-
zung betrachtet, beispielsweise die Erstellung eines von allen Parteien anerkannten
(grenziiberschreitenden) IWRM-Plans oder die (fehlende) Umsetzung dieser Pléne. Der
Grad der Zielerreichung bemisst sich aber nicht nur an der Effektivitat, sondern auch
an der Effizienz (etwa den notwendigen zeitlichen Ressourcen fiir die Zielerreichung)
oder der Anerkennung als gerechter und/oder legitimer Losung.
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Um die politischen Inhalte zu erkldren, werden sowohl die politischen Strukturen als
auch die politischen Prozesse betrachtet, wobei die Rolle der Strukturen und hier
insbesondere der Institutionen, wie bereits erwahnt, in der Governance-Forschung
zumindest in der Vergangenheit starker fokussiert wurde. In Bezug auf die institutio-
nellen Aspekte reicht das Erkenntnisinteresse von der allgemeinen Rolle bestimmter
Regimetypen (etwa autoritaren versus demokratischen) tiber die Rolle spezifischer
institutioneller Konfigurationen in IWRM beeinflussenden Politikbereichen wie Land-
wirtschaft, Energie- und Umweltpolitik (etwa institutionelles Splitting) bis hin zu
einzelnen institutionellen Settings fur einzelne Teilaspekte eines IWRM (etwa Rolle
partizipativer Voraussetzungen fiir bestimmte technologische L6sungen). Besonderes
Augenmerk wird dabei gelegt auf die Relevanz von Hierarchie versus Partizipation
versus Wettbewerb fordernder Institutionen in unterschiedlichen Regimetypen. In
Bezug auf die Rolle politischer Prozesse fiir politische Inhalte wird insbesondere nach
den relevanten Akteuren, deren Interessen und Machtressourcen sowie Interaktions-
arten gefragt. Diese Erklarungsfaktoren werden — wenngleich sehr wichtig — noch zu
wenig in bestehende Governance-Ansatze integriert und missen zukinftig besserin
ein Gesamtkonzept der Governance eingebunden werden.

B. Politische Institutionen und Prozesse als zu erkldrende Phdnomene

Sind ideale Governance-Voraussetzungen fir einen spezifischen Kontext formuliert,
stellt sich die Frage nach den Bedingungen fiir Governance-Wandel. Ein Beispiel
hierfiir wére die Frage nach der Mdglichkeit, wie die Fragmentierung ministerieller
Zustandigkeiten fiir die von der Wasserproblematik betroffenen Politikbereiche (Wasser,
Landwirtschaft, Umwelt, Wirtschaft, Gesundheit etc.) iberwunden werden kann. In
diesem Kontext sei auch auf die lessons learnt zu zeitlichen Ressourcen zur Verdnderung
von Governance-Systemen in Kapitel 4 sowie die entsprechenden lessons learnt der
Arbeitsgruppe ,Capacity Development im INRM” verwiesen.

5.2. Methodische Forschungsnotwendigkeiten

Neben den inhaltlichen Perspektiven der Governance-Forschung sollen methodische Per-
spektiven betont werden. Besonders hervorzuheben ist die Notwendigkeit vergleichender
Studien, um verallgemeinerbare Erkenntnisse zu generieren, d.h. um zu erurieren, unter
welchen Voraussetzungen Ansétze von einer Projektregion in weitere Projektregionen liber-
tragen werden konnen. Zu beachten sind dabei insbesondere vergleichende Primarstudien,
wie etwa im IWAS Querschnittsmodul Governance,im Rahmen dessen vergleichende Ana-
lysen einzelner Aspekte in der Mongolei und in der Ukraine vorgenommen werden (bspw.
Vergleich der Abwassergovernance und der Herausforderungen bei der Implementierung
von IWRMin post-sozialistischen Landern). Neben vergleichenden Primarstudien liegt aber
auch in der Meta-Analyse existierender Studien ein groRes Potenzial (Newig and Fritsch
2009), mit welcher sich grof3e Zahlen von Fallstudien systematisch vergleichen lassen.
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