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Vorwort

Die soziodkonomische Umweltforschung am Umweltforschungszentrum Leipzig-Halle (UFZ)
widmet sich im Rahmen des Forschungsschwerpunktes "FluBlandschaft Elbe im Wandel"
Fragen einer nachhaltigen Wasserwirtschaft. Im Mittelpunkt stehen die Entwicklung von
kologische, konomische und soziale Ziele integrierenden Bewertungsmethoden als Ent-
scheidungsgrundlage fiir das regionale Management von Naturressourcen sowie die Vervoll-
kommnung und Entwicklung von Anreizsystemen fiir einen integrierten Naturressourcen-
schutz.

Dieser Forschungsschwerpunkt beriihrt zugleich soziodkonomische Problemstellungen, die
auch im Entwurf der vorliegenden EU-Wasserrahmenrichtlinie anzutreffen sind, die jedoch
keinesfalls als ausreichend gelost betrachtet werden kinnen. Es bestehen insbesondere noch
erhebliche Unsicherheiten beziiglich eines ©kologische, ckonomische und soziale Aspekte
integrierenden methodischen Instrumentariums fiir ein nachhaltiges FluBeinzugsgebietsmana-
gements sowie auch Unsicherheiten beziiglich des soziotkonomischen Forschungsbedarfes.

Das Ziel des Workshops ,,FluBeinzugsgebietsmanagement und Soziotkonomie®, der am 1.
und 2. Juli 1999 in Leipzig stattfand, und der von der Abteilung Okologische Okonomie und
Umweltsoziologie (OKUS) gemeinsam mit dem Projektbereich FluB- und Seenlandschaften
des UFZ organisiert wurde, bestand daher darin, auf der Grundlage erster Erfahrungen auf
dem Gebiet des FluBeinzugsgebietsmanagements sowohl Losungsansitze aufzuzeigen als
auch den soziobkonomischen und umweltrechtlichen Forschungsbedarf zur Umsetzung der
EU-Wasserrahmenrichtlinie in Deutschland zu erarbeiten. Da nachhaltige Wasserwirtschaft in
FluBeinzugsgebieten interdisziplindre und angewandte Umweltforschung unter Einbeziehung
der relevanten Fachdisziplinen, der Fachbehdrden und der Akteure vor Ort erfordert, wurde
mit dem Workshop ein soziookonomisches Netzwerk ins Leben gerufen. Es soll auf einer
engen Kooperation zwischen Forschungseinrichtungen, Universitéiten und Umweltverwaltun-
gen vor allem auf den Gebieten der Okonomie, der Soziologie und des Umweltrechts basie-
ren.

In diesem UFZ-Bericht werden die Beitrige der Workshopteilnehmer, die Ergebnisse der
Diskussion zum sozioSkonomischen Forschungsbedarf und der Beschluf zum Netzwerk ,,In-
tegriertes FluBeinzugsgebietsmanagement und Soziookonomie* vorgestellt, um die Work-
shopergebnisse einer breiten Offentlichkeit zuginglich zu machen, und um Impulse fiir eine
weitere Diskussion zu soziookonomischen Fragen in Umsetzung der EU-Wasserrahmen-
richtlinie zu geben aber auch zu erhalten. Schlieflich mochten wir die Leser dieses Berichtes
iiber die Aufgaben des Netzwerkes informieren, um weitere Netzwerkinteressenten zu gewin-
nen.



Unser Dank gilt all jenen, die uns zum Workshop ermunterten und uns wertvolle Hinweise
und Anregungen gaben. Bei der konzeptionellen Vorbereitung des Workshops erhielten wir
wertvolle Unterstiitzung von Prof. Oldiges, Universitit Leipzig, Herrn Kahl, Sachsisches Lan-
desamt fiir Umwelt und Geologie sowie von Herrn Dr. Socher, Staatliches Umweltfachamt
Leipzig, wofiir wir uns recht herzlich bedanken. Des weiteren danken wir den Referenten und
Autoren der Beitriige fiir diesen Bericht, die ebenfalls zum Gelingen des Workshops beitru-
gen.

Leipzig, September 1999 : Die Herausgeber/innen
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Einfithrung 1

Schwerpunkte soziookonomischer Forschung
im Rahmen der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie (WRR)!

Helga Horsch

UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie ( OKUS)

Ein ganzheitliches und integriertes Management von regionalen Wasserressourcen und ihrer
Wassergiite erfordert eine fluBgebietsbezogene Herangehensweise und die Beriicksichtigung
der Wechselbeziehungen zwischen Naturprozessen und soziockonomischen Entwicklungen.
Die im Entwurf vorliegende und in Kiirze zu verabschiedende EU-Wasserrahmenrichtlinie
(Rat der Europiischen Union 1999) geht von diesem Anspruch aus. Die Umsetzung dieser
Richtlinie stellt jedoch eine Herausforderung fiir die natur- und ingenieurswissenschaftliche
sowie fiir die soziookonomische Forschung dar.

Im folgenden wird auf das Anliegen des Workshops, der am 1. und 2. Juli 1999 zum The-
ma ,,FluBeinzugsgebietsmanagement und SozioSkonomie* stattfand, niher eingegangen. Des
weiteren wird dargelegt, inwieweit die Zielstellung des Workshops an die Ergebnisse der so-
ziotkonomischen Umweltforschung am UFZ ankniipfen kann. Anschliefend werden die re-
levanten soziotkonomischen Aspekte der WRR und die damit verbundenen Forschungsfelder
zur Umsetzung der WRR aufgezeigt, auf die die Diskussion des Workshops fokussiert wurde,
und fiir die der Forschungsbedarf ergénzt und prizisiert werden sollte.

1  Anliegen des Workshops

Eine internationale Veranstaltung zum integrierten FluBeinzugsgebietsmanagement und in
diesem Kontext zu Forschungsfragen in Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie fand be-
reits am 8. und 9. Juni 1999 in Magdeburg statt. Die unter dem Thema ,,River Basin Mana-
gement — Challenge to Research” laufende Veranstaltung wurde gemeinsam von dem Um-
weltforschungszentrum Leipzig-Halle, der Europdischen Kommission und dem Bundesmini-
sterium fiir Bildung und Forschung organisiert. Die Tagung ging zwar vom Gesamtspektrum
zu 1sender Aufgaben fiir ein integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement aus, aber im Mittel-
punkt der Diskussion standen naturwissenschaftlich geprigte Themen. Die soziodkonomi-
schen Fragen und insbesondere die Frage nach dem fiir die Umsetzung der EU-Wasser-
rahmenrichtlinie erforderlichen soziodkonomischen Forschungsbedarf wurden nur kurz ange-
schnitten und blieben weitestgehend unbeantwortet.

Der im Juli 1999 in Leipzig durchgefiihrte Workshop setzte die Diskussion zum integrier-
ten FluBeinzugsgebietsmanagement fort und griff in diesem Zusammenhang soziovkonomi-
schen Fragen auf.

! Die exakte Bezeichnung ist ,Richtlinie des Rates zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaPBnahmen der
Gemeinschaft im Bereich der Gewisserpolitik®, die in englisch als ,,The Water Framework Directive® bezeich-
net wird. Im weiteren wird in Anlehnung an Bezeichnungen des BMBF und des BMU der Begriff ,EU-
' Wasserrahmenrichtlinie* verwendet, die zur Zeit noch im Entwurf vorliegt.
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Mit dem Workshop wurden vor allem zwei Ziele verfolgt:

Erstens ging es um die Erarbeitung und Priizisierung des soziotkonomischen und umwelt-
rechtlichen Forschungsbedarfs zur Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie in Deutsch-
land.

Zweitens sollte ein soziodkonomisches Netzwerk initiiert werden, das vor allem
* der Schaffung eines Diskussionsforums fiir diszipliniibergreifende Forschungsfragen zum
Wasserressourcenmanagement und

e der Etablierung einer Basis fiir einen soziodkonomischen Informationsaustausch dient
sowie '

¢ die Bearbeitung eines breiten Spektrums sozioSkonomischer Fragestellungen zum FluB-
einzugsgebietsmanagement im Rahmen von zukiinftigen Verbundprojekten gewihrleistet.

Mit dem Netzwerk wird beabsichtigt, daB sich eine enge Kooperation zwischen For-
schungseinrichtungen, Universititen und Umweltverwaltungen vor allem auf den Gebieten
der Okonomie, der Soziologie und des Umweltrechts entwickelt. Um diese Intention bereits
auf dem Workshop zu verwirklichen, wurden in die konzeptionelle Vorbereitung des Work-
shops und in die Diskussion iiber die Zielstellung eines solchen Netzwerkes Vertreter von
Universitdten und Umweltverwaltungen einbezogen. Somit konnte den Workshopteilnehmern
ein Entwurf zum Netzwerk ,,Integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement und Soziotkono-
mie” als Diskussionsgrundlage tibergeben werden, der von Vertretern des UFZ, der Universi-
tat Leipzig, des Sichsischen Landesamtes fiir Umwelt und Geologie und dem Staatlichen
Umweltfachamt Leipzig erarbeitet wurde. Der auf dem Workshop angenommene Beschlu
zum Netzwerk, die namentliche Nennung der Initiatoren und eine Liste der Netzwerkmitglie-
der kann dem Anhang entnommen werden.

2  AnlaB der UFZ-Initiative fiir den Workshop

Die Initiative des UFZ, einen Workshop zum Thema ,,FluBeinzugsgebietsmanagement und
Soziotkonomie® im Kontext der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie durchzufiihren,
beruht wesentlich auf den inzwischen gewonnenen Erfahrungen soziotkonomischer Umwelt-
forschung am UFZ und vor allem auf den Arbeitsergebnissen, die mit dem seit 1997 bearbei-
teten Verbundprojekt ,,Nachhaltige Wasserbewirtschaftung und Landnutzung im Elbeein-
zugsgebiet® erzielt werden konnten. Das Projekt ist auf Nutzungskonflikte zwischen Naturres-
sourcenschutz und wirtschaftlicher Entwicklung fokussiert. Schwerpunkte des Naturressour-
censchutzes sind der Grundwasser- sowie der Natur- und Landschaftsschutz. Als Entschei-
dungsgrundlage wurde ein Verfahren zur &kologisch-soziotkonomischen Bewertung von
Konflikten zwischen Ressourcenschutz und wirtschaftlicher Entwicklung erarbeitet und an-
gewendet. Des weiteren wird untersucht, ob und inwieweit die konomischen Rahmenbedin-
gungen zur Forderung ressourcenschonender Landnutzungen modifiziert werden miissen.
Insbesondere werden Vorschlige zur Finanzierung von Leistungen fiir den Schutz von
Grundwasser, Natur und Landschaft unterbreitet. SchlieBlich werden auch die Moglichkeiten
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und Grenzen der aus dem Naturressourcenschutz resultierenden Effekte fiir eine wirtschaftli-
che Entwicklung der Region aufgezeigt.

Zwar ist das Projekt vor allem sozioSkonomisch ausgerichtet, aber die Entwicklung des
methodischen Instrumentariums sowie seine beispielhafte Anwendung auf den Torgauer
Raum — ein elbtalnahes, lindlich geprigtes Gebiet — erfordert eine Zusammenarbeit von Oko-
nomen und Naturwissenschaftlern. Giinstige Voraussetzungen fiir eine soziotkonomische
Umweltforschung sind durch die Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie
(OKUS) am UFZ gegeben. Dariiber hinaus konnte die Integration soziodvkonomischer und
naturwissenschaftlicher Potentiale in das interdisziplinére Projekt ,Nachhaltige Wasserbe-
wirtschaftung und Landnutzung® durch den Projektbereich Fluf- und Seenlandschaften unter-
stiitzt werden. So arbeiten unter Leitung der Abteilung Okologische Okonomie und Um-
weltsoziologie (OKUS) Wissenschaftler/innen der Abteilung OKUS, der Sektionen Ange-
wandte Landschaftsckologie (ALOE), Okosystemanalyse (OSA), Hydrogeologie (HG) und
Bodenforschung (BF) gemeinsam an der Entwicklung des methodischen Instrumentariums
zur Ableitung nachhaltiger Schutz- und Nutzungsstrategien von Wasser- und Grundwasser-
ressourcen sowie fiir deren Umsetzung.

Das Projekt umfaft folgende Themenschwerpunkte:

1. Landnutzungsbezogenes Wassersystemmodell zur Erfassung des Einflusses von
Landnutzungsinderungen auf die Grundwasserquantitit und —qualitét

2. Regionales, ckonomisches Stoffstrommodell zur Erfassung der dkonomischen und
vkologischen Effekte von Landnutzungsénderungen

3. Bewertung von Nutzungskonflikten aus einer kologischen, ckonomischen und so-
zialen Perspektive

4. Okonomische Instrumente zur Forderung des Natur- und Ressourcenschutzes

5. Umweltqualitiit als Wirtschaftsfaktor

Die Zuordnung dieser Themen auf die Abteilungen und Sektionen des UFZ sowie die Ver-
netzung der einzelnen Themenschwerpunkte gehen aus der Abbildung 1 hervor. Zwischener-
gebnisse wurden bereits publiziert. Eine Zusammenfassung bisheriger Ergebnisse ist in
Horsch und Ring (1999) zu finden.

3  Soziookonomische Aspekte der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Die auf das Ziel der Nachhaltigkeit ausgerichtete Wasserrahmenrichtlinie schlieBt zwangsléau-
fig soziodkonomische Aspekte ein, deren Relevanz vor allem in Verbindung mit folgenden
Zielen und Aufgaben gegeben ist:

1. In den Artikeln 1, 2 und 12 der WRR wird von einem ganzheitlichen Zielansatz zum Ge-
wiisserzustand ausgegangen. Die Umweltqualititsziele beziehen sich dabei nicht nur auf
alle Gewisser, sondern auch auf die Gesamtheit der natiirlichen und damit verbundenen



,,8UNZINUPUR] PUN JJRYISIIMIISSE A 28N[BYYOEN“ So1{el0Id-Z:1N Sop Inpnns 1 'qqV

Einfithrung

14

, ) VSO ‘SnIQ )
J01v mDVHO A v mvﬂaﬁﬂowﬁmu.ﬁ:ﬁmvm
JI0PeJSIJeIS)IIAN pun -anjeN Sop SunJIdpao
s[e jejenbypMu) INZ 3JUAINIISUT YISTUIOUOH ()
A il
~

VSO ‘SN0

WP IJuoyssunzinN uoA sunj
~I9MIY JINZ USIYRLIIA SIJIALISIU]

o

~ W o
OH ‘A4 ‘HOTV

SO
[[PPOowuI0.I)S330)S AHV [[PPOWTUI)SASIISSBAA
SaUd30Zags3unzynupue |

SAY[ISTUIOU0Y O ‘SA[BUOISIY

000C - L661 -IPZNe |
sowney ronedIo], sop [o1dstog we jyonsioun
191qa3s3nZuUaqy Wi Sunzjnupue| pun SUNJJRYISIIMIQIISSBAA d3nTeyydeN :pload - 710




Einfithrung 15

gesellschaftlichen Funktionen der Wassersysteme. Ableitung und Umsetzung von Zielen
zum Gewisserzustand sind keine auf die Naturwissenschaften zu reduzierende Aufgabe.
Sie bedingt ebenso die Abwigung mit skonomischen und sozialen Zielen und daher han-
delt es sich um eine soziodkonomische Erfordernisse integrierende Aufgabenstellung.

2. Die Erarbeitung und Umsetzung von Bewirtschaftungsplinen fiir Flufeinzugsgebiete ist
Gegenstand der Artikel 13 und 16 sowie Anhang VII der WRR. Die soziotkonomische
Fragestellung ergibt sich vor allem aus dem komplexen Bezugssystem und den damit ver-
bundenen Inhalten der Gebietspline, die ebenfalls die Skonomischen und sozialen Aus-
wirkungen der MaBnahmen zur Erreichung der Gew#sserschutzziele abbilden sollen. Eine
weitere soziookonomische Relevanz resultiert aus der Frage nach der Kompatibilitit von
naturraumbezogener Herangehensweise bei der wasserwirtschaftlichen Planung und der
Zustindigkeit von Institutionen und Organisationen beziiglich ihrer rdumlichen und admi-
nistrativen Bezugssysteme.

Direkt werden soziotkonomische und umweltrechtliche Aufgaben
3. inden Artikeln 5 und 12 mit der konomische Analyse von Wasserschutzmafinahmen,

4. im Artikel 12 mit kostendeckenden Preisen, die umwelt- und ressourcenbezogene Kosten
einschlieflen sollen, und

5. im Artikel 17 mit der Einbeziehung der Offentlichkeit in Planungs- und Entscheidungs-
prozesse

angesprochen.

4  Soziookonomische Forschungsfelder zur Umsetzung der WRR

4.1 Prinzipien nachhaltiger Wasserbewirtschaftung

Der Nachweis einer sozioskonomischen Relevanz 148t noch keinen SchluB auf die notwendi-
gen sozioskonomischen Forschungsfelder zu. Er verweist lediglich auf wichtige Bezugssy-
steme moglicher Wissensdefizite. Ausgehend vom Wissensstand ist fiir die Ableitung des
Forschungsbedarfes die Zielorientierung maBgebend, die in einer nachhaltigen Wasserbewirt-
schaftung besteht. Sie erfordert, nicht nur 6kologische, sondern auch tkonomische und so-
ziale Ziele in Betracht zu ziehen. Beziiglich einer operationalisierbaren nachhaltigen Wasser-
wirtschaft wurde zwar im Ergebnis eines internationalen Symposiums im Oktober 1996 in
Bonn in einem Memorandum konstatiert, daB es insgesamt noch keinen gemeinsamen Kon-
sens iiber ein praktisches Konzept zur Begriindung von Zielen und MaBstiben nachhaltiger
Entwicklungen in der Wasserwirtschaft gibt (BMU 1996, S. 385). Die Gesellschaft fiir inter-
nationale und europiische Umweltforschung in Berlin arbeitete jedoch inzwischen Prinzipien
heraus, die eine entscheidende Orientierung fiir eine nachhaltige Wasserbewirtschaftung sind
und ihre Operationalisierung unterstiitzen. In der Abbildung 2 sind diese Prinzipien darge-
stellt, erweitert um das Machbarkeitsprinzip als wesentliche Voraussetzung fiir ein Handeln in
Richtung Nachhaltigkeit. Diese Prinzipien sind zugleich MaBstab und Orientierung, wenn die
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EU-Wasserrahmenrichtlinie mit dem Ziel auf den Priifstand gestellt wird, den soziokonomi-
schen Forschungsbedarf abzuleiten.

Vorsorgeprinzip Reversibilititsprinzip
Verursacherprinzip Intergenerationenprinzip
Kooperationsprinzip Ressourcenminimierungsprinzip
Regionalitdtsprinzip Integrationsprinzip
Partizipationsprinzip Machbarkeitsprinzip

Abb. 2: Prinzipien nachhaltiger Wasserbewirtschaftung (BMU 1999, S. 286)

4.2 Soziotkonomischer Forschungsbedarf

Die mit der EU-Wasserrahmenrichtlinie verbundenen soziotkonomischen Aufgaben sind mit
einer Reihe noch zu lgsender Fragen verbunden. Wesentliche, sich im Kontext der Prinzipien
einer nachhaltigen Wasserwirtschaft ergebende Forschungsfelder sind in der Abbildung 3
aufgefiihrt. Ein Forschungsbedarf im Zusammenhang mit den bereits genannten soziodkono-
mischen Aufgaben ist auf die folgenden Probleme bzw. Paradigmenwechsel zuriickzufiihren.

1.

Ein ganzheitlicher Zielansatz zum Gewdsserzustand geht von der Multifunktionalitidt der
Gewissersysteme aus. Ausgehend von ihrer Multifunktionalitit werden auch die mit ihr
verbundenen Nutzungskonflikte deutlich, wodurch bisher nicht geniigend beriicksichtigte
Anforderungen an den ZielfindungsprozeB stirker in Erscheinung treten. Gleichzeitig er-
fordert ein ganzheitlicher Ansatz die Beriicksichtigung und Verkniipfung von Emissions-
und Immissionszielen. Insbesondere in Hinsicht auf den kombinierten, d. h. immissions-
und emissionsbezogenen Ansatz gewinnen Langfristigkeit und Unsicherheit weiter an
Gewicht und sind in den Zielfindungsproze zu integrieren.

Mit der Erarbeitung und Umsetzung von Flufeinzugsgebietsplidnen sind komplexe Syste-
me, die natiirliche, technische und soziotkomische Teilsysteme umfassen, abzubilden, zu
prognostizieren und zu gestalten, was die Berlicksichtigung der Interdependenzen der
Teilsysteme einschlieft. Diese Pline gehen von einem naturraumbezogenen Ansatz aus,
der auf den natiirlichen geographischen und hydrologischen Einheiten beruht. Er muB je-
doch kompatibel sein mit dem administrativen Ansatz, der fiir soziockonomische Analy-
sen erforderlich ist. Diesbeziiglich liegen bisher noch keine ausreichenden Losungs-

konzepte vor.

Die okonomische Analyse als Grundlage zur Beurteilung der Kosteneffektivitdt von Was-
serschurzmaﬂnahmen ist im Kontext der unter erstens und zweitens genannten Anforde-
rungen an die Forschung zu sehen. Komplexitit, Nutzungskonflikte, Langfristigkeit und
Unsicherheit erfordern neue Bewertungsansitze zur Ableitung von Handlungsalternativen
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Soziookonomi-
sche Aufgaben
laut WRR

1 Ganzheitlicher Zielansatz, Multifunktionalitit, Nutzungskonflikte und Ziel-
findungsprinzip

Soziotkonomische Forschungsfelder

Voraussetzungen zur Anwendung des kombinierten Zielansatzes unter Bedingungen
von Unsicherheit aus dkonomischer und rechtlicher Perspektive

2 Institutionen und Organisationen zur Erarbeitung und Umsetzung von FluBeinzugsge-
bietsplinen

Modellierung der Wechselbeziehungen zwischen den fluBgebietsbezogenen Wassersy-
stemen und dkonomischen Systemen

3 Methodische Instrumentarien der Konfliktbewertung und —16sung in Umsetzung der
Umweltqualititsziele unter besonderer Beriicksichtigung von Langzeitkalkiilen und
Unsicherheit

Methodische Grundlagen der Bewertung multifunktionaler Wasserressourcen

4 Moglichkeiten und Grenzen kostendeckender (volkswirtschaftlicher), nutzungs- und
funktionsbezogener Wasserpreise

Ressourcenbepreisung und Eigentumsrechte

Mboglichkeiten der Honorierung tkologischer Leistungen

5 Partizipative Ansitze zur Konfliktvermeidung und —16sung

1-5 Implementation neuer Instrumente eines integrierten FluBgebietsmanagements aus
tkonomischer, rechtlicher und soziologischer Sicht sowie in Abhingigkeit von den
verschiedenen Verwaltungsebenen

Abb. 3: Ubersicht {iber soziotkonomisch relevante Forschungsfelder im Kontext der
EU-Wasserrahmenrichtlinie

aus der Sicht sowohl von Wasserzustandszielen als auch von dkonomischen und sozialen
Zielen. Die in Artikel 5 geforderten 6konomischen Impactanalysen sind zwar notwendig,
aber in Hinsicht auf das Nachhaltigkeitsparadigma nicht hinreichend, wenn sie lediglich
der Information iiber 5konomische Auswirkungen 6kologisch determinierter MaBnahmen
dienen.

4. Kostendeckende Preise aus einer volkswirtschaftlichen Perspektive erfordern die Einbe-
ziehung externer Effekte, die den Nutzern in Rechnung zu stellen sind. Diesbeziiglich
handelt es sich um ein seit langem bekanntes, aber noch nicht ausreichend geldstes Pro-
blem. Wird allerdings die Forderung nach kostendeckenden Preisen auf Dienstleistungen
der Trinkwasserversorgung und Abwasserentsorgung beschrinkt, wird nur ein Teilaspekt
der Forderung eines integrierten Wasserressourcenschutzes beriihrt. Das heifit, die Ent-
wicklung und Ausgestaltung der Ressourcenbepreisung muB noch konsequenter auf die
Multifunktionalitit der Wasserressourcen ausgerichtet werden.

5. Die Einbeziehung der Offentlichkeit in Planungs- und Entscheidungsprozesse ist im Kon-
text der unter erstens bis viertens genannten Probleme zu sehen. Neue Anforderungen er-
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geben sich in Richtung effizienter partizipativer Verfahren und Strategien fiir verschiede-
ne Raumskalen zur Konfliktvermeidung und -16sung.

Die unter erstens bis fiinftens angeschnittenen sozioskonomischen Forschungsfelder zielen
zum groBen Teil auf neue Instrumente fiir ein integriertes FluBgebietsmanagement. Die Im-
plementation sowohl bestehender als auch zu entwickelnder Instrumente ist jedoch nicht a
priori gegeben. Die Voraussetzungen ihrer Implementation sind demzufolge Forschungsge-
genstand vor allem von Okonomen, Soziologen und Rechtswissenschaftlemn.

Die oben genannten Forschungsfelder sollten schlieBlich auf dem Workshop prézisiert
werden. Zugleich ging es auch darum, die Kompetenzfelder der einzelnen Einrichtungen der
Workshopteilnehmer fiir Fragen eines integrierten FluBeinzugsgebietsmanagement kennen-
zulernen. Die zuvor skizzierten Forschungsfelder wurden im Rahmen der folgenden Themen-
schwerpunkte auf dem Workshop zur Diskussion gestellt.

1. Ziele eines integrierten FluBeinzugsgebietsmanagements und bisherige Erfahrungen

2. Nachhaltige Wasserwirtschaft und Landnutzung: Modelle und integrierte Bewertungs-
verfahren.

3. Umweltpolitische Instrumente einer integrierten FluBgebietsbewirtschaftung und ihre
Implementation aus Skonomischer, soziologischer und rechtlicher Sicht

Der Workshop war zwar auf soziotkonomische Fragestellungen in Umsetzung der EU-
Wasserrahmenrichtlinie fokussiert, aber es wurde nicht vollstindig auf die Einbeziehung der
Naturwissenschaftler verzichtet. In einigen Beitrigen wurden insbesondere die Anforderun-
gen an die soziodkonomische Forschung aus der Sicht der Naturwissenschaften im Kontext

eines integrierten FluBeinzugsgebietsmanagements formuliert.

Die schriftlich eingereichten Beitriige der Workshopteilnehmer, in denen ihre bisherigen
Arbeiten vorgestellt und der Forschungsbedarf zur Umsetzung der WRR aufgezeigt wurden,
folgen diesem einfithrenden Beitrag. Eine Zusammenfassung der Ergebnisse des Workshops
ist im Beitrag Horsch und Messner am Ende dieses Berichtes zu finden.
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Anforderungen an eine nachhaltige Wasserwirtschaft
in FluBeinzugsgebieten

Rolf Kahl

Séchsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie, Dresden

1  Wirkungen von Wirtschaft und Urbanisierung auf die Umwelt

Die wichtigsten Faktoren von Wirtschaft und Urbanisierung mit Einflissen auf die Umwelt
sind Verkehr, Industrie, Energiewirtschaft, Gewerbe, Bergbau, Landwirtschaft, Forstwirt-
schaft, Siedlung, Wasserwirtschaft und Tourismus. Von diesen Faktoren werden folgende
Wirkungen auf die Umwelt fiir wichtig erachtet:

Versiegelungswirkungen, Fldchenzerschneidungen, Abgrabungen, Stoffeintrag und —aus-
trag, Erosion, Landschaftsbild und Geotope, Wasserhaushalt, Bodenwasserhaushalt, Klein-
klima, Beeintrichtigungen von Biotopen und Arten, Zerstérung des Bodengefiiges, Abfallbe-
lastung sowie Strahlung. In einer Bewertung der Wirkungen der Faktoren auf den Wasser-
haushalt haben die Bereiche Industrie/Energie, Landwirtschaft, Bergbau, Siedlung, Gewerbe
und Wasserwirtschaft eine hohe, die Faktoren Verkehr, Forstwirtschaft und Tourismus eine
geringe nachteilige Wirkung. Die Faktoren und die Wirkungen stehen in enger Wechselbezie-
hung. Der Nutzung und dem Schutz der Gewisser kommt in einer Gesamtbetrachtung der in
einer Matrix darstellbaren Wertigkeiten und Beziehungen eine besondere Bedeutung als Um-
weltqualititszielen zu. Durch eine auf Nachhaltigkeit orientierte Gewisserbewirtschaftung
konnen die Anforderungen der Gewd#ssernutzungen und des Gewdsserschutzes langfristig ge-
sichert werden. Die wichtigsten anthropogenen Wirkungen auf die Gewasser ausgewdhlter
Faktoren mit dem Erfordernis der Gewisserbewirtschaftung sind in Abbildung 1 dargestellt.

2  Definition und Ziele der Gewisserbewirtschaftung

Die Bewirtschaftung der Gewisser ist als oberster Grundsatz im Wasserhaushaltsgesetz § 1a
vorangestellt. Daraus ergibt sich folgende Definition:

Die Gewisserbewirtschaftung ist die Gesamtheit aller gezielten menschlichen Einfluss-
nahmen auf ober- und unterirdische Gewisser und deren Wasserdargebot als Bestandteil des
Wasser- und Naturhaushaltes.

Sie ist darauf gerichtet,

o Nutzungen, denen die Gewisser und ihr Wasserdargebot dienen, zu ermdglichen bzw.
optimal zu gewihrleisten,

e schidliche Auswirkungen des Wasserdargebotes einschlieflich Wassermenge und Wasser-
beschaffenheit zu vermindern bzw. zu vermeiden,

e sowie gleichzeitig natiirliche bzw. naturnahe Gewisserzustinde zu erhalten oder wieder-
herzustellen,
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e Beeintrichtigungen des natiirlichen Wasserdargebotes weitestgehend zu vermindern bzw.
zu vermeiden, Grundwasservorrite zu schonen und insgesamt die kologischen Funktionen
der Gewisser langfristig zu sichern.

Die Bewirtschaftung oberirdischer Gewisser oder Gewisserteile schliefit die jeweiligen
FluBeinzugsgebiete ein und steht in Wechselbeziehung zum Grundwasser. Die Situation der
Gewisserbewirtschaftung (Ist-Zustand/Zielstellung) wird durch die auf Wassermenge, Was-
serstand, AbfluBregime, Wassergiite, Wasserbeschaffenheit, Gewisserzustand (Struktur) und
Gewisserdkologie gerichteten wasserwirtschaftlichen MaBnahmen beeinflusst. Die Komple-
xitit der Gewisserbewirtschaftung erfordert zu beachten:

¢ das Wasserdargebot in seiner Einheit von Menge und Beschaffenheit,
e die Wechselwirkungen zwischen Grund- und Oberflichenwasser und

e die menschliche Einflussnahme auf die Gewisser (direkt, unmittelbar im bzw. am Gewis-
ser oder indirekt, im Gewisserumland bzw. im Gewdssereinzugsgebiet).

Sie umfasst somit MaBnahmen:

e zur Gewihrleistung von Wassernutzungen nach Menge und Beschaffenheit (Wasserent-
nahme, -ableitung, -einleitung, -zufithrung, -hebung, -senkung, -speicherung und Wasser-
riickhaltung, Verminderung bzw. Vermeidung punktueller und diffuser Stoffeintrige ein-
schlieBlich thermische Belastung, Beeinflussung der Konzentration durch sog. Verdiin-
gung),

e baulicher Art (Speicheranlagen, Wehre, Sohlschwellen, Uferbefestigungen, Gewasseraus-
bau, RenaturierungsmaBnahmen),

e zur Erhaltung und Férderung des natiirlichen bzw. naturnahen Gewisserzustandes (Selbst-
reinigungspotential, Gewisserckologie).

Mit zunehmender anthropogener Beeinflussung und damit wachsenden Gefahrdungs- und
Konfliktpotentialen steigen die Komplexitit und der Umfang der Bewirtschaftungsaufgaben.
Die Beherrschung dieser Systemzusammenhinge erfordert in verstirktem MaBe Modelllsun-
gen mit hohem Abstraktionsgrad.

Wasserbewirtschaftung in hydrografischen Grenzen, nach FluBeinzugsgebieten erfordert
landeriibergreifende und internationale Zusammenarbeit.

3  Gegenstand der Gewiisserbewirtschaftung

Die charakteristischen Aufgaben der Gewidsserbewirtschaftung beziehen sich auf:

e die Wassermenge, die beschrieben und quantifiziert wird, anhand physikalischer Kenngro-
Ben in ihrer jeweiligen rdumlichen und zeitlichen Verteilung (z. B. Abfluhohe, Durch-
flussmenge, Wasserstand, Grundwasserstand, Grundwasserneubildung, Speichervolumen,
FlieBgeschwindigkeit),
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e die Wasserbeschaffenheit, die beschrieben und quantifiziert wird, anhand physikalischer
Parameter (z. B. Temperatur, Leitfdhigkeit), chemischer Parameter (z. B. pH-Wert, CSB,
DOC, Metalle, Nihrstoffe), biologischer Parameter (z. B. Saprobienindex) und hygienisch
relevanter Mikroorganismen (z. B. Bakterien, Viren, Parasiten),

* die Gewdsserstruktur, die beschrieben und quantifiziert wird, anhand morphologischer Pa-
rameter (z. B. Laufentwicklung, Langsprofil, Sohlenstruktur, Querprofil, Uferstruktur, Ge-
wisserumfeld) bei Oberfldchengewdssern, hydrologischer Parameter (z. B. Porenvolumen,
Transmissivitit) bei Grundwasser, biologischer Parameter (z. B. Arteninventar und Be-
standsaufbau ausgewihlter Tier- und Pflanzengesellschaften) bei Oberflichengewéssern.

Samtliche Anforderungen an Gewisser oder Gewisserteile, die sich aus menschlichen Nut-
zungsanspriichen sowie den okologischen Anspriichen der Biozonosen ergeben, konnen auf
quantifizierbare Parameter der vorgenannten drei Bewirtschaftungselemente zuriickgefiihrt

werden.

4  Strategie der Gewisserbewirtschaftung

Ausgehend von der Ermittlung des Ist-Zustandes mit einer Analyse der wasserwirtschaftlichen
Verhiltnisse sind auf der Grundlage der Daten der Umweltbeobachtung aus dem gewisser-
kundlichen Messnetz und der Uberwachung der Gewissernutzungen mit den zugehorigen
Auswertungen sowohl fiir gesamtwasserwirtschaftliche, gewidssereinzugsgebietsbezogene als
auch fiir spezielle wasserwirtschaftliche Fachaufgaben mittel- und langfristige konzeptionelle
und planerische wasserwirtschaftliche Zielstellungen zu erarbeiten. Basis fiir die Soll-
Zustandsermittlung bilden Bilanzbetrachtungen und Defizitanalysen hinsichtlich der erreich-
baren Qualitiitsziele. Im Ergebnis erfolgen MaBnahmenaufstellungen mit Wirkungsprognosen
nach Zeit und Effektivitit. Die MaBnahmenumsetzung bildet dann das wesentlichste Element
zur Erreichung des Soll-Zustandes (siche auch Abb. 2).

5 Instrumentarien der Gewisserbewirtschaftung

Die wichtigsten Instrumentarien der Gewisserbewirtschaftung, die sich mit der Dargebotser-
mittlung, den Bedarfsanforderungen, der wasserwirtschaftlichen Bilanzierung, der Ermittlung
von Bewirtschaftungsplanungszielen, dem wasserrechtlichen Vollzug sowie der Vollzugs-
kontrolle und —iiberwachung befassen, sind in Abbildung 3 dargestellt.

6  Hilfsmittel der Gewiisserbewirtschaftung

Fiir die Durchfiihrung der Aufgaben zur Gewisserbewirtschaftung sind die entsprechenden
rechtlichen und fachlichen Grundlagen anzuwenden. Eine Systematisierung dieser wichtigen

Hilfsmittel ist aus Abbildung 4 ersichtlich.
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Gewisserbewirtschaftungsmanagement

Das Gewisserbewirtschaftungsmanagement zielt durch SteuerungsmaBnahmen sowohl auf
der Seite des Gewissers (Menge, Beschaffenheit, Struktur) als auch auf der Seite der Bedarfs-
anforderungen (z. B. Wasserentnahme, Abwassereinleitung, Flichennutzungen) auf einen
ausgeglichenen Wasserhaushalt. Die Bilanzbetrachtung zwischen diesen beiden Seiten kann
im Ergebnis zu Defiziten bzw. Uberschiissen fithren, die dann BewirtschaftungsmaBnahmen
erfordern kénnen (siche Abb. 5).

7  Inhalt von Gewisserbewirtschaftungsplinen

Nach § 36b Wasserhaushaltsgesetz werden in Bewirtschaftungsplanen fiir oberirdische Ge-
wiisser oder Gewiisserteile unter Beriicksichtigung der natiirlichen Gegebenheiten festgelegt:

e Nutzungen, denen das Gewisser dienen soll,
e Merkmale, die das Gewiisser aufweisen soll,
e erforderliche MaBnahmen zur Erreichung oder Erhaltung der festgelegten Merkmale,

e Fristen fiir die MaBnahmenumsetzung bzw. zur Erreichung festgelegter Merkmale.

Im Zusammenhang mit der Festlegung von MaBnahmen und Fristen sind auch die fiir die
MaBnahmenumsetzung erforderlichen Aufwendungen zu ermitteln und zu planen. Das Sich-
sische Wassergesetz unterscheidet im § 6 nach Bewirtschaftungsplénen fiir oberirdische Ge-
wisser und im § 7 nach Bewirtschaftungsplénen fiir das Grundwasser.

Mit der zu erwartenden EU-Wasserrahmenrichtlinie (EU-WRR) erfolgen weitere Prizisie-
rungen der Bewirtschaftungsaufgaben, z. B. hinsichtlich Gewisserokologie und der Relevanz
der Wasserpreise (Kostendeckung, Gebiihren, Entgelte). Mit der EU-WRR wird ausdriicklich
auf den integrativen Ansatz der Gewisserbewirtschaftung von Grund- und Oberflachenwasser
sowie von Menge, Beschaffenheit und Struktur orientiert.

9  Ablauf von Gewiisserbewirtschaftungsplinen

Fiir die Erarbeitung, Aufstellung, Laufendhaltung, Fortschreibung und Umsetzung von Be-
wirtschaftungsplinen fiir Gewissereinzugsgebiete oder -einzugsgebietsteile ist folgende Her-
angehensweise geeignet:

e Analyse der wasserwirtschaftlichen Verhiltnisse
= Erfassung des wasserwirtschaftlichen Ist-Zustandes (Bestands-, Situationsbeschreibung)
» Aufstellung wasserwirtschaftlicher Soll-Zustinde (Leitbild, Umweltqualitétsziele)

e Wasserwirtschaftliche Bilanzierung
= Vergleich der wasserwirtschaftlichen Ist- und Soll-Zustéinde
= Ermittlung und Quantifizierung von Defiziten und Lokalisierung der Wirkun gsstellen
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Analyse der Ursachen von Defiziten und Konflikten
= Riickverfolgung des Konfliktpfades und der Ursachen
» Lokalisierung der Quellen von Defiziten und Konflikten

Ableitung von MaBnahmen zur Konfliktauflosung
»  Aufstellung geeigneter MaBnahmen unter Beriicksichtigung des Emissionsprinzips

Prognose der MaBnahmewirksamkeit
» Erarbeitung von MaBnahmenwirkungsszenarien mit Sensitivitdtsanalyse

MaBnahmenumsetzung
=  MaBnahmenfinanzierung
» Begleitende Kontrolle der MaBnahmenumsetzung.

10  Forschungsbedarf

Die naturwissenschaftlichen und technischen Grundlagen der Gewisserbewirtschaftung sind
weitestgehend bekannt und werden angewandt.

Defizite bestehen jedoch noch bei integrativen Bewertungsmethoden und bei der volks-
wirtschaftlichen sowie sozialen Bewertung der Gewisserbewirtschaftung. Eine wichtige Be-
deutung auf dem Weg zum Leitbild einer nachhaltigen Gewisserbewirtschaftung haben insbe-

sondere:

e Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Ressourcenverbrauch/-inanspruchnahme,
e Entkopplung von Wirtschaftswachstum und Flichenverbrauch sowie

e Verringerung der stofflichen Belastung durch ein Wirtschaften in Kreisldufen zu.

Soziotkonomischer Forschungsbedarf wird in folgenden Aufgabenfeldern gesehen:

e Organisation und Inhalte des FluBeinzugsgebietsmanagements,
e Volkswirtschaftliche Analyse und Bewertung der FluBeinzugsgebietsbewirtschaftung,

e Volkswirtschaftliche und betriebswirtschaftliche Analyse und Bewertung des produkti-
onsintegrierten Umweltschutzes,

e Umweltorientierte Unternehmensfiihrung (nachhaltige Unternehmensstrategien),
e Integrierte Gewisserbewirtschaftung — Medieniibergreifende Betrachtung,

e Soziotkonomische Betrachtungen spezieller wasserwirtschaftlicher Problemfelder (z. B.
Wasserversorgung, Abwasserentsorgung, Energieerzeugung aus Wasserkraft, Wasserhaus-
halt und Landwirtschaft, Wasserhaushalt und Braunkohlenbergbau),

e Verwaltungshandeln und umwelt-(wasser-)bezogene Genehmigungsverfahren,
e Analyse, Bewertung und Entwicklung neuer 6komischer Instrumente und

¢ Beschiftigungseffekte der FluBeinzugsgebietsbewirtschaftung.
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Nachhaltigkeit und Gewisserbewirtschaftung im Kontext
der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Gabriele Bruckner und Lutz Schiffer

Séichsische Akademie der Wissenschaften, Arbeitsstelle Technikfolgenabschitzung Sachsen

1  Zum Leitbild der Nachhaltigkeit

Die Orientierung auf nachhaltiges Wirtschaften ist mit dem Brundtland-Bericht und mit der
UN-Konferenz ,.Entwicklung und Umwelt*, die 1992 in Rio de Janeiro stattfand, in das Zen-
trum der Diskussion von Umwelt- und Entwicklungsproblemen geriickt und gilt seither als
Leitbild zukunftsorientierten gesellschaftlichen Handelns. Damit stehen auch alle Akteure und
Anspruchsgruppen im Bereich der Gewisserbewirtschaftung vor der Aufgabe, das Leitbild
der Nachhaltigkeit in einem AnniherungsprozeB entsprechend umzusetzen.

Die Begriindung des Leitbildes der nachhaltigen Entwicklung erfolgt zum einen als histori-
sche Rekonstruktion bisheriger Entwicklung als eine bedrohliche und zugleich, zumindest
partiell, korrekturfihige Fehlentwicklung (Gebauer und Dietz 1999). Als Beispiel hierfiir
konnen die in erheblichem MaBe zugenommenen anthropogenen Belastungen des Grundwas-
sers, das in Deutschland rd. 70 % des Trinkwassers ausmacht und damit von existentieller
Bedeutung ist, angesehen werden. Zum anderen erfolgt die Begriindung als ethische Rekon-
struktion durch Erfassung der gegenwirtigen Probleme in einer mehr oder weniger offenen
Liste und deren Bewertung mit Hilfe ethischer Prinzipien und Wertorientierungen. Wasser
kann in diesem Kontext kein freies Gut sein. Vielmehr muB durch die Entwicklung einer ent-
sprechenden Wasserkultur die Wertschitzung dieser Ressource durch die Gesellschaft wie
auch durch den Einzelnen eine neue Dimension erhalten. Der Rahmen hierfiir ist durch eine
am Leitbild der Nachhaltigkeit orientierte Wasserpolitik festzulegen und administrativ umzu-
setzen.

Legitimatorischer Hintergrund fiir die Aufforderung, nachhaltig zu wirtschaften, ist das
zeitkritische ProblembewuBtsein, daB die Menschheit zunehmend existentiellen Gefahren
ausgesetzt ist. In dem Versuch, diese Wertorientierung zum einen zu prézisieren und dabei
zugleich der Komplexitdt der in der Gestaltung der Naturbewirtschaftung zu beachtenden
Aspekte gerecht zu werden, werden zumeist unter Riickgriff auf forstwirtschaftliche Traditio-
nen Subkriterien eingefiihrt und miteinander verkniipft (Bruckner et al. 1997). Als Subkriteri-
en eines nachhaltigen Ressourcenmanagements sind folgende Punkte zu nennen (Enquete-
Kommission 1998, S. 413f.; Lehn et al. 1999, S. 15f.):

1. Regenerationsfahigkeit: Die Abbaurate erneuerbarer Ressourcen soll deren Regenerations-
rate nicht iiberschreiten. Diese Forderung zielt auf einen Erhalt des 6kologischen Realka-
pitals und des Gemeinschaftsgutes Umwelt ab.

2. Substitution: Die Nutzung nicht erneuerbarer Ressourcen soll nur in dem Umfang gesche-
hen, in dem ein physisch und funktional gleichwertiger Ersatz in Form von erneuerbaren
Ressourcen oder eine hhere Produktivitit der erneuerbaren sowie der nicht ereuerbaren
Ressourcen geschaffen wird.



32 Nachhaltigkeit und Gewisserbewirtschaftung im Kontext der EU-Wasserrahmenrichtlinie

3. Belastbarkeit: Stoffeintrige in die Umwelt sollen sich an der Belastbarkeit der Umwelt-
medien orientieren, wobei alle Funktionen des Umweltmediums zu beriicksichtigen sind.

4. Zeitregel: das ZeitmaB anthropogener Eintriige oder Eingriffe in die Umwelt muB in ei-
nem ausgewogenen Verhiltnis zum ZeitmaB der fiir das Reaktions- und Regenerations-
vermdgen notwendigen umweltrelevanten Prozesse stehen.

5. Beriicksichtigung von Risiken: Unvertretbare und nicht abschitzbare Risiken fiir die
menschliche Gesundheit sowie fiir die Umwelt als Ganzes sind zu vermeiden.

6. Beriicksichtigung der Regionalitit: Die Entwicklung einer Region darf nicht auf Kosten
benachbarter Regionen oder Dritter erfolgen.

7. Beriicksichtigung von Werten: Soziale, kulturelle und &sthetische Werte sollen im Um-
gang mit der Natur und der Umwelt anerkannt werden.

»Der entscheidende Erkenntnisfortschritt, der mit dem Sustainability-Konzept erreicht
worden ist, liegt in der Einsicht, daf3 Skonomische, soziale und dkologische Entwicklung nicht
voneinander abgespalten und gegeneinander ausgespielt werden diirfen. Soll menschliche
Entwicklung auf Dauer gesichert sein, sind diese drei Komponenten als eine immer neu her-
zustellende notwendige Einheit zu betrachten.” (SRU 1994, S. 46)

Die Orientierungen der EU-Wasserrahmenrichtlinie am Schutz und der Verbesserung des
Zustandes aquatischer und angrenzender terrestrischer Okosysteme, die Forderung nach einer
nachhaltigen Nutzung der Ressource Wasser sowie die angestrebte ganzheitliche Betrachtung
von FluBeinzugsgebieten sind ein wesentlicher Beitrag bei der Umsetzung des Leitbildes der
Nachhaltigkeit fiir die Gew#sserbewirtschaftung. Diese Aspekte wirken als Handlungsorien-
tierungen und Leitplanken zur Umsetzung des Leitbildes. Problematisch ist dabei der Um-
stand, daB mit der raschen Verbreitung und der Vielzahl von Definitionsvorschligen die
Klarheit von Begriff und Problemverstindnis nicht standgehalten hat. Die Handlungs- und
Gestaltungsspielrdume sind hierbei deshalb noch relativ offen.

Die ganzheitliche Betrachtung von FluBeinzugsgebieten im Hinblick auf alle Anspruchs-
gruppen ist im Sinne der Nachhaltigkeit notwendig. Ein FluBeinzugsgebietsplan sollte deshalb
bei der Ausarbeitung und der Umsetzung alle Anspruchsgruppen (Natur, Gesellschaft, Wirt-
schaft) beriicksichtigen. Dies stellt aufgrund der hohen Komplexitit der vorliegenden Wir-
kungszusammenhinge eine groBe Herausforderung dar. Einem solchen Managementplan
sollten deshalb die Erstellung von Handlungsoptionen fiir das jeweilige Gebiet vorangestellt

werden.

2  Wasser als komplexes System

Wasser ist nicht nur eine unserer elementaren Ressourcen; sondern v. a. unverzichtbare Le-
bensgrundlage. Ohne Wasser ist kein Leben méglich. Es unterliegt einer vielféltigen anthro-
pogenen Nutzung, ist mit anderen Okosystemen vernetzt usw. (vgl. Abb. 1). Es hat somit
Auswirkungen auf alle Lebensbereiche. In diesem Kontext kann man das ,,Wasser"™ als ein
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komplexes System mit einer Vielzahl von Einzelkomponenten auffassen, das u. a. durch fol-
gende Merkmale geprigt ist (Perrow 1992, S. 128f.):

e enge Durchdringung und Verkniipfung zu anderen, meist auch komplexen Systemen
(Umwelt, Wirtschaft und Gesellschaft), Common-Mode-Verkniipfungen und verkniipfte
Subsysteme (So konnen Systemelement und -komponenten wie auch die Subsysteme
selbst in unvermeidbare und unbeabsichtigte Interaktionen treten.),

e eingeschrinkte Substitutionsmoglichkeiten hinsichtlich der technischen und hygienischen
Verwendungen (Wasser 1iBt sich sparen, aber kaum ersetzen.), in seinen Leben spenden-
den Funktionen ist Wasser unersetzbar.

e vielfiltige Riickkopplungsschleifen (Wasser durchlauft wihrend seiner Nutzung eine
Vielzahl von gewollten, z. T. jedoch auch nicht vorhersehbaren Kreislaufprozessen.),

e indirekte Informationen zum Zustand des Wassers (z. B. durch Summenparameter),

e beschrinkte Kenntnis iiber Zustand und Transformationsprozesse bei der Wassernutzung,
(z. B. die Art, Anzahl und Menge von Schadstoffen und die Bildung gesundheitsgefihr-
dender Stoffgemische aus Einzelelementen).

| Lebensmittel I
Landschafts-

Wirtschaftsgut mit ettt
branchenspezifischen
Nutzungsformen

Medium fiir
Transport und Abbau
von Schadstoffen/ Abfillen

Basis fiir die
Photosynthese

Lebens- und
Erholungsraum

Verkehrs- und
Transportmedium

Energie-
triger

Konflikt- und
Gefahrenpotential

Reinigungs- und
KiihImittel

Abb. 1: Komplexe Bedeutung des Wassers an einigen ausgewihlten Beispielen
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.~ Die korrekte Beschreibung eines solchermafen vielgestaltigen Mediums unter okologi-
schen, konomischen und sozialen Aspekten kommt der Quadratur des Kreises nahe.” (Lehn
etal. 1996, S. 3) Spitestens an dieser Stelle stellt sich auch die Frage, ob die gegenwiirtigen
Organisationsstrukturen und Rahmenbedingungen geeignet sind, dieser Herausforderung ent-
sprechend zu begegnen. Zu denken ist hierbei u.a. an folgende Problemfelder, die fiir ein
nachhaltiges FluBeinzugsgebietsmanagement Bedeutung erlangen:

¢ Gestaltung zukiinftiger Organisationsformen kommunaler Wasserversorgung und Abwas-
serentsorgung (Trennung vs. Zusammenlegung, regional vs. {iberregional),

e Privatisierung offentlicher Leistungen (Gewinne privatisieren — Verluste sozialisieren;
Entlastung des 6ffentlichen Haushalts),

e Gestaltung der Kommunikations- und Partizipationsprozesse, damit alle Akteure und Be-
troffenen ihr Wissen und ihre Interessen im Rahmen ganzheitlicher Wasserbewirtschaf-
tungspline einbringen kénnen (betr. insbesondere Artikel 17 der Wasserrahmenrichtlinie),

e Rechtliche Rahmenbedingungen (Konflikte zwischen rechtlichen, 6kologischen, sozialen,
betriebs- und volkswirtschaftlichen Zielstellungen; GebiihrenmaBstibe, externe Kosten,
Rolle des kommunalen Mitbestimmungs- und Entscheidungsrechts).

Aufgrund der jeweiligen drtlichen und zeitlichen Spezifik der Wassersituation erscheint es
sinnvoll, Wasserversorgung und Gewésserschutz in erster Linie als regionale Probleme aufzu-
fassen und zu bearbeiten, da in diesem Bereich die groften EinfluBmoglichkeiten bestehen.
Fiir die Gestaltung einer nachhaltigen Gewisserbewirtschaftung bedeutet das, daf die allge-
mein formulierten und anerkannten Grundkriterien einer nachhaltigen Entwicklung auf die
spezifischen Belange der jeweiligen Region angepaBt werden miissen. Dazu sind die in der
jeweiligen Region relevanten Faktoren, wie z. B. Wasserdargebot und —nutzung, Wirtschafts-
struktur, Umweltbedingungen, Bevdlkerungsentwicklung aber auch Aspekte der regionalen
Kultur und Identitdt zu beriicksichtigen, so daB durchaus unterschiedliche, ,,regionalspezifi-
sche® Entwicklungskonzeptionen (z. B. FluBeinzugsgebietspldne) entstechen konnen, die sich
innerhalb des Leitbildes der Nachhaltigkeit integrieren lassen.

Renn (1994, S. 32f.) verweist in diesem Zusammenhang darauf, daB} globale Ansitze zur
Unterstiitzung einer nachhaltigen Entwicklung zwar unverzichtbar sind, dal aber Durchbrii-
che nur dann gelingen, wenn auf regionaler Ebene die Prinzipien der Nachhaltigkeit konkret
formuliert und umgesetzt werden. Bei der regionalen Umsetzungsproblematik wird ein we-
sentlicher Vorteil darin gesehen, da hier im Rahmen der jeweiligen staatlichen Verfassungen
geeignete politische und wirtschaftliche Gestaltungsmoglichkeiten zur Verfligung stehen.
Grundlage der operativen Umsetzung sind die in der Wasserrahmenrichtlinie verankerten
Festlegungen, die jedoch gegenwiirtig sowohl von Entscheidungstragern im Wasserbereich als
auch von gesellschaftlichen Gruppen sehr kritisch diskutiert werden. Dabei wird deutlich, daB
zwischen den normativen Festlegungen und der konkreten Machbarkeit in Regionen z. T.
erhebliche Unterschiede bestehen. Spielraum sollen mogliche Fristverldngerungen und Aus-
nahmeregelungen schaffen, die zugleich aber einen der Hauptkritikpunkte aus Sicht gesell-
schaftlicher Gruppen darstellen. Ausnahmeregelungen und Fristverlangerungen sind aufgrund
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des driingenden Handlungsbedarfes beim Schutz der Gewisser mit dem Leitbild der Nachhal-
tigkeit nicht vereinbar (Geiler 1998).

3 Problembereiche

Oberflichengewisser und Grundwasser werden durch eine Vielzahl von Faktoren beeinflubt.
In Tabelle 1 sind ausgewiihlte Problembereiche und deren Wirkungen exemplarisch darge-
stellt. Bei den Komponenten, die auf fast alle Problembereiche FEinfluB haben, steht die
Landwirtschaft an erster Stelle. Industrie, Landwirtschaft und Verkehr haben nicht nur direkte
sondern auch indirekte Auswirkungen durch Schadstoffe, die sie in die Atmosphire emittieren
und die auf dem Wege der Deposition (direkt und indirekt iiber den Boden) aus dem Medium
Luft in das Medium Wasser gelangen. Diese indirekten Beeinflussungen der Wasserqualitit
gewinnen immer mehr an Bedeutung (WBGU 1998), wihrend der EinfluB anderer Faktoren,
z. B. der Abwisser, (zunehmende Reinigung) abnimmt.

Allgemein 148t sich sagen, daB es EinfluBfaktoren gibt, die eher punktuelle Wirkung auf
die Gewisser zeigen (z. B. Altlasten), aber auch Komponenten mit flichendeckendem Einfluf
(z. B. atmosphirische Eintréige, Landwirtschaft). Desweiteren wirken manche Faktoren eher
‘qualitativ iiber den Eintrag von Schadstoffen (z. B. Abwasser, Industrie) oder eher quantitativ
im Hinblick auf die Wasserbilanz (z. B. Klimaverinderungen, FluBverbauungen fiir den
Schiffsverkehr und die Energiegewinnung aus Wasserkraft) bzw. sowohl qualitativ als auch
quantitativ (z. B. Landwirtschaft oder Bergbau). Manche Faktoren beeinflussen Gewdsser
direkt (z. B. Abwassereinleitungen), andere wiederum indirekt (z. B. Emissionen in die At-
mosphire). Auch 148t sich der Eintragspfad bestimmter Stoffe in die Gewdsser oftmals nur
schwer nachvollziehen, da er iiber mehrere Umweltmedien fiihren kann (z. B. von der Atmo-
sphire iiber Deposition in den Boden und von dort iiber Auswaschung in die Gewisser) und
die Stoffe dort zudem in vielfiltiger Weise metabolisiert werden konnen.
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Die Vielzahl von EinfluBfaktoren und Problembereichen erfordert ganzheitlich orientierte
Losungsansitze im Zusammenwirken unterschiedlichster Fachdisziplinen. Natur- und Tech-
nikwissenschaften sind hierbei ebenso gefordert wie Wirtschaftswissenschaften, Sozial- und
Geisteswissenschaften. Neben dem vorhandenen Verfiigungswissen ist dabei auch das Orien-
tierungswissen aus Gesellschaft und Wirtschaft in zunehmendem Male von Bedeutung. Fiir
die Entwicklung von Modellen und Szenarien im Kontext einer nachhaltigen Gewisserbe-
wirtschaftung ist die genaue Kenntnis iiber die EingangsgroBen und Wirkungszusammenhén-
ge dieser komplexen Prozesse eine notwendige Voraussetzung, die bisher nicht in ausreichen-
dem MaBe gegeben ist und die beziiglich ihrer Vollstindigkeit aufgrund der Komplexitit na-
tiirlicher, lebender Systeme auch in absehbarer Zeit womdglich nicht vorliegen werden. Das
bedeutet, um handlungsfihig zu sein, ist der gestaltete Umgang mit ,,Nicht-Wissen® nach dem
Vorsorgeprinzip (Busch-Liity et al. 1994) erforderlich, mit den Schwerpunkten Kreislaufwirt-
schaft, Kooperation und Verantwortlichkeit (Roepenack 1993). Erforderlich — aber metho-
disch schwierig — ist auch die Integration nicht direkt quantifizierbarer Parameter, wie z. B.
Wertevorstellungen (vgl. Tab. 2), die zudem einem mehr oder weniger raschem Wandel un-
terliegen konnen. Hier besteht gerade aus sozialwissenschaftlicher Sicht Handlungsbedarf.

4  Handlungsfelder

Die Palette von Themenfeldern ist aufgrund der Komplexitit sehr breit geféchert. Auf einem
Diskurs zum Problemkreis ,Wasser und Nachhaltigkeit im Freistaat Sachsen® (Protokoll
1997, S. 10ff.) wurden durch Entscheidungstriger und Akteure aus dem Wasserbereich die
folgenden vier Handlungsfelder besonders hervorgehoben: Offentliche Wasserversorgung mit
Schnittstellen zur Abwasserproblematik, Gesundheit, Grundwasser- und Trinkwasserschutz
sowie Strukturen der Trinkwasserversorgung.

Ein Forschungsbedarf und in diesem Zusammenhang vor allem. Umsetzungsbedarf 146t
sich u. a. zu folgenden Problemstellungen ableiten:

> Entwicklung ganzheitlicher Losungsansitze, die der Komplexitét der Themenstellung in
der Einheit dkologischer, 6konomischer und sozialer Fragestellungen Rechnung tragen

> Methodische Grundlagen zur Operationalisierung und Umsetzung des Leitbildes der
Nachhaltigkeit

> Entwicklung und Einfithrung angepaBter Organisations- und Kommunikationsstrukturen

> Abschitzung und Bewertung moglicher kologischer, konomischer, sozialer, infrastruk-
tureller und rechtlicher Folgen mit Hilfe von Szenarien

» Formulierung von Handlungsempfehlungen bzw. -optionen fiir die regionale Umsetzung
des Leitbildes der Nachhaltigkeit im Bereich der Gewisserbewirtschaftung

> Internalisierung externer Kosten beim Verursacher.
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Nachhaltigkeit und Gewisserbewirtschaftung im Kontext der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Tab. 2: Werte und Leitlinien im Zusammenhang mit einer nachhaltigen Gewisser-

bewirtschaftung

Werte

Leitlinien

Okologische Werte

Okologische Leitlinien

Ausgeglichener Wasserhaushalt

Erhalt bzw. Schaffung eines ausgeglichenen, regionalen Wasser-
haushaltes.

Verbesserung der Gewissergiite

Optimale Verbesserung der Gewissergiite bezogen auf eine
funktionsfahige Selbstreinigung der Gewisser und die Reduktion
der Gewisserbelastung.

Naturnahe Gewidssermorphologie

Bewahrung bzw. Gestaltung einer naturnahen Gewissermorpho-
logie.

Naturnahe Gewisserokologie

Standortgerechte Wiederherstellung bzw. Sicherung einer natur-
nahen Gewiissertkologie.

Okonomische Werte

Okonomische Leitlinien

Wirtschaftlichkeit Sicherung der Wirtschaftlichkeit der Aufgabentriger.

Effizienz Ausrichtung auf groftmogliche technische und organisatorische
Effizienz.

Funktionsfihigkeit Sicherung der Funktionsfahigkeit einer bedarfsorientierten Was-

server- und Abwasserentsorgung.

Leitbildorientierte Steuerungsin-
strumente

Entwicklung und Anwendung zweckdienlicher und leibild-
orientierter konomischer Steuerungsinstrumente.

Soziale Werte

Soziale Leitlinien

Gesundheit

Schutz der Gesundheit vor chemischen, physikalischen und hy-
gienischen Beeintrachtigungen im Roh- und Trinkwasser.

Versorgungssicherheit

Langfristige Absicherung der Verfiigbarkeit der Dargebote und
Minderung der Gefahrenpotentiale sowie geeignete und regionale
angepaBite diverse Versorgungsstrukturen zur Gewihrleistung der
Versorgungssicherheit.

Wasserkultur

Entwicklung einer Wasserkultur unter Beachtung der Gebote
Wertschitzung des Wassers, Akzeptanz des Leitbildes und scho-
nender Umgang mit der Ressource Wasser.

Nachhaltige Wasserpolitik

Gestaltung einer nachhaltigen Wasserpolitik und &ffentlichkeits-
wirksame Vermittlung der Ziele und Inhalte sowie wirkungsvolle
Biirgerbeteiligung.

Soziale Fairnef3

Verwirklichung sozialer Fairne mit besonderem Schwerpunkt
auf Steuerung durch Solidareffekte und Kooperationen sowie
Schaffung eines zukunftsfihigen Arbeitsmarktes und Sicherung
sozialvertriglicher Preise.

Interdisziplinire Forschung und
Entwicklung

Konsequenter Ausbau interdisziplinidrer Forschung und Ent-
wicklung als Voraussetzung fiir synergistische Losungen sowie
Nutzung der Moglichkeiten eines professionellen Wissens- und
Technologietransfers.
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Erste Erfahrungen bei Flussgebietsplanungen
dargestellt am Beispiel der PleiBe

Martin Socher
Staatliches Umweltfachamt Leipzig

1  Bewirtschaftungspline im deutschen und européischen Wasserrecht

Das deutsche Wasserrecht legt im § 36 b WHG fest, warum und wie Bewirtschaftungsplédne
fiir Gewisser aufzustellen sind und was mit ihnen geregelt werden soll.

§ 36 b Bewirtschaftungspldne

(1) Soweit die Ordnung des Wasserhaushaltes es erfordert, stellen die Ldnder zur Bewirt-
schaftung der Gewdsser (§ la) Pline auf, die dem Schutz der Gewdsser als Bestandteil des
Naturhaushaltes, der Schonung der Grundwasservorrdte, dem Abflussverhalten und den Nut-
zungserfordernissen Rechnung tragen (Bewirtschaftungspline). Die Ziele der Raumordnung
und Landesplanung sind zu beachten.

(2) Bewirtschaftungspline sind aufzustellen fiir oberirdische Gewdsser oder Gewdsserteile,
1. die Nutzungen dienen, die eine zu erhaltende oder kiinftige dffentliche Wasserversor-
gung aus diesen Gewdissern oder Gewiisserteilen beeintrichtigen konnen,
2. bei denen es zur Erfiillung bindender Beschliisse der Europdischen Gemeinschaft oder

zwischenstaatlicher Vereinbarungen erforderlich ist.

(3) In den Bewirtschaftungsplinen fiir oberirdische Gewdsser oder Gewdsserteile werden
unter Beriicksichtigung der natiirlichen Gegebenheiten festgelegt
1. die Nutzungen, denen das Gewdsser dienen soll,
2. die Merkmale, die das Gewdsser in seinem Verlauf aufweisen soll,
3. die Mafnahmen, die erforderlich sind, um die festgelegten Merkmale zu erreichen
oder zu erhalten, sowie die einzuhaltenden Fristen,
4. sonstige wasserwirtschaftliche Mafinahmen.

(4) Die Bewirtschaftungspline sind der Entwicklung fortlaufend anzupassen.

Bereits die Forderungen des WHG zeigen, dass fiir Bewirtschaftungspldne umfassende
Vorarbeiten notwendig sind und dass die abgeleiteten rechtlich verbindlichen Feststellungen
und Regelungen weitreichende Konsequenzen fiir Gewisserbenutzer, Anlieger, Behorden und
die Offentlichkeit nach sich ziehen.

Die nunmehr am 11. Mirz 1999 vom Rat der Européischen Union beschlossene
,Richtlinie des Rates zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der
Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik*
geht mit ihren Forderungen tiber das hinaus, was im § 36, 36a WHG geregelt ist.



42 Erste Erfahrungen bei Flussgebietsplanungen dargestellt am Beispiel der PleiBe

Das im Artikel 1 formulierte Hauptziel der Richtlinie stellt auf die nachhaltige Nutzung der
Wasserressourcen ab und integriert unter Artikel 1(a) zudem Gewisser und direkt von ihnen
abhdngige Land6kosysteme und Feuchtgebiete in einem geschlossenen Kontext.

Artikel 1
Ziel

Hauptziel dieser Richtlinie ist die Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir den Schutz der Bin-

nenoberflichengewdisser, der Ubergangsgewdsser, der Kiistengewdisser und des Grundwas-

sers zwecks

a) Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie Schutz und Verbesserung des Zustan-
des der aquatischen Okosysteme und der direkt von ihnen abhdngenden Landdkosysteme
und Feuchtgebiete im Hinblick auf deren Wasserhaushalt,

b) Forderung eines nachhaltigen Wassergebrauchs auf der Grundlage eines langfristigen
Schutzes der vorhandenen Ressourcen,

¢) Minderung der Auswirkungen von Uberschwemmungen und Diirren,

womit beigetragen werden soll zu

- einer ausreichenden Versorgung mit Oberflichen- und Grundwasser guter Qualitiit, wie es
fiir einen nachhaltigen, ausgewogenen und gerechten Wassergebrauch erforderlich ist;

- einem Schutz der Hoheitsgewdsser und der Meeresgewdsser;

- einer Verwirklichung der Ziele der einschliigigen internationalen Ubereinkommen ein-
schlief3lich derjenigen, die auf die Vermeidung und Beseitigung der Verschmutzung der
Meeresumwelt abzielen, sowie

- einer allmdhlichen Verringerung der Emissionen gefdhrlicher Stoffe.

Bedeutsam ist, dass nunmehr Flussgebiete als ganzheitliche Einheiten betrachtet werden
[Artikel 3 (1)] und dass gemidl Artikel 3 (3a) die Mitgliedsstaaten dafiir sorgen, , dass die
Anforderungen dieser Richtlinie ... und insbesondere die Mafinahmeprogramme fiir die ganze
Flussgebietseinheit koordiniert werden*.

Die Bewirtschaftungspline fiir die Einzugsgebiete sind gemd Artikel 16 (1) zu erstellen.
Dabei gilt hinsichtlich der Informationsdichte der Anhang 7 in seiner weitgefassten Formulie-

rung.

Dazu zihlt:

— die allgemeine Beschreibung der Merkmale der Flussgebietseinheit nach Artikel 5 und
Anhang II der Richtlinie;

— die Zusammenfassung aller signifikanten Belastungen und anthropogenen Einwirkungen
auf den Zustand der Gewisser und des Grundwassers;

— die Darstellung der Schutzgebiete und der Uberwachungsnetze;

— die Liste der Umweltziele gemifl Artikel 4;

— die Zusammenfassung der wirtschaftlichen Analyse des Wassergebrauchs gemifl Arti-

kel 5 und Anhang la;
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— die Darstellung und Zusammenfassung der MaBnahmenprogramme;
— die Zusammenfassung der MaBnahmen zur Information und Anhérung der Offentlichkeit

und deren Ergebnisse.

2 Offentlichkeitsbeteiligung als Teil des Konfliktmanagements

Da der Gegenstand des Workshops zu einem grofien Teil darin besteht, soziobkonomische
Aspekte des Flussgebietsmanagements zu diskutieren, soll auf diesem Teil der Richtlinie ver-
tiefend eingegangen werden. Artikel 17 der Richtlinie legt fest, wie und in welchem Umfang
die Offentlichkeit an der Aufstellung, Uberpriifung und Aktualisierung der Bewirtschaftungs-
pléne zu beteiligen ist.

Artikel 17
Information und Anhorung der Offentlichkeit

(I) Die Mitgliedsstaaten fordern die aktive Beteiligung aller interessierten Stellen an der
Umsetzung dieser Richtlinie, insbesondere an der Aufstellung, Uberpriifung und Aktuali-
sierung der Bewirtschaftungspline fiir die Einzugsgebiete. Die Mitgliedsstaaten sorgen
dafiir, dass sie fiir jede Flussgebietseinheit folgendes verdffentlichen und der Offentlich-
keit, einschlieflich den Nutzern, zugénglich machen, damit diese Stellung nehmen kann:

a) einen Zeitplan und ein Arbeitsprogramm fiir die Aufstellung des Planes, einschliefilich
einer Erklirung iiber die zu treffenden Anhdrungsmafnahmen, und zwar spétestens drei
Jahre vor Beginn des Zeitraumes, auf den sich der Plan bezieht;

b) einen vorliufigen Uberblick iiber die fiir das Einzugsgebiet festgestellten wichtigen Was-
serbewirtschaftungsfragen, und zwar spiitestens zwei Jahre vor Beginn des Zeitraumes,
auf den sich der Plan bezieht;

c) Entwiirfe des Bewirtschaftungsplanes fiir die Flussgebietseinheit, und zwar spdtestens ein
Jahr vor Beginn des Zeitraumes, auf den sich der Bewirtschaftungsplan bezieht. Auf An-
trag wird auch Zugang zu Hintergrunddokumenten und -informationen gewdhrt, die bei
der Erstellung des Bewirtschaftungsplanentwurfes herangezogen werden.

(2) Um eine aktive Einbeziehung und Anhérung zu ermoglichen, ridumen die Mitgliedsstaaten
fiir schriftliche Bemerkungen zu diesen Unterlagen eine Frist von mindestens sechs Mo-

naten ein.

Die Beteiligung der Offentlichkeit ist ein wesentlicher Bestandteil der Richtlinie und wird
— nach Ubernahme in nationales Recht —durch die federfithrende Wasserbehorde umzusetzen
sein. Dabei stellen sich m.E. zwei intendierte Wirkungen ein:

1. Die Offentlichkeit bekommt im Vorfeld ein weitreichendes Beteiligungsangebot, da-
durch kénnen (allgemein) gesellschaftliche und individuelle Interessen eingebracht,
Konfliktpotentiale erkannt, moderiert und entschérft werden.
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2. Die Beteiligung der Offentlichkeit an der Fortschreibung/Aktualisierung der Pline ga-
rantiert, dass aktuelle soziobkonomische und -6kologische Aspekte auch bei der zu-
kiinftigen Arbeit an und mit Bewirtschaftungsplénen beriicksichtigt werden.

Dieser Ansatz der Richtlinie trigt dazu bei, dass die Gewdsser entsprechend des Grundsat-
zes des § la des WHG bewirtschaftet werden und dem Wohl der Allgemeinheit dienen. Die
Umsetzung dieses Artikels in die konkrete Erarbeitung von Bewirtschaftungspldnen wird
langfristig auch zu folgenden Effekten fiihren:

1. Die Erarbeitung des Bewirtschaftungsplanes wird zeitlich und inhaltlich umfangreicher.
2. Die Offentlichkeit wird zunehmend fit gemacht, sich aktiv an der inhaltlichen Ausfor-
mung der Pldne zu beteiligen.

Beides setzt voraus, dass

— die Akteure identifiziert, informiert und involviert werden;

- durch die Behorden und die interessierte Offentlichkeit entsprechende Vorleistungen er-
bracht werden und

— die Wirkungen ggf. kontroverser Nutzungsziele auf die Gewiisser tatsichlich auch ab-
schétzbar sind.

Gerade in diesem Kontext wird es zukiinftig notwendig werden, auf wissenschaftlicher
Grundlage Szenarien zu entwickeln, an Hand derer die Behorden die konkreten und akzep-
tierbaren MaBBnahmen ableiten konnen.

3  Der Bewirtschaftungsplan der Pleifle — erste Erfahrungen

Die zustindigen Behorden des Regierungsbezirkes Leipzig beschiftigten sich schon seit ge-
raumer Zeit mit der Bewirtschaftung, der Nutzung und der 6kologischen Qualitit der Pleife.
Dies ist nicht verwunderlich, zidhlte doch die PleiBe vor 1990 zu den am stidrksten belasteten
FlieBgewidssern in Europa. Braunkohlebergbau, chemische Industrie (hier insbesondere die
Carbochemie), Kondensationskraftwerke, die Landwirtschaft und nicht zuletzt die Kommunen
nutzten dieses eher bescheidene Gewdsser als Vorfluter fiir ihre belasteten Abwisser. Schad-
stoffe, sauerstoffzehrende Stoffe, thermische Belastungen und Stauhaltungen fiihrten zu einer
weitgehenden biologischen Verddung des Gewdssers und derart eingeschrinkten weiteren
Nutzungsméglichkeiten, dass die PleiBe im Stadtgebiet Leipzigs von der sichtbaren Oberfli-
che verschwinden mufte.

Die 1990 einsetzende Umstrukturierung von Industrie, Gewerbe und Landwirtschaft
brachte eine wesentliche stoffliche Entlastung der Pleie mit sich. Mit der bereits erreichten
Gewissergiiteklasse II - II ist die Pleifle im Regierungsbezirk Leipzig auf einem guten Weg,
das im Landesentwicklungsplan Sachsen fixierte Ziel der Gewissergiiteklasse II zu erreichen.

Dieses Ziel kann jedoch nur dann als realistisch erfiillbar angesehen werden, wenn den in-
dustriellen Nutzern, der Landwirtschaft und den kommunalen Einleitern fachlich solide be-
griindete Grenzwerte und Ziele fiir ihre Einleitungen und sonstigen Nutzungen durch die zu-

standige Wasserbehorde vorgegeben werden.
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Der konkrete Anlass sich mit der PleiBe intensiver zu beschiftigen, bestand fiir das Regie-
rungsprasidium Leipzig darin, den an der Pleife gelegenen Neubau des Kondensationskraft-
werkes Lippendorf der VEAG wasserrechtlich zu bescheiden. Bei der Vorbereitung des Ge-
nehmigungsverfahrens zeigte sich, dass eine Bewertung der stofflichen und thermischen Bela-
stungen der PleiBe durch das Kraftwerk aufgrund der komplizierten wasserwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen nur dann mdglich ist, wenn der Zustrom aus dem Oberlauf und der Ab-
fluss im Unterlauf komplex untersucht und bewertet werden. Hinzu kam, dass es sich als un-
abdingbar herausstellte, Szenarien fiir die verschiedenen Punktquellen, hydrologischen Zu-
stinde und Jahreszeiten zu entwickeln und durch numerische Simulation die entsprechenden
SchluBfolgerungen fiir die damit korrespondierende Entwicklung der Gewisserglite abzulei-
ten.

Fiir die Zustandsanalyse konnte auf aktuelles und umfangreiches Datenmaterial des Staatli-
chen Umweltfachamtes Leipzig, Bereich Wasser, zuriickgegriffen werden.

Im Rahmen des durch das Sichsische Landesamt fiir Umwelt und Geologie konzipierten
und von der Umweltbetriebsgesellschaft betriebenen Landesmessnetzes werden die Pleifie und
ihre relevanten Nebenfliisse im Rahmen eines Grund- und eines zusitzlichen Programmes
beprobt und beschrieben (vgl. Tab. 1).

Tab.l: Messnetz-Giite entlang der PleiBe und ihrer Nebenfliisse (1997)

Gewisser Anzahl Pegel Grundmessprogramm Zusatzmessprogramm

PleiBe 4 + Organik.Schwermetalle,
Uranbergbau

Eula 8 + Tenside (AAT)

Gosel 2 + Uranbergbau

Wyhra 6 + Tenside (AAT)

Als ,prioritiare” Stoffe fiir das Zusatzmessprogramm sorganische Spurenstoffe™ wurden
folgende Substanzen festgelegt: PSM (5 Stoffgruppen), LHKW, BETX, Chlorbenzene, Chlor-
phenole, Hexachlorbutadien, PCB, PAK, AAT, NIT, EDTA, NTA, Nitroaromaten.

Bei den Metallen zihlen dazu: Al, As, B, Ba, Be, Bi, Co, Hg, U

Zur Bewertung wurden ferner relevante hydrologische und Beschaffenheitsdaten der Tal-
sperren Schombach, Windischleuba und des Speichers Borna genutzt.

Eine numerische Simulation mit dem ATV-FlieBgewissermodell diente dazu verschiede-
ne wasserwirtschaftliche Szenarien abzubilden. Dazu wurde ein detailliertes Gewisserbenut-
zungsschema aufgestellt und verifiziert.

Die Arbeiten am und zum Gutachten stellen eine wesentliche Voraussetzung fiir die Er-
stellung eines Bewirtschaftungsplanes dar. Tabelle 2 zeigt die bereits vorhandenen Elemente
einer Flussgebietsbeschreibung und die zukiinftig noch zu leistende Arbeit.
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Tab. 2: Ubersicht iiber Ziele, Methodik und Ergebnisse der WRR und des Gutachtens

- Informationen und Anhérung der
Offentlichkeit,

- zustindige Behorden,

- Procedere

Artikel 16, Anhang 7)

WRR Gutachten/Dokumentation

Ziel gutes dkologisches Potential, Gewissergiiteklasse IT bei
guter chemischer Zustand weiterer Gewisserbenutzung
(Artikel 4)

Zustandsbeschreibung Merkmale der Flu3gebietseinheit, Untersuchung eines Teilein-
Umweltvertriaglichkeit der Nutzun- zugsgebietes, Beschreibung der
gen, wirtschaftliche Analyse des gewisserokologischen Effekte
Wassergebrauchs (Artikel 5) der Gewisserbenutzung, was-

serwirtschaftliche Analyse des
Wassergebrauchs

Messnetz Uberwachung des 8kologischen und | Nutzung des Messnetzes Ober-
des chemischen Zustandes flachenwasser (Beschaffenheit)
(Artikel 10, Anhang V, 1-3) des Freistaates Sachsen, Giite,
Emissionskontrolle Grund- u. Zusatzmessprogramm,
(Artikel 12a, Anhang X) operative Uberwachung Gewis-

sergiite und Leitparameter, zu-
sdtzliche Parameter im Landes-
messnetz

MaBnahmeprogramm grundlegende Mafnahmen zum konkrete Festlegung von Ziel-
Erreichen der Ziele nach Artikel 4 werten fiir kommunale und in-
(Artikel 13) dustrielle Einleiter und fiir die

wasserwirtschaftliche Steuerung

Bewirtschaftungsplan Bewirtschaftungspline
- allgemeine Beschreibung,

- Belastungen ,

- Uberwachungsnetze,

- Umweltziele

- wirtschaftliche Analyse des
Wassergebrauchs,

- detallierte Programme etc. und
Sonderprogramme,

Strategien gegen
Wasserverschmutzung

Festlegung und Bewertung prioritirer
Stoffe, Emissionskontrolle (Artikel
21,Abs. 1,2,3,5, 6)

gewissertkologisch relevante
und regionalspezifische Stoffe
aus dem Landesmessnetz,
Emissionskontrolle durch Fach-
behorde
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Fiir die Erarbeitung eines Bewirtschaftungsplanes sind folgende Elemente zu beachten:

1.

Die zustindige Behorde (das Regierungsprisidium Leipzig) beteiligt friihzeitig

- weitere Behorden und

- Gewisserunterhaltungspflichtige.

Der Bestand an fachlichen Dokumentationen ist zielgerichtet fiir den Bewirtschat-
tungsplan zu entwickeln.

Der behordeninterne Prozess ist zeitnah durch die Beteiligung der Akteure zu kom-
plementieren und ggf. zu vertiefen.

Konfliktpotentiale, Wissensliicken und ggf. Forschungsbedarf sind bereits am Anfang
zu identifizieren, um ggf. Werkvertriige oder Forschungsleistungen aktivieren zu kon-
nen.

Beteiligungsverfahren sollten insbesondere der Gewinnung weitergehender Informa-
tionen und der Konfliktbewiltigung dienen.

Die aktuellen Arbeiten am Bewirtschaftungsplan der Pleifle zeigen, dass die Umsetzung
der Wasserrahmenrichtlinie einhergeht mit umfangreichen Vorleistungen, Beteiligungsverfah-
ren und der Offnung der Verfahren fiir neue Akteure/Interessengruppen. In den kommenden
Monaten wird an der PleiBe (erstmalig) beispielhaft gezeigt werden, wie und in welchem Um-

fang wesentliche Elemente der Wasserrahmenrichtlinie umzusetzen sind und welche Wirkung
ein Bewirtschaftungsplan auf die Gestaltung der wasserwirtschaftlichen Situation in der Regi-

on entfalten wird.
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Anforderungen an ein integriertes FluBgebietsmanagement

Michael Rode
UFZ, Projektbereich Fluf3- und Seenlandschaften

1  Einfiihrung

Das dkologische Gefiige der FluBsysteme wurde im Verlauf der letzten Jahrhunderte und ins-
besondere der letzten drei bis vier Jahrzehnte durch den Menschen nachhaltig verindert. Die
Gewisser werden durch Abwisser und intensive Landwirtschaft belastet, die Ufer und Niede-
rungen sind hiufig strukturell verarmt und ihrer natiirlichen Lebensgemeinschaften infolge
gestorter Standortbedingungen weitgehend beraubt. Trotz deutlicher Verminderungen der
Abwassereinleitungen ist die Gesamtbelastung immer noch zu hoch. Die vielféltigen Ansprii-
che an die Gewisser und ihre Auen durch Schiffahrt, Trinkwassernutzung, Rohstoffgewin-
nung, Flichenanspriiche von Siedlung, Gewerbe und Verkehr sowie Freizeit und Erholung
filhren zu Nutzungskonflikten und zu weiteren Beeintrichtigungen der 8kologischen Funkti-
onsfihigkeit der FluBlandschaften. Fiir die Verbesserung oder Wiederherstellung der natiirli-
chen Lebensraumbedingungen unter Einbeziehung der Nutzungsanspriiche ist eine entspre-
chende Gesamtplanung fiir ein FluBsystem erforderlich.

Die Europiische Gemeinschaft hat die Notwendigkeit eines integrierten FluBbgebietsmana-
gements erkannt und mochte die bisher auf iiber 30 EU-Richtlinien verteilten Vorgaben fiir
den Wasserbereich biindeln. Sie hat daher einen Entwurf fiir eine einheitliche européische
Wasserrahmenrichtlinie vorgestellt. Ein wesentlicher und neuer Grundsatz der Richtlinie ist
die ganzheitliche Betrachtung eines Gewissersystems, das neben dem FluBlauf und seinen
Auen auch die Qualitit des Grundwassers im gesamten Einzugsgebiet mit einbezieht. Dariiber
hinaus werden erstmals auch soziookonomische Aspekte bei der Gewisserplanung integriert
(Rat der Europiischen Union 1999). Die Wasserrahmenrichtlinie wird voraussichtlich im
kommenden Jahr verabschiedet und ist danach in der Frist von drei Jahren in nationales Recht

umzusetzen.

2 Okologische Aspekte der FluBgebietsplanung

Die FluBlandschaft ist ein dynamischer Lebensraum, in dem das FlieBgewisser eng mit den
Auen und dem Einzugsgebiet verflochten ist. FlieBgewsser bilden von der Quelle bis zur
Miindung in das Meer innerhalb der durchflossenen Landschaft einen zusammenhingenden
Korridor. Innerhalb dieser verschiedenartigen Lebensrdume entsteht so ein enges Verkniip-
fungsgefiige, das sowohl den abiotischen als auch den biotischen Bereich umfaBt. Das FlieB-
gewisser ist mit seinem gesamten Einzugsgebiet vernetzt. Das AbfluBgeschehen, der abioti-
sche Stofftransport, die Ausbildung von Lebensgemeinschaften und deren Stoffumsatzdyna-
mik werden durch die Bedingungen im Einzugsgebiet geprigt. Die Lebensraumbedingungen
im FlieBgewisser werden durch den Stoff- und Energietransport fluBabwiirts sowie durch die
hydrographischen und nahrungsbedingten Verdnderungen entlang des Gewdissers bestimmt.
Diese Zusammenhinge charakterisieren die FlieBgewisser als verbundene Systeme.
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Die Lebensgemeinschaften der Ufer und Auen werden durch die wechselnden Wasserstin-
de des Flusses, den Wechsel von Uberflutung und Trockenfallen sowie die hiermit verbunde-
nen Stoffeintrige geprégt. Insbesondere die Ufervegetation steht in starker Wechselwirkung
mit dem Hauptstrom, beispielsweise durch Beschattung oder Eintrag von organischer Sub-
stanz durch Laubfall.

Neben diesen Interaktionen besteht auch eine enge Vernetzung zwischen den Auen und
dem angrenzenden Umland. Neben der Tier- und Pflanzenwelt betrifft dies auch den Wasser-
und Stoffhaushalt der Auen. Die Aufrechterhaltung und Optimierung dieser unterschiedlichen
Vemetzungsfunktionen muB kiinftig einen Schwerpunkt der gewisserdkologischen Planung
und Gestaltung bilden und kann nur durch eine ganzheitliche Betrachtung des Gewiissersy-
stems erreicht werden.

3  Nutzungsanspriiche und bestehende Konflikte

Die Nutzung der groBen Fliisse durch Wasserwirtschaft und Schiffahrt hat tiefe Spuren in der
Landschaft hinterlassen. Neben dem besonders gravierenden Verlust der Durchgingigkeit
duBert sich dies in Defiziten der Geschiebefiihrung, der Morphodynamik und der Eintiefung
von FluBsohlen mit vielfach einhergehender Absenkung von Auengrundwasserstéinden.

Die seit etwa 1960 verstirkt einsetzende Technisierung der Landwirtschaft verbunden mit
einem hohen Einsatz von Betriebsmitteln (Diingung, Pflanzenbehandlungs- und Schidlings-
bekdmpfungsmitteln [PSM], Melioration) fiihrte zu einer starken Reduzierung und Destabili-
sierung der Arten- und Biotopvielfalt der Auenbiozonosen und einer verstirkten N#hrstoff-
und PSM-Belastung der Béche und Fliisse. Des weiteren werden Grund- bzw. Trinkwasser-
vorkommen insbesondere mit Nitrat und PSM belastet. Die derzeitige EU-Agrarpolitik wird
zu einer weiteren Intensivierung der Landwirtschaft in Vorranggebieten und zur Nutzungs-
aufgabe in benachteiligten Gebieten fithren. Beide Entwicklungen sind aus Sicht des Gewis-
ser- und Naturschutzes nachteilig zu bewerten.

Durch die Abgrabung von Sanden und Kiesen werden Auenlandschaften in ihren dkologi-
schen Funktionen beeintrdchtigt, da die entstehenden Hohlformen h#ufig nicht die Funktion
von auentypischen Ersatzbiotopen erfiillen konnen. Zur 6kologischen Bewertung einzelner
Kiesabgrabungen liegen zahlreiche Untersuchungen vor. Uber die Wirkung des grofriumigen
Kiesabbaus auf Auenbiozonosen und weitere Nutzungen wie der Trinkwassergewinnung ist
dagegen bisher nur wenig bekannt.

Die Wechselwirkungen zwischen Siedlung und Gewerbegebieten und den Gewissemn sind
sehr komplex und gehen tiber die reine Flichenbeanspruchung beispielsweise in einer FluB-
aue weit hinaus. Durch ihre hohe Abflulbereitschaft (Versiegelung) fithren urbane Bereiche
den Gewissern neben Abwassern auch Niederschlagswasser i.d.R. belastet zu, was insbeson-
dere fiir kleinere Fliisse und Biche gravierende nachteilige Auswirkungen haben kann. Bal-
lungszentren entwickeln punktuell, aber auch groBflichig einen erheblichen Erholungs- und
Freizeitdruck, der wiederum zu einem hohen Flachenbedarf fiihrt (Parkplédtze, Campingplatze
etc.).

Die Bewirtschaftung der Gewisser konzentrierte sich bisher wesentlich auf die Sicherung
der fiir die Entwicklung der Lebens- und Wirtschaftsverhiltnisse notwendigen wasserwirt-
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schaftlichen Voraussetzungen. Wesentliche Aufgabe der Wasserwirtschaft ist die Sanierung
der Gewiisser und die Ordnung der Benutzungen an ihnen. Die Aufgaben sind in erster Linie
auf den Gewisserzustand ausgerichtet (Immissionsbetrachtung) und beriicksichtigen Was-
sermengen und Wassergiitewirtschaft fiir die gesamte wasserwirtschaftliche Ordnung. Diese
Aufgaben konnen beispielsweise in Bewirtschaftungspldnen umgesetzt werden. Bisher blei-
ben diese Titigkeiten jedoch auf das Gewisser selbst bzw. auf Akteure des traditionellen Ge-
wisserschutzes beschrinkt. Der bisherige Gewisserschutz 148t somit Wechselwirkungen zwi-
schen dem Einzugsgebiet und dem Gewisser aufler Acht. '

4  Ziele integrierter Planungen

Ziel eines integrierten FluBgebietsmanagement ist es, die natiirlichen Ressourcen der FluB-
landschaften zu sichern und zu entwickeln und eine nachhaltige Nutzung dieser Ressourcen
zu ermdglichen. Sie sind in der Europ#ischen Wasserrahmenrichtlinie wie folgt definiert:

e Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie Schutz und Verbesserung des Zu-
standes der aquatischen Okosysteme und der direkt von ihnen abhéngigen Landokosyste-
me und Feuchtgebiete im Hinblick auf den Wasserhaushalt

e Forderung eines nachhaltigen Wassergebrauchs auf der Grundlage eines langfristigen
Schutzes der vorhandenen Ressourcen

e Minderung der Auswirkungen von Uberschwemmungen und Diirren

Dies schlieBt den Schutz der Grundwisser und der Meeresgewisser mit ein. Die regionale
nachhaltige Entwicklung verlangt eine integrierte, antizipatorische Systembetrachtung im
Bereich der wasserwirtschaftlichen Planung. Konventionelle sektorale Ansitze miissen mit-
einander verkniipft und um soziodkonomische und naturrdumliche EinfluBgroBen, die fiir eine
nachhaltige Nutzung der Gewisser wichtig sind, ergidnzt werden.

5  Voraussetzungen und Perspektiven fiir die Umsetzung

Fiir die Umsetzung der Ziele eines integrierten FluBgebietsmanagements steht eine groBe In-
strumentenvielfalt zur Verfiigung. Sie reichen vom Ordnungsrecht iiber informatorische In-
strumente bis hin zu organisatorischen und dkonomischen Instrumenten. Letztere sind hdufig
iibergreifend und nicht auf eng definierte Problemlagen zugeschnitten. Insgesamt wird deut-
lich, dass der Gewisserschutz stark durch Multi-Akteurskonstellationen gekennzeichnet ist,
bei dessen Umsetzung auch Akteure gefordert sind, die nicht fiir die Initiierung der Ziele und
MaRnahmen verantwortlich sind.

Fiir die Umsetzung einer nachhaltigen Wasserwirtschaft miissen unterschiedliche Gesell-
schafts- und Politikbereiche einbezogen werden (Haushalte, Kommunen, Industrie [Emissio-
nen und Produktentwicklung], Landwirtschaft, Verkehr, Landschaftsplanung und Raumord-
nung). Wichtig ist zudem, dass die Umsetzung von MaBnahmen eher mittelfristig zu sehen ist
und diese stetig diskutiert werden und weiter zu entwickeln sind.

Seitens der Forschung sind Instrumente zu entwickeln, die eine integrierte FluBgebietspla-
nung ermoglichen. Bisher wurden mathematische Modellierungen fiir ein Einzugsgebiet stets
sektoral durchgefiihrt und fiir jede Modellanwendung spezielle Daten aufgenommen und aus-
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gewertet, Karten erstellt und Modellergebnisse interpretiert. Dies fiihrte i.d.R. zur aufwendi-
gen und parallelen Durchfiithrung der jeweiligen Arbeitsschritte. Durch die gezielte zentrale
Verwaltung von Schliisseldaten (u. a. GIS-gestiitzt) und den zentralen Einsatz von mathemati-
schen Modellen und Auswertungs-Tools kann die einzugsgebietsbezogene Planung wesent-
lich beschleunigt und effektiver gestaltet werden, was besonders fiir groBere FluBgebiete gilt.
Nutzbare Modelle sind z. B. hydrologische Modelle, Gewissergiitemodelle, diffuse Stoffein-
tragsmodelle, Grundwassermodelle (i. d. R. nur fiir besonders interessierende Flichenaus-
schnitte), Expositionsmodelle, Habitatmodelle (i.d.R. nur fiir besonders interessierende Fli-
chenausschnitte). Des weiteren sind Moglichkeiten der Modellkopplung durch objektorien-
tierte Modellierungsverfahren zu er6ffnen. Regionale Sonderprobleme wie z. B. die Sanie-
rung und Bewirtschaftung von Braunkohletagebaugebiete sind in die Gebietsplanungen zu
integrieren.

Neben der Weiterentwicklung und Kopplung naturwissenschaftlicher Instrumente ist eine
weitere wesentliche Forschungsaufgabe in der Integration von konomischen und sozialen
Faktoren zu sehen. Es sind integrierte Skologisch-soziotkonomische Bewertungsverfahren zu
entwickeln, die eine entsprechende Partizipation von Interessengruppen erméglichen und so-
mit eine gesellschaftlich abgestimmte Prioritétensetzung von MaBnahmen in einem Einzugs-
gebiet erlauben. Diese Aspekte der integrierten FluBgebietsplanung bildeten den Schwerpunkt

des Workshops.
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Die WeiBe Elster: FluBeinzugsgebiet im Umbruch —
Erscheinungsbild und naturwissenschaftlicher Forschungsbedarf

Wilfried Richter und Walter GldBer
UFZ, Sektion Hydrogeologie

ZUSAMMENFASSUNG: Die Wasserrahmenrichtlinie der Europaischen Union setzt neue MaBstibe im Manage-
ment der lebenswichtigen Ressource Wasser. Eine besondere Bewertung miissen die Einflubereiche der Braun-
kohlentagebaue erfahren. Erhebliche Versiumnisse bei der Gestaltung einer nutzungsfihigen Bergbaufolgeland-
schaft wurden im Osten Deutschlands in den neunziger Jahren mit hohen finanziellen Aufwendungen weitgehend
beseitigt. Die Konzepte der Landschaftsgestaltung lassen die Entstehung neuer Regionen mit besonderen sozio-
skonomischen und physisch-geographischen Merkmalen erkennen. Am Beispiel des Sudraumes Leipzig wird
erliutert, welche AusmaBe der Landschaftsverbrauch angenommen hat und welche Neuorientierungen die Sanie-
rung der Bergbaulandschaft bietet. Neben den sichtbaren Erfolgen bleibt eine Reihe von gravierenden Problemen
fir den Stoffhaushalt der neuen Landschaft. Das betrifft vor allem Fragen der Neubildung von Grundwasser in
den verbliebenen Aquiferen, in und unter Kippen, dessen Dynamik, Hydraulik und Wechselbeziehung mit kiinf-
tigen Bergbauseen. Dariiber hinaus kommt den chemischen Prozessen durch die Pyrit-/Markasitoxidation, den
davon ausgehenden Gefahren der Gewisserversauerung und der Reversibilitit dieses ProzeBgeschehens und
Fragen der Altlasten Bedeutung zu. Auch auf den Gebieten des Hochwasserschutzes, der Wiederverndssung von
Auenregionen und der Wiederherstellung von Auenckosystemen sowie ihrem Verbund besteht Forschungsbedarf
hinsichtlich der geowissenschaftlichen Relevanz wie der Auswirkung auf soziotkonomische Fragestellungen
innerhalb des Managements von FluBeinzugsgebieten.

1  Einleitung

In dem umfangreichen Handbuch ,Braunkohlentagebau und Rekultivierung® (Pflug 1998)
wird einfithrend dessen Auswirkung auf die Landschaft wie folgt beschrieben: ,, Gewinnung
von Braunkohle im Tagebau bedeutet den Verlust der iiber den abzubauenden Lagerstatten in
Jahrhunderten gewachsenen Kulturlandschaft. Nicht nur die gewohnte Oberflidchengestalt
und die Kulturboden, auch das in geologischen Zeitrdumen entstandene Gestein wird bis in
grifiere Tiefen abgebaggert. Die Grundwasserverhdltnisse werden gestort oder verdndern
sich vollkommen. Die fiir die Landschaft des Abbaugebietes typischen Pflanzen und Pflanzen-
gemeinschaften verlieren ihre Lebensgrundlagen, ebenso die wild lebenden Tiere, soweit sie
nicht ausweichen konnen® (S. 1). Damit wird, wenn auch nicht annihernd erschopfend, auf
den durch den Bergbau ausgelosten Landschaftsverbrauch hingewiesen. Der negative Anstrich
dieser Aussage 1Bt sich andererseits mit einem Zitat von R. Heusohn (1929), im Umkehr-
schluB in ein modernes Verstindnis umwandeln (wenn auch die Aussage erst in abgeleiteter
Form stimmt, denn Bergbau dieser Art vernichtet sehr wohl erst einmal gewachsene Land-
schaft): ,, Der Bergbau vernichtet im Durchschnitt nichts, sondern schafft neue Kulturwerte.”
Mit anderen Worten: ,,...daf3 auch menschlich geprdgte Landschaften Natur sind, auch Berg-
baufolgelandschaften...“ (Eissmann 1999), die als neu zu gestaltende und nutzbare Elemente
inmitten von in sikularen Zeitrdumen gewachsenen Réumen liegen.

Dem Wasser kommt in diesen Landschaften neuen Typs sowohl in der Phase des aktiven
Bergbaus wie in seiner Folge ober- und unterirdisch eine besondere Bedeutung zu, nicht nur,
weil es mit am stirksten von den Landschaftsumbriichen betroffen ist. Es besitzt als Aus-
gangspunkt und Grundlage des Lebens, Losungs-, Stofftransport- und Produktionsmittel so-
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wie als wichtiger Energieiibertriiger eine globale und nicht ersetzbare Bedeutung (Miller
1996). Die Bewahrung der Gewisser der Erde nach Menge und Giite, die Verbesserung ihrer
Qualitit, die Erhaltung und Forderung ihrer Okosysteme sowie der weitreichende Schutz vor
gefahrbringendem UberfluB und Mangel sind Anliegen, die wesentliche Grundlagen fiir die
Zukunft der Menschheit bilden und eine lénderiibergreifende Behandlung erfordern.

Die Wasserrahmenrichtlinie der Européischen Union (WRR, vgl. Rat der Europiischen
Union 1999) hat fiir ihren EinfluBbereich als erstes Vorhaben dieser Art entsprechende Regeln
vorgelegt. Im festlédndischen Bereich orientiert sie sich auf die natiirlichen Einheiten der FluB-
einzugsgebiete, die gleichzeitig wesentliche Teilen des festlindischen Wasserkreislaufes dar-
stellen. Sie 16st sich damit von politischen und wirtschaftlichen Linderstrukturen und strebt
naturraumbezogenes wasserwirtschaftliches Management fiir die Bearbeitung der anstehenden
Fragen an.

Die FluBeinzugsgebiete sind als Komponenten der Natur in vielfiltiger Weise mit der
Kulturlandschaft verkniipft und in mehr oder weniger groBen Teilen auch erheblich beeinfluBt
oder verdndert. Art und Umfang der anthropogenen Einfliisse hingen ganz wesentlich vom
Charakter und der Dauer der Einwirkungen ab. In groBen MaBstab gilt das in der Bundesrepu-
blik Deutschland vor allem fiir die durch den Braunkohlenbergbau betroffenen 5 Regionen. In
ihnen hat der Bergmann im 20. Jahrhundert vor allem im Rheinischen, Mitteldeutschen und
Lausitzer Revier Landschaftsumbriiche in geologischer Dimension bewirkt, die auch mit er-
heblichen raumzeitlichen Einfliissen auf die Gewidsser nach Menge, Giite und Okologie ver-
bunden sind. Fiir die Wasserbewirtschaftung und Soziotkonomie derartiger Gebiete raumt die
EU-Richtlinie wegen der vielen Besonderheiten, die sich vor allem in den drastischen Abwei-
chungen von der gewachsenen Natur- und Kulturlandschaft ausdriicken, einen Sonderstatus
ein. Da die bergménnischen Eingriffe anhalten und die Sanierung der Bergbaufolgelandschaft
noch nicht abgeschlossen ist, gibt es eine erhebliche Anzahl offener Fragen zur Geo- und Hy-
drodynamik der bergbaulich beanspruchten und beeinfluBten Gebiete. Das betrifft insbesonde-
re die verénderten Bedingungen bei der Wiederauffiillung der Grundwasserleiter und Kippen,
das im weitesten Sinne geochemische ProzeBgeschehen (Versauerung von Kippboden, Sedi-
menten und Gewissern) und dessen Reversibilitidt sowie die Hydrologie der FlieB- und Stand-
gewisser (kiinstliche AbfluBgerinne, neue FluBbetten, Bergbaurestseen) in ihrer komplexen
Wechselbeziehung und Wechselwirkung. Fiir das niher zu charakterisierende WeiBelster-
becken im Sitidraum von Leipzig sind in der gegenwirtigen Umbruchphase schlieBlich noch
Fragen der Landschafts- und Gewisserdkologie von allgemeiner Relevanz.

Fiir alle Komplexe gibt es neben den erfolgreich geldsten Aufgaben oder solchen, fiir die
sich Losungen in naher Zukunft abzeichnen, erheblichen Forschungsbedarf, wenn auch in
unterschiedlicher Weise. Der noch laufende Proze8 des Umbruches von in Jahrmillionen ge-
wachsenen Naturrdumen, die weitgehende Vernichtung ausgedehnter, iiberwiegend agrarisch
genutzter Kulturlandschaft und die voéllig neue Qualitit der geo- und hydrosphérischen Kom-
partimente in der Bergbaufolgelandschaft erfordern eine Reihe von Untersuchungen, die ne-
ben den neuen Nutzungskonzepten letztlich auch die Basis zum Verstidndnis der Region und
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ihren besonderen Merkmalen im Sinne der EU-Wasserrahmenrichtlinie und dem damit ver-
kniipften Einzugsgebietsmanagement bildet. '

2 Wasserrahmenrichtlinie und Bergbaufolgelandschaft

Der Entwurf der Wasserrahmenrichtlinie der Européischen Union verfolgt gemdB Artikel 1 als
Hauptziel...die Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir den Schutz der Binnenoberfldchenge-
wiisser, der Kiistengewdsser und des Grundwassers " zwecks
,a) Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie Schutz und Verbesserung des
Zustandes der aquatischen Okosysteme und der direkt von ihnen abhdngigen Lan-
dokosysteme und Feuchtgebiete in Hinblick auf deren Wasserhaushalt,

b) Férderung eines nachhaltigen Wassergebrauchs auf der Grundlage eines langfristi-

gen Schutzes der vorhandenen Ressourcen,

c¢) Minderung der Auswirkungen von Uberschwemmungen und Diirren.

Die Handhabung der WRR soll einen Beitrag liefern zu ,,einer ausreichenden Versorgung
mit Oberfliichen- und Grundwasser guter Qualitét“, zum ,,Schutz der Hohheits- ... und
Meeresgewdsser sowie zur Durchsetzung einschligiger internationaler Ubereinkommen zur
Vermeidung und Beseitigung von Gewdsserverschmutzungen.

Die Richtlinie orientiert sich im Bereich des Festlandes auf naturraumlich vorgegebene, in
ihrer Hydrologie und Okologie zusammenhingende FluBgebietseinheiten. Sie 16st sich damit
in ihrem Programm von den in der Gegenwart verbreiteten rein politischen Aufsichts- und
Managementstrukturen der Bewirtschaftung und Nutzung der Gewiisser, die den terrestrischen
Kompartimenten des Wasserkreislaufes als einem globalen Stoff- und Transportsystem wegen
der spezifischen Verteilung in Raum und Zeit nicht optimal angepaBt sind.

Zur Realisierung der vorgegebenen umfassenden Aufgaben dient eine Reihe anspruchs-
voller Umweltziele (siehe Art. 4 der WRR), die, ausgehend von der Aufgabe der Vermeidung
der Giiteverschlechterung in Oberflichen- und Grundwissern, ein gutes okologisches Potenti-
al und guten chemischen Zustand zum Ziel hat.

3 Deutschlands Braunkohlenbergbau: Landschaftsverbrauch und -gestaltung

Das Tertidr ist auBerhalb der Gebirgszone Deutschlands mit Sedimenten verschiedenster Fazi-
es weit verbreitet. In fiinf produktiven Regionen (Rheinisches, Wetterauer, Helmstedter, Mit-
teldeutsches und Lausitzer Braunkohlenrevier, siche Atlas Bundesrepublik Deutschland, Pi-
lotband 1997, S. 66-69; Pflug 1998, Abb. 1, S.7) entwickelten sich mehr oder weniger ausge-
dehnte Tagebaulandschaften. Neben dem Ziel der Ausbeutung des gewiinschten Energietri-
gers (und untergeordnet begehrten organischen wie mineralischen Begleitrohstoffen, z. B.
Torf, Steine und Erden der Hangendsedimente und Zwischenmittel der Floze) fithrte das auf
Tausenden Quadratkilometern zu einem einmaligen Verlust gewachsener Strukturen in der
Geologie, zur Landschaftsvernichtung und negativen Beeinflussung tangierender Raume. Die
in der Bergbaufolge hinterlassenen Gebiete sind hinsichtlich ihrer GroBe, Ausstattung und
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Nachnutzungsméglichkeit genauso unikal wie die vorangegangenen bergménnischen Eingrif-
fe, die in weniger als einem Jahrhundert geologische Dimensionen erreicht haben, vergleich-
bar etwa mit den Massentransporten und Aufschiittungen der letzten Eiszeit.

In Tabelle 1 sind die wichtigsten Daten aus der Sicht der Rekultivierung zusammengestellt.
Lediglich zweidimensional, liefern sie allerdings keine unmittelbaren Angaben iiber die be-
wegten Massen, die gewonnene Kohle, das AusmaB der zerstorten und gestdrten Grundwas-
serleiter sowie die durch Grundwasserhebung dem Wasserkreislauf entzogenen Mengen, die
Vernichtung kulturfahiger Boden und den unwiederbringlichen Ressourcenverlust an lager-
stittenbegleitenden mineralischen Rohstoffen. Dariiber hinaus eignen sich die weit verbreite-
ten Angaben zum Bergbaugeschehen im allgemeinen auch nicht zur Bewertung geogenen,
hydrodynamischen, hydrostatischen und hydrochemischen ProzeBgeschehens, das in erhebli-
chem Mafe zum nutzungsbeeinflussenden Problempotential in der Bergbaufolgelandschaft
gehort, speziell hinsichtlich seiner Wirkungen auf Bodenfruchtbarkeit und Grundwassergiite.
Hierfiir fehlen im allgemeinen noch detaillierte Angaben z. B. zum Versauerungspotential in
Kippen, Halden und beliiftetem, unverritzem Sediment und Kohle, zum Anteil an oxidierbarer
kohliger Substanz als CO,-Klimafaktor, dem komplexen ProzeBgeschehen bei der Aufsitti-
gung der Kippbdden mit Dominanz bindiger Korngréfen etc.

Tab. 1: Landinanspruchnahme und Wiedernutzbarmachung in den deutschen Braunkohlen-
revieren, alle Flichenangaben in km? (Stand: 31.12.1996)

Wiedernutzbarmachung
Revier Landinan-
spruchnahme | Gesamt Land- FN WN Sonstiges Betriebs
nutzung fliche
Rheinland 264,664 173,733 82,651 | 71,603 8,066 11,413 90,931
Lausitz 775,578 406,604 87,077 | 246,645| 31,831 41,051 368,974
Mitteldeutschland 500,221 261,391 104,997 105,065| 25,756 25,573 238,830
Helmstedt 24915 14,557 5,945 5,329 0,555 2,728 10,358
Hessen/Bayern 53,116 51,314 20,088 | 17,217 13,400 1,519 1,802
Gesamt 1618,494 907,599 299,758 | 445,859| 79,708 82,274 710,895

Anmerkungen: Landinanspruchnahme: Verritztes (Tagebaue) und unverritztes (im wesentlichen durch die
Grundwasserabsenkungen von Bergbau betroffenes) Land ;Wiedernutzbarmachung: LN — landwirtschaftlich
nutzbare Flichen, FN — aufgeforstete Flichen, WN —Flichen mit wasserwirtschaftlicher Nutzung, Sonstiges:
Wohnsiedlungen, Gewerbeflichen, Miilldeponien, Verkehrswege etc. , Betriebsfliche: durch den Bergbau direkt
betroffene Flachen, d. h. Areale, gewdhnlich mit intensiver Lagerungsstdrung (Kippen, Halden) sowie Resthohl-
formen (Pflug 1998).

Quelle: Deutscher Braunkohlen-Industrieverein e. V. 1997; in: Pflug 1998, S. 8

Dartiber hinaus sind die Auswirkungen der Braunkohlegewinnung im Tagebaubetrieb fiir
die Folgelandschaft in Abhangigkeit von den vorgefundenen geologischen Bedingungen von
Revier zu Revier verschieden. Das gilt nicht nur fiir die Geometrie der Schiittkdrper (Kippen
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und Halden) und Hohlformen (Tagebaurestlocher und Seen), sondern auch fiir deren unter-
schiedliche bodenchemische, -physikalische und hydrologische Bedingungen, die ihrerseits
die natiirliche biologische Besiedlung, Gestaltung und Nutzung der Bergbaufolgelandschaft,
und damit soziotkonomische Belange, nachhaltig beeinflussen. Umfangreiche Literatur zu
Fragestellungen der Kippboden und ihrer Kulturfahigkeit, der Kippenmelioration und Wie-
dernutzbarmachung ausgekohlter Tagebaulandschaften, ihre Erholungsnutzung und die viel-
faltigen Probleme und Herausforderungen fiir den Naturschutz vermitteln eine scheinbare Si-
cherheit hinsichtlich der Beherrschbarkeit bei der Gestaltung und der Nutzung dieser ,,.Land-
schaften vom ReiBbrett®, fiir die es keine Parallelen in der gewachsenen Erdoberfliche Mittel-
europas gibt. Am Beispiel des WeiBelsterbeckens im Siiden von Leipzig soll versucht werden,
die Einfliisse raumgreifenden Braunkohlenbergbaus auf die Ressource Wasser eingehender zu
beleuchten, die Auswirkungen hinsichtlich der Ziele der WRR hervorzuheben und daraus ab-
leitbaren geowissenschaftlichen Forschungsbedélf zu umreifen.

4  Die WeiBe Elster: FluBeinzugsgebiet im Umbruch

Die Quellregion der WeiBen Elster befindet sich im Vogtland im #uBersten Stidwesten Sach-
sens. Als wichtigstem rechtsseitigen ZufluB der Saale umfaBt ihr Einzugsgebiet 5384 km”.
Davon entfallen bis Leipzig inklusive Pleifie 4915 km”. Die mittleren Abfliisse liegen bei
18 m’/s. Der Schutz vor Wassergefahren ist weit entwickelt und Hochwisser konnen mit ei-
nem HQ bis 550 m?/s, insbesondere durch die durchgehende Eindeichung (speziell der Hoch-
flutanlagen) des Flusses zwischen Zwenkau und dem miindungsnahen Raum zwischen Déll-
nitz und Burgliebenau schadlos fiir Leipzig abgefiihrt werden.

Nordwest-Sachsen, in dem wesentliche Teile des Einzugsgebietes der WeiBen Elster lie-
gen, wurde im 20. Jahrhundert zu einer Region intensivster Nutzung der Braunkohlevorrite
zur Energiegewinnung und karbochemischen Veredlung. Allein im Siidraum Leipzig haben
die bergbaubedingten Devastierungen zu folgenden Auswirkungen gefiihrt: Gesamtfldchen-
entzug von 250 km® zur Gewinnung von mehr als 3,3%10° t Braunkohle und tiber 12 km® Ab-
raumbewegung. Ca. 50 % der beanspruchten Fliche sind rekultiviert und unterschiedlichen
Nachnutzungsformen zugénglich (Satellitenbildkarte Leipzig-Halle, Banzhaff & XKindler
1997, Banzhaf & Kasperidus 1998, Braunkohlenplanung in Westsachsen 1998, a), dito: Karte
Stidraum Leipzig 1998, b) etc.). Im Ergebnis der mehr als 70 Jahre umgehenden GroBtage-
baue entstanden erhebliche Massendefizite. Als Tagebaurestlécher nehmen sie ein Gesamt-
volumen von 3 km® ein mit Flichen von 2-10 km?, Volumina zwischen 20 und 350%10° m’
und Tiefen zwischen 30 und mehr als 100 m. Die bergménnischen Eingriffe haben das Relief
der Altmorinenlandschaft mit Ubertiefungen auf 40...70 m NN und Bergbauhalden bis 228 m
NN entscheidend neu geprigt.

Neben der Zerstorung des Ertragspotentials ehemals fruchtbarer Ackerflichen, der Ver-
nichtung von Wald und weiten Auengebieten im Raum Zwenkau-Leipzig sowie 70 Siedlun-
gen mit etwa 24.000 Einwohnern fiihrten die anthropogenen Eingriffe auch zu schweren Be-
eintrachtigungen der Stand- und FlieBgewdsser und einer weitrdumigen Grundwasserabsen-
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kung auf einer Fliche von insgesamt 500 km?®. Auf dem Hohepunkt der Bergbautitigkeit im
Jahre 1989 belief sich die Gesamtwasserhebung in Mitteldeutschland auf etwa 500%10° m>
pro Jahr (davon rund 60 % in Westsachsen), also fast 5 m> pro Tonne Rohbraunkohle. Dem
Grundwasser wurden damit iiber Jahrzehnte viele Milliarden Kubikmeter Wasser entzogen,
das sich nach der Stillegung in den unverritzten Gebieten nur allmihlich und unter weitgehen-
der Verschlechterung seiner Giite regenerieren wird.

Parallel zur unwiederbringlichen Zerstérung ehemals ausgedehnter Grundwasserleiter im
Bereich der aktiven Tagebaue hat die Belastung von Luft, Boden und Wasser in der Vergan-
genheit zu schwerwiegenden Folgen fiir die Kulturlandschaft gefiihrt. So emittierten z. B. im
Jahre 1989 im Landkreis Borna (364 km?) 134.000 t Staub und 691.000 t SO,. Die Gesamt-
Abwasserbelastung belief sich im selben Gebiet auf 1,5 Millionen Einwohnergleichwerte.

Der Stidraum von Leipzig unterlag damit in weniger als einem Jahrhundert einem grundle-
genden Wandel in Landschaft und Hydrologie. Diese verinderten Bedingungen erfordem ein
komplexes neues wasserwirtschaftliches Management unter Einbeziehung der vielfiltigen
neuen sozioSkonomischen Belange, der Landschaftsgestaltung und des Naturschutzes. Das
betrifft neben der Renaturierung von FlieBgewdsserstrecken vor allem die Flutung und Inte-
gration der kiinftig 70 km® Fliche umfassenden Seen der Bergbauhohlformen, fiir die es sei-
tens der Lausitzer und Mitteldeutschen Bergbau-Verwaltungsgesellschaft mbH bereits um-
fahgreiche Vorarbeiten gibt, dokumentiert bei Haferkorn et al. (1999). Mit einem Verdun-
stungsverlust von 20%#10° m’/a verschiirft sich zwar die angespannte Wasserhaushaltsbilanz
des Einzugsgebietes der WeiBen Elster im Mittel- und Unterlauf, durch geschickten Gewis-
serverbund und die Mdglichkeiten der Hochwasserspeicherung bieten sich sie aber auch prin-
zipiell neue Aspekte der wasserwirtschaftlichen Nutzung der Folgelandschaft mit prinzipiell
neuen Moglichkeiten des Hochwasserschutzes und der Wiederverndssung der biologisch be-
sonders wertvollen Auenregion bei Leipzig und die Beeinflussung anthropogen iiberprigter
Stofffliisse.

5  Geowissenschaftliche Forschungsaufgaben

Mit milliardenschweren Sanierungsleistungen und groBer Intensitéit wurden seit der politi-
schen Wende in Deutschland in den neunziger Jahren die gravierenden Versdumnisse in Si-
cherungs-, Gestaltungs- und Nachnutzungsfragen der Folgelandschaften des ostdeutschen
Braunkohlenbergbaus weitgehend behoben. Dafl dem freien Spiel der Selbstheilungskrifte der
Natur wenig Chancen eingerdumt wurden und ungewdhnliche Landschaftsformen als Berg-
baudokumente den rigiden Egalisierungsmafinahmen zum Opfer fielen (Eissmann 1999), be-
rithrt die Anliegen und Aufgaben der Wasserrahmenrichtlinie allenfalls untergeordnet. Um-
fangreiche Forschungen in den laufenden Tagebauen und umgebaggerten Landschaften liefen
parallel zur Arbeit der Planierraupen. Schon frithzeitig war erkennbar, daf die Sanierungslei-
stungen in wenigen Legislaturperioden politischer Arbeit Visionen neuer Landschaften zur
Realisierung verhelfen konnen. Aber diese Aktivitidten bilden sich in erster Linie nur als 6f-
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fentlichkeitswirksame Gestaltungen ab (siehe z. B. LAUBAG/LBV 1995, Regionaler Pla-
nungsverband Westsachsen 1998, Haferkorn et al. 1999). Die diffizilen Verhiltnisse im Kom-
partiment Wasser des Landschaftshaushaltes, und da besonders im unterirdischen Bereich,
entziehen sich dem Blick bzw. sind nur den Fachleuten als Problem und Umweltbelastung
erkennbar. Wasserwirtschaftlich-kologische Forderungen fiir den Braunkohlenabbau sind
z. B. im Positionspapier DVWK Materialien 2/1999 niedergelegt.

Wissensdefizite iiber Geodynamik und ProzeBgeschehen in den Folgelandschaften des
mitteldeutschen Braunkohlebergbaus zeichneten sich im Ergebnis der parallel zur Sanierung
laufenden Forschung relativ friih ab. Auf wesentliche Untersuchungsfelder hat schon vor Jah-
ren GlaBer (1995) hingewiesen. Die dort formulierten Aufgaben lassen sich aus dem heutigen

Kenntnisstand wie folgt formulieren.

1. Hydrologische Verhiltnisse nach dem Braunkohleabbau
1.1 GroBraumverhalten im Grundwasser

Fiir die groBen ostdeutschen Braunkohlenreviere wird das Wiederanstiegsverhalten des
Grundwassers auf der Basis von hydrologischen GroBraummodellen mit der Méglichkeit von
Lupenvergroferungen untersucht. Die Modellierungen und Aktualisierungen sind ein wesent-
licher Bestandteil der Nachsorgebeobachtungen stillgelegter und sanierter Tagebaugebiete.
Jahrelange Erfahrungen und regelmiBige Erginzungen ermdglichen eine den Anforderungen
entsprechende Prognose fiir die in Auffiillung befindlichen, nicht lagerungsgestorten Grund-
wasserleiter. Forschungsbedarf besteht hinsichtlich der Wechselbeziehungen tiefliegender
Grundwasserleiter und deren bergbaubedingten Verdnderung in der Altersstruktur und Hydro-
chemie der Wiisser sowie dem Anstiegsverhalten in den nicht zerstorten, durch die bergmén-
nische Wasserhaltung tief abgesenkten Grundwasserleiter.

1.2 Aufsittigung und Grundwasserneubildung in Kippbtden

Durch die Abbautechnologie bedingt sind die meisten Kippen und Halden im Weilelster-
becken hochgradig gestorte Ablagerungen der beim Kohleabbau anfallenden quartdren und
tertiiren Sedimente. Der gemischte Versturz und das Vorherrschen stirker schluffiger und
toniger KorngroBen fiihrt zu erheblichen Verzogerungen bei der natiirlichen Aufsittigung der
Kippkorper und der unter Kippen stattfindenden Grundwasserneubildung. Es besteht erhebli-
cher Forschungsbedarf bei der Beobachtung bzw. Fortfiihrung von Beobachtungen sowie der
Modellierung des komplexen hydrologischen ProzeBgeschehens.

1.3 Hydraulische Kurzschliisse und ihre Folgen

Die GroBtagebaue der Braunkohle haben die Moglichkeiten fiir umfangreiche hydraulische
Kurzschliisse ehemals gut voneinander getrennte Grundwasserleiter geschaffen. Ungeniigend
bekannt bzw. vollig unklar sind die mit vollendeter Flutung eintretenden Beziehungen zwi-
schen Thnen und den Restlochseen sowie die Ausbreitung von Schadstoffen aus Altlasten
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(siche Pkt. 2). An die hydraulischen Verbindungen sind stoffliche Transport- und Umset-
zungsprozesse gebunden, iiber deren EinfluB auf die Ressource Wasser bisher kaum Kennt-
nisse vorliegen. Forschungsbedarf besteht auch im Sinne der WRR der EU hinsichtlich der
Charakterisierung, der Art und des Umfanges dieser Beziehungen sowie ihrer Modellierung.

1.4 Restlochfiillung, Abflufmanagement

Das Aufgehen der ausgekohlten Tagebaurestlocher im Grundwasser ist ein langsamer natiirli-
cher ProzeB. Aus Griinden der dffentlichkeitsgefdhrdenden Probleme bei der Béschungs- und
Uferstandsicherheit, der angestrebten Wasserqualitit, der Restlochgestaltung und nicht zuletzt
wegen des dringenden Bedarfs fiir die Erholungsnutzung wird die Fiillung entsprechend den
Moglichkeiten mit qualitativ geeignetem Oberflichen- und Grundwasser an ausgewihlten
Objekten beschleunigt. Andere Restlocher sind in die MaBnahmenplidne der Hochwasserspei-
cherung eingebunden. Insgesamt bietet sich das System der kiinftigen Seen fiir eine dynami-
sche Bewirtschaftung und ein neues Konzept des Hochwasserschutzes fiir die Stadt Leipzig an
(etwa durch Kappung der Hochwasserscheitel in einer entsprechend aufzubauenden Speicher-
kaskade des Siidraumes Leipzig). Dieses konnte wiederum Moglichkeiten fiir gezielte Wie-
derverndssungen der Auenregion als Grundlage einer dringend erforderlichen Revitalisierung

erdffnen.

1.5 ProzeBgeschehen im Anstehenden und Tagebaubereich

Die bergminnischen Eingriffe in das Regime des Grundwassers und die Lagerungsverhiltnis-
se der Sedimentfolgen im EinfluBbereich der Tagebaue haben neben den Auswirkungen auf
Hydrologie und Hydraulik des Wassers eine Reihe von fiir die Bergbaufolgelandschaften fol-
genschwere hydrochemische und biochemische Prozesse ausgelst. Sie konnen zu einer ent-
scheidenden EinfluBgrofe auf die Bodenmechanik werden (z. B. durch Gefiahrdung der Bo-
schungsstandsicherheit), stellen aber vor allem durch Versauerung und die Mobilisierung von
Schwermetallen eine hohe, die Giite von Oberfldchen- und Grundwasser belastende Gefahr
dar. Forschungsbedarf besteht auf mehreren Gebieten. Neben der Ermittlung des S#urebil-
dungspotentials durch den mikrobiologisch forcierten Abbau von Pyrit und Markasit in den
beliifteten, unverritzten tertidren Sedimentfolgen sowie in den (durchweg beliifteten und mehr
oder weniger bergfeuchten) Versturzmassen der Kippen und Halden sind vor allem Untersu-
chungen und Modellierungen zur Reversibilitit des oxidativen ProzeBgeschens notwendig.
Damit ist im Zuge der Wiederauffiillung bei gegenwiirtig unbekanntem Zeitmafstab in den
unverritzten Grundwasserleitern, der Seenfiillung und Kippenaufsittigung zu rechnen.

Diese Prozesse werden am Rande berlihrt von Aufgaben zur Untersuchung der Gasumset-
zungen in den Kippen, vor allem hinsichtlich der Voraussetzungen und Grenzen mikrobiolo-
gischer Oxidation disperser kohliger Substanz, die in der GroBenordnung der bereits fiir ener-
getische Zwecke abgebauten Braunkohle in den Kippen vorliegt und einen unerwiinschten

Beitrag zur CO,-Erhohung in der Erdatmosphire leistet.
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2. Altlasten in Tagebauen

Wie jede durch Abgrabungstitigkeit entstandene Hohlform sind Tagebaue zur Braunkohlen-
gewinnung in ausgedehntem MaBe auch als Orte fiir die Ablage unterschiedlichster Altlasten
lukrativ gewesen. Dariiber hinaus kénnen derartige geotechnische Anlagen durch kiinstliche
hydraulische Fenster zur Mobilisierung von in den tieferen Untergrund versenkten Altlasten,
wie ProzeBabwissern der karbochemischen Industrie, beitragen. Bei erheblichen Einfliissen
kann Sanierungsbedarf zur Gefahrenabwendung fiir die Ressource Wasser und die Offentlich-
keit bestehen. Aufgaben fiir die Forschung leiten sich generell aus der Untersuchung der Ge-
fihrdungspotentiale, vor allem hinsichtlich der spezifischen Stoffbestinde, ihrer Wandlung
und Ausbreitung ab. Dariiber hinaus erlangen der Stoffbestand und das Auslaugungsverhalten
potentiell subhydrischer Deponien in Zukunft zunehmende Bedeutung.

3. Restaurierung und Verbund von Auendkosystemen

Die Wasserrahmenrichtlinie riumt dem Schutz der wassergebundenen Lebensriume neben
den allgemeinen Schutz der Ressource Wasser nach Menge und Gite einen besonderen Stel-
lenwert ein. Der Braunkohlenbergbau hat durch seine ausgedehnten Tagebaue unter dem
Zwang der vollstandigen Entwisserung ganze FluBauen durchschnitten, ihre Biosphdre ver-
nichtet und zur weiteren Biotopverinselung beigetragen. Besondere Forschungsaufgaben lei-
ten sich aus der an den Umweltfaktor Wasser orientierten Biozonoseforschung aus dem Stu-
dium der Auswirkungen von Grundwasserabsenkungen in Auendkosystemen ab. Dariiber hin-
aus gibt es erhebliche Wissensdefizite bei der Wiederherstellung von Auendkosystemen und
der Biotopvernetzung in der konstruierten Landschaft der Bergbaufolge.
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Anwendungsperspektiven eines integrierten Bewertungsverfahrens im
Kontext der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Frank Messner *, Helga Horsch ?, Martin Drechsler °, Stefan Geyler 3 Felix Herzog °,
Bernd Klauer ?, Annegret Kindler b
® UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie
® UFZ, Sektion Angewandte Landschaftsokologie
€ UFZ, Sektion Okosystemanalyse

1  Einfiihrung: Relevanz des Themas im Rahmen der Wasserrahmenrichtlinie

Die EU-Wasserrahmenrichtlinie (WRR, vgl. Rat der Europidischen Union 1999) sieht in Arti-
kel 13 vor, daB jeder Mitgliedsstaat MaBnahmenprogramme fiir FluBgebiete erstellt, deren
Umsetzung sicherstellen soll, daf die Ziele der WRR gemiB Artikel 4 erreicht werden. Bei
der Erstellung derartiger MaBnahmenprogramme kommt der dkologischen und &konomischen
Modellierung und Bewertung der MaBnahmeneffekte eine besondere Bedeutung zu, da aus
einer groferen Anzahl relevanter Einzelmafnahmen das beste Manahmenprogramm zusam-
mengestellt werden mub.

Eine solche Entscheidung ist in keiner Weise trivial, da sie zumeist auf Grundlage von un-
terschiedlichen konfligierenden Zielen und Bewertungskriterien getroffen wird und daher ein
Multikriterienproblem darstellt. Zudem sind dynamische Wirkungen in den soziotkonomi-
schen und 6kologischen Systemen zu beriicksichtigen, die sich in Folge der Umsetzung ein-
zelner MaBnahmen einstellen. Diese komplexen Wirkungen koénnen nur unter Einsatz von
kompatiblen 6konomischen und dkologischen Modellen angemessen simuliert werden. Au-
Berdem sind bei den Entscheidungen stets die Unsicherheiten einzubeziehen, die fiir jedes
MaBnahmenprogramm in bezug auf seine dkologische Zielerreichung bestehen. Diese Aus-
filhrungen deuten an, mit welchen komplexen Problemen die Auswahl des am besten geeig-
neten MaBnahmenprogrammes fiir ein FluBeinzugsgebiet verbunden ist. Ein problemspezifi-
scher und wissenschaftlich fundierter Entscheidungs- und Bewertungsansatz, der die Ent-
scheidungsfindung erleichtert, wire in diesem Zusammenhang sehr hilfreich.

2 Integriertes Verfahren zur Bewertung von Konflikten zwischen
Ressourcenschutz und wirtschaftlicher Entwicklung

Im Rahmen des UFZ-Verbundprojektes ,,Nachhaltige Wasserwirtschaft und Landnutzung im
Elbeeinzugsgebiet“ wurde ein partizipationsorientiertes, integriertes okologisch-okono-
misches Bewertungsverfahren entwickelt, das insbesondere auf die Bewertung von konfligie-
renden Landnutzungsalternativen im Altkreis Torgau abzielt (vgl. Horsch und Ring (Hg.)
1999 und Klauer et al. 1999). Im Mittelpunkt steht dabei der Trinkwasserschutz und die von
ihm ausgehenden Landnutzungsrestriktionen fiir andere Landnutzer. Gegenstand der Bewer-
tung sind verschiedene Muster der regionalen Landnutzung, wie sie im politischen Prozef zur
Diskussion stehen. Durch Anwendung des Bewertungsverfahrens soll eine Hilfestellung fiir
den politischen EntscheidungsprozeB gegeben werden. Das integrierte Bewertungsverfahren
umfaBt vier Phasen und ist zur Veranschaulichung in Abbildung 1 graphisch dargestellt.
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1. Phase: Szenarienableitung

Zu Beginn der wissenschaftlichen Untersuchungen steht die Analyse der vorherrschenden
Landnutzungskonflikte im Untersuchungsgebiet. AnschlieBend werden in einem partizipati-
ven ProzeB mit wesentlichen Stakeholdern mdgliche Handlungsoptionen und -alternativen
erdrtert, die zur Reduzierung bzw. Abwendung der Konflikte geeignet sind. Da die konkreten
zukiinftigen Rahmenbedingungen und Entwicklungstrends in soziodkonomischen und 6kolo-
gischen Systemen unbekannt sind, sind aufgrund dieser Unsicherheitskonstellation verschie-
dene Entwicklungsrahmen zu definieren, die die unterschiedlichen Entwicklungspfade der
Zukunft beriicksichtigen. Auf der Grundlage dieser Uberlegungen werden Szenarien zur
Landnutzung durch Kombination der alternativen Handlungsoptioﬁen mit den moglichen
Entwicklungsrahmen abgeleitet.

2. Phase: Auswahl von problemspezifischen Indikatoren

Auf Grundlage des Leitbildes der Nachhaltigkeit werden in interdisziplindren Arbeitsgrup-
pen unter Einbeziehung der Stakeholder problemspezifische 6konomische, ckologische und
soziale Indikatoren bestimmt, mit deren Hilfe die zu erwartenden realen Effekte der verschie-
denen Szenarien mdglichst weitgehend erfalt werden konnen. In diesem Zusammenhang sind
sowohl Zustands- als auch Trendindikatoren von Bedeutung. Werden die Indikatoren in den
Spalten und die Szenarien in den Zeilen einer Matrix abgetragen, so ergibt sich eine Multi-
Indikatoren-Matrix, die als Basis fiir den EntscheidungsprozeB betrachtet werden kann.

3. Phase: Modellierung und Abschitzung der Szenarieneffekte

Mit Hilfe von soziotkonomischen und okologischen Modellen und Prognoseverfahren
werden die Effekte der einzelnen Szenarien liber den gewihlten Zeithorizont fiir die jeweili-
gen Indikatoren modelliert und bestimmt. Im Mittelpunkt der soziotkonomischen Analyse
steht ein dynamisches Input-Output-Modell, das sowohl monetire als auch materielle Ver-
flechtungen zwischen den verschiedenen Wirtschaftssektoren abzubilden vermag. Mit diesem
Modell kénnen die direkten und indirekten Effekte von Landnutzungsidnderungen auf Wirt-
schaft und Gesellschaft (z. B. Bruttowertschdpfung, Zahl der Beschiiftigten) und die Riick-
wirkungen auf die Umwelt (z. B. Stickstoffemissionen) abgeschiitzt werden. Die hydrologi-
schen Effekte, die sich als Feedbacks zu den verschiedenen Landnutzungsidnderungen ein-
stellen, werden im UFZ-Projekt durch ein hydrologisch-tkologisches AbfluBbildungsmodell
(ABIMO) simuliert, mit dem Daten zur Grundwasserneubildung modelliert werden. Darauf
aufbauend und unter Einbeziehung von flichenbezogenen Nihrstoffbilanzen wird der Stick-
stoffaustrag abgeschitzt. Weiterhin kommen dkologische Prognoseverfahren zum Einsatz, um
okologische Wirkungen der Landnutzungsénderungen abzuschitzen. Am Ende der Phase 3
steht die mit den Daten aus den tkologischen und konomischen Modellierungs- und Progno-

severfahren ausgefiillte Multi-Indikatoren-Matrix.
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4. Phase: Integrierte Bewertung

Die szenariobezogenen Ergebnisse der Modellierungs- und Prognoseverfahren sind
Grundlage der Bewertung. Im Zentrum der okonomischen Bewertung steht die Nutzen-
Kosten-Analyse (NKA), mittels derer alle monetarisierbaren Wohlfahrtswirkungen der simu-
lierten Szenarioeffekte in monetiren Einheiten erfaBt werden. Aufgrund der methodisch be-
dingten Binschrinkungen der NKA und hinsichtlich der Anforderungen des Leitbildes der
Nachhaltigkeit ist die Aussagekraft der Ergebnisse der NKA begrenzt (vgl. Hampicke 1998,
Elsasser 1998, Geyler 1999 und Messner 1999). Auf der alleinigen Grundlage einer NKA ist
eine umfassende Bewertung somit nicht moglich. Daher werden, ausgehend von den in Phase
2 definierten Nachhaltigkeitsindikatoren, zusitzliche konomische, soziale und 6kologische
Bewertungskriterien entwickelt, die aus Sicht der Nachhaltigkeit besonders bedeutsam sind,
wie z. B. Kriterien zu Wasserqualitit, zum Wasserdargebot und zur regionalen Beschifti-
gungslage. Im Gegensatz zu den Indikatoren, die als reine MeBwerte zu betrachten sind, er-
mdglichen die Kriterien, da die modellierten Effekte jeweils in bezug auf ein Kriterium ei-
nem wertenden Vergleich unterzogen werden konnen. Nachdem die Multikriterienmatrix aus-
gefiillt ist, gehen die entsprechenden Daten in eine multikriterielle Entscheidungsanalyse
(MKA) nach einem Outrankingverfahren ein, das Unsicherheiten der modellierten Datenwerte
beriicksichtigt (vgl. Drechsler 1999). Das Outrankingverfahren erfordert, wie auch andere
MKA-Verfahren, eine Gewichtung der Kriterien. Diese Gewichte werden in enger Zusam-
menarbeit mit den Stakeholdern festgelegt. Danach kann mit Hilfe eines multikriteriellen Ou-
trankingverfahrens (PROMETHEE-Verfahren) eine Rangfolge der Szenarien bestimmt wer-
den, auf deren Grundlage Entscheidungen zur zukiinftigen Landnutzung geféllt werden kon-
nen.

Als Resultat der wissenschaftlichen Untersuchungen kénnen in den Phasen drei und vier
Ergebnisse zu Tage treten, die das Wissen iiber den Forschungsgegenstand dermafen verdn-
dern, da Modifikationen in den vorhergehenden Phasen notwendig werden. Fiir derartige
Fille sind Feedbackschleifen vorgesehen, die eine Riickkehr in eine frithere Phase des Be-
wertungsverfahrens ermdglichen und Gelegenheit zur Prizisierung der Analyse bieten.

Das gesamte integrierte Bewertungsverfahren ist partizipationsorientiert. Wichtige Stake-
holder werden in wesentlichen Phasen der Szenarienentwicklung und ihrer multikriteriellen
Bewertung in den wissenschaftlichen ProzeB eingebunden. Auf diese Weise konnen einerseits
die ersten wissenschaftlichen Ergebnisse — besonders die moglichen Naturveranderungen der
Zukunft und die daraus wahrscheinlich resultierenden Landnutzungskonflikte — Teilen der
Offentlichkeit vermittelt werden. Andererseits erdffnet der partizipative Prozef die Moglich-
keit, wichtige regionale Aspekte, Wertungen und Interessenlagen der regionalen Stakeholder
frithzeitig zu beriicksichtigen. Auf diese Weise entsteht ein kommunikativer Prozef zwischen
Wissenschaft, lokalen Behorden, Wirtschaftsvertretern, Politikern und anderen Reprisentan-
ten der Offentlichkeit, der es ermoglicht, daB praxisrelevante und umsetzbare Projektergeb-
nisse entstehen. :

Das Ziel des integrierten 6konomisch-okologischen Bewertungsverfahrens besteht grund-
sitzlich darin, die Entscheidungsfindung iiber eine zukiinftige Landnutzungspolitik wissen-
schaftlich zu unterstiitzen.
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Abb. 1: Integriertes Verfahren zur Bewertung von Landnutzungsalternativen
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3  Soziookonomischer Forschungsbedarf zur Umsetzung der EU-Wasser-
rahmenrichtlinie hinsichtlich Bewertung und Modellierung

Das hier nur kurz skizzierte Bewertungsverfahren eignet sich mit Bezug auf die EU-
Wasserrahmenrichtlinie insbesondere dazu, alternative MaBnahmenprogramme bzw. Pro-
grammpakete fiir FluBeinzugsgebiete unter Einbeziehung der relevanten Entscheidungstriger
und Stakeholder zu bewerten und eine Priorititsliste zu erstellen, die als Grundlage fiir die
Entscheidung bei der Wahl des besten Programmes verwendet werden kann. Die Ubertragung
dieser Methode auf den Kontext der WRR erfordert allerdings fiir jede der beschriebenen vier
Phasen des Bewertungsverfahrens einige vorbereitende Forschungsleistungen. Die entspre-
chenden Forschungsschwerpunkte werden nachfolgend fiir die einzelnen Phasen diskutiert.

3.1 Forschungsbedarf fiir Phase 1: Szenarienableitung

Fiir die Ableitung von Szenarien sind diverse Forschungsaktivititen notwendig. Zu Anfang
besteht die Aufgabe darin, eine Bestandsaufnahme grundlegender ckonomischer, dkologi-
scher und sozialer Daten fiir das gewihlte FluBeinzugsgebiet vorzunehmen. Auf dieser Da-
tengrundlage ist dann eine Analyse der bestehenden und sich in Zukunft abzeichnenden
Landnutzungskonflikte méglich. Angesichts der Heterogenitit eines FluBeinzugsgebiets in
bezug auf seine dkologische Naturraumausstattung, die Muster der Landnutzung und die so-
zialen Beziehungen, ist es in einem ndchsten Schritt erforderlich, den Untersuchungsraum
gemiB seiner okologischen, skonomischen und sozialen Merkmale in Teilgebietskategorien
zu gliedern. Basierend auf diesen Vorarbeiten kann schlieBlich dazu tibergegangen werden,
reprisentative Teilgebiete aus den einzelnen Kategorien auszuwihlen. Die Arbeit mit repra-
sentativen Gebieten ist notwendig, da die Anwendung des Entscheidungsverfahrens sehr zeit-
und arbeitsintensiv ist und eine Durchfiihrung fiir jedes Teilgebiet nicht realisiert werden
kann. Sind geeignete représentative Gebiete bestimmbar und wird das Bewertungsverfahren
fiir die entsprechenden Untersuchungsgebiete durchgefiihrt, dann konnen die Ergebnisse auch
auf andere Teilgebiete der Kategorie iibertragen werden oder mindestens als Ausgangspunkt
einer Entscheidungsanalyse fiir groBere Raumskalen (Upscaling) Verwendung finden.

Ein weiterer wesentlicher Forschungsschwerpunkt der Phase 1 betrifft die Vorauswahl der
alternativen MaBnahmenprogramme. Hier gilt es, in Absprache zwischen verantwortlichen
Politikern, Behordenvertretern und Wissenschaftlern verschiedener Disziplinen zu kldren,
welche Arten und/oder Biindel von MaBnahmen und Landnutzungsinderungen fiir ein be-
stimmtes Teilgebiet tiberhaupt erforderlich sind, um die weitreichenden Ziele der Wasserrah-
menrichtlinie zu erreichen. Erst im AnschluB daran sind die Handlungsfelder und die Hand-
lungsoptionen zu ermitteln, die bestehen, um entsprechende MaBnahmen auch durchsetzen zu
konnen. Die Frage der Implementation von Mafnahmen zur Erreichung der Gewisserschutz-
ziele, die in den Ausfithrungen der Beitriige im Themenschwerpunkt 3 dieses Berichtes noch
ausfiihrlich behandelt wird, wird hier bereits in der frithen Phase zur Ableitung der Szenarien
beriicksichtigt. Denn letztlich macht es nur Sinn, Ma8nahmen und Landnutzungsalternativen
zu untersuchen, die auch umsetzbar sind.
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Nach der Einigung iiber die Handlungsalternativen fehlt zur Bestimmung von Szenarien
letztlich noch die Festlegung von wesentlichen Rahmendaten. Diesbeziiglich sind verschiede-
ne mogliche Entwicklungsrahmen fiir die zukiinftige Entwicklung in dem betrachteten Gebiet
auszuwihlen, wobei fiir diverse exogene Parameter Annahmen getroffen werden miissen. So
mag ein optimistischer Entwicklungsrahmen dermaBen aussehen, daB eine glinstige 6konomi-
sche Entwicklung mit hohem Wirtschaftswachstum und hoher Rohstoffnachfrage unterstellt
wird sowie von einer stabilen Bevolkerungsentwicklung und von gleichbleibenden Natur-
raumfunktionen bzgl. Boden-, Luft- und Wasserckosystemen ausgegangen wird. Im Kontrast
dazu mogen fiir andere Entwicklungsrahmen weniger optimistische Annahmen iiber die Rah-
ménbedingungen der Zukunft definiert werden. Letztlich ist die Betrachtung verschiedener
Entwicklungsrahmen essentiell, um die Wirkungen der zu untersuchenden MaBnahmen unter
verschiedenen Rahmenbedingungen in die Analyse einzubeziehen. Durch Kombination der
gewihlten Handlungsalternativen und der auszuwihlenden Entwicklungsrahmen kénnen
schlieBlich Szenarien abgeleitet werden (vgl. Klauer et al. 1999).

Weiterer Forschungsbedarf fiir die Phase 1 besteht darin, die moglichen und erfolgverspre-
chenden institutionellen Formen der Partizipation im ProzeB der Szenarienableitung zu er-
griinden, die im Kontext der Wasserrahmenrichtlinie angemessen und erfolgversprechend

sind.

3.2 Forschungsbedarf fiir Phase 2: Auswahl von Indikatoren

Eine wesentliche Voraussetzung fiir die Abschitzung von Szenarioeffekten und deren Be-
wertung ist die Bestimmung von Indikatoren. In Anbetracht der zunehmenden Bedeutung des
Leitbildes der Nachhaltigkeit sind sowohl 6konomische als auch tkologische und soziale In-
dikatoren festzulegen bzw. in Hinblick auf den Anspruch des Nachhaltigkeitszieles weiterzu-
entwickeln bzw. neu zu konzipieren. So mogen tkologische Indikatoren zur Wasserquantitét
und -qualitét vorliegen, um Effekte auf den Wasserhaushalt darzustellen. Aus einer ganzheit-
lichen Nachhaltigkeitsperspektive mogen diese Indikatoren jedoch nicht ausreichend sein, da
sie keine Aussagen iiber Effekte auf das aquatische System als Ganzes beinhalten. Weiterhin
ist die Auswahl von Indikatoren bei jeder neuen Forschungsfrage stets eine neue und spezifi-
sche Aufgabe und sollte aufgrund der Vielfalt der zu berticksichtigenden Effekte in interdiszi-
plindren wissenschaftlichen Teams unter Einbeziehung der Entscheidungstriger und lokalen
Stakeholder stattfinden. Im Kontext der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie kénnten
z. B. als Reaktion auf die Implementation eines nahezu identischen MaBnahmenprogrammes
aufgrund verschiedener naturriumlicher Ausstattungen und Problemlagen vollig unterschied-
liche Effekte auftreten. Um alle wesentlichen Effekte in den Analysen zu beriicksichtigen,
sind daher Indikatoren fiir alle zu wihlenden Untersuchungsgebiete von Fall zu Fall neu und
unter Beachtung der naturrdumlichen und soziodkonomischen Spezifika zu bestimmen.

3.3 Forschungsbedarf fiir Phase 3: Modellierung

In der Phase drei folgt schlieBlich die Simulierung und Abschitzung der Szenarioeffekte mit-
tels soziookonomischer und okologischer Modelle und Prognoseverfahren. Ein wesentlicher
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Forschungsbedarf fiir diese Phase besteht darin, die geeigneten Modelle und Verfahren aus-
zuwihlen bzw. zu entwickeln, mittels derer fiir den entsprechenden Untersuchungskontext
moglichst gute Datenwerte fiir die Nachhaltigkeitsindikatoren aus Phase zwei abgeschitzt und
simuliert werden konnen. Wiinschenswert wire diesbeziiglich, wenn soziotkonomische und
okologische Modellverfahren ausgew#hlt wiirden, die verkniipfbar sind, so daB wesentliche
Interaktionen zwischen den dkologischen und soziotkonomischen Systemen einbezogen wer-
den konnen. Auf diese Weise lieBe sich die Realitédtsnidhe und die Exaktheit der simulierten
MaBnahmeneffekte deutlich erhdhen.

Hiufig bestehen jedoch aufgrund unterschiedlicher zeitlicher und/oder rdumlicher Skalen
in den soziodkonomischen und Skologischen Modell- und Prognosekonzepten Schwierigkei-
ten, eine Kompatibilitit zwischen den Modell- und Prognoseverfahren herzustellen. So kann
ein dkologisches Modell, das biologische Interaktionen in einem kleinrdumigen Biotop simu-
liert, nicht mit einem 6konomischen Input-Output-Modell fiir einen deutlich groBeren Be-
zugsraum verkniipft werden. Ahnliches gilt bei deutlichen Abweichungen in den Zeitskalen
der Untersuchungen. Bei der Auswahl der Modell- und Prognoseverfahren ist also auf die
Vereinbarkeit der Skalen zu achten, um die grundlegende Voraussetzung fiir eine Verkniip-
fung der Modelle zu gewihrleisten. Ein weiterer Forschungsschritt besteht dann darin, die
Modellverfahren fiir den spezifischen Fall aufeinander abzustimmen und die soziodkono-
misch-6kologische Verkniipfung der Modelle und Prognoseverfahren vorzunehmen.

Ein weiterer essentieller Forschungsbedarf fiir die Phase drei besteht darin, die Verfligbar-
keit der naturraumbezogenen Daten fiir die Modellierungen herzustellen. Hier stellt sich ins-
besondere aus soziodkonomischer Sicht das Problem, daB soziotkonomische Daten tiblicher-
weise in bezug auf administrative Einheiten erfaBt werden und daher keine Daten fiir natur-
riumliche Gebiete vorliegen. Hier sind einheitliche statistische Verfahren fiir entsprechende
naturriumliche Umrechnungen der vorliegenden Daten zu entwickeln. Weiterhin wiére zu
priifen, inwieweit bestehende Datenbestéinde und Verfahren der Datenerhebung ergénzt oder
verindert werden miiften, um zumindestens in Zukunft eine verbesserte soziobkonomische
Datenverfiigbarkeit fiir FluBeinzugsgebiete und andere Naturraumeinheiten zu gewihrleisten.

3.4 Forschungsbedarf fiir Phase 4: Integrierte Bewertung

Ein beachtliches AusmaB an Forschungsbedarf ist schlieBlich hinsichtlich der Phase vier zu
konstatieren, die die Bewertung aus Skonomischer, dkologischer und sozialer Perspektive
umfaBt. Fiir die rein 6konomische Bewertung aus einer volkswirtschaftlichen Effizienzper-
spektive im Rahmen der Nutzen-Kosten-Analyse ist es erforderlich, einen einheitlichen me-
thodischen Rahmen der Bewertung festzulegen sowie sidmtliche Daten zu den monetédren Nut-
zen und Kosten der zu untersuchenden Handlungsalternativen zu erheben. Besonderer For-
schungsbedarf ist diesbeziiglich fiir die Ermittlung des volkswirtschaftlichen Wertes von 6f-
fentlichen Wasserressourcen inklusive all ihrer 6kologischen Funktionen notwendig, da fiir
sie keine Marktpreise oder Herstellungskosten existieren. Hier besteht grundsétzlicher For-
schungsbedarf in der empirischen Ermittlung von Schattenpreisen fiir Wasserressourcen und
okologische Funktionen von aquatischen Okosystemen fiir verschiedene Bezugsriume mit
unterschiedlicher Naturraumausstattung unter Anwendung vorhandener Methoden wie Zah-
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lungsbereitschaftsanalyse, Transportkostenansatz und andere (vgl. zu den Methoden Han-
ley/Spash 1993, Kapitel 3-5, Johansson 1993, Kapitel 4 und Elsasser 1998). Fiir den Kontext
der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie wiren entsprechende Daten mit Bezu.g auf die
FluBeinzugsgebietskategorien aus Phase 1 eine wesentliche Basis fiir die 6konomische Be-
wertung.

Weiterer Forschungsbedarf besteht in der Ableitung von zusitzlichen Okonomischen, dko-
logischen und sozialen Bewertungskriterien auf Grundlage der in Phase 2 definierten Nach-
haltigkeitsindikatoren. Hierbei besteht die Aufgabe darin, daB interdisziplinire Wissen-
schaftsgruppen und betroffene Stakeholder nachvollziehbare BewertungsmaBstibe entwik-
keln, die dann als Ausgangspunkt fiir die MKA verwendet werden konnen. Im Kontext der
Multikriterienanalyse ist dann die Gewichtung der Kriterien eine bedeutsame Voraussetzung
fiir die nachfolgenden Berechnungen. Da die Ergebnisse der Multikriterienanalyse als Basis
fiir die Entscheidungstréger vor Ort dienen sollen, ist gerade bei der Kriteriengewichtung eine
Befragung und Einbeziehung der entsprechenden Akteure notwendig. Hier gilt es, partizipati-
ve Methoden zur Ermittlung der Kriteriengewichtung weiterzuentwickeln.

Eine zusitzliche Forschungsaufgabe in der Bewertungsphase besteht darin, methodische
Grundlagen zur einheitlichen Einbeziehung langer Zeitskalen zu erforschen. In diesem Zu-
sammenhang geht es u. a. darum, nicht nur Zustiinde in bestimmten Jahren zu bewerten, son-
dern Entwicklungstrends in die Bewertung einzubeziehen. So wire beispielsweise eine knap-
pe Unterschreitung eines Immissionsgrenzwertes in einem Jahr in Abhéngigkeit von dem
Tatbestand unterschiedlich zu bewerten, ob der zeitliche Trend des gemessenen bzw. progno-
stizierten Immissionswertes ansteigend oder sinkend ist. Ferner wiren fiir den Rahmen des
integrativen Bewertungsansatzes methodische Alternativen zur Diskontierung zukiinftiger
Werte insbesondere fiir solche Fille zu erortern, wenn eine grofe Zeitspanne zwischen gesell-
schaftlichem Nutzen und den dafiir anfallenden Kosten besteht. Wissenschaftliche Moglich-
keiten zur Einbeziehung dieser Problematik bestehen u. a. darin, schon bei der Ableitung der
Bewertungskriterien zu versuchen, Langzeiteffekte in den zu entwickelnden Kriterien mit zu
erfassen.

Die methodische Beriicksichtigung von Unsicherheit, Risiko und Unwissenheit im Kontext
der multikriteriellen Bewertung stellt ein zusétzliches Forschungsfeld dar, in dem methodi-
sche Weiterentwicklungen notwendig sind. Von wenigen Ausnahmen abgesehen (vgl. z. B.
Drechsler 1999) ist dieser Themenbereich noch sehr wenig erschlossen.

AbschlieBend ist fiir den gesamten Bereich der Phase vier zu konstatieren, daB3 nach einer
anfinglichen Zeit der Entwicklung und Erprobung der geeigneten Methoden in bezug auf
spezifische Problemlagen und/oder naturrdumliche Charakteristika ein institutioneller Rah-
men notwendig ist, um eine einheitliche Verwendung von Bewertungsmethoden im Kontext
der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie zu gewihrleisten. Hier wiren von einer ge-
eigneten Institution entsprechende Richtlinien zu erlassen und ihre Einhaltung zu iiberwa-
chen. Die Formulierung dieser Richtlinien, ihre Anpassung an den Stand der Forschung sowie
die Konzipierung der Struktur und der Aufgaben der geeigneten Institution bilden eine eigene

Forschungsleistung.
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4  Ausblick

Die Ausfithrungen in diesem Beitrag haben verdeutlicht, daB sich das im Rahmen des UFZ-
Projektes ,,Nachhaltige Wasserwirtschaft und Landnutzung im Elbeeinzugsgebiet” entwik-
kelte integrative Bewertungsverfahren grundsitzlich eignet, um als methodisches Verfahren
im Rahmen der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie zur Auswahl angemessener MaB-
nahmenprogramme angewendet zur werden. Die Anwendung des Verfahren im Kontext der
EU-Wasserrahmenrichtlinie erfordert allerdings eine methodische Zurichtung und Anpassung
des Verfahrens sowie die Verfiigbarkeit einer fundierten Datenbasis.
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Ein integrativer Algorithmus
zur Unterstiitzung regionaler Landnutzungsentscheidungen

Volker Wenzel
Potsdamer Institut fiir Klimafolgenforschung, Abteilung Integrierte Systemanalyse

1  Einleitung

Die regionalen Erscheinungen des Globalen Wandels erweisen sich bei genauerer Analyse in
der Regel als komplexe und synergistische Uberlagerungen von Verdnderungen auf unter-
schiedlichen MaRstabsebenen. Und weil fiir die meisten betroffenen Prozesse das Wasser eine
dominierende oder auch limitierende Rolle spielt, sind FluBeinzugsgebiete als natiirlich defi-
nierbare raumliche Bezugsrahmen fiir die wissenschaftliche Untersuchung solcher Erschei-
nungen am besten geeignet.

Im Einzugsgebiet der Elbe sind z. B. die Prozesse auf lokaler und regionaler Ebene seit
1990 durch einen umfassenden Strukturwandel geprigt. Dem iiberlagemn sich im kontinenta-
len MaBstab schon jetzt die bevorstehenden EU-Reformen wie die Agenda 2000 und die zu
verabschiedende Wasserrahmenrichtlinie. Auf der globalen Ebene kommt schlieBlich das Po-
stulat eines wahrscheinlichen Klimawandels als weitere Dimension noch hinzu.

Alle diese Prozesse haben starke Auswirkungen auf Gebrauch und Erhalt bzw. Verlust der
natiirlichen Ressourcen und werden in nicht geringem Umfang erzwungene wie auch er-
wiinschte Landnutzungsinderungen nach sich ziehen. Der damit unausweichlich verbundene
Bedarf an Bewertung, Vergleich und Entscheidung zugunsten einer mit den Verdnderungen
und den natiirlichen Potentialen vertriaglichen Flachennutzung erfordert systematische Unter-
stiitzung; dies vor allem wegen der oft nicht ohne weiteres zu beherrschenden Komplexitit
der damit verbundenen Probleme, aber auch wegen der haufig widerspriichlichen Ziele bzw.
Optionen betroffener Interessengruppen.

Als integrierende Rahmenstruktur wird in Paragraph 2 ein Algorithmus entwickelt, der die
verfiigbaren Informationen auf die Sequenz dreier computergestiitzter Analysen fokussiert:
Impaktanalyse (realisiert durch zahlreiche Partialmodelle), Multikriterielle Analyse (SYMCA,
Fiala & Fabry 1993; NAIADE, Munda 1994, Menegolo 1996) und Equity-Analyse
(NAIADE).

Paragraph 3 liefert weiterfilhrende Strukturen fiir eine systematische Unterstiitzung der
Impaktanalyse mit Bezug auf die regionalen Ressourcen, fiir die auf der Ebene des Rahmen-
Algorithmus noch keine den beiden anderen Analysen vergleichbar geschlossene Darstellung
moglich ist. Dabei kann man sich auf die Ergebnisse fritherer Forschungsvorhaben stiitzen
(Umweltbundesamt 1993, Schulzke et al. 1998), die das Detailwissen iiber die Ressourcen,
ihre Bewertung und Nutzung zusammengetragen und vermehrt haben. Insbesondere liegen als
Ergebnis Kartenwerke iiber rdumlich verteilte Bewertungen bestimmter biotischer und abioti-
scher Merkmale in digitalisierter Form vor. Diese sind um weitere landnutzungsspezifische
Problemfelder und BewertungsmaBstiibe zu erginzen und sollen danach als geschlossenes und
integrierendes Instrument angewendet werden.
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Die Anwendung zielt auf Entscheidungshilfe zugunsten einer nachhaltigen Nutzung und
stiitzt sich auf Methoden der multikriteriellen Analyse sowie der Analyse der Koalitionsfihig-
keit unterschiedlich betroffener Interessengruppen im Spannungsfeld zwischen Okonomie
und Okologie. Im Ergebnis dieser Systematisierung konnen relevante Landnutzungsprobleme
zu ihrem besseren Verstdndnis im Sinne von Vergleichbarkeit und Transparenz méoglicher
Losungen in das Kalkiil der entwickelten Strukturen transformiert und akzeptable Kompro-
miBlésungen abgeleitet werden. Ein Katalog zu behandelnder Fragen findet sich im abschlie-
Benden Paragraphen 4 des vorliegenden Artikels.

2 Algorithmus vom Problem bis zur Kompromilésung

Die Wissensgrundlage fiir Entscheidungen im Zusammenhang von Landnutzung und Land-
nutzungsdnderung ist oft nur liickenhaft und unzusammenhingend. Ein moglichst stringenter,
problemorientierter Algorithmus soll helfen, Liicken zu schlieBen und nétige Zusammenbhiin-
ge herzustellen. Die Bestimmung des hier vorgestellten Algorithmus (Abb. 1) ist es, die Kon-
sequenzen moglicher Vorgehensweisen oder alternativer Handlungsoptionen zur Losung von
Problemen oder Aufgaben fiir eine bestimmte Region transparent zu machen. Die Hand-
lungsalternativen sollen verglichen werden kénnen, um die Auswahl einer ,,besten Losungs-
variante zu erleichtern.

Den Kern der Gesamtstruktur bildet die Sequenz aus drei computergestiitzten Analysen,
deren Ergebnisse die angestrebte Wissensgrundlage fiir Entscheidungen bilden. Die Informa-
tionsgrundlage fiir die Analysen kann nun ihrerseits ad hoc aus den vorhandenen Kenntnissen
aufgebaut oder zielgerichtet erarbeitet und ergénzt werden. Zentral fiir die Struktur des Algo-
rithmus ist die Impaktmatrix (siche Beispiel in Abb. 2) als Voraussetzung fiir die Durchfiih-
rung einer Multikriteriellen Analyse.

2.1 Die Stationen des Algorithmus im einzelnen

e Studienobjekte sind FluBeinzugsgebiete, Einzugsgebiete von Nebenfliissen, Verwaltungs-
einheiten oder durch andere Bestimmungsmerkmale (klimatische, edaphische oder topo-
graphische) abgegrenzte Gebiete.

e Das Problem oder die themenspezifische Aufgabe muf zu Beginn festgelegt werden, weil
alle nachfolgenden Aktivititen davon abhéngig sind. In diesem Sinne kann man von ei-
nem Masterszenario sprechen, einem iibergeordneten Szenario fiir die Anwendung des
ganzen Algorithmus. Die moglichen Anwendungsfélle bilden also schlieBlich einen Ka-
talog von Masterszenarien. Dieser Katalog enthilt zunichst elementare themenspezifische
Aufgaben wie Extensivierung, Aufforstung, Konversion etc. gefolgt von deren Uberlage-
rung bei komplexeren Problemen wie der Renaturierung oder den Fragen der Raumord-
nung, z. B. einer nachhaltigen Erweiterung der Infrastruktur als Anpassung an demogra-
phische Entwicklungen.

e Nun kann die Frage erortert werden, wo die Eingriffsmoglichkeiten liegen, welche Hand-
lungsspielriume bestehen und welche Mafnahmen prinzipiell fiir die Losung des Pro-

blems ergriffen werden konnen.
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Mit dem Problem liegen aber auch die betroffenen Interessengruppen (,,Stakeholder* )
und potentiellen Entscheidungstriger fest, fiir die entweder konomischer Gewinn, opti-
male Arbeitsmarktbedingungen, bestimmte soziale Werte oder die Umweltqualitdt Vor-
rang haben. Sie sind in den folgenden Arbeitsschritten unverzichtbar und sofort in die
Prozedur einzubinden.

Konkrete Vertreter der Interessengruppen mit ihren sektoralen, territorialen oder institu-
tionellen Zustindigkeiten sind z. B. zu konsultieren, um konkrete, realistische Handlungs-
abldufe definieren zu konnen. Das Ergebnis ist ein Ensemble von Alternativen, die zum
Vergleich zugelassen sind und das Problem auf unterschiedliche Weise 16sen.

Im néchsten Schritt werden - ebenfalls im Konsens mit den Interessenvertretern - die Kri-
terien erarbeitet, nach denen die Alternativen zu bewerten sind. Grundlage fiir diese Krite-
rien sind meist Bilanzgrofen, Schwellenwerte fiir bestimmte Systemzustinde oder aggre-
gierte Indikatoren, die moglichst aussagefihig sein sollen im Hinblick auf den Nutzen
oder Schaden, der bei der Realisierung der zu vergleichenden Handlungsalternativen je-
weils eintreten kann.

Mit der Impaktanalyse folgt nun die erste der drei genannten Analysen. Sie ist methodisch
zunichst nicht festgelegt und Erfolg bzw. Qualitét hingt von den verfiigbaren Hilfsmitteln
ab. Sie kann durch Computermodelle unterstiitzt werden, um die verschiedenen Entwick-
lungs- und Bewirtschaftungsalternativen als Szenarien zu berechnen. Ebenso konnen Er-
gebnisse von Beobachtungen, Messungen, Expertenbefragungen und Literaturrecherchen
dabei verwendet werden. Die mogliche Verwendung dieser Quellen hat iibrigens bereits
bei der Auswahl der Indikatoren bzw. Kriterien eine Rolle zu spielen.

Input fiir die zentrale Multikriterielle Analyse ist die im vorhergehenden Schritt erarbeitete
Impaktmatrix. Sie wird durch ein Computerprogrammsystem unterstiitzt, das die Eingabe
der Bewertungen aller Alternativen nach allen Kriterien in hinreichend differenzierter-
Weise erlaubt und als Ergebnis eine Rangfolge fiir die Alternativen liefert (Beispiel in
Abb. 3).

Der hier erreichte Kenntnisstand bildet die Grundlage fiir eine Bewertung der Alternativen
durch die Interessengruppen aus ihrer jeweiligen Sicht.

Das Ergebnis ist die sogenannte Equity-Matrix bestehend aus den ausschlieBlich fuzzy-
linguistischen Bewertungen der Alternativen durch die Interessengruppen (Beispiel in
Abb. 4).

Die Equity-Analyse als dritte der genannten Analysen wird ebenfalls durch ein Computer-
programmsystem unterstlitzt und liefert ein skaliertes Koalitionsdendrogramm der Inter-
essengruppen (Beispiel in Abb. 5).

Die Rangfolgeanordnung der Alternativen und das Koalitionsdendrogramm der Interes-
sengruppen bilden die Grundlage fiir eine kollektive Bewertung zur Abstimmung einer zu
realisierenden Handlungssi‘rategie als Kompromiflosung. Dabei kann es zur Vereinba-
rung neuer, bisher unberiicksichtigter Handlungsalternativen kommen, so daB die Proze-

dur zuvor iterativ zu wiederholen ist.
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Abb. 2: Impaktmatrix

Abb. 3: Ranking der Alternativen



80 Integrierter Algorithmus

Abb. 4: Equity-Matrix

Abb. 5: Skaliertes Koalitionsdendrogramm
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3  Systematische Unterstiitzung der Impaktanalyse

Wihrend alle anderen Arbeitsschritte des Basisalgorithmus hinreichend klar begrenzte Akti-
vititen mit ausreichender Softwareunterstiitzung représentieren, empfiehlt es sich, fiir die ver-
gleichsweise umfangreiche und vielschichtige Impaktanalyse weitere systematische Hilfsmit-
tel anzubieten. Im Hinblick auf die Datengrundlage beschriinken wir uns hier zunéchst auf die
Region Brandenburg-Berlin. Auf folgenden Ergebnisse fritherer Studien kann dabei vorrangig
aufgebaut werden:

e Okologische Ressourcenplanung Berlin und Umland (UBA 1993), eine Bestandsaufnah-
me der naturrdumlichen Potentiale aus ca. 40 digitalisierten Karten iiber die Themenberei-
che Boden, Wasser, Biotope, Flachennutzung und Luftbelastung.

e EU-Projekt AIR3 CT94-1296: ,Regional guidelines to support sustainable landuse®
(Schulzke et al. 1998), enthilt u. a. Karten mit wesentlich differenzierteren Bewertungs-
grundlagen fiir die Landwirtschaft (Schutz- und Nutzungsanspriiche sowie witterungsab-
hingige Ertragspotentiale fiir Flachen).

Beide Datenbasen ergeben zusammen eine ausreichende Startposition fiir die Bewertung
sowohl von landwirtschaftlichen als auch forstlichen Arealen, Feuchtgebieten, Schutzgebieten
und naturnahen Biotopen.

3.1  Kategorien von Indikatoren der Landnutzung

Weil fiir Landnutzungsentscheidungen die Kategorien Eignung und Topologie (rdumliche
Muster) grundsiitzlich in die Bewertungen einzubeziehen sind, ergeben sich fiir die Im-
paktanalyse im so erweiterten Sinne vier entscheidungsrelevante Kategorien:

Spezifische Eignung von Biotopen fiir die jeweilige Landnutzungsform
Nachbarschaftsbeziehungen und rdumliche Muster

Direkter Gewinn und mittelbarer Nutzen einer spezifischen Landnutzung
Schaden oder Nachhaltigkeitsdefizit infolge einer spezifische Landnutzung

il h

Die Eignungsfunktionen von Biotopen je Nutzungstyp stellen das wichtigste Bindeglied
zwischen den vorgefundenen Ressourcen und Potentialen einerseits und der Landnutzung
andererseits dar. Sie werden i.a. als fuzzy-linguistische Bewertungen wesentlicher Eigen-
schaften definiert (Schulzke et al. 1998, Cassel-Gintz et al. 1997). Die Eigenschaften werden
durch geeignete Deskriptoren fiir die naturrdumlichen Potentiale ausgedriickt. Dazu wird eine
Verkniipfungsfunktion entwickelt, die iiber Gewichtsparameter hinreichend flexibel an spezi-
fische Bedingungen angepaBt werden kann (Wenzel 1987).

Nachdem die Eignungen von Biotopen beschrieben sind, mu8 der Istzustand der gegen-
wirtigen Verteilung der Landnutzungsformen analysiert werden. Dabei werden die Nachbar-
schaftsbeziehungen wichtig und somit der rdumliche Zusammenhang. Das Problem ist durch
die Entwicklung eines adéiquaten Regelwerkes und eines regelbasierten Algorithmus zu 1sen.
Die computergestiitzte Anwendung des Algorithmus gestattet eine abgestufte Bewertung po-
tentieller Zielzustinde mit unterschiedlichen Raummustern.

Die zur differenzierten Beschreibung von Eignung und rdumlichen Mustern genutzten Mo-
delle und Algorithmen sind durch Computerprogramme zu realisieren, die direkt, d.h. on-line
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eingebunden werden koénnen (Veldkamp & Fresco 1996, Verburg et al. 1999)

Die Bewertungen der Folgen spezifischer Landnutzungen gem#8 den Kategorien 3. und 4.
gestalten sich indessen wesentlich vielschichtiger und ambivalenter. Sie sind nur durch off-
line Kopplung angemessen zu realisieren. Es werden in groBem Umfang Simulationsrechnun-
gen mit spezialisierten und detaillierten ProzeB- und Bilanzmodellen durchgefiihrt, deren Er-
gebnisse fiir den Rahmenalgorithmus paBfihig zu machen sind und deshalb auch weiterge-
hende Anforderungen an die aufzubauende Datenbasis stellen.

3.2 Biophysikalische ProzeB- und betriebswirtschaftliche Bilanzmodelle

Die biophysikalischen ProzeBmodelle sind zustindig fiir 6kologisch orientierte Schiden, Ri-
siken und Nachhaltigkeitsdefizite, aber auch fiir Feldfrucht- und Holzertriige und die Land-
schaftspflege-Effekte einiger Landnutzungsformen. Zum Fundus gehéren Wasser- und Stoff-
bilanz-Modelle, Pestizid-, 6kotoxikologische und Eutrophierungsmodelle, landwirtschaftliche
Ertrags- und forstliche Sukzessionsmodelle, auf die hier nicht ndher eingegangen wird, die
aber an anderer Stelle ausfithrlicher beschrieben wurden (Lahmer et al. 1997, Becker et al. Im
Druck, Jarvis 1994, Kartschall et al. 1990, Gutsche und RoBberg 1997, Lindner et al. 1997,
Wenkel und Mirschel 1995). Gezielte Mehrfach-Szenarienrechnungen mit diesen Modellen
auf der Grundlage geographisch expliziter Informationen bilden die Grundlage. Durch statisti-
sche und rdumliche Aggregationen der notwendigen aber zu umfangreichen Simulationser-
gebnisse kdnnen aussagefihige Indikatoren oder Deskriptoren zur Realisierung der genannten
off-line Kopplung abgeleitet werden (siche Beispiel in 3.4).

Die 6konomischen Modelle oder Kalkulationsprogramme ermitteln soziale, 6konomische
und wohlfahrtsorientierte Kenngroen vorwiegend auf betriebswirtschaftlicher Ebene (Neu-
bert 1996) wie Betriebsgewinne, Arbeitskriftebedarf, Wertschopfung je Hektar, Produktions-
kosten, Produktivitdt, Erholungspotential, Mobilititsindex, Wohn- und Siedlungsqualitit etc.

Die Indikatoren sind entweder numerisch bestimmbar (z. B. fiir den Arbeitskriiftebedarf,
den erwirtschafteten Gewinn, aber auch fiir lokale oder durchschnittliche Schadstoff- und
Nihrstoff-Konzentrationen) oder werden als Werte auf einer durch Zugehorigkeitsfunktionen
realisierten verbalen Bewertungsskala angegeben (z. B. fiir Aussagen zur Biodiversitidt oder
okologischen Stabilitit und zu anderen nicht immer numerisch bestimmbaren Potentialen und-
Risiken).

Die Vorgehensweise bei der Abschitzung der toxikologischen und eutrophierenden Wir-
kung von Nihrstoffen wie N, P und K stiitzt sich auf Betriebsbilanzen. Dabei kann die gleiche
Struktur benutzt werden, die von Bach und Frede (1998) bei der Bestimmung der Bilanzen fiir
Deutschland angegeben wurde. Insbesondere die dort abgeleiteten Surplus-Bilanzen sind
wichtige Indikatoren in unserem Sinne. Weitere Indikatoren sind bei Giupponi (1997) defi-

niert.
Der Modellfundus ist durch Akquisition und Adaptation bedarfsgemil stindig zu erwei-

tern.
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3.3 Datenorganisation
3.3.1 Datenbasis fiir die Priiferenz bzgl. Eignung und ridumlicher Muster

Die vorliegenden Karten der Okologischen Ressourcenplanung und des o. g. EU-Projektes
bilden eine addquate Datenbasis zur Bewertung von Eignung. Sie liefern einen Grundstock an
raumlich verteilten Skologischen Zustandsvariablen, Indikatoren und spezifischen Deskripto-
ren wie z. B. klimatische Parameter, Wasserversorgungsstatus, Humusgehalt, Erosionsverlust,
Nihrstoffbilanz, Altlastenlevel, Netto-Primér-Produktion (NPP) oder CO,-Bindung, Biotop-
diversitit, Biotop-, Ertrags- oder Gefihrdungspotentiale. Auch das Regelwerk fiir die Selekti-
on raumlicher Muster bezieht sich zu einem guten Teil auf diesen "fixen" Anteil des Istzu-
standes.

3.3.2 Datenbasis fiir landnutzungsspezifische Bewertungskategorien

Der Anspruch, mit dem zu entwickelnden System Landnutzung und Landnutzungsinderung
studieren und dies andererseits durch off-line Kopplung mit kausal detaillierteren und flichen-
spezifischen Modellen realisieren zu wollen, stellt besondere Anforderungen an die Datenor-
ganisation. Insbesondere miissen:

e mit diesen Modellen ad hoc Szenarien gerechnet werden, die alle interessierenden Varia-
tionsmoglichkeiten im Zusammenhang mit der Landnutzung ausloten

e die Ergebnisse so aggregiert werden, daB nur sensitive und fiir die Bewertung von Nutzen
oder Schaden aussagekriftige Indikatoren iibrigbleiben, die beim Vergleich von Alterna-
tiv-Szenarien als Kriterien genutzt werden kénnen

e fiir jeden Indikator geniigend "Stiitzstellen" vorhanden sein, daB Alternativ-Szenarien fiir
unterschiedliche Landnutzungsformen bzw. unterschiedliche Managementregime in ihren
Auswirkungen verglichen werden konnen.

Die wichtigste Konsequenz ist, daf flichen-spezifische Faktoren eine nutzungsabhédngige
Tiefendimension erhalten. Die Datenbasis bleibt zwar faktor- und flichenspezifisch. Sie ent-
halt aber fiir die wesentlichen Faktoren zur Beschreibung positiver und negativer Wirkungen
jeder Landnutzungsform einschlieBlich der Variation des eingesetzten Managements kompri-
mierte Mosaiksteine, aus denen die Bewertung jeder Landnutzungsstruktur fiir die Region
(einschlieBlich der jeweils zugeordneten Managementregime) zusammengesetzt werden kann.

3.4 Beispiel: Okotoxikologisches Risikopotential bei PSM-Einsatz

Die Variationsméglichkeiten fiir die mit dem biophysikalischen Prozefmodell MACRO_DB
(Jarvis 1994) durchzurechnenden Szenarien ergibt sich aus:

e Spektrum der in der Region zu unterscheidenden Hydrotopklassen (bestimmt durch Bo-
dentyp, Hangneigung etc.)
e Vielfalt der zugelassenen Fruchtarten
e Unterschiedliche PSM-Applikationsregime (Wirkstoff, Dosierung, Zeitregime)
e Spektrum typischer Witterungsverldufe (dominant sind Starkniederschlagserei gnissc)
Ergebnis der Rechnungen sind Raten und Wirkstoff-Konzentrationen in Boden, Grundwas-
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ser und OberflichenabfluB. Zu letzterem sind Anteile aus der Abdrift wihrend der Applikati-
on und aus Hofabfliissen zu ergénzen. Aus diesen Informationen bestimmt das Modell
SYNOPS (Gutsche und RoBberg 1997) fiir die Hydrotopklassen eines Referenzgebietes ein
akutes und ein chronisches tkotoxikologisches Risiko fiir den Menschen und fiir bestimmte
Zeigerspezies.

Sind diese Ergebnisse in der Datenbasis verfiigbar, kénnen regionale Alternativszenarien
definiert und realisiert werden, um sie betreffs ihrer Auswirkungen miteinander zu verglei-
chen. Ein Szenario ist definiert durch Flichenzuweisungen fiir landwirtschaftliche Betriebe
unterschiedlichen Typs, die ihrerseits typabhingige interne Flichenzuweisungen fiir Frucht-
folgen und Weiden vornehmen. Die Risiken aus der Datenbasis werden fiir die Gesamtbe-
wertungen dann durch ihre Flachenanteile gewichtet.

4  Behandelbare Fragestellungen — ein Masterszenarien-Katalog

In Abhidngigkeit von Umfang und Qualitit der bis dahin erarbeiteten Datenbasis kann das
entwickelte System fiir eine Reihe von charakteristischen, in der Regel kontrovers diskutier-
ten Problemen im Zusammenhang mit der Landnutzung Losungen und Kompromisse anbie-
ten bzw. deren Auffinden unterstiitzen. Jede der nachfolgenden Fragen erscheint grundsitz-
lich, klar und eindimensional. Bei der unumginglichen priziseren Beschreibung durch expli-
zite Angabe aller zu beriicksichtigenden Kriterien, der betroffenen Interessengruppen und der
Spielrdume fiir die Aktivititen treten jeweils eine Vielzahl von weiteren Dimensionen hinzu.
Dies wird durch die Matrix-Darstellung fiir die in den Algorithmus eingebundenen Analysen
transparent gemacht und schlieBlich auch behandelbar. Damit wird die Frage zum Szenario,
d.h. zum Masterszenario.

1. Welcher ist der optimale Verwendungszweck fiir disponible Standorte? (z. B. bei Kon-
version)

2. Welche Standorte sind fiir eine Landnutzungsénderung bestimmten Umfangs favorisiert?
(z. B. bei Aufforstung oder Flichenstillegung)

3. Wie sind bestimmte Relationen/Proportionen zwischen Landnutzungsformen einer Regi-
on am giinstigsten zu etablieren? (z. B. Vermehrung/VergroBerung der naturnahen Fla-
chenanteile)

4. Welches raumliche Muster von Landnutzungsformen bzw. welche Mafnahmen sind fiir
die Veridnderung einer Zielgrofe am geeignetsten? (z. B. zur Verminderung des Uber-
schwemmungsrisikos)

5. Welches Managementregime fiir eine Landnutzungsform ist optimal, wenn sich ihr Fli-
chenanteil und die Flachenstruktur insgesamt nicht @ndern? (z. B. Intensivierung oder
Extensivierung)

6. Wo liegen die Areale, fiir die eine Landnutzungsform bei bestimmter Forderstrategie un-
wirtschaftlich / wirtschaftlich / optimal ist? (z. B. Adaptation an Agenda 2000)

7. Welche Forderstrategien sind in ihren Auswirkungen fiir die Region als besser oder
schlechter zu bewerten? (zur Argumentationshilfe in Verhandlungen)



Themenschwerpunkt 2: Bewertung und Modellierung 85

Und schlieBlich eine kaum abzugrenzende Menge von Fragen des Typs:

8. Welches sind die angemessensten / giinstigsten Reaktionen auf potentiell verénderte Be-
dingungen? (Klima, Markt, Forderrichtlinien, Technologie etc.)

Das Instrument bietet die Moglichkeit, diese und andere relevante Probleme im Zusam-
menhang mit Landnutzung und Landnutzungsénderungen ins angegebene Kalkiil zu iiberset-
zen und gemiB dem hier entwickelten Algorithmus ,beste KompromiBlsungen zu erarbei-
ten. Die Qualitit der Losungen selbst hingt wie erwahnt vom bis dahin erarbeiteten Stand der
Datenbasis ab. Fiir jeweils aktuelle Probleme kann man sich dann aber zielgerichtet der Erar-
beitung der gegebenenfalls noch nicht vorhandenen Voraussetzungen widmen.
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Die 6konomische Bewertung okologischer Leistungen und ihre mogliche
Rolle im Rahmen der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Jurgen Meyerhoff
TU Berlin, Institut fiir Management in der Umweltplanung

1 Einleitung

Die diesen Ausfithrungen zugrundeliegende These ist, daB der 6konomischen Bewertung im
Rahmen der Wasserrahmenrichtlinie eine gréBere und systematischere Rolle zukommen sollte
als dies bisher darin angelegt ist. Dies nicht aus dem Grund, weil es sich bei diesem Bewer-
tungsverfahren um ein ,,allméichtiges Instrument handelt', sondern weil durch den Verzicht
auf ihren Einsatz gleichzeitig auf Informationen verzichtet wird, die fiir die Erreichung der
Richtlinienziele einen wichtigen Beitrag liefern kénnen.? Dariiber hinaus wird die 6konomi-
sche Analyse bisher vor allem in Verbindung mit der Gewissergiite gesehen und ihr vor allem
ein Beitrag zur Bestimmung entsprechender Wasserpreise zugesprochen.” Doch diirfte gerade
die Gewidsserstruktur einen ebenso entscheidenden Beitrag fiir die Erreichung der dkologi-
schen Ziele haben. Mit ihrer Erhaltung sind aber zum Teil andere Nutzungskonflikte verbun-
den als mit der Bereitstellung bestimmter Wassermengen und -qualitdten. Entsprechend erge-
ben sich daraus Implikationen fiir die okonomische Bewertung, die hier im Mittelpunkt stehen
sollen.

Im folgenden wird zunichst die Bedeutung der Gewisserstruktur angesprochen. Auf die
Rolle der konomischen Bewertung im Rahmen der umweltpolitischen Zielfindung wird an-
schlieBend im Zusammenhang mit der Forderung einer nachhaltigen Entwicklung in der
Stromlandschaft Elbe eingegangen, wie sie auch Gegenstand des BMBF-Forschungspro-
gramms Elbe-Okologie ist. Das Konzept des Total Economic Value und die Contingent Va-
luation Method werden dann als Werkzeuge vorgestellt, bevor ein Fazit gezogen und For-
schungsfragen im Zusammenhang von Okonomischer Bewertung und der Wasserrahmen-
richtlinie aufgefithrt werden.

2 Strukturgiite als Ausldser von Nutzungskonflikten

Nachdem lange Zeit die stofflichen Fragen zur Gewissergiite im Mittelpunkt der umweltpoli-
tischen Bemiihungen standen, wird zunehmend die Bedeutung der Gewisserstruktur deutlich.*

! Vgl. zu den Grenzen der monetiren Bewertung Meyerhoff (1999) und die dort angegebene Literatur. An dieser
Stelle sei allerdings noch darauf hingewiesen, daB eine alleinige Betrachtung der Grenzen der monetiren Be-
wertung nicht sinnvoll ist. Grenzen dieser Bewertungsmethode zu diskutieren macht nur Sinn, wenn dies im
Vergleich mit anderen Bewertungsmethoden geschieht. Erst dann kann entschieden werden, welche Bewer-
tungsmethode fiir welche Fragestellung geeignet ist (Vgl. auch Ankele, Meyerhoff 1997).

2 Vgl. hierzu Pearce (1998), der sich mit der Bedeutung der Skonomischen Bewertung im Rahmen der EU-
Umweltpolitik und den hierdurch vermeidbaren Kosten beschiftigt.

3 Zu den Einsatzmoglichkeiten der ¢konomischen Bewertung im Rahmen der Gewissergiite siehe jiingst
Kreuzburg (1999).

* Vgl. hierzu Kapitel 2 in Meyerhoff und Petschow (1998) sowie die dort angegebene Literatur.
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»Die Struktur der Fliefigewdsser bestimmt in hohem Mape ihren kologischen Wert fiir den
Landschaftshaushalt und ihre Qualitét als Lebensraum fiir Pflanzen und Tiere. (...) Insbeson-
dere das Vermdgen des Gewdssers, Einfliisse von Einleitungen schédlicher Stoffe zu puffern
bzw. selbstreinigend abzubauen, der Erhalt eines stabilen Grundwasserbestandes, die Reten-
tion von Niederschlags- und Abflufspitzen (Milderung von Hochwassergefahren), der Reich-
tum an Lebensraumnischen, die Vernetzung von Lebensriumen sind unersetzliche Funktionen
nicht zuletzt fiir die menschliche Existenz in der Landschaft.“ (LfU Baden-Wiirttemberg
1995, S. 6).

Die anthropogen bedingten Stoffeintriige, die zur Verschmutzung der FlieBgewisser und
damit zu einer Beeintrachtigung von Nutzungen und Schidigungen des Gewdissersystems
fithren konnen, wurden in Deutschland verstirkt in den siebziger Jahren thematisiert. Seit
Mitte der siebziger Jahre, dem Zeitpunkt der groBten stofflichen Belastung der FlieBgewisser
in Deutschland, haben sich die seither durchgefiihrten Gewi#sserschutzmaBnahmen, insbeson-
dere der Bau von Kliranlagen, duBerst positiv ausgewirkt. Wie die biologische Gewdssergii-
tekarte von 1995 zeigt, ist das umweltpolitische Ziel der siebziger Jahre, die Gewissergiite-
klasse 1II, heute iiberwiegend erreicht. Die Beeinflussung des Lebensraumes FlieBgewisser
erfolgt jedoch nicht nur iiber stoffliche, sondern auch iiber die Verinderung struktureller
Merkmale. ,, Bei dem heute erreichten Standard des Gewdsserschutzes in der Bundesrepublik
Deutschland ist davon auszugehen, daf3 Eingriffe in die natiirlichen oder noch vorhandenen
naturnahen Strukturen der Gewdsser und die sie begleitenden Talauen noch wesentlich nach-
haltigere Folgen haben kionnen als die Stoffeintriige” (LAWA 1996, S. 8).

Dabei stehen beide Merkmale — biologische Gewissergiite und Gewisserstruktur - zudem
in einem sich wechselseitig beeinflussenden Zusammenhang. Die Gewdsserstruktur hat dar-
iiber hinaus nicht nur mittelbaren Einflu auf die Gewdssergiite, sie spielt auch direkt eine
entscheidende Rolle fiir die Funktionsfihigkeit des Okosystems eines FlieBgewissers. So
wird deutlich, daB der Schutz der Funktionalitit und damit der Biodiversitit entscheidend nur
{iber den Standort- und Lebensraumschutz der naturraumtypischen Lebensgemeinschaften zu
erreichen ist. Die stoffliche Entlastung sowie eine am potentiell natiirlichen Zustand orien-
tierte Gewdsserstruktur bilden somit zum Schutz des Lebensraumes FlieBgewisser eine Ein-
heit.

Wiihrend die Gewissergiite sich durch Mainahmen im Einzugsgebiet eines Flusses wie
z. B. durch die Verminderung von Stoffeintrigen oder durch technische Mafnahmen wie
Kldranlagen verbessern 14Bt, erfordert die Erhaltung der Strukturgiite hidufiger den Verzicht
auf bestimmte Nutzungen direkt im Gewdsserlauf. Klassische Beispiele sind z. B. die Nut-
zung von Fliissen fiir die Binnenschiffahrt oder zur Gewinnung von Wasserkraft. Beide Nut-
zung sind in der Regel mit deutlichen Eingriffen in die Gewésserstruktur verbunden und fiih-
ren damit zu entscheidenden Beeintrichtigungen der entsprechenden Biotope (Vgl. die Rote
Liste der gefihrdeten Biotoptypen, Riecken et al. 1994). Sollen somit fiir FluBlandschaften
typische Biotope erhalten werden, dann wird dies auch den Verzicht auf andere Nutzungen
mit implizieren. Damit aber stellt sich die Frage, wie derartige Nutzungskonflikte zu beurtei-

len und letztlich zu 16sen sind.
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3  Okonomische Bewertung als Beitrag zur umweltpolitischen Zielfindung

Der Konzeption fiir die ,,Okologische Forschung in der Stromlandschaft Elbe folgend ist es
Ziel dieses Forschungsprogramms®, fiir eine nachhaltige Entwicklung in dieser Stromland-
schaft Entscheidungsgrundlagen zur Auswahl von MaBnahmen zur Losung von Nutzungskon-
flikten unter Beriicksichtigung soziotkonomischer Rahmenbedingungen und Skosystemarer
Zusammenhiinge zu schaffen (BMBF 1995). Die in der Forschungskonzeption genannten
Kriterien fiir eine nachhaltige Entwicklung zielen insbesondere auf die Gewasserstruktur:

e Naturnihe der Strukturen, der Dynamik und der biologischen Ausstattung,

e mdglichst naturnahe Okosysteme mit entsprechender Artenvielfalt und

¢ Erweiterung der Retentionsridume (Stichwort kologischer Hochwasserschutz) und damit
auch der Auenflidchen.

Nach Ansicht der Internationalen Kommission zum Schutz der Elbe (ISKE) treten immer
dann Konflikte zwischen Okologie und Okonomie besonders hervor, wenn die anthropogene
Nutzung zur Gefihrdung und Vernichtung unersetzbarer Okosysteme und Kulturlandschaften
fithrt. In der Konsequenz fiihre dies dazu, da gegensitzliche Standpunkte iiber die kiinftige
Nutzung der Elbe nicht harmonisiert, sondern nur einander gegeniibergestellt werden konnten
(ISKE 1994, S. 96). Genau an dieser Stelle setzt aber die Okonomie an, wenn es darum geht,
einen Beitrag zur (umwelt-) politischen Zielfindung zu leisten. Es soll nicht nur eine Gegen-
iiberstellung der verschiedenen Nutzungsmoglichkeiten erfolgen, sondern eine Abwégung
- und damit letztlich auch eine Harmonisierung - zwischen ihnen erreicht werden. Fiir eine
nachhaltige Entwicklung der Stromlandschaft Elbe sind derartige Konflikte z. B. mit der
Landwirtschaft zu erwarten, wenn sich aufgrund der Anforderungen einer nachhaltigen Ent-
wicklung die Moglichkeiten der Flichennutzung, d.h. der moglichen Bewirtschaftungsfor-
men, verindern und die Landwirtschaft ihre Wirtschaftsweise entsprechend anpassen miifite
(z. B extensive Bewirtschaftung der Griinfléchen in den Auen, Verzicht auf Einsatz von Diin-
ger- und Pflanzenschutzmitteln). Aber auch Konflikte mit der Schiffahrt sind je nach okologi-
schem Leitbild und Anforderungen der Schiffahrt, insbesondere an den Wasserstand, zu nen-
nen. ‘

Um diese Konflikte einer ,,Losung® zufiihren zu kénnen, sind Informationen dariiber not-
wendig, welche der verschiedenen Nutzungen den griBeren positiven Beitrag zur gesell-
schaftlichen Wohlfahrt beitragen, d.h. individuellen Nutzen stiften. Aus okonomischer Sicht
lassen sich Preise als MeBgroBe fiir diese individuellen Nutzen heranziehen: Im Idealfall re-
flektieren sie die Knappheit der jeweiligen Giiter und erméglichen dadurch Riickschliisse auf
die Bedeutung der Giiter fiir die gesellschaftliche Wohlfahrt. Produkte der Landwirtschaft und
Transportleistungen der Binnenschiffahrt haben dabei den Vorteil, daB beide marktfdhige
Giiter sind. Dadurch wird auf den entsprechenden Mirkten ,,automatisch® der Indikator
Markitpreis erzeugt, der Riickschliisse auf die Wertschitzung fiir die produzierten Giiter er-
laubt. Da aber fiir 6kologische Dinge Mirkte in der Regel nicht spontan entstehen, wird auch
fir das ,,Gut* nachhaltige Entwicklung der Stromlandschaft Elbe der Indikator Marktpreis

® Fiir Informationen zur Elbe-Okologie siehe im Internet http://elise.bafg.server.de/index.html.
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nicht analog, d.h. nicht automatisch, erzeugt. Damit aber fehlen Informationen iiber die Wert-
schitzung firr dieses Gut. Dies fiihrt in der Entscheidungspraxis dann hiufig dazu, daB sich im
Falle von Nutzungskonflikten eher die mit der Produktion privater Giiter verbundenen Inter-
essen durchsetzen konnen und den anderen méglichen Nutzungen implizit héufig ein Wert
von Null zugewiesen wird (vgl. hierzu die Diskussion um die Beriicksichtigung von Natur
und Landschaft in der Kosten-Nutzen-Analyse der Bundesverkehrswegeplanung, Meyerhoff
und Petschow 1995).

Vor diesem Hintergrund kommt der 8konomischen Bewertung von Natur und Landschaft
eine wichtige Rolle zu, denn durch sie sollen Informationen dariiber gewonnen werden, in
welchem MaBe von den betroffenen Individuen die Bereitstellung des ,,6ffentlichen Gutes®
Stromlandschaft Elbe entsprechend den Kriterien einer nachhaltigen Entwicklung ,.bevor-
zugt™ wird. Als betroffene Individuen werden hierbei nicht nur diejenigen verstanden, die
z.B. in der Region wohnen und dadurch als ,,Nutzer” betroffen wiren, sondern zu dieser
Gruppe werden auch die sog. Nicht-Nutzer gezihlt. Unter der Hinzuziehung dieser Informa-
tionen in Form monetirer Betrige sind dann ,,vollstindige* Kosten-Nutzen-Analysen mog-
lich, in die auch die Auswirkungen auf Natur und Landschaft angemessen einflieBen. Derarti-
ge Analysen sind z. B. dann von Bedeutung, wenn dariiber zu entscheiden ist, in welchem
Umfang durch Riickverlegung von Deichen Retentionsflichen und damit an die FluBdynamik
angeschlossene Auen wieder zuriickgewonnen werden sollen und die Vorhaben in Konkur-
renz zu anderen Flichennutzungen stehen. Nach Angaben von Jihrling (1997) gibt es allein in
Sachsen-Anhalt ein Potential von rd. 20.000 ha Fliche, das theoretisch fiir die Erweiterung
der Retentionsflichen genutzt werden konnte. Somit muf entschieden werden, in welchem
Umfang konkurrierende Nutzungen verdringt werden sollen, wenn eine nachhaltige Ent-
wicklung in der Stromlandschaft Elbe erreicht werden soll.

Die durch die Monetarisierung gewonnenen Informationen wiirden daher einen wichtigen
Beitrag zur umweltpolitischen Zielfindung leisten, denn es kann nicht davon ausgegangen
werden, daB umweltpolitische Entscheidungen mit dem Ziel einer nachhaltigen Entwicklung
in dieser Stromlandschaft jenseits 6konomischer Abwigungen getroffen werden kénnen. Der-
artige Entscheidungen ziehen immer allokative und distributive Auswirkungen nach sich und
konnen sich letztlich nicht dem Phénomen der Knappheit und dem daraus abzuleitenden Po-
stulat der Effizienz entziehen.® Einen Vorschlag fiir die Integration der konomischen Be-
wertung legen Jabukowski ET AL. (1997) vor, der folgendermafen skizziert werden kann:
Ausgehend von definierten Schutzobjekten sei es zunédchst die Aufgabe von Naturwissen-
schaftlern, Indikatoren zu ermitteln, die die Belastung der Schutzobjekte hinreichend be-
schreiben. In einem weiteren Schritt wiirden dann Naturwissenschaftler und Mediziner Ziel-
bandbreiten, d.h. aus ihrer Sicht jeweils tolerierbare Werte der Indikatoren, vorschlagen. Fiir
diese wiirden dann jeweils Kosten-Nutzen-Analysen erstellt. Nach einer Diskussion der Ziel-
bandbreiten im politischen Raum werden die Entscheidungsalternativen schlieflich in einer
allgemeinen Abstimmung den Stimmbiirgern zur Wahl vorgelegt. Der Monetarisierung und

® Vgl. hierzu die Ausfithrungen zur Rolle der skonomischen Bewertung im Rahmen der umweltpolitischen Ziel-
bestimmung in FROMM (1997) und KREUZBURG (1998).
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der Kosten-Nutzen-Analyse kommt somit in diesem Verfahren die Aufgabe zu, den Bereich
abzustecken, in dem eine optimale Losung (vor dem Hintergrund der Knappheit) liegen
konnte. Sie schrinkt damit den Suchraum ein und verbessert die Informationsgrundlagen fiir
die Entscheidung (vgl. Jabukowski et al. 1997).

Bisherige Arbeiten belegen zum Teil sehr deutlich, welchen EinfluB die Nachfrage bei Be-
riicksichtigung im (umwelt-)politischen Zielfindungsproze haben wiirde: Sowohl fiir die
Nutzung von Fliissen fiir die Schiffahrt (Meyerhoff et al. 1995, Meyerhoff und Petschow
1997) als auch fiir die Erzeugung von Wasserkraft an kleinen FlieBgewi#ssern (Meyerhoff und
Petschow 1998) zeigen Skonomische Bewertungen dieses Nutzungskonfliktes, da bei Be-
riicksichtigung der von Natur und Landschaft ausgehenden Nutzen in den Wirtschaftlich-
keitsberechnungen der Erhalt der FlieBgewisser oftmals die aus 6konomischer Sicht (!) vor-
zuziehende Alternative ist. In Schénbick ET AL. (1997) wurden verschiedene Varianten eines
Nationalparks Donauauen bewertet. Der Untersuchung lag die Annahme zugrunde, daB zwi-
schen der Erhaltung der Donau-Auen in diesem Abschnitt und der Errichtung einer Staustufe
mit Kraftwerk zur Stromerzeugung ein Konflikt besteht. U. a. wurde zur Bewertung auch eine
Contingent Valuation durchgefithrt. Mit ihrer Hilfe sollten die Non-use Values eines Donau-
Auenparks ermittelt werden. Das Ergebnis zeigt, daB vor allem der Existenzwert mit rund 50
Prozent einen bedeutenden Teil des 6konomischen Wertes darstellt. Insgesamt zeigte sich,
daB bereits bei Heranziehung von 20 Prozent der geduBerten Zahlungsbereitschaft der abso-
lute wirtschaftliche Vorteil eines Laufkraftwerkes durch die Wertschitzungen fiir die Natur
aufgewogen wird. Sanders, Walsh UND Loomis (1990) untersuchten die Wertschétzung fur
den Schutz ausgesuchter Fliisse in Colorado, USA. Die zugrundeliegende Frage war, welche
Wertschitzung fiir die Erhaltung bzw. Schaffung dieser Fliisse als freiflieBend bestand. Auch
hier zeigte sich, daB insbesondere die Non-use Values einen bedeutenden Anteil an der Wert-
schitzung haben. Loomis (1996) untersuchte, wie hoch die Wertschitzung fiir den Abbau
zweier Dimme am FluB Elwha (Bundesstaat Washington, USA) ist. Durch den Abbau sollte
wieder ein naturnaher Zustand des Flusses erreicht werden. Befragt wurden nicht nur Haus-
halte aus der betroffenen Region und dem Bundesstaat, sondern auch den iibrigen USA. Die
fiir die Haushalte in den iibrigen USA ermittelte durchschnittliche Zahlungsbereitschaft von
68$ deutet auch hier an, daB den Non-use Values ein maBgeblicher Anteil am gesamten Wert
zukommt. Gonziles-Cabin und Loomis (1997) untersuchten schlieBlich die Wertschitzung
der Bevolkerung in Puerto Rico fiir die Unterlassung eines Dammbaus im Rio Mameyes. Es
zeigte sich eine deutliche Wertschitzung fiir die Erhaltung des Flusses als freiflieBend und
mit ausreichender Wassermenge, um seine dkologische Integritéit zu erhalten.

4  Total Economic Value und Contingent Valuation Method
4.1 Total Economic Value von Natur und Landschaft

Ein umfassendes Konzept zur Ermittlung des dkonomischen Wertes von Natur und Land-
schaften stellt der Total Economic Value (TEV) dar (Pearce 1993, S. 15). Grundgedanke ist,
daB der gesamte 6konomische Wert aus mehreren Wertkategorien besteht. Die Zusammenset-
zung 148t sich wie folgt beschreiben:
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Tabelle 1: Total Economic Value

Total Economic Value (TEV)

nutzungsabhanglge Werte + * nicht-nutzungs-
: abhingige Werte
Direkte Werte + I Indirekte Werte + | Optionswert + Existenzwert
SRR  okonomische Bewertungsverfahren &
e Marktanalyse » Vermiedene o direkte Zahlungs- e direkte Zahlungs-
¢ Reisekostenansatz Schadenskosten bereitschaftsanalyse bereitschaftsanalyse
e Hedonischer Preis- ® Ausgaben fiir pri- (CVM) (CVM)
ansatz ventive Mafinahmen
e direkte Zahlungs- e Bewertung von Ver-
bereitschaftsanalyse dnderungen der Pro-
(CVM) duktivitit
¢ Wiederherstellungs-
kosten

Wihrend direkte, indirekte und Optionswerte im Zusammenhang mit der Nutzung bzw. ei-
ner moglichen zukiinftigen Nutzung stehen, wird der von Krutilla (1967) eingefiihrte Exi-
stenzwert als unabhéngig von einer — sowohl tatséchlichen als auch potentiellen — Nutzung
angesehen. Er beruht lediglich auf dem Wissen um die Existenz einer Ressource.” Als Beleg
dafiir, daB es fiir die Existenz von Umweltgiitern eine Wertschitzung gibt, werden in der Lite-
ratur mindestens zwei Faktoren immer wieder angefiihrt (z. B. Blochliger 1992, S. 20): Zum
einen seien Individuen bereit, fiir den Erhalt von Tierarten, wie z. B. Walen, Geld zu spenden,
ohne daB sie jemals eine Nutzung im Sinne der Use-Values beabsichtigen. Zum anderen wird
der Einsatz und die Unterstiitzung fiir die Errichtung von Kernzonen in Naturschutzgebieten,
die nicht betreten werden diirfen, als ein Anzeichen hierfiir gesehen.

Studien, in denen explizit auch Non-use Values ermittelt wurden, zeigen, daB diese einen
erheblichen Anteil am gesamten Skonomischen Wert natiirlicher Ressourcen ausmachen kon-
nen. Je nach dem, wie grof} der Kreis der von Verdnderungen der Umweltqualitit betroffenen
ist, konnen sich fiir die Non-use Values Werte ergeben, die aggregiert ein Vielfaches tiber den
Use-Values liegen (vgl. Garrod und Willis 1996 sowie Bateman und Langford 1997). Damit
kommt den Non-use Values eine bedeutende Rolle zu: Thre Einbeziehung in Kosten-Nutzen-
Analysen kann den Ausschlag dafiir geben, ob der Erhalt oder die Nutzung natiirlicher Res-
sourcen aus ckonomischer Sicht die vorzuziehende Alternative ist.

4.2 Contingent Valuation Method als adiquate Bewertungsmethode

Sollen auch die Non-use Values ermittelt werden, dann ist die Contingent Valuation Method
(CVM) die derzeit wichtigste Bewertungsmethode. Sie hat dartiber hinaus den weiteren Vor-
teil, daB mit ihr zukiinftige Zustinde bewertet werden konnen. Bei der CVM wird mit Hilfe
strukturierter Interviews direkt danach gefragt, wie hoch die Wertschitzung der Individuen,

7 Vgl. zur Definition und Bewertung von Non-use Values siche CROWARDS (1995) und CARSON ET AL. (1999).
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ausgedriickt in ihrer Zahlungsbereitschaft, fiir die Verhinderung oder die Erreichung be-
stimmter Umweltverinderungen ist.

Generell kann der Aufbau einer CVM-Studie in drei Stufen unterteilt werden (vgl. Ahl-
heim 1995). In der ersten Stufe wird, nach einigen allgemeineren einleitenden Fragen, den
Befragten das zu bewertende Gut beschrieben, welches ihnen auf dem hypothetischen Markt
angeboten werden soll. In der zweiten Stufe werden dann die Zahlungsmodalititen vermittelt.
Hierzu gehoren einerseits die Angabe eines Zahlungsinstrumentes sowie der Verweis auf die
Budgetrestriktion des Befragten (Geld fehlt fiir den Erwerb anderer Giiter), andererseits die
Bereitstellung von Informationen iiber den Zusammenhang zwischen eigener Zahlungsbereit-
schaft und der spiteren Versorgung mit dem zu bewertenden 6ffentlichen Gut. SchlieBlich
wird in der dritten Stufe die Frage nach der eigentlichen Zahlungsbereitschaft gestellt. Zur
dritten Stufe gehoren weiterhin Fragen nach dem soziotkonomischen Hintergrund des Be-
fragten (Einkommen, Alter, Bildungsstand, Mitgliedschaft in Umweltorganisationen etc.).
AnschlieBend erfolgt die Auswertung der Befragungsergebnisse, u. a. mit Hilfe statistischer
und 6konometrischer Verfahren, sowie darauf aufbauend die 6konomische Interpretation.

Die Zuverlissigkeit der mit der CVM ermittelten Werte fiir die individuellen Wertschit-
zungen wird kontrovers erdrtert. Elsasser (1996, S.75) folgend liBt sich die Kritik zwei
Gruppen zuordnen: Ein Teil der Kritiker geht davon aus, daB die geduBerte Zahlungsbereit-
schaft zwar auch von den wahren Priiferenzen der Nutzer geprigt, dariiber hinaus aber von
anderen, situationsspezifischen Einfliissen verfilscht wiirde. Diese Position bezeichnet
Elsasser als Hypothese schwacher ,,Verzerrungen®. Darliber hinaus gibt es die Gruppe von
Kritikern, die dem Ansatz der ,,starken Verzerrung“ zuzuordnen sind. Thnen folgend wire die
geduBerte Zahlungsbereitschaft von der wahren Zahlungsbereitschaft der Befragten vollig
unabhingig. Sie stelle lediglich eine Funktion anderer Einfliisse dar. Wiirden die Individuen
aber von ihrer ,,wahren* Zahlungsbereitschaft systematisch und deutlich abweichende Werte
nennen, dann wiren die mit CVM gewonnen Informationen u. a. als Beitrag zur umweltpoliti-
schen Zielfindung, wie er auch mit der hier beantragten Studie beabsichtigt wird, nicht ver-
wendbar. |

Insbesondere im AnschluB an das Ungliick der Oltankers Exxon Valdes nahm die Debatte
um die Zuverlissigkeit der Methode an Schirfe zu. Grund hierfiir war, daB in den USA die
Non-use Values mittlerweile zur Bewertung von Schiden vor Gericht anerkannt waren (vgl.
Endres und Holm-Miiller 1998). Entsprechend hoher lagen daher auch die Summen, die
Exxon fiir die durch den Tankerunfall entstandenen Schiden zahlen sollte: Die von Carson et
al. ermittelte Wertschitzung fiir die betroffenen Gebiete resultierte zum grofen Teil aus Non-
use Values. Exxon gab daraufhin einige Studien in Auftrag, mit denen die Zuverldssigkeit der
CVM als Bewertungsmethode gepriift werden sollte. Das Ergebnis war mehrheitlich, daB die
Zuverlissigkeit der CVM nicht hinreichend sei, um die Ergebnisse als Grundlage insbesonde-
re zur monetiren Bewertung von Schiiden heranzuziehen. Die auf einer Konferenz vorge-
stellten Ergebnisse (vgl. Hausman 1993) haben auf der Seite der Befiirworter zu entsprechen-
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den Reaktionen und Forschungsanstrengungen gefiihrt.® In der Diskussion spielen vor allem
die folgenden Verzerrungsmoglichkeiten eine Rolle: Strategisches Verhalten (Strategic Bias),
Hypothetischer Charakter (Hypothetical Bias), Zuordnungsfehler (Part-Whole-Bias bzw. Em-
bedding), Beeinflussung durch Informationen (Information Bias).®

Die Forschung der letzten Jahre hat zum einen gezeigt, daB einige dieser Fehlerquellen
nicht den verzerrenden Einflu$ haben, den die theoretische Betrachtung nahelegte. Beispiel
hierfiir ist der Anreiz zu strategischem Verhalten: Wihrend die theoretische Betrachtung na-
helegt, daB strategisches Verhalten in hohem MaBe rational wiire, zeigen die Ergebnisse von
Umfragen und Experimenten ein viel geringeres strategisches Verhalten zum Teil selbst dann,
wenn die Rahmenbedingungen der Untersuchung dies nahelegten (vgl. Weimann 1996). Car-
son (1997) kommt bei der Analyse des Embedding-Effektes zu der Einschitzung, daB ein
verzerrender Einflufl dieses Effektes fiir die iiberwiegende Zahl der Studien zuriickgewiesen
werden kann. Insbesondere weist er darauf hin, daB in 19 der Studien auch Non-use Values
ermittelt wurden und trotzdem kein signifikanter EinfluB festgestellt werden konnte.

Richtlinien fiir die Durchfithrung der CVM hat das NOAA-Panel (Arrow et al. 1993) auf-
gestellt. Das Panel wurde als Reaktion auf die durch das Tankerungliick der Exxon Valdes
ausgeldste Debatte um die Zuverldssigkeit der kontingenten Bewertung eingerichtet und sollte
die VerldBlichkeit der CVM fiir die Erfassung von Non-use Values bei der Bewertung von
Schiden fiir die Verwendung in Gerichtsverfahren iiberpriifen. Das NOAA-Panel kam insge-
samt zu dem Ergebnis, daBl die Methode zur Messung auch der Non-use Values geeignet sei;
allerdings nur unter der Bedingung, dal bestimmte Richtlinien bei Entwurf und Durchfiihrung
der Studien beriicksichtigt werden. Dariiber hinaus kann die Messung sog. Einstellungen
(Attitudes) im Rahmen der CVM als ein wichtiger Ansatz zur Einschitzung der geduBerten
Zahlungsbereitschaften angesehen werden. Nach Stade sind soziale Einstellungen ,, erlernte,
relative tiberdauernde Wahrnehmungsorientierungen und Reaktions- bzw. Handlungsbereit-
schaften; sie sind verhaltenswirksam und dabei explizit evaluativ, d.h. bewertend auf eine
Klasse sozialer Objekte bezogen® (zitiert nach Spada 1990). In den Befragungen wird daher
nicht nur nach der Zahlungsbereitschaft gefragt, sondern es wird versucht, Einstellungen der
Befragten gegeniiber dem Bewertungsobjekt zu messen. Die so gewonnenen Informationen
iber die Einstellungen der Betroffenen werden dazu genutzt, zu priifen, ob die geduferten
Zahlungsbereitschaften eher von 6konomischen GréBen (z. B. Einkommen) oder eher von den
Einstellungen (z. B. zum Naturschutz allgemein) bestimmt werden (vgl. Wierstra 1996 und

Spash 1998).

5  Fazit und Forschungsfragen

Soll den 6kologischen Zielen der EU-Wasserrahmenrichtlinie niher gekommen werden, dann,
so die hier vertretene Auffassung, kann die 6konomische Bewertung hierzu einen wichtigen
Beitrag leisten. Er wird darin gesehen, daB sie iiber die mit Hilfe der Bewertungsverfahren

8 Zum Stand der Diskussion siche Bateman und Willis (1999) sowie die Beitrige in Bjornstad und Kahn (1996)

und in Kopp, Pommerehene und Schwarz (1997).
® Fiir einen Uberblick iiber die Diskussion vgl. Meyerhoff (1999) und die dort angegebene Literatur.
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gewonnenen Informationen zur umweltpolitischen Zielfindung beitrégt. Dies ist vor allem vor
dem Hintergrund bedeutend, daB die Verfolgung der ckologischen Ziele wie die hier vor al-
lem in den Vordergrund gestellte Erhaltung oder Verbesserung der Gewisserstruktur (Abbau
von Querverbauungen wie Dimmen, Riickbau von léngsseitigen Deichen zur Riickgewinnung
von Retentionsflichen ) mit Nutzungskonflikten verbunden sein werden. Damit stellt sich
dann aber die Frage, welcher der jeweils moglichen Nutzungen der Vorzug gegeben werden
soll. Um sie beantworten zu konnen, ist die Bewertung der verschiedenen Nutzungsalternati-
ven eine notwendige Voraussetzung (vgl. Bingham et al. 1995, Spash 1997).

Da die Verbesserungen als 6ffentliches Gut anzusehen sind, werden diese Informationen
nicht automatisch iiber die Institution Markt zur Verfiigung gestellt. Sie konnen aber durch
die Ermittlung der Zahlungsbereitschaft insbesondere mit Hilfe der CVM ermittelt werden.
Auf dieser Grundlage lieBe sich entscheiden, welche Entwicklungsalternative — Schiitzen oder
Nutzen - aus gesellschaftlicher Sicht vorzuziehen ist. Der CVM kommt besondere Bedeutung
zu, da zum einen mit ihrer Hilfe die sogenannten Non-use Values ermittelt werden konnen.
Thnen diirfte ihm Rahmen des Total Economic Value von Fluflandschaften bei entsprechen-
den Konflikten bei der Realisierung dkologischer Ziele eine groBere Bedeutung zukommen.
Andere Studien, in denen der gesamte tkonomische Wert —nicht nur fiir Feuchtgebiete — er-
mittelt wurde, legen diese Vermutung nahe. Und in diesem Fall sind Methoden wie die Ko-
sten-Nutzen-Analyse und die Contingent Valuation Method als Verfahren zur Bewertung 6f-
fentlicher Giiter wichtige Werkzeuge, um die Nutzungskonflikte sichtbar zu machen, ihre
GroBenordnung aufzuzeigen und um sie auch einer Abwigung und damit einer Losung zufith-
ren zu konnen.

Zum Abschluf seien vor dem Hintergrund der obigen Ausfithrungen noch einige For-
schungsaufgaben im Zusammenhang von &konomischer Bewertung und Wasserrahmenricht-
linie der EU aufgefiihrt:

e Systematische Strukturierung der dkologischen Leistungen, die die verschiedenen Okosy-
steme innerhalb von FluBeinzugsgebieten leisten kénnen und die aufgrund dessen potenti-
ell ,,skonomischen Wert* haben (Vgl. Daily 1997, Simpson und Christensen 1997).

e Die Beriicksichtigung insbesondere von Non-use Values und der sog. indirekten Werte,
d.h. von Okosystemleistungen, die nur schwer tiber individuelle Priferenzen zu erfassen
sind.

e Untersuchung der Akzeptanz und der Verarbeitungsfihigkeit der durch die &konomische
Bewertung gewonnenen Informationen durch die an den umweltpolitischen Zielformulie-
rungen beteiligten Institutionen.

e Die Beriicksichtigung der spiteren Moglichkeit von Benefit-Transfer (vgl. hierzu Willis
und Garrod 1995) bei der Durchfiihrung zukiinftiger Bewertungsstudien.
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Social Objectives in the Model-Based Evaluation
of Natural Resource Management Options

Marion Glaser & Uta Berger
Zentrum fiir Marine Tropendkologie (ZMT), Bremen

ABSTRACT: The paper attempts, at the conceptual level and to prepare future model implementation, the in-
clusion of non-economic social factors into natural resource management decision modelling. Our presentation is
based on three years of research in a mangrove area in North Brazil.! The first objective is to construct a model
of the social implications of mangrove resource management options. A second envisioned stage of the work
would be the identification of intersections/interfaces between the social and the economic and ecological mod-
els for the studied mangrove region in order to obtain a complex “multi-systemic” model which offers a compre-
hensive range of evaluation parameters for the policy options under consideration. Economic and ecological
models are here only explained to the extent necessary for the social model.

Our point of departure is the resource management policy. An economic impact, namely the income change

resulting at the household level from any one of a range of possible alternative natural resource management

policy options is the primary and most easily detectable policy effect. As a follow-on “secondary”” effect, social

change, for example for the variable “distributional equity” is then presented for different income classes of
affected households.

1 Introduction

Modelling has increasingly become an instrument for the analysis and evaluation of natural
resource management options. The more integrated interdisciplinary models (Meadows et al.
1992, Turner et al. 1998) usually take into account ecological, economic and often also demo-
graphic processes. Societal changes, on the other hand, tend to be excluded.

Modelling has been a pursuit of the natural sciences and of economics but considerably
less frequently used in the non-economic social sciences such as sociology, anthropology,
political and administrative sciences and law. One outcome of this in natural resources man-
agement is that interdisciplinary modelling work between the natural and s0cio-economic
sciences has tended to consist of co-operations between the natural sciences and economics’,
Jeaving out social science components that reach into the non-economic areas of institutional,
cultural and social change. Although with the construction of various types of composite pov-
erty indicators®, the international discussion has long advanced beyond defining development
merely in income terms, the inclusion of social, cultural and institutional variables into natu-
ral resource management decision-making remains, as yet, largely to be achieved. As a result,
the currently emerging “new generation” of “model-focussed” natural resource management

! The mangrove fringes of the estuary of the Caeté river, municipality of Braganca, State of Para, north Brazil,
location for the Mangrove Dynamics and Management Programme (MADAM).

? In the sense of order of occurrence not order of importance

3 Examples here are bio-economic modelling, the economic valuation of natural resources and Leontieff-type
input-output models (Turner et al. 1998).

* See UNDP poverty indicators UNDP Human Development Reports 1994 onwards which experiment with the
inclusion of a range of social and institutional indicators into a poverty indicator to serve as an alternative to the
traditional GDP index.
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policy advice’ is in danger of either reducing social policy objectives such as social peace,
equity or human rights to effective irrelevance, or, if despite their conspicuous absence in
current models, social sustainability objectives are nonetheless recognised as important by
decision-makers, of consigning its own aspirations to design utilised policy decision support
instruments to failure.

There are certainly good reasons for the exclusion of the non-economic social sciences
from modelling approaches so far. There is the common assumption that information relating
to social processes is largely unquantifiable as well as the view that the behaviour of social
actors and systems is more complex and unpredictable than that of the components of natural
systems® and that it is therefore less possible to explain social system dynamics via scientific
“laws” and rules than is the case for purely ecological or economic dynamics. In contrast to
economics with its mathematical and reductionist approach, the non-economic social sciences
thus offer no obvious methodological parallels or clear interfaces with ecology and related
natural sciences.’

This paper attempts, at the conceptual level and as a preparation for future data collection
and mode] construction, the first conceptual steps towards the inclusion of non-economic so-
cial factors into natural resource management decision modelling. We use a mangrove area in
North Brazil® as our example and as the area for proposed future fieldwork. Our point of de-
parture is the range of resource management options. The income change resulting at the
household level from any one of a range of possible alternative natural resource management
policies is the prirnary and most easily detectable policy effect. As a follow-on effect, social
change for different income classes of affected households is then outlined.

This conceptual framework of social change is then, as a second step, integrated into a
more comprehensive policy evaluation model of ecological, economic and social change. This
interdisciplinary “multisystemic” model aims to include the range of relevant criteria of
sustainability (see Table 1) originating with various disciplines and other stakeholder groups.
The resolution of target conflicts between sustainability criteria will include strong elements
of participatory research and modelling with non-expert stakeholders (see Costanza and Ruth
1996) and is expected to result in the possibilityg of better-informed resource management

decisions.”

5 Examples of which are LOICZ projects (Turner et al. 1998), the Elbe-project (Horsch and Ring 1999) and also
the initial proposal for the MADAM modelling approach (MADAM, 1995).

® Funtowics et al. (1997 p- 76) refer to ,,subsystems possessing consciousness, purposes and ethical judgements*®;
see also Clayton & Radcliffe 1996.

7 See also Mitchell Waldrop (1992).

® The mangroves fringes the estuary of the Caeté river, municipality of Braganca, State of Par, north Brazil,
location for the Mangrove Dynamics and Management Programme (MADAM).

? Decision-making itself is beyond the tasks of the research project.

10 The research is conducted under the Brazilian-German Scientific Cooperation Agreement and financed by the
German Federal Ministry for Education, Science, Research and Technology (BMBF) as part of the programme
+Research Focus on the Ecology of Tropical Coastal Areas: Mangrove Management and Dynamics™

(No. 03F0154A). This is MADAM publication No **
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Table 1: Elements of a Composite Sustainability Definition for Natural Resource

Management Policies
Social Resilience or Economic Efficiency Ecological Resilience
Sustainability
Cultural Identity and Diversity Consumption of only capital Maintenance of the productive
flows but not stocks ;i. e. capacity for renewable natural
Social peace maintenance/ con- | maintenance of equal capital at | resources (i. e. consumption no
flict reduction beginning and end of a con- higher than production)
sumption period Maintenance of systemic sink
Distributional Equity functions (i. e. waste emissions
Achievement of objectives [ no higher than absorptive ca-
Educational, health and nutri- with the least possible con-|pacities)
tional minimum standards sumption of resources
Protection of unique and/or non-
Adherence to accepted moral renewable natural resources
values (e. g. human rights, democ-
racy, tolerance, racial and sexual
non-discrimination)
Demographic Dynamics

2  Social Modelling

Our main goal is the analysis of the social effects of alternative policy options in the area of
mangrove management. Modelling human behavioural choices involves the assumption of a
certain constancy of motives and behaviour. This is controversial since ,.human system com-
ponents* do not necessarily repeat behaviour patterns under the same circumstances, as is
more generally held to be the case with natural systems and also - somewhat controversially -
assumed by economics via the ceteris paribus condition. However, human values, motiva-
tions and activities are dynamic and may also be manipulated. As a consequence, human re-
actions to an introduced policy change may, under otherwise the same circumstances, vary
over time and space to a degree unheard of in positivist modelling practices (Rotmans and van
Asselt 1996). The time horizon of social, - and economic - models is therefore likely to be far
shorter than that of models of natural resource dynamics. By the time social models have been
developed the danger is thus that their contextual parameters have changed therefore con-
signing the respective model to irrelevance.'! It is also doubtful that all alterations in motiva-
tions and values can be taken into account even with short time-horizons. The phenomenon,
well-known in economics and social science of only being able to explain (“model”) socially

"' Compare forest sustainability modelling which employs time horizons of decades or, for some species, centu-
ries with value-dependent human activity modelling.
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and economically caused phenomena “after the fact” arises out of this'% It is clear then that
fast and adaptive modelling approaches are required to represent social dynamics.

Notwithstanding the above caveats, natural resource decision-making needs to include so-
cial variables. If modelling is becoming a main instrument of decision-support for natural
resources management, as appears to be the case, social variables need to become an integral
part of such modelling. Even if it can not always be assumed that the task of natural resource
management is perceived to also include social and economic targets, we argue that politically
feasible natural resource management af least needs to aim at keeping within social and eco-
nomic minimum requirements. In other words the “creation” of for example violent conflict or
the deepening of poverty via ecologically sustainable resource management options needs to
be evident in integrated multidisciplinary models if these are to become an effective decision-
making aid.

There is a wide range of possible social and economic effects of natural resource manage-
ment decisions. Particularly in the poorer and generally more populated tropical latitudes,
classic resource management instruments such as use prohibitions, protected zones or closed
seasons can have far-reaching social and economic implications. Possible consequences of
natural resource management policies are land loss, increased unemployment, migration or
other demographic changes and/or loss of incomes. The possibility and likely degree of sec-
ondary effects such as increases in child labour, rising illiteracy rates and gender inequality
indicators, effects on the health situation, as well as the increasing incidence of violent re-
source conflicts have to be examined. The likelihood of various combinations of negative
consequences of different natural resource management options as well as the probability and
strength of the conceivable positive socio-economic potentials of different ecosystem man-
agement approaches have to be assessed and included into the planning of holistically sus-
tainable management concepts. This can only be done within the specific cultural, social and
institutional-political context of each management situation. The optimal scale for social and
economic modelling is thus not necessarily the same as that for the modelling of the natural
resource dynamics of any particular ecosystem/economy/society complex. However, irrespec-
tive of the scale problematic which also appears in the combination of ecological with eco-
nomic models, the major difference between ecology/economics on the one hand, and social
sciences on the other is the modelling technique itself: For social modelling a reliance on par-
ticipatory techniques is likely while economic/ecological modelling is rule and functions-
oriented. The combination of these different types of models is a major challenge for the fu-
ture.

On the “social side” participatory forms of investigation and stakeholder analysis (Schon-
huth and Kievelitz 1993, Grimble and Wellard 1996) are a main vehicle to overcome ,,the
inconstancy of the human factor®. In line with the flexible character of human objectives and
value judgements, participatory techniques are becoming a central instrument in a continuous

12 Currency exchange rate alterations and stock market changes are economic examples; the alteration of atti-
tudes and actions concerning the environment in Western Europe in recent decades is one such sociological
phenomenon for which explanatory models typically develop ,after-the-fact™.
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process which feeds into a comprehensive and dynamic model. Models for natural resource
management need therefore to be regarded as temporary and flexible decision-making aids,
responsive to the outcomes of participatory modelling exercises which would ideally form
part of a continuous and increasingly democratic resource or ecosystem management process.

Experience in recent decades with management plans later confined to mere shelf exis-
tences has shown that the inclusion of affected parties and other interest groups
(“stakeholders™) and effective communication between system users and political decision-
makers are essential if management plans are not merely to remain unimplemented theoretical
constructs or controversial bones of contention among conflicting interest groups.

In order to increase the likelihood of economically and socially desirable natural resource
management approaches, our social and economic modelling intends:

e to develop, evaluate and compare alternative natural resource management scenarios in
terms of the spectrum of their respective economic and social consequences for differ-
ent groups of affected stakeholders,

e to serve as an instrument of communication between interest groups affected by the as-
sessed natural resource policy options, and decision-makers and also between research-
ers of different scientific disciplines,

e to increase the scope for comprehensive interdisciplinary approaches to natural re-
source management,

e to improve the implementation feasibility and increase the degree of democratic con-
sent to the developed resource management approaches through the participatory re-
search and planning elements.

The above stands somewhat in contrast to what is typically expected of the social sciences
in natural resource management, in particular in natural science-led NRM"*-projects, namely
to define and quantify the predatory role of humanity in ecosystems otherwise considered
,hatural” (ZMT 1995).

We are here then here not attempting to gauge the human impact on mangrove ecosystem
dynamics'®, but, on the contrary, we intend to contribute to the construction of interdiscipli-
nary, holistic and therefore policy-relevant evaluations of alternative ecosystem management
approaches via the elaboration of social (and also economic) sustainability indicators and their
subsequent application to policy options designed to create ecological sustainability condi-
tions

Figure 1 is our first attempt to construct a conceptual model which delineates some'” main
components of social policy requirements. The general objective of the social system model is
the achievement or maintenance of at least minimum social sustainability or social resilience

13 Natural Resources Management

' Other ongoing research in the MADAM programme is undertaking this with the involvement of the authors of
this paper.

15 Additional stakeholder and participatory analysis will check and further develop these criteria.
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conditions.'® Social Resilience, and its limits are initially defined by the following variables:
Cultural Identity and Diversity, Social Peace and Conflict, Distributional Equity and Institu-
tional Effectiveness. Via an open box ) Figure 1 leaves room for the inclusion of further
components, to become evident in participatory modelling exercises. One possibility here is
the direction and stability of demographic change (i. e. impacts on birth rates, mortality and
migration patterns). Institutional Effectiveness is here understood as the effectiveness and
degree of autonomy of important social institutions such as education, health, food security,
the family unit, existing resource management regimes and the realised degree of co-operation
in society.

The inclusion of equity criteria allows for an element of social justice, or at least for the in-
corporation of some minimum conditions for social stability and peace into the comparison of
alternative outcomes of natural resource management options. It becomes possible to devise
natural resource management scenarios in which undesirable social and economic policy out-
comes such as socio-economic polarisation processes or resource conflicts are identified, and
prevented or mitigated. The early inclusion of direct users into the modelling and manage-
ment planning process and the option of compensation to those most burdened by policy out-
comes as part of a natural resources policy proposal are central advantages over conventional
modelling approaches. In order to avail ourselves of those advantages, we intend to employ a
higher weighting of the costs and benefits of poorer ecosystem stakeholders via an ,,inequality
coefficient” (see Adger 1997 and Figure 2 below).

The rationale for such an inequality coefficient can be explained via the theory of decreas-
ing marginal utility'’ as the additional (or lost) utility of every additional unit of income for
the respective income groups among the population affected by the management decision in
question. Despite these theoretical underpinnings, it is, however, not possible to derive the
weighting for an inequality coefficient from empirical data. On the contrary, such weighting is
in the final analysis a political decision about the degree of desired equity - or acceptable ine-
quality. Assigning the weighting to such an inequality coefficient is thus best achieved via
some form of democratic, consensual process. This again underlines the significance of
stakeholder participation and conflict management techniques for the management modelling
process. Via a continuous and comprehensive information exchange among stakeholder
populations (including system users, decision-makers and researchers) value judgements and
target conflict solutions need to be found consensually. Recent developments in the social
sciences such as conflict management analysis (Rijsberman et al. 1998) point the way.
Moreover, it is more likely that a consensus on management objectives and user compliance
even with unpopular decisions is achieved when management objectives have been agreea
among major stakeholders. Box 1 illustrates an initial attempt at how the social modelling
concept may be applied to the management of a major resource of the Caeté mangrove eco-

system, the mangrove crab (ucides cordatus).

16 The terms social sustainability and social resilience are here used interchangeably.
17 Classical economic theorem which postulates that each additional unit of consumption creates less additional

utility than the previous one.
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Box 1: Social Resilience and the mangrove crab (ucides cordatus)

The driver of the model in Figure 1 can be any one, or combination of the possible Resource Management
Policies'® for the “mangrove crab”, (ucides cordatus). Policies under discussion for ucides cordatus are:

1) Absolute prohibition of capture, 2) Closed seasons (between 1 & 6 months), 3) Capture prohibitions for
certain geographical areas (protected zones), 4) Minimum capture size, 5) The creation of “extractive re-
serves” with capture rights for crab fishers only.

Most affected by mangrove crab management policies are those sections of the human population which, in
various ways, depend on the mangrove crab. In order to distinguish the Distributional Equity effects of the
available policy options, the research area population is divided into three income groups: Poor, Medium
and Well-off Households. Each income group disposes of a variety of mangrove-dependent as well as other
income forms. The income forms dependent on the mangrove crab are Crabfishers and Crabprocessors
among the Poor, Crab fraders among the Medium and Truck owners (for product transport) among the
Well-off Households.

The Income and other Cost/Benefit Changes in Figure 1 then show how many households of each house-
hold type gain or lose how much of their total income and which other changes accrue for the respective af-
fected income groups as a result of each of the various possible policy options' .

The secondary effects above the Income and other Cost/Benefit changes indicate some of the highly dis-
similar socio-economic dynamics which may be implied in income changes for the various income groups.
The equity part of Figure 1 thus shows the — unequal - distribution of policy-related costs and benefits and the
resulting income-group specific social changes.

Data exists for the lower part of Figure 1. Approximately 1000 of the about 2500 households in our research
area are commercially engaged in mangrove crab fishing. Most of these, who belong to the Poor Households
are multi-occupational but derive an average of 65% of their income from crab fishing; for 10% of rural
households in the coastal research area crab fishing is practically the only income source (94% of household
income)™. A third of rural households in the major crab processing villages of the research area derive in-
come from crab processing and for 5% of households in these locations crab processing is the only income
source. It is clear then that the major impact of restrictions on mangrove crab capture would fall onto the
shoulders of the direct producers who belong to the category of the rural poorest. Medium Households (of a
determined “medium” income level) make up a smaller proportion of rural households than Poor Households
and their income sources linked to the mangrove crab are in processing (entrepreneurial) and trade. Among
the smallest group of rural households, the Well-off Households, income dependence on the mangrove crab
exists in the form of investments in the transport sector (trucks) which have been undertaken in response to
the expansion of improved roads in response to high urban demands for ucides cordatus in recent years.

The shaded middle part of Figure 1 depicts the follow-on social changes for each socio-economic group.
Social science knowledge on common socio-economic dynamics (such as the positive correlation between in-
come loss, reduced primary school attendance for girls and teenage pregnancies among poor households), and
hypotheses based on local knowledge and/or theoretical deliberations on the social implications of changes in
household incomes were used to generate income-group-specific “trees” of social change. More systematic
empirical research on the implications of income gains and losses with sample populations from the three in-
come groups is in the planning stage. It is evident now though, that the social impacts which the drastic in-
come reductions implicated in policies such as absolute crab capture prohibition or prolonged closed seasons
(policies 1 & 2 above) have for poor producer households could endanger social peace via the polarisation of
rural socio-economic structures and could also threaten the cultural identity of the crab fisher population in
the research region. If, in line with biodiversity, social diversity is an essential element of sustainability
(Gadgil 1987), this is highly relevant.

Explanatory paths for other components of Social Resilience are needed. The establishment of extractive
reserves for ucides cordatus for example affects cultural and occupational diversity, it may create social con-
flict and chances for success are dependent on the effectiveness of co-operative institutions in society.

' Bold typescript indicates a state variable of the model in Figures 1 or 2, italics representsa variable

1% Such changes are to be evaluated in monetary terms.
2 Grasso, personal communication about field data from Ph. D. in progress
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Although, clearly, much remains to be done in the modelling of social sustainability, we
believe this work to be a currently missing component of comprehensive decision-support

models.

3 A Comprehensive Conceptual Model

Figure 2 outlines a structure to integrate the requirements of economic efficiency, social re-
silience and ecological resilience into a single model to inform mangrove management deci-
sion-making. For the purposes of systemic understanding for management planning, ecologi-
cal, social and economic dynamics are clearly complementary and interdependent. In order to
link our separate systemic models which in the first instance are being developed independ-
ently, the links, interfaces and areas of integration?" between ecological, economic and social
models need to be identified.

Figure 2 shows the three major modelling areas of MADAM (ecological, economic and
social) and the model interfaces and areas of integration we have identified so far. One major
interface is between biological Net Production and the (human) resource Harvest Effort, i. e.
between the ecological and the economic model complexes. Human resource use is the cru-
cial link between the economic and ecological systems and it is, at the same time, usually the
main target of natural resource management policy approaches.

An area of integration between ecological, economic and social models is the variable Re-
source Management Practices. Thus, a change from, for example, open access management
to (closed) group management of crab resources has implications in all three systemic models.
The juxtaposition of Resource Management Policies and Resource Management Practices in
Figure 2 reflects the discrepancies between policy intentions and achieved implementation
and is as such centrally important for the representation of “unintended effects” and linkages
between systemic models.

4  Final Observation

The composite set of sustainability criteria introduced in this paper clearly possesses a large
potential for target conflicts and incompatibilities. There is, for éxample, a possible target
conflict between equity and ecological sustainability objectives in the planning of mangrove
crab (ucides cordatus) management. The resolution of such a conflict which involves the in-
come of major sections of the poor population in coastal North Brazil is unlikely without the
consensus and co-operation of that population. Solutions to problems of unsustainable re-
source use which also need to ensure sustainable livelihoods will need imaginative inputs
from a wide range of stakeholders, including most centrally the resource users themselves.

A further argument for the participatory planning and modelling advocated here is that the
human and financial resource requirements for successful implementation of non-consensual

*' While...processes are linked (own emphasis) via input-output construction (sequential), integration allows
processes, interaction and feedbacks to be taken into account simultaneously (Rotmans & van Asselt 1996 p.333)
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resource management practices usually surpass availability, even in wealthier industrialised
states. Resource management policies based on stakeholder consensus, on the other hand, can
utilise local social sanction and monitoring mechanisms and thus reduce the level of external
monitoring and implementation inputs. For this reason also?? the emphasis on participatory
research and modelling is maintained here even at the cost of a lesser degree of conceptual
uniformity in the sustainability definition and in the structures and techniques of the models

to be combined.

. The social model* is to be an interactive and periodically changing instrument. In order to
remain an up-to-date decision-support tool, the process of improving and further developing
the model eventually has to come to rest with users and political decision-makers. Future
fieldwork will show in how far this can also apply to the ecological and economic elements of

a holistic multi-systemic model.
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Aktuelle Entwicklung 6konomischer Steuerungsinstrumente
einer integrierten Gewésserbewirtschaftung

Bernd Hansjiirgens
UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie

1  Fragestellung

Nach Artikel 12 der geplanten Wasserrahmenrichtlinie der EU (EU-WRR, vgl. Rat der Euro-
pdischen Union 1999) sollen von den Wassernutzern Preise erhoben werden, die auch Um-
welt- und Ressourcenkosten widerspiegeln, die die Gewisser-,,Dienstleistungen® hervorrufen.
Dieser in der EU-WRR enthaltene Ansatz steht in Einklang mit der konomischen Forderung,
daB die Nutzer von Umweltressourcen — in diesem Fall: die Nutzer von Gewésser-
.Dienstleitungen” — gemiB ihrem Nutzen bzw. gem#B den von ihnen verursachten Kosten der
Ressourceninanspruchnahme einen Finanzierungsbeitrag leisten sollen, damit es zu einer
bestmoglichen Allokation von Ressourcen kommt. Damit wird der von Okonomen erhobenen
Forderung nach einer Bepreisung von Umweltnutzungen (getting the prices right) entspro-
chen.

~ Auf den ersten Blick scheint sich damit anzudeuten, da8 die Grundlagen fiir die Anwen-
dung Skonomischer Steuerungsinstrumente durch die EU-WRR verbessert worden sind und in
der Gewisserbewirtschaftung eine instrumentelle Umorientierung maglich ist. Bisher erfolgt
die Gewisserbewirtschaftung — nicht nur in Deutschland — iiberwiegend durch ordnungs-
rechiliche Vorgaben. Dabei wird der Spielraum fiir gew#sserbezogene Nutzungen dadurch
begrenzt, daB bestimmte Handlungen untersagt oder vorgeschrieben werden. Der Handlungs-
spielraum der Wassernutzer wird somit bipolar (in erlaubte und nichterlaubte Handlungen)
unterteilt (Gawel 1999). Dies geschieht im Bereich der Gewisserbewirtschaftung z. B. durch
die Ausweisung von Wasserschutzgebieten, die mit spezifischen Nutzungsbeschrankungen fiir
die Wassernutzer (z. B. die Landwirtschaft) einhergehen, denen insofern Opportunititskosten
entstehen.

Bei den als Alternative anzusehenden dkonomischen Steuerungsinstrumenten wird demge-
geniiber versucht, durch das Setzen preislicher Anreize bei den Wassernutzern einen Len-
kungseffekt zu bewirken. Der im Vergleich zum bestehenden Ordnungsrecht entscheidende
Vorteil, der hierdurch bewirkt werden soll, liegt in der groBeren Kosteneffizienz: Bei 6kono-
mischen Steuerungsinstrumenten konnen sich die Wasserutzer entscheiden, ob sie dem oko-
nomischen Steuerungsimpuls folgen und eine Reduzierung ihrer Wassernutzung (Nutzung des
Wassers als Ressource oder als Aufnahmemedium fiir Schadstoffe) vornehmen, oder ob sie
ihre Gewisserinanspruchnahme fortsetzen, fiir die sie dann aber einen entsprechenden
(Knappheits-)Preis entrichten miissen. Dieser Mechanismus bewirkt, daB die Wassernutzer
ihre Entscheidung je nach Dringlichkeit ihrer Nutzung féllen. Sie machen die Entscheidung
damit von einer Kosten-Nutzen-Abwigung abhingig. Dies fithrt dazu, daB im Ergebnis dieje-
nigen Wassernutzer eine Reduktion ihrer Wasserinanspruchnahme vornehmen, bei denen dies
am kostengiinstigsten moglich ist. Dies hat zur Folge, daB Gewisserschutz zu minimalen
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volkswirtschaftlichen Kosten betrieben wird. Dieser Tatbestand ist gemeint, wenn Okonomen
von Kosteneffizienz sprechen.

Zu den Skonomischen Steuerungsinstrumenten zéhlen vor allem Abgaben auf die Wasser-
nutzung, Zertifikate, die einen Handel mit Verschmutzungsrechten beinhalten, sowie Kom-
pensationen. Letztere erfolgen zumeist zur Honorierung kologischer Leistungen. Sie nehmen
im Spektrum der 6konomischen Steuerungsinstrumente insofern eine Sonderrolle ein, als sie
in aller Regel nicht auf einen eigenstindigen Anreiz — und damit einen Steuerungseffekt —
setzen, sondern als Ausgleich fiir ein Unterlassen, das mit Opportunititskosten einhergeht,
gewihrt werden (SRU 1996; Bizer et al. 1998, S. 52). Eine Sonderrolle kommt im Gewésser-
schutz schlieBlich auch Verhandlungsldsungen zu, bei denen rivalisierende Wassernutzer un-
mittelbar die Zuteilung von Nutzungsrechten aushandeln.

Im vorliegenden Beitrag sollen einige Probleme bei der Anwendung und Umsetzung 6ko-
nomischer Steuerungsinstrumente in der Gewisserbewirtschaftung aufgezeigt werden. Zu-
gleich soll der Forschungsbedarf skizziert werden, der sich bei der Analyse der Einsatzmég-
lichkeiten dkonomischer Steuerungsinstrumente in der Gewisserbewirtschaftung im Kontext
der Umsetzung der EU-WRR ergibt.

Fragt man aus einer instrumentenspezifischen Perspektive nach den Méoglichkeiten und
Problemen einer Einfithrung 6konomischer Steuerungsinstrumente im Bereich der Gewisser-
bewirtschaftung, so kann man drei Ebenen ausmachen, die fiir die weiteren Uberlegungen als
Strukturierung zugrundegelegt werden:

e die umweltbezogene Zielformulierung,

e instrumentenspezifische Besonderheiten, die generell, d.h. fiir alle konomischen Steue-
rungsinstrumente gleichermafen, und unabhingig von den Besonderheiten des Gewisser-
schutzes gelten,

e instrumentenspezifische Besonderheiten bezogen auf einzelne Instrumente im Gewdsser-

schutz.

2  Zielformulierung und Bewertung im Gewiisserschutz aus
instrumentenbezogener Perspektive

2.1 Ermittlung regionaler mengen- und qualitiitsbezogener Knappheiten

Der Einsatz okonomischer Steuerungsinstrumente setzt voraus, daB die Ziele eines integrier-
ten Gewisserschutzes bezogen auf einzelne FluBeinzugsgebiete klar definiert und vorgegeben
sind. Dazu miissen flufSeinzugsgebietsbezogene Knappheiten ermittelt werden. Diese Knapp-
heiten miissen zudem regional abgestuft sein. Die gewé#sserbezogenen Zielsetzungen am Un-
terlauf eines Flusses kénnen (und werden in aller Regel) von denen am Oberlauf differieren.
Die festgestellten Knappheiten sind Grundlage fiir die Bepreisung der Umweltnutzung. Wo
keine Knappheit vorliegt, ist ein Preis von Null festzulegen. Die Nutzer sollen ihre Nutzungs-
entscheidung an den Knappheitspreisen ausrichten. Sie sollen z. B. priifen, ob sie auf andere
Wasserdargebote ausweichen (Wasserbezug aus einem anderen Gebiet; Ausweichen von tie-
ferliegendem Grundwasser auf Oberflichenwasser oder auf Uferfiltrate usw.) oder nicht.
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Mit der Frage der Erfassung von gewisserbezogenen Knappheiten, die sich aus den Ge-
wisserfunktionen ergibt, ist die Frage nach der Bewertung dieser Knappheiten aufs engste
verkniipft. , Multifunktionalitiit und Bewertungsvielfalt sind ... untrennbar miteinander ver-
bunden ...“ (WBGU 1998, S. 308). An dieser Stelle ist auf die gesamte Bewertungsproblema-
tik, die in der 6konomischen Literatur ausgiebig behandelt wird, zu verweisen (s. beispielhaft
den Beitrag von Meyerhoff in diesem Band). Diese Fragen zur Bewertung sowie der damit
zusammenhingende Forschungsbedarf sind somit integraler Bestandteil der umweltbezogenen
Zielformulierung im Gewisserschutz, und sie bilden auch die Grundlage und gleichzeitig die
Voraussetzung fiir den Einsatz 6konomischer Steuerungsinstrumente.

Die Festlegung von fluBeinzugsgebietsbezogenen Knappheiten und ihre Bewertung sind
keinesfalls eine triviale Aufgabe. Insbesondere die Erfassung der kologischen Funktionen
von Gewissern ist unterentwickelt und findet in den Preisen bisher nur unzureichend Aus-
druck (SRU 1998). Sie ist neben den anderen nutzungsbezogenen Funktionen der Gewdsser
(als Brauchwasser oder Trinkwasser) zu beriicksichtigen, wenn gew#sserbezogene Knapphei-
ten ermittelt werden. Gerade fiir die kologische Funktion von Gewissern und ihre ,,Uberset-
zung™ in Knappheitspreise besteht ein Forschungsbedarf. Es gilt, fiir die verschiedenen Inan-
spruchnahmen von Wasser (fiir industrielle Zwecke, fiir landwirtschaftliche Zwecke, als
Trinkwasser usw.) geeignete Knappheitsindikatoren — und damit Preise — festzulegen.

2.2 Trennung in mengen- und qualititsbezogene Zielsetzungen

Aus instrumentenspezifischer Sicht ist zudem eine Trennung in mengen- und qualitéitsbezoge-
ne Zielsetzungen sinnvoll. Diese Trennung ist auch in der EU-WRR angelegt. Der Grund liegt
darin, daB ein Instrument in aller Regel nicht verschiedene Zielsetzungen gleichzeitig erfiillen
kann. Unterschiedliche Zielsetzungen erfordern vielmehr unterschiedliche Instrumente. Wenn
also {iber die Einsatzmdoglichkeiten eines spezifischen Instruments nachgedacht wird, ist eine
Zuordnung dieses Instruments zu einer Zielsetzung erforderlich. Wasserknappheit in quantita-
tiver Hinsicht erfordert in einigen Mitgliedsstaaten der EU (etwa in den Mittelmeerléndern)
andere Instrumente als die Wahrung oder Herstellung eines qualitativ guten Gewisserzustan-
des bei ausreichenden Quantitiiten. Im ersten Fall geht es um die Reduktion der nachgefragten
Menge, im letzteren Fall um die Reduktion schadstoffbezogener Eintriige. Mengen- und Qua-
litatssteuerung erfordern also unterschiedliche Instrumente bzw. eine unterschiedliche Ausge-
staltung eines Instruments (s. auch Bizer et al. 1998, S. 51 f).

Diese aus instrumentenspezifischer Sicht bestehende Anforderung ist bisweilen schwierig
zu erfiillen, weil Mengen- und Qualititsanforderungen sich iiberlagern. Als Beispiel kann der
Grundwasserschutz genannt werden: Hier gehen von einer quantitativen Bewirtschaftung
durch Knappheitspreise gleichzeitig qualitative Wirkungen aus. So ist der Qualititszustand
des Grundwassers auch von der GroBe des Grundwasservorkommens abhingig. Grundwas-
serkorper mit groBem Dargebot weisen in der Regel eine bessere Qualitit auf, da Schad-
stoffrachten dort besser verdiinnt werden kénnen als in Grundwasservorkommen mit kleinem
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Dargebot. Als spezieller Forschungsbedarf kann in diesem Zusammenhang die Erfassung der
Wechselwirkungen zwischen mengen- und qualititsbezogenen Zielen angefiihrt werden.

2.3 Aufschliisselung nach Verursacherbereichen

Bei den qualitatsbezogenen Zielen ist aus instrumentenspezifischer Sicht schlieBlich eine Auf-
schliisselung der Schadstoffeintrige nach Verursacherbereichen erforderlich. Eine solche
Aufschliisselung ist deshalb sinnvoll, weil Skonomische Steuerungsinstrumente auf spezifi-
sche Verursacher als Akteure abzielen, deren Verhalten einer Lenkung unterworfen werden
soll. Anhand der Erfassung der Hauptverschmutzer und ihrem jeweiligen Beitrag zum Pro-
blem der Gewisserverschmutzung ist zu fragen, wo die akteursbezogenen Ankniipfungs-
punkte fiir instrumentelles Eingreifen liegen.

Die Verunreinigung der Gewisser erfolgt nicht allein durch punktbezogene Eintriige, son-
dern zunehmend auch durch flachenbezogene sowie diffuse Stoffeintrige (SRU 1998). Diese
Emissionen stellen ein besonderes Problem dar, das bisher im Rahmen des Gewisserschutzes
nur unzureichend beriicksichtigt wird. Zwar fordert die EU-WRR in Artikel 6 die Erfassung
von Eintrigen aus diffusen Quellen. Jedoch sind in der EU-WRR keine Strategien gegen die
Verschmutzung aus diffusen Quellen erkennbar (SRU 1998, Tz. 319). Die in der WRR ange-
dachten Strategien beziehen sich vielmehr lediglich auf das Medium Wasser. Gerade eine
integrierte Betrachtung der Gewdsserbewirtschaftung erfordert hier die Einbeziehung von
Strategien, die aufzeigen, wie mit den Eintridgen aus diffusen Quellen umzugehen ist. Diese
Aspekte stellen einen spezifischen Forschungsbedarf dar, der zum gegenwirtigen Zeitpunkt
nicht gedeckt ist (s. auch WBGU 1998, S. 102).

3  Instrumentenspezifische Besonderheiten I: Allgemeine Einsatzbedingungen
okonomischer Steuerungsinstrumente

3.1 Spezifische gutsbezogene Voraussetzungen

Nicht alle Emissionen sind in gleicher Weise fiir eine marktsteuernde Losung geeignet. Oko-
nomische Steuerungsinstrumente sind dann gut geeignet, wenn es sich um homogene Giiter
handelt, die einer Bepreisung unterworfen werden. Besonders gut 148t sich dies am Beispiel
der Zertifikate verdeutlichen. Der Handel mit Umweltnutzungsrechten, wie er mit Zertifikaten
angestrebt wird, erfordert eine hohe Fungibilitit der Zertifikate. Das bedeutet z. B., daB bei
Zertifikaten, die auf eine bestimmte Wassermenge (ohne Beriicksichtigung der Qualitits-
eigenschaften) ausgestellt sind, ein solcher Handel mdglich erscheint, da die Zertifikate als
Aquivalent fiir eine homogene Einheit ,,Wasser** angesehen werden. Wenn jedoch in einem
FluBgebietsabschnitt unterschiedliche Anforderungen an das Wasser gestellt werden, bedeutet
dies, daB die Zertifikate einen unterschiedlichen Wert aufweisen miifiten, der diese Anforde-
rungen widerspiegelt. Die Zertifikate, die aus Griinden der Kosteneffizienz gehandelt werden
sollen, sind dann nicht mehr homogen und entsprechend nur begrenzt tauschbar (Sorrell und

Skea 1999).
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Ahnlich kénnen Anwendungsbedingungen fiir Abgabenlosungen untersucht werden. So ist
der Lenkungseffekt mittels einer Abgabe nicht zu erreichen, wenn die Allokationsentschei-
dung bereits gefillt ist (Hansjiirgens 1993). Auch sind punktférmige Schadstoffeintrage, etwa
aus Altlasten oder Kanalisation oder Bergbaufolgeprobleme, einer dkonomischen Steuerung
wenig zuginglich (Bizer et al. 1998, S. 53). Abgaben sind auch dann ungeeignet, wenn es das
erklirte Ziel der Gewisserschutzpolitik ist, eine konkrete Verhaltensweise — und nur diese —
bei den Normadressaten zuzulassen. Es ist im Gegensatz dazu gerade das Kennzeichen von
Abgabenldsungen wie Skonomischen Steuerungsinstrumenten allgemein, die Verhaltensopti-
on der Normadressaten offenzulassen. Fiir einen instrumentellen Zugriff iiber AbgabenlGsun-
gen besser geeignet erscheinen demgegeniiber groBflichige Schadstoffeintrige aus der Land-
wirtschaft, insbesondere der Stickstoffeintrag (SRU 1985).

3.2 Maoglichkeiten der riumlichen Differenzierung

Ein weiteres Problem 6konomischer Steuerungsinstrumente ist darin zu sehen, daB eine
raumliche Differenzierung zumeist schwierig umsetzbar ist. Dies diirfte fiir den Gewisser-
schutz besondere Relevanz haben, weil hier zu erwarten ist, daB in einem FluBeinzugsgebiet
in den einzelnen FluBabschnitten unterschiedliche Knappheiten bestehen. Unterschiedliche
Zielsetzungen erfordern jedoch — wie gezeigt — differenzierte Instrumente. Zwar ist weder bei
Umweltzertifikaten noch bei -abgaben eine regionale Differenzierung unmoglich. Es gibt
hierzu in der Literatur fiir beide Instrumenttypen Uberlegungen. So kann beispielsweise fiir
Umweltzertifikate durch Handelsrestriktionen dafiir gesorgt werden, daB sie in eine bestimmte
Region nicht verkauft werden. Oder fiir jedes Unternehmen an einem FluBabschnitt oder fiir
eine bestimmte Region kann eine Hochstmenge an Emissionen zugestanden werden (Tieten-
berg 1985, S. 22-27). Derartige Regelungen fiihren aber zu einer Verkomplizierung des Zerti-
fikatsystems und zu einer Beeintrichtigung der Marktfunktionen. Im Ergebnis diirfte daher die
Forderung nach raumlicher Differenzierung eine weitere Restriktion fiir den Einsatz 6konomi-

scher Steuerungsinstrumente darstellen.

3.3 Okonomische Steuerungsinstrumente im Policy Mix

Zur Analyse der generellen Einsatzfelder fiir Skonomische Steuerungsinstrumente gehort auch
die Frage, ob und inwieweit hier eine Funktionsteilung zwischen dem bestehenden Ordnungs-
recht und den marktsteuernden Instrumenten sinnvoll und méglich ist (Gawel 1999). Fiir eine
Beeinflussung der Wassernachfrage diirfte ein einzelnes Instrument héufig unzureichend sein.
Gerade bei der Steuerung der Wassernachfrage ist vielmehr eine sorgsame Abstimmung meh-
rerer Instrumente erforderlich (WBGU 1998, S. 296 ff.). Fiir die konkrete institutionelle Ab-
stimmung zwischen Instrumententypen besteht hier ein grundsitzlicher Forschungsbedarf, und
zwar sowohl fiir die Abgabenlosung als auch fiir die Zertifikatelosung. Bisherige Arbeiten
dazu (z. B. Gawel 1991; Zimmermann und Hansjiirgens 1993; Hansjlirgens 1999) konnen
lediglich als erste Ansitze gewertet werden.



118 Okonomische Steuerungsinstrumente einer integrierten Gewisserbewirtschaftung

3.4 Analyse der Rahmenbedingungen in anderen EU-Lindern

Zur Erfassung der Rahmenbedingungen fiir 6konomische Steuerungsinstrumente gehort auch
eine Analyse der umweltbezogenen sowie institutionellen Voraussetzungen in anderen Lin-
dern. So diirften in der EU viele Probleme im Gewisserschutz in den Mittelmeerlindern von
anderer Natur sein als etwa in Deutschland (Wasserknappheitsprobleme versus Wasserquali-
tatsprobleme). Ebenso sind die institutionellen Voraussetzungen anders. Dies kann sich etwa
in der Kompetenzverteilung fiir gewiasserschutzbezogene MaBnahmen, in prozeduralen Re-
gelungen bei der Losung von Gewisserschutzproblemen zeigen. In diesem Bereich ist ein
etheblicher Forschungsbedarf gegeben, allein schon um zu einer systematischen Auswertung
von Erfahrungen zu gelangen, die auch fiir die eigene nationale Vorgehensweise wichtige An-
haltspunkte liefern kann.

4  Instrumentenspezifische Besonderheiten II: Vorziussetzungen Okonomischer
Steuerungsinstrumente im Gewisserschutz

Erst im Anschlufl an die gewisserschutzbezogene Zieldefinition (einschlieBlich der Bewer-

tungsfrage) sowie die Erfassung der allgemeinen Einsatzbedingungen fiir konomische Steue-

rungsinstrumente kann in einem dritten Schritt gepriift werden, ob und inwieweit einzelne

okonomische Steuerungsinstrumente einen addquaten Beitrag zur Losung der Probleme des

quantitativen und qualitativen Gewésserschutzes leisten konnen. Vor diesem Hintergrund

kommen als Instrumente in Frage:

(1) die Abwasserabgabe,

(2) das Wasserentnahmeentgelt (einschlieBlich Grundwasserabgabe),

(3) Abgaben auf mineralischen Diinger und/oder Wirtschaftsdiinger (,,Giilleabgabe®),
(4) Subventionen zur Honorierung 6kologischer Leistungen,

(5) Kompensationsldosungen sowie

(6) Verhandlungslosungen.

Grundsitzlich ist bei allen genannten Instrumenten ein Forschungsbedarf vorhanden. Da
jedoch die Abwasserabgabe in der Literatur bereits sehr intensiv erdrtert worden ist und auch
Vorschldge und Analysen zu Abgaben auf mineralischen Diinger und/oder Wirtschaftsdiinger
(Bizer et al. 1998; Witzold 1998) sowie zu Kompensationslosungen (van Mark/Gawel/
Ewringmann 1992) bestehen, sollen sich die folgenden Anmerkungen zum Forschungsbedarf
auf das Wasserentnahmeentgelt, Subventionen zur Honorierung 6kologischer Leistungen so-

wie Verhandlungslosungen beziehen.

4.1 Wasserentnahmeentgelt (Grundwasserabgabe)

Im Bereich des Wasserentnahmeentgeltes tauchen Fragen auf, die zuvor im Zusammenhang
mit der umweltbezogenen Zielformulierung bereits angesprochen worden sind. So ist eine
Frage, fiir welche Problembereiche das Wasserentnahmeentgelt iberhaupt einen Beitrag lei-
~ sten kann? Fiir welche Gewisserfunktionen ist der Preis zu erheben (Horsch 1999, S. 221)?
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Inwieweit spiegelt der Preis fiir die Wasserentnahme die Knappheiten wider? Ist eine regio-
nale Differenzierung der Abgabensitze nach den Nutzungskonkurrenzen vor Ort sinnvoll und
moglich? Soll eine Differenzierung nach der Belastungsempfindlichkeit des Gewdsserab-
schnittes erfolgen? Weitere Fragen zur konkreten- Ausgestaltung der Bemessungsgrundlage
und des Tarifs der Abgabe schlieBen sich hier an.

Desweiteren sind auch Fragen zu beriicksichtigen, die auf andere institutionelle Aspekte
der moglichen Ausgestaltung eines solchen Wasserentnahmeentgeltes abzielen. So ist bei-
spielsweise zu priifen, welche Ebene das Entgelt erheben soll und darf? Hier steht man vor
dem Problem, daB die administrativen Abgrenzungen der Gebietskorperschaften bzw. der
zustindigen Wasserwirtschaftsverbinde zumeist nicht mit den entsprechenden FluBeinzugs-
gebieten iibereinstimmen. Die meisten FluBeinzugsgebiete betreffen nicht nur einzelne Kom-
munen oder Bundeslinder, sondern gehen dariiber hinaus. Oft wird sogar die nationale Kom-
petenz iiberschritten, so daB eine Abstimmung zwischen verschiedenen Nationalstaaten erfor-
derlich ist (sieche zum Problem am Beispiel der Elbe den Beitrag von Reincke in diesem Be-
richt). In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, wem das Aufkommen aus dem
Wasserentnahmeentgelt zuflieBt und fiir welche Zwecke es zu verwenden ist.

4.2 Subventionen (Honorierung dkologischer Leistungen)

Subventionen werden im Gewdsserschutz zumeist zur Honorierung 6kologischer Leistungen
eingesetzt. Solche Leistungen werden z. B. von Landwirten erbracht, wenn sie besondere
MaBnahmen zugunsten des Gewisserschutzes unternehmen. Oft liegt die ,,Leistung® jedoch in
einem Verzicht auf landwirtschaftliche Intensivdiingung oder den Einsatz von Pflanzen-
schutzmitteln. In diesem Zusammenhang stellt sich insbesondere die Frage, welche spezifi-
schen Leistungen iiberhaupt zu honorieren sind. Nach welchen Kriterien soll die Honorierung
erfolgen? Welche Abstufungen sind sinnvoll usw. (SRU 1996, S. 88 ff.; Horsch 1999, S. 220
ff.)? Diese Frage ist nicht allein aus der Perspektive des Gewisserschutzes zu beantworten,
sondern sie betrifft den groBeren Zusammenhang der Ausrichtung der Landwirtschaft in ei-
nem Europiischen Agrarmarkt, der Sicherung der Einkommenssituation von Landwirten usw.

4.3 Verhandlungslésungen

Ein weiteres Instrument in der Gewisserschutzpolitik kann in Verhandlungslosungen gesehen
werden. Sie diirften prinzipiell nur fiir spezifische Konstellationen der Umweltproblematik in
Frage kommen. Dies ergibt sich daraus, daB es sich bei Verhandlungslosungen um einen tiber-
aus voraussetzungsvollen ProzeB handelt. So darf es sich nur um eine geringe Zahl von betei-
ligten Nutzern handeln, die in einer Nutzungskonkurrenz stehen, die Transaktionskosten des
Verhandlungsprozesses miissen gering sein, es darf keine machtpolitische EinfluBnahme ein-
zelner Interessengruppen (auf Kosten jeweils anderer Interessengruppen) vorhanden sein usw.
Die meisten dieser Voraussetzungen sind im Zusammenhang mit dem Coase-Theorem in der
Skonomischen Literatur ausfiihrlich erarbeitet worden.
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In der Gewisserschutzpolitik sind die Erfahrungen mit Verhandlungslosungen jedoch bis-
her noch nicht systematisch ausgewertet worden. Dies betrifft zum einen die Kooperation
zwischen der Wasserwirtschaft und der Landwirtschaft in Nordrhein-Westfalen (Bizer et al.
1998, S. 58), zum anderen aber auch die Erfahrungen in anderen Lindern, so etwa in Frank-
reich (WBGU 1998, S. 318). In diesem spezifischen Bereich ist ein Forschungsbedarf zu den
spezifischen Erfolgsaussichten von Verhandlungslosungen unter Einbeziehung der konkreten
institutionellen Bedingungen im Gewdsserschutz gegeben.

S5 SchluBbemerkung: Zur Rolle 6konomischer Steuerungsinstrumente in der
Gewiisserbewirtschaftung

Die genannten Probleme bei der Anwendung Skonomischer Steuerungsinstrumente, die sich
zum Teil aus 6kologischen Zusammenhingen, zum Teil aber auch aus institutionellen Bedin-
gungen ergeben, diirften fiir ihre Anwendungsmoglichkeiten ein groBes Hindernis darstellen.
Entgegen den in der EU-WRR bekundeten Forderungen nach einer stirkeren Bepreisung von
Gewisser-,,Dienstleitungen® diirften sich die tatsdchlichen Einsatzméglichkeiten dkonomi-
scher Steuerungsinstrumente daher auch in Zukunft in engen Grenzen halten. Die beschriebe-
nen Probleme diirfen jedoch nicht zum AnlaBl genommen werden, auf den Einsatz 6konomi-
scher Steuerungsinstrumente von vornherein zu verzichten und (weiterhin) nahezu aus-
schlieBlich auf das bestehende ordnungsrechtliche Instrumentarium zu setzen. Dies wiirde
nichts anderes bedeuten, als dafl die mit ékonomischen Steuerungsinstrumenten verbundenen
Kosteneffizienzpotentiale leichtfertig verschenkt wiirden. Es geht vielmehr um eine sorgfalti-
ge Analyse der Moglichkeiten und Grenzen derartiger Instrumente im Rahmen einer inte-
grierten Gewisserbewirtschaftung. Hierbei kommt begleitender wissenschaftlicher Forschung
angesichts der Neuartigkeit der Fragestellung und angesichts der mangelnden bisherigen Er-
fahrungen im Umgang mit diesen Instrumenten eine iiberragende Rolle zu.
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Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie im Einzugsgebiet der Elbe

Heinrich Reincke
Arbeitsgemeinschaft fiir die Reinhaltung der Elbe (ARGE ELBE)

Mit der Verwaltungsvereinbarung zwischen der Freien und Hansestadt Hamburg, dem Land
Niedersachsen und dem Land Schleswig-Holstein vom Mai 1977 wurde die ,,Arbeitsgemein-
schaft fiir die Reinhaltung der Elbe* (ARGE ELBE) gegriindet. Ziel dieser Arbeitsgemein-
schaft ist es, wasserwirtschaftliche Mafnahmen und wasserrechtliche Entscheidungen von
grundsitzlicher Bedeutung insbesondere zur Reinhaltung der Elbe untereinander abzustim-
men. Dies bedeutet, dass sich die Linder bei wasserwirtschaftlich bedeutsamen, den Glitezu-
stand der Elbe beeinflussenden Nutzungen rechtzeitig in der ARGE ELBE unterrichten. Au-
Berdem wird in der ARGE ELBE die Zusammenarbeit mit dem Bund zur Erfiillung interna-
tionaler und supranationaler Aufgaben der Bundesrepublik Deutschland koordiniert, soweit
Belange der ARGE-Mitglieder beriihrt werden. Am 01.07.1993 hat sich die ARGE ELBE um
die vier Bundeslinder Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Sach-
sen erweitert. Beim Senat der Freien und Hansestadt Hamburg wurde die ,,Wassergiitestelle
Elbe* als Geschiftsstelle der ARGE ELBE eingerichtet. Daneben gab es seinerzeit noch einen
sogenannten ,,Technischen Ausschuss“, der zu den wasserwirtschaftlich bedeutsamen Nut-
zungen in Zusammenarbeit mit der Wassergiitestelle Stellungnahmen erarbeitet hat. Weitere
Einzelheiten zu den Zielen der ,Arbeitsgemeinschaft zur Reinhaltung der Elbe™ sind der
Verwaltungsvereinbarung zu entnehmen.

Die Europiische Wasserrahmenrichtlinie (WRR) steht ins Haus und ist natiirlich auch Ge-
genstand ausfiihrlicher Diskussionen in der ARGE ELBE. Ohne dem Ergebnis dieser Diskus-
sion vorgreifen zu wollen, denn es steht mit der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie
auch eine Erweiterung um die Bundesldnder Bayern, Berlin und Thiiringen an, wird nachste-
hend ein Ausblick zur kiinftigen Struktur gewagt, der innerhalb der ARGE nicht abgestimmt
ist und somit noch keine Verbindlichkeit besitzt.

Entsprechend Artikel 1 der Wasserrahmenrichtlinie (WRR) zur Zielsetzung werden in ei-
ner noch zu griindenden Institution, z. B. einer Flussgebietsgemeinschaft Elbe (FG Elbe)

e der Schutz und die Verbesserung des aquatischen Okosystems,
e die Forderung einer nachhaltigen Nutzung der Wasserressourcen sowie die
¢ Minderung der Auswirkung von Uberschwemmungen

im Vordergrund stehen.

Die Institution (FG Elbe) wird durch die Linder des deutschen Einzugsgebietes gebildet,
die auch das Einzugsgebiet bestimmen. Dies entspricht den organisatorischen Anforderungen
der Bewirtschaftung von Gewissern nach Einzugsgebieten entsprechend Art. 3, Abs. 1 sowie
Art. 3, Abs. 2 und Art. 3, Abs. 3a der WRR. Dabei wird durch die FG Elbe sichergestellt, dass
die Koordinierung der Anwendung der Vorgaben der WRR fiir Oberfldchen- und Grundwas-
ser innerhalb des deutschen Einzugsgebietes geregelt ist. Gegebenenfalls wire zu priifen, ob
im Falle internationaler Flussgebietseinheiten, wie an der Elbe vorhanden, die Linder mit
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Zustimmung der Bundesregierung Vertriige mit anderen Staaten entsprechend Art. 32, Abs. 3
in Verbindung mit Art. 75 GG schliefen konnen. Fiir die Koordinationspflicht und Organisa-
tionsform entsprechend Art. 13 (MaBnahmenprogramm) und Art. 16, Abs. 1 (Bewirtschaf-
tungsplan) der WRR bietet es sich an, die Planungen fiir Flusseinzugsgebiete innerhalb beste-
hender Linder zu koordinieren. Deshalb wird fiir die Zusammenarbeit der deutschen Linder
innerhalb der FG Elbe das Koordinationsmodell auf der Grundlage einer Verwaltungsverein-
barung vorgeschlagen. Die erforderlichen Bestandsaufnahmen, Planungen, MaBnahmen, Pro-
gramme usw. werden von jedem Mitgliedsland der Flussgebietsgemeinschaft Elbe aufgestellt
und in die Bewirtschaftungsplanung fiir das gesamte Flusseinzugsgebiet eingebracht und ab-
gestimmt. Diese Vorgehensweise wird bereits vom Grundsatz her im Rahmen der ARGE
ELBE mit Erfolg praktiziert.

Insofern wird vorgeschlagen, dass in der Flussgebietsgemeinschaft Elbe zwei Gremien
zum Zwecke der Zusammenarbeit gebildet werden:

Gremium auf der Ministerebene (z. B. ELBE-KONZIL)

e Entscheidungen der Flussgebietsgemeinschaft Elbe, die iibergeordnete Ziele betreffen und
politische Festlegungen erfordern, werden durch ein Elbekonzil auf Ministerebene (bis-
lang Elbeministerkonferenz) getroffen.

Gremium auf der Fachebene (z. B. Flussgebietsplanungsrat)

e Entscheidungen zu administrativen Angelegenheiten werden durch einen fachverantwort-
lichen Verwaltungsrat als Flussgebietsplanungsrat (bisher ARGE ELBE/Abteilungsleiter
der Mitgliedslénder), der durch die Beauftragten der Linder gebildet wird, herbeigefiihrt.

— Zur fachlichen Unterstiitzung der genannten Gremien wird eine Gewissergiitestelle
Elbe eingerichtet (wie bisher die Wassergiitestelle Elbe),
— die Aufgabenverteilung im Einzelnen wird durch eine Geschiftsordnung geregelt.

Die Geschiftsordnung der FG Elbe regelt, welche Institution die Informationen nach An-
hang 1 WRR zusammenstellt und dafiir Sorge trégt, dass diese Informationen rechtzeitig dem
Bund iibermittelt werden, um Art. 3, Abs. 6 und 7 sowie Art. 20 der WRR (Berichtspflicht/
Berichterstattung) zu erfiillen.

Die Umsetzung des Fristenkonzeptes der Richtlinie gemiB8 Art. 4, Abs. 1 WRR, die Fest-
setzung der Umweltqualititsziele sowie mogliche Ausnahmeregelungen und weitere Aktivi-
titen gemdB Art. 5 WRR werden innerhalb der Flussgebietsgemeinschaft Elbe koordiniert.
Dazu gehort im Einzelnen, dass die Linder sich verpflichten, die fachlichen Zuarbeiten nach
abgestimmten Verfahren, Methoden und Zeitpldanen gemil den Vorgaben der WRR zu leisten
und die Berichtspflicht gegeniiber der FG Elbe einzuhalten.

Das Elbekonzil erarbeitet die Vorgaben zur Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie,
insbesondere zur Aufstellung des Bewirtschaftungsplanes und des Mainahmenprogramms zur
Erreichung der Umweltziele. Bei den Aufgaben des Flussgebietsplanungsrates stehen vorran-
gig das Beschlusswesen iiber Vorkehrungen, die einer weiteren Verschlechterung des Zustan-
des der Elbe vorbeugen und zum Erreichen der Umweltziele erforderlich sind sowie
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Messprogramme, Arbeitsplédne und Wirtschaftsplanentwiirfe der Gewiissergiitestelle, Beset-
zung von noch zu griindenden Ausschiissen und Beitréige zur Internationalen Kommission
zum Schutz der Elbe im Vordergrund.

Die Aufgaben der kiinftigen Gewdssergiitestelle Elbe als Koordinierungsstelle liegen im
Wesentlichen darin, die Koordination zur Erarbeitung des Bewirtschaftungsplanes und zur
Aufstellung des MaBnahmenprogramms im deutschen Einzugsgebiet durchzufiihren, die Ein-
haltung der Berichtspflichten zu iiberwachen und in internationalen und nationalen Arbeits-
gruppen, soweit Angelegenheiten der Flussgebietsgemeinschaft Elbe betroffen sind, mitzuar-
beiten. Des Weiteren werden die Erarbeitung von Programmen zur Erreichung der Umwelt-
ziele sowie die Erarbeitung und Vorgaben fiir den Datentransfer, eine gezielte Auswertung
von Daten und Untersuchungen, die Aufstellung von Giiteberichten, die Erarbeitung von
Grundlagen fiir gemeinsame Regelungen iiber Belastungsgrenzen, dkologische Gewissergii-
teziele und Einleitungsnormen zu den wesentlichen Arbeitsfeldern der Gewdssergiitestelle
gehoren. Die Bewirtschaftung der Teileinzugsgebiete auf nationaler Ebene erstreckt sich auf
die Schwarze Elster, die Mulde, die Saale, die Havel, die untere Mittlere Elbe von der Miin-
dung der Saale bis zum Wehr Geesthacht sowie die Tideelbe. Das Einzugsgebiet der Elbe
oberhalb der Saalemiindung konnte der Flussgebietseinheit Schwarze Elster oder Mulde zu-
geordnet werden. Im Interesse der Uberschaubarkeit der Flussgebietsplanungen sollten die
einzelnen Teileinzugsgebiete nicht zu klein gewihlt werden. In Abhingigkeit von den ortli-
chen Bedingungen sollten die Einzugsgebiete in der GroBe zwischen 2.000 und 6.000 km?
liegen. Dabei darf nicht unerwihnt bleiben, dass es im Einzugsgebiet der Elbe kein Flussein-
zugsgebiet tiber 5.000 km? gibt, das nicht auf dem Gebiet mehrerer Bundeslénder liegt.

Forschungsbedarf unter soziotkonomischen Gesichtspunkten besteht fiir folgende Berei-

che:

¢ FErarbeitung und Umsetzung von Bewirtschaftungspldnen unter Berlicksichtigung der dar-
an beteiligten Institutionen

¢ Kostenprognose der Umsetzung

¢ Entwicklung eines GIS-Systems

o Vergleichbarkeit der Uberwachungssysteme im internationalen Bereich durch okologische
Qualitédtsquotienten.
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Yom Bewirtschaftungsplan zum FluBigebietsmanagement
— eine institutionenokonomische Perspektive

Kilian Bizer * und Georg Cichorowski °
¢ Sonderforschung juristische und 6konomische Institutionenanalyse (SOFIA), Darmstadt

‘ Cooperative Darmstadt

1  Problemstellung

Die Institutionendkonomik betrachtet Anreizsituationen der Normadressaten und analysiert,
inwieweit die Anreize ausreichen, ein bestimmtes Verhalten zu erreichen. Im Kontext der
folgenden Betrachtung wird auf die Akteursgruppe abgehoben, die einen entsprechenden An-
reizmechanismus schaffen muf, damit die Nachfrager sich zielkonform verhalten. Im Mittel-
punkt der Fragestellung stehen zudem die 6konomischen Instrumente, die gegeniiber dem
klassischen Ordnungsrecht den Vorzug haben, unter bestimmten Bedingungen kosteneffizi-
ente Losungen hervorbringen zu kénnen.

Da nach der Wasserrahmenrichtlinie (WRR) zukiinftig die FluBeinzugsgebiete als der na-
tiirliche Funktionsraum fiir die Bildung administrativer Funktionsraume mafgeblich sein sol-
len, stellt sich gleichzeitig die Frage, wie die aus den natiirlichen Gegebenheiten entwickelten
Vorgaben politisch umgesetzt werden sollen. Um diese Umsetzung im Ansatz zu veranschau-
lichen, greifen wir auf die Erfahrungen zuriick, die im Hessischen Ried mit verschiedenen
Bewirtschaftungsplinen fiir Oberflichengewidsser sowie seit neuestem einem Grundwasser-
bewirtschaftungsplan gesammelt wurden. Wir beziehen diese Erfahrungen auf die in der Dis-
kussion befindlichen Umsetzungskonzepte der WRR und leiten daraus SchluBfolgerungen fiir
die Funktionsfihigkeit ab.

2 Grundwasserbewirtschaftungsplan Hessisches Ried

Die drei Bewirtschaftungspline (gem. §36b WHG) fiir FlieBgewisser im Hessischen Ried (RP
Darmstadt, 1993,1995) hatten zum Ziel, die Gewdssergiiteklasse II und einen naturnahen Ge-
wisserzustand zu erreichen. Ausschlaggebend fiir die mangelhafte Wasserqualitit (Gewasser-
giiteklasse IIT und schlechter) war der hohe Anteil an geklartem Abwasser am GesamtabfluB.
Mittels Messungen und Giitemodellrechnungen wurde festgestellt, welche Kldranlagen in
welchem MaB auszubauen sind, um das Giiteziel zu erreichen. Die MaBnahmen zum Kléran-
lagenausbau wurden konkret formuliert (einzuhaltende Betriebsmittelwerte) und ordnungs-
rechtlich (Sanierungsbescheide) umgesetzt Zur Verbesserung der Gewisserstruktur wurde
(mangels direkter Eingriffsmoglichkeiten) ein Rahmenkonzept erarbeitet, das auf der Ebene
der Regionalplanung rechtswirksam ist.

Im Gegensatz zu diesen relativ eng gefaften FlieBgewisser-Bewirtschaftungen wird die
Bewirtschaftung des Grundwassers im Hessischen Ried umfassender angegangen. Anla8 zur
Aufstellung war eine Reihe von Konflikten, die sich in dem durch Siedlungen, industriellen
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und landwirtschaftlichen Aktivititen immer stirker beanspruchten Raum verschirften und
sich mit EinzelmaBnahmen nicht 16sen lieBen.

Das Hessische Ried liegt im nordlichen Oberrheingraben, zwischen Rhein und Odenwald,
siidlich des Mains. Der Raum wird landwirtschaftlich, industriell und durch Siedlungen inten-
siv genutzt, im Untergrund befindet sich das fiir die Trinkwasserversorgung Siidhessens be-
deutsamste Grundwasservorkommen.

Die AbfluBregulierung des Rheins, flichenhafte Entwisserungen, groBraumige Versiege-
lung und stindig steigende Grundwasserentnahmen zur Trinkwasserversorgung und zur land-
wirtschaftlichen Beregnung fiihrten zu starken Absenkungen des Grundwasserspiegels. Zwi-
schen 1960 und 1990 hat sich die Grundwasserentnahme im Hessischen Ried vervierfacht.
Noch 1995 standen einer natiirlichen Grundwasserneubildung von 136 Mio. m? in Normaljah-
ren Entnahmerechte in Hohe von 173 Mio. m%a gegentiber. Durch Trockenjahre und die gro-
fen Entnahmemengen bedingt traten Gelandesetzungen und Gebéudeschiden auf, grundwas-
serabhéngige Vegetation wurde geschidigt, weitere landwirtschaftliche Flichen miissen be-
regnet werden, landwirtschaftliche Beregnungsbrunnen fielen trocken.

Das Hauptziel der Bewirtschaftung ist die rationelle Nutzung der Grundwasserressource.
Dazu sollen die Grundwasserentnahmen zur Wasserversorgung und andere Eingriffe in den
Grundwasserhaushalt so gesteuert werden, ,,dafs

» grundwasserabhiingige Vegetationsstandorte nicht weiter gefihrdet,

® durch Grundwasserabsenkung bereits geschdidigte Waldbereiche und Feuchtgebiete nach
Moglichkeit saniert,

» kiinftige grundwasserbedingte Nachteile fiir die Land- und Forstwirtschaft vermieden,

»  setzungsempfindliche Bauwerke und Einrichtungen nicht geschddigt und

* Gebdudeverndssungen sowie unzuldssig hohe Grundwasserstinde z. B. unter Abfall-
deponien vermieden werden. “(RP Darmstadt 1999, S. 1I/3)

Die Vorgehensweise basierte zunédchst darauf, daB die Anspriiche an die Entnahmemengen
bzw. die Grundwasserstinde von den verschiedenen Nutzungsbereichen

= pffentliche, industrielle und landwirtschaftliche Wasserversorgung,
* Naturschutz (Wald, Feuchtbiotope),

® Land- und Forstwirtschaft sowie

»  Siedlungen, einzelne Bauwerke und Infrastruktur

getrennt und riumlich differenziert formuliert wurden. In kartografischen Ubersichten und
Bilanzen wurden die Konfliktbereiche der Nutzungskonkurrenten rdaumlich identifiz.iert und
tiber Modellrechnungen quantifiziert. Vor allem der Schutz vor flichendeckenden Vernéssun-
gen in Siedlungsgebieten bzw. von kontaminationsgefihrdeten Standorten (Deponien, Altla-
sten) verbietet in weiten Teilen eine Aufspiegelung des Grundwassers, die aus dkologischer
Sicht wiinschenswert wire und weitere Schiden in setzungsgefihrdeten Bereichen ausschlie-

Ben wiirde.
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Fiir ausgewihlte ReferenzmeBstellen wurden Richtwerte mittlerer Grundwassersténde fest-
gelegt. Sie beriicksichtigen die fachspezifisch formulierten naturrdumlichen und nutzungsspe-
zifischen Anforderungen an den Grundwasserflurabstand. Neben diesen Richtwerten wurden
zulidissige Abweichungen fiir Trocken- bzw. NaBjahre als obere und untere Grenz-Grund-
wasserstdnde festgelegt.

Aus den Festlegungen ergeben sich erhebliche Zielkonflikte, die sich regional und klein-
rdumig in Art und Intensitit deutlich unterscheiden:

» |, Verringerung des nutzbaren Wasserdargebotes bei Anhebung der angestrebten Grund-
wasserstdnde (Richtwerte);

= Zunahme der Skologischen Schiiden und Gefiahrdungspotentiale sowie von Setzungsschii-
den an Bauwerken bei niedrigem Grundwasserstand;

= Zunahme von Verndssungspotentialen an Bauwerken und von landwirtschaftlichen Nutz-
fldchen bei hohem Grundwasserstand;

» Verringerung des regionalen Standoripotentials fiir die Siedlungs- und Wirtschaftsent-
wicklung bei hohem Grundwasserstand. “ (RP Darmstadt 1999, S. 85)

Die Konflikte wurden teilweise bei der Bestimmung der Richtwerte verhandelt und im
Detail auf die MaBnahmenebene verschoben.

Die zur Erreichung und Sicherung der Zielgrundwasserstidnde notwendigen Eingriffe bzw.
deren Auswirkungen wurden mit Hilfe eines mehrdimensionalen Schemas bewertet. Das so-
genannte 4-Kontenmodell in Anlehnung an die ,Grundziige der Nutzen-Kosten-
Untersuchungen® der Linderarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) umfaft die Zielaspekte:

= Gesamtwirtschaftliche Effizienz,

»  Umweltqualitit,

» Regionalentwicklung und

» goziales Wohlbefinden (vgl. Binder et al. 1999, S. 23).

Fiir die Umsetzung des Bewirtschaftungsplanes steht folgendes Instrumentarium zur Ver-

fiigung:

e Anpassungen im RROP und kommunaler Bauleitplanung in setzungsgefihrdeten Berei-
chen.

e Wasserrechtsverfahren: Beriicksichtigung der Festlegung bei Neuvergabe und Verlénge-
rungen, Uberpriifung explizit genannter bestehender Wasserrechte; obligatorische Wasser-
versorgungskonzepte unter Beriicksichtigung von Rationeller Wasserverwendung, Trink-
wassersubstitution und Nachweis der Auswirkungen auf das Grundwasser.

e Naturrdumliches und nutzungsspezifisches Monitoring (Jahresberichte).

e Zur Sicherung der Wasserqualitit: Ausweisung von Wasserschutzgebieten, Anwendungs-
verbot von mineralischem Stickstoffdiinger und Pflanzenbehandlungsmitteln in Uferrand-
streifen (5m). Die Orientierungswerte fiir die Sanierung von Kontaminationen in Boden
und Grundwasser werden fiir den Geltungsraum des Bewirtschaftungsplans fiir verbindlich
erklért.
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® Zeitraum und Umfang der Grundwasseranreicherungen mit aufbereitetem Rheinwasser
missen teilrdumig den Richtwerten (Zielgrundwasserstinden) gerecht werden.

Die genannten Bewirtschaftungspléne wurden vom Regierungspriisidium Darmstadt aufge-
stellt und sind fiir die in dieser Mittelbehdrde zusammengefaBten Institutionen und unterge-
ordneten Behtrden verbindlich. Diese Selbstbindung der Behorden gilt fiir Teile ihres Zustin-
digkeitsbereichs. Die UmsetzungsmaBnahmen beschrinken sich auf vorhandene Kompeten-
zen. Somit miissen einige Problemstellungen ungeldst bleiben, z. B. ist nicht geklirt, wie die
Uberschreitung von oberen Grenzgrundwasserstinden in einer Reihe von NaBjahren verhin-
dert werden konnte. Dariiber hinaus konnten nur ordnungsrechtliche Instrumentarien einge-
setzt werden.

In Richtung FluBgebietsmanagement wurde hier ein entscheidender Schritt unternommen:
Statt der einseitigen Vorrangstellung der Versorgungsanspriiche wurden 6kologische, kono-
mische und rdumliche Anspriiche in einem gleichrangigen Management zusammengefaBt.

Hinsichtlich der FluBgebietsbewirtschaftung nach EU-WRR stellt sich aus dieser prakti-
schen Sicht die fiir die Anfangsphase entscheidende Frage nach der Art und der Kompe-
tenzausstattung der noch zu benennenden ,,zustdndigen Behorde®. Mit der Ausfiillung dieses
Begriffs wird implizit determiniert, fiir wen die Festlegungen der Bewirtschaftungspline ver-
bindlich sind und welche Instrumentarien zur Umsetzung impliziert bzw. ausgeschlossen wer-
den. Dariiber hinaus wird damit Einflu genommen, wie bzw. wie zentral konkret auftretende

Konflikte gelost werden.

3  Konsequenzen fiir die WRR

Aus den herkdmmlichen Bewirtschaftungspldnen fiir FlieBgewisser und auch aus dem
Grundwasserbewirtschaftungsplan Hessisches Ried wurden MaBnahmen abgeleitet, die
punktuell und diskretiondr Regulierungen vornehmen. Auf diese Weise erfiillen die Bewirt-
schaftungspldne die Funktion, daf fiir ein konkretes Knappheitsproblem die Verursacher lo-
kalisiert, entsprechende Grenzwerte hergeleitet und diese implementiert werden. Der Bewirt-
schaftungsplan ist einerseits ein planerisches Instrument, weil {iber ihn das Knappheitspro-
blem mittelfristig gelost werden kann, andererseits auch ein Umsetzungsinstrument, weil iiber
ihn die Vorgaben fiir die Einleitungs- oder Entnahmebescheide transparent gemacht werden.
Dabei haben die Bewirtschaftungsplidne den Vorteil, daB sie in der Regel einen Raum abdek-
ken, der kleiner ist als der zustdndige politische Funktionsraum, die Regierungsprisidien bzw.
Bezirksregierungen.

Fiir die FluBeinzugsgebietsplidne gilt das Gegenteil: Sie werden groBer sein als die bisheri-
gen administrativen und die - auch zukiinftigen - politischen Funktionsrdume der ,,Arbeitse-
bene*. In ihnen miissen sich diverse Regierungsprisidien bzw. Bezirksregierungen und Lan-
desministerien auf gemeinsame Grundlagen einigen, die dann politisch iiber die Landesregie-
rungen, die Bundesregierung und eventuell auch einige Mitgliedsstaaten der EU anhand ge-
eigneter MaBnahmen umgesetzt werden. In der Linderarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA)
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werden Anfang dieses Jahres noch zwei Modelle fiir die zu schaffenden Institutionen disku-
tiert: Das Koordinationsmodell und das Planungsverbandsmodell.

Das Koordinationsmodell ,, kniipft an die Strukturen der Bundeslinder an. Die fiir den EU-
Bewirtschaftungsplan erforderlichen Bestandsaufnahmen, Planungen und Mafinahmenpro-
gramme werden von jedem Bundesland aufgestellt und in die Bewirtschaftungsplanung fiir
das Flussgebiet innerstaatlich eingebracht und abgestimmt.” Das Planungsverbandsmodell
schafft hingegen eine rechtlich eigenstindige Einheit, ,,die verbindliche Entscheidungen fiir
die Konkretisierung der in der Wasserrahmenrichtlinie vorgegebenen Qualititsziele treffen
kann, die dann in die von ihr aufzustellenden Mafnahmenprogramme [...] aufzunehmen
sind.“ (1. Zwischenbericht an die 23. ACK vom 27.01.1999, S. 4) Das Planungsverbandsmo-
dell kommt der Forderung des perfect mapping deutlich niher als das Koordinationsmodell,
da es eine politische Einheit schafft, die eigene Entscheidungskompetenzen innehat. Ein wei-
terer Vorteil des Planungsverbandsmodells liegt bei der leichteren Vereinheitlichung der Ein-
zelpline zum Gesamtplan. Auf der anderen Seite geben die Lander - dhnlich wie die Kommu-
nen bei den kommunalen Zweckverbinden - recht viel Kompetenzen ab, die sie auch nicht
ohne weiteres zuriickerhalten konnen. Denn wenn der Planungsverband sinnvolle Arbeit lei-
sten soll, muB ein Ausstieg einzelner unzufriedener Gebietskorperschaften kurz- und mittelfri-
stig verhindert werden.

7Zur Zeit erscheint es unwahrscheinlich, daB die Linder innerhalb der Bundesrepublik aus-
reichend Kompetenzen abgeben wollen. Folglich wird es zu einer Struktur wie dem Koordi-
nationsmodell kommen. Auch wenn in diesem Modell bereits einige Ansitze als erprobte
Vorliufer existieren, wie z. B. die ARGE Rhein, ARGE Elbe und die ARGE Weser, wird eine
einheitliche Planerstellung und Umsetzung nicht ohne Schwierigkeiten sein, da diese Arbeits-
gemeinschaften, Kommissionen oder Konvente eben keine Moglichkeiten haben, verbindliche
Zielkonkretisierungen vorzunehmen.

Mangelt es aber an gemeinsamen konkreten Zielen innerhalb eines FluBeinzugsgebietes,
werden auch die Umsetzungsinstrumente entsprechend vielféltig und damit uneinheitlich sein.
Das erschwert die gegenseitige Kontrolle, ob die politischen Funktionsriume sich gleicher-
maBen anstrengen, die gesetzten Ziele zu erreichen. In der Perspektive einer effizienten Was-
serschutzpolitik, die von denen Zielbeitriige verlangt, die die geringsten Kosten dafiir in Kauf
nehmen miissen, ist diese Form der institutionellen Umsetzung unbefriedigend. Es reicht eben
nicht aus, administrative Rdume und Umweltproblemraume in Ubereinstimmung zu bringen,
sondern die politischen Funktionsrdume miissen auch mit entsprechenden Kompetenzen aus-
gestattet sein, effiziente Umsetzungsinstrumente zu implementieren.

Am Beispiel des Hessischen Rieds 148t sich dieses Problem veranschaulichen. Im Grund-
wasserbewirtschaftungsplan sind drei wesentliche Probleme im Hessischen Ried aufgefuhrt:
Erstens zu hohe Grundwasserstinde, die zu Vernidssungen im Siedlungsbereich und bei Depo-
nien oder Altlasten filhren. Zweitens zu niedrige Grundwasserstidnde, die zu Schiden bei der
Vegetation, der Landwirtschaft und an Gebduden sowie zur Geféhrdung der Versorgungssi-
cherheit fithren. Und drittens zuviel Versiegelungen, die zu Hochwasserstidnden andernorts
fithren. Wiihrend sich das erste Problem der zu hohen Grundwasserpegel durch einen Zertifi-
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katsmarkt regeln 148t, der zeitlich und riumlich differenziert ist, konnen die letztgenannten
Probleme auch durch spezielle Abgaben geldst werden. Auch diese miissen riumlich differen-
ziert werden (siehe Tab. 1).

Tab. 1: Steuerungspotential 6konomischer Instrumente fiir drei Umweltprobleme des
Grundwasserbewirtschaftungsplans Hessisches Ried

Grundwasserstand Grundwasserstand Versiegelung
punktuell zu hoch generell zu niedrig

Sachlich und rdumlich hoch hoch -
differenzierter Zertifi-
katsmarkt fiir Grundwas-
serentnahmerechte

Riumlich diff. Grund- - langfristig hoch -
wasserentnahmeabgabe

Einheitliche Versiege- - - langfristig hoch
lungsabgabe im FluBein-

zugsgebiet

Quelle: eigene Darstellung

Wie Tabelle 1 zeigt, ist das Steuerungspotential konomischer Instrumente fiir spezifische
Umweltprobleme relativ hoch. Dennoch kommt es nicht zu einer Entwicklung 6konomischer
Instrumente aus den Vorgaben des Grundwasserbewirtschaftungsplans. Der Grund besteht in
erster Linie darin, daB fiir das Hessische Ried keine kongruente Umsetzungsebene existiert.
Die Grundwasserabgabe miifte rdumlich differenziert werden, d. h. das Ried miifite einen
eigenen Abgabesatz erhalten, um nicht in anderen Landesteilen wie Nordhessen zu einer
Ubersteuerung zu fithren. Ein derartiges Instrument miiBte auf Landesebene eingerichtet wer-
den; dem Regierungsprisident fehlt dafiir die Kompetenz.1

Eine raumlich differenzierte Grundwasserabgabe rechtfertigt sich aus den Gkologischen
Knappheiten. Sie wire insofern sachlich geboten und diirfte deshalb auch verfassungsrechtlich
unproblematisch sein. Verwaltungstechnisch wire eine Differenzierung ebenfalls unproble-
matisch, soweit die hydrologischen Zusammenhinge ausreichend bekannt sind. Die rdumlich
differenzierte Grundwasserabgabe wire eine der Moglichkeiten, soziale Kosten zumindest
ansatzweise im Hinblick auf die bei der Forderung entstandenen sozialen Kosten der Umwel-
tinanspruchnahme einzubezichen.?

Fiir Versiegelungsabgaben gilt, da sie auf viel hoherer Ebene als dem Regierungsprisi-
denten einzurichten wiren, wenn sie das Hochwasserproblem adressieren soll. Geht es nim-
lich um die Unterlaufprobleme beispielsweise am Rhein, dann miissen versiegelte Flachen im

! Ohnehin steht die Grundwasserabgabe in Hessen vor der Abschaffung. Die derzeit giiltigen Abgabesitze von
0,50 bzw. 0,90 DM/m’ werden ab dem 1.1.2001 halbiert, ab 2003 soll die Abgabe ganzlich abgeschafft werden.
Der sofortigen Abschaffung stand interessanterweise nur im Weg, daf ein GroBteil des Aufkommens nun durch
allgemeine Haushaltsmittel ersetzt werden muB, die nicht kurzfristig zur Verfiigung stehen.

2 Vgl. die Diskussion iiber den sinnvollen Einsatzbereich von Grundwasserabgaben bei Bizer/Linscheidt/

Ewringmann 1998, 51 ff.
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gesamten FluBeinzugsgebiet reduziert werden, d.h. nicht nur in allen Anrainer-Bundesléndern,
sondern auch z. B. der Schweiz und eventuell Frankreich. Wenn die hdhere Ebene aber nur
Koordinationsbefugnisse innehat, kann sie nur die Einfithrung einer Versiegelungsabgabe
empfehlen, sie kann diese nicht verbindlich vorschreiben. Daran zeigt sich die eigentliche
Schwiche des Koordinationsmodells hinsichtlich ckonomischer Instrumente: Diese schmer-
zen die politischen Funktionstrager vor Ort, weil diese mit ihren Wiahlern konfrontiert werden.
Folglich werden sie nur dann zusitzliche Instrumente einfithren, wenn sie es nicht vermeiden
konnen. Besteht aber keine eigene Kompetenz auf héherer Ebene, wie dies bei der WRR der
Fall ist, ist jeder Widerstand erfolgreich. Ein formliches Vertragsverletzungsverfahren der
EU-Kommission wiirde zunichst einmal auf die enormen Implementationshiirden der fodera-
len Kompetenzen stoBen.

Der dritte der genannten instrumentellen Ansitze sind raumlich differenzierte Zertifikate
fiir Grundwasserentnahmerechte. Diese Rechte kniipfen an das bestehende wasserrechtliche
Genehmigungsverfahren an, d. h. die bisherige Genehmigungspraxis wird weitgehend beibe-
halten. Allerdings werden sie flexibler gehandhabt, um die Grundwasserstédnde sowohl in
Trocken- wie auch in Nisseperioden innerhalb bestimmter Bandbreiten zu halten. Als Aus-
gleich fiir die daraus entstehenden Harten im Einzelfall, die daraus resultieren, daB einzelne
Forderanlagen ihre Mengen drastisch reduzieren miissen, werden die Entnahmerechte auf ei-
ner regionalen Borse auktioniert. Fiir die zur Forderung notwendigen Anlagen, die sogenann-
ten essential facilities, werden Durchleitungsrechte geschaffen.

Die Zertifikate konnten aus der Region heraus entwickelt werden, wenn der Regierungs-
prisident sie als ein Instrument der flexiblen Ausgestaltung von Wasserrechten implementie-
ren wollte. Allerdings ist dafiir sowohl die Rechtslage als auch die Wirkungsweise noch weit-
gehend ungeklirt. Die kurzfristigen Einschrinkungen, die aus einem solchen Markt fiir die
6ffentlichen Wasserversorger resultieren konnen, sowie die generelle Bepreisung der Wasser-
rechte diirfte auf Widerstinde stoBen, die auch aus dem raumlich und zeitlich differenzierten
Wasserzertifikatsmarkt ein Projekt wenigstens auf Landesebene machen wiirden. Hier besteht
konkreter Forschungsbedarf.’

Im Ergebnis ist jedoch festzustellen, daf der Grundwasserbewirtschaftungsplan ,,Hessi-
sches Ried* Skonomische Anreizinstrumente nicht entwickelt. Genau dies wire in Zukunft
eine Aufgabe derartiger Pline, um die Vorgabe der WRR umzusetzen, alle Kosten der Was-
sernutzung in die Preisbildung aufzunehmen.

4  Die Anreizsituation der politisch-administrativen Akteure unter der WRR

Auch wenn die eigentliche Frage auf die Anreizsituation ,,unter dem WRR abzielt, lohnt sich
ein Blick auf die Anreizsituation der EU-Kommission. Die Kommission hat mit Art. 12 WRR

3 Besonders wichtig ist es, die Frage der Riickverteilung der Mittel aus den Einnahmen zu kldren. Moglich wire
es z. B., die Mittel nach einem einheitlichen Schliissel vollstindig an die Wasserférderer zuriickzuverteilen. Es
wiire aber auch denkbar, die Mittel in den Landeshaushalt einflieBen zu lassen. Allerdings ergibe sich dann die
rechtliche Frage, ob aus Griinden der Gleichbehandlung nicht alle Wasserforderer landesweit gleich zu behan-
deln wiren, auch wenn sachlogisch eine Ungleichbehandlung aufgrund der lokalen Knappheiten geboten ist.
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beschlossen, das Prinzip der kostendeckenden Preise fiir die Wassernutzung einzufiihren, sie
hat aber gleichzeitig eine Vielzahl von Ausnahmen zugelassen, die das Prinzip - kaum aufge-
stellt - auch schon wieder aufweichen. So gelten soziale und Skonomische Auswirkungen
ebenso wie klimatische und geografische Bedingungen als Ausnahmetatbestinde. Offenbar
reichte der Anreiz, ein einheitliches europiisches Wasserrahmenrecht zu schaffen nicht aus,
um das umweltpolitisch gebotene Kostendeckungsprinzip stringent zu verankern. Oder anders
formuliert: Die mit kostendeckenden Ressourcengebiihren einhergehenden sozialen Vertei-
lungswirkungen wurden von vornherein so eingeschitzt, daB nur ein weiches Kostendek-
kungsprinzip iiberhaupt eine Chance auf Umsetzung hat. Insofern wird auch in der Umsetzung
des Kostendeckungsprinzips von der Kommission keine groBere Strenge erwartet werden
konnen.

Die Anreizsituation fiir den Bund, 6konomische Instrumente einzufiihren, wird durch die
WRR kaum geéndert. Die bisherigen Skonomischen Instrumente auf Bundesebene beschrin-
ken sich auf die Abwasserabgabe, die in ihren zahlreichen Novellen durchaus zwischen Be-
deutungszuwichsen wie auch -verlusten schwankte. Aufgrund seiner iibergeordneten Zustin-
digkeit wird der Bund jedoch keine fluBleinzugsgebietsspezifischen Ziele zum AnlaB nehmen,
neue dkonomische Instrumente einzufiihren. Er wird vielmehr auf die Zustindigkeit der je-
weiligen Organisationseinheit verweisen und das bestehende Instrumentarium weiter ,,verwis-
sern”, Dasselbe gilt fiir die Lander: Auch sie werden sich aufgrund ihrer anderen riumlichen
Zustéandigkeit nicht fiir landesweite Anreizinstrumente aussprechen. Es kommt ja gerade dar-
auf an, spezifisch in den Einzugsgebieten zu steuern und nicht iiber deren Grenzen hinaus
einzugreifen. Die Kommunen werden ohnehin kein Interesse daran haben, iiberortliche Ziele
uneigenniitzig zu unterstiitzen. Sie werden deshalb nur insoweit Umweltgebiihrenbestandteile
aufnehmen, wie sie es nicht vermeiden kénnen.

Okonomische Instrumente haben im Wasserbereich in Zukunft nur dann eine Chance,
wenn sie regional differenziert werden konnen. Das ist umweltpolitisch sinnvoll. Gleichzeitig
miissen aber damit die Grenzen der politischen Funktionsrdume {iberschritten werden. Das
wiederum diirfte Widerstédnde induzieren, wenn andere politische Funktionsriume die Lasten
tragen als von der Umsetzung profitieren. Daran @ndert die WRR nichts.

Das in Art. 12 WRR vorgeschlagene Instrument der Ressourcengebiihren 148t sich zwar auf
vielfiltige Weise politisch umsetzen (Aufschldge auf die bestehenden Abwassergebiihren oder
Frischwasserentgelte, eigenstindige Abgaben; Zertifikate, deren Kosten iiberwilzt werden
etc.); keines dieser Umsetzungsinstrumente 16st jedoch den beschriebenen Kompetenzkonflikt
auf, der in den FluBeinzugsgebieten besteht. Die Anreize fiir die jeweilige politische Ebene,
das Umweltproblem méglichst kostengiinstig zu 16sen, reichen nicht aus.

5  SchluBfolgerungen

1. Das perfect mapping verlangt nach einer Kongruenz von Umweltproblemraum und politi-
schem Entscheidungsraum. Die WRR erfiillt eine wesentliche Bedingung dafiir, indem sie
adidquate Umweltproblemriume als Planungsgrundlage einrichtet und diesen administrati-
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ve und ansatzweise politische Entscheidungsgremien zuordnen will. Sie 148t aber die Fra-
ge der Kompetenzen der ,,zustdndigen Behorde” ungeklart und stellt keine klaren Regeln
fiir die politischen Entscheidungen auf. Wenigstens fiir die administrativen Einheiten sind
entsprechende Kompetenzregeln aufzustellen.

2. Die Entscheidungsraume der nach der WRR ,,zusténdigen Behorde® sind aber nicht rédum-
lich deckungsgleich mit den bestehenden politischen Entscheidungsriumen: Wenn also
ein uniformer fiskalischer Anreiz geschaffen werden soll, wie er etwa durch die Abwas-
serabgabe bundesweit oder durch die Grundwasserabgabe hessenweit existiert, dann ist
die Bemessung des Anreizes zwangslaufig in einigen Regionen gemessen an der Knapp-
heit zu hoch, an anderen Stellen vielleicht noch immer zu niedrig. Die Losung dieses Pro-
blems liegt in einer rdumlichen Differenzierung von Skonomischen Anreizinstrumenten
nach FluBeinzugsgebieten.

3. Wenn jedoch Konflikte zwischen verschiedenen politischen Rdumen auftreten, wer die
Last z. B. der Emissionsreduzierung tragen soll, ist von zentraler Bedeutung, wer dann die
letzte Entscheidungsgewalt innehat. Die WRR weist die Rolle der Superinstanz im we-
sentlichen der EU-Kommission zu, die iiber die Einhaltung der Ziele der Richtlinie zu wa-
chen hat. Doch die Kommission miifte dann z. B. fiir das Maineinzugsgebiet eine Ober-
grenze fiir versiegelte Flichen festlegen, um die Kolner Innenstadt vor Hochwasser zu
schiitzen oder die Einrichtung von Versiegelungsabgaben vorschreiben. Nach der WRR
sind derartige Schritte von der Kommission nicht zu erwarten und widersprechen auch der
foderalen Kompetenzordnung nach Art 75 und 72 GG. Ohne eine Superinstanz, die fiir
kosteneffiziente Umsetzungsinstrumente eintritt, wird das Ergebnis 6konomisch kaum zu-
friedenstellend ausfallen.
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Die EU-Wasserrahmenrichtlinie als Beispiel eines Institutionenwandels:
Forschungsbedarf und Erklidrungsansitze aus politik- und
raumwissenschaftlicher Sicht

Timothy Moss

Institut fiir Regionalentwicklung und Strukturplanung, Erkner

1  Einleitung: Ein Institutionenwandel von oben

1999 wird eine grundlegende Anderung der rdumlichen Organisation der Wasserwirtschaft in
Europa eingeleitet: Nach der EU-Wasserrahmenrichtlinie (WRR) soll die Wasserbewirt-
schaftung in allen Mitgliedstaaten kiinftig verstérkt an FluBeinzugsgebieten ausgerichtet wer-
den. Wenn Wasserressourcen stirker nach natiirlichen Raumeinheiten, statt nach politischen
Verwaltungsgebieten, bewirtschaftet werden - so die dahinter stehende Logik - verbessern sich
die organisatorischen Rahmenbedingungen fiir einen umfassenden, integrierten Gewésser-
schutz.

Aus Sicht der politikwissenschaftlichen Umweltforschung stellt dieser Vorsto8 der EU den
Versuch dar, einen institutionellen Wandel zum Schutz von Wasserressourcen einzuleiten.
Hier ist der Begriff , Institution” nicht - wie im allgemeinen Sprachgebrauch - gleichbedeu-
tend mit ,,Organisation zu verstehen. Institutionen im politologischen Sinne sind Regel und
Regelsysteme, welche die Basis von verlidBlichen Verhaltensmustern einzelner oder korporati-
ver Akteure bilden (Dietl 1993, Gohler 1997), deren Modifikation intendierte (und nicht-
intendierte) Verhaltensverinderungen bewirkt. So umfassen Institutionen gesellschaftliche
Normen, rechtliche Regelungen, etablierte Verfahren und Beziehungsmuster (Mayntz und
Scharpf 1995; von Prittwitz 1994). North (1992) unterscheidet zwischen formgebundenen
Institutionen (z. B. Verfassungen, Gesetze, Verordnungen) und formlosen Institutionen (z. B.
Traditionen, kulturell vermittelte Werte, nicht kodifizierte Normen).

So gesehen wird die WRR durchaus zu Verinderungen wasserwirtschaftlicher Institutionen
beitragen, auch wenn die Verpflichtung zur Errichtung von FluBgebietsbehorden - wie im
Entwurf vom 4.12.1996 vorgesehen - inzwischen gestrichen worden ist (Artikel 3). Wie unten
niher erldutert, wird die WRR weitreichende Auswirkungen auf die Raumbeziige, Ak-
teurskonstellationen, Kooperationsformen und Planungsverfahren der Wasserwirtschaft ha-
ben. Besonders in Deutschland sté8t die WRR u.a. deshalb auf die erhebliche Kritik einiger
Wasserwirtschaftler und Rechtswissenschaftler, die einen Eingriff in die Zusténdigkeiten der
Mitgliedsstaaten, in die staatliche Hoheit der Bundesléander und in die kommunale Selbstver-
waltung befiirchten (SRU 1998; Breuer 1997, 1998). Nach Meinung eines Kommentators
lauft die WRR nach wie vor ,,auf ein zentralistisch konzipiertes Organisations-, Planungs-,
Ausfithrungs- und Kontrollsystem* hinaus (Breuer, zitiert in Lang 1998, S.29). Andere
Fachleute wiederum scheinen die institutionellen Implikationen der WRR herunterzuspielen,
nachdem die Bestimmung zur Errichtung von FluBgebietsbehorden erfolgreich abgewehrt
wurde (vgl. Newson 1996).
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Es herrscht also Unklarheit dariiber, wie sich die WRR auf bestehende Institutionen der
Wasserwirtschaft auswirken wird. Der folgende Beitrag dient zur Klarung dieser Frage sowie
zur Bestimmung des weiteren Forschungsbedarfs auf diesem Feld.! Zunichst wird ein {ber-
blick tiber die bisherige Forschung zur institutionellen Regelung von FluBgebietsmanagement
geboten, einschlieBlich der Forschungsdesiderata. Wie sich die Einzelbestimmungen der
WRR auf Institutionen der Wasserwirtschaft auswirken werden bzw. kénnen, wird im folgen-
den Abschnitt analysiert. AbschlieBend werden Erklirungsansitze aus der politikwissen-
schaftlichen Umweltforschung herangezogen, um drei bedeutende Problemfelder bei der Ein-
fithrung fluBgebietsbezogener Institutionen zu erldutern.

2  Institutionelle Regelung von FluBgebietsmanagement:
Forschungsstand und -desiderata

In der internationalen Literatur iiber FluBgebietsmanagement wird der Institutionenbegriff -
wie in der politikwissenschaftlichen Umweltforschung - durchaus weit gefaBt. Institutionelle
Arrangements fiir ein integriertes Wassermanagement bestehen nach Mitchell (1996) aus einer
Kombination von 1) Gesetzen und Verordnungen, 2) PolitikmaBnahmen und Richtlinien, 3)
administrativen Strukturen, 4) 6konomischen und finanziellen Arrangements, 5) politischen
Strukturen und Verfahren, 6) historischen und kulturellen Werten sowie 7) Schliisselakteuren.

Die Erforschung solcher institutioneller Arrangements verlduft bisher aber eher deskriptiv
als analytisch; sie geht oft nicht iiber die Auflistung von Organisationen, Gesetzen, Verfahren
usw. hinaus. Es herrschen erhebliche Wissensdefizite iiber die Bedeutung lokaler Rahmenbe-
dingungen, iiber Fragen der politischen Legitimitit, iiber die Handlungsspielrdume einzelner
Akteursgruppen, liber regionale Organisationskulturen sowie iiber die Rolle kommunikativer
Planungsverfahren - Merkmale, die schon vor 10 Jahren in einer vielbeachteten Studie als
malgeblich fiir ein starkes FluBgebietsmanagement bezeichnet wurden (OECD 1989). Inzwi-
schen wichst in der Forschung die Erkenntnis, da modellhafte Institutionen von FluBge-
bietsmanagement, wie die legendidre Tennessee Valley Authority in den USA, nicht ohne
weiteres auf andere Regionen iibertragen werden konnen; dafiir miissen der lokale Kontext
und AnlaB fiir FluBgebietsmanagement genauer verstanden werden.

Von besonderer Erkenntnis in diesem Zusammenhang sind Versuche, die unterschiedlichen
institutionellen Auspriagungen von FluBgebietsmanagement weltweit zu typisieren. Downs et
al. unterscheiden zwischen umfassenden (,,comprehensive®), integrierten (,,integrated) und
ganzheitlichen (,,holistic*) Formen von River Basin Management (RBM) (zitiert in Newson
1996). Beim umfassenden RBM liegt der Schwerpunkt auf den funktionalen Verflechtungen
aller Bereiche der Wasserwirtschaft (Gewdsserschutz, Wasserversorgung usw.), beim inte-
grierten RBM auf dem Zusammenspiel dieser Funktionen und anderer menschlicher Tétig-
keiten (z. B. Landnutzung), und beim ganzheitlichen RBM auf der Beriicksichtigung weitge-

! Der Beitrag basiert auf dem Forschungsprojekt ,Institutionenwandel zum Schutz von Wasserressourcen: das
Beispiel der rdumlichen Orientierung der Wasserwirtschaft an FluBeinzugsgebieten®, gefordert von der DFG im
Rahmen des Schwerpunktprogramms ,,Globale Umweltverinderungen: sozial- und verhaltenswissenschaftliche

Dimensionen*’.
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steckter okosystemarer Ziele fiir FluBeinzugsgebiete. Solche Kategorisierungen bilden eine
wichtige Grundlage fiir dringend erforderliche vergleichende Analysen der bisherigen Erfah-
rungen von EU-Mitgliedstaaten mit unterschiedlichen Formen des FluBgebietsmanagements.

SchlieBlich besteht erheblicher Forschungsbedarf iiber den Institutionenwandel. Bis auf
einzelne Fallstudien zur historischen Entwicklung von FluBgebietsmanagement (z. B. Swyn-
gedouw, in Druck) ist relativ wenig dariiber bekannt, wie Institutionen entstehen, die die In-
teraktionen zwischen Menschen und Wassersystemen regeln, wie solche Institutionen sich
verinderten Rahmenbedingungen anpassen, inwieweit es moglich ist, Institutionen fiir defi-
nierte Ziele zu entwerfen und welche intendierte und nicht-intendierte Wirkungen und Folgen
Institutionen fiir Mensch/Wasser-Interaktionen haben kénnen (vgl. Young 1999).

3  Institutionelle Verinderungen im Zuge der EU-Wasserrahmenrichtlinie

Wie wird die WRR die institutionelle Regelung der Wasserwirtschaft speziell in Deutschland
verindern? Seit der Abschwiichung von Artikel 3 Absatz 2 werden zwar keine neuen Behor-
den mit Zustindigkeiten fiir ganze FluBgebiete mehr vorgeschrieben, lediglich die Einfihrung
innerhalb jeden Mitgliedstaats von ,geeigneten VerwaltungsmaBnahmen, einschlieflich der
Bestimmung der geeigneten zustindigen Behorde,” zur Anwendung der Richtlinie innerhalb
jeder FluBgebietseinheit seines Hoheitsgebiets wird festgelegt. Trotzdem werden mehrere
Einzelbestimmungen der WRR eine starke Verinderung bisheriger Verfahren und - teilweise
auch - Strukturen verursachen, auch wenn das AusmaB noch unklar bzw. umstritten ist.

3.1 Neue Raumbeziige der Wasserwirtschaft

Wesentliche Verinderungen erfolgen aus der rdumlichen Orientierung der Wasserwirtschaft
nach , FluBgebietseinheiten” (Art. 3, Abs. 1). Diese sind gemdB Artikel 2, Absatz 11 ein ,als
Haupteinheit fiir die Bewirtschaftung von Einzugsgebieten festgelegtes Land- oder Meeresge-
biet, das aus einem oder mehreren benachbarten Einzugsgebieten und den ihnen zugeordneten
Grundwissern und Kiistengewsssern besteht.“ Vorgesehen ist ein raumlich hierarchisches
Planungssystem fiir internationale FluBgebietseinheiten, nationale FluBgebietseinheiten und
Teileinzugsgebiete (UBA 1998). Diese Raumeinheiten stellen den Raumbezug dar fiir die
inhaltlichen Vorgaben der WRR, d. h. fiir die Bewirtschaftungspléine nach Art. 16, fiir die
MaBnahmenprogramme nach Art. 13 sowie fiir die Analyse, Uberwachung bzw. Berichter-
stattung iiber die Merkmale der FluBgebietseinheit, die Uberpriifung der Umweltvertriiglich-
keit menschlicher Titigkeiten und die Wirtschaftlichkeit der Wassernutzung (Art. 5, 6 und 7).

Da die FluBgebietseinheiten liber Verwaltungsgrenzen hinweggehen und die Einrichtung
von FluBgebietsbehdrden ausdriicklich abgelehnt wurde, bedeutet dies zumindest fiir
Deutschland, daB mehrere Verwaltungseinheiten (z. B. oberste oder obere Wasserbehtrden)
fiir eine FluBgebietseinheit zustindig sein werden und umgekehrt, daf groBere Verwaltungs-
cinheiten durchaus fiir Teilgebiete mehrerer FluBgebietseinheiten zustidndig sein konnen.
Hieraus ergibt sich kiinftig ein hoher Koordinierungsbedarf der zustidndigen Behorden, beson-
ders auf Landerebene. Es geht beispielsweise darum, ,,gemeinsam geeignete Verwaltungsvor-
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schriften” fir internationale FluBgebietseinheiten zu erlassen (Art. 3, Abs. 3) oder MaBnah-
men zwischen Oberlieger- und Unterlieger-Verwaltungseinheiten abzusprechen. Neue Verfah-
ren und eventuell auch Organisationsstrukturen werden erforderlich sein, um den erhdhten
Koordinierungsanspriichen gerecht zu werden. Dazu gehéren z. B. die Griindung neuer Ar-
beitsgemeinschaften zwischen Wasserbehorden, wie fiir die Elbe (sieche Reincke in diesem
Bericht), oder der Ausbau etablierter Strukturen des FluBgebietsmanagements in Deutschland,
wie die sondergesetzlichen Wasserverbinde an der Ruhr oder die Wasser- und Bodenverbin-
de. :

Umstritten bleibt, ob allein eine bessere Koordinierung bestehender Verwaltungseinheiten
fir die wirksame Anwendung der WRR ausreichen wird. Einige Kommentatoren halten des-
halb die Schaffung neuer politischer Strukturen fiir FluBeinzugsgebiete fiir erforderlich (siehe
Bizer und Cichorowski in diesem Bericht). Weitere Bedenken bestehen hinsichtlich Legiti-
mationsproblemen, die sich durch die Entflechtung der kiinftigen Bezugsriume der Wasser-
wirtschaft von den Raumeinheiten der demokratisch gewihlten Gebietskérperschaften erge-
ben konnten (Breuer 1997, 1998). Befiirchtet wird vor allem eine Verschiebung des Macht-
verhiltnisses in Deutschland zugunsten der Ministerialbiirokratie auf Kosten der kommunalen
Selbstverwaltung (siehe Petersen in diesem Bericht).

3.2 Anspruch auf integriertes FluBgebietsmanagement

Ein wesentliches Ziel der WRR - wie der EU-Wasserpolitik insgesamt - ist die bessere Inte-
gration und Abwigung dkologischer, 6konomischer und sozialer Anspriiche an Wasserres-
sourcen unter Beriicksichtigung lokaler und regionaler Besonderheiten (CEC 1996). Zum
Ausdruck kommt dieses Ziel in den Bestimmungen der WRR beispielsweise in der Abwigung
zwischen Umweltzielen und menschlichen Titigkeiten (Art. 4, Abs. 4) sowie iiber die Einfiih-
rung kostendeckender Preise fiir die Wassernutzung (Art. 12). Hieraus entsteht ein erhohter
Bedarf an Abstimmung zwischen wasserwirtschaftlichen und anderen Institutionen, vor allem
der Raumplanung, der Landnutzung und der Umweltplanung. Die erforderliche Koordinierung
erfolgt zwar zwischen den gleichen Behérden mit den gleichen Zustindigkeiten wie bisher,
aber der Bezugsraum fiir die wasserwirtschaftliche Planung hilt sich nicht mehr wie zur Zeit
in Deutschland an Lindergrenzen, sondern an ldnderiibergreifende FluBgebietseinheiten, und
neben Planungsaufgaben schreibt die WRR auch fluBgebietsbezogene MaBnahmenprogram-
me, wirtschaftliche Analysen, Uberwachungen und Informationsdienstleitungen vor.

Wie eine intensivere Abstimmung zwischen Wasserwirtschaft und Raumordnung in
Deutschland unter den neuen Bedingungen erfolgen soll, ist noch unklar. Schon heute wird
die ungeniigende Beriicksichtigung der Wasservorsorge in der Praxis innerhalb der raumwis-
senschaftlichen Diskussion u.a. auf eine mangelhafte Verkniipfung zwischen riumlicher Ge-
samtplanung und wasserwirtschaftlicher Fachplanung zuriickgefiihrt (Jacobitz 1994; SRU
1998). Das Hauptproblem wird nicht in den ausreichenden gesetzlichen Regelungen, sondern
in Koordinierungsdefiziten zwischen den Ressorts der Raum- und Wasserwirtschaftsplanung
gesehen (Hiibler et al. 1996; Jacobitz 1994; Holst et al. 1991). Wenn FluBgebietsmanagement
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zu einem wirksamen Abwigungsinstrument einer integrierten Wasserpolitik werden soll, wie
die WRR es wiinscht, scheinen neue Formen der Zusammenarbeit zwischen Trégem rau-
mordnerischer und wasserwirtschaftlicher Institutionen unvermeidbar zu sein.

3.3 Erweiterte Beteiligungsformen

Eine weitreichende Beteiligung der Offentlichkeit am Management von FluBeinzugsgebieten
stellt eine weitere institutionelle Neuheit der WRR dar, denn in Deutschland waren bisher
wenn iiberhaupt nur Triger 6ffentlicher Belange an der wasserwirtschaftlichen Planung betei-
ligt. Artikel 17 ruft die Mitgliedstaaten zur Forderung der ,,aktiven Beteiligung aller interes-
sierten Stellen an der Umsetzung der Richtlinie* auf. Zum einen soll die Effektivitit der WRR
durch Stirkung partizipativer Formen der Meinungsbildung und Entscheidungsfindung erhoht
werden, wie in wissenschaftlichen Studien von internationalen Erfahrungen mit FluBgebiets-
management dargestellt wurde (z. B. OECD 1989). Zum anderen soll die verstérkte Biirger-
beteiligung eine notwendige demokratische Legitimation fiir die neue institutionelle Regelung
der Wasserwirtschaft liefern, die - wenn auch unausgesprochen - als Ersatz fiir die rdumliche
Entflechtung zwischen FluBgebietsmanagement und kommunaler Selbstverwaltung dienen
soll.

Konkret schreibt die WRR fiir jede FluBgebietseinheit die Veroffentlichung eines Zeitplans
und Arbeitsprogramms fiir die Aufstellung des Bewirtschaftungsplans, eines Uberblicks iiber
wasserwirtschaftliche Fragen der FluBgebietseinheit sowie aller Entwiirfe des Bewirtschaf-
tungsplans vor (Art. 17, Abs. 1). Dariiber hinaus wird der Offentlichkeit Zugang zu relevanten
Hintergrunddokumenten und -informationen gewihrt. Welche Formen der 6ffentlichen Anho-
rung bzw. Konsultation angewandt werden, bleibt den Mitgliedstaaten iiberlassen. Es wird mit
sehr unterschiedlichen Strukturen und Verfahren gerechnet - von Netzwerken der Wassernut-
zer bis hin zu sog. Wasserparlamenten (vgl. Carman und Keith, zitiert in Watson 1996). Zu
erwarten sind riumlich gestufte Beteiligungsstrategien, die die Mitwirkung einzelner Betrof-
fenen auf lokaler Ebene und die Beteiligung von Verbénden auf regionaler oder iiberregiona-
ler Ebene ermoglichen.

Die Erweiterung des Kreises der Beteiligten wird eine Umstellung der institutionellen
Kulturen mancher Wasserbehorden erforderlich machen (Watson 1996). Behérden, die sich in
der Vergangenheit lediglich fiir die Bestimmung und Umsetzung wasserpolitischer Vor-
schriften zustindig fiihlten, werden sich verstérkt interaktiven Politikformen 6ffnen miissen.
Dies bedeutet z. B. die Entwicklung von MaBnahmen zur Forderung der Partizipation, den
Aufbau von Verfahren fiir die biirgernahe Konsens- und Entscheidungsfindung sowie die
Weiterbildung des Personals in Vorbereitung auf ihre erweiterte Rolle.

3.4 Neue Planungs-, Umsetzungs- und Kontrollverfahren

Die WRR bewirkt in Deutschland schlieBlich die Anderung institutionalisierter Verfahren der
wasserwirtschaftlichen Planung durch die Erweiterung bzw. Neuaufnahme planerischer Auf-
gaben. Im Vergleich zur bisherigen Praxis werden Ist-Analysen des Zustands von Gewdssemn
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um die fléchenhafte Ermittlung von diffusen Eintrigen erweitert werden miissen (Art. 6, Abs.
1). Neu ist die Einfiihrung einer wirtschaftlichen Analyse der Wassernutzung. Hierzu gehort
nach Artikel 7 neben der Ermittlung der Kosten und Preise fiir die Wassernutzung (ein-
schlieflich ,,umwelt- und ressourcenrelevanter Kosten und Vorteile*) sowie der Infrastruktu-
rinvestitionen auch die Darstellung bisheriger Preis- und Kostenentwicklungen und die Auf-
stellung von Preis- und Investitionsszenarien fiir Zukunftsprojekte. Hierfiir miissen neue Be-
wertungsverfahren erst entwickelt werden (siehe Beitrige Messner und Hansjiirgens). Ahnli-
ches gilt fiir die Sicherstellung kostendeckender Preise fiir alle Dienstleistungen - nicht nur fiir
die Gesamtheit aller Wassernutzer einer FluBgebietseinheit, sondern auch fiir einzelne wirt-
schaftliche Bereiche wie Haushalte, Industrie und Landwirtschaft (Art. 12, Abs. 1).

Die Bewirtschaftungsplidne nach Artikel 16 und Anhang VII der WRR unterscheiden sich
inhaltlich erheblich von bisherigen FluBgebietsplanungen nach §36 WHG, was auch zu verin-
derten Verfahren und Instrumenten bei der Aufstellung, Umsetzung und Aktualisierung der
Pléne fiihren wird (UBA 1998). Erstmals in Deutschland werden Bewirtschaftungspline fla-
chendeckend und zeitgleich fiir alle FluBeinzugsgebiete aufgestellt. Gegenstand der Pline und
Mafnahmenprogramme sind gesamte FluBeinzugsgebiete bzw. FluBgebietseinheiten und nicht
nur ausgewdhlte FluBabschnitte wie bei bisherigen Bewirtschaftungsplidnen oder linderbezo-
gene FluBgebiete wie bei heutigen wasserwirtschaftlichen Rahmenplinen. Kiinftig werden das
Zusammenspiel von Grund- und Oberflichenwasser sowie die Verbesserung der Gewisser-
struktur Einzug in Bewirtschaftungspldne finden miissen. Dariiber hinaus sollen die Bewirt-
schaftungspldne einen Uberblick bieten iiber die Ergebnisse der Uberwachungsprogramme
nach Artikel 10, der wirtschaftlichen Analyse nach Artikel 7 sowie der MaBnahmen zur In-
formation und Anhoérung der Offentlichkeit (Art. 17).

Besonders in Deutschland wird befiirchtet, dal die inhaltliche und rdumliche Ausweitung
der wasserwirtschaftlichen Planung nach der WRR einen iiberhohten Verwaltungsaufwand
verursachen wird. Wenn kiinftige Bewirtschaftungspldne mit der gleichen Griindlichkeit und
Ausfiihrlichkeit wie bei bisherigen wasserwirtschaftlichen Planungen in Deutschland aufge-
stellt werden, erscheinen in der Tat sowohl die enge Terminplanung wie auch die angepriese-
ne Kostenneutralitit der WRR fraglich. Eine mogliche Losungsvariante wire eine weniger
ausfiihrliche Interpretation des Bewirtschaftungsplans, wie von einigen Kommentatoren ge-
fordert (Holtmeier, zitiert in Lang 1998). Alternativ konnte die Chance dazu genutzt werden,
Verwaltungsmechanismen zu vereinfachen und Zustindigkeitsgrenzen abzubauen. Damit wi-
re aber die Frage nach der Orientierung von Verwaltungseinheiten nach FluBeinzugsgebieten
neu aufgerollt. Hier besteht Forschungsbedarf iiber geeignete institutionelle Regelungen.

4  Erklidrungsansitze aus der politikwissenschaftlichen Umweltforschung

Im folgenden Abschnitt wird aufgezeigt, wie ein bestimmter analytischer Zugang aus der po-
litikwissenschaftlichen Umweltforschung zum besseren Verstdndnis des Institutionenwandels
im Falle der WRR beitragen kann. Im Rahmen des ,,International Human Dimensions Pro-
gramme* (IHDP) ist 1999 ein ,,Science Plan® fiir das Leitprojekt ,,Institutional Dimensions of
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Global Environmental Change* aufgestellt worden (Young 1999). Richtungsweisend fiir die
internationale Forschung werden hier Erkldrungsansitze iiber die Effektivitit von umweltpo-
litischen Institutionen entwickelt. Drei Problemfelder werden als Schliisselfaktoren bestimmt -
,,problems of fit“, ,,problems of interplay” und ,,problems of scale® -, die fiir die Entwicklung
institutioneller Strukturen und Verfahren des FluBgebietsmanagements aufschluBreich sind
(siche Abb. 1 im AnschluB an die Literaturangaben).

4.1 ,,Problems of fit*

,Problems of fit* sind Probleme der Inkompatibilitéit zwischen institutionellen Arrangements
und biophysischen Systemen. Die rdumliche Orientierung der Wasserwirtschaft nach FluBein-
zugsgebieten ist ein gutes Beispiel fiir den Versuch, solche institutionellen ,,misfits* - in die-
sem Fall zwischen den unterschiedlichen Raumbeziigen von Wasserbehdrden und Wassersy-
stemen - zu iiberwinden. Sie basiert auf folgendem Grundprinzip: je genauer die Uberein-
stimmung zwischen einer Institution und ihrem rdumlichen Gegenstand, desto wirksamer die
Institution. Hieraus entsteht das Bestreben nach ,,perfect mapping”, d. h. einer maximalen
Kongruenz zwischen dem &kologischen (Problem-)Raum und dem politischen Entscheidungs-
raum (siehe Beitrag Bizer und Cichorowski).

Problematisch wird dieser Ansatz bei der Konzeptionalisierung des rdumlichen Gegen-
stands. Biophysische Systeme bilden keine Einheit, denn sie sind groB, komplex und interde-
pendent, wie die Skosystemare Forschung lehrt. Die Einzugsgebiete von Oberflichengewis-
sern und Grundwasserleitern beispielsweise konnen sehr unterschiedlich sein. Betrachtet man
die verschiedenen Subsysteme der Wasserbewirtschaftung - wie etwa Abwasserentsorgung,
Wassertransport oder Gewisserschutz - so werden weitere Raumbeziige in Abhidngigkeit von
deren Leitungsnetzen oder FluBldufen deutlich. Uber physische Systeme hinaus hat die soziale
Organisation der Wasserwirtschaft wiederum einen anderen raumlichen Gegenstand, der eher
von offenen Grenzen und mehrschichtigen Beziehungsriumen gekennzeichnet ist.

Deshalb gibt es keine einfache Formel zur Bestimmung von Systemgrenzen noch Patentre-
zepte fiir die Uberwindung institutioneller ,,misfits“ dieser Art (Mitchell 1990). ,,Fit* bedeutet
eher die Strukturierung von Institutionen dergestalt, daB die Kompatibilitit zwischen institu-
tionellen und biophysischen Merkmalen optimiert wird.

4.2 ,,Problems of interplay*‘

,Problems of interplay* sind Interaktionsprobleme zwischen unterschiedlichen Institutionen,
wie zwischen Institutionen der Wasserwirtschaft und der Raumplanung. Diese Problemstel-
lung geht vom Grundgedanken aus, da die Effektivitit einer Institution nicht nur von ihren
inneren Eigenschaften, sondern auch vom Zusammenspiel mit anderen Institutionen abhéngt.
Umweltinstitutionen beispielsweise konnen die Wirksamkeit anderer institutioneller Regelun-
gen beeinflussen, wie auch umgekehrt. Unterschieden wird zwischen funktionellen Verflech-
tungen, die zwangsldufig und ungesteuert aus Uberschneidungen verschiedener menschlicher
Aktivititen entstehen, und politischen Verflechtungen, die eine Folge der politischen Steue-
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rung von zwei oder mehreren institutionellen Arrangements zur Erreichung eines gemeinsa-
men Ziels sind. Interaktionsprobleme konnen aber auch durch Stérungen horizontaler Ver-
flechtungen auf einer Ebene der sozialen Organisation (z. B. unterschiedliche Institutionen
innerhalb eines Landkreises) oder vertikaler Verflechtungen zwischen verschiedenen Ebenen
(z. B. Institutionen des Gewisserschutzes auf EU-, Landes- und Kommunalebene) hervorgeru-
fen werden.

Bezogen auf Institutionen der Wasserwirtschaft und Raumplanung konnte man fiir
Deutschland annehmen, daB die weitgehende Uberlappung der riumlichen Zustindigkeitsbe-
reiche von Wasser- und Raumplanungsbehorden auf Landes-, Landkreis- und Kommunalebe-
ne bei der bisherigen Regelung zu horizontalen Verflechtungen zugunsten beider Institutionen
gefiihrt hat. Auch wenn diese Verflechtungen in der Vergangenheit den Erwartungen nicht
voll entsprachen (siche oben), wird die verstirkte Orientierung der Wasserwirtschaft nach
FluBeinzugsgebieten im Zuge der WRR zumindest die rdumlichen Voraussetzungen fiir hori-
zontale ,linkages™ zwischen Wasserwirtschaft und Raumplanung eher verschlechtern.

4.3 ,,Problems of scale*

Bei ,,problems of scale® geht es um Probleme der Ubertragbarkeit von Erkenntnissen tiber die
Wirkung von Institutionen auf andere rdaumliche oder zeitliche Ebenen. Wirken die Kausalme-
chanismen, die beispielsweise bei einem internationalen Umweltabkommen festgestellt wor-
den sind, @hnlich bei einer interkommunalen Vereinbarung zum gleichen Gegenstand? Bisher
ist in der sozialwissenschaftlichen — im Gegensatz zur naturwissenschaftlichen — Umweltfor-
schung relativ wenig iiber Probleme des ,,scaling up“ bzw. ,,scaling down* bekannt. Es ist
aber anzunehmen, daf ein Institutionenwandel von oben - wie von der WRR eingeleitet - nur
dann sein Ziel effektiv erreichen kann, wenn die besondere Funktionsweise und Legitimitit
lokaler und regionaler Institutionen ausreichend berticksichtigt werden.

Es stellt sich deshalb die Frage, ob es nicht verschiedene Institutionentypen gibt, die fiir be-
stimmte rdumliche Ebenen der Wasserwirtschaft charakteristisch und funktional sind. In der
Literatur zu integriertem Wassermanagement unterscheidet man beispielsweise zwischen der
strategischen Ebene, die sich fiir einen umfassenden (,,comprehensive®) Ansatz eignet, und
der operativen Ebene, wo eine problemorientierte, sektoriibergreifende (,,integrated”) Heran-
gehensweise sinnvoller scheint (Mitchell 1990).

5  Zusammenfassung

Die schwierige Geburt der WRR deutet darauf hin, daB8 der Schliisselbegriff ,,FluBeinzugsge-
bietsmanagement sehr unterschiedlich interpretiert wird. Wie die internationale Literatur
zeigt, existieren verschiedene Modelle von FluBeinzugsgebietsmanagement, die aus den spezi-
fischen physischen, soziodkonomischen und kulturellen Bedingungen eines Landes oder einer
Region entstanden sind. Auch innerhalb der EU sind sehr unterschiedliche Ansitze der FluB-
gebietsplanung zu finden, von internationalen ,,FluBgebietskommissionen® fiir den Rhein und
die Donau, tiber das zentral strukturierte ,,Catchment Management Planning™ in England und
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Wales bis hin zu den kommunal ausgerichteten Wasserverbinden in Deutschland. Von diesen
bestehenden Institutionen muB die WRR ausgehen, wenn der institutionelle Wandel hin zu
einem umfassenden, integrierten Gew#sserschutz Erfolg haben soll. Voraussetzung dafiir sind
allerdings bessere Kenntnisse iiber die Anpassungsfahigkeit und Steuerbarkeit vorhandener

wasserwirtschaftlicher Institutionen.

Literatur

Breuer, R. (1997): Die Fortentwicklung des Wasserrechts auf europdischer und deutscher Ebene. Deutsches
Verwaltungsblatt 20, S.1211-1223

Breuer, R. (1998): Der Entwurf einer EG-Wasserrahmenrichtlinie. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 17(10),
S. 1001-1010

CEC (Commission of the European Communities) (1996): European Community Water Policy. Communication
from the Commission to the Council and the European Parliament, 21.03.1996

Dietl, H. (1993): Institutionen und Zeit. Tiibingen

Gohler, G. (1997): Wie verindern sich Institutionen? Revolutionirer und schleichender Institutionenwandel. In:
Gohler, G. (Hrsg.): Institutionenwandel. Leviathan Sonderheft 16. Opladen, S.21-56

Holst, M; Hoffmeister, J.; Potthoff, U. et al. (1991): Planungsverfahren fiir Umweltfachpline. Berlin

Hiibler, K.-H.; Kaether, J.; Pletz, C. (1996): Institutionelle Ressourcen und Restriktionen bei der Erreichung
einer umweltvertriglichen Raumnutzung. Stuttgart

Jacobitz, K. (1994): Wassergiitewirtschaft und Raumplanung - Einfithrung. In: Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung (Hrsg.): Wassergiitewirtschaft und Raumplanung. Probleme der Zusammenarbeit und Lo-
sungsansitze. Hannover

Lang, R. (1998): Umweltschutz in Europa sowie auf Bundes- und Landesebene. Deutsches Verwaltungsblatt 1,
S.28-34

Mayntz, R.; Scharpf, F.W. (1995): Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus. In: Mayntz, R.; Scharpf,
F.W. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregelung und politische Steuerung. Frankfurt a.M., S.39-72

Mitchell, B. (1996): Integrated water management. In: Mitchell, B. (Hrsg.): Integrated Water Management: In-
ternational Experiences and Perspectives. London, New York

Newson, M. (1996): Land, Water and Development: Key Themes Driving International Policy on Catchment
Management. In: Cresser, M., Pugh, K. (Hrsg.): Multiple Land Use and Catchment Management. Proceedings
of an international conference, 11-13 September 1996. Aberdeen, S.11-21

North, D.C. (1992): Institutionen, institutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung. Tiibingen

QECD (1989): Water Resource Management: Integrated Policies. Paris

Prittwitz, V. von (1994): Politikanalyse. Opladen

SRU (Rat der Sachverstindigen fiir Umweltfragen) (1998): Flichendeckend wirksamer Grundwasserschutz. Ein
Schritt zur dauerhaft umweltgerechten Entwicklung. Sondergutachten. Metzler-Poeschel, Stuttgart

Swyngedouw, E. (im Erscheinen): Modernity and Hybridity. The Production of Nature: Water and Modernisation
in Spain. In: Annals of the Association of American Geographers

UBA (Umweltbundesamt) (1998): Studie zu den Moglichkeiten und Problemen der praktischen Umsetzung der
vorgeschlagenen EG-Wasserrahmenrichtlinie, insbesondere der dort vorgesehenen River Basin Management
Plans, auf der Grundlage ausgewihlter Planungsinstrumente in Deutschland. AbschluBbericht. Karlsruhe

Watson, R.D. (1996): Integrating Catchment Management: The Human Dimension. In: Cresser, M.; Pugh, K.
(Hrsg.): Multiple Land Use and Catchment Management. Proceedings of an international conference, 11-13
September 1996. Aberdeen, S. 125-137

Young, O.R. (1999): Institutional Dimensions of Global Environmental Change (IDGEC) Science Plan. Bonn



1 eines Institutionenwandels

eispie

IsB

inie a

ichtl

EU-Wasserrahme;

146

SYI AyeID

suagjols
HOUDSHIMIBSSOAN 1o USUOKnYljsu| JajouoiBal mzq
1a[oo| BunjyapagiyoIN 16q elulYPLUSWIYDLIBSSOAL

alp ejuuoy ews|qoidsBunziasuin aydjem Jny
SHOUISUIMIBSSDAA ISP UBUBG] Usydjpalyosiajun

Jno ualeljsixa usdAjusuoynjiisu| suspsiysIoA BYDJOA =

:uabpuysbunydsioy

UaUaq3 eyol|LunpI aydi|pajyosIajun Jnd uauoljnjsu|
daqn uassiujuusyI3 UoA yieyingBoipiagn Jap aws|qoiq

#2[P3S Jo swiajqoud,,

suassndup juswaBouow

jeiqeBgin|{ Usppjsian Waula UolpDIa| Usj[eu
-olinjijsut Jep uauiio] ajjeidsabula yois usuuy sIAN =

SUB|DMID

NZ uBuolinjlisu| Jeydsiisun|dwinbl pun Jayolyoyos

Hiimsessom Bunjyos|ug usyoijwinp Jaule UoA puis
Zinyos1essopA uepialiBajul Usp in 8|IBIYPDN SYRJAN =

:uaboysBunysioy

f "

(uauoynyysu| TEUSETRZ , sjysiw

) Bunuojdwnoy
PUN JOUISLIMISSSOAN UBLDSIMZ sjeids
-IaWwwpsnz us|jauolnjlisu) sep Usydaigyny tjardstag
Zjpsuy/ UsIoWisjsAsoNQ
usule up Bunssnduyy 1ap aBjoju usuolnysu|
UBUBP3ILSIOA UBLDSIMZ UOIIBJU| J3p BW8|qol

,Ao|diopur jo swoajqoad,,

350D Z|NYISIOSSOAA USP 1y 41y

18saIp , Sjlsily, 3|jaUOHNJlSUI USSISM SJIZB( SYDJOA =
SHOYISLIMIBSSDAA 48P goyleuu  sjysiw,

Io|[puoynylisu} Zua|sisiad SIp Jnj UBYODSI( SIP PUIS SDA =

:uabouysbunysioy |

(uoyopysu)

) uieiaqn uejaigeb

sBnzulegin)4 Jw jyoju jwwls UspIQEGIasSOA
uoA yeyBipupisnz ayoywnpy eidsiag

1eUje GOYTBUL , Sjlsiw
10 GIPqetil S,

uswaysAg uayosisAydolq pun sjuswabBupiy
Us|suolinjiisul usypsiMZ {ojl|igodwoyu) Jep sws|qol

.....—__m wo mEU_ngE

(21eds Jo swajqoxd,, * Aejdiagun jo swropqoxd,, ‘ 3y J swolqoxd,, :1 'qqy



Themenschwerpunkt 3: Umweltpolitische Instrumente und ihre Implementation 147

Wasser- uﬁd Bodenverbinde und die EU-Wasserrahmenrichtlinie

Jan Monsees
TU Berlin, Institut fiir Stadt- und Regionalplanung

Dieser Aufsatz geht in vier Kapiteln der Frage nach, ob die auf der Grundlage des Wasserver-
bandsgesetzes errichteten Wasser- und Bodenverbinde einen Beitrag zur Umsetzung der EU-
Wasserrahmenrichtlinie leisten konnen, und welche offenen Forschungsfragen aus soziotko-
nomischer Sicht in diesem Zusammenhang zu bearbeiten wiren. Die Eingangshypothese lau-
tet, daB ein auf Nachhaltigkeit orientiertes FluBeinzugsgebietsmanagement auf die aktive Mit-
arbeit dieser Organisationen, aufgrund ihres Wirkens an der Schnittstelle der Ressourcen
Wasser und Boden, ihrer langjihrigen praktischen Bewihrung als Selbstverwaltungskorper-
schaft und ihrer festen sozialen Verankerung in ldndlichen Regionen, nicht verzichten kann.
Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich schwerpunktmiBig auf die Gewdisserunterhal-
tungsverbinde.

1  Die Institution Wasser- und Bodenverband

Wasser- und Bodenverbinde sind in mehreren deutschen Bundeslidndern seit Jahrzehnten exi-
stierende, z.T. auf jahrhundertealte Traditionen zuriickgehende Selbstverwaltungsorganisatio-
nen zur Durchfithrung gemeinschaftlicher Aufgaben bei der Wasser- und Bodenbewirtschaf-
tung in lindlichen Raumen. Sie konnen durch Mehrheitsbeschluf der Beteiligten oder von
Amts wegen als Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts errichtet werden.

Das 1991 novellierte Gesetz tiber Wasser- und Bodenverbinde (Wasserverbandsgesetz -
WVG) umreiBt als Rahmengesetzgebung des Bundes einen Katalog zuldssiger Aufgaben fiir
Wasser- und Bodenverbinde. Dieser umfaft die Unterhaltung und den Aus- und Riickbau von
Gewissern, den Hochwasserschutz, den Bau und die Unterhaltung von Be- und Entwisse-
rungsanlagen, gemeinschaftlich genutzten Anlagen zur Landbewirtschaftung und léndlichen
Wegen und StraBen, die Regelung des Bodenwasser- und Bodenlufthaushalts zur Verbesse-
rung landwirtschaftlicher Flichen, die Wasserbewirtschaftung und die Abwasserbeseitigung.
Das novellierte WVG nennt als weitere Aufgaben erstmalig auch den Schutz des Naturhaus-
halts, die Landschaftspflege und die Forderung der Zusammenarbeit zwischen Landwirtschaft,
Wasserwirtschaft und Naturschutz.

Bei aller Verschiedenheit der moglichen Aufgaben ist es aber ,,immer ... eine wirtschaftli-
che Zwecksetzung, die - an Wasser und Boden gebunden - einer gemeinschaftlichen Erfiillung
der gemeinsamen Arbeit, Verwaltung und Nutzung unterliegt. Es handelt sich dabei immer um
Gemeinschaftsaufgaben ... die iiber die Mdglichkeiten des einzelnen ... hinausgehen.™
(Steinaecker 1997, S. 11f.) In Verfolgung dieser Zwecksetzung sind die Wasser- und Boden-
verbinde sowohl dem Wohl ihrer Mitglieder als auch dem Allgemeinwohl verpflichtet.

Im Unterschied zu den kommunalen Zweckverbénden der Trinkwasserversorgung und der
Abwasserbeseitigung sind die Mitglieder der landwirtschaftlich gepridgten Wasser- und Bo-
denverbinde (nach dem Realprinzip) zumeist natiirliche Personen als Eigentiimer von Grund-
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stiicken, Anlagen und Bergwerken (dingliche Mitgliedschaft) und Personen, denen der Ver-
band im Rahmen seiner Aufgaben Pflichten abnimmt oder erleichtert. Das Gesetz erlaubt es
sogar, Personen auch gegen ihren Willen zur Mitgliedschaft heranzuziehen, wenn sie als Be-
teiligte Vorteile von den Mafinahmen des Verbandes haben, oder von ihren Grundstiicken
oder Anlagen nachteilige Einwirkungen auf das Verbandsunternehmen ausgehen (Pflichtmit-
gliedschaft). Nach ihrem Rechtscharakter stellt die Mitgliedschaft ein offentlich-rechtliches
Sonderrechtsverhiltnis dar. (Rapsch 1993, S. 67)

Die wichtigsten Mitgliedsrechte sind der Anspruch auf Benutzung der Verbandsanlagen
und die Mitwirkung an der Willensbildung des Verbandes (Stimmrecht). Das Stimmrecht
(Hohe der Stimmzahl) richtet sich nach dem zu erwartenden individuellen Vorteil des Mit-
glieds, der wiederum bei dinglichen Mitgliedern (Grundstiickseigentiimern) ungeachtet des
Ertrages an die GroBe der Grundstiicksflache gekoppelt ist. Die Hauptpflichten der Ver-
bandsmitglieder sind die Beitragspflicht und die Duldungspflicht. Die Duldungspflicht umfaft
die Erduldung der vom Verband zur Durchfithrung seines Unternehmens beschlossenen sat-
zungskonformen MaBnahmen auf den Mitgliedsgrundstiicken (Rapsch 1993, S. 51 u. 70f.).

Die Hohe des zu zahlenden Beitrages richtet sich nach dem individuellen, materiellen
Vorteil, d. h. nach den effektiven betriebswirtschaftlichen Mehreinnahmen oder Ersparnissen,
die das Mitglied aus der Verbandstétigkeit zieht. Dazu z#hlt auch die Verhiitung bzw. der
Ausgleich von Schéiden, z. B. im Falle von Erschwerungen der Gewisserunterhaltung durch
den Beitragspflichtigen. In Ermangelung einer hinreichend genauen Vorteilsermittlung kann
fir die Beitragsberechnung der Flichenmafstab herangezogen werden. (Rapsch 1993,
S. 134ff.) Ein Individualvorteil kann auch bereits darin bestehen, daB ,,der Verband mit Hilfe
der Ergebnisse seiner Tidtigkeit (dem Mitglied, d.V.) die Grenzen der Belastbarkeit des Was-
serhaushalts aufzeigt und ihm damit zu einer Optimierung seines Betriebsergebnisses im
Rahmen des rechtlich Zuldissigen verhilft.“ (Rapsch 1993, S. 136)

DaBl Wasser- und Bodenverbédnde fiir die in § 2 WVG aufgezihlten Aufgaben herangezo-
gen werden bedeutet keineswegs, daB die damit verbundenen wasserwirtschaftlichen Proble-
me nicht auch auf andere Weise gelost werden konnen. Auch unter Geltung des WVG stellt
der Wasser- und Bodenverband als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts insofern nur ein An-
gebot seitens des Bundesgesetzgebers dar, von dem die Landesgesetzgeber Gebrauch machen
konnen oder auch nicht. Als konkurrierende Organisationsformen kommen z. B. kommunale
Arbeitsgemeinschaften, kommunale Zweckverbdnde oder offentlich-rechtliche Vereinbarun-
gen in Betracht, wobei die Wahl der Organisationsform grundsitzlich dem Subsidiarititsprin-
zip Rechnung zu tragen hat. (Rapsch 1993, S. 19f.)

Laut Selbsteinschitzung der Wasser- und Bodenverbéinde handelt es sich um ,, Organisati-
onsformen, in denen die Prinzipien der Kooperation und der Verursachungsverantwortung in
iibersichtlichen Relationen verbunden sind. Sie aktivieren ein jeweils spezielles - der jeweili-
gen satzungsmdfligen Aufgabenstellung des Verbandes entsprechendes - Sach- und Betroffen-
heitsinteresse. “ (Wasserverbandstag 1990, S. 16) Der besondere Vorteil der Wasser- und Bo-
denverbinde gegeniiber konkurrierenden Formen liegt nach Ansicht ihrer Vertreter darin, daB
bei ihnen ,, eine Identitéit zwischen den Einzel- und den Allgemeininteressen” gegeben ist und
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,die Eigeninteressen des Mitglieds Motor des Ganzen sind*, was letztlich auch ,,das ganze
'Geheimnis' des Funktionierens des Verbandswesens* ausmacht. (Steinaecker 1997, S. 5f.)
Die starke Einbindung der Grundeigentiimer ist zudem positiv zu bewerten vor dem Hinter-
grund des Partizipationsgedankens und des Informationsvorsprungs iiber die wasser- und bo-
denwirtschaftlichen Verhiltnisse im Gewissereinzugsgebiet, den sie gegeniiber staatlichen
Behorden haben.

Das heutige Wasser- und Bodenverbandswesen ist gepriigt durch eine groBe Vielfalt und
sehr heterogene Formen hinsichtlich Mitgliederzahl, Mitgliederstruktur und Aufgabenprofil.
Die Anzahl der Wasser- und Bodenverbinde in der gesamten Bundesrepublik wird auf rund
12.000 geschiitzt, deren institutionelle Ausformung an die jeweiligen lokalen und regionalen
Gegebenheiten angepaBt ist. In einigen Bundeslidndern existieren nur ortliche, ehrenamtlich
gefiihrte Verbdnde, in anderen daneben auch iiberdrtliche Unter- und regionale Dachverbinde
mit bis zu einem Dutzend und mehr hauptamtlich Beschiftigten. Thre raumliche Ausdehnung
richtet sich aber in jedem Fall nicht nach den Verwaltungsgrenzen von Gebietskorperschaften
sondern nach Gewissereinzugsgebieten. Die meisten der kleineren Verbinde fithren als Un-
terhaltungs-, Beregnungs-, Meliorations- oder Deichverband nur eine einzige Aufgabe durch.

Wihrend in den ersten Nachkriegsjahrzehnten noch die landwirtschaftlichen Meliorations-
verbinde iiberwogen, hat deren Bedeutung mit dem AbschluB zahlreicher agrarstruktureller
MaBnahmen sukzessive abgenommen. Unverdndert hoch ist dagegen die Bedeutung der
Hochwasserschutz- und Deichverbinde. In ihrer Bedeutung noch zunehmend sind die Unter-
haltungsverbinde und die Verbandsaufgaben im Bereich der gewisserbezogenen Natur- und
Landschaftspflege und der Renaturierung von Gewissern (Wasserverbandstag 1990, S. 20).

2 Verinderte Anforderungen an die Gewisserunterhaltung

Die Pflicht zur Gewdsserunterhaltung ist geregelt im Wasserhaushaltsgesetz (WHG) und in
den Wassergesetzen der Bundeslander. GemiB § 29 Abs. 2 WHG ist den Landern freigestellt,
_in Fillen der Nicht- oder Schlechterfiillung dieser Pflicht durch die im iibrigen unterhal-
tungspflichtigen Anlieger und Grundeigentiimer stellvertretend fiir diese Wasserverbdnde mit
der Ubernahme der Unterhaltungslast zu betrauen (sog. Unterhaltungsverbinde).* (Rapsch
1993, S. 13) Die Titigkeit der Wasser- und Bodenverbénde in diesem Bereich beschrénkt sich
dabei i.d.R. auf die Gewisser II. und III. Ordnung. Das Ziel der Unterhaltung besteht bei die-
sen, weniger oder gar nicht der Schiffahrt dienenden Gewd#ssemn, im wesentlichen in der Er-
haltung eines ordnungsgem@Ben Zustandes fiir den Wasserabflu unter Beriicksichtigung der
Belange des Naturhaushalts und des Bildes und Erholungswertes der Gewisserlandschaft.
Insbesondere in den norddeutschen Niederungen, die eine sehr groBe Gewissernetzdichte
und nur sehr wenig natiirliches Gefille aufweisen, spielen Unterhaltungsverbinde seit je her
eine groBe Rolle. Die Zahlen der untenstehenden Tabelle belegen diese Bedeutung, denn die
Gesamtlinge der Gewisser II. Ordnung in Norddeutschland iibertrifft diejenige der Gewdsser
I. Ordnung um ein Vielfaches. Hinzu kommen allein in Niedersachsen noch einmal rund
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120.000 km Wasserlaufe III. Ordnung. Die Linge des gesamten norddeutschen Gewissernet-
zes belduft sich auf weit {iber eine Million Kilometer. (Bostelmann et al. 1999, S. 1)

Tab. 1: Gesamtlinge der Fliisse L. und II. Ordnung in Norddeutschland

Unterhaltungspflichtige Gewisser

in Norddeutschland I. Ordnung | II. Ordnung
Brandenburg 2.000 km 30.000 km
Mecklenburg-Vorpommem 1.900 km 28.000 km
Niedersachsen 500 km 30.000 km
Sachsen-Anhalt 2.900 km 22.000 km
Schleswig-Holstein 180 km 20.000 km
Summe 7.480 km 130.000 km

Quelle: Bostelmann et al. 1999, S. 1

Die Unterhaltung der Gewisser II. und III. Ordnung diente bis Mitte der 70er Jahre noch
fast ausschlieBlich dem Erhalt der Vorflut, da ein moglichst kontinuierlicher, hindernisfreier
WasserabfluB die Grundvoraussetzung zur Vermeidung von Vernissungsschiiden landwirt-
schaftlich genutzter Flichen und zur Vermeidung von Uberschwemmungen in den Siedlungs-
bereichen ist. Die flieBenden Oberflichengewdsser erfiillen ihre hydraulische Funktion als
Vorfluter aber nur dann, wenn die von Zeit zu Zeit auftretenden Abflufhindernisse wie Kraut
und Gebiisch wieder beseitigt werden (Cornelius 1991, S. 121f.). Problemverschirfend wirkt
sich hier auch die zunehmende Bodenversiegelung aus, die zu einem beschleunigten Wasser-
abfluB aus den Siedlungsbereichen gefiihrt hat und die Unterhaltungstriiger zu umfangreiche-
ren Unterhaltungs- bzw. Ausbaumafinahmen zwingt.

Die wesentlichen MaBlnahmen zur Erhaltung des fiir den Wasserabfluf} erforderlichen Ge-
wisserprofils umfassen das Ausmihen von Griben, das Entkrauten der gréBeren Gewisser,
das Mihen der B6schungen, das Reinigen von Sielen, Schleusen und Schopfwerken und die
Freihaltung des Durchflusses unter Briicken. Diese Arbeiten werden sowohl maschinell mit
speziell ausgeriisteten Rdumgeriten wie Mihbooten, Baggern und Traktoren, als auch noch,
vor allem bei sehr schmalen Gewissern, in Handarbeit mit Sensen, Messern und Haken ausge-
fiihrt. Dabei kommt es hiufig zu Konflikten mit dem Natur- und Artenschutz (Heitsch 1991,
S. 237), da der Lebensraum von Gewdsserorganismen stark beeintrachtigt oder gar zerstort
wird (Akkermann 1993, S. 166f.).

Aufgrund begrenzter finanzieller Mittel und geringer Flachenverfiigbarkeit sind zudem in
der Nachkriegszeit viele Gewasser gradlinig und ohne Randstreifen, allein nach hydraulischen
Erwiégungen ausgebaut bzw. neu erstellt worden. (Comnelius 1991, S. 121f.) Obwohl die Ver-
binde fiir Weidezidune und andere bauliche Anlagen Abstinde zwischen 1 und 10 Meter ab
Boschungsoberkante festgesetzt haben, halten sich viele landwirtschaftliche Gewisseranlieger
nicht an diese Vorgaben und stellen ihre Weideziune direkt an die Boschungskante bzw.
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pfliigen bis dahin. Zahlreiche Gewisserrandstreifen stehen deshalb seit Jahren unter landwirt-
schaftlicher Intensivnutzung. Dies kann Erosionen und Uferabbriiche verursachen und verhin-
dert das Aufkommen einer Ufervegetation. (Akkermann 1993, S. 167)

Untersuchungen im norddeutschen Flachland haben denn auch ergeben, ,,daB die regelmi-
Big durchgefiihrten Unterhaltungsarbeiten zu schwerwiegenden Beeintrichtigungen der Ge-
wisserlebensgemeinschaften fithren“. Der unbefriedigende dkologische Zustand vieler Biche
und Fliisse ist also nicht allein dem naturfernen Ausbau der Gewisser geschuldet, sondern
auch ihrer iiblichen, turnusmiBigen Unterhaltung. Dementsprechend werden Forderungen
nach einer modifizierten, naturgemiBeren Gewd#sserunterhaltung erhoben. (Bostelmann et al.
1999, S. 1f)

Seit Hinzutreten der Riicksichtnahme auf kologische und landespflegerische Belange in
den Pflichtenkatalog der Gewisserunterhaltung kommt es deshalb auch vermehrt zu groBeren
Konflikten zwischen den Verbinden der Wasser- und Landwirtschaft einerseits und des Um-
welt- und Naturschutzes andererseits. So erstreckt sich beispielsweise die fachliche und recht-
liche Beratungs- und Informationstitigkeit des Wasserverbandstages Niedersachsen (Dach-
verband) fiir seine Mitgliedsverbinde zunehmend auf diesen Bereich, ebenso wie seine Of-
fentlichkeitsarbeit und seine Lobbyaktivititen im politischen Raum. (Wasserverbandstag
1990, S. 7ff.)

Auch bei der Novellierung des WVG 1991 hat der Gesetzgeber auf die neuen Problemkon-
stellationen reagiert, indem er in § 2 WVG die ,,Herrichtung, Erhaltung und Pflege von Fli-
chen, Anlagen und Gewissern zum Schutz des Naturhaushalts, des Bodens und fiir die Land-
schaftspflege” sowie die ,,Forderung der Zusammenarbeit zwischen Landwirtschaft und Was-
serwirtschaft und Fortentwicklung von Gewisser-, Boden- und Naturschutz* neu in die Auf-
zdhlung zulissiger Aufgaben fiir Wasser- und Bodenverbinde aufgenommen hat. Damit kon-
nen Wasser- und Bodenverbdnde nun auch im Zusammenhang mit AusgleichsmaBnahmen
nach den Wassergesetzen der Linder titig werden. D. h. es konnten diejenigen Vorhabentri-
ger zu Mitgliedern solcher Verbinde gemacht werden, deren Projekte aufgrund nachteiliger
Verinderungen des Wasserabflusses Ausgleichsverpflichtungen zur Folge haben. (Rapsch
1993, S. 10)

Ungeachtet dieser neuen Einsatzmoglichkeiten der Organisationsform Wasser- und Boden-
verband werfen die verinderten Anforderungen an die Gewdsserunterhaltung aus Sicht der
Unterhaltungsverbinde grundsitzliche, strukturelle und betriebswirtschaftliche Probleme auf,
die bis an den Kern ihres auf dem Vorteilsprinzip beruhenden Selbstverstindnisses riihren.
Denn jede UnterhaltungsmaBnahme ist nunmehr so zu wihlen, daB sie ,,den WasserabfluB so
weit wie moglich garantiert und den 'Skologischen Eingriff' so weit wie moglich minimiert.
Dabei ist nach dem geltenden Recht ausschlieBlich eine Abwigung zwischen Okologie und
Wasserwirtschaft geboten, nicht aber eine Abwigung zwischen Okologie und Okonomie.
Dem Unterhaltungspflichtigen mutet das Gesetz daher zu, eine teurere UnterhaltungsmaB-
nahme zu wihlen, wenn diese naturschonender ist und aus wasserwirtschaftlicher Sicht die
gleiche Wirkung hat.“ Die Unterhaltungskosten sind dadurch erheblich gestiegen. (Wasser-
verbandstag 1990, S. 22)
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Nach dem herrschenden Vorteilsprinzip muf derjenige einen Beitrag an den Verband ent-
richten, der einen Vorteil von den VerbandsmaBnahmen hat. Dieser Vorteil liegt bei Unter-
haltungsverbéanden fiir die Grundeigentiimer in erster Linie in der Vermeidung von Vernis-
sungs- und Uberschwemmungsschiden. Die neu hinzugekommenen okologischen und lan-
despflegerischen Belange , entsprechen aber nicht mehr einer Gewdsserunterhaltung zum
Vorteil fiir die Fliche, sondern ... dariiber hinaus dem Vorteil der Allgemeinheit. “ (Cornelius
1991, S. 125) Seitens der Verbandsvertreter wird daraus die Forderung abgeleitet, ‘die Allge-
meinheit' bzw. 'den Biirger' (der zudem durch sein ,,umweltschidliches Wohlstandsverhalten®
als partiell die Gewdsserunterhaltung erschwerend identifiziert wird) direkt oder indirekt an
den Unterhaltungskosten zu beteiligen (Comelius 1991, S. 125; Wasserverbandstag 1990,
S. 22f.). Selbst wenn man diese Forderung nicht uneingeschrinkt teilt, so wird hier doch ein
Problem artikuliert, daB eine kritische Uberpriifung bisheriger Regelungen angezeigt erschei-
nen 14Bt.

3  Der Bezug zur geplanten EU-Wasserrahmenrichtlinie

Beziige zwischen der vorstehend entwickelten Problematik und der geplanten Wasserrahmen-
richtlinie der EU ergeben sich m.E. zuniéchst in folgenden drei Punkten, die anschlieBend
noch etwas weiter ausgefiihrt werden:

a. das angestrebte Umweltziel der Erreichung einer guten 6kologischen Qualitit fiir oberirdi-
sche Gewisser umfaft als Komponente auch die hydromorphologische Qualitiit bzw. Ge-
wisserstrukturgiite, die ihrerseits stark mit der Gewésserunterhaltung korreliert ist.

b. die Rechtsform Wasser- und Bodenverband ist eine organisatorische Alternative fiir das
FluBgebietsmanagement, wobei die geforderte Orientierung an FluBeinzugsgebieten iiber
trennende Verwaltungsgrenzen hinweg von den Wasser- und Bodenverbinden seit je her
praktiziert wird (wenn auch in sehr viel kleinerem MaBstab).

c. die vorgeschriebene aktive Einbeziehung aller interessierten Parteien, insbesondere bei der
Aufstellung der FluBgebietsmanagementpldne macht auch die Beteiligung der Wasser-
und Bodenverbénde als etablierten Wassernutzerorganisationen erforderlich.

Ad a.: Die geplante EU-Wasserrahmenrichtlinie schreibt den Mitgliedsstaaten vor, inner-
halb eines relativ engen Zeitrahmens eine ,,gute okologische Qualitit™ aller oberirdischen
Gewisser zu erreichen. Dabei werden zur Ermittlung, Bewertung und Klassifizierung der
Gewisserzustinde biologische, physikalische, chemische, hydrologische und morphologische
Kiriterien herangezogen. Zu beachten ist, da zwischen diesen Elementen wechselseitige Be-
ziehungen bestehen konnen. So ist der Artenreichtum eines Gewissers eng mit seiner mor-
phologischen Qualitédt verkniipft. ,In gleichem MaBe, in dem ein Gewdsser strukturverarmt
ist, ist selbst bei bester Wasserqualitit sein gesamtes Okosystem beeintrichtigt. (DVWK
1996, S. 75)

In Deutschland stellen sich die Verhiltnisse so dar, daB im Vergleich zu den groBen Fort-
schritten die in den letzten Jahren bei der Abwasserproblematik erzielt werden konnten, die
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hydromorphologische Qualitdt noch weit hinterherhinkt. ~Beziiglich der Verbesserung der
Gewisserstrukturen stehen wir an einem Punkt wie bei der Abwasserbehandlung vor 25 Jah-
ren.” (Barth 1997, S. 8) Zur Verbesserung der Gewisserstrukturgiite wird die Renaturierung
bzw. biologische Revitalisierung durch ,,natiirliche morphologische Regeneration™ vorge-
schlagen. (DVWK 1996; Linnenweber 1996) Die bei diesem ProzeB wichtigsten Parameter
der FlieBgewissermorphologie sind die Laufkrimmung, das Lingsprofil (insbesondere
Lingsgliederung durch Querbiinke), das Querprofil (Breiten-/Tiefenverhiltnis), die Sohlen-
struktur (insbesondere Kérnung und Kornverteilung) und die Uferstruktur (Bewuchs, Gehol-
ze, Erosions- und Akkumulationsprodukte). (DVWK 1996, S. 75f.)

All diese Parameter sind aber auch Ansatzpunkte regulirer Gewisserausbau- und -
unterhaltungsmaBnahmen, z. B. zum Erhalt der Vorflut. D. h., daB die natiirliche morphologi-
sche Regeneration vor allem durch den Gewisserausbau und die laufende Gewésserunterhal-
tung beeintrichtigt oder sogar ginzlich behindert wird (z. B. durch Uferverbau, Totholzent-
fernung, Entkrautung, Sohlenvertiefung etc.). Folgerichtig wird die Gewisserunterhaltung als
,,das entscheidende Instrument zur Gewisserentwicklung® identifiziert, deren groBe Bedeu-
tung gerade fiir kleine und mittlere Gewisser darin liegt, daB sie ,,die fiir das Gewisser giin-
stige Eigendynamik .. unterstiitzen” kann. (DVWK 1996, S. 77ff.) Den Unterhaltungstrégern
und somit auch den Unterhaltungsverbinden kommt also letztlich eine mitentscheidende Be-
deutung bei der Erreichung des Zieles einer ,,guten okologischen Qualitit“ oberirdischer
FlieBgewisser zu.

Ad b.: Die EU-Wasserrahmenrichtlinie zwingt die fiir die Wasserpolitik Verantwortlichen
zukiinftig mehr in den naturrdumlich, wasserhaushaltsbezogen definierten Grenzen von FluB-
einzugsgebieten zu denken und weniger in den politisch definierten Grenzen von Gebietskor-
perschaften. Fiir den administrativen Vollzug der Richtlinie, das FluBgebietsmanagement und
die Aufstellung der dazu erforderlichen Pline werden deshalb neue Behordenstrukturen,
moglicherweise quer zu bestehenden Gebietskorperschaften und iiber deren Grenzen hinweg
gebraucht, was zunichst nicht unerhebliche Abstimmungsschwierigkeiten mit sich bringen
diirfte. Andererseits wird damit aber auch eine begriiBenswerte Deckungsgleichheit hergestellt
zwischen der physischen Realitit der Ressource Wasser und dem institutionellen Arrange-
ment zu ihrer Bewirtschaftung. Dies entspricht auch dem jahrhundertealten, bewihrten Vor-
gehen bei der Errichtung von Wasser- und Bodenverbinden ebenso wie den sondergesetzli-
chen Wasserverbinden in Nordrhein-Westfalen (z. B. Ruhrverband), hat also insoweit in
Deutschland eine Tradition, an die man ankniipfen kann.

Auch wenn sich die Ausdehnung der gemidB WVG errichteten Wasser- und Bodenverbidnde
zumeist nur auf die Einzugsgebiete kleinerer Gewisser beschriinkt, 146t es das WVG durchaus
zu, diese Organisationsform auch fiir iiberregionale, bundeslinderiibergreifende Aufgaben,
wie z. B. das FluBgebietsmanagement, zu wihlen. (Rapsch, S. 10) Folgt man der vorgeschla-
genen Einteilung in drei verschiedene, fiir das FluBgebietsmanagement relevante Planungse-
benen (die iiberregionale Planung mit den groBen, meist internationalen FluBgebieten; die
regionale Planung mit den groBen Nebenfliissen; die lokale Planung mit den kleinen Neben-
flisssen und Einzugsgebieten von bis zu 1000 km?) kénnten verbandliche Losungen gemi8
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WVG vor allem fiir die beiden unteren Ebenen sinnvolle Organisationsalternativen sein. Inso-
fern ist, wie der Deutsche Verband fiir Wasserwirtschaft und Kulturbau e.V. (DVWK) fest-
stellt, ,,... die Einfiihrung der Europdischen Rahmenrichtlinie als Chance zu verstehen, Ver-
waltungsmechanismen abzubauen, staatliche Aufsichtspflichten zu entlasten und Verantwor-
tungen in nichtstaatliche Einrichtungen zu iibertragen.“ (DVWK 1999, S. 200)

Ad c.: Der DVWK stellt in einer Stellungnahme zur EU-Wasserrahmenrichtlinie fest, daB
die geforderte Mitwirkung der Offentlichkeit ,,um einiges iiber die deutsche Planungspraxis
hinaus* geht und damit die Moglichkeit bietet, ,, bereits im friihen Stadium der Gewdisserent-
wicklungsplanung die breite Zustimmung der Betroffenen herbeizufiihren. (DVWK 1999,
S.201) Der DVWK plddiert deshalb dafiir, die GroBe der mit FluBgebietsplinen auszustatten-
den FluBgebietseinheiten so zu wihlen, ,,daf8 die Auswirkungen der Mafnahmen in den be-
troffenen Flufigebieten iiberschaubar“ bleiben ,,und wasserwirtschaftliche Zusammenhiinge
auch hinsichtlich der Kostenminimierung beriicksichtigt“ werden konnen (DVWK 1999,
S. 200).

Es liegt auf der Hand, daB Wasser- und Bodenverbénde als mit dem Wasser wirtschaftende
personale Zusammenschliisse, sei es als Unterhaltungs-, Beregnungs-, Entwisserungs- oder
Deichverband zum Kreis der von FluBgebietspldnen unmittelbar Betroffenen gehoren, auf
deren Zustimmung die EU-Wasserrahmenrichtlinie so viel Wert legt und die deshalb unbe-
dingt an der Planung zu beteiligen sind. Zudem sind sie es, die das nétige Insiderwissen iiber
kleinrdumige wasserwirtschaftliche und kostenwirksame Zusammenhinge auf der lokalen
Ebene der kleineren Nebenfliisse in den PlanungsprozeB einbringen konnen, wie es der
DVWK fordert.

4  Perspektiven fiir die weitere Forschung

Das Wasser- und Bodenverbandswesen in Deutschland ist aus 6konomischer Sicht noch we-
nig erforscht. Vorliegende, umfangreichere wissenschaftliche Untersuchungen sind zumeist
aus juristischer, agrartechnischer oder genossenschaftlicher Perspektive geschrieben (z. B.
Weller 1991 oder BareiB und Dengler 1994). Soweit sich Okonomen mit dem Thema befaBt
haben, stammen die Arbeiten aus der Zeit vor der Novellierung des WVG und beschrinken
sich auf Fragen der Gewisserreinhaltung am Beispiel der (z.T. sondergesetzlichen) nordrhein-
westfilischen Wasserverbinde (z. B. Holm 1988 oder Kibat 1988).

Mit Blick auf die geplante EU-Wasserrahmenrichtlinie lassen sich aus dem bisher Gesag-
ten vor allem zwei Entwicklungslinien fiir die weitere Forschung herausschilen, die eng mit-
einander verbunden sind. Zum einen miifte erforscht werden, inwieweit und unter welchen
Voraussetzungen sich die vom Bundesgesetzgeber mit dem WVG angebotene Organisations-
form Wasser- und Bodenverband tatséchlich als institutioneller Rahmen fiir das FluBgebiets-
management auf regionaler und lokaler Ebene eignet, und welche konomischen Argumente
dafiir oder dagegen sprechen.

Zum anderen wire zu erforschen, inwieweit die gegenwartigen, von Bundesland zu Bun-
desland unterschiedlich geregelten Zustidndigkeiten fiir die Unterhaltung der Gewisser II. und
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II. Ordnung auch unter den verinderten Vorzeichen nach Inkrafttreten der EU-
Wasserrahmenrichtlinie noch die geeigneten institutionellen Arrangements darstellen, um die
anspruchsvolleren 6kologischen, hier insbesondere die hydromorphologischen Ziele zu errei-
chen, welcher der von den einzelnen Bundeslindern favorisierten Losungen gegebenenfalls
der Vorzug zu geben wire (z. B. ,,verbandliches niederséchsisches Modell“ oder ,,hoheitliches
bayerisches Modell“ oder ,,gemischtes brandenburgisches Modell*) und anhand welches 6ko-
nomischen Optimalititskriteriums sich das entscheiden lieBe.

Ein wichtiger Aspekt miiBte dabei die Analyse des Potentials verschiedener institutioneller
Arrangements zur Entschiirfung bzw. Regelung des Zielkonflikts zwischen Verbesserung der
Gewisserstrukturgiite und Erhalt der Vorflut sein. Dazu wiirde auch ein Vergleich alternativer
Regelungen zur Erreichung der umwelt- und naturschutzbezogenen Ziele der Gewdsserunter-
haltung gehoren (direkte Subventionierung, Vertrige zur Abgeltung dkologischer Leistungen,
Wasser- und Bodenverbinde, konkurrierende/komplementére Landschaftspflegeverbinde).

Soweit Unterhaltungsverbinde mit Grundeigentiimern als Mitgliedern (niedersichsisches
Modell) betroffen sind, wire zu untersuchen ob es durch die verinderten Anforderungen an
die Gewisserunterhaltung (siehe 2.) zu einer Aushohlung des individuellen Vorteilsprinzips
kommt und welche institutionellen Konsequenzen daraus zu ziehen wiren, z. B. im Hinblick
auf die Finanzierung der Verbandstitigkeit, die Beitragsgerechtigkeit, und das Institut der
Pflichtmitgliedschaft. Ferner wiire zu priifen ob sich diese Verbinde fiir potentielle Mitglieder
aus anderen interessierten Kreisen (z. B. Umwelt- und Naturschutzverbinde, Tourismusorga-
nisationen, Kommunen, interessierte Privatpersonen usw.) 6ffnen sollten und welche Folgen
das wiederum fiir die Beitragsbemessung hitte.

Mit den zuletzt angerissenen Fragen werden auch innerverbandliche Entscheidungsstruktu-
ren und Machtverhiltnisse ins Blickfeld geriickt, die in engem Zusammenhang mit dem durch
das WVG gesteckten zuldssigen rechtlichen Rahmen stehen. Weitere, nicht mehr unmittelbar
mit der EU-Wasserrahmenrichtlinie in Verbindung stehende Forschungsfragen in diesem Be-
reich betreffen die Anreizstrukturen und die Verhiltnisse der ehrenamtlich Mitwirkenden zu
den hauptamtlich T#tigen, der Verbandsorgane zueinander sowie der verschiedenen Verband-
sebenen bei mehrstufigen Verbandskonstruktionen (Unter-, Zwischen- und Dachverbénde)
zueinander. Neben den hier im Mittelpunkt stehenden Unterhaltungsverbdnden wire analog
dazu zu untersuchen, in welcher Weise Wasser- und Bodenverbénde mit anderen Verbands-
zwecken (z. B. Beregnungsverbiande, Meliorationsverbinde, Deichverbiande und Verbinde
mit mehr als einer Aufgabe) von der EU-Wasserrahmenrichtlinie tangiert werden und tiber
welches Potential zur Mitwirkung an der Umsetzung der Richtlinie sie verfiigen.

Als Forschungsansatz zu allen aufgeworfenen Fragen bietet sich, und damit wiirde im Ver-
gleich zu den bisher vorliegenden Studien liber das Wasser- und Bodenverbandswesen ein
neuer Weg beschritten, ein organisationstheoretischer und institutionenskonomischer Zugang
an. Ankniipfungsmoglichkeiten bieten hier der Transaktionskostenansatz, die Theorie der Ver-
fiigungsrechte, die Vertragstheorie, die Theorie externer Effekte, die Theorie offentlicher Gii-
ter, die Clubtheorie, die Infrastrukturtheorie, die Spieltheorie, die Neue Politische Okonomie,
die Foderalismustheorie und die Okonomische Analyse des Rechts Insgesamt stellen sich so-
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mit die Wasser- und Bodenverbinde mit Blick auf die kommende EU-Wasserrahmenrichtlinie
als ein interessantes Betatigungsfeld fiir die sozioSkonomische Forschung dar.
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Eigentumsrechte, nachhaltige Umweltpolitik und die
Wasserrahmenrichtlinie der Europiischen Union

Thomas Petersen
Ruprecht-Karls-Universitcit Heidelberg, Alfred-Weber-Institut fiir Sozial- und Staatswissenschaften

1  Einleitung

Gegenwirtig wird in den Gremien der Europiischen Union eine Richtlinie ,zur Schaffung
eines Ordnungsrahmens fiir Mafnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik“
beraten. Zu den Zielen dieser Richtlinie gehort die Forderung eines ,,nachhaltigen Wasserge-
brauchs* (Art. 1). Dieser nachhaltige Wassergebrauch soll gesichert werden, indem die Mit-
gliedsstaaten auf die Erreichung bestimmiter, konkreter Umweltziele hinwirken: Oberflichen-
gewisser und Grundwasser sollen in einer genau bestimmten Frist von 16 Jahren einen ebenso
genau bestimmten, dkologisch zufriedenstellenden Zustand erreichen (Art. 4, Abs. 1, vgl. An-
hang V). Von diesen strengen Anforderungen sind zwar nach dem Text der Wasserrahmen-
richtlinie zahlreiche Ausnahmen vorgesehen, in denen , die Mitgliedstaaten [...] sich fiir be-
stimmte Wasserkorper die Verwirklichung weniger strenger Umweliziele [...] vornehmen
konnen (Art. 4, Abs.4); in jedem Falle aber miissen sie ein Umweliziel anstreben.

Durch den zentralen Begriff des Umweltziels unterscheidet sich die Wasserrahmentrichtli-
nie u.a. von zahlreichen deutschen Gesetzes- und Verordnungstexten, die Umweltziele zwar
nicht unverbindlich, jedoch unbestimmt formulieren. Das deutsche Wasserhaushaltsgesetz
verlangt zwar, , die Gewdsser [...] als Bestandteil des Naturhaushaltes und als Lebensraum
fiir Tiere zu sichern®, ,vermeidbare Beeintriichtigungen ihrer okologischen Funktionen™
haben zu ,,unterbleiben® (Art. 1a Abs. 1 WHG). Zwar verfolgt nun auch die Bundesregierung
ein konkretes Umweltziel: ndmlich die Gewissergiiteklasse II (m#Big belastet) fir alle Gewas-
ser zu erreichen. Doch dieses Ziel ist nicht verbindlich aus dem Wasserhaushaltsgesetz her-
zuleiten. Wann es erreicht sein wird, ist gegenwirtig schwer zu sagen; 1995 war es immerhin
fiir 48 % der FluBkilometer erfiillt (UBA 1998, S. 35).

Die rechtsverbindliche Formulierung und Festschreibung von Umweltzielen scheint gerade
im Interesse eines wirksamen Schutzes der Umwelt und einer nachhaltigen Umweltnutzung
ein bedeutender Fortschritt zu sein. Sie vermag offenbar am ehesten eine ,,dauerhaft umwelt-
gerechte Entwicklung“ der Wassernutzung zu gewéhrleisten, oder jenen nicht nur nachhalti-
gen, sondern auch ,,ausgewogenen und gerechten Wassergebrauch®, von dem die Wasser-
rahmenrichtlinie spricht. Umweltziele sind also Instrumente einer nachhaltigen Entwicklung
und Politik.

2  MaBnahmen zur Erreichung von Umweltzielen

Umweltziele wie das eines guten Skologischen Zustandes von Oberflachengewdssern lassen
sich durch unterschiedliche MaBnahmen verfolgen. Im wesentlichen kann man dabei zwei
Typen unterscheiden.
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1. Staat und offentliche Hand ergreifen konkrete MaBnahmen, die der Reinhaltung von
Gewissern dienen. Sie konnen Einrichtungen bereitstellen, die die Gewisserqualitit
verbessern. Dies ist in Deutschland in den vergangenen 20 Jahren insbesondere durch
den staatlich subventionierten Bau kommunaler Kliranlagen geschehen. Staat und 6f-
fentliche Hand stellen in diesem Falle 6ffentliche Giiter bereit.

2. MaBnahmen zur Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen werden indes in der Re-
gel nur erfolgreich sein, wenn die Nutzung der Umweltmedien Wasser, Boden, Luft re-
guliert und eingeschrinkt wird. Es werden so Nutzungsrechte an diesen Umweltmedien
festgelegt. In der modernen Institutionendkonomik werden derartige Nutzungsrechte
auch als Verfiigungsrechte beziehungsweise als Property Rights, als Eigentumsrechte,
bezeichnet.

Derartige Eigentumsrechte spielen in der Umweltpolitik moderner Staaten, wie ich zeigen
will, eine Schliisselrolle. Thre Definition ist Voraussetzung nicht nur einer effizienten Um-
weltpolitik, einer Umweltpolitik also, die ihre Ziele mit den geringstmdglichen Kosten er-
reicht. Eine Definition von Eigentumsrechten an Umweltmedien scheint auch in modernen
demokratischen Rechtsstaaten Grundlage der Umweltpolitik sein zu miissen. Im folgenden
will ich mich also auf die Frage konzentrieren, ob sich in einer auf der Definition von Eigen-
tumsrechten beruhenden Umweltpolitik konkrete Umweltziele rechtsverbindlich festschreiben
lassen. Man kann diese Frage auch so formulieren: Inwieweit kénnen Umweltziele Instru-
mente einer nachhaltigen Umweltpolitik sein? Bei der Untersuchung dieser Frage soll es al-
lenfalls am Rande darum gehen, inwieweit sich derartige Umweltziele in der Praxis auch er-

reichen lassen.

3  Nachhaltige Umweltpolitik und der moderne Staat

Beginnen will ich mit einigen kursorischen Bemerkungen zum Begriff nachhaltiger Umwelt-
politik. Nachhaltige Umweltpolitik reagiert auf ein Problem. Dieses Problem ist die Gefihr-
dung der natiirlichen Lebensgrundlagen durch die Lebens- und Produktionsweise des Men-
schen. Nachhaltige Umweltpolitik will diese natiirlichen Lebensgrundlagen nicht unbedingt
unveridndert erhalten, sie aber doch in einem Zustand bewahren, in dem sie auch kiinftigen
Generationen ein menschliches und menschenwiirdiges Leben gestatten.

Nachhaltige Umweltpolitik soll aber nicht nur die natiirlichen Lebensgrundlagen erhalten,
sie darf auch die politischen, rechtlichen und sozialen Grundlagen des menschlichen Lebens
nicht gefdhrden. Zu den elementaren Prinzipien dieser Grundlagen gehoren - zumindest in der
immer noch so genannten westlichen Welt - das Prinzip individueller Freiheit, das Prinzip
sozialer Gerechtigkeit, das Rechtsstaats- und das Demokratieprinzip. DaB gerade die Umwelt-
politik mit diesen Prinzipien in Konflikt geraten kann, ist deutlich geworden, seit Forderungen
nach massiven Freiheitsbegrenzungen im Interesse eines effektiveren Umweltschutzes oder im
Extremfall nach einer Umweltdiktatur erhoben wurden.'

! Vgl. Faber et. al. 1997.
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Die politischen und rechtlichen Prinzipien moderner Staaten lassen sich insgesamt darauf
zuriickfiihren, daB moderne Staaten zuerst die Rechte ihrer Mitglieder zu sichern haben, seien
es nun individuelle Freiheitsrechte, soziale und politische Teilhaberechte oder eben auch Ver-
fiigungs- oder Eigentumsrechte an Umweltgiitern und -medien.

Derartige individuelle Rechte konnen wir allgemein verstehen als die Mboglichkeit, in einer
bestimmten Weise zu handeln oder iiber eine bestimmte Sache, ein Gut, zu verfiigen. Als
Recht bezeichnen wir eine solche Méglichkeit, wenn zwei Bedingungen gegeben sind: i) Das
entsprechende Handeln oder die Verfiigung tiber eine Sache sind in der Beziehung zu anderen
in irgendeiner Weise problematisch, weil sie deren eigene Freiheit und deren eigene Hand-
Jungsmdglichkeiten einschrénkt oder eine bestimmte Leistung voraussetzt, die sie erbringen
miissen, damit ich iiberhaupt in dieser bestimmten Weise handeln oder tiber ein Gut verfiigen
kann. Deshalb kénnen die anderen ein Interesse haben, mich an der Wahrnehmung der Hand-
lungs- oder Verfiigungsmoglichkeit aktiv oder im zweiten Falle durch Nichtleistung zu hin-
dern. ii) Eine solche Handlungs- oder Verfiigungsméglichkeit ist nun ein Recht, wenn ich auf
sie einen Anspruch habe und von allen anderen verlangen kann, daB sie mir diesen Anspruch
erfiillen.

Die vorrangige Aufgabe des modernen demokratischen und sozialen Rechtsstaates ist es
nun, solche individuellen Rechte zu gewihrleisten und zwischen konfligierenden Anspriichen
einen Ausgleich herzustellen; dies ist der Inhalt politischer Gerechtigkeit. Insofern aber der
Staat seinen Mitgliedern Pflichten auferlegt, miissen sich diese Pflichten direkt oder indirekt
auf individuelle Rechte zuriickfiihren lassen: Alle Pflichten sind so entweder Pflichten gegen
andere oder gegen die Rechtsgemeinschaft, die Rechte aller ihrer Mitglieder schiitzt und ge-
wihrleistet. Dies ist der vorherrschende Konsens in der modemnen Staatsauffassung; in der
politischen Philosophie gibt es zu ihm keine Alternative.”

Eine gerade in unserem Zusammenhang aufschluBreiche Auffassung des Verhiltnisses von
Staat und individuellen Rechten entwickelt Immanuel Kant in der ,,Rechtslehre seiner "Me-
taphysik der Sitten" das Verhiltnis von Staat und Rechten begriffen. Kant unterscheidet ein
angeborenes Recht des Einzelnen auf Freiheit von seinen erworbenen Rechten an Sachen
(Kant 1960, S.345f.), die aus urspriinglicher Aneignung, Arbeit oder Tausch hervorgehen.
Der Staat, die , Vereinigung einer Menge von Menschen unter Rechtsgesetzen™ (1960,
S. 431), verbiirgt den Einzelnen ihre angeborenen wie ihre erworbenen Rechte, ohne indes die
Verteilung der erworbenen Rechte selbst zu bestimmen. Von besonderer Bedeutung ist Kants
Uberlegung, daB eine Gewihrleistung der erworbenen Rechte durch die Rechtsgemeinschaft
ihrerseits voraussetzt, daB sich die Rechtsgemeinschaft zunichst in einen ,,urspriinglichen
Gesamtbesitz des Bodens“ (1960, S. 378) gesetzt hat. Denn der Boden ist fiir Kant der Inbe-
griff aller duBeren Sachen, die man iiberhaupt im Besitz haben kann.

2 Das gilt gerade auch hinsichtlich eines der gewichtigsten deutschen Beitrége zur politischen Philosophie, ndm-
lich der Rechtsphilosophie Hegels, die eher im Ruf einer antiliberalen Staatsverkldrung steht. Auch Hegel denkt
Staat und Gesellschaft ganz von individuellen Rechten her. Wenn sich bei ihm Differenzen zur klassisch liberalen
Staatsauffassung ergeben, dann, weil Hegel der Auffassung ist, daB der Liberalismus die Rechte des einzelnen
nicht etwa zu stark, sondern vielmehr zu schwach bestimmt.
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4  Eigentumsrechte und Umweltpolitik

Ich mochte diese Uberlegungen Kants nun fiir unser Problem der Eigentumsrechte in der
Umweltpolitik fruchtbar machen. Kant geht nimlich davon aus, daB der Staat einen soge-
nannten Naturzustand beendet, in dem es zwar schon Rechte und Rechtsanspriiche gibt, aber
keine Macht, die diese Rechte durchsetzt und garantiert und Rechtsstreitigkeiten entscheidet
(1960, S. 366f. sowie S. 424f. und S. 430f.). Ich méchte nun zeigen, daB es die Eigenart von
Umweltproblemen ist, daB sie einen ebensolchen Naturzustand in einem bestimmten Bereich
wieder herbeifiihren, den Kant in seiner Rechtsphilosophie vor Augen hatte.

Umweltprobleme, insofern man sie als anthropogene Gefihrdung der natiirlichen Lebens-
grundlagen versteht, ergeben sich aus einer zunéichst unproblematischen Nutzung der Umwelt.
Diese Nutzung wird problematisch, wenn sie die natiirliche Umwelt verindert und damit die
Interessen anderer und moglicherweise die Interessen der ganzen politischen Gemeinschaft
beriihrt. Umweltprobleme entstehen also aus einem Handeln des Menschen, das andere einzu-
schriinken oder zu verbieten ein Interesse und moglicherweise auch die Macht haben. Hiermit
ist im Ansatz ein Rechtskonflikt gegeben. Es stellt sich die Frage, wer in welcher Weise die
natlirliche Umwelt als Rohstofflieferant und Schadstoffempfianger nutzen darf oder nicht. So
wurde schon im ausgehenden 19. Jahrhundert, als es zu einer groBen Verschmutzung der
Fliisse durch die chemische Industrie kam, von deren Vertretern ein Recht zur Einleitung von
Produktionsriickstdnden in die Fliisse beansprucht. Ein 1890 vom Verein zur Wahrung der
Interessen der Chemischen Industrie in Auftrag gegebenes Gutachten macht geltend, ,,die Fi-
scherei [habe] auf ein Fluf3igebiet, an dem gewerbliche und industrielle Anlagen errichtet
worden sind oder werden, keinen Anspruch auf alleinige Berechtigung“ (zit. nach Rom-
melspacher 1987, S. 51).

Inwiefern es dabei tatsdchlich um ein Eigentumsrecht an einer Sache ging, kann der 6ko-
nomische Begriff der Eigentumsrechte (Property Rights), in der Institutionendkonomik als
,» Verfiigungsrechte® bezeichnet, verdeutlichen. Dieser Begriff nimmt am Eigentumsrecht an
einer Sache Differenzierungen vor und zerlegt diese Rechte in einzelne Verfiigungsrechte
(vgl. hierzu Richter und Furubotn 1996, S. 79ff.). Deren wichtigste bei Umweltproblemen
sind i) das Recht, ein Gut zu nutzen und ii) das Recht, dieses Gut in seiner Nutzung zu verin-
dern. Umweltprobleme resultieren aus einer {ibermiBigen Nutzung von Umweltgiitern oder
aus deren problematischer Verdnderung etwa durch Verschmutzung.

In politischer Hinsicht sind Umweltprobleme daher Probleme ungeklirter Eigentumsrechte
an Umweltgiitern. Umweltprobleme bestehen zunéchst darin, da Umweltgiiter in problemati-
scher Weise genutzt werden und UngewiBheit herrscht, wer in welchem Ausmal zu einer sol-
chen Nutzung berechtigt ist. Man kann in Anlehnung an die vorhin vorgetragenen Uberlegun-
gen Kants dies als einen umweltrechtlichen Naturzustand bezeichnen. Der Staat mufl diesen
Naturzustand beenden, indem er die Eigentumsrechte oder Nutzungsrechte an den verschiede-
nen Umweltgiitern bestimmt und durchsetzt. Dies hat zur Voraussetzung, daB die Rechtsge-
meinschaft oder der Staat sich nicht nur in einen urspriinglichen Gesamtbesitz des Bodens,

sondern auch der Umweltmedien Wasser und Luft setzt.
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In einer dhnlichen Weise hat der Mitbegriinder der Konstitutionellen Politischen Okono-
mie, James Buchanan, die politische Lésung von Umweltproblemen konzipiert. Buchanan
entwirft eine 8konomische Theorie des modemen Staates, die zu Kants Ansatz Parallelen
aufweist. Nach Buchanan ist es die basale Funktion der Staatskonstitution, individuelle
Rechte festzulegen, zu gewihrleisten und durchzusetzen. Umweltprobleme sind fiir Buchanan
die Folge eines ,,incomplete constitutional agreement (Buchanan 1975, S. 179), gelost wer-
den sie durch eine ,, creation of newly defined rights in areas where none now exist, at least
none that can offer a basis for predictability and exchange .

Wie aber konnen nun neue Rechte an Umweltgiitern festgelegt werden, zumal wenn sie
noch Grundlage fiir Tauschaktivititen, also Handel, sein sollen? Umweltgiiter unterscheiden
sich in einer wesentlichen Hinsicht von Giitern in unserem privaten Besitz. Luft, Grundwasser
und Fliisse, ja auch der Boden hinsichtlich seiner 6kologischen Qualitit sind unteilbare Giiter.
Der Staat kann daher nicht einfach eine ohne sein Zutun entstandene Verteilung von Eigen-
tumsrechten an Umweltgiitern anerkennen. Die chemische Industrie etwa kann sich nicht dar-
auf berufen, durch einen einseitigen Akt, namlich durch die Einleitung von Schadstoffen in
Fliisse, ein urspriingliches Recht zur Verschmutzung dieser Gewisser erworben zu haben, das
der Staat anerkennen miiBte. Der Staat muB Nutzungsrechte an den unteilbaren Umweltgiitern
zuteilen, und diese Zuteilung von Nutzungs- oder Eigentumsrechten an Umweltgiitern ist die
Grundlage der Umweltpolitik.

Deshalb ist Umweltpolitik in demokratischen Rechtsstaaten zunichst einmal, wenn auch
keinesfalls ausschlieBlich, Verteilung von Eigentumsrechten an Umweltgiitern.

Diese Verteilung von Eigentumsrechten an Umweltgiitern geschieht in der Regel nicht ex-
plizit. Sie ist aber der eigentliche Gehalt der meisten Umweltgesetze und -verordnungen. Eine
Zuteilung kann in unterschiedlicher Weise erfolgen. Der Staat kann i) durch das Ordnungs-
recht eine Nutzung und Verinderung von Umweltgiitern verbieten oder in bestimmten Gren-
zen erlauben. Er kann ii) ein Recht zur Nutzung und Verinderung von Umweltgiitern verkau-
fen, indem er fiir die Nutzung und Verinderung ein Entgelt, eine Abgabe fordert oder eine
Steuer erhebt. Der Staat kann schlieBlich iii) Rechtstitel zur Nutzung und Veridnderung von
Umweltgiitern ausgeben und einen Handel damit gestatten. Dies sind sogenannte Zertifikate,
die beispielsweise zu Emissionen oder zur Nutzung einer Ressource wie dem Grundwasser in
bestimmtem AusmaB berechtigen. Denkbar ist auch, daB der Staat derartige Rechtstitel ver-
steigert (vgl. SRU 1998, S. 129).

Denkbar ist schlieBlich iv) noch eine weitere Méglichkeit, die vor allem in der Wirt-
schaftswissenschaft diskutiert wird. Sind Eigentumsrechte definiert, so kann bei lokal be-
grenzten Umweltproblemen deren Losung durch Verhandlungen zwischen den Emittenten
von Schadstoffen und den von den jeweiligen Emissionen Betroffenen erreicht werden. Je
nach der Verteilung der Eigentumsrechte kann der Emittent den Betroffenen ein Recht zu
Umweltemissionen erkaufen, oder umgekehrt kénnen die Betroffenen durch Kompensations-
zahlungen an den Emittenten bewirken, da8 eine bestimmte Beeintrichtigung der Umwelt
durch Schadstoffemissionen unterbleibt oder wenigstens gemindert wird.
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In der umweltpolitischen Praxis diirfte neben dem Ordnungsrecht (i) vor allem die Erhe-
bung eines Entgelts oder von Abgaben und Steuern von Bedeutung sein.

Eine derartige Definition und Zuteilung von Eigentumsrechten an Umweltgiitern ist im iib-
rigen auch die notwendige Bedingung der Anwendung des Verursacherprinzips, die von der
Wasserrahmenrichtlinie selbst vorgesehen ist, und zwar zur ,.Deckung der Kosten der Was-
sernutzung einschlieBlich umwelt- und ressourcenbezogener Kosten* (Art. 12, Abs. 1). Nach
diesem Prinzip soll der Verursacher eines Umweltproblems fiir die Kosten aufkommen, die
das Umweltproblem verursacht oder die bei seiner Behebung anfallen. Das kann vom Verur-
sacher aber nur verlangt werden, wenn dieser kein urspriingliches Recht auf das betreffende
umweltschidigende Verhalten geltend machen kann.’

Eine auf der Zuteilung von Eigentumsrechten beruhende Umweltpolitik hat indessen auch
Grenzen. Sie erlaubt zunéchst nur die direkte Verfolgung von Emissionszielen, also die Be-
grenzung der in die Umwelt abgegebenen Schadstoffmengen. Diese Begrenzung ist bei ord-
nungsrechtlichen MaBnahmen und bei Emissionszertifikaten genau, wihrend die Erreichung
eines Emissionszieles bei Abgaben, Steuern und Entgelten von einer zutreffenden Einschiit-
zung der sogenannten Vermeidungskosten abhiingt, derjenigen Kosten also, die den Emitten-
ten durch eine Verringerung ihrer Schadstoffemissionen beziehungsweise der Nutzung eines
Umweltgutes entstehen. Dagegen sind mittels der Definition von Eigentumsrechte an Um-
weltglitern Umweltqualititsziele im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie, die nicht Emissions-
sondern Immissionsgrenzen festlegen, nur indirekt zu erreichen.

5  Probleme und Forschungsbedarf

Die rechtsverbindliche Festlegung von Umweltqualititszielen, wie sie die Wasserrahmen-
richtlinie vorsieht, wirft daher einige Probleme auf, die gerade die Bedingungen nachhaltiger
Umweltpolitik betreffen und die auch einen spezifischen Forschungsbedarf erkennen lassen.
Auf zwei dieser Probleme will ich nidher eingehen. Sie betreffen i) die zur Erreichung von
Umweltqualitétszielen erfordertichen Mafinahmen und deren Konsequenzen fiir die Stabilitit
einmal festgelegter Eigentumsrechte und ii) die Rolle, die bei diesen MaBnahmen die Ministe-
rialverwaltung spielt.

i) Soll ein Umweltqualititsziel innerhalb eines bestimmten Zeitraumes erreicht werden,
verlangt dies eine stiindige Uberpriifung und eventuelle Anpassung der MaBnahmen, die zur
Erreichung des Ziels ergriffen werden. Das schlieBt eine stindige Neudefinition und Korrektur
der Eigentumsrechte an Umweltgiitern mit ein, so daB hier eine grofe Unsicherheit entsteht,
was die Geltung dieser Rechte in der Zukunft betrifft. Hiermit geht eine Steigerung der staatli-
chen Macht auf der einen Seite und die Entstehung neuartiger, oft nicht vorherzusehender
Konflikte einher. Deutlicher als an der Wasserpolitik ist dies in Deutschland an der Entwick-

? Dieses Problem stand im Mittelpunkt einer innerokonomischen Debatte um den ,,Wasserpfennig“ in Baden-
Wiirttemberg, der auf die Grundwasserentnahme erhoben wird und dessen Aufkommen fiir die Verbesserung der
Grundwasserqualitit verwendet wird. Der Wasserpfennig belastet die Wasserverbraucher, jedoch nicht die
Landwirtschaft, die das Grundwasser durch Nitratdiingung gefihrdet und damit Verursacher eines Umweltpro-
blems ist (Vgl. Hansmeyer/Ewringmann 1987). '
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lung der Abfallpolitik und der Abfallwirtschaft zu sehen. Hier werden bislang Umweltquali-
titsziele konsequenter verfolgt, mit einschneidenden Konsequenzen fiir die Eigentumsrechte
und Verfiigungsrechte der Einzelnen. Durch den neuen, aus Vorgaben der Européischen Ge-
meinschaft tibernommenen Abfallbegriff des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes sind die
Verfiigungsrechte der Abfallbesitzer insbesondere im Bereich der Abfallverwertung erheblich
eingeschrinkt worden, und die Abfallwirtschaft wird inzwischen von scharfen Interessenge-
gensitzen zwischen privater Wirtschaft und 6ffentlich-rechtlichen Abfallentsorgemn bestimmt
(vgl. Petersen et. al. 1999). Stehen #hnliche Konflikte auch in der Wasserwirtschaft bevor? ii)
Die Uberpriifung und Anpassung von MaBnahmen hinsichtlich ihrer Wirksamkeit ist vor al-
lem Sache der Umweltverwaltung. Aufgrund der Komplexitdt der Umweltpolitik hat die Um-
weltverwaltung, insbesondere die Ministerialverwaltung, durch ihre Sachkenntnis schon heute
groBe Macht und betrichtlichen Einfluf auf die Umweltgesetzgebung. Der ehemalige Prisi-
dent des Umweltbundesamts, Freiherr von Lersner, verweist auf die zentrale Bedeutung von
,, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften, die meist von der Bundesregierung mit Zu-
stimmung des Bundesrates verabschiedet werden, praktisch also von den Biirokratien des
Bundes und der Linder* in der Umweltpolitik (Lersner 1991, S. 52) und erkennt darin eine
Verstiarkung des ,,Machtanteils der Biirokratie zu Lasten der Parlamente®. Eine verbindliche
Festschreibung von Umweltqualititszielen wiirde diese Macht und diesen Einfluf erheblich
steigern und zu einer weiteren Verschiebung im Gleichgewicht der Gewalten zugunsten der
Exekutive fithren.

In Deutschland werden Macht und EinfluB der Ministerialverwaltung zusitzlich dadurch
gesteigert, daB in der foderalen Struktur der Bundesrepublik Kompetenzen oftmals nicht klar
getrennt, sondern eine Kompetenz mehreren politischen Entscheidungen gleichzeitig zu-
kommt. In der Politikwissenschaft wird diese Struktur als Politikverflechtung bezeichnet.
Derartige Strukturen von Politikverflechtung wiirden durch die Wasserrahmenrichtlinie auch
auf europdischer Ebene entstehen, nimlich bei ,.internationalen FluBgebietseinheiten (Art. 3
Abs. 3). In Strukturen der Politikverflechtung ist der Einflu der Ministerialverwaltung auf die
Politik besonders groB, weil sie es ist, die zwischen den einzelnen Entscheidungseinheiten
vermittelt und gemeinsame Entscheidungen wirkungsvoll vorstrukturieren kann (vgl. Peter-
sen, Faber 1999/2000)

Man muB kein Anhinger biirokratieskeptischer Theorien sein, wie etwa der 6konomischen
Theorie der Biirokratie, die der modernen Verwaltung ein Streben nach stetigem Wachstum
von Budget und Kompetenzen unterstellt, um in dieser Entwicklung ein Problem fiir die mo-
derne Demokratie zu sehen. Die deutsche Umweltverwaltung verfolgt, so weit ich sehe, nahe-
zu durchweg eine sachorientierte und kompetente Umwe]tpélitik. Doch die Ministerialver-
waltung ist lingst nicht mehr nur vollziehendes Organ der gewihlten Regierung. Sie ist zuse-
hends zur ,,planenden Ministerialverwaltung® geworden, die Politik nicht nur vollzieht, son-
dern vielmehr auch aktiv und initiativ gestaltet. Diese Tendenz ist offenbar in der Umweltpo-
litik mit am weitesten fortgeschritten, und die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie diirfte
sie weiter beférdern. Eine Erforschung der Rolle der Umweltverwaltung und besonders der
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Ministerialverwaltung in der Umweltpolitik scheint mir deshalb eine vordringliche Aufgabe
zu sein (hierzu auch Gawel 1995).
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Zur soziookonomischen Relevanz der Nutzung von Bergbaurestseen

Sigrun Kabisch und Sabine Linke
UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie

1  Zum Stellenwert soziookonomischer Problemstellungen in der EU-
Wasserrahmenrichtlinie

Die neue Wasserrahmenrichtlinie dient der Schaffung eines modernen, kohidrenten europdi-
schen Wasserrechts und der Behebung der Defizite und Inkonsistenzen der bisher bestehen-
den unterschiedlichen und auf Linder bezogenen Wasserrichtlinien. Zu den Hauptanliegen
der neuen Wasserrahmenrichtlinie gehort die Forderung eines nachhaltigen Wassergebrauchs
unter Absicherung des langfristigen Schutzes der vorhandenen Ressourcen. Damit wird die
Notwendigkeit der integrierten Beachtung sowohl natiirlicher als auch wirtschaftlicher und
sozialer Zielorientierungen betont. Gerade letztere erfahren eine Aufwertung, da die Belange
der Offentlichkeit nunmehr in wesentlich stirkerem MaBe Beriicksichtigung finden sollen.
Dies ist dezidiert in Artikel 17 festgehalten, der eine aktive Beteiligung aller interessierten
Stellen einfordert, um bei der Erstellung von Wasserbewirtschaftungspldnen moglichst weit-
reichende Akzeptanz zu erzielen. Deshalb sind Zeitplan und Arbeitsprogramm sowie ein
Uberblick iiber Wasserbewirtschaftungsfragen und Entwiirfe des Bewirtschaftungsplanes fiir
die jeweilige FluBgebietseinheit schon sehr zeitig der Offentlichkeit zuginglich zu machen.
Des weiteren wird in diesem Artikel ausdriicklich hervorgehoben, da8 auf Antrag auch der
Zugang zu Hintergrundinformationen gewihrleistet werden muB (siehe Beitrag von Socher in
diesem Band).

2 Zur regionalen und lokalen Verortung der aus der Wasserrahmenrichtlinie
abgeleiteten Anforderungen

Die im EU-Kontext abgestimmte Wasserrahmenrichtlinie erfahrt regional und lokal entspre-
chend den jeweiligen Gegebenheiten eine Ausformung und Umsetzung. Die natiirlichen und
soziookonomischen Voraussetzungen und Zielorientierungen und. beabsichtigten Bewirt-
schaftungsformen fiir Objekte im konkreten FluBeinzugsgebiet sind zu benennen, um mogli-
che Widerspriiche frithzeitig zu erkennen und aufzulGsen.

Zu den FluBeinzugsgebieten gehoren auch die Restseen in den Bergbaufolgelandschaften,
die aufgrund ihrer Charakteristik als Sondergebiete bezeichnet werden konnten. Die folgen-
den Ausfithrungen beziehen sich auf das Braunkohlenrevier Siidraum Leipzig. In diesem Un-
tersuchungsfeld ist das durch den aktiven Bergbau abgepumpte Grundwasser von entschei-
dender Bedeutung fiir die Flutung der verbliebenen Hohlformen. Damit greift der Artikel 13
der Wasserrahmenrichtlinie, in dem ausdriicklich auf die Wiedereinleitung des aus Bergwer-
ken und somit auch des abgepumpten Grundwassers in Vorbereitung des Tagebaubetriebes
verwiesen wird. Des weiteren muB der Artikel 16, Absatz 4, ergéinzt durch Anhang 7, Punkt 8,
Beachtung finden, in dem auf Bewirtschaftungspline fiir Gewissertypen mit besonderen
Aspekten der Wasserwirtschaft verwiesen wird. '



166 Soziotkonomische Relevanz der Nutzung von Bergbaurestseen

Die Nutzung von Siimpfungswissern zur Tagebaufiillung ist deshalb so entscheidend, weil
das Wasserdargebot aus den im Gebiet befindlichen Fliissen WeiBe Elster, Pleie und Gosel
gemessen am Bedarf viel zu gering ist. Des weiteren wire deren Wasserqualitit fiir die vorge-
sehenen Nutzungen nicht hinreichend. Eine Anbindung an die FluBliufe erfolgt dennoch, um
mit Hilfe der Ablaufméglichkeit Wasserspiegelschwankungen und damit verbundenen Si-
cherheitsproblemen zu begegnen.

Ein Grundwasserwiederanstieg allein als Form der Restlochfiillung wiirde einen zeitlich
sehr langen Zeitraum einnehmen, in dem Standsicherheitsfragen in den einzelnen Hohlformen
nicht beherrschbar wéren und Nutzungsabsichten langfristig nicht realisiert werden konnten.
Ein Variantenvergleich des Anstiegs des Restlochwasserspiegels mit und ohne Flutungswas-
ser weist eine Differenz von ca. 40 Jahren auf (Lehmann 1997, S. 8).

Im Untersuchungsgebiet Stidraum Leipzig, das sich siidlich der Stadt iiber eine Fldche von
etwa 500 km? erstreckt, werden mittelfristig aufgrund der Stillegung und Flutung von ehema-
ligen Braunkohlentagebauen 14 Seen entstehen. Damit wird die Wasserfldche in dieser Regi-
on um etwa 57 km? vergrofert. Die gesamte Region erfahrt dadurch eine erhebliche Verinde-
rung ihrer Struktur der Flichennutzung. Vom ehemals eher wasserarmen Gebiet vollzieht sich
ein Wandel hin zu einer Seenlandschaft. Allein am siidlichen Stadtrand Leipzigs werden drei
Seen fiir die Bevolkerung nutzbar sein. Der Cospudener See, der sich sogar weitgehend auf
Leipziger Territorium befindet, wird eine Fldchenausdehnung von 4,2 km? besitzen. Der
Zwenkauer See und der Markkleeberger See in unmittelbarer Stadtndhe mit 9,7 km? bzw.
2,5 km? werden weitere Moglichkeiten der Wassernutzung bieten. Wihrend die Flutung des
Cospudener Sees bereits im Jahr 2000 abgeschlossen sein wird, werden die beiden anderen
Gewisser im Zeitraum der nichsten 5-10 Jahre fiir eine Nutzung zur Verfiigung stehen.

Die Bewirtschaftungsplanung dieser Seen geht von einer Priferenz der Erholungsnutzung
aus. Damit wiren deutliche Fortschritte hinsichtlich der Verbesserung der Lebensqualitit in
diesem Raum verbunden. Letztlich wiirden dadurch die weichen Standortfaktoren im GroB-
raum Leipzig gestérkt, die wiederum fiir die Standortattraktivitit bei Gewerbeansiedlungen
von Bedeutung sind.

Insgesamt wird sich aufgrund der Entstehung einer Wald- und Seenlandschaft (vgl. Tab. 1)
der Charakter des ehemals durch Braunkohlentagebau und damit Landschaftszerstdrung ge-
prigten Raumes gravierend verindern. Eine erhebliche Verschiebung der Flichenrelation von
Land und Wasser ist absehbar, Gewiisser werden zu einem landschaftspragenden Element.
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Tab. 1: Verteilung der Flichennutzungsarten im Siidraum Leipzig zu verschiedenen

Zeitpunkten (Angaben in km?)

Nutzungsart 1956 1997 2050
Betriebsflachen (offene Gruben, Teilverkippung) 50,4 94,5 0
Ackerland 30,7 512 44,0
Waldflichen 12,9 33,4 94,6
Wasserflichen 4,0 7,9 66,0
sonstige Flichen 1,0 9,8 15,4
Gesamtflichen 99,0 196,8 220,0

Quelle: ,Braunkohlenplanung in Westsachsen®, Herausgeber: Regionaler Planungsverband Westsachsen,
bearbeitet von der Regionalen Planungsstelle, Leipzig 1998, S. 18

An die bereits entstandenen und die kiinftig entstehenden Seen in der Bergbaufolgeland-
schaft im Siidraum Leipzig richten sich diverse Interessen unterschiedlicher Nutzergruppen.
Auf der lokalen Ebene lassen sich vier verschiedene Akteursgruppen unterscheiden.

2.1 Der Biirger und seine Interessenvertretungen

In Zentrum des Interesses stehen Erholungs- und Sportméglichkeiten. Erholungsangebote
sollen ein Spektrum abdecken, das von naturnaher, stiller Erholung bis hin zu freizeitpark-
dhnlichen Vergniigungen reicht. Auch die Nachfrage nach Sportmoglichkeiten ist differen-
ziert und reicht von einfachen Aktivititen wie Baden oder Radfahren bis hin zur Ausiibung
von Intensiv- und Trendsportarten wie Motorbootfahren, Rafting oder Jetski.

Um einen Einblick in die unterschiedlichen Erwartungen der Biirger hinsichtlich der kiinf-
tigen Nutzung der Bergbaufolgelandschaft zu erhalten, wurden Anfang 1998 Einwohner von
14 Anliegerkommunen des Tagebaus Espenhain befragt. Diese empirische Erhebung diente
dem Ziel, Potentiale fiir eine mégliche Revitalisierung dieser Kommunen zu erkunden.! Die
nachfolgende Abbildung 1 zeigt das Ergebnis.

! Die Untersuchungen erfolgten im Rahmen des vom BMBF geforderten Forschungsprojektes "Revitalisierung
von Tagebaurandgemeinden im Braunkohlenrevier Siidraum Leipzig - Bewertung sozioSkonomischer Folgen
und Zukunftschancen der Randlage von Anliegerkommunen des Tagebaus Espenhain”, Laufzeit: 7/96 - 8/99.



168 : Soziookonomische Relevanz der Nutzung von Bergbaurestseen
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Stille Erholung (Spazieren Einfache Erlebnisraum fiir Kinder Spezielle Sportarten
gehen, Angeln, Natur Erholungsaktivititen (Motorsport, Segeln,
beobachten) (Baden, Joggen) Tennis)

Abb. 1: Wie wollen Sie voraussichtlich die zukiinftige Tagebaulandschaft nutzen?
(n=1.583, mehrere Antworten moglich) |

Die Erwartungen der Bewohner der unmittelbaren Seeanliegergemeinden unterscheiden
sich von den Erwartungen der Tagesgiste, fiir die nur das Erholungsangebot z#hlt. Wihrend
die Anwohner die Lagegunst als eine Aufwertung der Wohnqualitit sehen und somit den na-
hegelegenen See als Bestandteil ihrer rdumlichen Umgebung in das Alltagsleben einordnen,
suchen die Auswirtigen den Erholungsort nur sporadisch auf und verlassen ihn nach einem
relativ kurzen Aufenthalt wieder. Fiir sie ist dieser Ort frei wihlbar und damit auch durch an-
dere Orte ersetzbar, sobald sich Praferenzen éndem.

2.2 Die Wirtschaft

Die Bemiihungen zur Nutzbarmachung der Tagebaurestseen miissen u. a. das Anliegen ver-
folgen, einen entwicklungsfahigen regionalen Wirtschaftsfaktor zu etablieren und das Spek-
trum an Erwerbsarbeitsmoglichkeiten in der Region zu erweitern. So sind bereits in der Pla-
nungsphase geeignete Objekte fiir die Fischereiwirtschaft und die Wasserwirtschaft auszuwei-
sen. Weiterhin sind infrastrukturelle Versorgungsangebote zu errichten und zu betreiben, die
den Erholungsuchenden zugute kommen. Auch hier muB8 der Aspekt der wirtschaftlichen
Tragfihigkeit beriicksichtigt werden, wozu zwischen den Kommunen abgestimmte Angebote
erforderlich sind. SchlieBlich ist auch zu priifen, inwieweit die Pflege naturbelassener Flachen
unter wirtschaftlichen und Arbeitsmarktaspekten betrieben werden kann. Da das Arbeitsplatz-
defizit aktuell das groBte soziale Problem in der Region darstellt, ist jede Moglichkeit zur
Schaffung von Arbeitsplitzen zu nutzen und als ein Beitrag zur Sicherung der sozialen Stabi-

litdt zu betrachten.
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2.3 Die Kommunen

Aus kommunaler Sicht verbindet sich mit der Nihe der Siedlungsbereiche zu Seen und Wl-
dern die Erhohung ihrer Wohnattraktivitit. Die mittelfristig damit verbundenen positiven Ef-
fekte fiir die Bewohner werden von der Bevélkerung erkannt. Dies kann gegenwirtig durch
das Wachstum der Einwohnerzahlen infolge von Zuziigen belegt werden.

Kritische Uberlegungen betreffen die mit der kiinftigen Seenutzung befiirchteten Verkehrs-
strdme. Die damit voraussichtlich einhergehenden Belastungen sind bisher allerdings schwer
abzuschitzen. Diesbeziiglich sind rechtzeitig Konzepte zu entwickeln, die entsprechende Be-
Jastungen von vornherein minimieren bzw. moglichst verhindern helfen. Dabei ist die Fla-
chennutzungsplanung ein wichtiges Instrument kommunaler Hoheitsausiibung.

Eine neue Aufgabe steht den Kommunen im Zusammenhang mit der beabsichtigten Ein-
ordnung der Gewisser in die Kategorie 2. Ordnung bevor. Denn damit wiirden die Gewisser
in die Unterhaltspflichten der Kommunen fallen. Ehe die endgiiltige Entscheidung getroffen
wird, muB allerdings die jeweilige kommunale Leistungsfihigkeit dahingehend gepriift wer-
den, ob und in welchem Umfang die einzelnen Kommunen tiberhaupt in der Lage sind, allen
damit verbundenen Anforderungen entsprechen zu konnen. In diesem Zusammenhang wird es
notig sein, neue Management- und Finanzierungsmodelle zu erarbeiten.

Insgesamt ist eine abgestimmte planerische Vorgehensweise aller Seeanrainerkommunen
erforderlich, um langfristig wirtschaftlich tragfihige Konzepte hinsichtlich der Vermarktung
der Standortqualitdten abzusichern.

2.4 Die Region

Regionale Interessen betreffen die Aufwertung des Raumes insgesamt und die Begriindung
eines neuen Images weg von der Bergbaulandschaft hin zur Wald- und Seenlandschaft. Zu-
gleich ist die Etablierung entwicklungsfahiger Wirtschaftskomponenten erforderlich, die so-
wohl Gewerbe und Industrie als auch die Erholungswirtschaft umfassen. Von regionaler Be-
deutung ist die Schaffung von Arbeitsplitzen in diesem Raum mdglichst auf einer wirtschaft-
lich sehr diversifizierten Grundlage.

3 Zu den Beteiligungsoptionen der Offentlichkeit

Die einzelnen Akteursgruppen verfolgen unterschiedliche und auch sich iiberlagernde Ziele.
Diese Zielorientierungen sind hinsichtlich ihrer Kombinationsfahigkeit und notwendiger Se-
parierung zu priifen. Zunichst ist eine moglichst genaue Kenntnis der gruppenspezifischen
Priiferenzen und Nutzungsabsichten erforderlich. Deshalb ist eine friihzeitige Einbeziehung
der Offentlichkeit in die Diskussion um mégliche Standortnutzungen sinnvoll und notwendig.
Eine gewinnbringende Partizipation im Sinne eines zielorientierten diskursiven Prozesses ist
aber nur zu erwarten, wenn ein entsprechendes themenbezogenes Wissen bei allen beteiligten
Seiten vorhanden ist. Deshalb gewinnt die im Artikel 17 der EU-Wasserrahmenrichtlinie ver-
ankerte Pflicht zur Offenlegung von Hintergrundwissen besondere Bedeutung. Der kommuni-
kative Proze$ erfordert aber auch eine freiwillige Informationsbereitstellung seitens der ver-
antwortlichen Amter und Entscheidungstriger. Themenrelevantes Wissen ist allen Beteiligten
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zur Verfligung zu stellen, um eine zielfiihrende Diskussion zu gewihrleisten und unnétige und
zeitaufwendige Abschweifungen zu vermeiden.

Aus vorliegenden Untersuchungen ist bekannt, daB seitens der Biirger ein groBer Informa-
tionsbedarf beziiglich der Vorhaben in der Bergbaufolgelandschaft und speziell der Nutzung
der kiinftigen Seen existiert. In der bereits erwidhnten Untersuchung bestitigten nur 13% der
Befragten, daB sie sich gut informiert fiihlen. Die zweifellos vorhandenen Informationsange-
bote sind offensichtlich nicht ausreichend und ansprechend genug, so daB neue und einander
ergdnzende Formen gefunden sowie bereits vorhandene effektiver gestaltet werden miissen.
Weiterhin muB die Vermittlung von fortgeschriebenem, themenbezogenem Wissen permanent
erfolgen und auch partiell wiederholt werden. Von entscheidender Bedeutung ist die Art und
Weise der Informationsvermittlung. Sollen Informationen eine méglichst groBe Offentlichkeit
erreichen, dann miissen verschiedene Medien zur Anwendung gelangen. So sind Orte mit
einem moglichst groBen und stindig wechselnden Besucherverkehr wie z. B. Einkaufszentren
gut fiir die Priisentation von Modellen zu Gestaltungsvorhaben in der Bergbaufolgelandschaft
geeignet. Auch Wanderausstellungen, in denen die Pline zeitversetzt an verschiedenen Stand-
orten gezeigt werden, erdffnen einer groBen Anzahl an Interessenten Informationsméglich-
keiten.

Ein weiteres effektives Medium zur Vermittlung des aktuellen Planungsstandes ist die Lo-
kalpresse. Hier ist insbesondere auf Amtsblitter und Ortsnachrichten zu verweisen. Sie wer-
den jedem Haushalt kostenlos zugestellt und widmen sich gezielt lokalen Fragestellungen. Sie
kénnen maBgeblich dazu beitragen, dafl die Leser ihr unmittelbares Umfeld wieder erkennen
und Beziehungen dazu herstellen, d. h. sich damit auseinandersetzen. Nachweisbar wird mit
dieser Art von Zeitungen eine sehr grofe Anzahl an Lesern erreicht. Ergiinzend dazu ist auch
die regionale Presse zu nutzen. Eine Streuung der Informationen auf gestaffeltem Niveau ent-
spricht der Intention der 2. Stellungnahme des Deutschen Verbandes fiir Wasserwirtschaft
und Kulturbau e. V., in der u. a. fiir die Phase der Anhérung der Offentlichkeit zum FluBge-
bietsmanagement betont wird, daBl die jeweiligen Mafnahmen hinsichtlich ihrer Vor- und
Nachteile "in fiir die betroffene Offentlichkeit verstindlicher Weise charakterisiert” werden
sollen (DVWK 1998, S. 4).

Aus bisherigen Untersuchungen und aus Alltagsbeobachtungen ist bekannt, daB die Inten-
sitdt der Partizipation mit dem Grad der Betroffenheit wiichst, wobei zu beriicksichtigen ist,
daB je nach Problemlage angemessene Partizipationsformen zur Anwendung gelangen. In-
wieweit eine Verallgemeinerung dieses Zusammenhanges zuldssig ist, mul noch geklirt wer-
den. Im hier betrachteten Kontext kann anhand von Beispielen belegt werden, daB sich die
Biirger mit zunehmender Betroffenheit ihrer unmittelbaren Belange um so mehr engagierten.
So ist im Fall der Verndssungsproblematik von Grundstiicken im Zuge des Wiederanstiegs
des Grundwassers festzustellen, da davon betroffene Biirger ihre Sorgen sehr deutlich ge-
geniiber den zustindigen Amtern artikulierten und von den entsprechenden Vertretern sach-
kundige Antworten und Hinweise verlangten. Eine andere Form der Partizipation ergibt sich
im Zusammenhang mit Aushandlungsprozessen hinsichtlich der Etablierung konkreter Nut-
zungsformen an den Seen. Der Wunsch nach lirmintensiven Wassersportarten wie Motor-
boot- oder Jetskifahren kollidiert mit dem Bediirfnis nach ruhiger, naturnaher Erholung. Um
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die sich hier ankiindigenden Konflikte zu entschérfen und letztlich Akzeptanz beziiglich der
Entscheidung zu erreichen, miissen moderierte Formen eines diskursiven Prozesses entwickelt
werden. In diesem ProzeB ist auch eine Abwigung der Interessen vorzunehmen. SchlieBlich
muB eine konsensuale Losung gefunden werden. Verschiedene Formen partizipativer Ansétze
zur Vermeidung bzw. Losung von Widerspriichen und Konflikten in Bezug auf die Nutzung
von Bergbaurestseen, darunter Runde Tische, Workshops, 6ffentliche Foren, Zukunftswerk-
stitten u. a. Varianten, sind anwendbar.

Mit der Forderung nach verstirkter Einbeziehung der Offentlichkeit wird das Ziel verfolgt,
fiir langfristige und dauerhafte Landschaftsverinderungen und deren bediirfnisaddquate Nut-
zung weitgehend konsensgetragene Angebote zu unterbreiten. Dazu gehort zum einen die
Heraushebung von unikaten Standortqualititen, um Eigenheiten und spezifische Nutzungs-
attraktivititen zu betonen und damit identitétsstiftende Unverwechselbarkeiten zu schaffen.
Zum anderen bediirfen die einzelnen Gruppeninteressen der Einordnung in einen ganzheitli-
chen, seeniibergreifenden Meinungsbildungs- und Entscheidungsansatz, der die regionale
Aufwertung in das Zentrum der Bemiihungen stellt.

Die vollige Neugestaltung einer durch Bergbau zerstorten Landschaft hin zu einer Seen-
und Waldlandschaft unter weitgehender Beteiligung der Offentlichkeit ist eine weltweit neu-
artige Herausforderung. Aus soziologischer Perspektive ergeben sich diesbeziiglich eine Rei-
he von interessanten Problemstellungen. Nachfolgend werden ausgewihlte Forschungsfragen
aufgelistet.

4  Forschungsfragen

e Welche akteursgruppenbezogenen Priferenzen hinsichtlich der Nutzung von Bergbaurest-
seen existieren?

e Wie konnen wahrscheinliche Widerspriiche und Konflikte infolge einer gleichzeitigen
Realisierung unterschiedlicher Nutzungsarten identifiziert und entschirft werden?

* Welche Entscheidungskriterien sind zugrunde zu legen, um eine moglichst hohe Verein-
barkeit zwischen Nutzungsabsichten und naturrdumlichen Voraussetzungen zu gewihrlei-
sten? _

e Welche integrierten Nutzungskonzepte kdnnen entwickelt werden, um kommunale Ho-
heitsinteressen (Arbeitsplitze, Infrastruktur, Steueraufkommen und dessen Verteilung) zu
wahren?

e Welche Instrumente konnen zur Erhohung der Partizipation bei der Vorbereitung von
Nutzungsentscheidungen beitragen?

Die hier aufgegriffenen Forschungsfragen sind Bestandteil eines beabsichtigten For-
schungsprojektes, welches sich aus soziologischer Perspektive mit dem Thema "Lebensqua-
litét in der Bergbaufolgelandschaft - Nutzungspréferenzen von Bergbaurestseen” beschaftigen
soll.
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Akzeptanz - Konzeptionelle und methodische Annidherungen
an einen schwierigen Begriff

Georg Kneer
UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie

1  Einleitung

Meinem Beitrag zum Akzeptanzbegriff stelle ich, zum besseren Versténdnis des Folgenden,
drei Vorbemerkungen voran. Erstes: Die weiteren Ausfithrungen sind nicht das Ergebnis eines
abgeschlossenen empirischen Projekts zu Fragen des FluBeinzugsgebietsmanagements, son-
dern zunichst einmal genereller Natur. Sie zielen darauf ab, konzeptionelle und methodische
Fragen, die sich im Zusammenhang mit einer empirischen Untersuchung im genannten For-
schungsfeld ergeben, einer systematischen begrifflichen Klirung zuzufiihren. Insofern erfor-
dert die weitere Forschungsarbeit eine genauere Zuschneidung der Akzeptanzthematik auf das
Thema der Landnutzung in FluBeinzugsgebieten.

Zweitens: Die weiteren Ausfithrungen sind aus einer fachsoziologischen Perspektive for-
muliert. Damit verkenne ich nicht, daB das Forschungsfeld Flufeinzugsgebietsmanagement
und Soziobkonomie von vornherein eine interdisziplinire Herangehensweise verlangt. Inter-
disziplinire Forschung erfordert als Vorbedingung jedoch die Explikation und Weiterent-
wicklung disziplinspezifischer Kenntnisse; gute interdisziplinire Forschung setzt allemal dis-
ziplinire Forschung notwendig voraus. Oder anders formuliert: Man kann nicht in interdiszi-
plindre Forschung einsteigen, wenn nicht zuvor die disziplineigenen Hausaufgaben erledigt
worden sind. Ferner verkenne ich nicht, daB die Akzeptanzforschung nicht nur der Soziologie,
sondern daneben zahlreichen weiteren Wissenschaftsdisziplinen wichtige Anregungen ver-
dankt. Zu denken ist etwa an die Okonomie, aber auch an die Politikwissenschaften, an die
Pidagogik oder die Jurisprudenz. Der im Weiteren vorgenommene fachsoziologische Zugriff
auf die Akzeptanzthematik leugnet nicht die Erkenntnisse benachbarter Disziplinen, sondern
begreift die Konzentration auf disziplineigene Erkenntnisse zugleich als Angebot an andere
Disziplinen, iiber Fragen der Akzeptanz, der Akzeptanzverweigerung und des Akzeptanzma-
nagements miteinander ins Gesprich zu kommen.

Drittens: Meine letzte Vorbemerkung betrifft die im Weiteren praktizierte Vorgehensweise
einer Explikation des Akzeptanzbegriffs aus einer soziologischen Perspektive. Wer mit dem
Anspruch auf Wissenschaftlichkeit Sachverhalte beobachten und beschreiben will, muB
(moglichst exakte) Begriffe definieren. Begriffe bzw. Bezeichnungen basieren auf Unter-
scheidungen. Es gibt kein unterscheidungsfreies Bezeichnen; wenn man etwas bezeichnen
oder auf den Begriff bringen will, muB man es zugleich von etwas anderem unterscheiden. In
alltagsweltlichen Situationen helfen wir uns meist mit der Verwendung der Unterscheidung
zwischen dem zu Bezeichnendem und Allem-anderen-auf-der-Welt. Eine Bezeichnung ge-
winnt an Genauigkeit, wenn auch die andere Seite der Unterscheidung bezeichnet wird, wenn
also angegeben wird, von was das Bezeichnete eindeutig unterschieden wird. An dieser Stelle
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diirfte es nicht erforderlich sein, die epistemologischen Konsequenzen einer differenztheoreti-
schen Beobachtungs- und Bedeutungstheorie im einzelnen zu entfalten (vgl. hierzu Luhmann
1990). Fiir alles Weitere geniigt es, das Gesagte mit einem kurzen Beispiel zu erliutern. Was
mit dem Terminus ,,Mann® gemeint ist, scheint sich vom Wort her selbst zu ergeben und kei-
ner niheren Erlduterung zu bediirfen. Sieht man genauer hin, kann man sehen, daB der Begriff
durchaus unterschiedliche Bedeutungen enthilt. Je nachdem, wie der Begriff unterschieden
wird, ergeben sich unterschiedliche Verwendungsweisen. Der Satz ,Manfred ist ein Mann,
Petra eine Frau® verwendet das Wort offensichtlich in einer anderen Weise als der Satz , Her-
mann ist ein Mann, Gerd dagegen ist ein Softie”. In der ersten Aussage wird das Wort Mann
zur Bezeichnung des Geschlechts, in der zweiten Aussage zur Beschreibung bestimmter - als
ménnlich titulierter - Eigenschaften herangezogen. Das Beispiel soll illustrieren, daB die ex-
akte Wortbedeutung von der verwendeten Begriffsunterscheidung abhingig ist. Daraus ergibt
sich die Konsequenz, da wissenschaftliche Definitionen, die auf Exaktheit angewiesen sind,
auf die Angabe der verwendeten Unterscheidung nicht verzichten kénnen. Aus diesem Grunde
werde ich mich im folgenden einer Explikation des Akzeptanzbegriffs mittels der Entfaltung
von drei Unterscheidungen nzhern. Damit ist, wie auch der gewihlte Titel dieses Beitrags
ausdriicken soll, nur ein erster Zugang zum Akzeptanzbegriff er6ffnet. Eine detailliertere Be-
griffsexplikation hitte weitere Unterscheidungen zu beriicksichtigen, miifite zusitzliche Diffe-
renzierungen vornehmen. Insofern verstehe ich die folgenden Ausfiihrungen als einen kurzen
Werkstattbericht, der keine fertigen Ergebnisse referiert, sondern einen work in progress refe-

riert.

2  Kommunikativer versus psychischer Akzeptanzbegriff

Von soziologischer Akzeptanzforschung ist seit den 1970er Jahren die Rede. Mit Blick auf die
Konstitution dieser neuen Forschungsrichtung 148t sich sagen, daB die Beschaftigung mit Ak-
zeptanzfragen sich zunichst auBerhalb des vorherrschenden Mainstreams an den Hochschulen
entwickelte. An den Universititen dagegen hatte die Beschiftigung mit Akzeptanzfragen,
wenn man so sagen will, zun#chst mit eigenen Akzeptanzproblemen zu kédmpfen. Hier domi-
nierte eine offensichtlich thematische Vorliebe fiir Phéinomene der Nichtakzeptanz, fiir Ab-
lehnung und Protest; die konfliktsoziologische Ausrichtung der sich als kritisch definierenden
Disziplin verhinderte eine allzu rasche Offnung gegeniiber der Akzeptanzthematik. Vielmehr
waren es zunichst einmal auBeruniversitire, in der Regel kommerziell betriebene Meinungs-
und Marktforschungsinstitute, die Fragen der Akzeptanz mit dem methodischen Instrumenta-
rium der Umfrage- und Einstellungsforschung nachgingen. Das hatte zur Folge, daB die an
den Universititen sitzenden Meinungsfiihrer des Faches sich noch deutlicher von der Thema-
tik abgrenzten. Akzeptanzforschung ging der wenig schmeichelhafte Ruf voraus, primir Auf-
trags- und Verwendungsforschung zu sein, die unmittelbar an der Akzeptanzsteigerung inter-
essiert sei und damit einem letztlich konservativem Interesse diene. Akzeptanz blieb in dieser
Zeit, zumindest in der stirker theoretisch ausgerichteten Soziologie, ein unbeliebtes Phino-

men.



Themenschwerpunkt 3: Umweltpolitische Instrumente und ihre Implementation 175

Diese Ausgangssituation hat sich mittlerweile grundlegend gewandelt. Soziologische Ak-
zeptanzforschung gilt als ein wichtiges und anerkanntes Forschungsfeld (vgl. Lucke 1995,
1996). Ausgehend von der Techniksoziologie, die sich schon relativ friih fiir Fragen der Zu-
stimmung zu und Befiirwortung von einer neuen Technologie interessierte, hat die soziologi-
sche Akzeptanzforschung mittlerweile die unterschiedlichsten Kontexte erobert. Mit Blick auf
diese Situation diirfte es nicht iibertrieben sein, heutzutage von einem geradezu ,, inflationdren
Gebrauch* (Lucke 1996, S. 233) des Akzeptanzbegriffes zu sprechen. Sieht man genauer hin,
so fillt freilich die wenig problemorientierte Verwendung des Begriffs auf. Zumeist wird der
Akzeptanzbegriff nicht naher definiert, sondern schlicht als bekannt vorausgesetzt. Theorie-
geleitete Beitrige, die sich um eine prizise Begriffsbestimmung bemiihen, sind die Ausnahme
geblieben. Vielmehr iiberwiegen empirisch orientierte Forschungsarbeiten, die sich bei der
Ermittlung von Zustimmungs- und Nutzungsraten umstandslos der Akzeptanzterminologie
bedienen. Grund fiir die fehlende soziologische Begriffsarbeit diirfte u.a. sein, da Akzeptanz
weithin als psychisches bzw. mentales Phanomen, nicht aber als sozialer Tatbestand begriffen
wird. Konzeptionelle beziehungsweise definitorische Aufgaben werden entsprechend an die
Psychologie oder Sozialpsychologie abgewiesen, die Akzeptanz in Einstellungskategorien
beschreiben. Entsprechend begniigen sich die fachsoziologischen Arbeiten in der Regel damit,
der Verbreitung entsprechender Einstellungsmuster oder aber den Korrelationen zwischen
mentaler Akzeptanz und ,harten* sozialstrukturellen Daten nachzugehen.

Die weiteren Ausfiithrungen, die an einer detaillierten Bestimmung des Akzeptanzbegriffes
interessiert sind, folgen der vorherrschenden Auffassung nicht. Akzeptanz wird im weiteren
nicht als psychisches Phidnomen, sondern als sozialer Sachverhalt, als soziale Tatsache im
Sinne Durkheims begriffen. Mit Akzeptanz sind also keine subjektiven Einstellungen oder
Auffassungsweisen, liberhaupt keine mentalen Zustinde gemeint - liber die wir, strengge-
nommen, auBer anhand von Unterstellungen bzw. Fiktionen, keine Aussagen treffen konnen,
da wir keinen unmittelbaren, direkten Zugang zu fremden BewuBtseinsvorstellungen besitzen.
Akzeptanz wird vielmehr &ffentlich zum Ausdruck gebracht, wird kommunikativ geduBert
und besitzt daher von vornherein eine direkte soziale Sichtbarkeit. Kurz gesagt: Bei Akzep-
tanz geht es nicht um ein innerpsychisches, sondern um ein kommunikatives Sinngeschehen,
das sich — etwa in miindlichen oder schriftlichen Texten — verobjektiviert. Dementsprechend
gelten die Bestimmungen des Akzeptanzbegriffs und die Analyse der konkreten Akzeptanz-
mechanismen als genuin soziologische Aufgabenbereiche.

Die Unterscheidung zwischen kommunikativem und psychischem Sinngeschehen, mit der
sich die Ausfithrungen einem Begriff sozialer Akzeptanz annihern, erinnert nicht von unge-
fihr an die systemtheoretische Unterscheidung zwischen sozialen und psychischen Systemen.
Gerade die Theorie sozialer Systeme von Niklas Luhmann (1984) bietet m.E. eine Reihe von
Ansatzpunkten, an denen eine am Akzeptanzbegriff interessierte Studie unmittelbar ankntip-
fen kann. Im weiteren wird es deshalb darum gehen, die relevanten, z.T. verstreuten Ausfiih-
rungen der Theorie sozialer Systeme zusammenzutragen, zu systematisieren und in Richtung
der hier im Mittelpunkt stehenden Thematik weiter auszubauen.
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Hilt man sich an die systemtheoretische Unterscheidung von Kommunikation und Be-
wuftsein, so 148t sich in einer ersten Anniaherung Akzeptanz als Kommunikationskomponen-
te, also als Bestandteil des kommunikativen Geschehens bestimmen (vgl. Luhmann 1984,
S. 203ff.). Was immer im BewuBtsein der an Kommunikation beteiligten Akteure auch vor
sich gehen mag, von Akzeptanz 146t sich dann sprechen, wenn die Annahme einer Kommuni-
kation kommuniziert wird. Fir den hier verwendeten Akzeptanzbegriff sind zwei Eigenschaf-
ten des kommunikativen Geschehens von besonderer Bedeutung. Gemeint sind die Rekursi-
vitdt und die bindre Codierung der (sprachlichen) Kommunikation. Kommunikation erfolgt
typischerweise im Vorgriff und Riickgriff auf andere Operationen. Jede Einzelkommunikation
ist somit in einen Zusammenhang vorhergehender und nachfolgender Kommunikationen re-
kursiv eingebettet. Dabei wird jede (Nachfolge-)Kommunikation mit der Frage konfrontiert,
ob sie die vorhergehende Kommunikation annimmt, also akzeptiert oder aber ablehnt (bzw.
sich vorldufig neutral zu der angebotenen Sinnofferte enthilt). Insofern konstituiert jede
Kommunikation eine soziale Situation, die kommunikative AnschluBakte erwartbar macht;
damit wird zugleich die Moglichkeit eroffnet, der Kommunikation entweder zuzustimmen
oder sie ablehnen. Die AnschluBkommunikation hat stets eine Auswahl vorzunehmen, von ihr
wird stets eine Selektionsentscheidung beziiglich der Differenz von Akzeptanz und Ableh-
nung verlangt. Das Gesagte héngt unmittelbar mit der Ja/Nein-Codierung der Sprache zu-
sammen (vgl. Luhmann 1997, S. 226ff.). Sprache stellt die Moglichkeit der Negation bereit.
Jeder Satz kann negiert, verneint werden. Kommunikationstheoretisch folgt daraus, daf
— dank der Codierung der Sprache — die prinzipielle Moglichkeit existiert, jede Kommunika-
tion abzulehnen, wobei die Ablehnung eben die Negativfassung realisiert.

Mit jeder (Nachfolge-)Kommunikation wird, wie gesehen, iiber die Akzeptanz oder die
Ablehnung des zuvor mitgeteilten Sinnangebots entschieden. Mit Akzeptanz ist also kein
zeitloses Phinomen, keine Stimmung, die sich tber einen ungewissen (ldngeren) Zeitraum
hinzieht, gemeint. Vielmehr wird die Zustimmung mit einer aktuellen Operation zum Aus-
druck gebracht, erfolgt also stets systemrelativ und ist strikt an den jeweiligen Zeitpunkt und
Kontext gebunden. Nicht ausgeschlossen ist damit, dal die Akzeptanz zu einem spiteren
Zeitpunkt erneuert oder aber zuriickgenommen und in eine Ablehnung transformiert wird.
Entscheidend ist, daB die Akzeptanz (oder Ablehnung) operativ realisiert wird, also in eine je
gegenwiirtige Kommunikation einflieBt. Dabei ist es nicht zwingend notwendig, daB die Zu-
stimmung explizit mit dem Wort ,,Ja“ beginnt. Die Sprache stellt eine Vielzahl von Moglich-
keiten bereit, Zustimmung (oder Ablehnung) zu der vorhergehenden Kommunikation zu si-
gnalisieren. Es kann aber nicht ausgeschlossen werden, daB aus der gewihlten Formulierung
nicht eindeutig hervorgeht, ob die vorhergehende Kommunikation nun angenommen oder
abgelehnt wird. In diesem Fall besteht die Moglichkeit, die Selektionsentscheidung zum ex-
pliziten Kommunikationsthema zu machen. Begreift man Kommunikation als autopoietisches
Geschehen, so gilt, daB im KommunikationsprozeB selbst souverin dariiber entschieden wird,
ob iiberhaupt Kldrungsbedarf hinsichtlich der Frage Annahme oder Ablehnung existiert, wie
ausfiihrlich kldrende Zwischenkommunikation zugelassen und wann zum urspriinglichen bzw.

zu einem neuen Kommunikationsthema gewechselt wird.
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An die kommunikationstheoretische Ausrichtung des Begriffsvorschlags ist eine Ein-
schrankung und zugleich Ausweitung des Akzeptanzbegriffs gekniipft. Mit Akzeptanz ist aus-
schlieBlich die Annahme von Kommunikation gemeint, nicht aber, zumindest nicht unmittel-
bar, die Akzeptanz von Autos, Biaumen oder Menschen. Das zunéichst Ausgeschlossene wird
mittels systemeigener Operationen dann aber doch noch hereingeholt. Kommunikation bezieht
sich nicht nur auf sich selbst (Selbstreferenz), sondern sie kann letztlich iiber alles kommuni-
zieren (Fremdreferenz); Insofern ist Geschlossenheit nicht Gegensatz, sondern Bedingung von
Offenheit (vgl. Luhmann 1984, S. 606). Jede Systemoperation hat die Differenz von Selbst-
verweisung und Fremdverweisung zu handhaben und dies gilt eben auch fiir die vierte Selek-
tionskomponente, also die Unterscheidung zwischen Annahme und Ablehnung. An die An-
nahme einer Kommunikation (Selbstreferenz) ist zugleich die Akzeptanz einer Aussage tiber
etwas gekniipft (Fremdreferenz); bei der Entscheidung iiber die Annahme oder Ablehnung
einer Kommunikation geht es zugleich darum, etwa den Kaufvorschlag eines Autos, einen
Aufruf von Naturschiitzern zur Rettung der Bdume oder die beantragte Aufnahme eines neuen
Organisationsmitglieds zu akzeptieren oder eben abzulehnen.

Die Annahme oder Akzeptanz einer Kommunikation ist nicht mit der Erzielung eines Kon-
senses gleichzusetzen. Umgekehrt sollte die Ablehnung einer Kommunikation auch nicht mit
Dissens oder einem Konflikt verwechselt werden (vgl. Wiirtenberger 1991, S. 258). Von Kon-
sens 1Bt sich sprechen, wenn die Einigung bzw. das Einverstindnis kommunikativ bestatigt
wird. Im AnschluB an die Annahme einer Kommunikation ist dafiir zumindest eine zusitzli-
che Folgekommunikation notwendig, die die (konsensuelle) Einigung bekriftigt. Damit sich
Kommunikation zu einem Dissens bzw. einem Konflikt verdichtet, ist ebenso eine doppelte
Ablehnung erforderlich (vgl. Schneider 1994, S. 199ff.). An jede (Nachfolge-)Kommunika-
tion ist zugleich eine Entscheidung gekniipft, ob die vorhergehende Kommunikation ange-
nommen oder abgelehnt wird; aber es bedarf (zumindest) einer weiteren AnschluBkommuni-
kation fiir die kommunikative Bestitigung einer Ubereinstimmung oder eines Widerspruchs.
Kurz gesagt: Mit jeder Nachfolgekommunikation fallt eine Entscheidung iiber die Annahme
oder Ablehnung der vorhergehenden Kommunikation, aber frithestens an der dritten Sequenz-
position kann die Annahme in einen Konsens bzw. die Ablehnung zu einen Dissens miinden.
Wenngleich also Annahme und Konsens bzw. Ablehnung und Dissens nicht einfach gleichge-
setzt werden diirfen, so wird im Alltag doch nicht immer sorgfiltig zwischen ihnen unter-
schieden. Die Akzeptanz einer Kommunikation wird etwa von den Nachfolgekommunikatio-
nen als konsensuelle Bestitigung behandelt, obwohl es sich nicht um eine wechselseitige Zu-
stimmung handelt. Akzeptanz fungiert dabei als Konsensunterstellung bzw. Konsensfiktion,
verleugnet zugleich aber den konstruktiven Anteil bei der Konsensherstellung.

Aus dem Gesagten ergeben sich unmittelbar methodologische und methodische Konse-
quenzen fiir eine empirische Akzeptanzermittlung. Akzeptanzforschung verwendet tiblicher-
weise das methodische Instrumentarium der Umfrageforschung, das nach subjektiven Ein-
stellungen fragt. Einstellungen gelten dabei als relativ situationsunabhingige Phanomene, die
mit Fragen wie ,,Wiirden Sie der Aussage x zustimmen?* oder ,,Wiirden Sie eher die Ailssage
a oder die Aussage b akzeptieren?* erfragt werden kénnen. Eine solche Vorgehensweise be-
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kommt es nicht nur mit dem Problem der Antwortautomatismen bzw. Antwortstereotypen zu
tun, sie libersieht auch, daB sie streng genommen, allein die Akzeptanzbereitschaft ermittelt,
nicht aber die tatséchliche, faktische Akzeptanz einer Kommunikation, Sachlage oder techno-
logischen Innovation, da Zustimmung an (kommunikativ strukturierte) Kontexte gebunden ist
und nicht von einem Kontext (kiinstliche Interviewsituation) auf einen anderen Kontext (so-
ziale Realitdt, die im Interview angesprochen wird) einfach iibertragen werden kann. Geht
man dagegen von dem zuvor explizierten Akzeptanzbegriff aus, dann ergibt sich eine davon
abweichende methodische Aufgabe. Verlangt wird die Ermittlung, Beobachtung und Analyse
kommunikativ geduBerter Zustimmung in jeweils spezifischen soziokulturellen Kontexten.
Statt mittels des Interviews eine kiinstliche Situation herbeizufiihren, in der dann Einstel-
lungsbekundungen ermittelt werden, hat die Akzeptanzforschung kontextuiertes Sozialge-
schehen auf die faktische Annahme (bzw. Ablehnung) von Kommunikationen hin zu beob-
achten. Dabei ist nicht nur einfach an eine quantitative Zahlung der Ja-Stimmen bzw. Zu-
stimmungen zu denken. Vielmehr gehort dazu eine rekonstruktive Sinnanalyse mit Hilfe von
qualitativen Methoden, die den sozialen Konstruktions- und Begriindungsformen kommuni-
kativer Zustimmung nachgeht. Als Methode diirfte sich dabei in erster Linie das sequenzana-
lytische Verfahren der objektiven Hermeneutik anbieten, das auf den systemtheoretischen
Kommunikations- und Akzeptanzbegriff hin zugeschnitten ist (vgl. Schneider 1995).

3  Normativer versus nicht-normativer Akzeptanzbegriff

Der kurze Rekurs auf die Geschichte der soziologischen Akzeptanzforschung, der den vorher-
gehenden Abschnitt eingeleitet hat, ist noch in einer anderen Hinsicht lehrreich. Die anfingli-
che Ablehnung von bzw. Reserviertheit gegeniiber einer Erforschung sozialer Akzeptanz be-
griindet sich hdufig mit der Annahme, daB Akzeptanzforschung zumeist Auftragsarbeit sei,
die auf eine Ausweitung oder Starkung von Zustimmung, Bejahung, Unterstiitzung etc. ab-
ziele. Unterstellt wird damit ein normativer Akzeptanzbegriff, der die Annahme einer Kom-
munikation hoher bewertet als deren Ablehnung. Die nachtrigliche (und gegenwirtige) Aus-
weitung der Akzeptanzforschung hat an diesem Vorurteil zumeist wenig geéndert. Akzeptanz-
forschung gilt weithin als wissenschaftliche Methode der Akzeptanzbeschaffung. Zugrunde
gelegt wird dabei ein emphatischer, normativer Akzeptanzbegriff, der Akzeptanz stéirker ho-
noriert als Ablehnung.

Im Gegensatz zu einer solchen Vorstellung sind die weiteren Uberlegungen an der Expli-
kation eines nicht-normativen Akzeptanzbegriffs interessiert. Ein solcher behandelt Annahme
und Ablehnung von Kommunikation als gleichberechtigte Phinomene. Akzeptanz wird nicht
priferiert, wird fiir das Zustandekommen von sozialer Ordnung also nicht wichtiger, aber eben
auch nicht unwichtiger eingeschiatzt als Ablehnung. Entscheidend fiir die Reproduktion so-
zialer Systeme ist die Fortsetzung der Autopoiesis, ist die fortlaufende Erzeugung von An-
schluBkommunikationen — und dies zunichst einmal unabhiéngig davon, ob die einzelnen An-
schluBkommunikationen Zustimmung oder Ablehnung ausdriicken. Die Codierung der Spra-
che eroffnet stets eine Ja-Fassung und eine Nein-Fassung, aber sie bevorzugt keine der beiden
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Maoglichkeiten. Ebensowenig priferiert der Sprachcode eine Akzeptanz der Kommunikation
gegeniiber einer Ablehnung. Das schon deshalb nicht, weil die Ablehnung einer Kommunika-
tion den gleichen Sinngehalt besitzt wie die Akzeptanz der Negativfassung der Kommunikati-
on. Damit ist nicht ausgeschlossen, daB soziale Konditionierungen Kommunikationsableh-
nungen erschweren und Kommunikationsangebote daher hdufig in eine Form gebracht wer-
den, die eine Zustimmung erwarten 14Bt. Sinnlogisch existiert jedoch kein Unterschied zwi-
schen einer Kommunikationsablehnung und der Zustimmung zum negierten Kommunikati-
onsangebot, zumindest dann nicht, wenn die Positiv-Fassung und die Negativ-Fassung einer
Kommunikation — bis auf die Negationskomponente — vollstdndig sinnidentisch gehalten
werden.

Ausgehend von der Ja/Nein-Codierung der Sprache gelangt man zu einem Akzeptanzbe-
griff, der Zustimmung nicht héher bewertet als Ablehnung. Beides, sowohl die Annahme ei-
ner kommunizierten Sinnselektion wie deren Ablehnung, dient der Weiterfithrung der Kom-
munikation; Akzeptanz und Ablehnung stellen somit zwei funktional dquivalente Losungen
des Problems der Fortsetzung der Autopoiesis sozialer Systeme dar. Ferner meint ein nicht-
normativer Akzeptanzbegriff, daB es nicht Ziel der Theorie ist, Akzeptanz zu verbessern, also
die Zustimmung zu bestimmten Kommunikationsinhalten zu erhchen. Insofern geht Akzep-
tanzforschung auch nicht mit einem systemstabilisierenden oder reaktionéren Interesse einher.
Vielmehr ist es Aufgabe von Akzeptanzforschung, eine Deskription und Analyse der Mecha-
nismen vorzunehmen, mit denen Zustimmung erzeugt wird - und dies unabhingig davon, ob
es sich dabei um die Akzeptanz von linken oder rechten Parolen, frauenfeindlichen oder femi-
nistischen Aussagen, positiven oder negativen Werturteilen, konservativen oder revolutiond-
ren Programmen handelt.

Wiederum sind kurz die methodologischen und methodischen Konsequenzen zu diskutie-
ren. Die sequenzanalytische Beschreibung des autopoietischen Kommunikationsgeschehens
hat sich jeder wertenden Stellungnahme beziiglich sozialer Akzeptanzkonstruktionen zu ent-
halten. Insbesondere kann es nicht darum gehen, Akzeptanz hoher als Ablehnung oder umge-
kehrt Protest hoher als Konformitit zu gewichten. Die qualitativ ansetzende Analyse zustim-
mender Kommunikation hat sich, anders formuliert, streng an die Perspektive eines Beobach-
ters zweiter Ordnung zu halten. Ein Beobachter zweiter Ordnung beobachtet einen anderen
Beobachter daraufhin, wie dieser Zustimmungen oder Ablehnungen formuliert. Wahrend der
beobachtete Beobachter, also der Beobachter erster Ordnung, in der Regel seine Zustimmun-
gen bzw. Ablehnungen wertend vortrégt, also normativ verstirkt oder abschwicht, nimmt der
Beobachter zweiter Ordnung eine neutrale Haltung ein. Er untersucht im Rahmen der se-
quenzanalytischen Beschreibung des kommunikativen Geschehens die Werthaltungen des
Beobachters erster Ordnung, ohne diese selbst wiederum in Richtung besser/schlechter zu

bewerten.
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4  Medien versus Verfahren als akzeptanzsteigernde Institutionen

Ein nicht-normativer Akzeptanzbegriff behandelt Annahme und Ablehnung einer Kommuni-
kation als gleichwertige Phiinomene. Mit diesem ,,neutralen Akzeptanzbegriff ist selbstver-
standlich nichts dariiber ausgesagt, ob und inwieweit in sozialen Systemen Akzeptanz dann
nicht doch héher bewertet wird als Ablehnung. Vor allem ist nichts iiber die empirische Ver-
teilung von Akzeptanz und Ablehnung ausgesagt. Zwar muB betont werden, daB sowohl An-
nahme wie Ablehnung ubiquitdre Phinomene sind, also jederzeit und tiberall vorkommen
(kobnnen). Vieles spricht jedoch dafiir, daB die Ablehnungschancen im Laufe der sozialen
Evolution betréchlich gestiegen sind (vgl. Luhmann 1988, S. 6). Vor allem die Erfindung der
Schrift diirfte hierzu beigetragen haben. Denn sobald die Kommunikation iiber den Kreis der
unmittelbar Anwesenden hinausgeht, schwinden soziale Zwinge, das Gesagte zu akzeptieren
und Ablehnung zu unterdriicken; die mit der Ausweitung der Kommunikationsriume ver-
kniipfte Auflosung lebensweltlich-gemeinsamer Weltbilder und Auffassungsmuster diirfte den
Trend zunehmender Ablehnungschancen verstirkt haben. Damit geht freilich ein spezifischer
Entmutigungseffekt der Kommunikation einher. Warum sollte Kommunikation iiberhaupt
noch realisiert werden, wenn doch eine Ablehnung wahrscheinlich ist bzw. immer wahr-
scheinlicher wird? Die Gesellschaft bedarf deshalb, will sie denn ein bestimmtes Komplexi-
titsniveau erreichen bzw. reproduzieren, spezieller Zusatzeinrichtungen, die Kommunikation
ermutigen, indem sie die Akzeptanzchancen erhohen. Im weiteren unterscheide ich zwei in-
stitutionelle Grundformen der Akzeptanzsteigerung, ndmlich (symbolisch generalisierte) Me-
dien und Verfahren.

Medien erleichtern bzw. erweitern Kommunikationsmoglichkeiten, setzen also unmittelbar
am Problem der Unwahrscheinlichkeit der Kommunikation an. Verbreitungsmedien wie etwa
Zeitungen, Radio und Fernsehen erweitern den Kreis der (potentiellen) Kommunikationsemp-
fanger. Bei symbolisch generalisierten Kommunikationsmedien handelt es sich nicht um Ver-
breitungsmedien, sondemn um Erfolgsmedien (vgl. Luhmann 1997, S. 202f.). Erfolgsmedien
erhohen die Erwartbarkeit der Kommunikationsakzeptanz, transformieren Ablehnungswahr-
scheinlichkeiten in Annahmewahrscheinlichkeiten. An einfachsten 146t sich die Funktions-
weise der Erfolgsmedien am Beispiel des Geldmediums illustrieren. Die Wahrscheinlichkeit,
daB dem (kommunikativ vorgetragenen) Wunsch, eine bestimmte Ware oder Dienstleistung
zu erhalten, zugestimmt wird, diirfte zun4chst einmal duBerst gering sein; mittels einer Geld-
zahlung wird das zunichst wenig Wahrscheinliche dann doch méglich gemacht. Wer zahlt,
bekommt (in der Regel) das, was er haben mdochte, wer nicht zahlen kann, bekommt es nicht.
Geld stattet die Kommunikation mit erhhten Akzeptanzchancen aus, steigert die Erwartbar-
keit einer positiven Annahme in betrachtlichem MaBe. Zugleich werden damit neue Kommu-
nikationsmoglichkeiten geschaffen, ermutigt und gesteigert; eine Vielzahl wirtschaftlicher
Transaktionen wiirde tiberhaupt nicht zustande kommen, wenn es nicht das Geldmedium gé-
be. Das moderne, hochkomplexe Wirtschaftssystem jedenfalls setzt die Existenz des Geldme-

diums als notwendige Bedingung voraus.
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Neben Geld lassen sich mit Macht, Wahrheit und Liebe drei weitere Kommunikationsme-
dien benennen (vgl. Luhmann 1997, S. 316ff.). Etwas ausfiihrlicher mochte ich noch auf das
Machtmedium eingehen, da im Rahmen der hier im Mittelpunkt stehenden Thematik macht-
vermittelte Kommunikationen von besonderer Bedeutung sind. Das Machtmedium iibernimmt
im Rahmen politischer Prozesse, also bei der Herstellung und Durchfiihrung kollektiv binden-
der Entscheidungen, eine zentrale Funktion. Untersuchungen zum FluBeinzugsgebietsmana-
gement, iiberhaupt Untersuchungen zu umweltpolitischen Entscheidungen sind auf Analysen
des Machtgeschehens angewiesen, da Macht das wichtigste Medium zur Durchsetzung fol-
genreichen politischer Entscheidungen darstellt.

Macht steigert, wie alle symbolisch generalisierten Kommunikationsmedien, die Annah-
mechancen zunichst wenig attraktiver Kommunikationen. Die spezifische Funktion des
Machtmediums liegt darin, die Akzeptanz von Handlungsaufforderungen wenn nicht sicher-
zustellen, so doch in einem gewissen Rahmen erwartbar zu machen. Bei Handlungsaufforde-
rungen, man denke etwa an Befehle, Imperative oder Anweisungen, ist die Akzeptanz bzw.
Befolgung keineswegs gesichert, in vielen Fillen zunichst sogar hochunwahrscheinlich.
Durch den Einsatz von Macht wird die Zustimmungschance erhoht, der Kommunikationser-
folg also wahrscheinlicher. Dies geschieht dadurch, daB an die Nichtbefolgung bestimmte
negative Sanktionen gekniipft werden. Fiir den Fall der Ablehnung der Kommunikation wird
mit der Realisierung bestimmiter, fiir den Kommunikationsadressaten wenig attraktiver Mog-
lichkeiten gedroht. Macht nimmt, kurz gesagt, eine konditionale Verkniipfung von Hand-
lungsaufforderungen und der Androhung von Vermeidungsalternativen vor: ,,Wenn a nicht
akzeptiert bzw. befolgt wird, wird b realisiert” - wobei unterstellt wird, daf fiir den Kommu-
nikationsaddressaten die Akzeptanz von a giinstiger erscheint als die Realisierung von b.

Bei den Vermeidungsalternativen muB es sich nicht unbedingt um die Anwendung physi-
scher Gewalt handeln. Ebenso kann fiir den Fall der Annahmeverweigerung mit Liebesentzug
oder dem Arbeitsplatzverlust gedroht werden. Die Unbestimmtheit moglicher Vermei-
dungsalternativen erklart die Formbarkeit und Plastizitit des Machtmediums. Aus diesem
Grunde 138t sich der Einsatz von Macht auch in den unterschiedlichsten Zusammenhéngen, in
Liebesbeziechungen, Familien, Schulklassen, Betrieben usw. beobachten. Im Vergleich zu an-
deren Vermeidungsalternativen verfiigt physische Gewalt jedoch iiber spezifische Vorteile:
Die Moglichkeit der Gewaltanwendung 148t sich nicht nur relativ einfach organisieren und
zentralisieren, sondern auch eindrucksvoll darstellen; zudem kann physische Gewalt im Ge-
gensatz zu anderen Vermeidungsalternativen fast universell, d.h. zur Deckung mehr oder we-
niger beliebiger Ziele verwendet werden. Diese Vorteile erkldren, daB politische Macht in
erster Linie auf physische Gewalt zuriickgreift. Charakteristisches Merkmal des modernen
(Territorial-)Staates ist nicht von ungefidhr die Durchsetzung des Monopols physischer Ge-
waltanwendung. Daran ist nicht gekniipft, daB der Staat jederzeit Gewaltmittel, etwa durch
Polizei oder Militér, zum Einsatz bringt. Staatliche Macht wird durch physische Gewalt ge-
deckt, d.h. der Staat benutzt physische Gewalt als (letztes) Drohmittel, ohne dal} es stets zur
Verwirklichung dieser Vermeidungsalternative kommt. Im Falle der unmittelbaren Gewalt-
anwendung liegt, streng genommen, iiberhaupt keine medienvermittelte Kommunikation mehr
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vor. Von Macht als Erfolgsmedium 148t sich nur sprechen, solange der Einsatz von physischer
Gewalt angedroht, nicht aber faktisch realisiert wird. Der tatsichliche Einsatz der Vermei-
dungsalternative folgt bereits nicht mehr der Struktur der medienvermittelten Kommunikation
— (gewaltfundierte) Macht geht in (reine) Gewaltanwendung iiber.

Staatliche Macht droht fiir den Fall der Akzeptanzverweigerung mit Sanktionen, ohne
standig von physischer Gewaltanwendung Gebrauch zu machen. Zudem erfolgt auch die An-
drohung der Realisierung der Vermeidungsalternativen h#ufig nur indirekt. Es ist z.B. nicht
notwendig, daB staatliche Handlungsaufforderungen stets von bewaffneten Polizisten iiber-
bracht und durchgesetzt werden. Zumeist geniigt ein Hinweis darauf, wie staatliche Anwei-
sungen gegebenenfalls erzwungen werden konnen. In der Regel geschieht dies durch die
rechtliche Uberformung staatlicher Weisungen. Fiir den Fall der Nichtbefolgung greifen be-
stimmte rechtliche Regulierungen, die ihrerseits dann mit den Mitteln physischer Gewalt
durchgesetzt werden kénnen. Insofern verweisen staatliche Macht und Rechtsformen wechsel-
seitig aufeinander: Staatliche Macht streift sich ein Set rechtlicher Handlungsformen iiber und
rechtliche Regulierungen sind umgekehrt durch die staatliche Kontrolle physischer Gewalt
abgesichert.

Dem Gesagten zufolge ist Macht, wie indirekt auch immer, stets Drohmacht, stets an die
(direkte oder indirekte) Androhung der Realisierung von Vermeidungsalternativen gebunden.
Eine derartige Auffassung sieht sich dem — zumeist mit Hinweis auf Weber vorgebrachten —
Einwand ausgesetzt, daB Macht, die sich allein auf physische Gewalt, Zwang und Unterdriik-
kung stiitzt, nicht dauerhaft institutionalisiert werden konne. Fiir die fortlaufende Reprodukti-
on sei vielmehr notwendig, daB die Machtunterworfenen dem Machtanspruch aufgrund von
innerer Einsicht Folge leisten, sei notwendig, dal Macht zur legitimen Macht werde. Der
Einwand trifft freilich nicht den Kern des zuvor Gesagten. Begreift man in der angegebenen
Weise Macht als symbolisch generalisiertes Kommunikationsmedium, so wird damit gerade
keine Aussage dariiber getroffen, warum im jeweiligen Einzelfall eine Zustimmung zur
Handlungsaufforderung erfolgt. Es wird also nicht ausgeschlossen, da der Handlungsanwei-
sung aufgrund der (Uberzeugung in die) Legitimitit der Entscheidung gefolgt wird, ebenso-
wenig wird ausgeschlossen, dal dies aufgrund der Gewaltandrohung geschieht. Der Begriffs-
vorschlag hilt die Antwort auf die Frage nach den Annahmegriinden offen. Behauptet wird,
daB die Annahmewahrscheinlichkeit zunimmt, sobald ein Imperativ, eine Aufforderung oder
Anweisung medial verstirkt, also mit dem Hinweis auf die Realisierung einer Vermei-
dungsalternative im Falle der Ablehnung versehen wird. Der Bescheid des Finanzamtes an
den Einkommensempfinger, eine Steuernachzahlung vorzunehmen, mag auch aus Einsicht
befolgt werden; offensichtlich ist die Administration aber gut beraten, die Annahmechancen
mittels des Machtmediums zu erhohen, also fiir den Fall der Nichtbefolgung bestimmte
Rechtsfolgen vorzusehen, die gegebenenfalls erzwungen werden kdnnen.

Kommunikationsmedien wie Macht oder Geld erhéhen die Annahmewahrscheinlichkeit
einer Kommunikation, aber sie stellen keine Akzeptanzgarantie dar. Auch medienvermittelte
Kommunikation kann abgelehnt werden. Bereits sprichwortlich ist die Erkenntnis, daB man
mit Geld nicht alles kaufen kann, daB also geldvermittelte Angebote auch negiert werden kon-
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nen. Nicht anders verhilt es sich beim Machtmedium. Die Nicht-Akzeptanz bzw. Ablehnung
einer Machtkommunikation ist selbstverstindlich nicht ausgeschlossen. In diesem Fall sind
mehrere mogliche Anschliisse denkbar. Die (medial verstirkte) Handlungsaufforderung kann
fallengelassen, also von den Nachfolgekommunikationen nicht wieder aufgegriffen werden,
sie kann aber auch erneuert und mittels einer Verdnderung bzw. Drohmittel bekriftigt werden
und schlieBlich kann, wie gesehen, die Machtkommunikation durch die Realisierung der
Vermeidungsalternative etwa in eine gewalttitige Auseinandersetzung transformiert werden.
Sobald und solange das Kommunikationsmedium Macht zur Anwendung gelangt, erhohen
sich die Annahmechancen der Kommunikation, ohne daB Macht Akzeptanz garantieren
konnte.

Die vorstehenden Bemerkungen bezogen sich ausschlieBlich auf symbolisch generalisierte
Medien als soziale Einrichtungen der Erhhung der Annahmewahrscheinlichkeit. Davon zu
unterscheiden sind Verfahren als zweite Form der Akzeptanzsteigerung. Unter Verfahren
werden hier institutionelle Arrangements, insbesondere diskursive Verhandlungsgremien ver-
standen, in denen die Entscheidungsbetroffenen unmittelbar an der Entscheidung beteiligt
werden. Politische Wahlen lassen sich als ein Beispiel fiir ein politische Verfahren anfiihren.
Davon lassen sich ,,modernere Formen der diskursiven, interaktiven Beteiligung der Ent-
scheidungsbetroffenen unterscheiden. Insbesondere im Bereich der Umweltpolitik spielen
diskursive oder kooperative Verfahren eine wichtige Rolle. Politik- und Rechtswissenschaftler
zihlen nicht von ungefihr das Kooperationsprinzip zu den tragenden Szulen des Umwelt-
schutzes in Deutschland (vgl. Rengeling 1988; Griiter 1990). Als Beispiel fiir die Institutiona-
lisierung diskursiver Verfahren kann etwa die im Bundesimmissionsschutzgesetz vorgesehene
organisierte Anhérung der beteiligten Kreise angefiihrt werden. Ferner lassen sich die im
Naturschutzrecht verankerte Beteiligung der (anerkannten) Naturschutzverbande, iiberhaupt
die im allgemeinen Verwaltungsrecht formulierten Mitwirkungs- und Beteiligungsmoglich-
keiten nennen. Dariiber hinaus ist auf (privatrechtlich organisierte) Ausschiisse zur techni-
schen Regelgebung zu verweisen, deren Regelwerke von der staatlichen Verwaltung — zwecks
Verfahrensvereinfachung und Vereinheitlichung — zumeist fibernommen bzw. anerkannt wer--
den. SchlieBlich lassen sich auch alle Formen (formeller und informeller) Absprachen zwi-
schen staatlichen und nicht-staatlichen, insbesondere wirtschaftlichen Akteuren hinzu rech-
nen.

Verfahren als institutionalisierte Formen der Entscheidungsbeteiligung der Entscheidungs-
betroffenen kénnen, wie vielfach notiert worden ist, die Akzeptanz bzw. Annahmewahr-
scheinlichkeit von kollektiv bindenden Entscheidungen erhohen. Dies gelingt Verfahren durch
eine (mehr oder weniger weitgehende) Partizipation. Dadurch, da8 die Entscheidungsbetrof-
fenen die Entscheidung direkt oder indirekt beeinflussen, also ihre Forderungen, Vorschlige
und Wiinsche einbringen konnen, sind sie haufig auch eher bereit, dem endgiiltigen Entschei-
dungsergebnis zuzustimmen. Im Falle von diskursiven Verfahren meint Partizipation nicht
allein Entscheidungsbeteiligung, sondern zugleich Beriicksichtigung einer Mehrzahl von In-
terpretationen des Entscheidungsproblems. Partizipation kann Lemnprozesse in Richtung einer
intersubjektiven Problemfassung, ja, in Richtung einer konsensuellen Losung des Entschei-
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dungsproblems auslosen (vgl. Vollmer 1997). Die Ausdifferenzierung und (relative) Autono-
mie institutionalisierter Verfahren stellt dabei eine Voraussetzung der Akzeptanzerzeugung
dar. Zur Erh6hung der Annahmewahrscheinlichkeit einer Entscheidung tragen Verfahren vor
allem durch die sukzessive Kondensation einer Entscheidung bei (vgl. Luhmann 1969,
S. 27ff.). Verfahren entwickeln eine eigene Verfahrensgeschichte, wobei jede AuBerung oder
Aktivitdt einen Beitrag zum endgiiltigen Verfahrensergebnis leistet. Das Verfahrensresultat ist
am Ende das scheinbar logische Resultat vieler Teilentscheidungen und damit Produkt der
Handlungen aller Beteiligten. ,,Die Kunst der Verfahrensfithrung besteht darin, schlicht solan-
ge mit einer Entscheidung zu warten, bis geniigend Festlegungen erfolgt sind, um eine Ent-
scheidung als logische Konsequenz erscheinen zu lassen.” (Vollmer 1996, 150)

Partizipation darf allerdings nicht mit Akzeptanz gleichgesetzt werden. Partizipation meint
Beteiligung an Entscheidungsverfahren, Akzeptanz dagegen Zustimmung zu Entscheidungs-
resultaten. Partizipation kann Akzeptanz befordern oder auslésen, kann aber auch das Gegen-
teil bewirken — die diskursive Beriicksichtigung abweichender Meinungen und Auffassungen
kann auch zu Verhirtung der Konfliktfronten fithren. Ebenso wie Medien kdnnen somit auch
Verfahren Akzeptanz nicht garantieren, sondern allenfalls beférdern. Definiert man Verfahren
als institutionalisierte Einrichtungen der Akzeptanzbeschaffung, so ist das Scheitern eines
Verfahrens, also das Herbeifiihren und Verdichten von Dissens, Streit und Konflikt, niemals
auszuschlieBen. Vieles spricht dafiir, daB die Wahrscheinlichkeit eines gelingenden Akzep-
tanzmanagements sich durch eine faire Ausgestaltung des Verfahrens erhthen l:Bt.

AbschlieBend ist, wie bereits zuvor, auf einige methodologische und methodische SchluB-
folgerungen hinzuweisen, die aus der Unterscheidung Medien/Verfahren resultieren. Eine
Analyse des Akzeptanzgeschehens wird u.a. darauf zu achten haben, ob und welche akzep-
tanzférdernden Mechanismen zum Einsatz gebracht werden. Vor allem wird sie den Fragen
nachzugehen haben, wie die Gewichtung zwischen den einzelnen Akzeptanzmechanismen ist
und ob einzelne Akzeptanzmittel dominieren bzw. iiberhaupt nicht verwendet werden. Die
medienanalytische Beschreibung, die sich fiir den Einsatz des Geld- und des Machtmediums
interessiert, wird dabei weitgehend (bekannten) instrumententheoretischen Uberlegungen fol-
gen konnen. Beschreibungen der diskursiven Verfahren sind wiederum auf eine sequenzana-
Iytische Vorgehensweise angewiesen, die die unterschiedlichen Formen einer sukzessiven
Kondensation bzw. Verdichtung des Entscheidungsgeschehens analysiert.

S  Ausblick

Die wissenschaftliche Forschung zum FluBeinzugsgebietsmanagement wird gegenwartig von
naturwissenschaftlichen und (umwelt-)6konomischen Arbeiten geprigt. Ohne die Erkenntnis-
se dieser Forschungsbeitrdge schmilern zu wollen, bleiben doch aufgrund des disziplinspezi-
fischen Zugriffs Fragen der Akzeptanz und der Partizipation bislang weitgehend unbearbeitet.
Im Rahmen der Programmvorbereitung, Programmformulierung und Implementation politi-
scher Programme zum Schutz des Wassers und der Fliisse kommt diesen Fragen jedoch eine
weitreichende Bedeutung zu (vgl. auch den Beitrag von Kabisch/Linke in diesem Bericht).
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Um hier zu klareren Aussagen zu gelangen, gilt es in einem ersten Schritt, konzeptionelle Un-
Klarheiten bzw. Unschirfen des Akzeptanz- und des Partizipationsbegriffs zu beseitigen und
methodologisch-methodische Schritte fiir eine analytische Bestimmung faktischen Akzep-
tanzverhaltens zu erarbeiten. Der vorliegende Beitrag hofft, hierzu einige Uberlegungen bei-
tragen zu konnen. Damit ist der Forschungsbedarf zur genannten Thematik freilich noch nicht
gedeckt. Im einem nidchsten Schritt wire das Gesagte auf bestimmte Anwendungsfelder zu
iibertragen und zu konkretisieren. Forschungspraktisch von besonderer Bedeutung sind dabei
Analysen zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie (Rat der Europiischen Union 1999). Zu
fragen wiire u.a. nach den Mechanismen und Managementformen, mit denen bei der Imple-
mentation der Richtlinie Akzeptanz befordert bzw. behindert wird, ferner danach, ob und in-
wieweit beim Vollzug der Richtlinie die vorgesehenen Informations- und Anhérungsméglich-
keiten der Offentlichkeit (Artikel 17) faktisch auch realisiert werden. Weitergehende Analysen
konnten in einem nichsten Schritt mit Hilfe vergleichender Untersuchungen funktionale Aqui-
valente der Akzeptanzherstellung und der Offentlichkeitsbeteiligung aufzeigen, insbesondere
Mechanismen eines umfassenden Akzeptanzmanagements und weitergehende, insbesondere
diskursive Partizipationsmoglichkeiten.
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Paradigmenwechsel in der Gewésserbewirtschaftung

Martin Oldiges

Institut fiir Umwelt- und Planungsrecht der Universitit Leipzig

1 Einfithrung

Im April 1997 hat die Europiische Kommission einen Vorschlag fiir eine Richtlinie zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Wasserpolitik — Wasserrahmenrichtlinie (WRR) — vorgelegt, der inzwischen als geénderter
Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni 1999
vorliegt; ein baldiges Inkrafttreten der Richtlinie ist zu erwarten. Mit dieser Richtlinie erfihrt
das geltende Gewisserrecht der Europiischen Gemeinschaft eine wesentliche Anderung.
Wihrend sich die bisherigen Richtlinien stets nur mit Einzelaspekten des Gewisserschutzes
und der Wasserwirtschaft befaBten, legt die WRR in einem einheitlichen Handlungsrahmen
die grundlegenden Prinzipen fiir eine Gewdsserpolitik in der Gemeinschaft fest. Auf der
Grundlage der WRR wird in den nichsten Jahren ein europaweit einheitliches Wasserbewirt-
schaftungssystem entstehen, das sich von dem gegenwirtig geltenden deutschen Wasserhaus-.
haltsrecht nicht unerheblich unterscheidet (Holtmeier 1999). Im Vergleich mit dem deutschen
Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts — Wasserhaushaltsgesetz (WHG) — in seiner
jetzigen Fassung verfolgt die WRR einen in wesentlichen Teilen neuartigen konzeptionellen
Ansatz, der bei seiner anstehenden Umsetzung in die nationale Rechtsordnung tiefgreifende
Veridnderungen bewirken und damit in mehrfacher Hinsicht zu einem Paradigmenwechsel
fithren wird.

Die WRR 14Bt nicht nur legislatorischen Anpassungsbedarf entstehen, sondern verlangt
auch der Rechtswissenschaft begleitende Kommentierung und gutachterliche Unterstiitzung
ab; das bezieht sich sowohl auf die anstehenden Gesetzgebungs- wie auch auf die nachfol-
genden Vollzugsprozesse. Insbesondere dort, wo sich aufgrund der gemeinschaftsrechtlichen
Vorgaben ein Systemwechsel im deutschen Wasserhaushaltsrecht abzeichnet, bedarf es
rechtswissenschaftlicher Untersuchungen zu dessen Umfang, zu dessen Realisierungsbedin-
gungen und zu dessen Konsequenzen. Die nachfolgend darzustellenden Paradigmenwechsel
markieren darum zugleich auch rechtswissenschaftlichen Forschungsbedarf. Wegen des
Einbezuges des Forschungsgegenstandes in hydrologische und soziotkonomische Zusam-
menhinge empfiehlt sich ein interdisziplinir vernetzter Forschungsansatz.

Ein rechtswissenschaftlicher Forschungsbedarf erwichst — thesenhaft vorab formuliert —
im Zusammenhang mit folgenden Regelungsbereichen der WRR:

(1) Die sachlich raumliche Ausrichtung der kiinftigen Gewdisserbewirtschaftung an Fluf3-
einzugsgebieten und Flufgebietseinheiten erfordert ein neues Konzept der wasser-
rechtlichen Verwaltungsorganisation.

(2) Der sogenannte kombinierte Ansatz der WRR im Gew#sserschutz 148t gleichwohl eine
verstirkte Tendenz zum Immissionskonzept erkennen und greift das deutsche Konzept
der Emissionsorientierung nur begrenzt auf.
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(3) Die in der WRR vorgesehene Bewirtschaftungsplanung ist mit den ebenfalls geforder-
ten Mafinahmenprogrammen verzahnt; sie richtet sich auf eine sukzessive Erreichung
von Qualitdtszielen und dient nicht wie nach deutschem Recht als Basis fiir ein Bewirt-
schaftungsermessen.

(4) Das Konzept kostendeckender Belastung der Wassernutzung erfordert wegen seiner
Einbeziehung externer tkologischer Kosten neue methodische Ansitze zu einer er-
schopfenden Kostenfeststellung und -bewertung.

(5) Die Einbeziehung der Offentlichkeit in die Bewirtschaftungsplanung bedarf der Ent-
wicklung neuer Verfahren der Information und Kommunikation.

Dies soll nachfolgend verdeutlicht werden.

2  Einzelbereiche des Paradigmenwechsels

2.1 Gewisserbewirtschaftung in FluBgebietseinheiten

Als wohl auffilligste Anderung des gegenwirtigen Systems nimmt die WRR eine rdumlich-
hydrographische Strukturierung der kiinftigen Gewdsserbewirtschaftung vor. Sie orientiert
sich mit ihrem Schutz- und Bewirtschaftungsinstrumentarium an sogenannten Einzugsgebie-
ten, die nach ihrer Definition in Art. 2 Nr. 9 WRR als Gebiete bestimmt sind, aus welchen
iiber Strome, Fliisse und moglicherweise Seen der gesamte OberflichenabluB an einer
einzigen FluBmiindung, einem Astuar oder Delta ins Meer gelangt. Die Mitgliedsstaaten der
EU bestimmen nach Art. 3 Abs. 1 Satz 1 WRR die einzelnen Einzugsgebiete innerhalb ihres
jeweiligen Hoheitsgebietes; weiterhin ordnen sie diese Einzugsgebiete zum Zwecke der
Bewirtschaftung jeweils einer Flufigebietseinheit zu. Diese FluBgebietseinheiten geben die
organisatorische Struktur vor, in der Gewisserschutz und Gewisserbewirtschaftung — das
FluBgebietsmanagement — stattfinden. Nach ihrer Definition in Art. 2 Nr. 11 WRR stellen
FluBgebietseinheiten diejenigen Land- oder Meeresgebiete dar, die aus einem oder mehreren
benachbarten Einzugsgebieten und den ihnen zugeordneten Grundwissern bestehen und die
als Haupteinheiten fiir die Bewirtschaftung von Einzugsgebieten dienen.

Mit dem Begriff ,,FluBgebietseinheit” wird also der auf hydrographische Weise bestimmte
Wirtschaftsraum bezeichnet, auf den die zum Gewisserschutz erforderlichen Bewirtschaf-
tungsmaBnahmen bezogen sind. Ob damit zugleich auch eine Aussage iiber Verwaltungs-
strukturen und iber den rdumlich-kompetenziellen Umgriff von Verwaltungseinheiten
getroffen wird, ist strittig. Nach Art. 3 Abs. 2 WRR sorgen die Mitgliedsstaaten fiir geeignete
Verwaltungsmaf3nahmen einschlieBlich der Bestimmung der jeweils zustindigen Behorde, um
die Anwendung der Richtlinie fiir alle in ihrem Hoheitsgebiet liegenden FluBgebietseinheiten
sicherzustellen. Diese Formulierung wird verschiedentlich — zumal noch unter Heranziehung
ihrer Entstehungsgeschichte und des englischen und franzésischen Paralleltextes — als eine
verfassungsrechtlich fragwiirdige Verpflichtung zur Schaffung von Verwaltungsstrukturen
verstanden, die sich unabhingig von kommunalen und bundesstaatlichen Kompetenzberei-
chen allein an hydrographischen Gegebenheiten auszurichten hitten (Breuer 1997, 1998).
Richtiger erscheint indes die Ansicht, die in den FluBgebietseinheiten lediglich den sachlich-
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rdumlichen, also materiellrechtlichen Ordnungsrahmen fiir Bewirtschaftungsmafinahmen
erblickt, wihrend die Bestimmung von Behdrden und Kompetenzen Sache der einzelnen
Mitgliedsstaaten ist (Seidel 1998). Sie sind lediglich gehalten ,,durch geeignete Verwaltungs-
maBnahmen® eine auf die jeweilige FluBgebietseinheit bezogene Gewisserbewirtschaftung
sicherzustellen. Inhaltliche Vorgaben zur Etablierung einer neu strukturierten, in ihrer
rdumlichen Gliederung hydrographischen Gegebenheiten folgenden Organisation staatlicher
Gewiisserverwaltung folgen hieraus nicht (vgl. auch Bosenius 1998).

Gleichwohl bilden die zu schaffenden FluBgebietseinheiten das organisatorische Raster,
das die WRR iiber die kiinftige Gewisserbewirtschaftung legt. Die Mitgliedsstaaten sind nach
Art. 3 Abs. 1 WRR zur Bildung der FluBgebietseinheiten verpflichtet; weiterhin haben sie
nach Art. 5 Abs. 1 WRR i. V. m. den Anlagen II und Illa fiir jede FluBgebietseinheit in ihrem
Hoheitsgebiet nach einheitlichen Merkmalen eine Zustandsbeschreibung zu erstellen, die
anthropogenen Belastungen von Oberflichengewissern und Grundwasser zu bestimmen und
ihre Auswirkungen zu wiirdigen sowie eine wirtschaftliche Analyse des Wassergebrauchs im
jeweiligen Einzugsgebiet vorzunehmen. Auf der Basis dieser Erkenntnisse sowie der
weiterhin zu erstellenden Verzeichnisse der Schutzgebiete (Art. 5a WRR) und der Gewisser
zur Entnahme von Trinkwasser (Art. 6 WRR) werden fiir jede FluBgebietseinheit nach Art. 13
WRR MaBnahmenprogramme festgelegt und nach Art. 16 WRR Bewirtschaftungsplédne
(FluBgebietspline) erstellt. Art. 3 Abs. 3a WRR schlieBlich fordert, da3 alle MaBnahmenpro-
gramme sowie die sonstigen Anforderungen zur Erreichung der Umweltziele nach Art. 4
WRR in bezug auf die jeweilige FluBgebietseinheit koordiniert werden.

Art. 3 Abs. 2 WRR verlangt nun von den Mitgliedsstaaten, durch geeignete Verwaltungs-
maBnahmen eine sachlich auf FluBgebietseinheiten bezogene Gewisserbewirtschaftung
sicherzustellen. Auch und gerade wenn dieses Gebot nicht die Etablierung einer ausschlie-
lich hydrographisch bestimmten und alle sonstigen strukturellen Vorgaben negierenden
Organisation der aquatischen Fachverwaltung verlangt, muf doch eine Kompatibilitit
zwischen dem angestrebten FluBgebietsmanagement und den vorfindlichen kommunalen und
staatlichen Verwaltungsstrukturen hergestellt werden. Die Problematik dieser Aufgabe ergibt
sich dabei aus dem Umstand, daB die administrativen Kompetenzbereiche von Lindern und
Gemeinden teilweise unverriickbar verfassungsrechtlich festgeschrieben sind. Die Verwal-
tungskompetenz der Linder ergibt sich — nicht nur in ihrem Verhiltnis zum Bund, sondern
auch gegeneinander — aus ihrer je eigenen Staatlichkeit und aus den Art. 83 ff. GG; die
Gemeinden kénnen sich gegeniiber dem Land auf ihr in Art. 28 Abs. 2 GG sowie landesver-
fassungsrechtlich garantiertes Selbstverwaltungsrecht berufen. Diese Abgrenzungen kommen
grundsitzlich auch bei der Wasserhaushaltsverwaltung und bei der Bewirtschaftung
aquatischer Rdume zum Tragen.

In den ausdifferenzierten Kompetenz- und Verwaltungsbereichen artikulieren sich in aller
Regel auch unterschiedliche Bewirtschaftungsinteressen. Eine kiinftige FluBgebietsplanung
hat darum vor allem lokale und regionale Koordinations- und Priorisierungsaufgaben zu
erfiilllen (Gerlinger und Ludwig 1999). Das wird erleichtert, wenn die hydrographisch
geprigten Strukturen von FluBeinzugsgebieten und die staatlich-kommunalen Verwaltungs-
strukturen wechselseitig einander angenihert werden.
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Was die Flufgebietsplanung betrifft, 148t sich in Deutschland jetzt schon in Ansitzen eine
rdumlich-hierarchische Stufung in der Planung und Bewirtschaftung aquatischer Riume
erkennen; sie erstreckt sich von Aktionsprogrammen fiir gesamte Stromsysteme iiber
wasserwirtschaftliche Rahmenplane (§ 36 WHG) fiir groBe Einzugsgebiete bis zu Bewirt-
schaftungsplénen (§ 36b WHG) fiir einzelne Gewisser. Hieran ankniipfend kann auch die
FluBgebietsplanung mehrstufig gegliedert werden (Gerlinger und Ludwig 1999; Holtmeier
1999). Die WRR erlaubt neben der auf weitriumige Einzugsgebiete bezogenen FluBge-
bietsplanung auch Teilgebietsplanungen, die sich an dem hierarchischen System der
Teilgewdsser orientieren konnen. Die Planungen auf den unteren Stufen der Planungshierar-
chie konnen die lokalen und regionalen Bewirtschaftungsinteressen besser aufgreifen,
artikulieren und sie prioritir koordinieren, wihrend die hoherstufige, iiberregionale Planung
der iibergeordneten Integration dient. '

Ein solchermaBen gegliedertes System der FluBgebietsplanung fiigt sich — jedenfalls auf
seiner unteren Stufe — in den staatlich-kommunalen Verwaltungsaufbau leichter ein
(Gerlinger und Ludwig 1999). Im einzelnen haben die Linder die Zustindigkeiten bei der
FluBgebietsplanung festzulegen. Dabei kommt eine rein staatliche Losung in Betracht, bei der
auch die Aufstellung kleinrdumiger Bewirtschaftungspline in die ausschlieBliche Kompetenz
staatlicher oder unter staatlicher Weisung stehender kommunaler Behorden fillt. Weiterhin
konnen auch Wasserwirtschaftsverbinde herangezogen werden, wie sie etwa in Nordrhein-
Westfalen auf jeweils eigener gesetzlicher Grundlage schon seit langem bestehen (Breuer
1998). In Frage kommt schlieBlich noch die Bildung spezieller, einzugsgebietsbezogener
Wasserverbinde, insbesondere auf der Grundlage des Gesetzes iiber Wasser- und Bodenver-
bande — Wasserverbandsgesetz (WVG) — 1. V. m. entsprechenden landesrechtlichen Er-
ginzungen. Bei dieser Losung konnten iiber Staat und Gemeinden hinaus auch sonstige
Beteiligte, soweit sie an der Durchfithrung wasserwirtschaftlicher MaBnahmen teilhaben, als
Verbandsmitglieder (vgl. § 4 WVG) einbezogen werden (Holtmeier 1999). Wasserverbinde
auf der Grundlage des WVG konnen auch iiber Lindergrenzen hinweg gebildet werden
(Rapsch 1993, S. 10). Im iibrigen bedarf eine grenziibergreifende Flugebietsplanung jedoch
in aller Regel einer durch Staatsvertrag oder Verwaltungsabkommen der beteiligten Linder
gestiitzten Kooperation.

Weitere Aussagen iiber geeignete Organisations- und Trigerstrukturen fiir die kiinftige
FluBgebietsplanung kénnen gegenwirtig noch nicht gemacht werden. Hier hiingt viel davon
ab, in welcher Weise die Aufgabennormen der Art. 13 und 16 WRR — MaBnahmenprogram-
me und Bewirtschaftspline — vom Bundesgesetzgeber und den einzelnen Landesgesetzgebern
in nationales Recht umgesetzt werden. Hier miissen dann detailliertere rechtswissenschaftli-

che Untersuchungen ansetzen.

2.2 Gemeinschaftsrechtliches Bewirtschaftungskonzept

Ein weiterer rechtswissenschaftlicher Forschungsbedarf ergibt sich aus dem Umstand, da8 die
WRR ein Bewirtschaftungskonzept verfolgt, das jedenfalls tendenziell von dem deutschen
abweicht. Das deutsche Wasserrecht basiert, was die Bewirtschaftung von Oberfldachengewiés-
sern betrifft, auf einem System von Emissionsgrenzwerten, die flichendeckende Geltung
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beanspruchen. Die verantwortlichen Behorden sind verpflichtet, diesen Emissionsstandard bei
der Gestattung von Benutzungen, insbesondere bei der Erlaubnis von Einleitungen, durchzu-
setzen. Dieser schadstoffbezogene Ansatz realisiert zugleich das Verursacherprinzip, denn er
richtet sich mit seiner restriktiven Zielsetzung an den jeweiligen Urheber der Wasserver-
schmutzung. Weiterhin erméglicht er eine vorsorgeorientierte Regelung, indem er, wie es
denn § 7a WHG auch ausdriicklich tut, die Moglichkeit schafft, der Bestimmung der
Emmissionsgrenzwerte den Stand der Technik zugrunde zu legen. Insgesamt dominiert im
Bewirtschaftungskonzept des deutschen Wasserhaushaltsrechts also das Emissionsprinzip,
wihrend das Immissionsprinzip demgegeniiber eher als einzelfallbezogenes Korrektiv wirkt:
Es beruht auf dem Bewirtschaftungsermessen, das den zustindigen Behorden bei der
Entscheidung tiber wasserrrechtliche Gestattungen eingerdumt ist. Es erlaubt, im Bedarfsfall
bei einzelnen Gewissern — insbesondere nach MafBgabe von Bewirtschaftungspldnen nach
§ 36b WHG - zur Erzielung besonderer Gewisserqualitdten auch hohere Anforderungen an
Einleitungen zu stellen.

Demgegeniiber dominiert beim Bewirtschaftungskonzept der WRR das Immissionsprinzip.
Die WRR stellt mit ihrem Art. 4 nicht Emissionsstandards, sondern Umweltziele in den
Mittelpunkt ihrer Regelung; sie sollen durch eine schrittweise Durchfiihrung von Mafinahmen
nach Art. 13 WRR, also durch die sukzessive Realisierung fluBgebietsbezogener MaBnah-
menprogramme verwirklicht werden. Umweltziele im Sinne des Art.4 WRR sind bei
Oberflichengewissern die Vermeidung einer Verschlechterung ihres Zustandes und ihrer
Sanierung mit dem Sanierungsziel eines ,.guten Zustandes™; entsprechendes gilt fiir das
Grundwasser. Was als ,,guter Zustand“ zu gelten hat, wird in Art. 2 Nr. 14 und 16 WRR
definiert und im Anhang V nach verschiedenen Parametern detailliert aufgeschliisselt. Das
jeweilige Etappenziel auf dem Weg zu einem ,,guten Zustand wird in MaBnahmenprogram-
men nach Art. 13 WRR festgeschrieben und in den Bewirtschaftungsplénen nach Art. 16
WRR ausgewiesen. Insgesamt ist das gemeinschaftsrechtliche Bewirtschaftungskonzept also
durch das Zusammenspiel von fluBgebietsbezogener Zielvorgabe und Mafinahmenprogramm
geprigt; generelle Emissionsstandards, die normativ das Geschehen bei Einleitungen in
Gewisser steuern, kommen hierbei nicht vor. Insoweit wird auch das Verursacherprinzip
nicht aktiviert.

Die in Art. 4 WRR erkennbare Distanzierung des gemeinschaftsrechtlichen Bewirtschaf-
tungskonzepts von Emissionsstandards hat auch — gegenwiirtig noch nicht ganz iiberschaubare
— Konsequenzen fiir die Umsetzung des Vorsorgeprinzips. Zwar enthilt auch die Qualitéts-
zielvorgabe des ,,guten Zustandes* der Gewisser durchaus Elemente der Vorsorge, indem sie
durch Postulierung eines relativ hohen Qualititsniveaus den Gemeinden einen Renatuierungs-
standard sichert, der iiber das vom Schutzprinzip Gebotene hinausgeht. Andererseits wirken
zustandsbezogene Zielvorgaben — zumal dann, wenn sie flichendeckend einheitlich postuliert
werden — eher statisch; ihnen fehlt die Schutzdynamik der an den sich entwickelnden Stand
der Technik ankniipfenden Emissionsgrenzwerte. Wieweit mit dem gemeinschaftsrechtlichen
Ansatz letztlich bisherige Qualitdtsniveaus unterschritten werden, bedarf kiinftiger Untersu-
chungen.
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Andererseits zieht sich die WRR nicht vollstandig aus dem Emissionsprinzip zuriick; nach
Art. 12 a verfolgt sie vielmehr einen , kombinierten Ansatz" (vgl. Seidel 1998, Breuer 1998;
Bosenius 1998). Er bedeutet, da neben den verbindlich festgeschriebenen Umweltzielen
auch Emissionsgrenzwerte gelten und Emissionskontrollen auf der Grundlage der besten
verfligbaren Techniken durchgefiihrt werden sollen; dabei wird auf verschiedene vorhandene
Richtlinien, darunter die IVU-Richtlinie, sowie auf spitere, nach Art. 21 WRR noch zu
erlassende Richtlinien verwiesen. Damit wird die Gewésserbewirtschaftung indes noch nicht
signifikant auf den Boden eines Emissionskonzepts gestellt. Soweit auf Schadstoffregelungen
der Gemeinschaft verwiesen wird, handelt es sich lediglich um eine enge sektorale Heranzie-
hung. Das Regelungssystem der IVU-Richtlinie gilt nur fiir GroBanlagen, und die Festlegung
gemeinschaftlicher Emissionsgrenzwerte steht nach Art. 18 IVU-Richtlinie unter dem
Vorbehalt, daB ein Bediirfnis zu gemeinschaftlichem Handeln besteht. MaBnahmen nach
Art. 21 WRR schliellich sind an eine Priorititenliste gefahrlicher Stoffe gekniipft und werden
nach Art. 21 Abs. 5 WRR durch die Gesichtspunkte der Kostenwirksamkeit und Verhiltnis-
mifigkeit sowie durch sektorale, insbesondere branchenabhéngige Modifikationen relativiert
(Breuer 1998, Seidel 1998, Holtmeier 1999).

2.3 FluBgebietsplanung und MaBnahmenprogramme

Das gemeinschaftsrechtliche Konzept der Gewisserbewirtschaftung soll nach Art. 16 WRR
auf einzugsgebietsbezogenen Bewirtschaftungspldnen beruhen. Diese neue Flufigebietspla-
nung unterscheidet sich von den bisher in Deutschland iiblichen Formen der wasserwirt-
schaftlichen Planung (§§ 36 ff. WHG) mitsamt den ebenfalls einschldgigen Reinhalteordnun-
gen (§ 27 WHG) und den Abwasserbeseitigungspldnen (§ 18 a Abs. 3 WHG) nicht unerheb-
lich. Zwar kann insoweit durchaus auf Erfahrungen zuriickgegriffen werden, doch wird mit
der FluBgebietsplanung auch Neuland betreten; dem wird das rechtswissenschaftliche
Interesse Rechnung zu tragen haben (Holtmeier 1999).

Reinhalteordnungen haben das Ziel, den Schadstoffeintrag in Oberflachengewdsser zu
steuern und stehen damit ebenso wie die eher standort- als manahmebezogenen Abwasserbe-
seitigungsplane hinter den anspruchsvollen FluBgebietsplinen durchaus zuriick. Dem
wasserwirtschaftlichen Rahmenplan (§ 36 WHG) mangelt es demgegeniiber an Detailbezug;
er ist auf die Gesamtheit der menschlichen Lebensbediirfnisse ausgerichtet und schlieBt auch
die Bediirfnisse der Erholung, der Landschaftspflege und des Stidtebaus ein; im iibrigen
besitzt er als bloBe Richtlinie nicht einmal behérdeninterne Verbindlichkeit.

Am weitesten kommen die Bewirtschaftungsplidne nach § 36 b WHG den gemeinschafts-
rechtlichen FluBgebietspldanen entgegen. Allerdings werden sie nicht einzugsgebietsbezogen,
sondern lediglich im wasserwirtschaftlichen Bedarfs- oder Gefidhrdungsfall aufgestellt; der
flachendeckende Charakter der kiinftigen FluBgebietsplanung geht ihnen ab. Auch halten sie
sich. riumlich an die Verwaltungsgrenzen der jeweils fiir sie zustindigen Instanzen und
konnen schon deshalb die kiinftig gewiinschte Einzugsgebietsorientierung nicht leisten. Als
Verwaltungsvorschriften entfalten sie zwar behdrdeninterne Rechtsverbindlichkeit (Kloepfer
1998, S.875), doch reicht das nicht aus, um die gemeinschaftsrechtlich gewiinschte
AuBenwirksamkeit zu gewihrleisten (Holtmeier 1999). Das gravierendste Defizit der
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gegenwirtigen Bewirtschaftungsplanung liegt in ihrer Beschréinkung auf einen jeweiligen
Gewissergiitestandard, auf dessen Erreichung die erforderlichen wasserwirtschaftlichen
MaBnahmen bezogen werden. Die WRR setzt dieser schadstofforientierten Bewirtschaftung
ein System integrierter Flufgebietsplanung entgegen, die als Qualititskomponenten fiir die
Einstufung des dkologischen Zustandes nicht allein die Schadstofffracht heranzieht, sondern
integrativ neben biologischen, chemischen und physikalisch-chemischen auch hydromorpho-
Jogische Komponenten heranzieht (vgl. Anhang V der Richtlinie; weiterhin Seidel 1998).

Noch ein weiterer Unterschied ist zwischen herkémmlicher Bewirtschaftungsplanung und
kiinftiger FluBgebietsplanung zu beobachten. Der Bewirtschaftungsplan nach § 36b WHG
bestimmt behordenintern verbindlich fiir den jeweiligen Planbereich einen Gewissergiitestan-
dard, der als Manifestation des behordlichen Bewirtschaftungsermessens nach § 36b Abs. 5
WHG den weiteren behérdlichen Entscheidungen zugrunde gelegt wird. Im FluBgebietsplan
werden nach Art. 16 Abs. 3 WRR i. V. m. Anlage VII die Umweltziele gemidB Art. 4 WRR
sowie die MaBnahmenprogramme nach Art. 13 WRR ausgewiesen, mit denen den Vorgaben
des Art.4 Abs.1 WRR entsprechend stufenweise die Umweltziele verwirklicht werden
sollen. Die FluBgebietspline sind also inhaltlich mit den MaBnahmenprogrammen und deren
Stufenplan zur Verwirklichung des Umweltqualititsziels eines ,guten Zustandes® der
Gewisser verzahnt, unterliegen also letztlich dem von der WRR selbst vorgegebenen
Giitestandard. Ein eigenes Bewirtschaftungsermessen der Planungsbehérden manifestiert sich
in den FluBgebietsplinen nicht (Holtmeier 1999).

2.4 Kostendeckende Belastung der Wassernutzung

Im Umweltrecht wird seit lingerem iiber die Ergénzung oder gar Ersetzung des ordnungs-
rechtlichen Instrumentariums durch &konomische Steuerungsmechanismen diskutiert. Im
Wasserrecht sind mit der Abwasserabgabe und dem Wasserentnahmeentgelt, weiterhin auch
durch Abgaben auf bestimmte Diingemittel Anséitze zu einer Skonomischen Steuerung
vorhanden. Auch das gemeinschaftsrechtliche Bewirtschaftungskonzept der WRR schliefit
eine abgabenrechtliche Belastung und Steuerung der Wassernutzung ein. Art. 12 WRR
verpflichtet die Mitgliedsstaaten, ihre Abgabenregelungen unter Zugrundelegung des
Verursacherprinzips nach dem Grundsatz der Deckung der Kosten fiir Wassernutzung zu
gestalten. Erginzend wird in Art. 5 Abs. 1 WRR i. V. m. Anlage III a fiir jede FluBgebietsein-
heit eine wirtschaftliche Analyse des Wassergebrauchs angeordnet; sie soll die Grundlage fiir
die Berechnung der umzulegenden Kosten abgeben. ,,Wassernutzung™ im Sinne dieser
Bestimmungen ist nach der Definition des Art. 2 Nr. 32 WRR die Entnahme, die Verteilung
und der Verbrauch sowie die sonstige wirtschaftliche Nutzung von Oberflichen- oder
Grundwasser, weiterhin auch die Emission von Schadstoffen in Oberflachengewdsser.
. Wassergebrauch® bedeutet nach Art.2 Nr. 32a WRR jede Handlung mit signifikanter
Auswirkung auf den Wasserzustand.

Diese Regelungen stellen die wasserwirtschaftliche Praxis in den Mitgliedsstaaten allge-
mein wie auch in Deutschland im besonderen vor schwierige neue Aufgaben. Die Besonder-
heit des neuen Ansatzes besteht darin, daf erstmalig neben den Wasserwirtschaftlicheﬁ auch
die volkswirtschaftlichen und dkologischen Kosten erfait und den betrieblichen Kalkulatio-
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nen der Wassernutzer internalisiert werden sollen (Seidel 1998). Art. 12 Abs. 1 WRR macht
dies deutlich, indem er ausdriicklich auch auf die umwelt- und ressourcenbezogenen Kosten
abstellt. Dieser erweiterte Ansatz bereitet nun insofern Schwierigkeiten, als ein ausgereiftes
System zur Erfassung und Bewertung der Kosten wasserwirtschaftlicher Vorginge und ihrer
gesamtokologischen Wirkungen bisher kaum existiert (Bosenius 1998). Auch ist jedenfalls
dem deutschen Umweltrecht das Instrument der Kosten-Nutzen-Analyse, die einer verursa-
chergerechten Abgabenldsung zugrunde zu legen wire, noch weitgehend unbekannt.
Weiterhin muB noch geklirt werden, wie die Belastungen aus diffusen Quellen in das
Berechnungssystem eingebracht werden konnen. Da aus solchen Quellen stammende
Beeintréchtigungen der Wasserqualitit nicht stets — wie etwa im Hinblick auf Diingemittel —
bestimmten Verursachern zugerechnet werden konnen, treffen Reinigungskosten ggf.
kostenpflichtige, die sie nicht verursacht haben. Insgesamt bleibt auch zu kliren, welchen
methodischen Standards die Kostenberechnung zu folgen hat und welchen Beurteilungsspiel-
raum die zustdndigen Behorden besitzen sollen.

2.5 Einbeziehung der Offentlichkeit

Die gemeinschaftsrechtliche FluBgebietsplanung soll nach Mafigabe des Art. 17 WRR unter
umfassender aktiver Einbeziehung der Offentlichkeit einschlieBlich der Nutzer vonstatten
gehen. Damit wird den Mitgliedsstaaten die Etablierung eines entsprechenden Systems der
Information und Kommunikation aufgegeben, das in die jeweilige nationale Verfahrensrechts-
ordnung einzufiigen ist (Gerlinger und Ludwig 1999). Die Richtlinie gibt, was die Informati-
on der interessierten Stellen betrifft, in wesentlichen Teilen bereits selbst vor, was offentlich
zuginglich gemacht werden soll und welche Auslegungs- und Stellungnahmefristen gelten
sollen. Doch auch insoweit ist noch nicht alles geregelt, insbesondere bedarf es noch der
Kldrung, in welchem Umfang der vorgesehene Zugang zu Hintergrunddokumenten und
Hintergrundinformationen zu gewihren ist.

Die interessierte Offentlichkeit ist als Partner der planenden Verwaltung zunichst einmal
amorph. Fiir einen praktikablen Umgang mit der Offentlichkeit miissen Strukturen entwickelt
werden; hierzu sollte an die ebenfalls schon vorgeschlagene raumlich-hierarchische
Gliederung der FluBgebietsplanung selbst angekniipft werden. So liegt es nahe, eine Offent-
lichkeitsbeteiligung vor allem fiir lokale FluBgebietspldne vorzusehen (Gerlinger und Ludwig
1999); im iibrigen wiire eine Beteiligung von Verbinden zu erwigen. Weiterhin bedarf es
noch der Klidrung, was unter der ,,aktiven Beteiligung™ der interessierten Stellen zu verstehen
ist. Jedenfalls das nationale Recht muf Aussagen dariiber treffen, ob Einwendungen und
Anregungen nur eine verfahrensrechtliche oder auch eine materiellrechtliche Wirkung

besitzen sollen (Seidel 1998).

3  Umsetzungsprobleme

Die Umsetzung der gemeinschaftsrechtlichen Richtlinie in das deutsche Recht muB Riicksicht
auf die grundgesetzlich vorgegebene Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen nehmen.
Nach Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 GG besitzt der Bund im Bereich des Wasserhaushalts nur die



Themenschwerpunkt 3: Umweltpolitische Instrumente und ihre Implementation 195

Befugnis zum ErlaB von Rahmengesetzen. Diese Befugnis steht nach Art. 75 Abs.1 S.1
i. V. m. Art. 72 Abs. 2 GG nur dann und nur insoweit, wenn und wie fiir eine bundesgesetzli-
che Regelung zum Zwecke der Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesge-
biet oder zur Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse ein
Bediirfnis besteht; das wird fiir jede in Frage kommende Anpassungsregelung im WHG zu
priifen sein. Uberdies diirfen Rahmenvorschriften nach Art. 75 Abs. 2 GG nur in Ausnahme-
fillen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende Regelungen enthalten. Letztlich wird
also ein abgestimmtes Vorgehen des Bundes- und der Landesgesetzgeber erforderlich sein
(Gerlinger und Ludwig 1999; Holtmeier 1999).

Der neu in das WHG eingefiigte § 6a ermdglicht zwar der Bundesregierung, mit Zustim-
mung des Bundesrates bindende Beschliisse der Europidischen Gemeinschaft iiber die
Bewirtschaftung von Gewidssern nach den Grundsitzen des § la Abs.1 WHG durch
Rechtsverordnung in das deutsche Recht umzusetzen. Dieser Weg ist verfassungsrechtlich
indes iiberaus bedenklich (Holtmeier 1999). Einerseits bestehen ernsthafte Zweifel an der
nach Art. 80 Abs.1 GG gebotenen Bestimmtheit der Verordnungsermichtigung des § 6a
WHG. Im iibrigen kann diese Vorschrift dem Bund nicht mehr an Regelungskompetenz
verschaffen, als ihm nach der Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen zusteht (Oldiges
1998, S. 60). Der miihselige Weg der koordinierten Bund-Linder-Gesetzgebung bleibt der
Bundesrepublik Deutschland darum wohl nicht erspart.
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Rechtliche Grundlagen fiir eine nachhaltige Wasserwirtschaft:
Gewiisserschutz und Wasserkraft als Zielkonflikt ?

Philipp Strohmeier

FlieBgewisser gehoren heute in Mitteleuropa zu den gefihrdetsten Lebensrdumen. Nach der
deutlichen Verbesserung der saprobiellen Belastung der FlieBgewisser in den vergangenen
zwei Jahrzehnten riickt heute immer mehr die strukturelle Degradation und Beeintrichtigung
der Gewisser in den Blickpunkt von Forschung und Politik. Neben der Zerstérung von Le-
bensriumen durch Begradigung und Ausbau von ca. 90% der FlieBgewisser ist die Anlage
von Staubauwerken mit der Zerstdrung der horizontalen und lateralen Vernetzung als einem
wesentlichen Element der Gewisserdkologie ein Kernproblem des heutigen FlieBgewisser-
managements.

In Oberfranken, dem nérdlichen Teil Bayerns, wurden verschiedene FlieBgewisser auf der
Ebene von Einzugsgebieten auf ihre biologische Durchgingigkeit hin untersucht und bewer-
tet. In die Erhebung mit einbezogen wurde die Nutzungsform und die rechtliche Situation der
jeweiligen Anlagen. Fiir die Einzugsgebiete wurde ein MaBnahmenkonzept mit 6kologischer
Priorititenabstufung und Beurteilung der technischen und rechtlichen Machbarkeit erarbeitet.

Mit dem Wasserhaushaltsgesetz, dem Bayerischen Wassergesetz, dem Bayerischen Fi-
schereigesetz, dem Bundesnaturschutzgesetz, dem Bayerischen Naturschutzgesetz sowie den
dazugehorigen Verordnungen liegt eine Reihe von einschligigen Rechtsvorschriften vor, auf
die im Prinzip die Realisierung von MaBnahmen zum Ausgleich oder Aufhebung der
schwerwiegenden Beeintrichtigungen gestiitzt werden konnte. Daneben ist die Wiederher-
stellung des Biotopverbundes (der vielleicht nirgendwo so grundlegende Bedeutung hat, wie
im Falle von FlieBgewissern) in Bayern wiederholtes politisches Bekenntnis (z.B. Wasser-
wirtschaftlicher Rahmenplan, Landesentwicklungsprogramm).

Die tiefergehende Analyse der einschligigen Rechtsvorschriften sowie deren Ausle-
gungspraxis deckt nicht nur erhebliche Vollzugsdefizite und Widerspriiche auf, sondern weist
auch auf deutliche Zielkonflikte innerhalb des Naturschutzes sowie zwischen unterschiedli-
chen gesellschaftlichen Interessen hin. Ohne eine Reform bzw. Anpassung einiger, aus &lterer
Zeit stammender, Rechtsvorschriften oder aber einer Anderung der Auslegungspraxis wird
das Ziel eines flichendeckenden aquatischen Biotopverbundes eine Utopie bleiben. Die Aus-
legungspraxis spiegelt aber — moglicherweise mit einiger ,Inkubationszeit — einen gesell-
schaftlichen Wertekonsens wieder, was die soziotkonomische Bedeutung der Problematik
verdeutlicht.
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Die gegenwirtigen Probleme fiir die Gewisserskologie unter morphologischen und fauni-
stischen Aspekten liegen in erster Linie in

> Nicht ausreichenden Rechtsvorschriften im Hinblick auf den Ausgleich von Beeintriichtigungen‘
durch Gewisserverbau und Stauwerke

Vollzugsdefiziten bestehender Rechtsnormen

WidersPrﬁchen‘zwischen politischen Bekenntnissen und den entsprechenden Rechtsvorschriften

Widerspriiche zwischen verschiedenen einschligigen Gesetzen und

YV V VYV Y

Einander widersprechenden unterschiedlichen gesellschaftlichen Anspriichen

begriindet.

Nach meiner Einschédtzung werden diese grundlegenden Schwierigkeiten mit Inkrafttreten
der EU-Wasserrahmenrichtlinie nicht gekldrt oder ausgerdumt, sondern in gleicher Weise
fortgefiihrt. Darauf deuten m. E. Vor allem die Artikel 4.3 (Fristverldngerung), 4.4 (Herabstu-
fung der Umweltziele), 4.5 (auBergewohnliche oder unvorhergesehene Umstinde) und 4.6
(Aufgabe der Umweltziele wegen iiberwiegendem offentlichen Interesse) hin. Ich mochte dies
an einem Beispiel etwas iiberspitzt formuliert verdeutlichen:

Heute sind nahezu alle deutschen (und die meisten mitteleuropéischen) mittleren und gro-
Beren FlieBgewdsser durch Begradigungen, Stauwehre, Schiffsverkehr u.a. AusbaumaBnah-
men tiefgreifend verindert. Dies geht sogar so weit, daf es inzwischen schwieri g sein diirfte,
iiberhaupt natiirliche Referenzgewisser zu finden. Hierdurch sind sie gegenwirtig weit von
dem geforderten ,,guten 6kologischen Zustand* entfernt.

Dies wird m. E. zur Folge haben, daB die allermeisten Gewdsser das anvisierte Um-
weltqualititsziel (,guter Zustand®) nicht erreichen werden (Art. 4.4) bzw. verniinftigerweise
nicht erreichen diirften. Da die Ursache der Beeintrichtigung v. a. in der Wasserkraftnutzung,
der Hochwasserfreilegung und dem Schiffsverkehr liegen, wird die Verbesserung des Zustan-
des als unmdglich bzw. unverhéltnismiBig teuer eingestuft werden (meine Hypothese).

Dies fithrt méglicherweise dann dazu, da die Umweltziele herabgestuft werden (Art. 4.4)
oder aber der Zustand in Kauf genommen wird (Art. 4.6), falls der Staat beschlieft, daB dies
aus Griinden des iiberwiegenden offentlichen Interesses nétig ist. Zur Zeit werden die oben
angesprochenen Nutzungen als vor dem intakten okologischen Zustand des Gewdssers vor-
rangiges offentliches Interesse angesehen, zumindest legt die gegenwirtige Auslegungspraxis
der wasserrechtlichen Normen diesen Schlu nahe.

Eine andere Version wire, daf die meisten FlieBgewisser — konsequenterweise — als er-
heblich verinderte Gewisser eingestuft werden. Doch auch hier ist wenig Besserung zu er-
warten, selbst wenn den Gewissern ein ,gutes 8kologisches Potential® zugesprochen werden
wiirde, wird dieses Potential vermutlich kaum umgesetzt werden. In Anhang II Absatz 1.5 ist
zwar im Falle eines Nichterreichens der Umweltziele vorgesehen, Uberwachungs- und MaB-
nahmenprogramme zu optimieren, aber es ist m.E. nicht erkennbar, daB hierdurch die gegen-
wirtigen Tendenzen der Abwigung der Belange zwischen Nutzung und Gewisserschutz ver-

bessert wiirden.
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Zusammenfassend wiirde ich den wesentlichen Forschungsbedarf im soziotkonomischen
Bereich sehen:

» Was ist vorrangiges offentliches Interesse ?

> Wie konnen die Nutzungsanspriiche auf alternative Art und Weise befriedigt werden
(z. B. umweltfreundliche Energiegewinnung)

Und vor allem im Hinblick auf die ,Kostenwirksamkeit und VerhaltnismaBigkeit*:

» Wie lassen sich die externen Kosten der jeweiligen Wirtschafts- und Handlungsweisen
internalisieren und somit die Interessenabwigung von ihrer chronischen Schieflage be-
freien ?

Moglicherweise besteht auch noch Forschungsbedarf in der Klirung wissenschaftlicher
Detailfragen (z. B. Bewertung von Eingriffen und ihren Auswirkungen), was im Vergleich
zur vorgenannten Problematik jedoch von eher untergeordneter Bedeutung ist.
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Soziookonomischer Forschungsbedarf im Ergebnis des Workshops
., FluBeinzugsgebietsmanagement und Soziookonomie*

Helga Horsch und Frank Messner
UFZ, Abteilung Okologische Okonomie und Umweltsoziologie (OKUS)

Im folgenden Beitrag werden die Ergebnisse der Workshopbeitrage und der daran anschlie-
Benden Diskussionen zum sozioSkonomischen Forschungsbedarf fiir ein integriertes FluBein-
zugsgebietsmanagement zusammenfassend dargestellt. Der Forschungsbedarf bezieht sich
zum einen auf Aufgaben, die in Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtline (WRR, vgl. Rat
der Buropiischen Union 1999) zu lésen sind, und zum anderen auf weitergehende For-
schungsaufgaben fiir ein integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement. Die auf dem Workshop
herausgearbeiteten und im folgenden skizzierten Forschungsschwerpunkte, die in den Beitrd-
gen dieses UFZ-Berichts ausfiihrlicher diskutiert werden, sind nach den Forschungsfeldern
gegliedert, die bereits in der Einfiihrung dargestellt wurden.

1 Ziele
Die in der EU-Wasserrahmenrichtlinie formulierten Ziele (vgl. Art. 1 WWR) bestehen in der

e Vermeidung einer weiteren Verschlechterung sowie Schutz und Verbesserung des Zu-
stands der aquatischen Okosysteme und der direkt von ihnen abhéngigen Landokosysteme
und Feuchtgebiete im Hinblick auf deren Wasserhaushalt,

e Forderung eines nachhaltigen Wassergebrauchs' auf der Grundlage eines langfristigen
Schutzes der vorhandenen Ressourcen und

e Minderung der Auswirkungen von Uberschwemmungen und Diirren.

Der bereits mit diesen Zielen zum Ausdruck kommende, in den Kommentaren zur WRR
betonte ganzheitliche Ansatz betrifft lediglich den Gewisserzustand (BMU 1999). Er bezieht
sich dabei zum einen auf die Gesamtheit des Gewissersystems und zum anderen — wie bereits
in der Einfiihrung dargelegt — auf die Multifunktionalitit dieses Systems. Die in diesem Zu-
sammenhang definierten bzw. zu definierenden Umweltqualitiitsziele, die in einer mit der
WRR vorgegebenen Frist von 16 Jahren umzusetzen sind und sich fiir Oberflichenwasser auf
physikalisch-chemische, biologische und hydromorphologische Parameter und fiir Grundwas-
ser auf das Dargebot und die physikalisch-chemischen Parameter beziehen, konnen nicht als
restriktive Vorgaben einer Kostenwirksamkeitsanalyse mit dem Optimierungsziel, MaBnah-
men mit den geringsten Kosten zur Umsetzung der Gewisserzustandsziele auszuwihlen, be-
trachtet werden. In Kommentaren zur WRR ist diese Auslegung durchaus anzutreffen. In der

! Unter Wassergebrauch im Sinne der WRR wird die Wassernutzung sowie jede andere Handlung im Sinne von
Artikel 5 und Anhang II mit signifikanten Auswirkungen auf den Wasserzustand verstanden. Die Wassernutzung
bezieht sich dabei auf die Entnahme, Verteilung und den Verbrauch oder die wirtschaftliche Nutzung von Ober-
flichen- und Grundwasser sowie auf die Emission von Schadstoffen in Oberflichengewisser oder in Anlagen fiir
die Sammlung von Abwasser, die diese Schadstoffe anschlieBend in Oberflichengewasser einleiten.
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Diskussion auf dem Workshop kristallisierten sich diesbeziiglich folgende, zum Teil erst in
Ansitzen geloste Probleme heraus.

Erstens ist unbedingt davon auszugehen, daB die Multifunktionalitit der Wasserressourcen
mit konfligierenden Nutzungen verbunden ist. Kahl sowie auch Bruckner und Schiffer ver-
weisen auf eine Vielzahl von Nutzungsmdoglichkeiten, die sich sehr gegensitzlich auf den mit
qualitativ verschiedenen Parametern zu beschreibenden Gewisserzustand auswirken. Somit
kann nicht von einer a priori durch die WRR vorgegebenen Summe von Zielvorgaben ausge-
gangen werden, fiir deren Umsetzung lediglich noch die kostengiinstigsten MaBnahmen zu
ermitteln sind. Es handelt sich vielmehr um einen ZielfindungsprozeB, fiir den entsprechende
methodische Verfahren zu entwickeln sind. Wird in diesem Zusammenhang dem Paradigma
der Nachhaltigkeit gefolgt, kann der ZielfindungsprozeB nicht allein auf den Gew#sserzustand
reduziert werden. Insofern ist Bruckner und Schiffer zuzustimmen, da ganzheitliche L&-
sungsansitze erforderlich sind, die der Komplexitit des Gewiisserschutzes in der Einheit
okologischer, konomischer und sozialer Ziele Rechnung tragen.

Zweitens ist zu konstatieren — wie insbesondere Rode in seinem Beitrag weiter ausfiihrt — ,
daB mit den in der WRR definierten Zielen auch Landtkosysteme und Feuchtgebiete im Hin-
blick auf ihren Wasserhaushalt einzubeziehen sind, daB aber hydromorphologische Aspekte
im Zielkatalog der WRR noch fehlen. Hierzu bestehen allerdings noch erhebliche Unsicher-
heiten beziiglich der Vernetzungsfunktionen zwischen FluB, Ufer und Auen sowie angrenzen-
dem Umland, die eine Bewertung der hydromorphologischen Situationen in FluBlandschaften
erschweren. Die Einbeziehung der Gewidsserhydromorphologie ist jedoch eine Voraussetzung
dafiir, daB die Aufrechterhaltung und Optimierung der unterschiedlichen Vernetzungsfunktio-
nen kiinftig ein Schwerpunkt der gewisserdkologischen Planung und Gestaltung werden
kann. Insbesondere kommt es in diesem Zusammenhang darauf an, dkologische Qualitits-
quotienten zu entwickeln, um letztlich auch im internationalen Bereich die Vergleichbarkeit
der Uberwachungssysteme zu sichern.

Drittens ergeben sich vor allem aus der Sicht des kombinierten, auf der Verkniipfung von
Immissionszielen und Emissionsgrenzwerten basierenden Zielansatzes im Gewisserschutz
eine Reihe zu losender Probleme bzw. auch unterschiedliche Wertungen im Hinblick auf eine
nachhaltige Wasserwirtschaft. Grundsitzlich ist beziiglich der Verkniipfung von Immissions-
zielen und Emissionsgrenzwerten festzustellen, dal es sich dabei um Abbildungen von Ursa-
che-Wirkungs-Beziehungen handelt, deren Kenntnis eine wichtige Voraussetzung fiir die
Umsetzung von Vorsorge- und Verursacherprinzip ist. Der in der WRR geregelte kombinierte
Zielansatz sieht ein zweistufiges System vor. Es bezieht sich auf die Ableitung gefihrlicher
Stoffe in Gewisser, fiir die eine Priorititenliste erarbeitet wird und die europaweit geltende
Emissionsgrenzwerte und Umweltstandards fiir die gefihrlichen Stoffe enthalten soll. Nach
Art. 12a sind grundsitzlich die Emissionsgrenzwerte, die sich auf punktuelle und diffuse
Quellen beziehen, einzuhalten. Wird der Umweltstandard oder das festgelegte Umweltquali-
titsziel nicht erreicht, so sind nach Art. 12a Abs. 2 strengere Emissionsbegrenzungen festzu-
legen. Damit wird zwar — wie Oldiges zurecht betont — das Immissionskonzept verstérkt, aber
eine Distanzierung zum bisher im deutschen Wasserrecht dominierenden Emissionskonzept
ist nicht erkennbar. Beziiglich der Emissionen bestehen jedoch Unklarheiten dariiber, wie sich
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kiinftig das Zusammenspiel von IVU-RL und von in der WRR festgelegten Emissionsgrenz-
werte entwickeln wird.

Sowohl im Kontext des Art. 12a als auch des Art. 4 der WRR, in dem die Umweltquali-
titsziele formuliert sind, ist trotz verbesserter und auch zukiinftig zu erwartender vervoll-
kommneter Verfahren fiir Voraussagen davon auszugehen, daB mit Unsicherheiten beziiglich
des kausalen Zusammenhanges von Emissionen und Immissionen, der zeitlichen Dimension
von positiven oder auch negativen Umwelteffekten und des Entstehens neuer umweltbela-
stender Stoffe sowie ihrer Summenwirkungen durch kiinftige wirtschaftliche Prozesse zu
rechnen ist. Dies bedeutet, daB Unsicherheiten nicht ausgeschlossen werden konnen, sondern
sie sind in den ZielfindungsprozeB und in die Ableitung von Manahmenprogramme einzube-
ziehen. Daher sind sowohl adiquate Bewertungsverfahren als auch entsprechende rechtliche
Rahmenbedingungen erforderlich, die Raum fiir die Einbeziehung von Unsicherheit geben,
anstatt eindeutige Kausalitatsbeziehungen zu verlangen.

Strohmeier macht weiterhin darauf aufmerksam, daf eine Spezifizierung der Ausnahmere-
gelungen hinsichtlich der Einhaltung und Umsetzung der Umweltziele notwendig ist. Das
betrifft die Bedingungen zur Verlidngerung der Zielumsetzung nach Art. 4.3, die Herabstufung
der Ziele nach Art. 4.4, die auBergewohnlichen Umstidnde nach Art. 4.5 als auch die Aufgabe
der Umweltziele aus Griinden des iiberwiegenden offentlichen Interesses. Es gilt also zu kla-
ren, welche Kriterien fiir Ausnahmeregelungen mafgebend sein sollen.

Insgesamt bleibt zu untersuchen, inwieweit die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Um-
setzung der in Art. 4 WRR formulierten Qualititsziele fiir Gewisser iiberhaupt und in dem
vorgegebenen Zeitraum greifen. Des weiteren belegen die bisherigen Argumente, daf die so-
zioskonomische Aufgabe im Zusammenhang mit der Umsetzung des geforderten ganzheitli-
chen Zielansatzes nicht darauf beschriankt sein kann, Kostenwirksamkeitsanalysen fiir defi-
nierte Gewisserzustandsziele zu erstellen. Es miissen vielmehr integrierte Bewertungsverfah-
ren entwickelt und angewendet werden, die der Multifunktionalitit, den damit verbundenen
Nutzungskonflikten, der Langfristigkeit und Unsicherheit anthropogen bedingter Auswirkun-
gen auf die Wasserquantitéit und -qualitit sowie auf die durch den Gewisserzustand beein-
fluBten Landtkosysteme Rechnung tragen.

2 Fachliche Inhalte, Institutionen® und Organisationen sowie Instrumente zur
Erarbeitung und Umsetzung von FluBeinzugsgebietsplinen

Mit der rdumlichen Orientierung der Wasserwirtschaft an FluBeinzugsgebieten ist ein hierar-
chisches Planungssystem fiir internationale und nationale FluBeinzugsgebiete sowie Teilein-
zugsgebiete umzusetzen. Dabei stellen FluBeinzugsgebietspline ein zentrales Instrument zur
Umsetzung der europaweit einheitlichen Zielvorgaben zum Gewisserzustand dar. Das Neue
gegeniiber der bisher nach deutschem Wasserrecht zu vollziehenden wasserwirtschaftlichen
Planung besteht in der ganzheitlichen Betrachtung eines Gewissersystems und der Bertick-

? Institutionen werden sehr unterschiedlich definiert. In diesen Ausfithrungen erfolgt die Begriffsanwendung in
Anlehnung an Mitchel (1990), der darunter administrative Strukturen, politische Strukturen und Verfahren, so-
wie Akteure aber auch Gesetze und Verordnungen, PolitikmaBnahmen und Richtlinien, 6konomische und finan-
zielle Arrangements sowie historische und kulturelle Werte versteht.
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sichtigung der Wechselbeziehungen zwischen Gewdsser und Einzugsgebiet und der damit
zwangslédufig notwendigen Einbeziehung sozioSkonomischer Aspekte. Mit Art. 13 und 16 der
WRR sowie dem Anhang VII sind die Bezugssysteme, die Verbindlichkeit und die Inhalte der
Bewirtschaftungspline geregelt. In der Diskussion konnte zwar darauf verwiesen werden, daf
bei der Erarbeitung von Bewirtschaftungspldnen an bisherigen Erfahrungen der wasserwirt-
schaftlichen Planung angekniipft werden kann, da aber in bezug auf fachliche Inhalte, Insti-
tutionen und Organisationen sowie auf Instrumente zur Erarbeitung und Umsetzung der Pline
durchaus noch Forschungsbedarf besteht.

2.1 FluBgebietsplanung: fachliche Inhalte eines FluBgebiets- und MaBnahmenplans

Die FluBgebietsplanung gemidl WRR unterscheidet sich von bisherigen Formen der wasser-
wirtschaftlichen Planung in Deutschland (§36 WHG) erheblich. Das betrifft ihre sektorale
Herangehensweise, die Verbindlichkeit sowie die rdumliche Orientierung an Verwaltungs-
grenzen. Der Gebietsplanung am néchsten kommen die Bewirtschaftungspline nach §36b
WHG. Sie sind allerdings nur im Bedarfs- und Gefahrdungsfall und nach Bewirtschaftungs-
ermessen der Planungsbehdrde zu erstellen und beschrinken sich auf Teilaspekte des Gewis-

sergiitezustandes.
Erfahrungen, Ergebnisse und zukiinftig noch zu l6sende Aufgaben wurden von Socher am

Beispiel der Erarbeitung des Bewirtschaftungsplanes fiir das Einzugsgebiet der PleiBe darge-

stellt. Er zeigte auf, welche Voraussetzungen beziiglich der inhaltlichen Anforderungen an die

Erarbeitung fluBgebietsbezogener Plidne bereits gegeben und welche noch zu entwickeln sind.
Kiinftige Arbeiten sind zu fokussieren auf:

e cine zielgerichtete Entwicklung fachlicher Dokumentationen fiir den Bewirtschaftungs-

plan,
¢ gebietsbezogene Modellkopplungen fiir Grund- und Oberfldchenwasser,

e Methodenentwicklung zur Verkniipfung konventioneller sektoraler Ansétze mit dem Ziel,
Aussagen zu naturrdumlichen und soziotkonomischen EinfluBgréBen zu gewinnen,

o die Entwicklung geeigneter Methoden fiir wirtschaftliche Analysen wie z. B. fiir Kosten-
prognosen zu Mafinahmenprogrammen und

e auf die Schaffung von Voraussetzungen zur Integration regionaler Sonderprobleme wie
z. B. die Sanierung und Bewirtschaftung von Braunkohletagebaue in die Gebietsplanung
(vgl. Socher, Rode sowie Richter und Gldfer in diesem Bericht).

2.2 Institutionen und Organisationen

Mit der Erarbeitung und Umsetzung der Fluigebietsplidne sind zugleich entscheidende Fragen
nach addquaten fluBgebietsbezogenen Strukturen und Organisationen, ihrer Kompetenzaus-
stattung und {iberhaupt nach den rechtlichen Voraussetzungen der Umsetzung der EU-WRR
in deutsches Recht verbunden. Im folgenden wird dargelegt, inwieweit sich Losungsansitze
aber auch Probleme abzeichnen und einer weiteren Untersuchung bediirfen.



Zusammenfassung des sozioSkonomischen Forschungsbedarfs 207

Kiinftige Strukturen zur Umsetzung der WWR

Einerseits verbessern sich mit fluBgebietsbezogenen Planungen der Wasserwirtschaft die
Rahmenbedingungen fiir einen integrierten Gewésserschutz. Andererseits sind die naturrdum-
lichen Beziige und die raumlichen Zustéindigkeiten von Institutionen in Abhéngigkeit von der
FluBeinzugsgebietsebene nicht a priori kompatibel. Entsprechende institutionelle Strukturen
sind also in Abhingigkeit von den jeweiligen Stufen der Einzugsgebietsplanung zu entwik-
keln. Reincke stellte einen institutionellen Ansatz vor, der auf dem Koordinierungsmodell
beruht und an den Erfahrungen der Arbeitsgemeinschaft fiir die Reinhaltung der Elbe (ARGE
ELBE) ankniipft. Entsprechend Art. 1 WRR ist eine FluBgemeinschaft Elbe (FG Elbe) denk-
bar, die durch die Bundesldnder des deutschen Einzugsgebietes gebildet wird. Ihre Zusam-
menarbeit wiirde auf einer Verwaltungsvereinbarung basieren, die die Zusammenarbeit auf
Ministerebene (z. B. Elbe-Konzil) und Fachebene (in Form eines Verwaltungsrates) regelt. Im
Falle einer internationalen Einzugsgebietseinheit wiren mit Zustimmung der Regierung Ver-
trige zwischen den Staaten abzuschlieBen, um die Aufgaben gemif Art. 13 WRR koordinie-
ren und organisieren zu konnen. Bizer und Cichorowski machen jedoch auf Probleme von
Koordinierungsmodellen aufmerksam und verweisen auf das Planungsverbandsmodell, das
im Unterschied zum 'Koordinierungsmodell eine rechtlich eigenstindige Einheit mit Entschei-
dungskompetenzen garantiert. Fiir geeignete institutionelle Losungen ist es zum einen erfor-
derlich, die Anpassungsfihigkeit und Steuerbarkeit vorhandener wasserwirtschaftlicher Insti-
tutionen zu untersuchen, zum anderen sind die innerhalb der EU bereits existierenden Ansétze
einer FluBgebietsplanung wie die ,,Internationale FluBgebietskommission® fiir den Rhein und
die Donau oder das zentral strukturierte ,,Catchment Management Planning® in England be-
ziiglich ihrer Ubertragbarkeit zu priifen (vgl. Moss in diesem Bericht). Als organisatorische
Alternative fiir das FluBgebietsmanagement konnen hingegen die Boden- und Wasserverbén-
de angesehen werden, die seit Jahrzehnten in Deutschland existieren und in Selbstverwaltung
gemeinschaftliche Aufgaben bei der Boden- und Wasserbewirtschaftung in léndlichen Rau-
men erfiillen. Aus 6konomischer Sicht ist jedoch noch zu untersuchen, inwieweit diese Orga-
nisationsform als institutioneller Rahmen fiir das FluBgebietsmanagement auf regionaler und
lokaler Ebene geeignet ist und welche in den einzelnen Bundeslindern unterschiedlich anzu-
treffenden Formen die effizientesten sind (vgl. Monsees in diesem Bericht). Weitere Probleme
leiten sich aus institutionenskonomischer Sicht infolge der rechtsverbindlichen Formulierung
und Festschreibung von Umweltqualititszielen, wie sie die WRR mit dem dominierenden
Immissionsprinzip vorsieht, ab. Zum einen stellt sich die Frage, inwieweit die fiir die Umset-
zung der Umweltqualitiitsziele erforderlichen MaBnahmen die Stabilitit festgelegter Eigen-
tumsrechte beeintrichtigen. Zum anderen stellt sich die Frage nach der Rolle der Ministerial-
und Umweltverwaltungen im ProzeB der Umsetzung dieser MaBnahmen. Nach Petersen ist
die Ministerial- und Umweltverwaltung lingst nicht mehr nur vollziehendes Organ der Regie-
rung. Sie ist zunehmend zu einer planenden, das heiBt einer aktiv und gestaltenden Verwal-
tung geworden. Inwieweit sich mit der WRR das Gleichgewicht der Gewalten zugunsten der
Exekutive bewegt, bleibt eine Forschungsaufgabe.
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Erarbeitung und Umsetzung von Bewirtschaftungspléinen unter Beriicksichtigung der daran
beteiligten Institutionen

Die WRR schafft eine Grundlage dafiir, daB Umweltproblemriume als Planungsgrundlage
gelten, denen dann administrative und politische Entscheidungsgremien zuzuordnen sind. Die
Kompetenzen der zustindigen Behorden sind allerdings nicht geklart. Ebenfalls besteht Kli-
rungsbedarf im Falle von Konflikten zwischen verschiedenen politischen Raumen. Das geht
nicht ohne entsprechende Superinstanzen. Allerdings sind die rechtlichen Voraussetzungen
dafiir erst noch zu schaffen. Nach Meinung von Bizer und Cichorowski miissen sich die
Kompetenzregeln auch auf kosteneffiziente Umsetzungsinstrumente beziehen. Bisher ist je-
doch nicht gesichert, daB mit den Bewirtschaftungsplinen ckonomische Anreizinstrumente
entwickelt und umgesetzt werden.

Umsetzung der WRR in deutsches Recht

Rechtswissenschaftlicher Forschungsbedarf ergibt sich auch dadurch, daf die Ausrichtung der
kiinftigen Gewisserbewirtschaftung an FluBeinzugsgebieten — wie zuvor bereits deutlich
wurde - ein neues Konzept der wasserrechtlichen Verwaltungsorganisation erfordert (vgl.
Oldiges in diesem Bericht). Wie dieses Konzept kiinftig zu gestalten ist, hingt maBgeblich
davon ab, wie die in Art. 13 und 16 WRR formulierten Aufgabennormen vom Bundes- und
den Landesgesetzgebern in nationales Recht umgesetzt werden.

2.3 Instrumente zur Erarbeitung und Umsetzung von FluBeinzugsgebietsplinen

Die flachendeckende, fluBeinzugsgebietsbezogene Planung stellt die Frage nach ihrer effekti-
ven Gestaltung. Nur so kann der Forderung nachgekommen werden, die EU-Wasserrahmen-
richtlinie méglichst kostenneutral umzusetzen. Ein Weg kann darin bestehen, eine gezielte
zentrale Verwaltung von Schliisseldaten sowie einen zentralen Einsatz von mathematischen
Modellen und Auswertungs-Tools zu ermdglichen. Es ist in diesem Zusammenhang auch zu
priifen, inwieweit und wofiir GIS-Systeme zu entwickeln und wie sie zu verwalten sind.

3  Modellierung und Bewertung

Der Artikel 13 der EU-Wasserrahmenrichtlinie sieht die Erstellung von MaBnahmenpro-
grammen fiir FluBeinzugsgebiete vor, die zur Erreichung der Richtlinienziele gemiB Artikel 4
formuliert und umgesetzt werden sollen. Ein wesentliches Problem bei der Ausformulierung
derartiger Programme besteht darin, daB wesentliche dkologische und sozioSkonomische Ef-
fekte, die durch die entsprechenden Mafnahmen ausgeldst werden, nicht bekannt sind und
daher im Vorfeld der Entscheidung zu ermitteln bzw. abzuschétzen sind. Weiterhin muB3 bei
der konkreten Auswahl zwischen alternativen moglichen MaBlnahmenprogrammen gewihlt
werden, wofiir angemessene Entscheidungs- und Bewertungsverfahren notwendig sind. In
diesem Zusammenhang besteht Forschungsbedarf in drei verschiedenen Bereichen: im Be-
reich der soziotkonomischen Modellierung der Wechselbeziehungen zwischen fluBgebietsbe-
zogenen Wassersystemen und soziotkonomischen Systemen, im Bereich der Instrumentarien
zur multikriteriellen Bewertung sowie im Forschungsbereich der monetéiren Bewertung multi-
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funktioneller Wasserressourcen. Diese drei Bereiche und ihr sozioSkonomischer Forschungs-
bedarf zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie werden nachfolgend thematisiert.

3.1 Modellierung der Wechselbeziehungen zwischen fluBgebietsbezogenen
Wassersystemen und sozioskonomischen Systemen

Bei der Modellierung der Effekte von MaBnahmenprogrammen fiir eine nachhaltige Landnut-
zung innerhalb von FluBeinzugsgebieten gilt es in der Anfangsphase, diejenigen Modelle und
Prognoseverfahren auszuwihlen, die am besten geeignet sind, um Datenwerte fiir Skonomi-
sche, 6kologische und soziale Indikatoren zu modellieren bzw. zu prognostizieren. Wéhrend
derartige Modelle in der Okonomie und in den Naturwissenschaften bereits vorhanden sind
und lediglich der Weiterentwicklung bediirfen, betonen Glaser und Berger den Bedarf an
Grundlagenforschung fiir die Entwicklung von Prognoseverfahren fiir soziale Effekte. Die
gewihlten Modelle sind nach ihrer Auswahl in bezug auf raumliche und zeitliche Skalen auf-
einander abzustimmen, um letztlich Ergebnisse zu erhalten, die eine relevante Aussagekraft
fiir die gleichen Bezugsrdume und —zeithorizonte besitzen. Im Optimalfall wire eine Ver-
kniipfung der verschiedenen Modelle anzustreben, so daB die Interaktionen zwischen den
tkonomischen, sozialen und 6kologischen Systemen einbezogen werden kdnnen. Eine derar-
tige interdisziplinire Integration der Modelle ist zweifellos die groBte Forschungsaufgabe,
wobei insbesondere die Datenabstimmung fiir die Modellschnittstellen besondere Entwick-
lungsarbeit erfordert (vgl. den Beitrag von Messner et al. in diesem Bericht).

Fiir den Fall der sozioSkonomischen Modelle und Prognoseverfahren ist schlieBlich als
grundlegender Forschungsbedarf die Herstellung der Verfiigbarkeit soziookonomischer Daten
fiir FluBeinzugsgebiete zu nennen. Messner et al. betonen, daB angesichts der iiblichen Vor-
gehensweise, soziodkonomische Daten nach administrativen und nicht nach naturrdumlichen
Grenzen zu erfassen, statistische Methoden der Datenanpassung zu entwickeln und zu stan-
dardisieren sind.

3.2 Multikriterielle Bewertungsmethoden

Bewertungsmethoden, die verschiedene Bewertungskriterien berticksichtigen, sind immer
dann besonders hilfreich, wenn verschiedenartige Effekte und Konstellationen zu bewerten
sind, die nicht mittels einer MaBzahl erfaBt werden konnen. Eine solche Konstellation ist an-
gesichts der Vielzahl der Ziele der Wasserrahmenrichtlinie bei der Auswahl und Formulie-
rung von MaBnahmenprogrammen gemaf Artikel 13 anzutreffen.

Als Grundlage fiir jede multikriterielle Bewertungsanalyse (MKA) ist als erster Schritt der
Gegenstand der Bewertung genau zu analysieren und die zu bewertenden Handlungsalternati-
ven zu definieren. Um diese Voraussetzungen zu erfiillen, miissen fiir den Kontext der Was-
serrahmenrichtlinie nach Messner et al. einige Forschungsleistungen erbracht werden. An-
fangs miissen eine Bestandsaufnahme der dkologischen und sozioSkonomischen Daten und
eine Analyse der raumbezogenen Landnutzungskonflikte durchgefiihrt werden. Auf dieser
Basis sind dann Klassifizierungen fiir Teilgebiete gem4B ihrer soziotkonomischen und dkolo-
gischen Merkmale vorzunehmen, um dann reprisentative Teilgebiete auszuwihlen, fiir die die
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Bewertungsverfahren stellvertretend durchgefiihrt werden. SchlieBlich sind mégliche und
relevante MaBnahmenprogramme in Form von Szenarien unter Zusammenarbeit von Wissen-
schaftlern unterschiedlicher Disziplinen und Stakeholdern der betroffenen Untersuchungsge-
biete zu erarbeiten.

Fiir die Durchfiihrung des eigentlichen Bewertungsverfahrens sind im AnschluB an die ge-
nannten Vorarbeiten emeut unter Einbeziehung der lokalen Stakeholder soziale, 6konomische
und okologische Nachhaltigkeitsindikatoren und Bewertungskriterien zu definieren. In diesem
Zusammenhang ist zu beachten, daB die gew#hlten Kriterien nicht nur Zustandskriterien sind,
sondern auch Zeittrends beriicksichtigen, einen konkreten Raumbezug aufweisen und eine
gute Widerspiegelung des zielfiihrenden Leitbildes der Nachhaltigkeit darstellen. Wesentlich
fiir eine partizipationsorientierte MKA ist weiterhin die Entwicklung einer Methode, mittels
derer eine partizipativ ausgerichtete Gewichtung der Kriterien ermittelt werden kann, die so-
wohl die Interessen des Gesetzgebers als auch diejenigen der lokalen Stakeholder vor Ort re-
flektiert. Ferner ist zusitzlicher Forschungsbedarf fiir den Bereich der Bewertung unter Unsi-
cherheit notwendig, um die stets vorhandenen unterschiedlichen Unsicherheitsgrade bei der
Modellierung von Indikatorwerten und beim Entwerfen von Zukunftsszenarien konstruktiv in
die Bewertung einzubeziehen. Schliefilich ist es fiir die Verwendung eines einheitlichen Be-
wertungsverfahrens fiir die Auswahl von flufgebietsbezogenen MaBnahmenprogrammen un-
erldBlich, eine Standardisierung des Verfahrens vorzunehmen. Hierfiir sollte eine Institution
neu geschaffen oder ausgewihlt werden, die diese Standardisierung vornimmt, methodische
Vorgaben fiir die Auswahl von MafBnahmenprogramme erteilt und die Bewertungsmethoden
bei Bedarf auf Grundlage wissenschaftlicher Erkenntnisse aktualisiert bzw. modifiziert (vgl.
Messner et al., Wenzel sowie Bruckner und Schiffer in diesem Bericht).

3.3 Methodische Grundlagen der monetiren Bewertung multifunktioneller
Wasserressourcen

Es kann sehr hilfreich sein, die Ergebnisse von monetidren Bewertungen als Entscheidungs-
grundlage zu beriicksichtigen. Fiir diesen Forschungsbereich ist besonders die Ermittlung des
monetiren Wertes der dkologischen Leistungen verschiedenartiger Okosysteme und anderer
offentlicher Giiter, fiir die keine Marktpreise verfiigbar sind, notwendig. Hierbei ist in einem
ersten Schritt eine Bestandsaufnahme und Strukturierung aller 6kologischen Leistungen von
Wasserressourcen, aquatischen und terrestrischen Okosystemen und anderen offentlichen
Giitern, die im Zusammenhang mit dem FluBeinzugsgebietsmanagement von Bedeutung sind,
vorzunehmen, um fiir diese Non-Use-Values eine monetire Bewertung nach den giingigen
Methoden der Zahlungsbereitschaftsanalyse, der Transportkostenanalyse oder anderer Verfah-
ren durchzufiihren. Auf Basis solcher Daten kann eine kosteneffiziente Auswahl von MaB-
nahmen erfolgen. Angesichts der bisher nur sehr begrenzt vorliegenden Anzahl von Studien
tiber den monetiren Wert 6ffentlicher Umweltgiiter ist es weiterhin empfehlenswert, nicht nur
spezifische Bewertungsstudien mit einem konkreten Raum- und Zeitbezug fiir FluBeinzugs-
gebiete erstellen zu lassen, sondern dariiber hinaus Studien in Auftrag zu geben, die generelle
Aussagen zu dem monetiren Wert offentlicher Umweltgiiter treffen. Auf Grundlage solcher
Studien konnte in Zukunft ein gewisser Teil der Ermittlung monetérer Nutzen durch Ubertra-
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gung reprisentativer Ergebnisse (Benefit-Transfer) realisiert werden (vgl. Meyerhoff und
Messner et al. in diesem Bericht).

Die monetire Bewertung spielt im Zusammenhang mit der Wasserrahmenrichtlinie insbe-
sondere fiir die Auswahl von MaBnahmenprogrammen und fiir die Ermittlung kostendecken-
der Wasserpreise eine wichtige Rolle. Meyerhoff betont, daB die monetire Bewertung im
Kontext der umweltpolitischen Zielfindung zu wenig Beachtung findet. Da aber gerade z. B.
im Problemfeld der Gewissermorphologie immer eine ckonomische Konfliktsituation der
Gewissernutzung (6konomische Nutzung versus Gewdsserschutz, Hochwasserschutz etc.)
anzutreffen ist, wire es in Forschungsvorhaben zu priifen, ob und inwieweit die monetire
Bewertung im Rahmen einer Nutzen-Kosten-Analyse einen Beitrag fiir die umweltpolitische
Zielfindung leisten kann.

4 Okonomische Instrumente

Die Hauptbegriindung fiir den Einsatz von tkonomischen Instrumenten in der Umweltpolitik
besteht darin, daB die Einbeziehung von externen Umwelt- und Ressourcenkosten in die Gii-
terpreise eine bestmogliche Allokation von Ressourcen bewirkt. Im Gegensatz zum iiberwie-
gend in der Umweltpolitik zum Einsatz kommenden Ordnungsrecht via Umweltvorschriften
wird dkonomischen Instrumenten der Vorteil nachgesagt, daBl sie eine kosteneffektivere Er-
reichung von umweltpolitischen Zielen gewihrleisten konnen. Aus diesen Griinden ist es er-
wigenswert, zu erforschen, ob und inwieweit der Einsatz von 6konomischen Instrumenten fiir
die Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie sinnvoll und erfolgversprechend ist. Diesbe-
ziiglicher Forschungsbedarf erstreckt sich auf die Bereiche der Zielformulierung und der Ein-
satzmoglichkeiten der einzelnen konomischen Instrumente im Kontext der Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie. Die relevanten Themen dieser Forschungsfelder werden nachfolgend
dargestellt.

4.1 Zielformulierung

Die Zielformulierung ist nach Hansjiirgens eine grundlegende Voraussetzung fiir den Einsatz
umweltpolitischer Instrumente, um eine definitive Klarheit dariiber zu erlangen, welche Ziele
mit welchen Mitteln unter Einbeziehung welcher Adressaten erreicht werden sollen. Zur Er-
mittlung der Ziele fiir den Einsatz von 6konomischen Instrumenten sind im Zusammenhang
mit der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie in einem ersten Schritt fluBgebietsbezogene
Knappheiten zu ermitteln. Auf dieser Basis kann eine differenzierte Bewertung und Beprei-
sung der Leistungen der Wasserressourcen bzw. der aquatischen Systeme in ihrem natur-
rdumlichen Kontext vorgenommen werden, um letztlich die Inanspruchnahme der okologi-
schen Leistungen der aquatischen Systeme verursachergerecht und kontextbezogen mittels
okonomischer Instrumente zu bepreisen. Bei der umweltpolitischen Zieldefinition ist weiter-
hin auf Zielkonflikte und —interdependenzen zu achten, was fiir den Fall der Wasserressour-
cen impliziert, daB insbesondere alle Arten von quantitativen und qualitativen Wasserschutz-
zielen entsprechend analysiert werden, um eindeutige Unterscheidungen von Zielsetzungen zu
erhalten. Diese Unterscheidungen sind unabdingbar, da fiir jedes Politikziel ein eigenes In-
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strument erforderlich ist, so daB ein geeigneter Instrumentenmix zur Umsetzung der Wasser-
rahmenrichtlinie nur auf Grundlage einer prizisen Zielunterscheidung erfolgen kann.
SchlieBlich sind bei Zielformulierungen auch die Akteure zu beriicksichtigen, die die &kologi-
schen Leistungen der Gewisser durch Wasserentnahme bzw. durch punktuelle oder diffuse
Schadstoffeintrdge in Anspruch nehmen und dafiir verursachergerechte Zahlungen titigen
sollen. Eine akteursbezogene Zieldefinition ermoglicht letztlich eine optimale Zuschneidung
der 6konomischen Instrumente auf die Adressaten der Politikeingriffe. '

4.2 Einsatzmoglichkeiten fiir 6konomische Instrumente

Als 8konomische Instrumente werden insbesondere kostendeckende Preise, Zertifikate, Hono-
rierungen okologischer Leistungen und Verhandlungslésungen betrachtet. Da der Einsatz von
okonomischen Instrumenten nur unter sehr spezifischen Voraussetzungen mdglich bzw. sinn-
voll ist — so miissen z. B. grundsitzlich mehrere alternative Losungswege fiir die umweltpoli-
tische Zielerreichung vorliegen, fiir einen Zertifikathandel ist ein homogenes Gut erforderlich,
das unter einheitlichen Bedingungen gehandelt werden kann, fiir eine Abgabe muB eine gute
Besteuerungsgrundlage existieren usw. — besteht nach Hansjiirgens grundsitzlicher For-
schungsbedarf hinsichtlich der Erfassung aller relevanten Einsatzfelder fiir alle genannten
okonomischen Instrumente im Gewdsserschutz. In diesem Zusammenhang ist es hilfreich, die
bisherigen Erfahrungen mit den jeweiligen Instrumenten zu untersuchen und die Bedingungen
zu erarbeiten, unter denen ihr Einsatz erfolgreich war. Auf dieser Basis konnten dann Ein-
schitzungen erfolgen, ob, inwieweit und in welchen Einsatzfeldern einzelne Instrumente zur
Erreichung der Ziele der Wasserrahmenrichtlinie beitragen konnen. In diesem Zusammen-
hang wiren alle Instrumente u.a. darauthin zu untersuchen, ob sie die rdumlich-
differenzierten Konstellationen hinsichtlich Wasserdargebot, Wasserbeschaffenheit und tko-
logischer Funktionen der aquatischen Systeme in FluBeinzugsgebieten beriicksichtigen kon-
nen. Soweit das der Fall ist, wire zu ergriinden, wie eine konkrete rdumlich-differenzierte
Ausgestaltung der Instrumente auszusehen hitte (vgl. Bizer und Cichorowski sowie
Hansjiirgens in diesem Bericht). Weiterhin wire zu erortern, ob der Einsatz einzelner Instru-
mente eine Zielerreichung gewihrleisten kann, oder ob eine zusitzliche Flankierung durch
andere MaBnahmen notwendig wire. Ferner sind Forschungsanstrengungen notwendig, um
die Kombinationswirkungen von dkonomischen Instrumenten untereinander und in Verbin-
dung mit ordnungsrechtlichen Instrumenten zu eruieren, da die Zielvielfalt der Wasserrah-
menrichtlinie einen Policy Mix erfordert. SchlieBlich besteht Forschungsbedarf hinsichtlich
der Frage, inwieweit die Erfolghaftigkeit der Anwendung von okonomischen Instrumenten
oder Instrumentenmixe von institutionellen, soziodkonomischen und naturrdumlichen Rah-
menbedingungen abhiingt, die bekanntermaBen in den einzelnen EU-Staaten sehr verschieden
sind.

Wihrend die bisher genannten Forschungsaufgaben fiir alle 6konomischen Instrumenten-
typen zu bearbeiten sind, besteht fiir jeden einzelnen Instrumententyp aufgrund individueller
Merkmale noch zusitzlicher Forschungsbedarf. So ist fiir den Einsatz von Umweltabgaben,
z. B. in Form eines Wasserentnahmeentgeltes, zu priifen, auf welche Gewisserfunktionen das
Entgelt zu beziehen ist und wie die Aufkommensverwendung zu gestalten ist. Im Fall der Ho-
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norierung 6kologischer Leistungen ist zu kléren, welche Leistungen von welchen Akteuren
honoriert werden sollen, nach welchen Kriterien die Honorierung erfolgt und welche Abstu-
fungen sinnvoll sind. Fiir den Einsatz der Verhandlungslosung wire schlieBlich zu ergriinden,
in welchen konkreten Akteurskonstellationen ihr Einsatz sinnvoll ist und welche institutio-
nellen Einbindungen notwendig sind (vgl. Hansjiirgens in diesem Bericht).

S  Partizipation und Akzeptanz

Artikel 17 der EU-Wasserrahmenrichtlinie sieht vor, dal die EU-Mitgliedstaaten eine aktive
Beteiligung der Offentlichkeit an der Umsetzung der Richtlinie fordern. Angesichts der ver-
schiedenen in einzelnen EU-Staaten bereits angewandten Mechanismen, die Bevolkerung vor
Ort aktiv an der politischen Umsetzung von Gesetzen zu beteiligen, und angesichts der unter-
schiedlichen Ergebnisse der Anwendung von Partizipationsformen, stellt sich die Frage, ob
die vorgesehenen PartizipationsmaBnahmen der Wasserrahmenrichtlinie — friihzeitige Infor-
mation der Offentlichkeit iiber Bewirtschaftungspline und Einrdumung von &ffentlichen
Stellungnahmen — dem Kontext angemessene und sinnvolle Formen der Partizipation sind.

Aus soziologischer Perspektive besteht nach Kabisch und Linke sowie Kneer fiir diesen
Themenbereich eindeutiger Forschungsbedarf. Da das Ziel der Anwendung von Partizipati-
onsmechanismen darin besteht, eine breite Akzeptanz fiir die vorgesehenen gesetzlichen Vor-
haben zu erreichen, wire zu Beginn auf der Grundlage bestehender Erfahrungen mit verschie-
denen Partizipationsformen zu erforschen, inwieweit bzw. unter welchen Umstinden ver-
schiedene Partizipationsformen 6ffentliche Akzeptanz befordern oder gar hemmen.

Ausgehend von derartigen Informationen konnen dann partizipative Formen fiir den kon-
kreten Kontext der Wasserrahmenrichtlinie vorgeschlagen oder entwickelt werden, mit deren
Hilfe Konflikte frithzeitig erkannt und beriicksichtigt werden kiénnen. Da ein frithzeitiges
Wissen tiber sich abzeichnende Konflikte eine Grundvoraussetzung fiir ein erfolgreiches Kon-
fliktmanagement ist, sind auferdem Methoden zur Ermittlung von Préferenzen unterschiedli-
cher Interessengruppen fiir den Sachzusammenhang eines FluBeinzugsgebietsmanagements
auf ihre Anwendbarkeit hin zu iiberpriifen. Angesichts der héufig zu beobachtenden geringen
Offentlichkeitsbeteiligung trotz der Anwendung von Partizipationsmechanismen, lige es au-
Berdem nahe, die Griinde fiir Beteiligung bzw. Nichtbeteiligung an partizipativen Ansitzen zu
untersuchen und Anreize fiir die Erh6hung von offentlichem Engagement zu erforschen und
in die Uberlegungen zur Ausgestaltung von partizipativen Ansitzen einzubeziehen. SchlieB-
lich wire bei der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie soziologische Begleitforschung
notwendig, um die partizipativen Mechanismen hinsichtlich ihrer Wirkungsweisen zu analy-
sieren und gegebenenfalls Korrekturen und Verbesserungen vornehmen zu konnen (vgl.
Kabisch und Linke, Kneer sowie Socher in diesem Bericht).
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6  Ausblick

Durch die engagierten Beitrige und Diskussionen auf dem Workshop ,,FluBeinzugsgebiets-
management und Soziotkonomie™ im Juli 1999 in Leipzig wurde aufgezeigt, daB zur Umset-
zung der EU-Wasserrahmenrichtlinie in ihrer Entwurfsfassung vom Mirz 1999 ein sehr gro-
Ber soziotkonomischer Forschungsbedarf besteht. Weiterhin wurde auch deutlich, da8 iiber
die Wasserrahmenrichtlinie hinausgehende soziodkonomische Forschungsaufgaben anstehen,
die in einer spiter fortzuschreibenden WRR berticksichtigt werden miiBten.
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Leipzig, 2. Juli 1999

Beschlufl zum Netzwerk
*Integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement und Sozio6konomie”

1. Nachhaltige Wasserbewirtschaftung aus einer 8kologischen, 6konomischen und sozialen
Perspektive erfordert ein integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement. Dieser Anspruch
soll mit der zu verabschiedenden EU-Wasserrahmenrichtlinie umgesetzt werden.

2. Die EU-Wasserrahmenrichtlinie schlieBt zwangsldufig soziodkonomische Aspekte ein.
Diese betreffen die Erarbeitung und Umsetzung von FluBeinzugsgebietspldnen, die 6ko-
nomische Analyse als Grundlage der Ableitung kostendeckender Preise und der Beurtei-
lung der Kosteneffektivitit von WasserschutzmaBnahmen sowie die Einbeziehung der Of-
fentlichkeit. Wahrend die soziotkonomischen Schwerpunkte fiir ein integriertes FluBein-
zugsgebietsmanagement durchaus formuliert sind, gibt es noch keine hinreichenden Ant-
worten und Losungen.

3. Soziookonomische Forschungsfelder fiir ein integriertes FluBeinzugsgebietsmanagement
sind:

e Ganzheitlicher, auf die Multifunktionalitit der Wasserressource bezogener Zielansatz
und Zielfindungsproze

e Voraussetzungen zur Anwendung des kombinierten (immissions- und emissisions-
bezogenen) Zielansatzes unter Bedingungen von Unsicherheit aus einer rechtlichen
Perspektive

e Untersuchung zur Erarbeitung und Umsetzung von FluBgebietspldnen unter Beriick-
sichtigung der rdumlichen und zeitlichen Variabilitit der Wasserressource unter Ein-
beziehung der verantwortlichen Institutionen.

e Modellierung der Wechselbeziehungen zwischen den fluBgebietsbezogenen Wassersy-
stemen sowie okonomischen und sozialen Systemen.

e Methodische Instrumentarien der Konfliktbewertung und —l6sung in Umsetzung der
Umweltqualititsziele unter besonderer Beriicksichtigung von Langzeitkalkiilen, Unsi-
cherheit sowie existenter wirtschafts- und sozialpolitischer Zielsetzungen.

e Methodische Grundlagen der Ressourcenbewertung sowie der Ableitung entsprechen-
der distributiver Formen

e Moglichkeiten und Entwicklung partizipativer Ansitze und Formen zur Konflikt-
vermeidung und -l6sung im Rahmen eines integrierten FluBeinzugsgebietsmanage-
ments '
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¢ Soziotkonomische Rahmenbedingungen zur Implementation neuer Instrumente eines
integrierten FluBeinzugsgebietsmanagements aus Skonomischer, rechtlicher und so-
ziologischer Perspektive sowie in Abhingigkeit von verschiedenen Verwaltungs-
ebenen (lokal bis international).

4. Die Forschung zu Skonomischen, sozialen und rechtlichen Fragen eines integrierten FluB-
einzugsgebietsmanagements soll in Form eines Netzwerkes organisiert werden.
Das Netzwerk soll dienen:

e als Diskussionsforum fiir diszipliniibergreifende Forschungsfragen zum Wasser-
ressourcenmanagement,

e als Basis eines soziodkonomischen Informationsaustausches sowie

e der Initiilerung von Verbundprojekten, in denen soziodkonomischen Fragestellungen
eine zentrale Bedeutung zukommt.

5. Im Ergebnis des Workshops wird ein Thesenpapier erarbeitet, das allen Interessenten am
Netzwerk als Diskussionsgrundlage fiir die weiteren Arbeitsschritte zugesandt wird.

6. Die Aufgabe des Netzwerkmanagers wird Dr. Frank Messner iibertragen.

Der Beschluf wurde einstimmig von den Teilnehmern des Workshops “Integriertes FluBein-
zugsgebietsmanagement und Soziodkonomie” am 2. Juli in Leipzig verabschiedet.

Initiatoren des Netzwerkes:

Herr Kahl Sidchsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie, Dresden

Dr. Socher Staatliches Umweltfachamt, Leipzig

Prof. Dr. Oldiges Juristenfakultit der Universitit Leipzig

Dr. Rode UFZ, Projektbereich FluB- und Seenlandschaften; Leipzig

Dr. Kabisch UFZ, Abt. Okologische Okonomie und Umweltsoziologie; Leipzig
Dr. Messner UFZ, Abt. Okologische Okonomie und Umweltsoziologie; Leipzig

Prof. Dr. Horsch UFZ, Abt. Okologische Okonomie und Umweltsoziologie; Leipzig

Kontaktadresse zum Netzwerk

Dr. Frank Messner

UFZ-Umweltforschungszentrum Halle-Leipzig GmbH
Abteilung OKUS

Postfach 2

04301 Leipzig

Tel.: 0341 / 235-2204

Fax: 0341 /235-2511

Email: messner @alok.ufz.de
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Telefax 0391/8109 111
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