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1 Einleitung
1.1 Hintergrund der Arbeit

Umwelt und natirliche Ressourcen sind die Basissatdithen Lebens. Gemald€ranza (1991:8)
ist eine Ara angebrochen, in der nicht das prodiezi€¢apital, sondern natiirliches Kapital - wie u. a
Atmosphére, Boden und Biomasse - einen limitierarfeiktor darstellt. Aufgrund dessen gewinnt das

Management von solchen natirlichen Ressourcen merghan Bedeutung.

Wasser reprasentiert eine natirliche Ressourceyadtieallen Menschen in unterschiedlicher Form
genutzt wird, z.B. fur den Konsum, zur Bewdasserufig die Produktion von Gutern, als
Aufnahmemedium  fir  Abfallsubstanzen, als Transpegw usw. Das anhaltende
Bevolkerungswachstum und die verénderten Verhalteisen beziglich der Wassernutzung steigern
die Nachfrage nach SuRwasser weltweit, und die ®essschmutzung ist vielfach Ursache
grundlegender Beeintrachtigungen anderer Ressauntaar (BSWAS 1997: 25-27, EE 1999: 9-18).
Alle Wasserressourcen, wie Oberflachenwasser, Grasser, Klistengewasser und Meere, sind stark

korreliert und hangen raumlich zusammers{Bas 1997: 25-27).

Trotz des Zusammenhangs wurden Oberflachengewasstr Vergangenheit hauptsachlich lokal
und im Rahmen administrativer Grenzen bewirtschafteDieses Konzept der
Gewasserbewirtschaftung hat sich in den letzterdé@fren nachhaltig verandert. Im Rahmen des
Wandlungsprozesses wurden einerseits verschiedéifiavaSserressourcen in eine umfassende
Betrachtung integriert, innerhalb hydrologischeeaen behandelt und Kiistengewasser und Meere in
die integrierte Planungen miteinbezogen; andersaitslen vermehrt technische, soziale, kulturelle

und umweltbezogene Aspekte bei der Bewirtschafhergcksichtigt.

Im Zuge dieser Entwicklung entstanden verschiedetegnationale Bewirtschaftungskonzepte. Die
Global Water Partnership erstellte ein Integrated-Water-Resource-Managemgwonzept (im

Folgenden: IWRM) auf internationaler Ebene. Dies@mnzept geht von einer Anpassung der
Bewirtschaftung an das Flusseinzugsgebiet aus. dn fblgenden Jahren wurden dann auch
zwischenstaatliche Vereinbarungen uber die Entwitileinedntegrated Coastal Zone Management

(im Folgenden: ICZM) getroffen, welches alle EisidgrofRen auf die Klistenzone mit einbezieht.

Zwar gibt es zwischen Kistenzone und Flusseinzimsgewesentliche Interaktionen und
insbesondere die Kistenzone als ,Unterliegergebi@td von den ,Oberliegeraktivitaten’ stark
beeintrachtigt. Traditionell wurden Fluss und Kisber aufgrund ihrer unterschiedlichen Funktionen

getrennt bewirtschaftet. Das Flussgebietsmanagemanitvickelte sich aus einer auf die

Netzwerk fur alle Organisationen, die zu Wasseo@wsenmanagement arbeiten: Regierungsorganisatiaien,
Organisationen, Entwicklungsbanken, wirtschaftligtiéeure, Forschungsinstitutionen etc. GWP wurd@61@n der
Weltbank, denUnited Nations Development Programiira Folgenden: UNEP) und d&wedish DevelopmeAgency
(SIDA) gegriindet, um integriertes Wasserressouragagement zu férdern. (GWP 2009)



Wasserversorgung ausgerichteten Bewirtschaftunghingegen Kistenmanagement von einer
intensiven menschlichen Raumnutzung gepragt wurdNITED NATIONS ENVIRONMENT
PROGRAMME [im Folgenden: UNEP] UNEP 1997: ix). Aber auch theeraktionen von Kistenzone
und Flussgebiet fanden in den letzten Jahren vetrmelrnationale Beachtung ¢8ERNEWSKI et al.
2005: 44; BTTGER 2005: viii). So entwickelte UNEP im Jahre 1997 wohm Integrated-Coastal-
Area-and-River-Basin-ManagemekKbnzept (im Folgenden: ICARM) einen ersten Ansaiz ine

gemeinsame Bewirtschaftung.

Das Konzept der integrierten Bewirtschaftung voosBéinzugsgebiet und Kistenzone findet sich
auch in der Wasserrahmenrichtlinie (im FolgendefRRA/) der Europaischen Union aus dem Jahre
2000 (2000/60/EG) wieder. Sie bezieht die GewadssrFlussgebiets und die Kistengewasser bis zu
1 sm von der Basislinie mit ein. Die WRRL stelltdResetzung der Europdischen Gemeinschaft dar,
die an die Mitgliedsstaaten gerichtet und in intediches Recht umzusetzen ist. Soweit ihre
Umsetzung eine Veranderung des bestehenden Bdvdftisngssystems erfordert, ist von einer
Veranderung weiterer Regeln bzw. Regelbindel, sb¥asmeller als auch informeller, kodifizierter
als auch nicht kodifizierter auszugehen. Die vgdiede Arbeit untersucht die von der WRRL
ausgelosten Veranderungen von Regeln hin zu aitegrierten Bewirtschaftung von Kistenzone und

Flussgebiet.

1.2 Problemstellung und Zielsetzung

Gemal MNSEES(2006: 85) fragt ,die Erforschung institutionellé¥andels nach den Antriebskraften
und Entstehungsursachen von Institutionen im Sirore Spielregeln, ihrer politisch-administrativen
Gestaltbarkeit und der Ubertragbarkeit bewahrtéfizienter Institutionen aus ihren angestammten

Bereichen (Gesellschaften, Regionen, Lander, BemdRolitikfelder etc.) in andere Bereiche".

Dem folgend ist es Ziel dieser Arbeit, einen vor éRRL bewirkten institutionellen Wandel
hinsichtlich einer gemeinsamen Bewirtschaftung Ftussgebiet und Kistenzone zu beschreiben und
zu verstehen. Es sollen Erkenntnisse dartiber gesvowerden, ob, wie und warum die Einflihrung
der WRRL und deren Implementierungsprozess eineemesaime Bewirtschaftung von Flussgebiet
und Kiste bewirkt haben, um schlieBlich Uber eirgtere Entwicklung zu schlussfolgern und

gegebenenfalls Handlungsempfehlungen zu geben.

Der Fokus der Arbeit liegt auf zwei wesentlichenrdebungsfragen: (i) welche institutionellen

Veranderungen sind zu verzeichnen, (ii) welche thea liegen diesen Veranderungen zugrunde.

1.3 Aufbau der Arbeit und Methodik

In der Arbeit werden theoretische Ausgangspositiomi empirisch gewonnenen Daten verknUpft.
Daher liegt der Arbeit sowohl eine intensive Literanalyse als auch eine empirische Studie

zugrunde.
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In Kapitel 2 werden verschiedene 6konomische Tleeodargestellt, die sich mit dem Verhaltnis von
menschlichem System und Umwelt sowie einer optim&essourcenbewirtschaftung beschaftigen
und dabei Institutionen im Sinne von Spielregelribksichtigen. Im Folgenden wird dann
herausgearbeitet, wie nach den Theorien des Iagtigllen Wandels einzelne Institutionen entstehen
und sich verandern. Di€heorien des institutionellen Wandelsdienen alsheuristische Prinzipien
der Arbeit und sollen Erklarungsansatze fur einenchl die WRRL ausgeltsten institutionellen

Wandel bieten.

In Kapitel 3 werden zunachst die Entwicklungen gisdener integrierter Bewirtschaftungskonzepte,
die Fluss und Kuste betreffen, aufgezeigt und dien@ziige der WRRL erklart. Daraufhin wird auf

solche Prinzipien der WRRL eingegangen, die eibegimerte Bewirtschaftung von Fluss und Kiste
fordern. SchlieRlich werden die gewonnenen Erkdssgnin den theoretischen Rahmen der Arbeit

eingeordnet.

Nach Darstellung und Anwendung der Theorien aulMdiRRL als Bewirtschaftungssystem werden in
Kapitel 4 die (i) Auswahl des Untersuchungsgebitgriindet, (ii) dieses als Gesamtes beschrieben
und (iii) die Nahrstoffe als die herausragende dietede TransaktiGrewischen Flusseinzugsgebiet
und Kiste herausgearbeitet. Im Anschluss wird daserduchungsgebiet im Hinblick auf den
empirischen Teil der Arbeit eingegrenzt. WesendicBeteiligte an der Transaktion unter
Berticksichtigung der Umsetzungsverpflichtung derRURsind: (i) die Landwirtschaft (bzw. deren
Akteure) als Hauptquelle diffuser NahrstoffeintrageOberliegergebiet, (ii) die Naturschutzverbande
als Repréasentanten der Unterlieger im Kistenbereith (i) die Wasserverwaltungen als fur die
Umsetzung der WRRL zustandigen Akteure. Fir dieseAkteursgruppen wird nunmehr untersucht,
welche der wesentlicheBrinzipien der WRRL an ein gemeinsames Management von Kiste und
Fluss von ihnen vor dem Hintergrund der Nahrstolffgmatik berlcksichtigt werden missen. Dann

werden die Theorien des institutionellen Wandefd#aiaufgezeigten Implikationen bezogen.

In Kapitel 5 werden die in Kapitel 4 herausgeadieit Annahmen Uber institutionelle Veranderungen
im Untersuchungsgebiet empirisch untersucht. Dipieseche Untersuchung erfolgte im Rahmen von
zehn Interviews mit zwolf Experten der drei releeemAkteursgruppen. Der Forschungsprozess, der
Aufbau und die Durchfuhrung der empirischen Untelnsingen werden in Unterkapitel 5.1 n&her

erlautert.

1.4 Quellenlage

Hier wird ein kurzer Uberblick tiber die Quellenlageziiglich der Umsetzung der WRRL sowie der
gemeinsamen Bewirtschaftung von Fluss und Kistelg®ag Dies soll sowohl das Interesse an dem

Thema der vorliegenden Arbeit erklaren als auchesBielevanz illustrieren.

2 Transaktion, die Natur und Okosystem tangiert.
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1.4.1 Quellenlage zur Umsetzung der WRRL

Es existiert eine umfassende Literatur zur WRRL iwdr Umsetzung. So gibt es von Seiten der
Verwaltung detaillierte Arbeitshilfen der Fachatbgiruppen auf europdischer Ebene und auf
Bundesebene, wie z. B. aus Arbeitsgruppen der Bénder-Arbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA)
Auf Landesebene findet man Informationen Uber déesehiedenen Umsetzungsstadien. In der
Wissenschaft werden vermehrt Einzelaspekte der thmsg betrachtet. So wurden
Einzelbetrachtungen in verschiedenen Disziplinend unnter unterschiedlichen Aspekten
veroffentlicht; es Uberwiegen aber juristische naturwissenschaftliche Arbeiten (siehe u. REBER
2002, 2004; HOLZWARTH/BOSENIUS 2002; SOLF 2006; CYNOWSKI/REINHARDT 2007; IRMER/VON
KEITZ 2002;QUAST et al. 2002).

DarlUber hinaus erschienen in den letzen Jahrerchiedene Veréffentlichungen, welche die WRRL
unter 6konomischen und soziotkonomischen Aspekiasbesondere auch hinsichtlich eines
institutionellen Wandels, untersuchen (siehe HIRSCHFELD ET AL 2008;M0ss2003a, b;ROHRING
2003; KASTENS 2003; KASTENSNEWIG 2005,2007; PETRY 2008; FICHTNER 2003; STROSSER2008;
BLEY 2008)

In diesen Arbeiten werden Fragen nach der Passge#uwes Systems WRRL und der entstandenen
institutionellen Arrangements beantwortet: gerade dem Hintergrund der Passgenauigkeiten des
Arrangements mit den bis dato bestehenden Institeti, wie u.a. foderalen Strukturen und
landwirtschaftlichen Handlungsregeln @dls 2003 a, b, PETRY 2006, ROHRING 2003). Ferner
untersuchen KSTENSYNEWIG (2005, 2007) kleinraumig mdgliche Auswirkungen 8¢RRL auf die
Nitrateintrage durch die Landwirtschaft in Niedetssen. Der Stand der Wissenschaft kann aufgrund
des voranschreitenden, nicht abgeschlossenen Umgstrrozesses der WRRL zeitlich kaum mit der

praktischen Entwicklung Schritt halten.

1.4.2 Quellenlage zur integrierten Betrachtung von Flussmd Kliste

Eine integrierte Betrachtung von Kiste und Flusslwi den Konzepten des IWRM, ICZM, ICARM
und den diesen zugrunde liegenden Programmen dhiedfich fokussiert behandelt (siehe
Kapitel 3). Dariber hinaus finden sich nur wenigéssenschaftliche Abhandlungen zu diesen
internationalen Managementkonzepten, die sich sxgler Verbindung ,Kuste-Fluss’ widmen (siehe
z.B. Hamza 2008).

Im Untersuchungsgebiet ,Oder-Einzugsgebiet’ besigesf sich kilstennahe und kiistenbezogene

Forschungseinrichtungen und Nichtregierungsorgtiaigan vermehrt mit dem Zusammenhang von

31956 gegriindeter Zusammenschluss der fur Wassschéft und Wasserrecht zustandigen MinisterierBdedeslander.
In der Arbeitsgemeinschaft werden landeriibergrdidgaimd gemeinschaftliche wasserwirtschaftliche wasiserrechtliche
Fragestellungen erortert, gemeinsame Lésungenedtetriond Empfehlungen zur Umsetzung gemacht.286i6 ist auch der
Bund vertreten. (LAWA 2008)
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Flussgebiet und Kistenzone. Vor dem Hintergrundadisgepragten Wirkungsbeziehungen zwischen
Fluss und Kuste wurde das Oder-Einzugsgebiet diegtich der Kiistenzone in das UNEP-ICARM-
Programm aufgenommen. Aufgrund der Stellung aksrimattionales Beispielsgebiet fiir die ICARM-
Initiative widmen sich mehrere Arbeiten und FaltB&n diesem Konzept oder den darin vorgestellten
Ideen einer alle Belange integrierenden, gemeinsadaavirtschaftung von Fluss und Kiste. (siehe
Unterkapitel 2.3, RTTGER 2006, LOSER' SEKSCHINSKA 2005, £HERNEWSKIet al. 2005).

Im Rahmen der umfassenden Arbeiten zur Einfuhregyldtegrierten Kistenzonenmanagement (im
Folgenden: 1KZM) im Odergebiet wird auch auf den s@mmenhang und mdgliche
Anknupfungspunkte von WRRL und IKZM eingegangen.ustersuchen BBGUTH et al. (2007) und
EDLER (2007) inwieweit WRRL und IKZM (EG-Empfehlung, b Unterkapitel 2.2) in rechtlicher

Hinsicht Vergleichbarkeiten und Unterschiede ausei

1.4.3 Einordnung der Studie

Die vorliegende Arbeit bezieht ihre Relevanz zuséicdtaraus, dass die Frage der Auswirkungen der
WRRL auf ein integriertes Management von Fluss Hidte in der Literatur bisher noch nicht
eingehend behandelt wurde; weder im Rahmen derpdifeng der Umsetzung der WRRL noch im
Bereich der Kistenzonenforschung. Zwar gibt es itgbe die sich mit einzelnen hier behandelten
Teilproblemen unter verschiedenen Teilaspekten iaaisdersetzen (siehe Unterkapitel 1.4.1 und
1.4.2), eine wissenschaftliche Untersuchung dea@t®mplexes WRRL vor dem Hintergrund der
Prasentation eines Uberblicks (iber die institutiene Wandlungsprozesse hinsichtlich des

Zusammenhangs Fluss-Kiste liegt dagegen nicht vor.

Des Weiteren gibt es nur einige institutionenthéseche Arbeiten, die sich mit der Umsetzung der
WRRL beschaftigen. Uber ihre institutionellen Auskingen bestehen gemarolk (2003: 21-22)
wenige Kenntnisse, auch wenn man erkannt habe, dlas&msetzung der WRRL weitreichende
Veranderungen der bisherigen institutionellen Raggtn des Gewasserschutzes bewirken werde.
Diese Erkenntnis wurde zum Anlass genommen, um ef@aigen Veranderungen unter

institutionentheoretischen Aspekten zu betrachten.

Schlie3lich untersuchen die vorhandenen institetitimeoretischen Arbeiten zur WRRL in erster
Linie Fragen der systemischen Passformen, desh#it. ,Interplay’ und weniger den Ablauf des
eigentlichen Wandlungsprozesses. Gerade dieseevalrer in vorliegender Arbeit in den Mittelpunkt
der Betrachtung gertickt. Ferner erscheint es anfgdes standigen Voranschreitens der Umsetzung

der WRRL immer wieder sinnvoll, den ,Status qua’ Betwicklung zu tberprifen.
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2  Theoretischer Uberblick

Die vorliegende Arbeit untersucht den institutioeelWandel. Daher erfolgt zunachst eine Definition
der Institution. Unterkapitel 2.1 stellt das in déeuen Institutionendkonomik (im Folgenden NIO)

zugrunde gelegte Verstandnis eitrgstitution und einerOrganisation dar.

AnschlieBend wird in Unterkapitel 2.2 die Rolle destitutionen im Rahmen der Bewirtschaftung
natlrlicher Ressourcen herausgearbeitet. Dazu wereleschiedene Ideen und theoretische Ansatze
aufgefuihrt, welche sich mit unterschiedlichen Adpekder Auswirkungen von Institutionen auf die
Verbindung zwischen 6kologischem und menschlichgetedn beschaftigen. Im Einzelnen werden (i)
grundsatzliche Entwicklungen in der Okonomie besittktigt, (i) theoretische Ansitze beziiglich
foderaler Strukturen und der Passformen unterskitiead Systeme und institutioneller Aspekte der
Passformen erlautert sowie (iii) Einblicke in ihstionelle Belange bei grenzubergreifenden

Ressourcensystemen und Oberlieger-/Unterliegeri&ratiken gegeben.

In Unterkapitel 2.3 werden dann die Theorien des tutginellen Wandels als heuristische, im
weiteren Verlauf zu tberpriifende Prinzipien angdfiibazu werden zunéchst die ,Effizienztheorien
des institutionellen Wandels’ dargestellt. Danndeer diese mit den in Unterkapitel 2.2 dargestellten
Ansatzen verknipft, um schlief3lich Hypothesen uben institutionellen Wandel aufgrund der

Neuregelung eines Bewirtschaftungskonzepts fliiReissourcensystem aufzustellen.

2.1 Definition der Institution im Rahmen der NIO

Die Bezeichnung ,Neue Institutionendkonomik’ emsta in  Abgrenzung zum ,Alten
Institutionalismus’ und umfasst verschiedene Arsatwie z. B. Transaktionskostentheorie und
Verfugungstheorie. Institutionen werden nicht alfokationsneutral’ angesehen und ausgehend von
der Annahme des ,methodologischen Individualistusirden einige klassische Grundannahmen
modifiziert. Zusatzlich werden begrenzte Ratiodalit opportunistisches Verhalten und
Transaktionskosten (ausfuhrlich siehe Unterkagitg) berlcksichtigt. Grundsatzliche Analyseobjekte

sind Institutionen, Organisationen, Transaktioned Werfigungsrechte. (MNSEES2006: 57)

Das Konzept der ,Institutionemird zur Umschreibung verschiedener Konstrukte benund es ist
keine einheitlich gebrauchliche Definition innettha&kerschiedener Sozialwissenschaften festzustellen.
Dies ergibt sich gemaRArN (2005: 9) aus dem unterschiedlichen Verstandnis \Merhalten’ in
verschiedenen wissenschaftlichen Disziplinen. Dédiriitionen variieren inhaltlich zwischen den aus
der Soziologie stammenden kognitiven, welche Emisitingen auf erlerntes Verhalten, unabhangig

von einer rationalen Komponente, zurickfuhreERBER et al. 1967 zit. nach AN 2005:9) und

“ Alle Analysen betrachten das handelnde Individuéte zu untersuchenden Phdnomene gehen auf Endsoiggn und
Handlungen des einzelnen zurlick. Das Konzept steftegensatz zu organischen und holistischen AesatdMoNSEES
2006: 80)
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bspw. solchen der NIO, die einer rationalen Maxiomgskomponete groReres Gewicht einrdumen
(NORTH1990).

Diese Arbeit folgt der institutionentkonomischegiiveise und beruft sich daher auf die Definition
NORTHs. NORTH (1992: 3) versteht unter Institutionen im Sinne N&D ~Spielregeln* oder ,die von

Menschen erdachten Beschrankungen menschlichealtiten”.

Solche Spielregeln kénnen Interaktionen auf veest#men Ebenen regeln und dabei sowohl globale
Prozesse als auch Beziehungen zwischen zwei Perbateffen. Ferner kdnnen sie sowohl formell
als auch informell, also kodifiziert und nicht kbdert, sein. (vgl. HLUTER 2001: 5) Auch
umweltpolitische Institutionen umfassen die gesadasgestellte Bandbreite: bspw. die WRRL als
formelle Institution dartber hinaus aber auch Welermen und routinierte Verhaltensmuster der
Beteiligten. Informelle Institutionen funktioniereim o6ffentlichen Diskurs und kénnen sowonhl
Akzeptanz als auch Verweigerung fur formelle Ingiithen schaffen. Sie wirken auch innerhalb von

Organisationen und pragen Denk- und Handlungsweiseikteure. (Mss2003b: 145)

Unter einer Organisation verstehbRIrH (1993: 1) die ,player” (,Spieler’). Er erklart, sl sie aus
Gruppen von Individuen bestanden, welche durchirnege gemeinsame Ziele verbunden seien. Als
Beispiele fuhrt er 6ffentliche Korperschaften, Rsplersonen des Wirtschaftslebens und Anstalten des
Bildungswesens an (RTH 1992: 5). Die Mdglichkeiten der ,Institutionelldviatrix’, also die
Rahmenbedingungen, bestimmten welche Organisatiaign bilden. Die Organisationen selbst

nehmen wiederum Einfluss auf die Entwicklung dehiRanbedingung (BRTH 1993: 1, 1992: 5).

2.2 Okosysteme und Institutionen

Umweltmanagement und Umweltpolitik umfassen die Bsahaftung aller klassischen erneuerbaren
und nicht erneuerbaren Umweltressourcen, wie Walder, Grundwasser, Mineralien. Dazu treten
erst in jingerer Zeit vermehrt wahrgenommene, wiB. ZBiodiversitat, die Ozonschicht und die
Qualitat der Umweltmedien, wie Luft und WassesA¥0OLA et al. 2005: 354). Diese Naturgtter sind
gemal TN (2005: 1) prinzipiell ,common goods”, deren Beeinflussung bzw. Nutzungnén
kausale Auswirkungen auf andere hat. Daher gilstoemalerweise sowohl in traditionellen als auch
modernen Gesellschaften Regeln fur die Nutzunghsol®essourcen (ESTANZA et al. 2001a: 64).
Solche Regeln gestalten Anreize menschlichen Asshms auf politischer, 6konomischer oder
sozialer Ebene und stellen damit Mechanismen férKbntrolle des Ressourcennutzens und das
Verhalten untereinander dar KBMLEY 1991: 43-58). lhnen wird einerseits das Potential
zugesprochen, menschliche und naturliche Systenmschilich menschlicher und 6kologischer Ziele
zu koordinieren. Zum anderen konnen sie auch eimgagsung an das sich verandernde Okosystem
verhindern und damit Stillstand und Konfusion im Wettmanagement verursachen A(HiA et al.
1996: 9-10, YOUNG2002: 11-14)
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GemalR ©STANZA et al. (2001b: 11) werden als Ursachen flr einsM@&nagement nattrlicher
Ressourcen zunachst fehlende bzw. falsche Instieti oder Widerspriiche verschiedener
Institutionen untereinander angesehen. Als ein@&idir unzureichende Institutionen hinsichtlich
einer nachhaltigen Entwicklung fiihrt er solche dig auf anhaltendes exponentielles Wachstum
gestiitzt werden und die Endlichkeit bestimmter Bas®n dabei nicht beachtend€ranza et al.
1991: 19). Solche Annahmen fuen wiederum in besten Ansichten Uber den Stellenwert der
nattrlichen Umwelt. Daher wird zundchst auf grutzlgzhe Betrachtungen des Zusammenhangs

zwischen Umwelt und menschlichem 6konomischen 8ystiegegangen.

2.2.1 Okosysteme und Okonomie

VATN (2005: 232)efiniert die Umwelt als eine Biosphére, welches@wohl die betroffenen Spezies
und das relevante (")kosystem als auch die damitumddnen ,bio-geochemischen” Prozesse
zuordnet. Verschiedene Okonomen beschéftigten esdhiiftigen sich mit dem Verhaltnis zwischen

O0konomischem System und Umwelt.

In der klassischen Okonomie wird die Umwelt alsgl@ichbar mit jedem anderen Gut und damit als
definierbar und ersetzbar angesehen. Die Einbeagetar Natur in samtliche wissenschaftlichen wie
auch politischen Konzepte stellte sich als langgesr Prozess dar. Den eigentlichen Beginn einer
Einbeziehung der Umwelt in 6konomische Uberlegun@ﬁm er als ,Umwelt6konomie’ bezeichnet,
sieht VATN in der Entwicklung des Coase-Theorems 296@ Umweltékonomie betrachtet in ihrer
Tradition Okonomie und Okologie als zwei unabhaadiysteme, zwischen denen es Abhangigkeiten
gibt, und unterscheidet strikt zwischen der Inpeité& als Ressourcentkonomie und der
Emissionsseite als Umweltékonomie AN 2005: 239-247)

Okonomie Umwelt

Unternehmen g Haushalte >

Abb. 1: Environmental Economics

(nach VATN 2005: 247)
Im zeitlich nachfolgenden Ansatz der ,Okologischekonomik’ wird das Verhéltnis zwischen
Okosystem und 6konomischem System aus einem ndigkwBkel betrachtet. Im Gegensatz zu der
konventionellen Okonomie, die den Menschen als Kowsiten zur zentralen Figur macht, wird in
der Okologischen Okonomik die menschliche Okonomien Teil eines groRen Ganzen. Die
Menschen stellen nur eine Komponente, ein SubsydesrGesamtsystems dar, innerhalb dessen die

menschlichen Gewohnheiten, Kenntnisse, Technologied kulturellen Organisationen sich in

® Coase Theorem: Idee der optimalen Internalisieruermer Effekte durch Verhandlungen. Entweder zaditBetroffene
dem Verursacher den Preis, damit er die Beeintiguohg einstellt oder der Verursacher entschadigBiroffenen. Die
Verhandlungen sollen dabei zum gleichen Verteigngebnis fihren. (vgl.ADSIER 1996:36)
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Abhangigkeit zu den 6kologischen Mdglichkeiten @régnzen entwickeln. (@STANZAet al. 1991: 3-
4)

Die Grenzen zwischen den Systemen sind dabei riwetse zu definieren (TN 2005: 247).
Subsysteme, menschliche wie nichtmenschliche, kbmight unabhangig bewirtschaftet werden, da
sie durch den Rest des Systems verbunden sind n@ignisse innerhalb eines Subsystems den Rest
im Rahmen dieser Verbindung beeinflussenog\NzA et al. 2001a: 8). Zentraler Punkt der
Betrachtung ist mithin der Fluss von Masse und @eedurch das Gesamtsystem und die

thermodynamischen Gesetze, die diesen Prozessrsteue

Solarenergie Hitze 4
Biossphire >
Okonomie
> Unternehmen —» | Haushalte
—»
Niitzliche Masse ) verbrauchte Masse
\4

Abb. 2: Ecological Economics
(nach VATN 2005: 247)

Nach CosTANzZA et al. (2001a: 65-66) ist die Existenz von gesbhftlichen Institutionen zur

Bewahrung von Biodiversitat in Form von genetiscEégenschaften, Arten und Okosystemen dann
notwendig, wenn sich diese nicht im Eigentum vomzEipersonen befinden und nicht in das
Marktsystem eingegliedert werden konnen. Solchetii®nen kdnnten auf kommunaler, regionaler,

nationaler oder globaler Ebene angesiedelt sein.

2.2.2 Okosysteme und Foderalismus

Die 6konomische Theorie des Foderalismus befasét wiit der Gestaltung und Gliederung des
Staates zur optimalen Erflllung seiner Funktiones aeiner 6konomischen (effizienztheoretischen)
Perspektive (MNSEES2006: 51). Ausgehend von vollkommenem Zentralisomud vollkommenem

Dezentralismus als Extrempunkten werden UberleguageWohlfahrtseffekten angestrengt. Den der
Theorie entspringenden Dezentralisierungskonzepiémler Grundlage 6konomischer Uberlegungen

liegen wiederum Ideen der Konsumenten- bzw. Wabiemsrénitat zugrunde. @gEI 1999: 27-28)

Wohlfahrtsverluste bei Dezentralisierung werdem.ubei Unteilbarkeit 6ffentlicher Guter und mit
zunehmender Verwaltungseinheitsgrof3e abnehmendeshititiskosten, Koordinationsproblemen bei
der Bereitstellung offentlicher Giiter, interregitama Externalitaten, Uberforderung regionaler und
lokaler Behorden durch dezentrale PolitikmaRnahewmvartet (URFEI 1999: 28-29, BETON 1965:
175-187,FReY 1979:29, FURST 1986: 155ff.). Im Fall zentraler Regelungen werden Ineffizen

u. a. aufgrund von mangelnder Berticksichtigungrogener Praferenzen und dem Anstieg staatlicher

Planungs-, Informations-, Verhandlungs-, Einigung&rustrations- und Administrationskosten
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angenommen. Ferner spielen ein eingeschrankterbéyettb der Ideen sowie Organisationen,
raumlich differierende Grenzkosten der Vermeidungd uEffizienzvorteile dezentral nutzbaren
Wissens eine Rolle (®FEl 1999: 29). Es wird mithin davon ausgegangen, dasszumehmender
Dezentralitat die Transaktionskosten in Form peithier Reprasentations- und Administrationskosten
steigen, die Frustrationskosten aber sinken und ttdsalen sowie regional begrenzten externen

Effekten eher mit dezentralen Lésungsstrategieredpegt werden kann.

Im Rahmen dieser Theorie wird einer rdumlichen édhzierung gerade im Umweltbereich eine
groRe Bedeutung beigemessemiK et al.1990:35, URFEI 1999:35). Dabei werden die rdumlichen
Dimensionen von Umweltwirkungen als Element extetshmwelteffekte angesehen und verschiedene
Faktoren, wie die Diffusionswirkung stofflicher Hiisse, aber auch positive Externalitdten im
geographischen Raum, mit einbezogenrKEl 1999: 35). Bei Umweltproblemen mit hohem
Diffusionsgrad, wie z.B. Wasser, kann es zu BExiifditen kommen, die Verwaltungsgrenzen
Uberschreiten. Dann koénnen keine Verursacherkosteyeordnet sowie keine Umweltleistungen
kostengiinstig produziert werden und Ineffizienzamstehen. (KRL 1995: 151, hinsichtlich
Wasserressourcen siehe Unterkapitel 2.2.4). Neben Rrinzip der fiskalischen Aquivalefzuhrt
daher HUCKESTEIN ein Prinzip der territorialen ©kologischen Aquiat’ ein, von welcher
auszugehen ist, wenn der Wirkungsraum einer umalélggchen MalRnahme mit dem Territorium der
fur diese MaRnahme entscheidungs- und finanzienengstwortlichen Gebietskérperschaft
Ubereinstimmt (KMCKESTEIN 1996: 15). GemalR ISON ergabe sich ausgehend davon, dass sich
Nutzen- und Schadstoffdiffusionen verschiedener Bitgiiter unterscheiden, bei dem Versuch fir
jedes Gut ein ,perfect mapping’ hinsichtlich deolokischen Aquivalenz zu schaffen, ein ,multilevel
mosaic of jurisdictions’ (OsoON 1986: 120-125 zitiert nachR#EI 1999: 39). Ein solches ,perfect
mapping’ werde in der Literatur aufgrund der Vi¢lzaich tGberschneidender Umweltwirkungsraume
sowie verwaltungstechnischer, politischer und s&ailtureller Grinde und darin begriindeter
Transaktionskosten als unrealistisch angesehereumgd Abgrenzung eigener Gebietskdrperschaften
fur jede Aufgabe als ineffizient erachtetRjEI 1999: 39).

2.2.3 Okosysteme, ,Fit’ und ,Interplay’

So wie CONSTANZA (s.0.) geht auch QUNG (1999) davon aus, dass das menschliche System als

Subsystem von der Struktur des Okosystems undmié¢saufen abhangig ist. Daraus folgert er, dass

® OLson (1969)entwickelte das Prinzip ddiskalischen Aquivalenavelches vorgibt, die Bereitstellungsebene &ffendr
Gilter so zu wahlen, dass die Empfanger der Vorteiie den Entscheidenden und Zahlenden Ubereinstimoed
auftretende Externalitdten im Idealfall auf derrbffénen rdumlichen Ebene entschieden werden solBeeToN (1970)
untersucht eine Abgrenzung nutzenstiftender lok@éater innerhalb lokaler Gebietskérperschaften.eBimvollstandige
Abgrenzung liegt dann vor, wenn sich ,Spilloversbeii die Grenzen der Verwaltungsrdume hinaus ausdeloder
Gebietskorperschaften in der Verwaltungspraxis tnichrhanden sind und keine Deckungsgleichheit zZwdac den
Nutzungsraumen o6ffentlicher Giter und den regelbefygten Verwaltungsréaumen herzustellen ist.
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menschliche und natirliche Systeme hinsichtlicleribibhangigkeiten betrachtet werden missen.
Deshalb fokussiert er seine Abhangigkeitsuntersugbn auf den ,Fit’, also auf die Passform
zwischen Regeln und dem Okosystem. Ferner behasdalich die daraus resultierenden Fragen nach
dem ,Interplay’ zwischen unterschiedlichen Regelnie dem ,Scale’ der Institutionen, dem Ausmalf}

in sowohl zeitlicher als auch raumlicher und fuakaler Hinsicht. (WUNG 1999: Part 3.)

Die Entwicklung dieses Forschungsansatzes wird atlgghden kurz umrissen, wobei die Frage des
,Scales’ aul3er Betracht gelassen werden soll, @aedin erster Linie die Moglichkeit der
Generalisierung von Wissen Uber Institutionen bdblr{so YOUNG 1999: 3.3.) und fir diese Arbeit

nur eine untergeordnete Rolle spielt.

2.2.3.1 Probleme des ,Fit’

NachYOuUNG (1999,2002) versteht man unter dem ,Fit’ die Kongruend Kompatibilitat zwischen
Okosystem und institutionellem System. Die Fragehndem ,Fit' behandelt also die Kapazitat des
institutionellen Systems beziglich der Losung vanwltproblemen und der Kompatibilitat mit dem
biogeophysikalischen System, mit dem es interagi2abei kann man keine Verallgemeinerungen
treffen, da jedes Okosystem unterschiedlich ist dad Ubertragen von institutionellen Systemen
schnell zu Ungleichgewichten fuhrt.0OUNG (1999: 3.1.) geht davon aus, dass je besser déer ,F
zwischen der Institution und dem biophysischen &wysist, desto effektiver die Institution. Als
Okosystemare Grundeigenschaften, die fir den /tevant sind, arbeitet er (i) Strukturen
(Komplexitat, Homogenitat, Interdependenzen), Riipzesse (wie z.B. Wachstum und Produktivitét)
und (iii) Verbindungen (wie z.B. grenzibergreifendechselbeziehungen) heraus. Als Quellen fir
Ungleichgewichte sieht er mangelhafte Informatiomstitutionelle Beschrankungen, individuelles
Gewinnstreben und Effekte der Interaktion (wie zd&r Zusammenhang zwischen mangelhafter
Information und individuellem Gewinnstreben).qiYNG 2002: 56-77)

2.2.3.2 Probleme des ,Interplay’

Die zweite Variable wird in dem Problem des ,Intayp gesehen, da die meisten Institutionen mit
anderen horizontal und vertikal interagieren. Dalisteht man unter horizontalen Interaktionen
solche auf einem Level sozialer Organisation, wadhneertikales ,Interplay’ zwischen verschiedenen
sozialen Ebenen stattfindet. (Young 2002: 23-2%) Effektivitat von Institutionen ist mithin nichtun
von ihren eigentlichen Eigenschaften, sondern aachden Interaktionen mit anderen Institutionen
abhangig. So entstehen z. B. Umweltschaden typiselime als Nebeneffekte anderer erlaubter
Tatigkeiten, wie Produktion oder Konsum: also habrestitutionen, die auf die Vermeidung dieser
Nebenprodukte hinwirken einen Einfluss auf die milijighe dkonomische Tatigkeit. GUNG 1999:
3.2))
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Darlber hinaus lasst sich das Problem des ,Intérgmari YounG (1999: 3.2.) im Rahmen eines
zweidimensionalen Raumes betrachten. Eine Dimertsstrifft funktionale Zusammenhange in dem
Sinne, dass das Wirken einer Institution die Effédét einer anderen Uber eine bestimmte, beide
betreffende Aktivitat direkt beeinflusst. Die anelddimension betrifft politische Zusammenhéange,
welche dann entstehen, wenn Akteure entscheidenadge mehr Arrangements als Teil eines grof3en
institutionellen Komplexes zu betrachten und dieseverkniipfen. Funktionale Zusammenhénge
konnen wiederum Grundlage fur politische sein.oYXG 2002:23-25,YOUNG 1999:3.2.) YOUNG
(1999: 3.2.) bezieht sich dabei insbesondere aweRerke, die zur Lésung von bestimmten
Umweltproblemen geschaffen wurden und erkennt daet Moglichkeit bzw. Notwendigkeit zur
Entwicklung horizontaler Verbindungen mit anderastitutionellen Systemen. Als Beispiel fuhrt er
ein internationales Regime zur Begrenzung der Bgsaap von toxischem Abfall auf See an, welches
offensichtlich Auswirkungen auf die Regelungen Beseitigung vergleichbarer Abfélle an Land hat

und daher eine Ubergreifende Lésung erfordert.

2.2.4 Institutionen und grenziberschreitende Wasserkorper

Flusseinzugsgebiete sind Okosysteme im Sinne dalg@ischen Okonomik’ und Youngs Ansatz des
JFit', ,Scale’ und ,Interplay’. Wasser ist fernein eUmweltgut im Sinne der ,Theorie des
O0konomischen Fdderalismus’. Mehr als 200 Flussgsgebiete (RGERS1997:35) umfassen einen
Anteil von ca. 50 % der Erdoberflache und vielegdie im Hoheitsgebiet mehrerer L&nder
(DOMBROWSKY 2007: 1, RGERS1997:35). Auch Kiistengewéasser, insbesondere Astuards .,
die in einem 6kosystemaren Zusammenhang stehden faftmals unter verschiedene hoheitliche
Zusténdigkeiten. Die hydrologischen Grenzen stimmaso héaufig nicht mit den politisch-
administrativen Uberein: ein Problem des ,spatidl (DOMBROWSKY 2007: 47, siehe auch
Unterkapitel 2.2.1; 2.2.2; 2.2.3).

Dieses Ungleichgewicht findet man auf regionaleertb zwischen Bezirken und Stadtverwaltungen
sowie auf staatlicher oder zwischenstaatlicher EberHandlungen in verschiedenen
Verwaltungsbereichen kénnen zu Externalititend ,spill-overs’ in anderen Verwaltungseinheiten
fuhren. Durch eine gemeinsame bzw. einheitliche iBsghaftung des gesamten Flussgebiets kénnen

diese vermieden werden. MBROWSKY 2007: 47)

Eine Reihe von Autoren hat unterschiedliche Typem Externalititen aufgefihrt, die auf den
Ressourcennutzungen beruhemdRRs hebt den einseitig gerichteten Charakter von Bxiéaten
des Wassergebrauches in einem grenziberschreit&haenhervor (RGERS1997: 35-76), wahrend
MARTY negative und positive Externalitatenprobleme irengtiberschreitenden Flissen von

kollektiven Problemen an Grenzflissen oder geteifeen unterscheidet @41y 2001 zit. nach

" Die Theorie der externen Effekte beschéaftigt siéhSituationen, in denen 6konomische Aktivitatenesi Akteurs negative
oder positive Auswirkungen auf die 6konomische ikt eines anderen Akteurs haben, fur die es lakiae Marktpreise
gibt. ( CANSIER 1996:24)
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DoMBROWSKY 2007: 47). Die Natur der Externalitatenproblemgiudert sich also in Abhangigkeit
der Grenzkonstellationen. Es gibt einerseits greachreitende Flisse, mit Grenzen, die Ober- und
Unterlieger trennen und mit einseitig ausgerictme&offstromen und Externalitaten. Grenzflisse
sowie geteilte Seen haben andererseits eine geamanGrenze zwischen den Parteien. In diesem Fall
sind die Externalititen reziprok, so dass sie siah den Akteur selbst und auf das Gegenuber
auswirken. Grundproblem von Externalitaten ist eineffiziente Verteilung knapper Ressourcen.
(DoBROWSKY 2007:50)

Grundsatzlich kénnen Externalitaten im Rahmen bester institutioneller Systeme internalisiert
werden. Insbesondere kdnnen neue InstitutioneRed®eIn u. a. die Anreize fur die Realisierung von
fur die Internalisierung nutzlicher Kooperationzsst (DOMBROWSKY 2007: 127-196). Ein zentrales

Konzept zur Konfliktldsung in grenziberschreitend®@asserkdrpern ist das IWRM und als ein Teil
davon dasiver Basin Managemetim Folgenden: RBM) DoMBROWSKY sieht in diesen Konzepten

und deren Ansatz der Bewirtschaftung der Gewasswerhalb ihrer hydrologischen Grenzen eine
institutionelle Antwort auf das Problem des ,spdiia(D oMBROWSKY 2007: 47)

‘ Anlieger |
Grenze
Anlieger 2 '

Grenziibergreifender Fluss Grenzfluss Geteilter See

Anlieger 1 Anlieger 1

Grenze
Anlieger 2

Anlieger 2

Abb. 3: Grenzen in Wasserkérpern
(nach DomBROWSKY 2007: 51-52)

2.2.5 Zusammenfassung

Institutionen als ,Spielregeln’ bestimmen das Eikem der Menschen auf die Naturgiter. Solche
Institutionen bestanden und bestehen sowohl intiwadllen als auch modernen Gesellschaften, da
jede Nutzung von Ressourcen immer in irgendeineisg&Vkausale Auswirkungen auf andere hat.
Soweit die natirlichen Ressourcen nicht im Eigentm Individuen stehen, werden zur Steuerung

der Ressourcennutzungen gesellschaftliche Institeti als notwendig angesehen.

Grundsatzlich wird davon ausgegangen, dass dasodkeche menschliche System ein Subsystem
innerhalb des Okologischen Systems darstellt unde enachhaltige Bewirtschaftung des

Ressourcensystems ausschlie3lich unter Anerkenmiiegpr Tatsache mdglich ist. Daher wird

8 Aufgrund der Einflisse, die Wassernutzer innerle@ties ,Basins’ aufeinander haben, sollen die Wassssarcen im
Rahmen dieses ,Basins’ bewirtschaftet werdeoRM#BANK 2009).
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angestrebt, Bewirtschaftungssysteme an Ressougtensy anzupassen. Durch eine solche
Anpassung von dem institutionellen System an dass&ecensystem konnen Externalitaten
internalisiert werden. Eine Internalisierung exeriffekte durch ein integriertes Management wird

gerade im Falle von Wasserressourcen angenommBndarch ein IWRM bzw. RBM).

Ein ,perfect mapping’ hinsichtlich einzelner Resseusysteme bzw. Umweltwirkungen kann eine
Uberschneidung von Bewirtschaftungsraumen bewirRemch Uberschneidungen von verschiedenen
Bewirtschaftungsraumen kénnen sich wiederum Trarsadkosten ergeben, welche die Entwicklung

von Institutionen beeinflussen.

Den oben beschriebenen Anséatzen folgend ist anmmmehdass aufgrund der Verédnderungen
institutioneller Arrangements in ihrem ,Fit’, aldospw. einer Anpassung an ein bestimmtes
Ressourcensystem, eine Interaktion mit andererelestien Institutionen stattfinden wird. Diese
wirkt sich wiederum auf die neuen Institutionenbselaus. Ein solches ,Interplay’ der Institutionen
kann sowohl auf horizontaler als auch vertikaleeiitb stattfinden und ferner auf funktionalen oder

politischen Zusammenhangen basieren.

Die Problematik der Interaktionen in Flussgebietl ifustenzone (als ein Ressourcensystem) ist in
erster Linie ein Spezialfall des Ober-/Unterliegelglems mit einseitig ausgerichteten Stoffstromen
und Externalitéten, die es durch integrierte Besghliaftung des Ressourcensystems zu internalisieren

gilt. Die Problematik eines Grenzflusses bzw. Grkiigtengewassers kann hinzukommen.

2.3 Theorien des institutionellen Wandels

In diesem Unterkapitel wird erlautert, wie sichtingionen gemaf defheorien des institutionellen
Wandelsverandern. Dabei ist zu beachten, dass Institetionicht unabhéngig bestehen, sondern
interdependent sind. L (1989: 7) kategorisiert zwei unterschiedliche ksibnenbindelungen,
namlich institutionelle Arrangements und institagédie Strukturen. Ein institutionelles Arrangement
ist eine Gruppe von Verhaltensregeln, die bestimraeadliungen und Zusammenhange regelt und
sowohl formell als auch informell sein kann. Bedeifur formelle institutionelle Arrangements sind
Familien, Firmen, Regierungen, Geld usw., fiur infelle Arrangements sind es Werte, Ideologien
usw. Unter einer institutionellen Struktur verstedit die Totale der formellen und informellen
institutionellen Arrangements einer Gesellschaftgéht davon aus, dass sich in den meisten Féllen
bestimmte institutionelle Arrangements verénderd nitht die gesamte institutionelle StrukturNL
1989: 8).

Unter dem Begriff ,Therorien des institutionellenakdels’ lassen sich verschiedene Anséatze
zusammenfassen, welche auf unterschiedliche Ari\erde klassifiziert werden. Im Rahmen neuerer
Untersuchungen gibt es dazu verschiedene Versi&h& (TER 2001, HANISCH 2003, MLCZAREK

2002). ®HLUTER nimmt beispielsweise eine Gliederung in die ,E#iztheorien’, bei denen die
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Steigerung der Effizienz als die wesentliche tnedte Kraft des institutionellen Wandels angesehen
wird, eine ,Public-Choice’-Theorie, die den Untdmmer als treibende Kraft ansieht, und die
Verteilungstheorie’, die von Verteilungsinteressmpragt ist, vot.In der vorliegenden Arbeit sind
die ,Effizienztheorien’ genannten Ansétze Ausgaogkp der Untersuchung und liegen ihr als
heuristische Prinzipien zugrunde. Sie wurden désaasgewahlt, weil die Betrachtung des durch die
WRRL ausgel6sten Wandels unter dem Selektionskntedes Wettbewerbs aufgrund der grossen
Umsetzungsspielrdume und unzahligen institutionel/ahimoglichkeiten der Akteure sehr
interessant erschien.EMETz (1990 zit. nach &HLUTER 2001: 35) merkt zwar an, dass man die
Ubertragung der Ideen des Produktmarktes auf deeiddedes institutionellen Wandels vorsichtig
vorzunehmen habe. Die vomaNISCH (2003: 49) angefiihrten vielféaltigen Erkenntnissnaitkeiten

des ,efficincy view’ lassen eine Anwendung dennalsherfolgversprechend erscheinen.

2.3.1 Effizienztheorien

Diese von HNISCH (2003) als ,efficiency view’ bezeichneten Theorsamd gemaf GHLUTER (2000:
16) die altesten und heterogensten Theorien destutienellen Wandels. Sie sehen den
institutionellen Wandel als einen Prozess an, den wer Suche nach dem effizientesten
institutionellen Arrangement angetrieben wird. Zeimst soll (i) das Akteursbild, die Art der
untersuchten Institutionen und des untersuchtendélarkurz umrissen werden, um im Folgenden (ii)
die Entstehung des institutionellen Wandels nahegrklaren und (iii) auf den Vollzug des Wandels

einzugehen.

2.3.1.1 Akteure, Institutionen und Art des Wandels

Sowohl das Akteursbild als auch die betrachteteszddse werden in den verschiedenen Ansétzen
unterschiedlich behandelt. Das Akteursbild variieh einem ausschlief3lich an kognitiven Grenzen
orientierten bis hin zu einem unbeschrénkter Ratitit &hnelnden Menschenbild (vglarek 1967,
RUTTAN/HAYAMI 1984). Es erscheint realistisch in dieser HinsibRTH zu folgen und von einer
mittleren Position, namlich einer beschrankten &iitat, auszugehen, die sowohl aktive als auch
passive Seiten von Akteuren beinhaltet (vgbRYIH 1988, 1993).

Verschiedene Theorien betrachten weiterhin sowolitigche als auch ékonomische Institutionen und
geben abweichende Blickwinkel auf deren Verknlp&amgDie Betrachtungsweise reicht von einer
ausschlieBllich dezentralen Analyse 6konomischeitlitionen (vgl. FAYEK 1967) bis hin zu einer
expliziten Untersuchung politischer Institutiond¥ioRTH 1988, 1992) und bietet damit einen weiten
Untersuchungsrahmen. Auch die Einbeziehung foemealhd informeller Institutionen wird in der

Literatur unterschiedlich gehandhabto®tfH (1992) will sowohl informelle als auch formelle

° Die Verteilungstheorie nachNiGHT erachtet Institutionen als Ergebnis von strategisdlonflikten Uber
Verteilungsfragen. Griinde fiir den Wandel sind Meetitéltnisse sowie das Erreichen einer glinstigéesteilung von
Ressourcen. (MGHT 1997:138ff.)
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Institutionen mit einbeziehen und bekraftigt dieehdependenzen zwischen denselben. Dem soll hier

gefolgt werden.

LIN (1989: 13) kategorisiert zwei Arten des institugbean Wandels, den ,induzierten’ und den von
oben ,verhangten’ WandeDer ,induzierte’ Wandel beschreibt eine Veranderwdgr einen

Austausch eines existierenden institutionellen Wgeaments, aufgrund von neuen institutionellen
Arrangements, die freiwillig von einem Individuunder einer Gruppe initiiert, organisiert und
durchgesetzt wurden, um Vorteile zu nutzen. ,Veghgmm Wandel soll dagegen durch

Regierungshandeln (Anweisungen, Normen) ausgetisturchgesetzt werden.

2.3.1.2 Entstehung institutionellen Wandels

JInduzierter’ institutioneller Wandel ergibt sickach LN (1989: 14) aus der Tatsache, dass das
bestehende institutionelle Arrangement nicht melas deffizienteste darstellt. Ein solches
Ungleichgewicht kann gemaRiN_vier verschiedene Ursachen haben: (i) Veréanderurigeden
institutionellen Wahlmoglichkeiten, (i) Verdndegen in der Technologie, (iii) langfristige
Verdnderungen der relativen Produkt- und Faktospreiund (iv) Veranderungen anderer

institutioneller Arrangements.

Institutionelle WahIimdglichkeiten kénnen bspw. durRegierungspolitik erweitert oder reduziert
werden. Ein Beenden restriktiver Politik hat dieseWirkung wie die Erweiterung der Méglichkeiten.
Wenn die Regierung dagegen bindende Beschrankurigerdas bestehende institutionelle
Arrangement einfiihrt, resultiert daraus ein insitinelles Ungleichgewicht. Dies kann dazu fihren,
dass ein vorher weniger effizientes Arrangement Badeutung gewinnt. (N 1989: 15) Der

Handelnde wird die Gewinne durch WiederabschlusssejVertrages’ mit dem alten institutionellen

System mit den Gewinnen der Investition in die Vidigrung des Systems abwagerogiNH 1994: 5)

Ein solcher initiierender ,verhangter’ institutidlee Wandel kann also vom Staat ausgehen. Der Staat
ist gemalR WBER ein institutionelles Gebilde, welches das Gewaltapml Uber ein bestimmtes
Gebiet hat (WEBER, zit. nach IN 1989: 22). Die wesentlichen Funktionen sind die HResetzung,
Wahrung der Ordnung und Bewahrung von BesitzrechiterAustausch gegen Steueraufkommen.
Trotz des Gewaltmonopols kann ein Staat nicht demeren, wie eine Institution funktioniert, was

sie bewirkt, sondern nur dass sie existien (1989: 22).

ScoTT (1989 zit. nach GALLEN 2000:47) differenziert den Ausgangpunkt institutionelMfandels

weiter in vier verschiedene Kategorien:

1. Spontaner und diskontinuierlicher Wandel durch Reian oder Eroberung.

2. Spontaner und schrittweiser Wandel durch die Wigkuwon Gewohnheiten und Verkehrssitte.
3. Schrittweiser Wandel durch juristische ProzessediadRechtsentwicklung.

4. Schrittweiser Wandel durch herrschaftliche, birbokcae oder politische Mittel.
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Die letzten drei der Anderungsgriinde sind gemaBALGEN (2000: 47) in den modernen
demokratischen Kulturen verwurzelt. Er entwickeh &lodell, welches auf zwei Grundpositionen
gestutzt wird, namlich (i) das Individuum und (@d)}e Annahme der Akteure, dass ein verbessertes
institutionelles Framework mdglich ist. Das Modedtellt einen zyklischen institutionellen

Wandlungsprozess dar, der sowohl politische alb pugate Akteure mit einbezieht.

Relative P
Private Knappheiten
Priferenzen

=

Produktionstechnologie

Investitionen in
\ institutionellen Wandel

Politisches
Kollektiv

Institutionen

Investition in Erwartete Kosten/Nutzen privater Handlungen \
technologischen S
Wandel Politisch
Privat Handelnder
Handelnder
Okonomischer Erwartete/r
Austausch Investitionen in Kosten/Nutzen politischer
politisches Lobbying Handlungen
Politische
—p Priferenze
Priva tes. Soziale
Kollektiv Kompetenz

Abb. 4: Modell des institutionellen Wandels
(nach CHALLEN 2000: 49)

Das Modell interpretiert er im Sinne voma¥amI /RUTTAN (1985) auf Basis einer Angebots- und
Nachfragesituation hinsichtlich neuer Institutionéusloser einer veranderten Nachfrage privater
Akteure erkennt er auch in den oben aufgefiihrtenaAmen INs. Bei politischen Akteuren sieht er
Nachfrageverschiebungen z.B. in der existierenastitutionellen Struktur, politischem Lobbying
durch private Akteure, verandertem Sozialgefuge werdnderten politischen Praferenzen begrindet.
Das Institutionsangebot wird von den politischeriedken gepragt, die institutionelle Innovationen in
Ubereinstimmung mit ihrer institutionellen Machtitileren. Eine Angebotsfunktion soll aus den
Kosten der Entwicklung einer institutionellen Inatien und den Kosten der politischen Umsetzung
(Durchsetzung im politischen Kollektiv, Kosten d&lichterfullung aller Interessen durch die
Innovation) entstehen. Der Verlauf des institutiareWandels generiert sich dann aus den zahllosen

Transaktionen zwischen politischen und privatene@ikgn. (BIALLEN 2000: 50-51)

2.3.1.3 Verlauf des Wandels

Alle unter dem Begriff der Effizienztheorien zusaemgefassten Ansatze haben den Wettbewerb als

wesentlichen Mechanismus gemeincBUTER 2001: 29). Wettbewerb liegt gemaBy Kk (1961 zit.
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nach £HLUTER2001: 29) immer dann vor, wenn kein Zwang gegebemias er dann verneint, wenn

Individuen eine Alternative haben.

Ein institutionelles Arrangement wird aus mehrenedglichen Alternativen herausgesucht, weil es
das effizienteste ist. Dabei werden Transaktiortsktisals wesentliche Determinante beriicksichtigt.
Die Transaktionskosten eines Arrangements hangeman anderen Arrangements ab. Sie sind also

Funktionen anderer Arrangements der institutioneB&uktur. (LN 1989: 14)

GemalR @ALLEN (2000: 112) sehenbkonomische Akteure die Umwelt im Rahmen ihrer
Effizienzentscheidung als potentiellen Kosten- oNetzenfaktor fiir alle erdenklichen Handlungen
an, einschlieBlich der Transaktionskosten der Ehntstg und Implementierung von
Verteilungsentscheidungen. Gemal} dieser Annahrfiertreie Entscheidungen, wie die Investition in
institutionelle Veranderung als ein ,Rente-maxieieles’-Verhalten. Politische Akteure haben
hinsichtlich der Veranderung formeller Institutioneine Machtposition inne; diese beruht auf ihrer
Beteiligung an den regierenden Kollektiven, weltilvedie Schaffung der Institutionen zustandig sind.
Der institutionelle Wandel geht wiederum wie bendiékonomischen Akteuren aus einer Kosten-
Nutzen-Entscheidung hervor.HELLEN 2000: 112)

Abweichend von solchen Ansatzen, die politische sodiale Prozesse ausklammern, erweitert
NORTH (1992) seine Effizienztheorie durch die Betrachtuiiger den Transaktionskostenansatz
hinausgehender weiterer Bestimmungsgriinde wie Iddmm’ und ,Pfadabhangigkeiten’. Auch

CHALLEN (2000: 53) bezieht solche mit in seine Betrachteimgund bezeichnet sie als ,dynamische
Transaktionskosten’ oder ,transition costs’. Diesgieht er dann gegeben, wenn

Entscheidungsfindungen fir einen institutionelleandel Kosten aufgrund von Pfadabhangigkeiten
verursachen. Das sei wiederum der Fall, wenn Eaeiduohgen von vorher bestehenden Institutionen

abhingen.

Im Folgenden werden die verschiedenen Determinades institutionellen Wandels i. S. d.
Effizienztheorien behandelt. Zunachst (i) wird &l Transaktionskosten als Selektionskriterium

eingegangen, dann (ii) auf die Ideologien und fiijetzt auf die Pfadabhangigkeiten.

2.3.1.3.1 Transaktionskosten

Nach WLLIAMSON (1985: 1) findet eine Transaktion dann statt, w&iiter oder Dienstleistungen

Uber eine technisch abtrennbare Schnittstelle fesesg werden. Sie stellt also eine physische
Interaktion dar, die zwei Tatigkeiten miteinandearhindet. Transaktionskosten vergleicht er mit
Reibungskosten: vor allem Leistungsstorungen unstlggsverzégerungen. Institutionen entwickeln

sich, um die Transaktionskosten zu senken. AberHti®vicklung von Institutionen, die solche

10 NorTH (1992: 33) beschreibt die TransaktionskosteniakneTeil der Produktionskosten. Aucl&MANN (2000: 42)
halt eine Abgrenzung fiir problematisch.
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Stérungen verhindern, bedeutet keine uneingescteaMermeidung von Transaktionskosten.
(BECKMANN 2000: 37-38) Auch die Errichtung, Aufrechterhajwmd Anpassung von Institutionen
ist mit Kosten verbunden undeBKMANN (2000: 38) bezeichnet solche Kosten der Etablggrun
Kontrolle, Durchsetzung und Anpassung von Instiutin zur Durchfihrung einer Transaktion als
Transaktionskosten einer ,engeren Perspektive. glMerhbar definiert auch NORTH
Transaktionskosten als die Messkosten fir die i¥denen Attribute des Tauschobjektes sowie die
,Kosten der Uberwachung und Durchsetzung der Reahte, Vertragsvereinbarungen’ §8TH 1990:

7). In 6konomischen Markten beinhalten die Traneakkosten mithin die Messung physischer

Dimensionen von Gitern, Dienstleistungen und derdiagen der Agenten (RTH 1993: 6).

BECKMANN (2000: 39) nimmt eine differenziertere Gliederung der oben gafifhrten
Kostenkomponenten vor, in (i) die Kosten der Anhailgivon Vertragen durch Informationssuche
und -beschaffung Uber mogliche Vertragspartner,erdeKonditionen sowie Uber Gulter und
Dienstleistungen, Preise und Eigenschaften, (ii3t&o des Aushandelns und Abschlusses sowie der
ex-ante Sicherung von Vertragen, (iii) Kosten ddpetivachung, Kontrolle, Durchsetzung der

Vertragserfullung und (iv) Kosten der Vertragsarspas).

Die erste Komponente entsteht aufgrund von nichfegien Informationen und den Ressourcen,
welche die Beteiligten fur die Suche aufwenden mfis$Sie werden einerseits von verschiedenen
Charakteristika der Ressource (6konomische Markied,z. B. der GroRRe und andererseits von den
Charakteristika der Nutzer, wie Heterogenitat unozahl, gepragt. ¢voLA et. al.: 359) Die

Transaktionskosten der Messung bestimmter Attribsited auch nicht gleichméafig unter den

Akteuren verteilt und dies ruft Informationsasymneet hervor (MRTH 1992: 35).

Die zweite Komponente kann zun&chst einmal von @ei3e des relevanten Marktes beeinflusst
werden. Ein kleiner Markt kann einerseits durchspeliche Beziehungen die Transaktionskosten des
Tausches reduzieren und ,Opportunismus’ beschrankdyer auf der anderen Seite auch
Moglichkeiten der Akteure einschranken und zu tsgiachen Abhangigkeiten’ fihren SLUTER
2001: 40). Auch Machtstrukturen und daraus regelige Verhandlungsstarke konnen die
Transaktionskosten beeinflussen und die RichtusgWandels beeinflussen @NTH 1992: 19). Die

hier aufgezahlten Einflussgrof3en determinieren aliekierte Komponente BEKMANNS.

Im Rahmen der dritten Komponente ist anzunehmess 8értrdge dann erfullt werden, wenn es
lohnend ist, ihren Verpflichtungen nachzukommen:nWalso der Nutzen der Erflillung ihre Kosten
Ubersteigt. Eine enge Verbindung zwischen den ¥gspartnern kann hier wiederum die Kosten
senken. Ist der Tausch weitestgehend unpersonlinth sind die Kosten der Messung und
Erfullungssicherung hoch, kénnen die Vorteile ankamperativem Verhalten die eines kooperativen
Verhaltens Ubersteigen. RTH 1992: 66-67)
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Fur die Hohe der Transaktionskosten kann also dietKoordinationsform eine wesentliche Rolle
spielen. Die Rolle dieser ,governance structure’dié Transaktionskostenhthe ist nadtCBMANN
(2000:44) wiederum von allen tibrigen Einflussfaktoren&iiiig. Koordinationsformen sind: Markte,
Kooperationen und Hierarchien. Die Moglichkeit didrekten Beeinflussung der Leistungsfahigkeit
und die administrative Kontrolle steigen von derrktlchen zur hierarchischen Koordination an
(WILLAMSON 1996: 105 zit. nach B-KMANN 2000:44).

Insbesondere im Rahmen der Durchsetzung kbnnendiedm Folgenden beschriebenen Ideologien
einen starken Einfluss auf die Transaktionskosteehausuben. Geteilte kognitive Werte und
Schemata erleichtern z. B. die Kommunikation zwéscindividuen; Kommunikationskosten sinken.
Das Vorhandensein verschiedener kognitiver Scheistiaéder wiederum mit dem Vorhandensein von
Transaktionskosten verbunden. Information ist kmetiy und die Ursache-Wirkung-Zusammenhange
sind unvollstandig, was ein Verbleiben in unteredlichen ,Mental-Models’ bewirkt. ($ILUTER
2001: 41)

Die Transaktionskostentheorie fuldt auf zwei wegdmh Verhaltenseigenschaften der Akteure,
welche die Kostenkomponenten mafgeblich beeinfiygfedie ,begrenzte Rationalitat’ der Akteure

und (i) ihr Opportunismus.

Die begrenzte Rationalitdt geht von einer begrenztegnitiven Kapazitat der Individuen zur
Informationsaufnahme und -verarbeitung aus, so dassverhalten des Individums zwar ,intendiert

rational” ist,

,aber nur innerhalb der ihm zur Verfugung stehenlapazitaten. Individuen treffen Entscheidungen dem
Hintergrund ihres subjektiven Wissens sowie ihm@oimationsverarbeitungs- und Interpretationssystelst
die Informationsgewinnung und -verarbeitung mit #os verbunden, ist eine vollkommene Information
6konomisch nicht optimal.“ (BCKMANN 2000: 48)

Auch bei Vorliegen samtlicher Informationen kanmeeivollstandige Verarbeitung aufgrund von
begrenzter Rationalitdt unmdglich seine(&MANN 2000: 48). Im Gegensatz zur neoklassischen
Theorie, die von einem einfachen, eigennitzigen halggn ausgeht, einem Verfolgen von
Eigeninteressen innerhalb der vereinbarten Regelfiniert WILIAMSON (1985: 47) Opportunismus
als ein Verhalten, bei dem bestehende Informatsgymsenetrien zum eigenen Vorteil ausgenutzt
werden und das Eigeninteresse unter Zuhilfenahme st und anderen Formen der
Informationsselektion und —manipulation verfolgtradyi wie z. B. Ligen, Betriigen, Verschweigen,
Praferenzverzerrung usw. NachcHRUTER (2001: 41) kdnnen im Rahmen opportunistischen
Verhaltens Ideologien (siehe Unterkapitel 2.3.1).2e wesentliche Rolle spielen, indem sie die

kostspielige Kontrolle von Vertragen entbehrlichciman.

In politischen Markten ist es gemarloiirH (1993: 7)schwieriger, einen Austausch zu messen. Er
sieht zunachst einen Austausch von Versprechunggeng Wéahlerstimmen. Die lUberwachbaren

Dimensionen dieser Versprechungen in einer Demieksgien wiederum Vereinbarungen zwischen
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Reprasentanten, zwischen Reprasentanten und déwtisee usw., also auch Vereinbarungen der
Exekutive untereinander. Dabei erkennt er u. areexthohe Transaktionskosten zwischen den
Reprdsentanten und den zur Umsetzung verpflichtagenten. (NRTH 1993: 7) KARAGIANNIS
(2007: 2) bezieht sich auf eine zunehmende Zahtopdischer und amerikanischer
Politikwissenschattler, die auf die Transaktions&ntheorie zurtckgreifen, um Hypothesen Uber
politische Entscheidungen zu entwickeln (u.@HMANN/O HALLORAN 1994, HUBER/SHIPAN 2000,
MAJONE 1999, FRANCHINO 2001). Er stellt fest, dass eine entsprechende Adweg des
Transaktionskostenansatzes auf die Politik geramleRahmen der Erklarung von Beziehungen
zwischen den verschiedenen politischen Kraften Bbhdnen moglich und von groRem Nutzen sei
(KARAGIANNIS 2007: 4, 10). Er geht ferner davon aus, dass Tk#nsakosten in jedem System
Relevanz besitzen, welches von Vereinbarungen MNutmaximierender Individuen gepragt ist
(KARAGIANNIS 2007: 21).

2.3.1.3.2 Ideologien

Die Miteinbeziehung der ,Ideologien’ als Determitgainstitutionellen Wandels resultierte aus der
Unerklarbarkeit bestimmter Ineffizienzen bei ihMernachlassigung. So merkerefzAU/NORTH
(1994: 1) an, dass viele 6konomische Ablaufe unidikn keinen Sinn ergeben wirden, wenn die
Individuen nur ihren eigentlichen Interessen folggmden. Der Begriff der Ideologie ist vielschidhti
mit vielen unterschiedlichen Bedeutungen besetzti wiemgemald nicht einheitlich definiert

(SCHLUTER 2001: 43-44). I9RTH erklart seinen Ideologiebegriff folgendermafen:

zunter Ideologie verstehe ich die subjektive Walimmeng (Modelle, Theorien) Uber die alle Menschen
verfigen, um sich ihre Welt zu erklarefleichglltig, ob wir uns auf einem Mikroniveau initlueller
Beziehungen oder auf dem Makroniveau organisieideologien befinden, die integrierte Erklarung von
Vergangenheit und Gegenwart bieten, wie der Komsmuos oder die Religion, die Theorien, die die Maesc
sich konstruieren, sind von normativen Vorstellungariiber, wie die Welt geordnet sein sollte, defar
(North 1992: 28)

Der Begriff der Ideologie kann in unterschiedlicheésrm gebraucht und angewandt werden und
SCHLUTER (2001: 46) versucht ihn zu gliedern, indem er imter drei verschiedenen Aspekten

betrachtet: (i) als kognitives Schema im Sinne ®imeentalen Modells, (i) als normative

Handlungsanweisung und (iii) als Legitimationsmusie eigene Interessen. Dieser Gliederung wird
hier gefolgt, um die Darstellung tbersichtlich zestlten. Die verschiedenen Aspekte sind nicht
unabhangig voneinander, sondern beeinflussen ®gkngeitig: Normative Handlungsanweisungen
entstehen aufgrund kognitiver Schemata und bessdiu selbst wieder andere kognitive Schemata

etc.

Im Gegensatz zu Institutionen, welche externe Meisinaen zur Strukturierung der Umwelt sind,
werden ldeologien von ENZAU/NORTH (1994: 2) als die internen Vorstellungen angesetheiche

individuelle kognitive Systeme konstruieren, um dimwelt zu strukturieren.
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Kognitive Schemata sind der grundlegende Aspekt ldeslogiebegriffes. Sie bewirken eine
Komplexitatsreduktion. NRTH (1988: 50) tituliert sie als ,Sparmaf3nahme®, miteseHilfe sich der

Einzelne in seiner Umwelt einrichte. Sie lieferemiheine ,Weltanschauung“, so dass sein
Entscheidungsprozess vereinfacht werd&eNZAU/NORTH (1994: 1) gehen davon aus, dass in
wesentlichen Punkten Unsicherheit die Entscheidimdisng in politischen und 6konomischen
Markten bestimmt und somit die Interpretation denweklt eine herausragende Rolle spielt. Diese
Interpretation sei wiederum von dem Lernprozessiagig. Individuen mit ahnlichem kulturellen

Hintergrund und Erfahrungen teilten konvergente talenModelle, wahrend Individuen mit anderen

Lernerfahrungen andere Theorien bzw. Modelle ha{@ENzAU/NORTH 1994:1)

Durch ein ,Shared Mental Model’ funktionieren Kommkation und Lernen zu geringeren Kosten als
in zwei verschiedenen Systemen. Dies wird durche eiibereinstimmende Kodierung und
Dekodierung sowie Kompatibilitat von Erfahrungenwivkt. Weitere Auswirkung auf die
Schnelligkeit des Lernprozesses haben die Komjglexies Gegenstandes und die Motivation der
Akteure. Die Motivation ihrerseits soll dadurch haglet sein, wie viel die Akteure durch die eine
oder andere institutionelle Alternative zu gewinmoeler zu verlieren haben. ERzZAU/NORTH 1994

19)

Entstehung und Veranderung Kkognitiver Schemata utalaus abgeleiteter normativer
Handlungsanweisungen sind gemaBirRNH (1995 zit. nach SHLUTER 2001: 49) mit dem Verstehen
und Verarbeiten von Informationen im menschlicheahi@ verbunden. Ein Entstehungsfaktor
mentaler Modelle ist das kulturelle Lernen. Dalutelle Erbe bietet laut ENZAU/NORTH (1994: 8)

ein Mittel zur Reduktion von Unterschieden in méemaModellen, um einen intergenerationellen
Transfer einheitlicher Annahmen zu ermdglichen.akringen mehrer Generationen werden also
weitergereicht, ohne dass die Erfahrungen selbstgegnacht werden (SILUTER 2001: 49). Der
Einzelne veréandert aber seine ideologischen Sclaemann seine Erfahrungen mit der bisherigen
Ideologie nicht zu vereinbaren sind@RTH 1988: 50). Gem&aRCHILUTER (2001: 49) sind bei diesem
Lernprozess die Elemente Kultur und Lernen in ihtemfluss auf kognitive Schemata untrennbar

verknapft.

Der zweite Aspekt der Ideologien nacbHRUTER (2001) sind normative kognitive Schemata (,belief
systems’). Diese werden voroRTH (1996: 5) als ,organisierte belief systen&zeichnet und haben
gemalR demselben (1988: 54) in erster Linie die fomkdas ,Trittbrettfahrer-Probleth zu
bewaltigen. lhr oberstes Ziel sollte es demnach, $eiuppen dazu anzuspornen, sich entgegen einem
einfachen, hedonistischen, individuellen KostenzdatKalkul zu verhalten. Sie bieten daflr einen

feststehenden Plan fir EntscheidungenriH 1996: 5). Die Kosten der Erhaltung der bestehenden

M Trittbrettfahrerverhalten (free-rider-Verhalten) Biffign der Umwelt- und Ressourcendkonomik fur diesalem
Rationalprinzip abgeleitete Annahme Uber das Veshdlei der Bereitstellung 6ffentlicher Giter, bendn der Einzelne
nicht vollstandig von der Nutzung ausgeschlosseni@ekann. (BLER WIRTSCHAFTSLEXIKON 1997h:1383-1384)



30

Ordnung sollen dabei umgekehrt proportional zuvesirgenommenen Rechtmafigkeit derselben sein
(NORTH 1988: 54).

Von einer Gruppe geteilte Ideologien im Sinne vorentalen Modellen und normativen
Handlungsanweisungen senken nachL®TER (2001: 47) ihre Transaktionskosten. Mithin serikt d
Tatsache, dass alle Teilnehmer eines Systems rnegewnli einhergehen, auch entscheidend die
Transaktionskosten der Durchsetzung von Institetiomnerhalb des SystemsdRirH 1988: 54-55,
SCHLUTER 2001: 47). Ein Individuum wird laut ik (1989: 11) eher ,freeriden’ oder die Regeln
verletzen, desto kleiner die ideologische Uberzagguinsichtlich der institutionellen Arrangements
ist. Ideologien wird also eine groRe Bedeutungdés Transaktionskostenniveau der Gesellschaft

zugesprochen ($LUTER 2001: 47).

Den dritten Aspekt des Ideologiebegriffes sieltHSITER (2001:51) in der Verwendung von
Ideologien als Legitimationsmuster. Dabei werdeneoldgien im Sinne von normativen
Handlungsanweisungen dazu benutzt, um bestimmteneignteressen besser durchsetzen und
bestimmte Institutionen legitimieren zu kénnen. [@bancen einer Durchsetzung von Interessen
steigen in dem Male, in dem die kollektiven Intetationssysteme beeinflusst werden kénne
(HAGEDORN 1996: 429-430).

2.3.1.3.3 Pfadabhangigkeiten (Verlauf institutionellen Warsjlel

Gemal MRTH (1993: 5) ist ihre Bestandigkeit eine der fundaralsten Eigenschaften historischer
Regularien. Ihm folgend resultieren Pfadabhéngigkeaus drei Effekten: ,Netzwerkexternalitaten’,
,Komplementaritaten’ und ,Verbundeffekte’'. Haupaatse fir solche Pfadabhangigkeiten sind danach
massiv zunehmende Ertrage durch die wechselseiiggammenhange innerhalb der institutionellen
Matrix (NORTH 1992: 113) Daher soll eine Verédnderung relativeeide oder institutioneller
Gegebenheiten einerseits zu marginalen instituleme Anpassungen und andererseits, in
Gesellschaften mit unterschiedlichen institutiterelSystemen, zu verschiedenen Ergebnissen fihren
(NORTH1992: 120).

Unter ,Netzwerkexternalititen’ versteht man hiesbasondere die Entstehung von signifikanten
Lerneffekten fur Organisationen, die mit dem bestelen Institutionensystem zusammenhangen. Es
entstehen ferner Koordinationseffekte durch Vednagt anderen Organisationen.qiNrH1992: 113)
Gemall MRTH (1992: 117) verfestigen sie insbesondere die lreagsse und ,historisch abgeleitete
subjektive Modellierungen® der Probleme eines Eoklungsverlaufes, welcher bereits eine

bestimmte Richtung eingeschlagen hat.

Formelle Regeln lassen eine grof3e Anzahl forml&sggeln entstehen, welche die formellen Regeln
modifizieren und sie auf verschiedene Anwendungersdehnen (NRTH 1992: 113). Die

Komplementaritaten zwischen den verschiedenen tutisthen fihren zu Trégheiten im
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institutionellen Wandel (@HLUTER 2001: 55). Insbesondere kulturelle Traditionen deer als
wesentlich fur die Langlebigkeit informeller Instionen angesehen @RTH 1992: 123). Kultur, die
NORTH (1992: 44 nach 8YD/RICHARDSON 1985) als ,,Ubertragung von Wissen, Werten und eede
relevanten Faktoren vermittels Lehre und Nachahmuog einer Generation auf die nachste®
definiert, und Ideologien liefern Interpretationstgme fir Institutionen. Wenn nunmehr neue
Informationen mit Hilfe alter Denkmodelle interpest werden, ergeben sich Verlaufsabhangigkeiten
(SCHLUTER 2001: 54). Dadurch, dass informelle Institutioséeh langsamer und kontinuierlicher als
formelle Institutionen verandern, konnen Spannurayeschen denselben entstehegH{SITER 2001:

55, NORTH1992: 7).

,Verbundeffekte’ entstehen z. B. durch hohe Griindungskosten beigedlINeuschaffung von
Institutionen. So geht IN (1989: 18) davon aus, dass der Prozess der Emtwigkeines neuen
institutionellen Arrangements sowohl zeit-, als takapazitaten- und ressourcenintensiv ist, was die
Beibehaltung gegebener Institutionen unterstitzbR(N 1992: 113). Solch hohe Fixkosten bei
Einflhrung neuer Institutionen und die zunehmenBdrége im Rahmen bestehender Institutionen

kénnen einen dauerhaften ineffizienten Wandel isgBgschaften bewegen¢SLUTER 2001: 54).

Gemall BHLUTER (2001: 56) bewirken Pfadabhangigkeiten keine \éfidige Beschrankung der
Entwicklung, denn institutioneller Wandel vollziehsich als eine stdndige Wahl zwischen
Alternativen. Pfadabhangigkeiten bedeute nunmetardtinschrankung der zur Verfigung stehenden

Alternativen durch schon existierende Institutioned Ideologien. (SHLUTER 2001: 56)

2.3.2 Zusammenfassung

Ein institutioneller Wandel vollzieht sich nach dé&iffizienztheorien aufgrund der Auswahl des
effizientesten institutionellen Arrangements. Dalgeiht diese Arbeit von beschrénkt rationalen
Akteuren aus. Ferner bieten die dargestellten Thederklarungsmuster fir einerseits den Wandel
o6konomischer und anderseits den Wandel politiskistitutionen. Diese kdnnen sowohl formeller als
auch informeller Natur sein. Der Wandel kann veisddne Ausloser haben. Eine EU-Richtlinie
initiiert bspw. einen ,verhangten’ institutionell&andel durch den Staatenbund EU. Die Funktion der
Institution selbst kann dabei durch den Staat nidhitstandig determiniert werden. Durch das
staatliche Eingreifen werden die bestehenden utistitellen Wahlméglichkeiten verandert, so dass
die alten institutionellen Arrangements nicht mele effizientesten darstellen. Dies wiederum Iost
einen schrittweisen Wandel des bestehenden instititen Arrangements aus. Dabei entwickeln sich

wirtschaftliche und politische Institutionen intepkndent.

Wenn durch das neue institutionelle Arrangementbgine Anpassung des Bewirtschaftungssystems
an ein Ressourcensystem vorgenommen wird, bestetedfidltige institutionelle Arrangements,

welche die WahIimdglichkeiten beeinflussen und sidh die Transaktionskosten etc. des Wandels
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auswirken (siehe Unterkapitel 2.2). Der Vollzug Wi¢andels als Ergebnis einer Effizienzentscheidung
hat verschiedene Determinanten: Transaktionskostimmlogien und Pfandabhangigkeiten, welche
wiederum untergliedert werden. Die wichtigsten Dmieanten lassen sich wie folgt

zusammenfassen: Transaktionskosten in Form voimf@ymationskosten, (ii) Abschlusskosten, (iii)

Uberwachungskosten und (iv) Anpassungskosten, walesen Opportunismus und begrenzte
Rationalitat als Grundeigenschaften der Akteurerwde liegen; des Weiteren spielen kognitive
Schemata, ,Shared Mental Models’ und ,belief systeaine wesentliche Rolle genauso wie

,Netwerkexternalitaten’, ,Komplimentaritdten’ underbundeffekte’.

3 Entwicklung, Inhalte und Implikationen der WRRL

Da Wasser in all seinen unterschiedlichen Funkhiomad Verwendungen eine essentielle nattirliche
Ressource darstellt, entstanden verschiedene atiemale Bewirtschaftungskonzepte (siehe
Unterkapitel 1.1), welche die Entwicklung der WRRRlhaltlich gepragt haben. Diese neuen, schon
bestehenden oder neu aufbereiteten Ideen der fetzbén Jahre sind ausschliel3lich an einer

Bewirtschaftung im Rahmen der natirlichen Systensgerichtet.

Dieses Kapitel stellt zunéchst die Entwicklung umidalte der auf internationaler Ebene entstandenen
Konzepte fir die Bewirtschaftung von Sufwasserigssn, Flusseinzugsgebieten, Kustenzonen und
deren Kumulation dar und arbeitet dann tibersidhtiize Auswirkungen bzw. Ubereinstimmungen
mit der WRRL heraus. Im Folgenden wird naher alfrs Bestimmungen der WRRL eingegangen
werden, die flr eine Integration der Bewirtschaftwon Flussgebiet und Kistenzone wesentlich sind.
Auf diese werden die oben dargestellten Theorieriigieeh der Bewirtschaftung von Okosystemen
(siehe Kapitel 2) angewandt und essentielle Auswigen auf das institutionelle System
herausgearbeitet. Das bildet die Grundlage fur Alidstellung konkreter Hypothesen Uber den

institutionellen Wandel in Kapitel 5.

3.1 IWRM

Es gibt Vorlaufer eines IWRM, nach denen Wasseowgsen Uber Jahrhunderte integriert
bewirtschaftetet wurden @RAMAN el al. 2005: 15). Aus der Wasserknappheit in unteesilichen
Gesellschaften und der daraus resultierenden Noliglegit einer Bewirtschaftung entsprangen geman
LEE verschieden Systeme. Einerseits gab es herauseganchydrologischen Systemen orientierte
Gesellschaften, wie z. B. in Agypten oder Mesopatamdie alle autokratisch, biirokratisch und
zentralistisch organisiert waren, andererseits temen kleinrahmige Managementsysteme mit
individuellen oder kollektiven privaten Verteilungsnd Kontrollsystemen. @e 1999: 4-6) Die
wissenschaftliche Betrachtung der Wasserbewirttghgf beginnend in der zweiten Halfte des 19.
Jahrhunderts, bezog sich in erster Linie auf eamdralisierende Sichtweise, die auch Grundlage der
ersten modernen Wasserprojekte, insbesondere Bewagsprojekte, war. Gegen Ende des

Jahrhunderts wurden auch nutzerbasierte Orgamsstidormal legalisiert. Dabei spielte eine
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Ausrichtung der Organisationen an Flussgebietsgremmoch keine wesentliche Rolle. Sie waren

meistens auf bestimmte Bewirtschaftungseinheitschrénkt. (EE 1999: 21-38)

3.1.1 Internationale Entwicklung

Die Entwicklung eines IWRM als Konzept einer intinonalen Agenda begann 1970 auf Qeited
Nations Conference on Water Mar del Plata, Argentinien. Mit demdlar del Plata Action Plan
wurde dort ein erster international koordiniertensAtz verabschiedet. In dem Plan wurden
Bewertungen von Wasserverbrauch und Effizienz voras$®@rgebrauch, natirliche Risiken,
Gesundheit der Umwelt und Kontrolle von Verunreimigen, Information der Offentlichkeit usw.
bedacht und Wassermanagement aus einem allumfasséme@rgreifenden Blickwinkel betrachtet.
(RAHAMAN et al. 2005: 16) In den 1980er Jahren verschwaadséf wieder von der internationalen
Agenda und wurde erst iBrundtland Commission Repbriviederentdeckt (WCED 1987). Auf der
International Conference on Water and the Environtie Dublin'® wurden schlieRlich nachhaltige
Wasserpolitiken und Aktionsprogramme entwickelt soweitprinzipien formuliert (ICWE 1992).
Wahrend des zweiten Weltwasserforums, der Ministg@idrenz in Den Haag 2000 und im Rahmen
derInternational Conference on Freshwalttin Bonr® wurden die Anforderungen an eine integrierte
Bewirtschaftung differenziert (WWC 2000) undlobal Water Partnership entstand als
Koordinierungsorgan (WWC 2000). Der WSSD 2002 ihaimesburg bedachte im Folgenden IWRM
als eine Schlisselkomponente im Implementierungamnfir eine nachhaltige Entwicklung und
setzte Ziele und Leitlinien fir eine weltweite Eitldung von IWRM und Effizienzplanen fur alle
Hauptflusseinzugsgebiete bis 2005 (UN 2002). ImriRah desThird World Water Forun2003 in
Kyoto und Fourth World Water Forun2006 in Mexiko (TWWF 2003a, TWWF 2003b, FWWF

2006)° wurde das Konzept weiterentwickelt und differerizie

3.1.2 Hauptinhalte des IWRM

Die Prinzipien von deinternational Conference on Water and Environniaribublin (ICWE) bilden
den Ausgangspunkt fur das IWRM-Konzept. Diese wardlann erweitert und verfeinert. Im
Folgenden sollen in erster Linie solche Ideen bdbkiwerden, die direkt mit dem Inhalt der Arbeit

zusammenhangen. Grundprinzipien sind:

1. SuRwasser ist eine endliche, gefahrdete, essenlefsource fir nachhaltiges Leben, Entwicklung und
Umwelt.

121983 wurde von der UNO-Vollversammlung #iorld Commission on Environment and Developrgebildet. 1hr
Bericht,Our Common Futureérkennt sustainable development in der Beziehungcien Wirtschaftswachstum und
Umweltschutz als moglichen Kompromiss AEEER WIRTSCHAFTSLEXIKON 1997a:696)

13 Vorbereitende Veranstaltung fir dimited Nations Conference on Environmenbublin (UNCED).

14 Vorbereitende Veranstaltung fir dérorld Summit of Sustainable Developm@JIESD) und da3hird World Water
Forum.

15 Insbesondere die soziale, 6konomische und kulauBzdeutung von Wasser (WWC 2000).

1 TWWF = sicheres und sauberes Wasgend governance&Kapazitatenbildung, Finanzierung und
Offentlichkeitsbeteiligung (TWWF 2003a, TWWF 2008BWWF = Zusammenhang zwischen Wachstum, Entwigklun
Armutsreduzierung und Umweltschutz im Wassersel@aWWF 2006).
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2. Wassermanagement sollte einem Mitbestimmungsandatgen und Nutzer, Planer und
Politikgestaltende auf allen Ebenen beteiligen.

3. Frauen spielen eine zentrale Rolle bei BereitsiglliiManagement und Schutz von Wasser.

4. Wasser hat einen 6konomischen Wert beziglich kdiekurrierenden Nutzungen und soll dahingehend
auch als 6konomisches Gut behandelt werden.

(GWP/TAC 2000 14-15)

Nach dem ersten Grundprinzip sollen sowohl (i) gaitiich alle Charakteristika des hydrologischen
Systems und die Interaktionen mit anderen natigtidRessourcen und Okosystemen als auch (i) die
vielen verschiedenen Zwecke und Funktionen, farWasser bendtigt wird, berticksichtigt werden.
Dabei werden insbesondere die menschlichen Eieflimsf die Ressource durch Grund- und
Oberflachenwasserverschmutzung und veranderte uéngmgen miteinbezogen. (GWP/TAC 2000:
14-15) Das IWRM-Konzept beinhaltet also grundsékeldas River-Basin-Managemettonzept,
welches besagt, dass Wasserressourcen innerhallydielogischen Grenzen von Einzugsbereichen
oder Flusseinzugsgebieten bewirtschaftet werddars@oMBROWSKY 2007: 8). Dabei legt das erste

Prinzip auch einen Fokus auf die Ober- und Untgeliproblematik.

Das zweite Prinzip fordert die Partizipation alBateiligten am Entscheidungsfindungsprozess. Dabei
wird in einer Partizipation mehr gesehen als eimdGltation, sondern es soll die Moglichkeit der
Einflussnahme vorliegen. Des Weiteren beinhaltet Benzip Konfliktresolutionsmechanismen fir
den Fall eines Dissenses. Regierungen sollen &iBdreitstellung von entsprechenden Kapazitaten
auf allen Entscheidungsebenen verantwortlich saoh damit eine Ausgleich zwischen ,top-down’-
und ,bottom-up’-Prinzip schaffen. (GWP/TAC 2000-113) Das dritte und vierte Prinzip betreffen

keine Kerninhalte der vorliegenden Arbeit.

3.2 ICzZM

Aufgrund der groRen 6konomischen, sozialen unddifiethen Bedeutung hinsichtlich vielfaltiger
naturlicher Ressourcen sind Kistenzonen wesentlitiemschlicher SiedlungsraumI(HEBRAND et
al. 1992: 92). Daher gab es von jeher Konkurrerrsriglicher der Raumnutzung IKON-GOUGH
2001: 2-4).

Die Kistenzone unterliegt verschiedenen EingrenennddLDEBRAND et al. folgend, wird hier
zunachst beispielhaft die grundséatzliche Definitider US COMISSION OF MARINE SCIENCE
ENGINEERING AND REssOURCESaufgefuihrt, welche die Kistenzone als..] that part of the land
affected by its proximity to the sea and that mdirthe ocean affected by its proximity to the land”
bezeichnet (ULOMMISSION OF MARINE SCIENCE, ENGINEERING 1969 zit. nach HDEBRAND et al.
1992: 94). Mehr als die Halfte der Weltbevolkerlelgt weniger als 60 km von der Kiste entfernt und
dieser Anteil kdnnte bis 2020 um 75% steigen (UNCIEDB2: chapter 17. ¥AN MEULEN et al. 1996:
402, FABBRI 1998: 51).
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Die verschiedenen Ressourcen der Kistenzone wurdéitionell eher sektoral bewirtschaftet. Die
starke menschliche Nutzung fihrt vermehrt zu stelge negativen Umwelteinfliissen z. B. durch
Eutrophierung und Verlust von Biodiversitan@BRri 1998: 51). Zuerst normierten die USA 1972 mit
dem Coastal Zone Management Agih ICZM, welches gemal &GLASHAN als top-down’-Ansatz
angelegt war (MGLASHAN 2003: 393). Es folgten andere Staatededoch beschéftigten sich viele
der Programme ausschlieBlich mit einem einzigen tdBekSeit Mitte der 1980er war
Kistenmanagement fester Bestandteil der interrgigon Agenda und die Relevanz des
multisektoralen Faktors stieg stetigogT et al. 1996, 1)

3.2.1 Internationale Entwicklung

Schon dieWorld Commission on Environment and Developneekirte in ihrem Report von 1987,
dass Ressourcenmanagement fiinf Gebiete berlicgsichtniisse: Flusseinzugsgebiete, Kistenland,
Kistengewasser, vorgelagerte Gewasser und die Belke(WCED 1987). In Folge ded/orld
Commission Reportgon 1992 begann die Entwicklung einer Vielzahl in&gionaler Strategien fur
die United Nations Conference on Environment and Dgratmtin Rio de Janeiro. Im Rahmen der
Agenda 21, welche die Resultate der Konferenz zosarfasst, behandelt ein Kapitel ausschlief3lich
den Schutz der Ozeane, Meere und Kustenzonenesemi Kapitel erhielt Kistenmanagement eine
zentrale Position (UNCED 1992: chapter 17). AucldénUnited Nations Framework Convention on
Climate ChanggFCCC) wurde die Notwendigkeit eines globalen Kizstmenmanagements erkannt
(DucroTOY et al. 1999: 6, WWF 1994: 2).

Der Council of the Organisation for Economic Cooperatend Developmer{OECD) forderte 1992
die Mitgliedslander auf, ein Kistenzonenmanagemantntwickeln und umzusetzen (OECD 1993).
Auf der World Coast Conferencan Noordwijk 1993 trafen sich 90 Kistenstaaten wsdwurde
vereinbart, bis zum Jahre 2000 eine Strategie imdPegramm fir ICZM zu entwickeln (BWRLD
CoAsT CONFERENCE 1993). Aufgrund dieses Zieles verfasste auch dadthéink einen Leitfaden
beziiglich kosystematisch orientierter Kiistenzonenmg (PsT et al. 19962 Die EU hielt 1991
eine Conference on European Coastal Conversatimm und initierte die Entwicklung einer
europaischen Strategie DROTOY et al. 1999: 9). Seit 1996 setzt die Europaischmmission sich
detailliert mit ICZM auseinander, entwickelte eierBonstrationsprogramm fur die Jahre 1996-1998,
dann eine Europa-Strategie fir das Jahr 2000 umalefi Politikempfehlungen im Jahre 2007
(EUROPEANCOMMISSION 2008).

1 Bspw. Australien und Schweden implementierten Beulidftungsmafnahmen in den friilhen 1970er JahrendWor
Wildlife Fund (im Folgenden: WWF) 1994, 1).

18 Auch dieUNEP Intergovernmental Confereneatwickelte einGlobal Program for Action for the Protection of Miae
Environment from Land Based Activiti@&PA) (UNEP 1995).
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3.2.2 Hauptinhalte von ICZM

Grundsatzlich entspringt Kiistenmanagement zweirscit@edlichen Perspektiven, dem Management
mariner Ressourcen und der Raumplanung (UNEP 1I3¥99i1CZM, das umfassender angelegt ist als
frlhere Ansétze, beinhaltet alle Sektoraktivitateelche die Klistenzone beeintréchtigen: Ressourcen
sowie 6konomische, soziale und 6kologische Beladge.Darstellung der Grundidee wird auf die
Guidelines for Integrated Management of Coastal dhakine Areaszuriickgegriffen, welche von
demPriority Action Programme/ Regional Activity Cen{fRAP/RAC)esMediterranean Action Plan
der UNEP entwickelt wurden. Darin wurden Grundppien'® entwickelt, welche die verschiedenen

Interessen koordinieren und sektorale Losungen eielen sollen:

» Kuste ist ein einheitliches System (erfordert spiéziPlanungs- und Bewirtschaftungsansatze).
» Wasser ist integrative Kraft im ICZM.

» Gemeinsame Planung und Bewirtschaftung der Landi-S@&enutzung ist essentiell.

» Die Grenzen der Kiistennutzung sollten faktorenbezamd adaptiv sein.

» Gemeinschaftsressourcen sind zu erhalten.

» Alle Regierungsebenen sind zu beteiligen.

e Spezielle Formen der Messung 6konomischen undlsaziutzens und offentlicher Beteiligung sind
einzusetzen.

» Verschiedene Nutzen und Sektoren missen gemeinsiachtet werden.
» Traditionelle Bewirtschaftungsformen sind zu regjsekn.

» Die Beobachtung der Einflisse auf die Umwelt iseasiell.
(UNEP 1994: 15-16)
3.2.3 ICZM in der EU und in Deutschland

Seit Anfang der 1990er Jahre fanden die europaisdigstengebiete vermehrt Beachtung aus
Okologischer, wirtschaftlicher, sozialer und ku#iler Sicht. Im Zuge dessen befasst sich die EU
kontinuierlich mit der Entwicklung und Bewertung rdeuropdischen Kulstengebiete. Mit der
,Empfehlung des Européischen Parlamentes und diss Ram 30.05.2002 zur Umsetzung einer
Strategie fur ein integriertes Management der Kigabiete in Europ42002/413/EG)'wird eine
Orientierungshilfe auf Gemeinschaftsebene gegdlU 2006: 6) Diese gibt den Landern vor, bei
der Bewirtschaftung ihrer Kisten einen 0Okosystemarenachhaltigen, vorsorgenden,
multifunktionalen und strategischen Ansatz zu Jegdd®. Hinsichtlich der festgelegten
Managementgrundsatze der EU-Empfehlung wird prialtipauf die oben dargestellten ICZM-
Grundprinzipien zurtickgegriffen (BMU 2006: 7-8). #§tund der EU-Empfehlung erfolgte in der

19 Aufgrund der komplexen 6konomischen und 6kologiacAbhéngigkeiten in Kiistengebieten erfordert eindassende
Planung eine starke Integration im Rahmen horizentahd vertikaler Strukturen (UNEP 1994: 33). Dasirdie Nutzung
gegebenenfalls bereits bestehender, lokaler, ragioond nationaler Institutionen erforderlich (URE994: 33-35).

2 (i) Schutz des Kustengebietes auf Grundlage des Olkewsyst(ii) nachhaltiges Management von Meeres- und
Landstreifen, (iii) Vorsorge in Hinblick auf Gefaw durch Klimawandel, (iv) nachhaltige glnstige Begdingen flr
wirtschaftliche Entwicklung, Férderung von funktierenden sozialen und kulturellen Systemen undStguerung der
Wechselwirkungen zwischen Meer und Land durch nakge Behdrden (BMU 2006: 6)
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Bundesrepublik Deutschland eine Bestandsaufnahrdedanaus ergaben sich Vorschlage fiur eine

nationale IKZM-Strategie (Integriertes Kustenzonanagment) (BMU 2006: 31-62).

3.3 ICARM

Die Abhangigkeiten zwischen Kistensystemen undsilisieten sind teilweise Bestandteil der oben
aufgefuhrten Konzepte. Seit der UNCED-KonferenRia wird es akzeptiert, dass Flussgebiete und
Klstenzonen durch physikalische und 6kologischak8tren und Prozesse verbunden sind. IWRM
und ICZM erkennen das jeweils andere System alemtiish an, nehmen es aber nicht detailliert in
ihren konzeptionellen Rahmen auf. Um eine vollsigmd/erbindung der Konzepte herbeizufiihren
und alle Abhéangigkeiten zu erfassen, wurde durch WHEP ein internationaler Arbeitsprozess zur
Entwicklung eines Konzeptes fur die gemeinsame Bsehaftung von Flussgebiet und Kuste initiiert.
Im Rahmen deMediterranean Action PlaMAP) und dem dazugehdrigétriority Actions Program
(PAP) der UNEP entstand ein konzeptioneller Rahumehein Planungsprogramm fir ein integriertes
Mananagement. (UNEP 1999)

Der ICARM-Ansatz verbindet die Konzepte hinsicHilichrer Abhangigkeiten. In ihm wird die
Kistenzone als essentielle Komponente des Flustgshtharakterisiert, welche insbesondere durch
drei Faktoren verbunden sind, namlich (i) den Wikseeslauf, bestimmend fur Stuf3wasserqualitat und
-quantitat sowie Meerwasserqualitat, (i) Sedimamgport, welcher das Flussbett und Dynamiken der
Kiistenzone beeinflusst und (iii) menschliche Altiten im Flussgebiet, die das Okosystem der Kiiste
sowie anderemenschliche Aktivitaten positiv oder negativ bekis§en. (UNEP 1999: ix) Ein
Ausgangspunkt ist: Stadtische wie auch landlichedbaitzung, deren Veranderungen, Schmutzwasser
sowie Qualitdt und Quantitat von an Flussmindungekommendem Wasser haben signifikanten
Einfluss auf das Kistengebiet. (UNEP 1999: 6) Dddeziieht der Ansatz sowohl die Interaktionen
zwischen den natirlichen Komponenten im Fluss- Wfitstengebiet als auch zwischen den
menschlichen Einflissen, die von sozio-demograpkiscund administrativen Strukturen gepragt
sind, mit ein (UNEP 1999: 12-33). Er verbindet addle Bewirtschaftungssysteme in dem Gebiet
Kiste-Fluss auf regionaler, nationaler und inteomaier Ebene und beriicksichtigt samtliche das
System beeinflussenden und von dem System beetdlusBelange. Es wird der alle Einflisse
umfassende Ansatz des ICZM mit dem an den hydredbgin Grenzen des Flussgebietes orientierten
Ansatz der RBM kombiniert. (UNEP 1999, 34-42)
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Abb. 5: ICARM Systemanalogy (lllustration der Abhéngigkeiten)
(nach UNEP 1999: 28)
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ICARM

3.4 WRRL

Der Gewasserschutz gehort zu einem der &altestebiarmlir Verabschiedung der WRRL am starksten
regulierten Bereiche in der EG-Umweltpolitik. FridaeRichtlinien betrafen unterschiedliche Aspekte
des Gewasserschutzes und des Gesundheitsschu&zegarén nicht aufeinander abgestimmt und es
existierten unterschiedliche Zielorientierungen isowWerkntpfungen in den Mitgliedstaaten. Dies
fuhrte zu haufigen VertragsverletzungsverfahrenJéire 1994 begann die Europaische Kommission
mit den Reformarbeiten. 1996 kiindigte sie dannGaeamtkonzept fur eine Wasserpolitik der EU an
und nach einem ausgiebigen Verhandlungs- und Zostimysprozess trat die WRRL am 22.12.2000
in Kraft. Sie stellt seit dem Jahre 2001 die Gragdl der Gewdasserbewirtschaftung in den
Mitgliedsstaaten dar. (L.zZwWARTH/BOSENIUS2002: 28-29)

Mit der WRRL wurde ein einheitlicher Rahmen fir dieachhaltige Bewirtschaftung von
Wasserressourcen und aquatischen Okosystemen inEdergeschaffen. Sie verfolgt einen
ganzheitlichen Ansatz, bezieht alle Gewasser vorQdelle bis zur Mindung als Flussgebietseinheit
mit ein und beinhaltet demgeman Prinzipien allemoaufgeflhrten internationalen Konzepte. Ziel ist
das Erreichen eines ,guten Zustandes’ von Obedtiggwassern und Grundwasser innerhalb von 15
Jahren. Daflr sind koordinierende Bewirtschaftutigep und MalRnahmenprogramme fir die

einzelnen Flussgebietseinheiten aufzustellen. (B2a0Q7)

Explizit umfasst eine Flussgebietseinhails die Hauptbewirtschaftungseinheit der WRRL ein
Jfestgelegtes Land- oder Meeresgebiet, das ausneoder mehreren benachbarten Einzugsgebieten
und den ihnen zugeordneten Grundwassern und Kiestésgern® besteht (Art. 2 Abs. 15 WRRL,
Art. 3 Abs. 1 WRRL). Vom Einzugsgebiet in diesemn@& umfasst werden die
Oberflachengewasserworunter man die ,Binnengewdasser mit Ausnahme Giesxdwassers sowie
die Ubergangs- und Kiistengewass@tt. 2 Abs. 1 WRRL) versteht, und digbergangsgewéasser
diejenigen Oberflachengewasserkdrper in der Nahe Rlassmindungen, welche aufgrund dieser

Néhe einen gewissen Salzgehalt aufweisen (Art. 2 AWRRL). Kistengewasser werden als auf der
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landwartigen Seite einer Linie, ,auf der sich je@emnkt eine Seemeile seewérts vom nachsten Punkt
der Basislinie befindet, von der aus die Breite ideheitsgewéassers gemessen wird“ definiert (Art. 2
Abs. 7 WRRL). Die WRRL betrifft folglich sowol$uf3- als auchSalzwasserressourcerBezweckt
wird eine Bewirtschaftung dieser im Rahmen ihredrbjogischen Grenzen. Geméaf®N KEITz
(2002: 176) mussen daher kunftig nicht nur die Rk in den Verursacherregionen, sondern auch in

den Kustengewassern berticksichtigt werden.

3.4.1 Grundziige der WRRL

Eine Richtlinie ist keine generell und unmittellwdarkende européische Rechtsetzung, sondern erlangt
erst nach einem Rechtsetzungsverfahren unmitteMareung in den Mitgliedsstaaten. Richtlinien
lassen den Mitgliedstaaten einen gewissen Gestaidprelraum bezlglich der Umsetzung in
nationales Recht. Jede Richtlinie verpflichtet zallstdndigen Umsetzung in nationales Recht
innerhalb der gesetzten Frist (Art. 249 Abs. 3 HBBE 2009: 66). Diese Umsetzungspflicht in
nationales Recht ist verbindlich R&BITz/HILF 2005: § 249 Rn. 124).

Im Rahmen des Rechtsschutzsystems der europaiGsrarinschaft kann im Falle einer Nicht- oder
Falschumsetzung ein Vertragsverletzungsverfahretnieben und eine Vertragsverletzung eines
Mitgliedslandes festgestellt werden (Art. 226, ZX3). Verletzungsverfahren kdnnen sowohl von der
Kommission als auch den Mitgliedstaaten betriebearden. Nach einer Feststellung der
Vertragsverletzung ergibt sich die Verpflichtung Mhahmen zu ergreifen aus dem
Gemeinschaftsrecht selbst (Art. 228 | EG). Kommt Mégliedstaat dieser Verpflichtung nicht nach,
kann die Kommission eine Stellungnahme abgeben aind Frist zum Ergreifen der im Urteil
festgelegten MalRhahmen setzen. Nach Ablauf det kaisn die Kommission den Europaischen
Gerichtshof (EuGH) anrufen, der wiederum den Mitdditaat zur Zahlung eines Pauschalbetrages
oder Zwangsgeldes verurteilen kann (Art. 228 || 2M EG). Weitere Verfahren kénnen auf
Betreiben eines anderen Mitgliedstaates eingeleigetien (bBE 2009: 89-90). Um die Wirksamkeit
des Gemeinschaftsrechtes sowie den Rechtsschustictitith der Rechte des Einzelnen zu
gewahrleisten, gibt es eine SchadensersatzpfliehtMitgliedstaaten fir den Fall der unterblieben
Umsetzung einer Richtlinie oder einer inhaltlichhleghaften Umsetzung. Klageberechtigt sind
naturliche und juristische Personen sowie rechigélVerb&nde. Der Schaden kann dabei auch
immaterieller Natur sein. (BBE 2009: 99-124)

Die WRRL wird wegen ihres ganzheitlichen, komplexend auch strategischen Ansatzes als
.Novum“ in Europa erkannt (BBGUTH et al. 2007: 132). Der gute Gewasserzustand wiit mur
durch chemische, sondern auch und in erster Liorehdbiologische Kriterien bestimmt und die
Gewasserodkologie bei der Bewertung herangezogeoptiiale (Art. 4 Abs. 1 WRRL) mit der
Zeitvorgabe 2015 sind: Das Erreichen
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» eines guten 6kologischen und chemischen Zustatetsnaltirlichen Oberflachengewaésser in
der EU

e eines guten Okologischen Potentials und guten dwdmi Zustandes der kinstlichen und
natlrlichen, aber erheblich veranderten Gewasser

* des guten chemischen und mengenmafigen Zustan@ wesdwasserkorpers.

Zur Umsetzung der Ziele greift die WRRL auf vergtliine Herangehensweisen zurtick:

Das grundlegende wesentliche Kriterium der Bewlra$iung ist, die Gewasser nicht nach
administrativen Grenzen sondern nach Einzugsgebiete betrachten (Art. 3 WRRL). Den
Oberflachengewassern (Flisse und Seen), dem Grgadwadem Kistenbereich und den
Ubergangsgewassern kommt jeweils die gleiche Badgutu. Das Einzugsgebiet umfasst die Flache,
deren Oberflachenabfluss Uber Strome, Fllisse oden &n einer einzigen Flussmindung, einem
Astuar oder Delta dem Meer zuflieRt AMDESUMWELTAMT BRANDENBURG 2005: 9). Die
Bewirtschaftungseinheit ,Flussgebietseinheit’ ist renzuberschreitenden Gewassern international.
Die Mitgliedstaaten haben die entsprechenden Vémwaévereinbarungen zur Bestimmung der
zustandigen Behorden zu schaffen sowie die Anfartgrn zur Erreichung der Umweltziele zu
koordinieren. (Art. 3 Abs. 3 WRRL, Art. 3 Abs. 4 \RR, Art. 4 WRRL) In internationalen
Flussgebietseinheiten soll die Koordination von deteiligten Mitgliedstaaten gemeinsam besorgt

werden. Dafir kdnnen auch schon bestehende Stewkganutzt werden.

Es wird ein kombinierter Ansatz aus Emissionsbegragen und Qualitatsstandards verfghgtt. 10
WRRL). Dabei werden ausdricklich sowohl Punktquellals auch diffuse Quellen erfasst.
Hinsichtlich diffuser Quellen wird auf die Festlegubzw. Durchfiihrung von Begrenzungen geman
der Richtlinie 91/676/EWG zum Schutz der Gewdasser Verunreinigung durch Nitrat aus
landwirtschaftlichen Quellen eingegangen. Die Méd$taaten missen aufgrund der Ergebnisse der
durchzufiihrenden Gewasseranalysen Malnahmenprogrdestiegen, um die vorgegebenen Ziele
des Art. 4 WRRL zu erfullen (Art. 11 WRRL, Art. 5RRL). Mindestanforderungen sind die in der
Richtlinie benannten ,Grundlegenden MalRnahmen'cheeter Erreichung der Bewirtschaftungsziele
dienen (Art. 11 Abs. 3 WRRL). Fir diese Arbeit issbesondere Art. 11 Abs. 3 g) WRRL
hervorzuheben, der MaflRnahmen zur Verhinderung @igrenzung von Verschmutzungen aus
diffusen Quellen erfordert. Darlber hinaus konnegéezende MalRnahmen festgelegt werden, z.B.
administrative oder wirtschaftliche (Art. 11 AbsWRRL). Gemal} €vCHOWSKI/REINHARD (2003:

8 36 Rn. 12) soll das MaflRnahmenprogramm ein gatizhes Konzept aller moglichen legislativen
und exekutiven Instrumente in Form ineinander gredbr, abgestimmter und verschiedener

EinzelmalRnahmen beinhalten.

Grundlage fir jede Flussgebietseinheit bietet eirrstellender Bewirtschaftungsplan. Dieser enthalt
einen Katalog der verschiedenen MalRnahmen, diedigirBewirtschaft des Flusseinzugsgebietes

notwendig sindArt. 13 WRRL). Es besteht ferner eine grundsatdi¥/erpflichtung zur Beteiligung
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der Offentlichkeit (Art. 14 WRRL). Diese gilt nicht nur fir die Auféheng dokumentierender
Bewirtschaftungspléne, sondern auch fir konkretddMdamenprogramme RBGUTH et al. 2007:
134). Des Weiteren wird eine Berichterstattungspflgegentiber der Européischen Kommission tber

die Bewirtschaftungsplane und die erreichten Fbrige normiert (Art. 15 WRRL).

Das Erreichen der Ziele der WRRL soll in verschiexte Schritten erfolgen. Diese Schritte wurden
befristet, um eine zugige Implementierung zu geledgdien (Art. 24 WRRL):

Art. Fristen
WRRL
Inkrafttreten 25 12/ 2000
Rechtliche Umsetzung
- Erlass der Rechtsvorschriften 24 12/2003
- Bestimmung der zustandigen Behérden 3(7) 12/2003
- Benennung der zustandigen Behdrden gegeniber EU 3(8) 06/2004
Bestandsaufnahme
- Analyse der Merkmale eines Flussgebietes 5(1) 12/2004
- Verzeichnisse der Schutzgebiete 6(1) 12/2004
- Signifikante Belastungen erfassen und beurteilen 5(1) 12/2004
- Wirtschaftliche Analyse der Wassernutzungen 5(1) 12/2004
- Fortschreibung Bestandsaufname 5(2) 12/2013
12/2019
EU-Regelung Grundwasser
- Benennung von MaRnahmen zum Grundwasserschutz duth 17(1) 12/2002
- Kriterien fur den chemischen Zustand und Trenduntikedurch EU 17(2) 12/2002
- Kriterien auf nationaler Basis (falls erforderlich) 17(4) 12/2005
Monitoringprogramme — Aufstellen und Inbetriebnahme 8 12/2006
Information und Anhérung der Offentlichkeit
- aktive Beteiligung aller interessierten Stellen aler Umsetzung 14(1) | fortl.
- Verodffentlichung des Zeitplans und des Arbeitspragnms 14(1a) | 12/2006
- Verodffentlichung der wichtigsten Wasserbewirtschafigsfragen 14(1h | 12/2007
- Verdéffentlichung der Entwirfe des Bewirtschaftuteysp 14(1c) | 12/2008
Bewirtschaftungsplan und MaRhahmenprogramm
- Aufstellung und Verdffentlichung des Bewirtschajgplans 13(6) 12/2009
- Aufstellung eines MaRnahmenprogramms 11(7) 12/2009
- Umsetzung der MalRnahmen 11(7) 12/2012
- Fortschreibung des Bewirtschaftungsplans 13(7) 12/2015
- Fortschreibung der Malinahmen 11(9) 12/2015
Zielerreichung
- Guter Zustand in den Oberflachengewdassern 4(1a) 12/2015
- Guter Zustand im Grundwasser 4(1b) 12/2015
- Erfullung der Ziele in Schutzgebieten 4(1c) 12/2015
- Fristverlangerungen fiir Zielerreichung 4(4) 12/2021
12/2027

Tab. 1: Zeitlicher Ablauf der WRRL
- fett gedruckte Zeilen: Umsetzung muss bis dato esfgt sein
(eigene Darstellung)

3.4.2 WRRL und integriertes Flussgebiets- und Kistenzomanagement

In diesem Unterkapitel werden die dargestelltencfiea auf die Entwicklung solcher Institutionen
der WRRL angewandt, die insbesondere einem intggnévlanagement von Flussgebiet und Kiste
dienen. Hierzu werden zunachst die Grundprinzipger WRRL mit denen der anderen
Managementkonzepte verglichen, um Uberschneidungenlich zu machen. Danach erfolgt eine
Betrachtung der WRRL im Hinblick auf ihre Eigenstttals ein Bewirtschaftungssystem, das an die
Okologischen Gegebenheiten angepasst ist. Dabeidewerinsbesondere auch Ober- und

Unterliegerproblematiken mit in die Betrachtungbeinogen. Darauf aufbauend wird im Folgenden
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herausgearbeitet, welche Merkmale der WRRL flrietiegriertes Management von Flussgebiet und
Kistenzone wesentlich sind, welche Akteure betroffeind und welche institutionellen

Veranderungen weshalb erfolgen konnten.

3.4.2.1 WRRL und IWRM, ICZM, ICRM

Auch wenn durch die WRRL vorrangig die Umsetzung &RM in Europa erfolgt (Brry 2008:
234), finden sich Aspekte, die der Umsetzung volCitM und ICARM definierten Zielen dienen.

IWRM ICZM ICARM WRRL
Art und GroRRe | Hydrologisches Orientierung am Hydrologisches | gem. Art. 2 Nr. 1 WRRL
des Systems | System beachten, | ,Kustenraum’ als System unter Binnengewasser
grundsatzlich ,System’; nach EG | eindeutiger (Gewasser landwartig der
zunachst Empf. kiistennahe Einbeziehung der| Basislinie),
SuRwasser- innere Gewasser u. | Kistenzone Ubergangsgewasser und
ressourcen, Kistenmeer als Kustengewasser (bis 1 sm
Kistenzonen sollen| kiistennaher Bereich ab Basislinie) sowie
integriert werden | enthaltefi! Hoheitsgewasser
(GWP/TAC 2000: 9 hinsichtlich chem. Zustandl
24),
Interaktionen | Interaktion mit Beachtung der wie IWRM und die Merkmale der
mit anderen anderen naturlichen| Einflisse auf die ICZM Flussgebietseinheit werden
Ressourcen/ Ressourcen und Umwelt ist essentiell analysiert, Art. 5 Abs.1
Systemen Okosystemen WRRL
berlicksichtigen
Beachtung Menschliche Koordinierung aller | wie ICZM fir die Auswirkungen aller
menschlicher | Einflisse auf die menschlichen gesamtes menschlichen Tatigkeiten
Einflisse Ressource Einflusse auf das hydrologisches | werden tberprift, Art. 5
miteinbeziehen/ ,System’ = System, alle Abs. 1 WRRL; Integration
koordinieren Hauptmerkmal menschlichen in andere politische
Einflisse sollen | MaBnahmen der EG, Einl
koordiniert Abs. 16;
werden
Ober- und Ober- und Implizit mit enthalten,| Explizit enthalten,| es wird explizit auf die
Unterlieger- Unterliegerproblem | soweit definiertes Ausgangspunkt | Unterliegerproblematik
problematik atiken Einzugsgebiet der der seitens der Kiste
Kiste betroffen Konzeptuierung | eingegangen, Einleitung
Abs. 17 WRRL
Partizipative Partizipation aller | Integration aller wie IWRM und Verpflichtung zu
Elemente Beteiligten am Sektoren auf ICZM Offentlichkeitsbeteiligung,
Entscheidungsfind- | horizontaler und Art. 14 WRRL
ungsprozess vertikaler Ebene/
offentliche
Beteiligung
Beteiligung Verantwortlichkeit | Beteiligung aller wie IWRM und Verpflichtung der
der Regierung | von Regierungen/ | staatlichen Ebenen | ICZM Mitgliedstaaten zur
Schaffung von Umsetzung Art. 3 WRRL
Ausgleich zwischen
Top-down und
Bottom-up

Tab. 2: Vergleich von Merkmalen der Prinzipien von WRM, ICZM und ICARM mit der WRRL

(eigene Darstellung)

Jedes Konzept bezieht alle aufgefihrten Merkmalkeeini. Der Stellenwert der Merkmale variiert
jedoch. Eine Annahrung der WRRL an ICZM und ICAR&44t sich in erster Linie in der expliziten
Einbeziehung der Kistengewasser bis zu einer Skerabi Basislinie erkennen. Dabei ist das

verbindende Glied das Wasser. In Bezug auf diesemdelement missen menschliche Einflisse

2 Vgl. ERBGUTH et al. 2007: 136.
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gemeinsam koordiniert werden. Man kann mithin geatrich feststellen, dass die WRRL
hinsichtlich der Ressource Wasser ein integrie@stenzonen- und Flussgebietsmanagement

unterstutzt.

3.4.2.2 WRRL: Bewirtschaftungskonzept orientiert am hydysichen System

Die WRRL ist eine formelle gesellschaftliche Ingtibn. Indem sie die Flussgebietseinheit als
Hauptbewirtschaftungseinheit festlegt, orienticit slie Bewirtschaftung an den hydrologischen
Grenzen und versucht somit das menschliche Systedas Ressourcensystem anzupassen. Sie geht
mit den Ideen der ,Okologischen Okonomie’ insowéiher, als dass sie das menschliche System als
Teil des oOkologischen Systems betrachtet und emmabhingige Bewirtschaftung der Systeme
ausschlief3t. Ferner konstituiert sie ein ,perfeappmg’ fir das Umweltgut Wasser im Sinne der
okologischen Aquivalenz der ,6konomischen Theode Bdderalismus’ und versucht die geeignete

Passform zwischen Okosystem und Regeln im SinngFitegu schaffen.

Gemall Mss(2003a:25) ist fur Wasserwirtschaftler das ungleiche Vg zwischen Oberliegern

und Unterliegern am Flusslauf ein Grundproblem sBgestellt sich folgendermalRen dar:

Wasser- und Landnutzer, die flussaufwarts liegegrursachen Belastungen der Gewésser, im
Regelfall, ohne daflr zu bezahlen, und die Untgelie missen Verbesserungsmaflinahmen
durchfuhren, ohne auf die Problemverursachung ekewizu kdnnen. (ldss2003a: 25) Es handelt
sich mithin grundséatzlich um einseitig ausgeriaghtékternalitaten. Reziproke Externalitdten kdnnen
im Falle von Grenzfliissen und geteilten Astuaremikommen. Die Kiiste-Fluss-Beziehung stellt
grundsatzlich einen Spezialfall der Oberlieger-Atlegerproblematik dar. Um die negativen bzw.
positiven Effekte aller Externalititen zu inters@ien, wird ein funktionierendes
Flussgebietsmanagement theoretisch als geeignesaimgn (Mss2003a: 25). Die WRRL bindet die
Klste als Unterlieger in diesem Sinne mit in diesBhebietseinheit ein und weist explizit auf das

Problem hin.

Eine Internalisierung von sowohl einseitigen alshareziproken Externalitaten findet im Rahmen der
WRRL durch eine Festlegung von bestimmten Werterdéin gesamten Bewirtschaftungsraum statt.
Daflr werden Bewirtschaftungs- und Mal3Bnahmenplésesl#, die fur das Flusseinzugsgebiet als
Hauptbewirtschaftungseinheit konsistent sein sollem dies zu gewahrleisten, erscheinen drei
Pflichten der WRRL (vgl. auch Unterkapitel 3.4.2h. E. als wesentlich:

» Die Koordination in der Verwaltung, also die stede Umsetzung der Bewirtschaftung innerhalb
der hydrologischen Grenzen.

» Die Miteinbeziehung aller menschlichen Einfllissd Umtegration anderer politischer MaRnahmen
(hinsichtlich der Oberlieger, bzw. Externalitdtenusacher).

+ Die Beteiligung der Offentlichkeit (hinsichtlich deinterlieger, bzw. der Beeinflussten).
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Der Wirkungsraum der WRRL Uberschneidet sich nagtich festgelegten Verwaltungsterritorien.
Diese Uberschneidungen konnen Ursache untersathiedli Transaktionskosten sein (siehe
Unterkapitel 2.2.2). Dadurch, dass die Richtliniersucht das gesamte hydrologische System zu
erfassen und alle damit zusammenhangenden Stroktitezesse und Wechselbeziehungen zu
bertcksichtigen, betrifft sie institutionelle Sttuken auf funktionaler wie auch auf politischer Bbge
horizontal und vertikal. Vertikal-politisch beeinfist sie, z.B. durch die Vorgabe von Zielen und
Zeitablaufen sowie die grundsatzliche Umsetzungsirentung, die nationalen
Wasserwirtschaftsysteme und andere nationale Sgstem integriert betrachtet werden mussen.
Horizontal-funktionales ,Interplay’ ist z.B. dadbreu erwarten, dass Handlungen, die zur Erfillung
der WRRL notwendig sind, grundséatzlich erlaubtemtsghaftlichen Handlungen widersprechen
kénnen. Mbss (2003a, 2003b) sieht die WRRL als Beispiel eimegitutionenwandels von oben an.
Durch die EU-Regelung soll eine Veranderung derntdbhemden institutionellen Regeln bewirkt
werden. Durch das staatliche Eingreifen werdenbégtehenden institutionellen Wahlmdglichkeiten
verandert, so dass alte institutionelle Arrangesiantiglicherweise nicht mehr die effizientesten
darstellen. Dies kénnte einen schrittweisen Waddslbestehenden Arrangements auslésen. Dabei ist

davon auszugehen, dass sich wirtschaftliche uritigoble Institutionen interdependent entwickeln.

4  Untersuchungsgebiet und -gegenstand

Untersuchungsgebiet der vorliegenden Arbeit ist Bazugsgebiet der Oder in den Grenzen der
internationalen Flussgebietseinheit der Oder. Daszugsgebiet der Oder wurde deswegen
ausgewahlt, weil hier starke Interdependenzen heiscKiste und Fluss vorzufinden sind
(SCHERNEWSKI2005:45), sowohl Fluss als auch Astuar von mehreren Landewirtschaftet werden
sowie alle Anrainerstaaten EU-Mitglieder sind uadher in den Einflussbereich der WRRL fallen. Die
Anlieger sind der EU zu verschieden Zeitpunktemyégeten und haben aufgrund ihrer Vergangenheit

unterschiedlich gepréagte politische Systeme erlebt.

Die Flussgebietseinheit erstreckt sich Uber dierifbeien der Republik Polen, der Tschechischen
Republik und der Bundesrepublik Deutschland. Aufgrdler GroRe des Untersuchungsgebietes, der
vielfaltigen Transaktionen und zahlreichen Akteurmiss es fir die empirische Untersuchung
eingegrenzt werden. Daher wird (i) das Gesamtgétnsichtlich seiner Hydrographie, Ausdehnung,
Abiotik und Biotik, Sozio-Okonomie und Governancekturen kurz umrissen, um dann (i) die
Nahrstoffeintrage als wesentliche das Okosystemi¢aende Transaktion zwischen Kiiste und Fluss
herauszuarbeiten und den Untersuchungsgegenstarid demse betreffende institutionelle

Veradnderungen zu beschranken.

Zur genaueren Untersuchung solcher institutioneéler&nderungen wird im Folgenden (iii) eine
raumliche Fokussierung auf einen Teilbereich dessgebietseinheit sowie die darin agierenden an

der Transaktion beteiligten Akteure erfolgen. Fén cherausgearbeiteten Teilbereich wird (iv) die
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Gewasserbewirtschaftung in ihren Grundziigen hithriaufgearbeitet und dann die Kompatibilitét

mit den von der WRRL geforderten Bewirtschaftungsppien grob umrissen.

4.1 Gesamtgebiet

Die Oder stellt mit einer mittleren jahrliche Abdemenge von etwa 17 Rmen sechstgroften Zufluss
der Ostsee dar. Sie entspringt auf einer Hohe @@ u. NN im mahrischen Odergebirge und flief3t
im Ostlichen Mitteleuropa durch Tschechien, Polemd uDeutschland (IKSO 2004: 1,
LOSERSEKSCINSKA 2005: 12). Die ersten 120 km durchquert sie dieh&shische Republik. Auf
polnischem Hoheitsgebiet flie3t sie mit der LawgitieiRe zusammen und ist 162 km Grenzfluss
zwischen Deutschland und Polen, befindet sich dimretzten 59 km im polnischen Landesinneren,
teilt sich bei Widuchowa in ¢stliche und westlicdhder und mindet nach 854 km in das Stettiner Haff
und flie3t schlieBlich Gber die drei Mindungsarmeer®, Swina und Dziwna in die Ostsee.
(LOSER'SEKSCINSKA 2005: 10, LUABRANDENBURG 1998 zit. in RTTGER 2006: 8) Die Warthe,
welche an Kilometer 617,5 einmiindet, stellt dieftdales gesamten Einzugsgebietes dar. Zu der
Flussgebietseinheit gehodren ferner das Stettinér édaschliellich der in das Haff entwassernden
Einzugsgebiete sowie der Swine-Strom, der ostliggieder Insel Usedom und der westliche Teil der
Insel Wollin, ohne den Peene-Strom und den Dziwnars (IKSO 2004: 1-2)

4.1.1 Hydromorphologie

Die Gesamtflache der Flussgebietseinheit betragt512 km?, wovon 3 622 km? auf das Stettiner
Haff und seine Zufliisse entfallen. Von dem Haffitidén sich 2 400 km? auf deutscher (Kleines Haff,
Uecker, Randow, Zarow) und 1 222 km? auf polniscBeite (Gro3es Haff und Einzugsgebiete der
Flisse Gowienica und Swine sowie die Ubrigen zuyezien Kistengewasser). Die Gesamtflache des
Einzugsgebietes verteilt sich auf die Republik Roleu 87,6 % oder 107 279 km?, auf die
Tschechische Republik zu 5,9 % oder 7 246 km? widdee Bundesrepublik Deutschland zu 6,5 %
oder 7 987 kmz auf. (IKSO 2004: 2)

Das Haff ist stark durch den Zufluss der Oder nait 87 % des gesamten Haffzuflusses gepragt
(CHOJNACKI 1999: 259). Die Aufenthaltszeit des Wassers inttiSex Haff betragt 0,5 Monate im
groBen Haff und 3 Monate im kleinen HaffgbE et al. 1998: 44). 70 % des Oderzuflusses
entwassern Uber die Swina und jeweils 15 % UberRdemestrom und die Dzwina. Die Pommersche
Bucht ist nicht Teil der internationalen Flussgédgeheit Oder; sie stellt den Ubergangsbereich
zwischen Kiste und offener Ostsee dar, hat eine3&ngon 5500 km? und etwa 95 % ihrer
Wasserzufuhr werden durch den Oderabfluss gespdiibtin besteht eine starke Pragung der Bucht
und der Ostsee durch den Abfluss der Odero{RENHOLZ/LASS 1998: 375)

Die jahrlichen Niederschlagen liegen im grof3tenl Deils Einzugsgebietes zwischen 600 mm und

700 mm, wobei die Hochstwerte mit 1 000-4 000 mm den sudlichen Kammlagen und die
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niedrigsten mit unter 500 mm im Unterlauf zu bedttan sind. Abflussmaxima gibt es im Fruhjahr,
ausgelost durch die Schneeschmelze in den Mitteggeh Aufgrund der meteorologischen Situation
gibt es regelmafig zwei jahrliche Hochwasser.

(LOSER'SEKESCINNSKA 2005: 12)

4.1.2 Floraund Fauna

Die Flussgebietseinheit Oder ist Lebensraum zathlegi Pflanzen- sowie Tierarten, bildet ein relativ
naturnahes Fluss-Kiste-System und weist einen holerad an Biodiversitat auf
(KOHLER/CHOJNACKI 1996: 59). Entlang der Oder befinden sich versidnie Naturrdume, wie
naturnahe Walder, Nieder- und Hochmoore, Heideldmaften, Feuchtwiesen und Rohrichte, die
unterschiedliche Arten beherbergeno®ENDORF 2007: 8). Die vorhandenen Auen und Altarme
machen die Flussgebietseinheit zu einem der artlisten Lebensraume in Deutschland. Die
Kistengewasser stellen aufgrund ihrer Salz- undvag&erpragung einen besonderen Lebensraum ftr
Tier- und Pflanzenarten dar. §8ERSEKESCINNSKA 2005: 14) Die Landschaft ist gepragt von
Waldern, Heidelandschaften sowie eutrophen Flacésvasen und Niedermooren. Das Stettiner Haff
hat eine internationale Bedeutung als RastgebiéiVi@isservégel und die Region ist ein bedeutendes
Brutgebiet fir Watt- und Kistenvogel. Ferner iss destuar aufgrund seines geringen Salzgehaltes
auch Laichgebiet und Lebensraum fir die Fischfalns®esondere Brassen, Zander, Schnapel aus der
Ostsee wandern in das Haff fRTGER 2006: 22-23)

4.1.3 Einflisse und Nutzungen

Gemall IKSO (2005: 125) leben im gesamten Einzugsgeh6,38 Millionen Menschen
(134 Einwohner/km?), davon 14,08 Millionen in deregrblik Polen (131 Einwohner/km?),
1,55 Millionen in der Tschechischen Republik (2idvibhner/km?) und 758 000 in der
Bundesrepublik Deutschland (95 Einwohner/km®SERSEKESCINNSKA (2005: 12) stellen ein Sud-
Nord-Gefalle in der Bevoélkerungsdichte fest. Satddes in den Bereichen der Mittelgebirgsschwellen
eine relativ hohe Bevdlkerungs- und Siedlungsstmyktvdhrend im Gebiet des Oderadstuars nur
840 000 Einwohnern leben.

Im gesamten Odereinzugsgebiet erbringen 5,63 MdlioBeschaftigte eine Bruttowertschdpfung von
fast 80 Millionen Euro. Den gréf3ten Anteil darart dar Dienstleistungsbereich mit 46,85 Millionen
Euro. Auch wenn der Anteil der Landwirtschaft arr gesamten Bruttowertschépfung nur 3,9 %

betragt, hat diese wegen ihrer groRen Flachenngtzine besondere Bedeutung. (IKSO 2005: 127)

Im Odertal sind die Binnenschifffahrt, das Baugdwesowie die Land- und Forstwirtschaft die
wichtigsten Wirtschaftszweige. Landwirtschaft winoth polnischen Teil eher extensiv betrieben,
wéhrend in Tschechien und Deutschland intensiveilsshaftung stattfindet. (RrITGER 2006: 44-

45) Fur die Kustengewasser stellt demgegenubefldarsmus den dominierenden wirtschaftlichen
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Faktor dar und sowohl auf deutscher als auch pirisSeite sind die Klistengebiete ein touristischer
Anziehungspunkt (BTTGER2006: 44-45).

Mit anthropogener Nutzung des Flusseinzuggebietesarmmenhdngende signifikante Wasser-

nutzungen sind:

* Wasserentnahme/o6ffentliche Wasserversorgung

Zur offentlichen Wasserversorgung werden jahrlioB,9 Millionen m3 Wasser entnommen. (IKSO
2005: 127). In allen Anrainerstaaten wird langigidtis 2015 nur ein maRiges Wachstum oder sogar
ein Ruckgang des spezifischen Wasserverbraucheniamgnen (IKSO 2005: 130-143). Auch in der
Industrie konnte in den 90er Jahren ein RickgarsgWasserverbrauches aufgrund wirtschaftlicher
Umstrukturierung beobachtet werderdiRGER 2006: 41).

* Abwassereinleitung

In die Flussgebietseinheit werden jahrlich 959,7Bidfien m3 Abwasser aus 1200 kommunalen
Klaranlagen eingeleitet, von denen ungefahr 56Mdltbonen m3 aus Haushalten stammen. 61% der
Einwohner waren 2005 an die offentliche Kanaligati@angeschlossen. Die wichtigsten
Abwassereinleiter der Industrie im Odereinzugsgebigind Chemiewerke, Papierwerke,

Steinkohlebergwerke, Stahl- und Kupferwerke sowiaftverke. (ROTTGER 2006: 44)

4.1.4 Belastungen

Im Flussverlauf treten bereits an der Grenze varhdshien zu Polen starke Verschmutzungen auf
(LOSER'SEKESCINNSKA 2005: 12). Die IKSO (2005: 35-54) teilt die Belawen in funf verschieden

Kategorien auf:

1. Punktuelle  Schadstoffquellen  (kommunale  KlaranlagenrNahrungsmittelbetriebe,
Direkteinleitungen aus Industriebetrieben).

2. Diffuse Schadstoffquellen (z.B. atmosphéarische Bsgpn, Eintrdge aus der Landwirtschatft,
Drainage, Erosion, Hintergrundbelastungen, Wohnieh@ ohne Kanalisationsanschluss,
Grundwasser).

3. Folgen signifikanter Abflussanderungen (Wasserdmtiea und Regulierung; u.a. der
Abflussregulierung dienende Bauwerke wie Stauama@eierbauwerke in FlieRgewassern).

4. Morphologische Anderungen (betreffen Laufentwickjuirofil, Variation von Breite und
Tiefe, Stromungsgeschwindigkeiten, Substratbeahtigungen, Struktur und Beschaffenheit
der Uferbereiche, 6kologische Durchgéngigkeit).

5. Weitere anthropogene Belastungen (u.a. Warmetinkgi Schifffahrt, Salzeinleitung,
Unterhaltungsbaggerung, Bergbau).
Dabei wird angenommen, dass Belastungen als Ergebimer Téatigkeit entstehen, die eine
Verschlechterung des Wasserkorpers unmittelbarsachen kénnen und in den meisten Fallen mit

der Freisetzung von Schadstoffen in die Umwelt musanhangen (IKSO 2005: 35).
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4.1.4.1 Schadstoffe im Flussgebiet
» Prioritéare Schadstoffe

Zu den prioritdren Schadstoffen gehéren lonen ddmw®rmetalle Cadmium (Cd), Chrom (Cr),
Kupfer (Cu), Quecksilber (Hg), Nickel (Ni), Blei 0, Zink (zZn) und Arsen (As). Sie sind
anthropogenen oder geogenen Ursprungs und entvied®vasser geldst, an Schwebstoffpartikel
gebunden oder in Sedimenten gespeichert. Grungtééisihd Ober- und Mittellauf der Oder starker
belastet als der Unterlauf. GRTGER2006: 28, IKSO 2005: 41)

» Organische Schadstoffe

Organische Schadstoffe in der Oder sind polyzyklismmatische Wasserstoffe (PAK), polychloride
Biphenyle (PCB), fliichtige organische Verbindunge®C) sowie Pestizide. Sie gelangen direkt aus
industriellen und kommunalen Abwassern und durcimoaphérische Niederschlage in die
Oberflachengewéasser. gRTGER2006: 30) Auch bei den PAKs weist der Oberlauf awig der dort

ansassigen Industrie- und Ballungszentren einentlede hbhere Belastung auf. Pestizide sind weit

verbreitet und gelangen vor allem Uber die Landwiraft in die Gewasser (RTGER2006: 31).

* Schwebstoffe

Im Wasser befindliche Schwebstoffe sind feine, ng#ldste Stoffe oder Partikel aus mineralischen
und anorganischen Bestandteilen. Aufgrund ihrefignospezifischen Oberflache verbinden sie als
Absorptionspartner im Gewassersystem WasserphaseSadiment. Schwebstoffe und Sedimente
kdnnen unter bestimmten Bedingungen zu sekundammadS und Nahrstoffquellen werden.
(ROTTGER2005: 32)

* Nabhrstoffe

Néhrstoffe werden Uber eine Vielzahl von Pfade®@berflaichengewésser eingetragen. Innerhalb des
MONERIS-Modell§? sind sieben solcher Eintragspfade herausgearbaitetien (Punktquellen,
atmospharische Disposition, Erosion, Oberflachdoabf Grundwasser, Drainage, versiegelte
Stadtgebiete). Stickstoff und Phosphor stellen dievanten Nahrstoffe dar. Die jahrlichen
Stickstoffemissionen in das Odergebiet betrugen&ffelBERENDT et al. (2001: xxv) 124160t von
1993 bis 1997. Stickstoff gelangt in erster LineetiPunktquellen (36,4%), und die diffusen Quellen
Grundwasser (27,1%) sowie Landwirtschaft (26%) & @dereinzugsgebiet. Der Phosphoreintrag
belief sich auf 12840 t im Jahr zwischen 1993 u@@71 Dabei machten die Punktquellen etwa 62,1%
der totalen Emission aus und Erosion (11,8%), §tduéte (11,7%) sowie Grundwasser (9,1%)

stellten die hauptséchlichen diffusen Quellen dar.

22 MONERIS ist ein Modell zur Modellierung von Nahrdehtragen in Gewéassersysteme (sieh@mBsCHESLANDESAMT
FUR UMWELT 2008).
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4.1.4.2 Schadstoffe in den Klstengewassern

Mit dem Zufluss der Oder gelangen im Wasser geldstean Schwebstoffpartikeln gebundene Nahr-
und Schadstoffe in die Odermindungsregion. Der 8bkteffeintrag von der Oder in das Stettiner
Haff belauft sich nach EIPE et al. (1998: 48) auf 425 000t im Jahr. Im Kugmmasser der Oder
wirken sich Nahrstoff- und Schadstoffkonzentrationim signifikant negativer Weise auf die
Zusammensetzung und Abundanz der benthischen Lgbmeinschafteand des Phytoplanktons aus.
Sie sind mithin verantwortlich fiir die schlechte &¥erqualitit und die Eutrophierdhg
(SCHERNEWSKI et al. 2005: 46) Gemal IKSO (2005: 62) ist geraddgrund der hohen
Nahrstoffeintrdge aus dem Zufluss der Oder und degrenzenden Kistengewassern davon
auszugehen, dass die Wasserkdrper des Kustengesvéxser die Umweltqualitatsziele der WRRL
wahrscheinlich nicht erreichen werden. Dabei wirkdie stofflichen Belastungen aus dem
Einzugsgebiet der Oder Uber das Grol3e auf dase&kedif. (IKSO 2005: 62)

4.1.5 Politisch

Im Folgenden soll ein Uberblick tiber die politisot@ysteme in allen beteiligten Landern und ihre fiir
die Umsetzung der WRRL zustandigen Organisatioremelgen werden. Ferner wird kurz auf die

internationalen Beziehungen eingegangen.

4.1.5.1 Bundesrepublik Deutschland

Die Bundesrepublik Deutschland (BRD) ist ein dernatikch parlamentarischer Bundesstaat mit
einem Bundesprasidenten als Staatsoberhaupt uathé{anzler als Regierungschef. Das Parlament
besteht aus dem Deutschen Bundestag und dem Bahde® Verwaltungsstruktur ist foderal. Der
Bundesstaat ist in 16 Bundeslander gegliedertUspdRTIGES AMT 2008a) Zustandig fur die
Umsetzung der WRRL sind die Ministerien der eingalBBundeslander (Ministerium fir [&ndliche
Entwicklung, Umwelt und Verbraucherschutz des LandBrandenburg; Umweltministerium
Mecklenburg-Vorpommern; Séchsisches MinisteriumUWianwelt und Landwirtschaft). Teilaufgaben
der Umsetzung werden von jeweils zustandigen naebgeten Verwaltungsebenen ausgefihrt.
(IKSO 2005: 14-16)

4.1.5.2 Republik Polen

Die Republik Polen ist eine parlamentarische Deimd&rmit Zweikammernparlament (Sejm und

Senat). Staatsoberhaupt ist der Prasident. Dasaltervgssystem ist zentral angelegt mit Elementen
von regionaler und Ortlicher Selbstverwaltung (1@iWbdschaften, 314 Kreise, 2478 Gemeinden).
(AUSWARTIGES AMT 2008b) Fir die Umsetzung der WRRL ist der Minidi@r Wasserwirtschaft

= Entwicklung hoher Nahrstoffkonzentrationen in @n@kosystem durch Aufnahme von N&hrsalzen und/oder
energiereichen organischen Molekiilen. Durch hohi#wMoffangebot wird das Pflanzenwachstum und dsiradas
Wachstum weiterer Glieder der Nahrungskette gefér8eim Abbau des zusatzlichen organischen Mateviatbrauchen
die Bakterien und Pilze mehr SauerstoftH{ERF2006:156)
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grundsatzlich zustandig. Diese Funktion wird ddrdarch den Umweltminister ausgeibt. Er arbeitet
im Rahmen der Umsetzung mit einer Reihe von Bembrgsammen, u.a. dem Minister fir
Landwirtschaft und Landentwicklung sowie den Dicekn der regionalen
Wasserwirtschaftsverwaltungen. (IKSO 2005: 12-14)

4.1.5.3 Tschechische Republik

Auch die Tschechische Republik ist eine parlaméthe Demokratie mit Zweikammernparlament
und einem Préasidenten als Staatsoberhaupt. Diealeirvg ist zentral organisiert und besteht aus 14
Bezirken mit teilweise eigenen Kompetenzen und reimgewahlten Regionalvertretung.
(AUSWARTIGESAMT 2008c) Fir die Umsetzung der WRRL sind in fagtraBBereichen entweder das
Umweltministerium, das Landwirtschaftsministeriumieo beide gemeinsam zustéandig (IKSO 2005:
14-16).

4.1.5.4 Internationale Beziehungen

Eine Verstandigung Uber die Zusammenarbeit zwisctien Bundesrepublik Deutschland, der
Republik Polen und der Tschechischen Republik saigie Europaischen Gemeinschaft auf dem
Gebiet des Gewasserschutzes gegen die VerunregnapemOder und des Stettiner Haffs fand in der
Internationalen Kommission zum Schutz der Oder gagerunreinigung (im Folgenden: IKSO) statt.
Der Vertrag wurde am 11.04.1996 geschlossen urtdatra 26.04.1999 in Kraft. Im Jahre 2002
verstandigten sich die zustandigen Ministerienlderder und die Européische Kommission dartber,
die IKSO als Plattform fur eine erforderliche Komidrung der gesamten Flussgebietseinheit Oder im
Sinne der WRRL zu nutzen. Neben der IKSO bestehéatetale Vereinbarungen uber die
Zusammenarbeit in den Grenzgewassern: zwischenRdeublik Polen und der Bundesrepublik
Deutschland (1992), der Volksrepublik Polen und deegierung der Tschechoslowakischen
Republik (1985) und zwischen der Bundesrepublik tBehland und der Tschechischen
Republik (1995) (Grenzgewasserkommissionen). (IKB05: 16-17)

Neben anderen Konferenzen und Agenden der Ostséeanigibt es seit 1992 das 2000 in Kraft
getretene neue Ubereinkommen von Helsinki zum Scher Meeresumwelt des Ostseegebietes
(Helsinki-Konvention). Diese beinhaltet volkerrdadfie Regelungen fir die Zusammenarbeit der
Vertragsparteien zur Einhaltung festgelegter Gratmis im Ostseeschutz. Die Empfehlungen der
Helsinki Kommission (im Folgenden: HELCOM) als Stewngsgremium sind volkerrechtlich nicht
verbindlich, sind aber Grundlage fur SchutzmaRnathime den Mitgliedsstaaten. Mitglieder sind
Danemark, Deutschland, Estland, Finnland, Lettlan@uen, Polen, Russland und Schweden sowie
die EU. Das Anwendungsgebiet ist die Ostsee seibdtdie angrenzenden inneren Gewasser. Im
Rahmen des Baltic Sea Action Plan spielt insbegendach die Verminderung der Eutrophierung
durch Reduzierung der Nahrstofffrachten eine REGHELCOM 2008)



51

4.2 Eingrenzung des Untersuchungsgebietes und -gegensdas

Unter Bezugnahme auf die Beschreibung des Gesaiatgelwird nunmehr (i) die Eingrenzung der
Untersuchung auf Nahrstoffeintrage aus diffusenli@a@er Landwirtschaft begriindet. Daraufhin (ii)
werden das Untersuchungsgebiet rdumlich begrertztdign wesentlichen Akteure bestimmt. Ferner
wird (iii) die bisherige Situation der Bewirtschafiy dargestellt. Es werden (iv) veranderte
Anforderungen der WRRL in Bezug auf die Transaktiomd Akteure herausgearbeitet und (v)

Hypothesen Uber institutionelle Veranderungen tinel Ursachen aufgestellt.

4.2.1 Nabhrstoffeintrage aus diffusen landwirtschaftliche@uellen

Aus der Beschreibung des gesamten Untersuchungsgeliieht hervor, dass die Nahrstoffeintrage
eine wesentliche dem Flussgebiet entstammende tBgitigung der Kistengewasser darstellen und
in einem herausragenden MalRe fir das wahrschenlMichterreichen der Qualitatsziele in den
Kustengewassern mitursachlich sthdDaher wird die Studie auf die Untersuchung saiche
institutioneller Veranderungen beschrankt, welche dregulierung der Nahrstoffeintrdge und eine

Verbesserung der Situation in den Klstengewassawirken konnen.

Relevant fir den Gewasserzustand sind die EinwageStickstoff und Phosphor (IKSO 2005: 147).
Der tGberwiegende Teil des Stickstoffeintrages samifie Teile des Phosphoreintrages stammen aus
diffusen Quellen. Da Nahrstoffeintrage aus diffus@uellen am schwersten zu erfassen und zu
regulieren sind und demzufolge eine wesentlicheattgorderung fir die WRRL darstellen, wird eine

weitere Einschréankung der Untersuchung auf NaHestafage aus diffusen Quellen vorgenommen.

Von den 64 % des diffusen Stickstoffeintrages stamn85 % aus dem Grundwasser und aus
Drainagen. Bei den diffusen Phosphoreintragen mmacoevohl Eintrage aus dem Grundwasser als
auch Eintrage durch Erosion einen grol3en Anteil BsHRENDT 2001: 190) Die IKSO (2005: 46)
beziffert die Haupteintragspfade diffuser Eintragen (i) Stickstoff mit ca. 55 % aus dem
Grundwasser und ca. 20 % aus Drainagen, die vbPliosphor mit 30-50 % aus Erosion und ca.
25 % aus Oberflachenabfluss und fasst die wesketli®fade als Grundwasser, Drainage, Erosion

und Oberflachenabfluss zusammen.

24 problemschaffende Transaktion: Erzeugung oder &ishg von Umweltproblemen durch Produktionsakitbein.
(Transaktion zwischen Landnutzer und Offentlichkeitv. Nutzergruppe) (vgl. sEDORN2003: 10).
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Phosphoreintrége total Stickstoffeintrége total
12840 tP/a 124260 tN/a

® diffuse Quellen @ Punktquellen

Abb. 6: Anteile diffuser Quellen und Punktquellen an gesamten Nahrstoffeintrag in das
Flusseinzugsgebiet Oder von 1993-1997
(nach BEHRENDT et al. 2001: 198)

Diffuse Phosphoreintriage Diffuse Stickstoffeintrdge
4870 tP/a 78990 tN/a

9,7%

" 4,99 1,3%
31,2%

30,7%

@ Erosion @ Drainage
@ Stadtgebiete @ Oberflachenabfluss
Grundwasser @ Atmosph. Depositionen

Abb. 7: Anteile verschiedener Eintragspfade an detotalen diffusen Eintragen in das
Flusssystem der Oder

(nachBEHRENDT et al. 2001: 190)

Der grofte Nahrstoffeintrag aus diffusen Quellemsit aus der Landwirtschaft. Ein herausragender
Faktor, welcher den Umfang der Néahrstofffrachtestibemt, ist dabei der jahrliche Uberschuss an
Nahrstoffen auf landwirtschaftlichen Flachen.E(RENDT et al. 2001: 113, IKSO 2005: 148)

Aufgrund dessen erfolgt schlie3lich eine letzte ketfisierung der Transaktion: Nahrstoffeintrége aus

diffusen landwirtschaftlichen Quellen.

Hinsichtlich der nachfolgenden Eingrenzung des kdniehungsgebietes ist ferner hervorzuheben,
dass auch bei ausschliellicher Betrachtung dessaernt Teils des Einzugsgebietes die
Landwirtschaft eine herausragende Belastungsqu@éfledie Kistengewésser darstellt. So ist die
landwirtschaftliche Nutzung (Acker und Grunland)t el % Hauptnutzungsart und hat allein einen
Anteil von 25 % an der Belastung des Grundwasaamshddiffuse Quellen (IKSO 2005: 87). Bei den
Stoffeintragen aus der Landwirtschaft, die alsudiff Eintrage in die Gewasser gelangen, handelt es
sich in erster Linie um Dingemittel (IKSO 2005: 14Bie problematische Stellung der diffusen
Eintrage aus der Landwirtschaft fir die Kistengewfswird in der Literatur hervorgehoben

(BORCHARDT/MOHNHAUPT 2002: 100) und in den Interviews bestétigt (P3,,A%, P9).
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4.2.2 Eingrenzung des Untersuchungsgebietes und der bigtiein Akteure

Aufgrund der Vielzahl der Akteure und der raumlichfusdehnung muss fir diese Untersuchung eine
Eingrenzung vorgenommen werden. Die vorliegendeliStbetrachtet institutionelle Veranderungen
in der Bundesrepublik Deutschland und in intermatlon Beziehungen mit deutscher Beteiligung.
Innerhalb der Bundesrepublik beschrankt sie si¢bAlteure aus zwei Bundeslandern: Mecklenburg-
Vorpommern und Brandenburg. Diese beiden Landerde&urausgewahlt, um sowohl ein
Klstenanrainerbundesland als auch ein NichtkUstairerbundesland in die Untersuchung mit

einzubeziehen und mdgliche unterschiedliche Entwigien der Bundeslander zu erkennen.

Bei der Auswahl der Akteure werden die in Unterkel8.4.2.2 herausgearbeiteten wesentlichen
Prinzipien der WRRL fur die Lésung von Oberliegeartetliegerproblemen im Kiste-Flussgebiet zu

Grunde gelegt:

» Die Koordination in der Verwaltung.

» Die Miteinbeziehung aller menschlichen Einflissed umtegration anderer politischer
Mafinahmen (hinsichtlich der Oberlieger bzw. Exti#@tanverursacher).

+ Die Beteiligung der Offentlichkeit (hinsichtlich d&nterlieger bzw. der Beeinflussten).

Darauf aufbauend werden drei Hauptakteursgruppdnirmdie Untersuchung einbezogen: (i) die
Wasserverwaltung, (ii) die Landwirtschaft (sowold Handwirtschaft als auch ihre Interessenvertreter
und die Landwirtschaftsbehdrden) als Verursachemr dexternalitaten sowie (iii) die
Naturschutzverbdnde als Vertreter der Umweltbelangen  Unterliegerbereich. Die
Naturschutzverbande als Unterlieger mit in die Whaehung einzubeziehen erscheint insoweit
sinnvoll, als dass der herausragende Wert des Kgmsigetes in seinem hohen 0kologischen Potential
zu sehen ist. Die Umweltverbande versuchen diek#s and im Namen der Allgemeinheit zu
bewahren und bieten ein anschauliches Beispiel fimdglicherweise veranderte

Einwirkungsmaglichkeiten der Unterlieger.

4.2.2.1 Wasserverwaltung

In Deutschland ist das Wasserrecht grundsétzliaidégsache, solange der Bund nicht im Rahmen
seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz téti. Da das Bundesgesetz fir den
Wasserhaushalt, das Wasserhaushaltsgesetz (imnBelgeWHG) als Rahmengesetz auch nach der
Foderalismusreform fortwirkt und die Lander ihrggemien Wassergesetze haben, setzen sie das
Bundesrecht und ihre eigene Gesetzgebung eigenwendiich um (KRAEMER/JAGER 1998: 185).

Demzufolge sind die beteiligten Akteure in den Lenv@rwaltungen zu suchen.

In Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg sindalistandigen Behdrden d&Bnisterium fur
Landwirtschaft, Umwelt und Verbraucherschutz Mecklenburg Vorpommern sowie das
Ministerium flr landliche Entwicklung, Umwelt und V erbraucherschutz des Landes

Brandenburg. Teilaufgaben der Umsetzung werden von den jewailstandigen Behotrden der
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nachgeordneten Verwaltungsebene ausgefiihrt. Digwsk ie Brandenburg in erster Linie das
Landesumweltamt Brandenburg als Wasserwirtschaftsamt und Obere Wasserbehdnde im
Mecklenburg-Vorpommern ddsandesamt fir Umwelt, Naturschutz und Geologie Gusbw (im
Folgenden: LUNG) und d&Staatliche Amt fir Umwelt und Natur Ueckermiinde (im Folgenden:
StAUN). (IKSO 2005: 16)

4.2.2.2 Landwirtschaft

Die Landwirtschaft stellt die Hauptnutzungsart imautschen Teil des Einzugsgebietes dar. Sie
beansprucht eine Flache von 522 300 ha, auf dé2 Betriebe mit insgesamt 12 200 Beschéftigten
wirtschaften. Dabei wird eine Ernte von 2 474 tgeiimhren und der Viehbestand belauft sich auf
161 166 Stick. Die Landwirtschaft pragt den Tesk cEinzugsgebietes sowohl kulturell als auch
landschaftlich stark. (IKSO 2005: 126) Ein Grof3tddr Landwirte ist in Kreisbauernverbanden
organisiert, die wiederum Mitglieder der Landeslaverb&nde Mecklenburg-Vorpommern und
Brandenburg sind. (DBV 2009) Landwirtschafts- unohwkltressorts sind sowohl in Mecklenburg-
Vorpommern als auch in Brandenburg in einem Mimiste vereint (Ministerium fir Landwirtschatt,
Umwelt und Verbraucherschutz Mecklenburg-Vorpommétimisterium fur Landliche Entwicklung,
Umwelt und Verbraucherschutz Brandenburg). In daohgeordneten Behdrden sind die Ressorts
getrennt. In Mecklenburg-Vorpommern handelt es dieh den nachgeordneten Behérden um das
Landesamt fur Landwirtschaft, Lebensmittelsichdrbed Fischerei und die Amter fur Landwirtschaft
(LAND MECKLENBURGVORPOMMERN 2009); in Brandenburg um das Landesamt flr
Verbraucherschutz, Landwirtschaft und Flurerneugrund die Kreise und kreisfreien Stadte als
untere Landwirtschaftsbehdrden.AID BRANDENBURG 2009) In die vorliegende Untersuchung
werden auch die Interessenvertreter der Landwifsclsowie Landwirtschaftsbehdrden mit

einbezogen.

4.2.2.3 Naturschutzverbande

Schon aufgrund des groRRen 6kologischen Potentiallussgebiet und Kistenraum gibt es in der
Flussgebietseinheit Oder eine Vielzahl internatienand nationaler Nichtregierungsorganisationen,
die sich mit der Wasserwirtschaft und dem Gew&sbetz, den Meeren, der Kuste und der
Landwirtschaft sowie einer nachhaltigen regionaigmwicklung beschaftigen. Auf internationaler
Ebene sind u. a. davorld Wildlife Fund (WWF) (Themen: u. a. Flisse und Auen, Meere und
Klsten, Landwirtschaft, Umweltgifte) und das AktstilindnisZeit fur die Oder, bestehend aus Uber
30 Umweltverbdnden aus Deutschland, Polen und Thaw (Themen: u.a.
Wasserrahmenrichtlinie), tatig. National gibt esb@sondere deNaturschutzbund Deutschland

e. V. (NABU) (Themen: u. a. Umwelt und Naturschutz), d&md fur Umwelt und Naturschutz

e. V. (BUND) (Themen: u. a. EU-Umweltpolitik und Gewassdwtz), dieGriine Liga (Themen:

u. a. Wasser, Nachhaltige regionale Entwicklungyl #JCC Deutschland — Die Kistenunion
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Deutschland e. V. (Themen: Integriertes Kistenzonenmanagement, a#ijeh Entwicklung der
Meere und Kisten). (RTGER 2005: 53-54)

4.2.3 Wasserwirtschaftliche Strukturen

In diesem Unterkapitel wird die historische Bewihaftungssituation in der Deutschen
Demokratischen Republik (im Folgenden: DDR) im GHarzugsgebiet dargestellt, um mdgliche
Auswirkungen auf institutionelle Verénderungen arkh zu koénnen. Daraufhin wird das

Bewirtschaftungssystem der BRD in seinen Grundeateschrieben.

4.2.3.1 Wasserwirtschaft in der DDR

In der DDR galt bis zur Wiedervereinigung mit deRB 1990 fur die Wasserwirtschaft eine
weitgehend flussgebietsbezogene Organisationsgtruldnfang der 1950er Jahre erfolgte eine
Zusammenfassung der wasserwirtschaftlichen AufgdWemsorgung, Abwasserbeseitigung usw.) in
einheitlichen Betrieben sowohl bei der ortliches alich zentralen Wasserwirtschaft, ferner wurden
Einzugsgebiete festgelegt (Oderraum: Gebiet zwisaBder, Neille und Hauptwasserscheide des
Odergebietes). 1958 wurden ein Amt fir Wasserwidficals selbstandiges zentrales Organ aus dem
Ministerium fir Land- und Forstwirtschaft ausgediet und auf Grol3einzugsgebiete zugeschnittene
Wasserwirtschaftsdirektionen gegrindet. Aufgrunarksr Umweltprobleme riickten diese in den
1970er Jahren in den politischen Fokus: es wurde zaatraler Ebene das Ministerium fir
Umweltschutz und Wasserwirtschaft gebildet und alesdie Aufgaben des Amtes fir
Wasserwirtschaft Ubertragen. HBLINARSKI 2003: 47-69) Ferner wurden flussgebietsbezogene
Bewirtschaftungspléne aufgestellt. Die Aufgabengebides DDR-Flussgebietsmanagements waren
sehr breit. Im Zentrum standen aber die Wassertmhmftung und Qualitatssicherung, wéhrend
Okologische Fragen im engeren Sinne urspringlichekaennenswerte Rolle spielten EBIHARDT
2003: 98-99)

4.2.3.2 Wasserwirtschaft in der BRD

Das Wasserwirtschaftsystem der BRD ist sowohl biikch der Gesetzgebung als auch der

Verwaltung durch den féderalen Staatsaufbau gepréagt

4.2.3.2.1 Gesetzgebung

Das Wasserrecht steht gem&aReBER (2003: 1) in besonderem Mal3e im SpannungsfeldBrordes-

und Landeskompetenzen, welche die Grundlage derddainund Landesgesetze sowie der
Verwaltungszustandigkeiten bilden. Die Gesetzgebkmgpetenzen sind zwischen Bund und
Landern aufgeteilt. Das Recht zur Gesetzgebung gtahdsétzlich den Bundesléndern zu, soweit das
Grundgesetz (im Folgenden: GG) nicht dem Bund @Ggesbungskompetenzen verleiht. Bis zur

Foderalismusreform 2006 hatte der Bund die BefuBakmenvorschriften fir die Gesetzgebung der
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Lander iber den Wasserhaushalzu erlassen. Im Zuge der Féderalismusreform hat de
verfassungsandernde Gesetzgeber zwar die gesetzlRbgelung des Wasserhaushalts als
konkurrierende Kompetenz an den Bund ubertragesr, dés WHG in seiner gegenwartigen Fassung
gilt als Bundesrahmenrecht fort. Z8CHOWSKI/REINHARDT 2007: Einl. Rn. 8a). Ein solches

Rahmengesetz bedarf der Erganzung durch Landesgesstze, welche die Rahmenvorschriften
Uber den Wasserhaushalt ausfiullenz{€HOWSKI/REINHARDT 2007: Einl. Rn. 35). Bei der

Umsetzung von EU-Richtlinien wird nach der herrsaten Meinung (h. M.) auf die hier beschriebene

Kompetenzordnung zuriickgegriffendS$ 2006: 126).

4.2.3.2.2 Verwaltung

Die Verwaltungskompetenzen der Lander reichen wedks ihre Gesetzgebungskompetenzen
(BREUER 2002: 409). Die Lander fuhren die Bundesgesetzeeiglene Angelegenheiten aus, soweit
das GG nichts anderes bestimmt (Art. 83 GGLF2006: 128). Gemal HEUER (2002: 410) wird
diese Foderalstruktur im Rahmen der kommunalens8albwaltung noch vertieft (Art. 28 Abs. 2GG).
Innerhalb des Bundesstaates sind die Lander in (Bdemeund Gemeindeverbande gegliedert, die als

kommunale Selbstverwaltungskorperschaften fungieren

Die Wasserverwaltungen der Lander haben einen awer zweistufigen Aufbau (Brandenburg
dreistufig, Mecklenburg-Vorpommern zweistufig). Zardig fur den Vollzug wasserrechtlicher
Vorschriften sind die Behdrden der Wasserwirtsavaftwaltung. An oberster Stelle der Hierarchie
steht das fur die Wasserwirtschaft zustandige Nénism als oberste Landesbehérde, das durch eine
Landesbehorde (Fachbehdrde) bei der Erfullung dasserwirtschaftlichen Aufgaben fachlich
unterstitzt wird. Mittelinstanz beim dreistufigerufhau in Brandenburg ist das Landesumweltamt.
Darunter fungieren die Landkreise und kreisfreigidf als untere Wasserbehorden. In Mecklenburg-
Vorpommern mit seinem zweistufigen Aufbau bestadibd Mittelinstanz. (SLF 2006: 126-129) Die
Lander arbeiten im Rahmen der LAWA zusammen, diB618ls Zusammenschluss der fir die
Wasserwirtschaft und das Wasserrecht zustandigeistdiien der Bundeslander gebildet wurde. Seit
2005 ist auch der Bund vertreten. Die LAWA hat teelvrezogene Fachausschiisse, um Grundlagen

fur einen einheitlichen wasserwirtschaftlichen Yol zu schaffen. (UBA 2008a)

Auf unterster Ebene sind die Gemeinden Trager dewasserbeseitigung und der Offentlichen
Wasserversorgung. Die Wasser- und Bodenverbande Salbstverwaltungskorperschaften des
offentlichen Rechtes sind mit weit gespannten dsbezogenen Aufgaben betraut. Die Aufgaben
erstrecken sich auf Organisation und Durchfuhrungfendlicher Wasserversorgung,
Abwasserentsorgung sowie gebietsadaquate Wassatwaft nach Menge und Giite. RBJER 2002:
421-423) Mitglieder der Wasser- und Bodenverbande i erster Linie die jeweiligen Eigentiimer
und Erbbauberechtigten von Grundstiicken und Anlége. Landwirte). (REUER2004: 28)

% Der Begriff des Wasserhaushaltes beschreibt die Bmhaftung des Wasserschatzes (2006: 92).
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4.2.4 Voraussetzungen der WRRL

In diesem Unterkapitel wird (i) dezidiert darauhgegangen, welche Rolle diffuse Eintrage von
Nahrstoffen aus der Landwirtschaft in der WRRL kieund (ii) kurz beleuchtet, inwieweit es
Differenzen zwischen den oben dargestellten wdshati Prinzipien der Umsetzung und bestehenden

institutionellen Arrangements gibt oder geben kann.

4.2.4.1 Behandlung diffuser Eintrage in der WRRL

Die WRRL baut grundsatzlich auf Qualitatszielen ,adfe u.a. auch an biologischen Zielen
ausgerichtet werden. Es wird der ,gute Gewassenzdisin chemischer und biologischer Hinsicht
gefordert. Daflr sieht sie eine europaweit verglieise Ermittlung der 6kologischen Qualitat der
Oberflachengewasser voRM#ER/VON KEITz 2002: 101). Zunéachst erfolgt ei@harakterisierung

der Gewasser (FlieRgewasser, Ubergangsgewassaenigésasser), dann eifigpisierung. Danach
werden typenspezifischeeferenzbedingungenfestgelegt (Auswahl von Referenzbedingungen, die
einer sehr guten oOkologischen Qualitat entsprechien) Folgenden der 6kologische sowie der
chemische Zustand anhand vobmweltqualititsnormen bewertet und schlieBlich die

Anforderungen im Detail beschrieben sowie die Konsequenzen fir\tdlzug dargestellit.

Fir jedes Flusseinzugsgebiet missen Bewirtschadpléige aufgestellt werden, in denen geeignete
Maflinahmen zum Erreichen der Umweltziele beschrieberden. Diese Plane sollen auch eine

Einschatzung der Verschmutzung durch diffuse QnédkEnhalten.

Gemall BRCHARDT/MOHNHAUPT (2002: 93) werden unter diffusen Quellen im Sinlee WRRL
solche Herkunftsbereiche zusammengefasst, welahe gezielte Gewasserbenutzung darstellen, wie
z. B. Siedlung, Verkehr, Industrie oder eben Lamtbehaft. Nahrstoffaustrage aus landwirtschaftlich
genutzten Flachen werden in der WRRL mithin als ebégshm in diesem Sinne angesehen.
Minderungsmal3nahmen sollen gemalagr et al. (2002: 179) dort zum Einsatz kommen, wo sie
einen besonders guten Effekt haben und den Zielear énachhaltigen Landschaftsentwicklung
entsprechen. Eine Umsetzung der Qualitatsanforderuder WRRL wird nach der Literatur nur
durch eine Reduzierung der diffusen Eintrage unthimiauch der diffusen Eintrage aus der
Landwirtschaft moglich werden (RIRING 2003: 240). Dies hat sich in den Interviews begtdtPl,

P3, P6, P9).

4.2.4.2 Mdogliche Interaktionen von Institutionen der WRRLImastehenden Institutionen

Wie in Kapitel 2 dargestellt, interagieren Insiibmen. Moss (2003b: 154-155) hat vor dem
Hintergrund der Theorien von OUNG (2002, 1999) ,Fits’ und ,Misfits’ zwischen bestatien
Institutionen und Institutionen der WRRL aufgezeigt ordnet sie als ,Problem des Fits’ ein, da er
nicht nur in der Nicht-Passférmigkeit der Instituten mit dem biophysischen System ein ,Problem

des Fits’ sieht, sondern auch bei Inkompatibilitatet bestehenden Institutionen. Fir diese Arlsit i
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die Darstellung insoweit von Nutzen, als dass 8loérsichtlich feststellen lasst, in welchen Bereith

die wesentlichen zu untersuchenden Prinzipien ddRRW (Koordination in der Verwaltung,

Miteinbeziehung aller menschlicher Einflisse undegnation politischer Malinahmen sowie

Beteiligung der Offentlichkeit) nicht mit dem bishebestehenden institutionellen System

Ubereinstimmen.

Komponenten einer Schlusselmerkmale JFit/ Anforderungen an die WRRL
institutionellen bestehender ,Misfit’ (kursiv = implizite Anforderungen)
Konfiguration wasserwirtschaftlicher zZu
Institutionen in Deutschland erwart-
en
Handlungsorientierungen/ Ausgepragter ? Kombinierter Ansatz (emmissions- und
Problemldsungsansétze emissionsorientierter Ansatz immissionsorientiert) (Art. 10)
Starker ordnungsrechtlicher ? Kombination aus ordnungsrechtlichen,
Steuerungsansatz Okonomischen und partizipativen Elementen
Territorialprinzip (politisch- ,Misfit’ Naturraumliche Einheit (Flussgebiet) als
administrativer Raumbezug) Raumbezug (Art. 3)
Steuerungsmechanismen Wasserwirtschaftliche Planung| ? Behdrdenverbindliche Bewirtschaftungsplane
von geringer Bedeutung fur Flussgebietseinheiten (Art. 13 Anhang VIl
Wenige Mechanismen fur die | ,Misfit’ Anhérung und Information der Offentlichkeit
Partizipation der Offentlichkeit (Art. 14)
Monitoring meist nur punktuell ? Uberwachung desv@sserzustandes nach
okologischen und chemischen Kriterien (Art.
8), Berichterstattung (Art. 15)
Politisch-administrative Foderaler Staatsaufbau, ,Misfit’ Koordinierungspflichten innerhalb der
Strukturen Verwaltungsaufbau in den Flussgebietseinheit (Art. 3)
Landern unterschiedlich
Weitgehende legislative und ? Keine Strukturdnderungen vorgeschrieben;
exekutive Kompetenzen bei dep Abstimmungen Uber Landergrenzen hinweg;
Landern hoher Koordinierungsaufwand
Begrenzte Kompetenzen ,Misfit’ Grenzuliberschreitende Kooperation in
transnationaler Organisationen, internationalen Flussgebietseinheiten (Art. 3)
hoher Koordinierungsaufwand
Organisierte Akteure Hohe Zahl und Vielfalt ? hoher Koordinierungsaufwand;
wasserwirtschaftlicher Akteure Rollenverteilung neuer Aufgaben; Lernprozeg
Hohe sektorale Arbeitsteilung | ,Misfit’ hohe sektorlibergreifende Abstimmung fim de|
Gewasserschutz
Hohe raumliche Arbeitsteilung | ,Misfit’ Flussgebietsbezogene Koordinierung von
Bewirtschaftungsplanen und
MafRnahmenprogrammen
Ablaufregeln und Vertikale Verflechtung ? Hoher Koordinierungsaufwand fir
Interaktionsformen zwischen Bund und Landern harmonisierte Umsetzung bei internationalen
eher begrenzt und nur Flussgebietseinheiten
teilformalisiert
Horizontale Kooperation ,Misfit’ Koordinierungspflichten innerhalb einer
zwischen Flussgebietseinheit (Art. 33ngesichts loser
Landeswasserbehdrden begrenzt Koordinierungsverbiinde hoher
und wenig formalisiert Abstimmungsbedarf
Wenig Abstimmung mit ,Misfit’ Hoher Abstimmungsbedarf mit anderen
anderen Politikfeldern Politikfeldern (insb. Landwirtschaft)
Mitwirkung der allgemeinen ,Misfit’ Anhdrung und Information der Offentlichkeit
Offentlichkeit sehr begrenzt (Art. 14)

Tab. 3: Institutionelle Passfahigkeit zwischen wasswirtschaftlichen Institutionen vor der WRRL in
Deutschland und den Anforderungen der WRRL
(nach Moss2003b: 154-155)

Es ist festzustellen, dass alle herausgearbeiteterzipien von den ,Misfits’ betroffen sind. Ein

auffalliger ,Misfit’ besteht hinsichtlich der Bewschaftung innerhalb eines Naturraumes. In der BRD

wurde Wasser bis zur WRRL grundsatzlich

innerhalblitipch- administrativer Strukturen

bewirtschaftet (s.o0.). Der foderale Staatsaufbanal wnterschiedliche Verwaltungsaufbau, die

begrenzten Kompetenzen internationaler Organisationnd hohe Arbeitsteilung stehen einer



59

Koordinierungspflicht in der Flussgebietseinheitduder Schaffung von Verwaltungsstrukturen

gegenuber.

Ferner werden ,Misfits’ bei der Abstimmung mit arede Ressourcensystemen sowie der Beachtung
menschlicher Einflisse aufgezeigt. Das bis zur WRREtehende System weist gemaBlsg nur
wenige Abstimmungen mit anderen Politikfeldern avihrend die Erfillung der neuen Prinzipien in
hohem Malfie Koordination erfordert. Die Beachtung @&er-Unterlieger-Problematikand ihre
Grenzen in der oben beschriebenen foderalen Pragesg Systems, welche auch hinter den

,Koordinations-Misfits'steht.

Auch die von der WRRL in Art. 14 geforderte Pagationin Form von Anhérung und Information
der Offentlichkeit findet in dem bisherigen Systevanig Entsprechung. Fraglich bleibt, welchen

Einfluss oben aufgefuhrte ,Misfits’ auf einen itgiionellen Wandel haben.

4.2.5 Auswirkung der Veranderungen auf die Akteure

In diesem Abschnitt werden (i) die verschiedenenfoAterungen der WRRL an die oben
herausgearbeiteten Akteursgruppen aufgezeigtagigrund dessen die Forschungsfragen prazisiert

und (iii) die Theorien des institutionellen Wandald die Gegebenheiten angewandt.

4.2.5.1 Wasserverwaltung

Die WRRL enthélt eine Koordinierungsverpflichtundgoprdination der Verwaltung in der
Flussgebietseinheit), welche alle Handlungsebeeniffh sowohl vertikale als auch horizontale, und
FICHTNER folgend den Kern der Steuerung der Bewirtschaftdag Flusseinzugsgebietes darstellt
(FICHTNER 2003: 178).

4.2.5.1.1 Anforderungen an die Verwaltung

Fraglich ist, inwieweit ein Institutionenwandel hizu der Schaffung eines politischen
Handlungsraumes stattfindet. Gerade in foderatigawoisierten Staaten wie der Bundesrepublik
Deutschland gibt es die Mdglichkeit, dass entwedke Verwaltungszusammenarbeit der
Wasserverwaltung neu organisiert oder die Zusamrbeitader Verwaltungseinheiten im Fall eines
Fortbestehens einer foderalen Wasserverwaltung koeeudiniert wird. Laut der WRRL missen
,geeignete Verwaltungsvereinbarungen’ getroffen deler Dabei bleibt die Autonomie der
Einzelstaaten bestehen und es wird ihnen selbstlagben, wie sie die Organisations- und
Koordinierungsverpflichtung erfillen. Die prazidem Forschungsfragen hinsichtlich der
Untersuchung der Anpassung der Verwaltungskooridimaan die Flussgebietseinheit lassen sich

folgendermafRRen formulieren:

* Welche Institutionen der Verwaltungskoordination und -kooperation sind in der
Flussgebietseinheit Oder entstanden?
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*  Wie lasst sich die Entstehung der Institutionen ddaren?
4.2.5.1.2 Anwendung der Theorien

Grundannahme ist: Ein institutioneller Wandel inr déerwaltungszusammenarbeit wird nach
Effizienzgesichtspunkten stattfinden und die in dJképitel 2.3 dargestellten Determinanten sind

dabei wesentlich.

In  einer Organisation  werden Informationsprobleme urcd  Koordinierung  des
Informationsaustausches, Verhandlungsprobleme deinok Agendasetzung, Monitoringprobleme
durch Sammlung sowie Zusammenfassung von Berichiber die Implementierung und
Durchsetzungsprobleme durch die Schaffung eineraBungshaltung beziglich einer zuktinftigen
Interaktion verringert. Gleichzeitig entstehen dudte Schaffung einer Organisation natirlich auch
Kosten. (BbMBROWSKY 2007: 216-278)

Eine internationale Institution entsteht gemaloMBROWSKY (2007: 216-278), wenn die
Errichtungskosten niedriger sind als die verringertTransaktionskosten. Wenn schon eine
internationale Organisation besteht, wie hier d&s®, ist daher damit zu rechnen, dass sie
institutionell umstrukturiert wird, anstatt eineugeOrganisation zu schaffen, da bei einem Neuaufbau
einerseits mit hohen Errichtungskosten zu rechisérumd andererseits starke Pfadabhangigkeiten
anzunehmen sind. Dasselbe gilt auch auf natiofddene. Es ist davon auszugehen, dass sich Regeln
der Zusammenarbeit andern, insbesondere inforniRéigeln hinsichtlich der Haufigkeit eines

Kontaktes etc., dass aber alte Organisationentmstaeiben.

Sowohl auf internationaler als auch nationaler Ebist von hohen Transaktionskosten hinsichtlich
der Zusammenarbeit auszugehen. Die Entstehung Kewmemunikationsregeln ist aber aufgrund der
Umsetzungsverpflichtung und der Sanktionsmacht Eeropéischen Kommission anzunehmen.
Insbesondere auf internationaler Ebene werden mlediogische Pragungen einen grofRen Einfluss
ausuben. Auf der Ebene nationaler Koordination k&mmn veranderter Zugriff auf Informationen die

Transaktionskosten des Zusammenwirkens senken.

4.2.5.2 Landwirtschaft

Die EUROPAISCHEKOMMISSION nimmt an, dass die MaRnahmen in einem Politikbbreiufig die
Fortschritte in einem anderen hemmen und so Aushise nicht nachhaltigen Entwicklungen sind
(EUROPAISCHE KOMMISSION 2002: 5). Zur Uberwindung des Problems wurde im WéRRL
festgelegt, dass der Schutz und die nachhaltigeirBewaftung von Gewdassern starker an andere
politische Malinahmen angegliedert werden missennsbésondere auf die Landwirtschafts- sowie

Regionalpolitik eingegangen werden muss (sieherkiapiel 3.4.1).
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4.2.5.2.1 Anforderungen an die Landwirtschaft

Um die Ziele der WRRL zu erreichen, missen die rege aus diffusen Quellen durch die
Landwirtschaft verringert werden. Die WRRL setzeahur Umweltziele und Uberlasst die meisten
Entscheidungen, wie z. B. die Reduktion der Naffistoschmutzung zu operationalisieren und
institutionalisieren ist, den einzelnen Mitgliedsden. (KSTENSNEWIG 2007: 231) Es stellt sich also
die Frage, ob die Anforderungen der WRRL, die uli@beziehung aller ,menschlichen Einfliisse’
erfillt werden sollen, institutionelle Veranderungehinsichtlich der Behandlung diffuser
Nahrstoffeintrage bewirkt haben®RRING (2003) geht von einer starken institutionellen Hakgion

bei Gewasserschutz und landwirtschaftlicher Flaohgaung aus. Er fasst die Interaktionen zwischen
Institutionen der Landwirtschaft und der Wasseseinaft in einer Ubersicht zusammen. In allen
aufgefuhrten Beziehungen sind entweder die Landeheftsbehodrden, die Interessenvertreter oder die
Landwirte direkt beteiligt. Aufgrund der starkentdraktion ist ein institutioneller Wandel in

verschiedenen Bereichen anzunehmen.

Funktionale Taktische Beziehungen | Uberlappende bzw.
Beziehungen (,political linkage”) integrierende
(,fuctional linkage’) Beziehungen
(,membership linkage’)
Vertikale Beziehungen Umsetzung WRRL in | Mitwirkung von Bundes- | Kreisverwaltung, untere
nationales Wasserrecht staat und Landern bei Landesbehdrde und

Erarbeitung der WRRL | Kommunalverwaltung

Horizontale | funktional | Diffuse Stoffeintrage Kooperation zwischen Wasser- und
Beziehungen und Landwirten und Wasser- | Bodenverbande
Grundwasserbelastung| versorgungsunternehmer
raumlich Schadstofffrachten Abstimmung von Agrar- | Landertibergreifende
zwischen Oberlieger fordersystemen benach- | Koordinierung von
und Unterlieger barter Lander Flussgebietseinheiten

Tab. 4: Interaktionen zwischen Institutionen der Landvirtschaft und der Wasserwirtschaft
(nach ROHRING 2003: 246)

Die Ausgangsfragestellung lasst sich hinsichtlichstitutioneller Veradnderungen, welche
Néhrstoffeintrage aus diffusen landwirtschaftlichgduellen und ihre Reduktion betreffen,

folgendermalRen konkretisieren:

* Welche Institutionen haben sich verandert/sind entanden, die der Re-duzierung von
Né&hrstoffeintragen aus diffusen landwirtschaftlichen Quellen dienen?

* Was hat eine Veranderung/Entstehung bewirkt?
4.2.5.2.2 Anwendung der Theorien

Der institutionelle Wandel erfolgt auch hier nadndEffizienzprinzip. Auch BwiG (2005: 13-15)
geht grundsatzlich davon aus, dass eine ,Teilnahorébei wahrgenommenem Nutzen erfolgt und der

effizienteste Weg gewahlt wird.

Ein Interesse der landwirtschaftlichen Akteure exeeBeteiligung an der Umsetzung der WRRL und

dem Entstehen von Beteiligungsregeln ist insofamauaehmen, als dass ohne ihre Beteiligung
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entstehende Institutionen ihnen Kostennachteilairsachen konnten. Einen weiteren Grund fur
Partizipation oder Nicht-Partizipation siehEWIG (2005: 14) in der Machtposition des jeweiligen
Akteurs (insbesondere auch Zeit und Kosten). Eiadi#fpation der Landwirtschaft ist demnach
aufgrund ihrer guten Verbandstruktur und der bagahVertreter anzunehmen. Eine Zusammenarbeit
der verschiedenen Behdrden (Landwirtschaft und @fads€innte des Weitern auch aufgrund der

Umsetzungsverpflichtung und hoher Kosten bei Niefdlyung stattfinden.

KASTENSNEWIG (2007: 243) stellen im Rahmen einer Studie in Bisdchsen fest, dass bei lokalen
Akteuren der Zusammenhang zwischen dem ortlichatrdg) von Nahrstoffen, deren Effekten auf die
Nordsee und die supranationale Relevanz nichttéoldsg realisiert wird. Ein solches Unverstandnis
im Sinne eines kognitiven Schemas, welches aucBdereinzugsgebiet zu vermuten ist, kann hohe

Kosten der Schaffung neuer Institutionen bewirken.

Des Weiteren gehtzZBKALA (2004) davon aus, dass in foderal strukturiertexat®n die Dichte und
Starke des Kontrollmechanismus’ der Europaischenmidission begrenzt ist (zit. nach
KASTENSNEWIG 2007: 232), da sich Regeln aufgrund von regiondlatoritaten verandern oder
nicht erfullt werden (KMSTENSNEWIG 2007: 232-233). Die darin begriindeten Transakkiosten

koénnen sich auch negativ auf eine Entstehung wttnagjsreduzierende Institutionen auswirken.

4.2.5.3 Naturschutzverbande

Gemal KSTENINEWIG (2007: 240) kann offentliche Beteiligung ein Mittker Verbesserung der
Durchsetzung von Regeln sein, insbesondere im Rahiee Implementierung von europaischen
Normen. Eine Beteiligung erlaube inshesondere Alafbrechen’ geschlossener politischer Netzwerke
und ermdgliche neue Ergebnisse unabhangig der Xoeteen Zusammenhange (MTERT 2003:
185).

4.2.5.3.1 Auswirkungen auf die Naturschutzverbande

Den Naturschutzverbénden wird durch WRRL grundiditzlie Mdoglichkeit der Mitwirkung gegeben
(Art. 14 WRRL). Im Gegensatz zum alten Wasserrathdie Offentlichkeit nicht nur zu informieren
oder kontaktieren, sondern die interessierte Oftdrkeit soll aktiv an dem Implementierungsprozess
teilnehmen (MeSSNER 2006: 161, Art. 14 Abs. 1 WRRL). Dadurch wird digansparenz und
Kontrolle der Entscheidungsfindung sowie die deratikche Willensbildung gewahrt (EU 2002 zit.
NEWIG 2005: 5). Des Weiteren kénnen Naturschutzverbansleezhtsfahige Verbande bei einer

Nichtumsetzung den Rechtsweg beschreiten.

Fraglich ist, inwieweit Beteiligungsverpflichtungeder WRRL erfillt wurden, welche neuen
Beteiligungsregeln entstanden sind und warum. Bigigé Forschungsfragen fur diese Akteursgruppe

lassen sich wie folgt formulieren:
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* Sind solche Institutionen entstanden, die dem Einuwken der Naturschutz-verbande auf
die Wasserwirtschaft dienen?

* Wie lasst sich die Entstehung der Institutionen erkiren?

4.2.5.3.2 Anwendung der Theorien

Es ist davon auszugehen, dass neue Regeln demhtion und Mitarbeit der Naturschutzverbéande
entstehen werden, da die Transaktionskosten deaffBolg solcher Regeln die hohen Kosten einer
Nichterfiillung der Richtlinie tberwiegen werdeneBikdnnte durch eine starke Kontrollméglichkeit
aufgrund des direkten Rechtsweges gefordert werderner konnen durch die Schaffung
entsprechender Beteiligungsregeln und durch dieeitige Beteiligung spéater entstehende Kosten der
Durchsetzung anderer Institutionen reduziert werdé&ine Beteiligung wird mithin aus
Effizienzgesichtspunkten erfolgen. Eine Nichtbégeihg seitens der Naturschutzverbande kann durch

hohe Transaktionskosten aufgrund von Zeit und Reseamangel hervorgerufen werden.

5 Institutioneller Wandel in der FlussgebietseinheitOder

In diesem Kapitel wird zunédchst das Vorgehen in Hempirie beschrieben und begriindet. Im
Folgenden werden die erhobenen Daten prasentidrdienTheorien des institutionellen Wandels auf

sie angewendet.

5.1 Empirisches Vorgehen

Zunachst wird der Forschungsprozess dargestellnnDaird die Auswahl der angewandten
Erhebungsmethode und der Interviewpartner erkldgt @ine Ubersicht (iber Themen der Leitfragen

und Kodes gegeben.

5.1.1 Forschungsprozess

Ausgangspunkt des Interesses an einer IntegratioBelwirtschaftung von Kiste und Fluss war das
ICARM-Konzept. Aufgrund von Vorgesprachen mit ExXper des Leibniz-Instituts fur
Ostseeforschung (im Folgenden: IOWQrde klar, dass von einer Weiterentwicklung eis@shen in
Europa nicht auszugehen sei, da es sich teilweiseden WRRL Uberschneide. Aufgrund dieses
Impulses und einer Literaturanalyse beziglich ddRRA entschied ich mich dafir, die WRRL
hinsichtlich ihrer institutionellen Auswirkungen faeine integrierte Bewirtschaftung von Fluss und
Kiste zu untersuchen. Im Rahmen eines weiteren egprgchs mit Experten des IOW fand ich
heraus, dass es im Zuge der Implementierung der MRIRschiedene Verdnderungen sowohl in der
Verwaltungsstruktur als auch in der Kooperation werwaltung und wirtschaftlichen Akteuren

gegeben hatte.



64

In der Folge dieses Gespraches wurde mir klar, disgs umfassende Untersuchung der Integration
der Bewirtschaftung sehr umfangreich, im Hinblickf alie Entwicklung eines aussagekraftigen
Gesamtbildes aber auch sinnvoll ware. Im Rahmeer eiartieften Literaturanalyse arbeitete ich die
wesentlichen Untersuchungsgegenstédnde heraus, nmidainer Dokumentenanalyse den Wandel
formeller Institutionen nachzuvollziehen. Im Folden entwickelte ich anhand eines Studiums der
theoretischen Grundlagen einen Interviewleitfadendfe verschiedenen Experten. Die anschlieBende

empirische Erhebung fuhrte zu einer fortlaufendesdifikation des verwendeten Leitfadens.

5.1.2 Befragungsmethode/Auswahl der Interviewpartner

Zur Uberprifung des institutionellen Wandels dudié WRRL wurden qualitative Interviews mit
Experten  verschiedener beteiligter  Akteursgruppenefilgt. Die  Erhebungsmethode
,Experteninterview’ bietet sich fir solche Untetsmegen an, in denen bestimmte Sachverhalte
rekonstruiert werden sollen. Experteninterviews émaldie Aufgabe dem Forscher das besondere
Wissen der in die Situation und Prozesse involerertMenschen zuganglich zu machen.
(GLASER/LAUDEL 2006: 11) Dabei steht nicht der Befragte als HenmsoVordergrund, sondern seine
Funktion als Experte fur bestimmte Handlungsfeldarwird als Reprasentant einer Gruppe in die
Untersuchung einbezogen. AVER 2004: 36, FLICK 2006: 139) Dadurch unterscheiden sich nach
GLASER/LAUDEL (2006: 11) Experteninterviews von Interviews, imele es um die Sichtweisen der
Befragten als sie selbst geht. Die Erhebungsmethaidscheint im vorliegenden Fall
interessensgerecht. Die Studie untersucht eingutishelle Entwicklung, die nur durch Wissen von
an der Umsetzung der WRRL beteiligten Personenvadizbgen werden kann. Dabei spielt nicht ihre

Person, sondern ihr Wissen Uber den Umsetzungsrolie entscheidende Rolle.

Gemal GASER/LAUDEL (2006: 113) ist die Auswahl der Experten davonaaigig, wer Uber die
bendtigten Informationen fur den angestrebten Hrtesgewinn verflgt. Alle Interviewpartner der
Studie haben in ihrer beruflichen Funktion mit démsetzung der WRRL zu tun, gehdren aber
unterschiedlichen betroffenen Akteursgruppen an.Zumeinem einheitlichen Bild des institutionellen
Wandels zu gelangen, wurden die Experten zu gleidfedlen aus den beiden Bundeslandern des
Untersuchungsgebietes (Kustenanlieger/Nicht-Kustieeger) ausgewahlt. Es wurden insgesamt
zwolf Experten in zehn Interviews befragt. Daberadan Experten aus jeder befassten Akteursgruppe
bedacht. Mit Ausnahme der Naturschutzverbandeflaésgebietsweit operieren, wurde versucht zu
jedem Experten einer Akteursgruppe oder einer festtn Verwaltungsebene ein Pendant des

anderen Bundeslandes zu befragen. Daraus ergafojehde Sampling-Struktur:
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Mecklenburg-Vorpommern Brandenburg
Umweltministerien/ 3 Exp. P1, P3 P4 5 Exp. P2, P5, P§
Landesumweltamter/
Raumplanungsbehdrden
Naturschutzverbande/ Forschungsinstitute 2 Bxp.R10)
Bauernverbande 1 Ex@RPD) | 1 Exp. PY)

Tab. 5: Sampling-Struktur der Experteninterviews
- fett gedruckte Kodes: Zitierung im Text
(eigene Darstellung}®

Die fur die WRRL zusténdigen Akteure wurden Uber entsprechenden Internetprasentationen der
Behorden sowie durch telefonische Nachfragen bei ei@zelnen Organisationen ermittelt. Die
Kontaktaufnahme erfolgte Uber Emails sowie dirékteufe bei den zustédndigen Experten. Aufgrund
der teilweise zunachst sehr verhaltenen Reaktiomande seitens des Fachgebietes eine offizielle
schriftliche Bitte zur Mithilfe verfasst. Im Folgdan waren alle ausgewdahlten Experten zur
Durchflihrung eines Interviews bereit. Die anfarggicverzégerung lasst sich m. E. auch mit einer
Arbeitstberlastung durch die Umsetzung der WRRLrineden. Die Gesprache selbst waren dann
sehr ausfihrlich. Die Interviews wurden mit den &xen sowohl perséonlich als auch telefonisch
geflhrt. Ein Interview fand als Gruppengesprachdréi Experten statt. Ein Grof3teil der Interviews
(8/10) wurde mittels eines Tonbandgerates aufgemeic und nachfolgend transkribiert, in den

anderen beiden Fallen wurden wahrend des Gespkéctes Notizen gemacht.

5.1.3 Interviews

Die Methodik ,Experteninterview’ kann mit verschiegén Datenerhebungstechniken verbunden
werden. Hier wurde eine offene, leitfadengestitggalitative Interviewtechnik bevorzugt. Diese
Entscheidung erfolgte aus mehreren Uberlegungem&@e&HLUTER (2001: 125) handelt es sich bei
der Analyse der Entstehung und des Wandels voitutishen um ein Feld, das noch nicht ausgiebig
untersucht wurde. Auch in dieser Arbeit sollte djewahlte qualitative Interviewtechnik den
explorativen Charakter der Studie unterstitzen dazli beitragen, den Forschungsprozess laufend
anzupassen. Ferner sollte die Komplexitat des gesawandlungsvorganges hinsichtlich einer

Transaktion erfasst werden, wozu wiederum nur guaditative Einzelfallstudie geeignet erschien.

Aufgrund der Heterogenitat der Akteure war des W'eit ein leitfadengestitztes Vorgehen sinnvoll.
Die durch den Leitfaden in die Interviewsituatiangebrachten Fragen gaben den befragten Experten
eine groRtmogliche Freiheit der Beantwortung undmdglichen so einen maximalen
Erkenntnisgewinn hinsichtlich des vorliegenden kaskens. Gleichzeitig behielt der Interviewer
durch die Leitfragen die Moglichkeit, das Gespraah steuern und auf Ver&nderungen in der

Gespréachssituation zu reagieren.

% Aus Datenschutzgriinden wird hier und im Folgendéreme Konkretisierung der einzelnen Interviewpartverzichtet.
Bei einem weitergehenden Interesse wird auf eirekttirKontaktaufnahme mit dem Autor verwiesen.
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Zunachst wurde ein Basisleitfaden erstellt, demégsch gegliedert war. Der Fragebogen beinhaltet
sowohl Fragen, die vermutete theoretische Zusamamgyeh lberprifen, als auch solche, die neue
theoretische Zusammenhange erschliel3en sollten.Ghundlage des Basisfragebogens wurden die
Fragebdgen fir die verschiedenen Gruppen von A&teangepasst. Dartber hinaus erfolgte auch eine
fortlaufende Anpassung des Fragebogens vor jedermannmterview aufgrund der Erfahrungen aus

dem vorhergehenden.

Die Interviews wurden moglichst zeitnah bearbeit8te wurden nahezu vollstandig wortlich
transkribiert, um einen hohen Erkenntnisgewinn madglichen. Dann wurden den meist inhaltlich
abgeschlossenen Satzen thematische und theoretisodesrungseinheiten zugeordnet. Allen
Akteuren wurde versichert, dass sie nicht namédntitiert werden. Um eine Nachvollziehbarkeit zu
ermoglichen, erfolgt aber eine Zitierung mit eirfdskirzung, so dass man die Aussagen ein und

derselben Person zuordnen sowie die Organisatigabuigkeit erkennen karfh.

5.2 Auspragungen institutionellen Wandels
5.2.1 Verwaltungskooperation

In diesem Abschnitt werden die institutionellen &ederungen in der Verwaltungskooperation und -

koordination aufgezeigt und die Theorien des instihellen Wandels darauf angewandt.

5.2.1.1 Gesetzliche Veranderungen (Formelle Institutionen)

Die WRRL wurde zunéchst durch d##HG auf Bundesebene in nationales Recht umgesetzt. Hie
wird der Grundsatz der Bewirtschaftung nach Flusegseinheiten festgelegt (8 1 b Abs. 1 WHG).
Der Begriff der Flussgebietseinheit wirdls Haupteinheit fiir die Bewirtschaftung von Eiggedlieten
festgelegtes Land- oder Meeresgebiet, das aus edwdemmehreren benachbarten Einzugsgebieten,
dem ihnen zugeordneten Grundwasser und den ihrggomineten Kustengewassern im Sinne des §
1 b Abs. 3 S. 2 WHG bestehtefiniert (§ 1 Abs. 4 Nr. 3 WHG). Die Kustengewgrssn Sinne dieser

Norm sind dieselben wie die in der WRRL.

Die Koordinierung der Gewasserbewirtschaftung zaeiEhung der in dem Gesetz festgelegten
Bewirtschaftungsziele wird durch Landesrecht gdté€gel b Abs. 2 WHG). Das WHG beauftragt den
Landesgesetzgeber nur zur Regelung der Koordirgenad trifft keine Festlegungen tber die Art und
Weise. (®LF 2006: 87)

Das Wassergesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommer(im Folgenden: LWaG§ gilt fir die
Gewasser des WHG, insbesondere werden den Kiustaages auch Sund- und Boddengewasser,

Haffs und Wieke miteinbezogen (8 1 Abs. 1 LWaG).isbenstaatliche Vereinbarungen und

%" pus Datenschutzgriinden wird in der Verdffentlichang eine solche Konkretisierung der einzelnenrimgvpartner
verzichtet. Bei einem weitergehenden Interesse auifceine direkte Kontaktaufnahme mit dem Autor \iesgn.
2 Fassung vom 05.12.2007, in Kraft seit 20.12.2007.
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bindende Beschlisse der EU sind bei den Entschgdsurzu berlcksichtigen und die oberste
Wasserbehorde wird erméachtigt, durch Rechtsveromgllie erforderlichen Vorschriften zu erlassen,
um die Gewadsser im Sinne des WHG zu bewirtschaftsibesondere hinsichtlich der qualitativen
und quantitativen Anforderungen und der Einhaltungpntrolle und Uberwachung der
Anforderungen, Messmethoden und Messverfahren salei® Zugangs und Austausches von
Informationen. (8 2 Abs. 1 LWaG, § 2 Abs. 3 LWaG)

Fur die Durchfuhrung von WHG, Landeswassergeseit auafgrund dieser Gesetze erlassenen
Verordnungen sind die Wasserbehdrden zustandi@g§8 WaG). Die Wasserbehdrden sind dieselben
wie vor der Gesetzesdnderung. Oberste Wasserbeh8tdalas Umweltministerium, untere

Wasserbehorde die staatlichen Amter fir Umwelt Natur sowie Landrate und Oberbiirgermeister
der kreisfreien Stadte. Das Landesamt fir Umwedttukschutz und Geologie ist Fachbehdorde fir
konzeptionelle, fachbegleitende und Grundlagenarkeivie durch Rechtsordnung Ubertragene
Vollzugsaufgaben (8 110 LWaG). Es erstellt ein Mainenprogramm und einen

Bewirtschaftungsplan fur die FlussgebietseinheieQehd koordiniert diesen mit den Ubrigen an der
Flussgebietseinheit beteiligten Landern (8 130a G)vaDie oberste Landesbehdrde wird dazu
ermachtigt, Verwaltungsabkommen mit den andererilBgten zu schlieBen, um Einzelheiten der

Koordinierung zu regein.

Das Landesamt fur Umwelt, Naturschutz und Geol&g@diniert bei Flussgebietseinheiten, die auch
im Hoheitsgebiet anderer Mitgliedstaaten der E@Gelie MaRnahmen und Bewirtschaftungsplane mit
deren zustandigen Behdrden (8 130 Abs. 3 LaWG) Gaiwasser im Einzugsgebiet der Oder und des
Stettiner Haffs werden der Flussgebietseinheit @dgeordnet (§ 130 LaWG).

DasBrandenburgische WassergesetZ(im Folgenden: BbgWG) umfasst die im WHG aufgeféhrt
Gewasser sowie Handlungen und Anlagen, die sicldiasé Gewasser auswirken kdnnen (8 2 Abs. 2
BbgWG). Zur Umsetzung von Rechtsakten der EG, dige@stinde der Wasserwirtschaft betreffen,
kann der zustdndige Minister Rechtsverordnungeas&eh; insbesondere hinsichtlich Anforderungen
an Gewasser und Wasser, MalRnahmen zu Schutz d€is&awProbenahmen, Haufigkeit, Umfang
und Analyseverfahren zur Kontrolle der Anforderumgsowie Beteiligung und Information der
Offentlichkeit (§ 2a BbgWG). Vollzug des WHG, deb@VG und der Bewirtschaftungsplane und
MaRnahmenprogramme ist Aufgabe der Wasserbeho&d03 Abs. 1 BbgWG). Wasserbehdrden
sind auch nach der Neuregelung das Ministeriunolbégste Wasserbehorde, das Landesumweltamt
als obere Wasserbehdrde und die Landkreise unsfigiein Stadte als untere Wasserbehorden (8§ 124
Abs. 1,2 BbgWG).

Eine Bewirtschaftung der Gewasser erfolgt nachdgiekietseinheiten (8 24 Abs. 1 BbgWG). Die im

Einzugsgebiet der Oder liegenden oberirdischen Gsevaeinschliellich des Grundwassers werden

2 Fassung vom 08. Dezember 2004 geandert durch Mes IGesetzes vom 23. April 2008.
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der Flussgebietseinheit Oder zugeordnet. Fir diesgkbietseinheit wird ein MalRBhahmenprogramm
und ein Bewirtschaftungsplan aufgestellt (§ 25 AbBbgWG). Zustandig fur Erstellung der Beitrage
zu den EU-Berichten fur die im Land Brandenburgédieden Anteile an der Flussgebietseinheit ist die
oberste Wasserbehdrde nach Vorarbeit des Wassamaftsamtes (8§ 25 Abs. 1 BbgWG). Sie
koordiniert des Weiteren die Beitrage mit den anFlessgebietseinheit beteiligten Landern sowie die
MaRnahmenprogramme und Bewirtschaftungsplane mih destandigen Behorden anderer
Mitgliedstaaten der EU.

5.2.1.2 Internationale Zusammenarbeit
5.2.1.2.1 Nutzung der IKSO

Die internationale Zusammenarbeit zur Schaffung desn der WRRL geforderten
Bewirtschaftungsplanes und MalRnahmenprogrammsgerifolerster Linie in der IKSO. Die IKSO
gibt es noch nicht so lange wie andere KommissioBém Interviews ergaben, dass die WRRL den
Aufbau der Kommission beschleunigt hat. Traditieidte Kommissionen, wie die an der Elbe oder
am Rhein, seien zum Vorbild genommen worden (P3k @rundsatzlich schon existierende
Kommission sei fur die WRRL umstrukturiert und alié WRRL ausgerichtet worden (P5, P10).
Ferner seien nationale Verantwortungen auf diernatéonale Ebene verlagert worden (P10). Alle
friheren Kontakte sollen nunmehr moglichst unten d@ach der IKSO vorgenommen und in IKSO-
Gremien eingefuhrt werden, um verschiedene Regetunmd Abstimmungen zu vermeiden (P3).
U. a. soll die Zusammenarbeit der Grenzgewésserkssionen mit der Arbeit der IKSO abgeglichen
werden, um Kapazitaten zu sparen (P5, P6). Aufgabervorher nur fir das jeweilige Grenzgewasser
durchgefuhrt wurden, sollen nun die gesamte Odeecden (z. B. Monitoring) (P5). Die Verlagerung
auf die bestehende Organisation begriindet ein &asgpartner damit, dass es auf3erordentlich
schwer sei, bestehende Behoérdenstrukturen zu vemdnozw. neue Behdrden zu grinden und
Kompetenzen flr Wasserbewirtschaftung zu verlagems wiederum eine Verlagerung weiterer

Kompetenzen nach sich zége. Das ,Beharrungsvermdgenafir viel zu groR3. (P10)

5.2.1.2.2 IKSO: Strukturierung/Regeln der Zusammenarbeit

In der IKSO gibt es verschiedene Arbeitsgrupper, @hemen der WRRL behandeln. Auf der
Abstimmungsebene gibt es die Steuerungsgruppe (FPf9rmationen werden den einzelnen
Mitgliedern tGibersandt, die sich national vorbeshesc(P1). Generell sei man um einen gemeinsamen
Ton und gute Kooperation im Rahmen der IKSO benfBfit P9). Es wird davon ausgegangen, dass
die WRRL im Vergleich zu anderen internationalenké&immen wie HELCOM innerhalb Europas
eine ganz andere Verhandlungsposition bietet, @ei\nforderungen gibt, die erfullt werden missen
und eine grundlegend veranderte Zusammenarbeit emoliy ist (P3, P4). Das grundsatzliche
Funktionieren der internationalen Kooperation wifdrner damit begrindet, dass man ein

gemeinsames Ziel hat, auf das man hinwirken kama,alie die gleiche Arbeit beitragen missen, was
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vorher nicht so war (P2, P6). Der vorgegebenenffiktion wird dabei eine herausragende Rolle
zuerkannt, da das Verhandeln des Zieles selbsaradsvierige und schwierige Prozedur weggefallen
ist (P2). Es wird auch eine grof3e Bereitschaft bdkt, ausgetauschte Erfahrungen umzusetzen und in

nationales Recht zu transferieren (P3).

Der Entscheidungsprozess in der IKSO wird folgem@ddden dargestellt: Die Fachinformationen
kdmen von den Arbeitsgruppen vor Ort, die dieseimidie IKSO-Arbeitsgruppe einbrachten. Bei
einer verhinderten L6sung in der Unterarbeitsgruppel das Problem in die Steuerungsgruppe
eingebracht, thematisiert und zu einer Losungshgdeuriickgegeben. Wenn es dann keine Lésung
gibt, erfolgt eine erneute Diskussion in der Staogsgruppe. Ist dort wiederum keine LOsung zu

finden, wird das Problem als unlésbar zur Kommissieitergegeben (P9).

Es wird berichtet, dass die Zusammenarbeit aufrinteonaler Ebene enger geworden sei (P10) und
der Informationsfluss sich grundsatzlich verbesseibe (P6); es gibt aber Unterschiede in den
Landern z. B. hinsichtlich der DatenbereitstellRg). Als Begriindung wird u. a. sowohl die Grél3e
des polnischen Teiles des Einzugsgebietes alsdiadpate EU-Mitgliedschaft Polens angefihrt (P1).
Die jetzt bestehende EU-Mitgliedschaft von Poled tischechien beschleunige jedoch grundséatzlich

die Zusammenarbeit und férdere den Umsetzungsm¢Rds P3, P6).

Die Interviews haben ferner ergeben, dass einerastmitive Zusammenarbeit mit Polen Probleme
birgt. Die Ansprechpartner bzw. Bearbeiter wirdieh saufig &ndern, z.B. durch Umbesetzung von
leitenden Personen (P1, P4, P5, P9) oder es bedteime Kenntnis Uber den richtigen
Ansprechpartner (P2). Als Hauptursache bei Schgkerien in der Zusammenarbeit werden
landesinterne Strukturen gesehen. Sowohl das Wattiche als auch das politische System werden
hier genannt (P1, P2, P4, P9). Als ein politiscBeund wird z. B. der Zentralstaatscharakter Polens
herangezogen und das dadurch entstehende ProbliemElstne zu finden auf welcher der
Ansprechpartner sitzt (P2). Ferner werden Verzéggen und Verschleppungen hinsichtlich der
Findung des Zustandigen von der polnischen Segerammen (P2). Probleme werden insbesondere
dort beobachtet, wo 6konomische Belange von dersé&/bewirtschaftung bertihrt werden, da dann
ein hoherer Abstimmungsbedarf gegeben sei alseeifachlichen Fragestellungen (P2). Gerade in
den Unterarbeitsgruppen wird ein gutes Verstandeis Fachleute bekundet und es werden keine
Probleme bei der Zusammenarbeit erkannt (P2, RhOjer Steuerungsgruppe (also auf héherer
Ebene) werde die Zusammenarbeit bei bestimmtenitagadgaben und Terminen schwieriger und es

ist nicht klar, dass ein gemeinsames Ziel besteBg (

Die Art der Bearbeitung von Problemen wird als seajggensatzlich und von kulturellen
Hintergrinden gepragt beschrieben (P2, P9). Die tdeben wirden sehr problem- und
I6sungsorientiert diskutieren, was insbesonderepaémischen Delegationsteilnehmern sehr fremd sei.

Der Experte eines Naturschutzverbandes geht fetaeon aus, dass viele Anforderungen ohne die
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deutschen Verhandlungspartner in der Steuerungsgrajcht erflllt wirden. Er nimmt ferner an,

dass eine termingerechte Arbeit der polnischentadkechischen Seite Schwierigkeiten bereite und
ein Hang zum ,durchmogeln“ bestehe. Eine diesbéziglVeranderung des Verhaltens wird bei den
jungeren polnischen Delegationsmitarbeitern bedieacf{P9) Ein anderer Gespréchspartner sieht in

der WRRL eine Initialziindung fur die Beseitigundcber internationaler Differenzen (P6).

Es wird ferner berichtet, dass es schon friherneivastausch zwischen Deutschland und Polen
gegeben habe, auch schon in der DDR, und man sberdeilweise kenne. In Mecklenburg-
Vorpommern sind z.B. die Haffs schon gemeinsam tisghiaftet worden (P1). Ferner habe es durch
andere Meeresabkommen, wie HELCOM, schon frihee émernationale Kooperation in den

Kistengewdassern gegeben (P3).

5.2.1.3 Zusammenarbeit zwischen den Landern

Es wird erklart, dass Wasserbewirtschaftung insgesamplexer geworden sei, weil man nicht nur
reaktiv téatig werde, sondern auf Verbesserung merai Gbergreifenden Rahmen hinarbeiten misse
(P5). Die Gespréachspartner berichten, dass denrén Struktur erhalten gebliebenen Verwaltungen
durch die WRRL mehr Themen zur Bearbeitung aufgegeliorden seien. Dadurch habe sich die
Aufgabenbestimmung fiir die Abteilungen oder Reteiggdndert. Ihnen seien zusatzliche Aufgaben
Ubertragen worden oder es habe eine VerlagerungAtdgaben unter bestehenden Mitarbeitern
gegeben. Teilweise habe dazu eine Aufstockung @esoRals stattgefunden, aber nicht in einem
gewiinschten Maf3e (P2). GemaR einem weiteren Géspittner gebe es bei der Veranderung der
Verwaltungsstrukturen auf Landesebene dieselbehléma wie auch international (P10). Es wurde
festgestellt, dass Arbeiten aufgrund der dezemtrRlegelungen mehrfach ausgefiihrt werden. Ferner

wurden die Berichtspflichten in ihrem umfassendesal’ teilweise als unnétig erachtet. (P3)

5.2.1.3.1 Koordination allgemein

Es wurde berichtet, dass sich die Zusammenarbeitdib Landesgrenzen hinaus verstarkt hat und die
Kontakte haufiger geworden sind (P3, P10). Gruratistwird die Zusammenarbeit als kooperativ
und intensiv angesehen (P1, P3). Ein Experte ¢rklass die Zusammenarbeit zwischen den Landern
vermehrt dann erfolge, wenn internationale Beriginalie EU erstellt werden missten. Dies geschehe
durch die Landesamter untereinander (P1). Als @wiung fur die steigende Intensitat des
Austausches werden die gro3eren Mengen an Infanti der erhéhte Abstimmungsbedarf und der

enge Zeitplan angegeben (P1, P3, P10).

Die Interviews ergaben, dass ein solcher Koordimigsbedarf zwischen den Landern aufgrund der
Komplexitat der WRRL gestiegen ist (P2, P3, P6e DIRRL mache viele grobe Vorgaben, welche
durch die Mitgliedsstaaten noch interpretiert, ecikelt und vereinheitlicht werden mussten (P3). Fur

Ubergreifende Wasserkorper wirden z.B. gemeinsiiaen erstellt, welche alle Beteiligten
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abglichen. Genauso verhalte es sich mit den Beshaftungszielen und Zustandeinschatzungen (P3,
P10). GemalRR einem Vertreter der Verwaltung wurdegbenzibergreifenden Wasserkdrpern die
Federfihrung der Bewirtschaftung zwischen den Lé&ndeach ihrem Anteil an dem jeweiligen

Wasserkorper verteilt. Es finden Abstimmungen inidich der Zustdnde und Mal3nahmen in den

Gewaésserkorpern statt (P3).

Man organisiere Arbeitsbesuche zwischen Brandenbudy Mecklenburg-Vorpommern bezuglich

eines grundsatzlichen Herangehens an die UmsetdenyVRRL (P3). Mehrere Gespréachspartner
berichten aber, dass verschiedene Umsetzungsbergiaimterschiedlichen Landern unterschiedlich
gehandhabt wirden. So gebe es hinsichtlich der ddédthund des Herangehens (z. B. variierende
Dichte der Messstellen) unterschiedliche Ansatzevdeschiedenen Ministerien. (P2, P3, P5, P6, P9)
Dadurch gebe es auch unterschiedliche Festlegurdgn einzelnen Gewasserzustande (P9).
Grundsatzlich werden in der unterschiedlichen Habdhg keine Hindernisse fir die Umsetzung
erkannt (P2, P3). Ein Interviewpartner merkt arssdan einem foderalistischen System manchmal

.Jeder meine es besser zu wissen“ (P6).

Die Organisation der MaRnahmenplanung, die MaRBnahme die Verfahrensentwicklung werden
zunachst wenigstens teilweise dezentral gehandhabt. Solche dezentralen Losufigrewelche die
WRRL Freiraume lasst, werden nicht unbedingt aldlestt erachtet, da landerspezifische
Besonderheiten bericksichtigt werden kénnen (P3PB% Der Abstimmungsbedarf werde dadurch
aber wieder grof3er (mehr Kommunikationsbedarf ueitezifwand) (P3, P5, P9) und aufgrund dessen

gehe Information verloren (P4).

5.2.1.3.2 Koordination in LAWA/Verwaltungsabkommen/IKSO

Es gibt verschiedene Arbeitsgruppen der LAWA, wel&magestellungen zur WRRL behandeln und
im Zuge ihrer Umsetzung entstanden sind. Unterr@ma&vurden hier die biologischen Verfahren und
die Bewertungen der biologischen Parameter untearbiit der Lander entwickelt und mit denen
anderer Mitgliedsstaaten interkalibriert. (P3) Di&rundstruktur bleibe bei intensiverer

Zusammenarbeit dieselbe (P2, P3). Die Koordinierwtgy Flussgebietseinheiten sei nicht
deckungsgleich mit der Koordination der Bundeslandgaher wirden die Kapazitaten der

Verwaltungen von den Anforderungen Uberstiegen.(P3)

Ein Experte aus der Verwaltung fuhrt aus, dass &nwvicklung von Verfahren im Rahmen der
LAWA gewisse regionale Unterschiede und spezifis¢aehaltnisse nicht immer voll berticksichtigen
koénne. Dies ergaben landeseigene Verfahren, meérd@aralleluntersuchungen gemacht wirden, die
zu abweichenden Ergebnissen fuhrten. Er sieht ¥dklenburg-Vorpommern in den biologischen
Verfahren teilweise unterreprasentiert. Die Fumigféhigkeit sei fir die Gegebenheiten im Land
nicht vollstandig gewahrleistet; ein Verfahren se&dbindig zu entwickeln sei aber aus finanziellen

Grinden auch nicht méglich. (P3)
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Fur die Elbe wurde ein spezielles Verwaltungsabkemngeschlossen und eine spezifische
Organisation eingerichtet. Die Anrainer-Bundeslaratr Oder sind gleichzeitig auch Mitglieder der
Flussgebietsgemeinschaft Elbe und wirden zum grd®édran den Dingen partizipieren, die in der
Elbe stattfinden. Ein weiteres Verwaltungsabkommaerder Oder wird als tberfliissig angesehen, da
dieselben Akteure dieselben Problemlagen bearbmiiessten. Die Zusammenarbeit erfolge auf dem
,Dienstwege’. (P2, P3)

Viele deutsche Abstimmungen zur Oder erfolgen daoctier IKSO und in den Arbeitsgruppen zur
IKSO (P3). Vor den IKSO-Abstimmungen berate marhsmit der deutschen Delegation. Die
deutsche Delegation sei hinsichtlich der zu erlengn Leistungen in der Kommission durch

Erfahrungen aus anderen Kommissionen gut eingé$pik).

5.2.1.4 Regionale Zusammenarbeit
5.2.1.4.1 Mecklenburg-Vorpommern

Die Gesprache haben ergeben, dass Nahrstoffeintdgadiffusen landwirtschaftlichen Quellen in
Mecklenburg-Vorpommern ein Uberregionales Bewirditingsziel sind, welches zundchst vom
LUNG und vom Ministerium raumibergreifend bearlteitevird, wahrend die normale
Bewirtschaftungsplanung von den staatlichen Amférn Umwelt und Naturschutz (im Folgenden:
StAUN) dbernommen wird. Letztere werde in Arbeiesken von Bearbeitungsgebiet zu
Bearbeitungsgebiet behandelt. Wenn eine Umsetzangliiiemeinen landesubergreifend gemachten
Vorgaben vorgenommen wird, soll auf die vor Orteagnden Landwirtschaftsamter und StAUNs zur

Weiterermittlung von Hot-spots und Schaffung voadRlenstatistiken zuriickgegriffen werden. (P3)

Den Interviews zufolge findet eine regionale Zusamarbeit in den Arbeitskreisen statt. Die

Flussgebietseinheit ist in verschiedene Bearbesiyeigiete unterteilt worden. Fir jedes der Gebiete
bestehen Arbeitskreise. In diesen Arbeitskreiséresi alle Fachbehérden, die irgendwie mit der
Wasserwirtschaft zu tun haben, auch Raumordnungstiet und Interessenverbande, unter anderem
die Bauernverbande und Naturschutzverbande, sawie @nzelne Landwirte. Die Informationen zu

den Arbeitskreisen werden Uber WasserBLIcK vert&l gibt sowohl Kern- als auch erweiterte

Arbeitskreise. An den erweiterten Arbeitskreisemn@n alle oben aufgefiihrten, auch mittelbar
Betroffene, teilnehmen. In den engen Arbeitskreisgbeiten Wasserbehotrden, die steuernden
Landkreise, Wasser- und Bodenverbdnde sowie N&wiaerbande zusammen. Es bestehe zwar
keine Pflicht zur Teilnahme an den Arbeitskreisaimer da Interesse an einem fachlichen Einbringen

hinsichtlich der eigenen Thematik vorhanden serderti die meisten Behérden partizipieren. (P3)

Es wird davon ausgegangen, dass sich die Zusambsinauf regionaler Ebene deutlich verbessert
hat (P4). Die Arbeitskreise werden als gut funktoend bezeichnet. Fachoffentlichkeit und

Offentlichkeit wiirden sie gut annehmen, um inforimaf dem neuesten Stand zu sein und sich an
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der Weiterentwicklung zu beteiligen. Dies solle ulath geférdert werden, dass die Malinahmen von
unten heraus entwickelt wirden, also aus den Adeesen heraus, indem man untersuche, welche
MaRnahmen aus Sicht der Beteiligten in Frage kanmmsbesondere wird hier auf die Kenntnisse der

Wasser- und Bodenverbande verwiesen. (P3)

5.2.1.4.2 Brandenburg

Die Gesprachspartner aus Brandenburg erklarters, diasUmsetzung der WRRL in Brandenburg
grundsatzlich auf Landesebene erfolge und es keWewaltungskooperation gebe, die
ebenenlbergreifend sei. Es bestehe keine gesetifietpflichtung der unteren Wasserbehdrden zur
Ubernahme von zusétzlichen Aufgaben zur FoérderangUinsetzung der WRRL. In die Facharbeit
zur WRRL, also der Ausarbeitung der MalRnhahmen, @rome usw., seien die unteren
Wasserbehdrden nicht involviert. In den Diensthergén des Ministeriums mit den unteren
Wasserbehdorden und Wasser- und Bodenverbdnden miaeh Themen der WRRL
mitbericksichtigt, bisher aber hauptséchlich infatonisch; es wiirden also neue Thematiken in alten
Strukturen behandelt. Die Intensitat der Zusamnientihabe dabei zugenommen. Eine Mdglichkeit
der Veradnderung im Laufe der weiteren Arbeit zumvBischaftungsplan und Maflinahmenprogramm
wird eingerdumt. Dies insbesondere dann, wenn Maflea festzulegen sind, bei denen es sinnvoll
sein kobnnte Betroffene heranzuziehen, wie Kommumeah Wasserunterhaltungsverbande. Es wird
davon ausgegangen, dass in diesem Fall Feinabstiggnumit unteren Wasserbehdrden Uber
detaillierte Bestandsaufnahmen stattfinden misBenunteren Wasserbehdrden sollen auch bei der

Anpassung des Instrumentariums der wasserrechiliEHaubnisse mit einbezogen werden. (P2)

In Brandenburg gibt es drei regionale Gewasserfd@st-Nordost, Sud, Nordwest); an diesen
beteiligen sich Verbande, InteressenorganisatiamehNutzergruppen. Die Interviews ergaben, dass
die Sitzungen bisher Arbeitsstandinformationen khitglichkeit zum Nachfragen waren. Es bestehe
aber auch die Mdoglichkeit sich einzubringen; im Mt jedoch nur durch separate
Gesprachstermine. Die regionalen Gewasserforem dasher keine exekutiven Gremien, sondern

sollten nur eine Beteiligung erméglichen. (P2)

5.2.1.5 Determinanten des Wandels

Nunmehr wird Uberprift, ob der dargestellte infitituelle Wandel mit den Effizienztheorien zu
erklaren ist. Dazu werden zunachst solche Detemtéma aufgefthrt, die in den Interviews
allgemeingultig dargestellt wurden und eine Erkigraller oben aufgezeigten und im Folgenden in
einer Tabelle zusammengefassten neu entstandesténtlonen der Kooperation und Koordination in
der Flussgebietseinheit begrinden kénnten. Im FRdige wird dann im Einzelnen auf spezielle

Determinanten der Entwicklung oben dargestelltstitiitionen eingegangen.



74

Die ermittelten institutionellen Veranderungen Srwaltungskooperation und -

koordination hin zu einem politischen Handlungsrdassen sich folgendermafien zusammenfassen:

neue Institutionen/Organisationen: Politischer Handungsraum

Bundes-/Landesrechfformelle Institutionen)

Bund: WHG 8§ 1 Abs. 4, 1b Abs. 1-3

Land Mecklenburg-Vorpommern: LWaG 88 1 Abs.1; 2 Abs3; 106; 110; 130 Abs.3; 130a

Land Brandenburg: BbgWG 88 2 Abs. 2; 2a; 24 Ab25LAbs. 1; 103 Abs.1, 124 Abs. 1,2; 125

Internationale Zusammenarbeit

IKSO: Verlagerung der Zusammenarbeit auf die IKS€rlagerung von Kompetenzéformelle
Institutionen)

IKSO: Neue Strukturierung, neue Regeln der Zusananeit (Kontakte haufiger,
Datenbereitstellung, gemeinsamer Ton gormelle und informelle Institutionen)

Nationale Zusammenarbeit

Lander: Neue Bearbeitungsregeln innerhalb der Mestvaltungsstruktu(Formelle Institutionen)

Lander: Neue Regeln der Zusammenarbeit (Kontakiéidet, Abgleiche, Arbeitsbesuche etc.)
(Informelle Institutionen)

Lander: Verlagerung von Zusammenarbeit auf die LAW&ue Regeln der Zusammenarbeit
(intensiver, Abgleiche, Verfahrensentwicklur{§prmelle und informelle Institutionen)

Lénder: Informelle Zusammenarbeit der Akteure desaéltungsabkommens der Elgaformelle
Institutionen)

Lander: Abstimmungen der Lander innerhalb der IK8brmelle Institutionen)

Regionale Zusammenarbeit

MV: erweitere Arbeitskreise; Beteiligung von allEachbehdrden (die mit Wasser zu tun haben),
Interessenverbande (Bauernverbande), einzelne Ligedimformationen tber ,Wasserblick’,
Beteiligungsregel: keine Pflicht, aber Moglichkdigufige TeilnahmgOrganisation, formelle und
informelle Institutionen)

MV: enge Arbeitskreise; Wasserbehtrden, Landkréiéesser- und Bodenverbénde,
Naturschutzverband@®rganisation, formelle und informelle Institutiarje

Bbg.: In Dienstberatungen mit unteren Wasserbem8ertcksichtigung WRRL (alte Strukturen)
(informelle Institution)

Bbg.: 3 regionale Gewasserforen; Beteiligung vonbdaden, Interessenvertretern, Nutzergrupper
(Organisation, Formelle und informelle Institutior)e

Tab. 6: Neue Institutionen/Organisationen: Politiscler Handlungsraum
(eigene Darstellung)

5.2.1.5.1 Allgemeine Determinanten

In diesem Abschnitt werden solche Determinantengektellt, die einen Einfluss auf alle

institutionellen Veranderungen hin zu einem eirltobién politischen Handlungsraum haben.

5.2.1.5.1.1 Transaktionskosten

Die Interviews haben verschiedene die Transaktimstek der Kooperation und Koordination

senkende Einflisse offengelegt.

So hat die Befragung ergeben, dass die WRRL vonAdesserverwaltung als Aufgabe, die man zu
erfullen hat, angesehen wird (P1, P5, P6). Diesaustdie hierarchische Struktur der Verwaltung
zurickzufuhren. Ein weiterer Interviewpartner ustiicht, dass es der Verwaltung in erster Linie um
die Umsetzung der rechtlichen Vorschriften gehehiium das Vertreten von verschiedenen
Positionen (P4).
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Als positiv an der WRRL wird festgestellt, dass nawas bewirken kénne (P1, P6). Ferner werden
der zielgerichtete Charakter und die gleichmaRigetéflung als gut beurteilt (P6). Die Arbeit wird
aufgrund ihres ganzheitlichen Aspektes als intarges wahrgenommen (P1, P6). Die WRRL fasse
verschiedene Anséatze der Wasserbewirtschaftungcteffeusammen. Ferner misse jeder zum
Gesamtwerk beitragen und mitarbeiten und kénne dgch nicht entziehen. (P6) Mithin wirken sich
sowohl die Erfolgsaussichten als auch die Verhimdgr opportunen Verhaltens transaktions-

kostensenkend und zugunsten der Entstehung vom hestéutionen aus.

Eine weiter entscheidende Determinante der Entstehauer Institutionen im Sinne der WRRL sind
die verringerten Informationskosten durch verbassemformationsfluss. Die Verbesserung erfolge
aufgrund des Einsatzes moderner Kommunikationdmifie Dokumente der IKSO kdnnten einer
,Basis’ relativ einfach Ubermittelt werden, was deformationsfluss steigere. Gemeinsame Papiere
kénnten den Wasserverwaltungen ausgehandigt wewdetrch Erfahrungen transferiert wirden.
(P3)

,WasserBLIcK’ ist eine Informationsplattform fiirediVasserwirtschaft sowie die Offentlichkeit und
eine Datenplattform fiir die Berichterstattung am BU. Der gesamte Datenfluss zur EU erfolge auf
elektronischer Basis und ,WasserBLIcK' sei die Satphattform flr Deutschland. Die Lander
meldeten ihre Daten an ,WasserBLIcK’, wo diese ausangefasst wirden. Die Lander kdnnten dann
auf die Daten der Nachbarlander zugreifen. (P2,#83er Informationsfluss durch ,WasserBLIcK’
sei vollig neu und viel umfangreicher als bishay.eBvas habe es vorher nicht gegeben und sei sehr
positiv zu bewerten. (P2, P3, P4) Eine UmsetzumdRightlinie mit der entsprechenden Datenmenge
wird ohne eine solche Plattform oder etwas Ahnkchks nicht moglich angesehen (P2). Dabei wird
,WasserBLIcK’ nicht nur fur die bundesweite Komnkation, sondern auch auf Landesebene fir
Arbeitskreise und Regionalforen als wesentlich aegen (P3), wirkt also auf allen Ebenen

transaktionskostenmindernd.

Auch wenn der grundsétzliche Nutzen des Informafioeses unbestritten ist, wird die Effektivitat
der grof3en Masse an Informationen auf ,WasserBLtekiveise infrage gestellt. Aufgrund der Fille
der Informationen wird als schwierig erachtet adleserfassen (P2, P3). Die strukturierte Aufbergtu

sei aufgrund dieser Flle und der Terminierungetigdbnicht gegeben und auch nicht méglich, was

langere Suchprozesse notwendig mache (P2).

Hohe Transaktionskosten der Entstehung von Kodpestund Koordinationsregeln werden durch
den personellen Abbau in der Wasserverwaltung lgediEs gibt viele Stellen, die nicht nachbesetzt
wurden und die Verwaltung wird am Ende ihrer Leigisfahigkeit gesehen. Auswirkungen der

Uberbelastung auf die Umsetzung werden festgestéditner seien verschiedene Verwaltungen

%0 Bund-Lander-Informations-und Kommunikationsplattfotmetrieben von der Bundesanstalt fiir Gewéasserkimde
Auftrag der Wasserwirtschaftsverwaltung des Bundesder Lander. WasserBLIcK hostet das ,nationalecBesportal
Wasser’ und das zentrale Fachportal der zustandigbirden. (VisserBLIcK 2009)
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unterschiedlich stark besetzt. Gerade auch im Rahdex Zusammenarbeit von verschiedenen
Verwaltungen mit unterschiedlichen Hintergriinderdvéingenommen, dass mehr Zeit, Mdglichkeiten
und Mittel dem gegenseitigen Verstandnis und desubgsfindung zutréglich waren. (P3) Auch die
Naturschutzverbdnde sehen die zu geringen Kapaxzitgr Verwaltung und erkennen die Nachteile

insbesondere hinsichtlich der Informationsberditstg (P9).

Schlie3lich bestatigten die Interviews hohe Tratieakkosten bei Nichterfillung der einklagbaren
Vorgaben der WRRL als Antrieb. Der Planungs- undiddangsablauf, als vorgegebenes Ziel, spiele
eine grol3e Rolle, da die Verwaltung die Anfordeemgler Richtlinie erfillen wolle (P1, P3, P4).
Diese Ziele erforderten neben dem gesteigertenrasingitiven und fachlichen Abstimmungsbedarf
eine ausgiebigere und veranderte BeschéaftigungleniMaterie (P1, P3). Die Gefahr von Geldstrafen
wird erkannt und als weiterer Antrieb der Landar dén Versuch der Erfillung der Anforderungen
genannt (P1). Es wird erklart, dass die Kommissiltes Uberwache (P3, P4, P6). Ein Interviewpartner
berichtet, schon durch die Meldepflicht zur Komriiasergebe sich eine Art Kontrolle (P1). Die
Kommission beobachte sehr genau, wie die Richtlimeyesetzt werde. Bei der Bestandsaufnahme
habe die Kommission alle Berichte der Mitgliedstaatbzw. Flussgebietseinheiten nach einem
bestimmten Schema kontrolliert. Es sei Uberpruftdea, inwieweit Anforderungen bericksichtigt

wurden und man habe die verschiedenen Flussgeahtet#ien verglichen. (P3)

Ein weiterer Interviewpartner berichtet, dass dantolimechanismen nicht umfassend bekannt seien
und auch nicht vollstandig klar sei, wer sie nutkénne. Ferner sei nicht einzuschatzen, welchen
Aussagen von der Europaischen Kommission starkexickgichtigt wirden, z.B. die der
Fachverbande oder die der Behorden. Wenn die Kiim&ohanismen initiierte waren, wirde die
Européische Kommission schnell und strikt hand€iP4) Die Menge der Mdoglichkeiten zur
Umsetzung und die Umsetzung an sich hingen von Kaertrolle durch die EU ab. (P5) Die
unabhangige Machtposition und Kontrolle durch dEU scheint also eine starke
transaktionskostensteigernde Wirkung hinsichtlien Nichtentstehung kooperativer Institutionen zu

haben.

5.2.1.5.1.2 Ideologien

Eine verénderte Betrachtung des Flusseinzugsgsbis¢gtens der Akteure als insgesamt zu
bewirtschaftendes Ressourcensystem im Sinne ed@wldgie senkt die Transaktionskosten der
Entstehung neuer Institutionen der Kooperation Kiadrdination. Die Interviews haben ergeben, dass
die beteiligten Staaten durch die WRRL das ersté ddau gezwungen sind, Flusseinzugsgebiete
umfassend zu Dbetrachten und zu bewirtschaften (P®). den vorher bestehenden

Grenzgewasserkommissionen seien hauptsachlich mat@nen ausgetauscht und gemeinsam
bearbeitet worden; nunmehr folgten dem gemeinsaaraidngen (P6). Die WRRL habe ein neues

Verstandnis der Gewasserbewirtschaftung mit lastigier Erfolgsplanung vermittelt (R4), welches in
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der Verwaltung grundsatzliche akzeptiert werde (P3). Ein Gesprachspartner aus Mecklenburg-
Vorpommern geht davon aus, dass es mittlerweilgefieingut geworden sei, hydrologische Grenzen
bei der Flussbewirtschaftung zu betrachten undiddibeKiste und das Meer mit einzubeziehen; er

sieht den Zusammenhang von der Verwaltung verimome(P3).

Laut einem Interviewpartner aus Brandenburg setlddlie Einfihrung der WRRL hinsichtlich des
veranderten Fokus’ zwar ein Fortschritt zu beolaghaufgrund des féderalen Ansatzes der BRD sei
das Einzugsgebiet aber noch nicht Grundlage al&raBhtungsweisen (P5). Lokale und regionale
Ansichten spielten immer noch eine grofRe Rolle, al@x auch grundsatzlich von der WRRL gewollt
sei, da ja einerseits Qualitatsziele in den Kluster&gsern erreicht werden mussten, andererseits aber

auch in lokalen Gewésserkorpern (P5).

Bezlglich der Einbeziehung der Kistenzone in digrad®btung wird erklart, dass die Ostsee im
Mecklenburg-Vorpommern im Rahmen der Wasserwirtscllamer mitbertcksichtigt werde. Es
werden Unterschiede zur Verwaltung in BrandenbusgNicht-Kistenanrainer festgestellt, da bei
dieser der Meeresschutz nicht im Mittelpunkt detr@shtung stehe. (P3) Die schlechten Zusténde
vieler Kistengewasser im Zustandigkeitsbereichtasgden den Fokus der Klstenanrainer. Im Land

werde aber wenig tber die Belange der Kiste réfiekind es erfolge keine Sensibilisierung. (P4)

Es ist demnach davon auszugehen, dass die WRRLsgeWbbgnitive Schemata bewirkt hat und
dadurch auch in Teilbereichen die Transaktionskoder Zusammenarbeit gesenkt werden kénnen,
aber kein umfassendes ,Shared Mental Model’ vdrliege grundsatzliche Idee des Einzugsgebietes
als Bewirtschaftungseinheit scheint allen Betediigtgemein zu sein und sich positiv auf die
Entstehung von Institutionen der Kooperation undidmation auszuwirken. Die Einbeziehung der
Kistenzone als wesentlicher Teil der Gesamtbetaghthat sich nur bei den Kistenanliegern
verfestigt, was einer Abstimmung in Kuistenbelangamgegenlauft. Auch das Festhalten an
regionalen Betrachtungsweisen (anderer ,Mental Mdsteht einer Kooperation und Koordination

entgegen.

Dies wird auch durch die Aussage des VertreteraseMaturschutzverbandes fir die internationale
Ebene bestatigt. Er sieht die umfassende Sichtwaigeinternationaler Ebene als teilweise noch
schwer vermittelbar an und erkennt die wirtschatféin Nutzungen sowie die Nutzerinteressen

grundsatzlich im Vordergrund stehend und die dkistdgen Belange im Hintergrund (P9).

Es finden sich weitere transaktionskostensenkendmitive Schemata. So wird erklart, die WRRL
erfordere zwar eine sehr umfangreiche Grundlageitaidiese werde aber von der Wasserwirtschaft
aufgrund ihrer Sinnhaftigkeit als sehr positiv amg®amen (P3). Ein weiterer Experte der

Brandenburger Verwaltung sieht dies ahnlich. Eeerk in dem Gesamtprozess (Bestandaufnahme,
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Monitoring usw.) zwar eine deutliche Mehrarbeitbhaber die Ganzheitlichkeit der WRRL positiv

hervor und lobt sie als ureigenste Aufgabe der \&fasgschaft (P5).

Auf internationaler Ebene wird der InformationsBugwischen den 6stlichen Partnern und
Deutschland als manchmal problematisch dargestefitwerde teilweise ein ,grof3es Geheimnis*
darum gemacht, was sicher historische Wurzeln hgB®). Demnach ist hier von

transaktionskostensteigernden kognitiven Schemataugehen.

5.2.1.5.1.3 Pfadabhangigkeiten

Transaktionskostenmindernde  Pfadabhangigkeiten eéwnnsich aus schon vorhandenem
Expertenwissen ergeben. Die Interviews ergabens @mwvasserschutz, Management, Monitoring
usw. schon immer Belange der Wasserverwaltung wanehmit der WRRL versucht wird diese

Verantwortlichkeiten zu verbinden (P5). Dem Flussgesmanagement in der DDR werden keine
wesentlichen Auswirkungen auf die Umsetzung der WRBscheinigt (P2, P3). Es wird zwar darauf
eingegangen, dass in gewisser Weise bekannte @teukrzuriickkehren (P3); aber einerseits wird
festgestellt, dass zwischen altem Management un®RM/&n grolRer Unterschied bestehe (P2) und
auf der anderen Seite wird auf die Schwierigkeitehden administrativen Grenzen hingewiesen, die
durch eine Systeménderung in der Wasserwirtschadht nbeseitigt wurden (P3). Weitere

allgemeingultige Pfadabhangigkeiten, die einen gnoRinfluss auf die institutionelle Entwicklung

hin zu einem einheitlichen politischen Handlungsmdnaben, waren m. E. nicht ersichtlich.

5.2.1.5.2 Determinanten der Entwicklung einzelner Instituéon

Sowohl Bund als auch Lander fassen die von der WKRBforderte Verwaltungskooperation in
formelle Institutionen, wie WHG, LWaG und BbgWG saunmen. Der institutionelle Wandel auf EU-
Ebene bewirkt also einen Wandel formeller Instimén auf nationaler Ebene. Diese Umsetzung
erfolgt aufgrund einer Effizienzentscheidung. EMiehtumsetzung wiirde hohe Kosten durch EU-
Vertragsverletzungsverfahren und moégliche Zwangisgaiach sich ziehen. Die eigentliche Regelung
der Kooperation wird den Landern Uberlassen. SowBtdndenburg als auch Mecklenburg-
Vorpommern bestimmen bestehende Organisationen alstandig. Hierfir sind hohe
Griundungskosten einer Umgestaltung bzw. Neuentuicklind Koexistenz von Verwaltungsorganen
anzunehmen. Des Weiteren werden kognitive ScherablstaAusloser fur die Beibehaltung der

Strukturen angegeben.

5.2.1.5.2.1 Internationale Ebene

* Nutzung der IKSO

Der Ruckgriff auf die IKSO und die Anlehnung antbigsch gefestigte Organisationen erfolgt geman

der oben dargestellten Ergebnisse der Intervievigrand von leicht zugdnglichen Informationen
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(sinkende Transaktionskosten), sich ergebendenwgetexternalitidten sowie Verbundeffekten. Die
Biindelung in eine Organisation erfolgt wiederum, umhe Transaktionskosten durch sich

Uberschneidende Arbeiten und Informationen bzwiresnationen zu vermeiden.
» Strukturierung/Regeln der Zusammenarbeit

Im Rahmen der alten Organisation haben sich nemmeelte und informelle Institutionen gebildet.
Hierflr erscheinen die hohen Transaktionskostemghadministrative Kontrolle im hierarchischen
Verwaltungssystem) bei Nichterflllung der von deRRL aufgestellten Zeitplane die treibende Kraft

Zu sein.

Grundsatzlich wird die Entstehung gemeinsamer Bsohaftungsplane und MalRhahmenprogramme
durch einen verbesserten Informationsfluss, alsedrigere Informationskosten, und die EU-
Mitgliedschaft von Polen und Tschechien gefordeatjch wenn es Differenzen in der
Datenbereitstellung gibt. Durch die Mitgliedschaftder EU erhdhen sich die Transaktionskosten
einer Nichterfiillung auf polnischer und tschechéschSeite, was die Uberwachungs- und
Durchsetzungskosten fir Regeln der Erstellung gesaeier Plane sinken lasst und

Pfadabhangigkeiten schafft.

Bestehende ideologische Differenzen in der Zusarameit beeinflussen eine Entstehung
gemeinsamer Regeln negativ. Die WRRL als transagtiondernde ideologische Zielfunktion

gewinnt aber an Gewicht. So lasst sich die ste@igindernde, unbestandige und teilweise nicht
stattfindende Zusammenarbeit mit Polen auf hoheorimhtionskosten bei der Suche des
Verhandlungspartners aufgrund von personellen \dendmgen sowie Unkenntnis der politischen
Zusténdigkeiten in dem System zuriickfihren. Dienmiationsdefizite werden von polnischer Seite
aufgrund historisch und strukturell bedingter kdigner Schemata und Pfadabhangigkeiten verhindert

und verfestigt.

Auch die Regelfindung im Rahmen der IKSO ist vomriitiven Schemata, begrenzter Rationalitat
und Opportunismus gepragt. Eine Anndherung dem®&anvird aufgrund veranderter kognitiver

Schemata, ,Shared Mental Models’ und Netzwerkeatiééten wahrgenommen. Gewisse gemeinsame
kognitive Schemata zwischen polnischen und deutschastandigen bestehen schon aufgrund
personlicher Kontakte aus vorherigen Bewirtschafssgstemen. Der WRRL selbst wird neben ihrer
Kontrollwirkung die Wirkung als ein ,Shared Mentdbdel’ zugesprochen, welches Opportunismus

entgegenwirkt und die Verhandlungskosten reduziert.

5.2.1.5.2.2 Zusammenarbeit zwischen den Landern

Die Interviews ergaben, dass die formellen Regadordgr WRRL, des WHG und der Wassergesetze

der Lander auch auf Landesebene eine Veranderumgeller und informeller Institutionen und
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Organisationen bewirkt haben. Die Verwaltungsorsaiwnen missen neue Aufgaben erfillen, was
einen Wandel des institutionellen Arrangements gitgh bringt. Hohe Arbeitsbelastung erhoht
aufgrund von Ressourcenknappheit grundsatzlichTdamsaktionskosten fir die Abschlisse neuer

Vertrage und die kann die Entstehung neuer Ingiitah verhindern.
* Koordination allgemein

Die neuen Regeln Uber die Zusammenarbeit Uber alielésgrenze hinaus werden zunéchst durch die
Anforderungen der WRRL, die aufgrund ihrer Komplaéknicht landesintern zu bewaltigen sind, und
die hohen Transaktionskosten der Sanktionen beitdlifilllung geformt. Die Interpretation,
Entwicklung und Vereinheitlichung von neuen forraallnstitutionen bedarf veranderter Institutionen
der Koordination. Ferner fordern sinkende Transalgikosten durch einen verbesserten
Informationsfluss verstarkt die Entstehung formellSpielregeln und Verhaltenmuster der

Kooperation.

Ein Grund der Entwicklung verschiedener methodisdRegeln der Gewésseruntersuchung (Nicht-
Kooperation) in den Bundeslandern sind kognitiveheédgata und Pfadabhéngigkeiten: foderale

Entscheidungsstrukturen.
» Koordination in der LAWA/Verwaltungsabkommen/IKSO

Die Nutzung von vorhandenen landeriibergreifendega@sationen fir die nationale Abstimmung
ergab sich aufgrund von Transaktionskostenvorteilei Pfadabhangigkeiten. Fir alle Lander
einheitlich entwickelte Verfahrensregeln fir Geveilbswertungen verursachen hohe Reibungskosten
in den einzelnen Landern. Die TransaktionskostanEdgchtung eigener Regeln Uberwiegen diese

aber, so dass letztlich auf die gemeinsamen Veafalwrickgegriffen werden muss.

Transaktionskostenvorteile und ,Shared Mental Mgideind auch Determinanten der informellen
Regeln der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedetes Verwaltungsabkommens der
Flussgebietsgemeinschaft Elbe, die auch fur die rOdastandig sind. Es ist fur die

Verwaltungsmitarbeiter gunstiger sich tber die Caldrdem ,Dienstwege’ in der IKSE abzustimmen.

5.2.1.5.2.3 Regionale Ebene

Auf regionaler Ebene in Mecklenburg-Vorpommern kgtfoeine Zusammenarbeit in den
Arbeitskreisen (neu geschaffene Organisationenke Dirganisationen entstehen aufgrund der
institutionellen Matrix, die sich aus der WRRL uaieren Durchsetzungsmechanismen ergibt, da hohe
Durchsetzungskosten von Institutionen gegen detexilon Eigentimern vermutet werden und zur
Vermeidung solcher eine frihe Einbindung der Flaelgentimer erfolgen soll. Die Regeln der

Zusammenarbeit haben sich durch die Senkung densadktonskosten, insbesondere durch
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Informationsbereitstellung und Schaffung von pelisien Beziehungen, verandert. Die Kosten der

Nichtbeteiligung erscheinen gréfier als die einén@bme.

Auch auf regionaler Ebene in Brandenburg wird bei dusammenarbeit zur Behandlung neuer
Thematiken der WRRL auf alte Strukturen (Dienstbesipungen) zurtickgegriffen. Die

institutionellen Veradnderungen werden initiiert, uhohen Transaktionskosten bei konkreter
Umsetzung der MaRRnahmen zu vermeiden. Dieselbe tieunkaben auch die neu gegriindeten

Gewasserforen.

5.2.2 Verringerung diffuser Eintrdge aus der Landwirtsclia

Auf Bundesebene wurden iWHG die Anforderungen der EG an die Bewirtschafturglszin
nationales Recht umgesetzt (8 25a). Oberirdischea&ser, wenn nicht kunstlich oder erheblich
verandert, sind so zu bewirtschaften, dass einéhadiige Veradnderung ihres 6kologischen und
chemischen Zustands vermieden und ein guter dkslbgr oder chemischer Zustand erreicht wird (8
25a Abs. 1 Nr. 1 WHG). Dabei sollen die Anforderengan die Beschreibung, Festlegung sowie
Einstufung, Darstellung in Karten und Uberwachueg dustandes der Gewéasser durch Landesrecht
geregelt werden (8 25a Abs. 2 Nr. 1-4 WHG). Feswlen durch Landesrecht die entsprechenden
Maflnahmen bestimmt werden (8 25a Abs. 3 WHG). Rimstiche und erheblich veranderte
Gewasser gilt dies hinsichtlich ihres 6kologisclwad chemischen Potentials entsprechend (88 25b,
25a Abs. 2, 3 WHG). Bei Grundwasser soll ein gaotengenmafdiger und chemischer Zustand erreicht
werden (8 33a Abs. 1 WHG). Dabei sollen auch alef3geblichen Regelungen (Beschreibung,
Uberwachung, MaRnahmen usw.) durch LandesrecHgerf@g§ 33a Abs. 2, 3).

LWaG ordnet landwirtschaftliche Dingung als Benutzun§.id. WHG ein, soweit durch sie eine
dauernde oder mehr als nur unerhebliche schadhaiderung der Beschaffenheit der Gewasser
erfolgt. Dann bedarf Dingung einer Bewilligung od&taubnis. (8 5 Abs. 1 Nr. 2) Alle weiteren
diffusen Eintrdge werden in den fur die Flussgeigeheit aufzustellenden MalBhahmenprogrammen
und Bewirtschaftungsplanen bedacht, um damit dieZies WHG zu erreichen (§ 130a LWaG). Die
Maflinahmenprogramme sind dann bis zum 22.12.2012i1setzen. Die in der WHG geforderten
Okologischen und chemischen Zustande missen bi22uif.2015 erreicht werden (8 130c LWaG).

Das LWaG bestimmt ferner, dass die Offentlichkeétzu gehéren auch die betroffen Landwirte sowie
Landwirtschaftverb&nde) anzuhoren und zu infornmiesg durch die Veréffentlichung des Zeitplans,

wichtiger Bewirtschaftungsfragen sowie Entwiirfers @ewirtschaftungsplanes und der Maéglichkeit
zur Stellungsnahme (8 130b LWaG).

DasBbgWG normiert den Schutz der Gewasser vor Beeintrashgigind Verunreinigung sowie die
Verbesserung ihres Zustandes, soweit nach dennZigld Grundsatzen des WHG als Aufgabe der

Wasserwirtschatft erforderlich (8§ 1 Abs. 1 BbgWG)e Bkologischen und chemischen Zustédnde des
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WHG sind bis zum 22.12.2015 zu erreichen. Dafird sidie Malinahmenprogramme und
Bewirtschaftungspléne nach Mal3gabe des WHG auflarstégs§ 24 Abs. 2, 25 Abs. 1 BbgWG)

Die oberste Wasserbehotrde soll die aktive Betailigaller interessierten Behdrden, Verbande und
Korperschaften bei der Aufstellung, Uberpriifung ufktualisierung der Bewirtschaftungspléane
fordern. Die interessierten Stellen und Betroffendhandwirte, Landwirtschaftsverbande,
Landwirtschaftsbehorden) sollen Gber die Entwiide lanung unterrichtet und informiert werden (8
26 Abs. 1 BbgWG). Das Arbeitsprogramm, der Zeitplanchtige Bewirtschaftungsfragen und
Entwirfe des Bewirtschaftungsplans sollen verofight und die Moglichkeit zur Stellungnahme
gegeben werden (8§ 26 Abs. 2-5 BbgWG). Ein Interp@nner stellt fest, dass durch die Umsetzung
der Richtlinie in nationales Recht das erste Makeéekonkrete Bundes- und Landesgesetzgebung
geschaffen wurde, um die Ziele des Gewasserschuizegsetzen. Dies zwinge auch den Verursacher

von Eintrdgen zur Anndhrung an Losungen (P5).

Aufgrund der Interviews ist davon auszugehen, gassdsatzliche Interessenunterschiede zwischen
Umweltbehérden und Landwirtschaftsbehdrden, -vedbénsowie Landwirten bestehen, dass aber
aufgrund der neuen formellen Institutionen auchtever institutioneller Wandel bewirkt wurde und

wird (P3). So erklart der Vertreter eines Bauerhmedes, dass man grundsatzlich die WRRL
umsetzen wolle und als Hauptbetroffener in der idadaran beteiligt sei, diese Aufgabe aber nicht
alleine der Landwirtschaft zufalle, sondern einsagetgesellschaftliche sei (P7). Dies wird auch von
der Wasserverwaltung so gesehen (P6). Grundsatglich ein gemeinsamer Prozess mit der

Landwirtschaft durch die Brandenburger Verwaltumgthtigt, welche nicht die Erfahrung gemacht
hat, dass sich die Landwirtschaft dem entzieheh {@#5). Eine Umsetzung funktioniere nur im

Rahmen eines Konsenses (P5, P7, P9). Die Natuesehtbéinde erkennen dagegen keine grof3e

Bereitschaft der Landwirtschaft sich ,zu bewegdP@)

5.2.2.1 Behandlung von N&hrstoffeintrdgen

Grundsatzlich wird erklart, dass die Problematik Méhrstoffeintrdge nicht neu sei. HELCOM wurde
auch von der DDR unterschrieben und auch in der BpBite die Reduzierung der Nahrstoffeintrage
aus landwirtschaftlichen Quellen eine wesentlich@leRund wurde durch die Wasserverwaltung
versucht durchzusetzen. Es gab ferner eine staatl@ewasseraufsicht, die dafur zustandig war.
Durch die Pflicht zur Aufstellung von Bewirtschafgsprogrammen und MalRnahmen sei die
Nahrstoffproblematik aber in den Mittelpunkt dertdehtung gertckt. (P3)

Gemal einem Experten eines Forschungsinstitutétizest Modellanalysen, dass ein guter Zustand
der Oder nicht zu einem guten Zustand der Kisteagser fuhre. Die Ziele missten an sich im
schwaéchsten Glied der Kette bei den Kistenanliedefiniert werden. (P10)
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Zwar fanden in den Unterarbeitsgruppen der IKSOkiBsionen Uber starke Eintragsgebiete (P9),
doch keine Bilanzierung fir die gesamte Flussgsbieheit der Oder statt. Eine groRRraumige
Koordinierung der Nahrstoffeintrage wird erst imdgchsten Bewirtschaftungsplanen erwartet. (P2)
Zunachst solle die WRRL gewasserkorperbezogenlteviélden, was auch eine Reduzierung fur die
Unterlieger bedeute (P2, P9). Nach Erfullung defofgerungen solle ein Ausgleich erfolgen (P2).
Gemal} einem Experten eines Ostseeforschungsiasgiot es keine starke Bertcksichtigung der
Kistenbelange in den Arbeitsgruppen (P10). Diekeviich dahingehend aus, dass die MaRnahmen

und Managementplane noch nicht auf die Kiste aicsget seien (P10).

Bei einer landertbergreifenden Abstimmung sieht detperte eines Naturschutzverbandes
Schwierigkeiten aufgrund der foderalen Orientieraieg Wasserverwaltungen (P9). Ein Experte der
Brandenburger Verwaltung berichtet, dass die imnRahder Kommission der Elbe hinsichtlich der
HELCOM-Anforderungen gemachte Ermittlungen bezimglieines Einsparungspotentiales dazu
fuhrten, dass einige Lander bereit waren viel edpaven und andere weniger. Als Argument einer
geringeren Reduzierung der Oberlieger diente ddsericksichtigende Selbstreinigungspotential und
die Flie3strecke (P3).

Die Fristen der WRRL werden als sehr knapp angesefi®l, P2). Gemal} verschiedener
Gesprachspartner ist daher eine Bearbeitung mfskdihstruktionen erforderlich. So kbnnten aus
zeitlichen Grunden bis Ende 2008 noch keine digeiin MalRnahmen vorgelegt werden. Daher sei
die MalRnahmenplanung so aufgebaut, dass das MaBnphegramm im Planungsprozess enthalten
sei und man in den nachsten Jahren zu konkretdategi@sgen kommen werde. Die Mal3hahmen im

Dezember 2008 wiirden also nicht den idealtypisétmrkretionsgrad haben. (P2)

Als die drei wesentlichen Pfade werden Eintrage Bresnagen, Eintrage im Sickerwasser in das
Grundwasser und von da aus wieder ins Oberflaclesevasowie Eintrdge aus Oberflachenabfluss
und Erosion beschrieben. Bei allen drei Pfadenbengdich Schwierigkeiten bei der Quantifizierung
Uber Modelle. Diese Modelle riefen nicht zu Unrebht den Landwirten Widerspruch hervor, da sie
ausschliel3lich Anndherungen an die Realitat déestel (P5) Die Kritik bestétigt sich in den

Gesprachen mit den Vertretern der LandesbauerrveebdP7). So merkt der Vertreter eines
Bauernverbandes an, dass die bestehenden ModkHeisgenau seien sowie nur Hochrechnungen
und keine konkreten Werte generiert wirden. Aufdrudessen halt er eine darauf basierende
pauschale Vorgabe, die mdglicherweise ertragsgadalar wirke, fur gefahrlich. (P7) Der Vertreter

eines anderen Bauernverbandes geht davon ausdigasBestandsaufnahme Grundwasser’ fir die
WRRL keine Aussagekraft hinsichtlich des gegenwarti Stoffeintrags habe, weil es Ablagerungen
sowie Wanderungshewegungen im Boden gebe und dieb¢ weit genug erforscht seien, um

konkrete Aussagen treffen zu kénnen (P8).
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HELCOM werde in der IKSO nicht berticksichtigt, dand viele Wasserkorper vorlagen, die die
vorgeschriebenen Ziele nicht erreichen wirden, aaich Grund von Nahrstoffeintrag. Im ersten
Bewirtschaftungsplan werde in erster Linie daraiumgbarbeitet, fir die einzelnen Gewasser eine
bestimmte Reduzierung der Nahrstoffeintrage nacWteRL zu erreichen. (P2, P9) Dies werde zwar
eine Verbesserung fir die Ostsee bringen, aberiedew noch keine Festlegungen dartber getroffen
wie viel in der Ostsee reduziert werden musse;ediderte wirden dann auf die einzelnen Lander
Ubertragen werden. Eine Behandlung des Aktionsplarede fir einen spateren Zeitpunkt ins Auge
gefasst. (P2)

In Brandenburg flieRe HELCOM nicht in die Vorschéafjir das Malinahmenprogramm ein. Es gehe
der Verwaltung auch hier zundchst um die Reduzgeiarden einzelnen Wasserkorpern. Es bestehe
aber die Mdglichkeit, dass eine Einbeziehung imitmeoder dritten Bewirtschaftungsplan erfolge.
Dabei werden Schwierigkeiten bei der Bertcksichitggder Stoffumsetzungsprozesse gesehen. (P2)
Ferner wird Brandenburg global und kistenbezogehtrals Hauptimmitent betrachtet. Dazu wird
angemerkt, dass es auf nationaler Ebene in deri@ddarviel zu reduzieren gebe, da dass Hauptgebiet
auf polnischer Seite liege. Mithin ergében sichhaaof das ganze Gebiet gesehen keine zwingenden
Reduzierungsanforderungen aus brandenburgischét. S\tich im bundesweiten Vergleich wird
flussgebietsbezogen keine nennenswerte Beeintgéicigti festgestellt. Die Hauptzielstellung bleibt
lokal in den einzelnen Wasserkdrpern, die sich gbauf das Ganze auswirke. Mit der Landwirtschaft
werde nicht unbedingt Uber den Gesamtzusammenheraglef, da ja der Fokus auf den lokalen
Gewasserkorpern liege. (P5) In Mecklenburg-Vorponmsesll die HELCOM dagegen schon in der
WRRL mit bericksichtigt werden (P3, P9). Es wirdtarsucht, welche Reduzierungen erbracht

werden konnen und inwieweit die Dingemittelveromtnausreiche (P3).

5.2.2.2 Zusammenwirken von Landwirtschaftsverwaltung undsétaerwaltung

Eine Kooperation zwischen Landwirtschaftsverwaltumgl Wasserverwaltung hinsichtlich diffuser
Nahrstoffeintrage in umfassender und zentraler Fearde erst durch die WRRL ausgeldst (P3, P4,
P5). Das komplexe Diskussionsgefiige, die vielenpfechpartner und die Anforderungen wirden

aber einen intensiveren Kommunikationsprozessaeftich machen (P5).

5.2.2.2.1 Mecklenburg-Vorpommern

Kontakt zu den landwirtschaftlichen Fachbehoérdestdred schon vor der WRRL, aber aufgrund der
prasenten Problematik der Nahrstoffeintrage istAlisammenarbeit stark fokussiert worden (P3).
Die Zusammenarbeit wurde im Laufe der Zeit inteiestv(P3, P7). Durch die WRRL fand eine

weitere Intensivierung und die Schaffung von emspenden Instrumenten und Gremien statt (P3).

Die Problematik der Né&hrstoffeintrage als ein Ubgionales Bewirtschaftungsziel in Mecklenburg-

Vorpommern wird in erster Linie vom LUNG bearbeitEs gibt dazu eine Arbeitsgruppe, die beim
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Ministerium angesiedelt ist (P3). Im Zuge der WRRiwrde eine Allianz ,Umwelt und

Landwirtschaft’ ins Leben gerufen, die eine Zusamanbeit zwischen den Verwaltungen hinsichtlich
umweltrelevanter Belange férdert. Dort wird in eindrbeitsgruppe die Thematik der diffusen
Nahrstoffeintrdge aus der Landwirtschaft behandak. Arbeitsgruppe wird unter der Leitung des
Ministeriums betrieben und die WasserwirtschaftSibgén werden durch das LUNG und die
Landwirtschaftsbehdrden reprasentiert (eine lartdamaftliche Fachbehotrde; das Fachbiro fur
landwirtschaftliche Beratung; die Landesanstalt lfandwirtschaft und Fischerei, die sich mit den

wissenschaftlichen Grundlagen beschaftigt). (P3)

In der Arbeitsgruppe wird das Vorgehen zur Redurnigrder diffusen Nahrstoffeintrage abgestimmt.
Dabei wird sich auf den Malinahmenkatalog der LAWs&dgen. Die dort aufgelisteten, bewerteten
Maflnahmen der Nahrstoffreduzierung durch die Lartdehiaft wirden eine Art ,Speisekarte’
darstellen. Von den Landwirtschaftskammern der earmgibt es einen Katalog Uber Malinahmen fir
die Landwirtschaft, die in Frage kdmen. Aufgruneésdir Vorgaben wurden die fur Mecklenburg-
Vorpommern relevanten Belange herausgearbeitet et landesspezifische ,Speisekarte’
angefertigt. Dann werden vom LUNG die speziell bed@éten Gebiete ermittelt und die Mallnahmen
von der ,Speisekarte’ sollen auf bestimmte Probébigge angewandt werden. Das LUNG leiste dafur
die Vorarbeit, die Abstimmung erfolge in der Arlsgituppe (P3). Die Arbeitsgruppe solle einer
spateren Kritik von Seiten der Landwirte und Umaehiutzverbande vorbeugen (P3). Sowohl bei der
Zusammenarbeit als auch bei der Erstellung von ldaffenprogrammen ergdben sich aber
Hindernisse (P3).

5.2.2.2.2 Brandenburg

Landwirtschaft und Umwelt (Wasser) liegen auf Leaselene im selben Ressort und es gibt
verschiedene Fachamter. Des Weiteren gibt es ghiedliche Behdrden Arbeitsgruppen, in denen
Ministerialebene und Fachebene zusammenkommen. \(R&)n es darum geht, Reduzierungs-
maflnahmen fur Gebiete, die von der Wasserwirtsaiafsignifikant identifiziert worden sind, zu
formulieren, wirken fachliche Akteure aus der Laitischaft mit— in Brandenburg die Amter fiir
Flurerneuerung und landliche Entwicklung. Durch dlesammenarbeit soll versucht werden
Agrarforderprogramme mit der WRRL abzugleichen. ,(P5) Diese Zusammenarbeit mit der
Landwirtschaft sei vollig neu, da es vorher keinekAlipfungspunkte gegeben habe (P2, P5). Es
wirden Arbeitsgruppen zu den wesentlichen Probliéeragebildet. Eine Arbeitsgruppe befasse sich
mit dem Thema ,Nahrstoffeintrage“. Die Thematik dergemeinsam bearbeitet und es wirden

Vorschlage gemacht. (P2, P5)

Im Rahmen der gemeinsamen Arbeitgruppen werde digie®kulisse entwickelt. Hinsichtlich der
gemeinsam entwickelten Gebietskulisse werde darskutiért, welche Malinahmen man dort

umsetzen kdnne, um einen bestimmten Zustand deassewinnerhalb der Kulisse zu erreichen. Der
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Diskussionsprozess werde als gut beschrieben. iaks grol3e Problematik wird die Finanzierung
dargestellt. In die Diskussion flieBen sowohl dizwawvendende Methode als auch Umsetzung und
Konsequenzen der Maflnahme ein. Aufgrund der veramdgaumlichen Betrachtung und des Fokus
auf dem Wasserkorper, stellt sich insbesondereFdage, ob nicht viel mehr landwirtschaftliche

Flache mit eingebunden werden kann als vorher. (P5)

5.2.2.3 Zusammenwirken von Landwirten/Bauernverband unds@fasrwaltung

Eine aktive Beteiligung der Landwirte wird seitaer Verwaltung bestatigt (P6). Begrindung dafur
ist, dass es sich um wirtschaftende Betriebe handi&l von der Flache und dem Ertrag leben.
Grundsatzlich werden Veranderungen tber die Dungeleerordnung hinaus abgelehnt. Ferner wird
als ein wesentlicher Punkt angefihrt, dass gegent@ederen Landern die gleichen
Wettbewerbsbedingungen bestehen missen. (P7) Eigtidikeit der Einschrankung der diffusen
Eintrage wird seitens aller Beteiligten nur in deisammenarbeit mit den Landwirten erkannt (P3, P7,

P9). Dafur musse bei den Landwirten Verstandnigli#iZiele geweckt werden (P3, P9).

5.2.2.3.1 Mecklenburg-Vorpommern

Ein Gesprachspartner aus der Verwaltung bestélegs die Landwirtschaft durch die Fachverbande
Einfluss nimmt und sich die Verbande aktiv mit d&U-Politik auseinandersetzen. Die
Bauernverbande und auch einzelne Landwirte semmeit sie Interesse hatten, in die Arbeitskreise
mit eingebunden (P3). Auch ein anderer Gespréactmsgraerklart, dass die Arbeitskreise von den
Akteuren angenommen wurden. Er geht ferner davos, dass durch Arbeitskreise initiierte

Anderungen langfristige Wirkung hatten. (P4)

Die Zusammenarbeit zwischen Wasserbehorden Larmwuhd ihren Interessenvertretern wird als
viel intensiver bewertet (P3). Der Vertreter eiBegierverbandes erklart, dass eine Information durch
die Verwaltung Uber aktuelle Tatigkeiten stattgefiem habe und die Landwirte die Moglichkeit

gehabt hatten zu den Veranstaltungen zu gehenv@&®éand sei zu den Beratungen der Arbeitskreise
in den Umweltblros eingeladen worden. Eine Teilnalsai teilweise aufgrund der hohen zeitlichen
Belastung nicht mdglich gewesen. Uber den Ablaufldedesinternen Umsetzung im Rahmen der
Verwaltung erscheint der Verbandsvertreter nichfassend informiert. Er sieht die Wasser- und
Bodenverbande bezilglich der Einbindung in die Ashegise sowie der fachlichen Beratungen zu

Maflnahmen als die geeigneten Vertreter der Lanelwittd Bauernverbande an. (P7)

5.2.2.3.2 Brandenburg

Aus den Interviews geht hervor, dass sich die Raeitain Bezug auf Nahrstoffeintrage auf der
Fachbehdrdenebene abspielt. Es gibt noch keineimdosing mit den Bauernverbanden und
Nutzergruppen. Die Wasserverwaltung sieht einehsolbstimmung auch nicht als ihre Aufgabe an,

sondern als Aufgabe des Arbeitsgruppenpartners fimt.andwirtschaft und Flurerneuerung. (P2)
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Eine Zusammenarbeit mit den Nutzergruppen wirddférZukunft als méglich gesehen und abhéangig
von der Reaktion der Landwirte auf die Vorgabenepes. Es solle folgendermal3en vorgegangen
werden: Zunachst erfolge eine Abstimmung in denhBabtrden, dann eine Abstimmung auf
Ministeriumsebene und dann eine Information der dwartschaft Gber  die
Landwirtschaftsfachbehdrde mit zusatzlicher Infaiora durch die Wasserbehorden. (P2) Im
Folgenden solle es eine gréRere Abstimmungsrundemehr Akteuren in einem Regionalforum
geben (P5).

Nach Aussagen der Interviewpartner gibt es in Beabdrg einen Internetauftritt, in dem grundlegend
Uber alles informiert wird, was die WRRL anbelarigérner gibt es die regionalen Gewasserforen
(siehe Unterkapitel 5.2.1). In den Foren sind ddnutzerverbé&nde der Landwirtschaft vertreten. Es
wird festgestellt, dass die Sitzungen bisher Adsténdinformationen mit der Mdglichkeit zum
Nachfragen gewesen seien. Es bestehe aber aubtidiiehkeit sich einzubringen. Dies geschehe im
Moment durch separate Gesprachstermine. Es werde dafgefordert bei Problemen oder
spezifischen Fragen Gesprachstermine im Anschiigtea Forumstermin wahrzunehmen. Spezielle
Termine mit Bauernverbanden seien bisher nicht mgigégewesen. (P2) So stellt auch der Vertreter
eines Bauernverbandes fest, dass bisher keinefilsggiien Verdnderungen der Zusammenarbeit
zwischen Landwirtschaft und Wasserbehérden stattgiein habe, da man noch nicht so weit sei (P8).
Auf noch kleinerer regionaler Ebene der Wasser- Bodenverbande gibt es weiter informelle

Informations- und Gesprachskreise, die auf Eigéaiinie entstanden sind (P6).

5.2.2.4 Instrumentarien

Die stark eintragenden Flachen sind meistens aiehvidtschaftlich hoch produktiven Flachen. In
Mecklenburg-Vorpommern gibt es fast ausschlieRliafrainierte Flachen mit kurzen

Abflihrungszeitraumen (P3).

5.2.2.4.1 Kopplung von Malinahmen

Ein Experte der Verwaltung Mecklenburg-Vorpommetights die Landwirtschaft grundsatzlich
abhangig von Subventionen und erkennt aufgrund edegsn grolles Einwirkungspotential der
Behdrden (P4). Auch weitere Interviews bestéatigdass die rein wirtschaftliche orientierte
Anpassung von SchutzmalRnahmen, z.B. Flachendtifipgn, am wahrscheinlichsten sind. Es wird
festgestellt, dass in Mecklenburg-Vorpommern soléféchenstilllegungen am Gewasser bewirkt
werden konnten. Dem laufe aber die momentane Edwpgtitik mit
Wiederbewirtschaftungstendenzen bezlglich stillgfele Flachen aufgrund von hohen Agrarpreisen

und Férderung nachwachsender Rohstoffe entgegéh. (P

Es wird als wichtig angesehen, dass sowohl Landwats auch Naturschutzverbande die

Forderprogramme und -richtlinien akzeptieren uneséi als sinnvoll anerkennen. Es solle
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demonstriert werden, dass keine EU-Gelder fur unidize UmweltmaBnahmen verschwendet
wirden. Daher solle alles, was uber die ,gute iciohl Praxis™ hinausgehe, in Mecklenburg-
Vorpommern gefordert werden oder Entschadigungemirken. Der Landwirt werde damit for
nachhaltiges Wirtschaften belohnt. (P3) Auch eintiéer eines Bauernverbandes pladiert fir ein
Verkniipfung und Koordination der verschiedenen Roogne und Richtlinien. Er erklart, man misse

ein Handwerkszeug fiir die Verringerung der Eintrédgelie Hand bekommen. (P7)

Ein weiterer Interviewpartner bekraftigt aber audhass die Malinahmen oft nicht ernst genommen
wirden und eine Erfullung nur so weit gehe, wie Kantrollen reichten (P4). Dies wird durch den
Vertreter eines Naturschutzverbandes aufgrund vdahBEingen aus Mecklenburg-Vorpommern
bestétigt. Hier habe man Schutzstreifen von 5m ewdsser vereinbart, er kbnne aber nicht erkennen,

dass dies umgesetzt werde (P9).

5.2.2.4.2 Ordnungsrecht

Ein Interviewpartner erklart, dass die Landwirtdthminachst sehr unsicher hinsichtlich weiterer
ordnungsrechtlicher Restriktionen im Zuge der WRRlar (P3). Die Interviews mit den
Bauernverbandsvertretern Mecklenburg-Vorpommerrs Brandenburgs ergaben, dass fur diese die
,Diingeverordnung? das ,MaR der Dinge’ ist und als ausreichend fir @ew&sserschutz angesehen
wird (P7, P8, P9). Davon abweichend wuirden fur deandwirt Schwierigkeiten bei der
Landbearbeitung entstehen (P7).

Die grundsatzliche Mdglichkeit der Erweiterung d@sdnungsrechtes wird von der Verwaltung
erkannt, aber als nicht im Vordergrund stehend setgen (P4). Auch in Brandenburg wird eine
Erweiterung des ordnungsrechtlichen Instrumentasiuim ersten Bewirtschaftungsplan nicht

angenommen, sondern als von der weiteren Entwigldlnangig betrachtet (P5).

Die Naturschutzverbdnde gehen davon aus, dass atiewlirtschaft darauf hinarbeitet, die ,gute

fachliche Praxis’ und die ,Dingemittelverordnung’ ihnrem Bestehen zu festigen und es kaum
Bereitschaft gibt, den Anforderungen der WRRL egtgezukommen. Dies wir auch fur die EU Ebene
berichtet und eine Zusammenarbeit hinsichtlich etiésestigung mit der pharmazeutischen Industrie
behauptet. (P9)

st Begriff kennzeichnet die berufstandische Praxisldesl-, Forst-, und Fischereiwirts in Bezug auf veisdene
gesetzliche Regelungen.

= Verordnung Uber die Anwendung von Dingemitteln, Bidésstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfeghinach den
Grundsatzen der guten fachlichen Praxis beim Di@éngeverordnung - DGV) in der Fassung der Bekaaotmng vom
27. Februar 2007 (BGBI. | S.22), geédndert durch Artikeller Verordnung vom 6. Februar 2009 (BGBI. | S. 158yler
Fassung der Bekanntmachung vom 27. Februar 2007 (BGBI.

22), geandert durch Artikel 1 der Verordnung vorfr@bruar 2009 (BGBI. | S. 153)
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5.2.2.5 Determinanten des Wandels

Hier sollen Determinanten fir den Wandel von Insitinen, die der Verringerung des diffusen
Nahrstoffeintrages aus der Landwirtschaft dienemabsgearbeitet werden. Die im Zuge der WRRL

neu entstandenen oder veranderten Institutionserasich wie folgt zusammenfassen:

Neue Institutionen/Organisationen: Landwirtschaft

Bundes-/LandesrechiFormelle Institutionen)

Bund: WHG 8§ 25a Abs. 1-3, 25b Abs. 2-3, 33a Ab3.(Zustand), § 36 b Abs. 2 (Einbindung Beteiligte)

Land Mecklenburg-Vorpommern: LWaG 88 5 Abs.1, 130a. 1, 130a, 130c (Zustand), § 130b (Einbindung
Beteiligte)

Land Brandenburg: BbogWG 8§ 1 Abs.1, 24 Abs. 2, BS.A (Zustand), § 26 (Einbindung Beteiligte)

Behandlung der Eintrage

Regeln fur Bilanzierung der Wasserkdrper (nichtgésamte Flussgebietseinhéiprmelle Institutionen)

Regeln fur MalRnahmenkonstrukti(formelle Institutionen)

Regeln liber Bestimmung der Eintragsquan(farmelle Institutionen)

Miteinbeziehung HELCOMInformelle Institution)

Kooperation Landwirtschaftsverwaltung/Wasserverwaig

MV: Allianz ,Umwelt und Landwirtschaft’, Arbeitsgppe ,Diffuse Nahrstoffeintrage’, neue Regeln der
Zusammenarbeit (Kontakt haufiger, fokussierter)edalRnahmen fiir best. Gebi¢@rganisationen, formelle
und informelle Institutionen)

Bbg.: Behtérden AG ,Né&hrstoffeintrage’, neue RegeinZusammenarbeit (vorher keine Zusammenarbeit),
Malnahmen fur Gebiete (Finanzieruf@yganisation, Formelle und informelle Institutiarje

Kooperation Landwirte (Interessenvertreter)/Wassemnvaltung

MV: Bauernverbande und einzelne Landwirte in Arbgiitippen (Zusammenarbeit intensiver), Vertretung
durch Wasser- und Bodenverbarfiermelle und informelle Institutionen)

Bbg.: Bauernverbénde in Regionalforen (Beteiligyu@gprachstermine (bisher nicht wahrgenommen),
Geprachs- und Informationskreise auf Ebene Wasser-Bodenverband@&ormelle und informelle
Institutionen, Organisation)

Mogliche Regeln zur Reduzierung

Kopplung von MaRnahmefrormelle Institutionen)

Erweiterung des OrdnungsreclEormelle Institutionen)

Tab. 7: Neue Institutionen/Organistationen: Landwirtschaft
(eigene Darstellung)

5.2.2.5.1 Allgemeine Determinanten
5.2.2.5.1.1 Transaktionskosten

Seitens der Agrarverwaltung sind grundsatzlich h@hensaktionskosten der Nichtanpassung der
institutionellen Arrangements aufgrund von EU-Amferungen und Machtstrukturen anzunehmen
(vgl. Kapitel 5.2.1.5.2.2).

5.2.2.5.1.2 Ideologien

Aus den Interviews geht hervor, dass Ideologiendim institutionellen Wandel im Zusammenhang
mit der Reduzierung von Nahrstoffeintrdgen ausuddéh landwirtschaftlichen Quellen eine grofl3e
Rolle spielen. Es ergibt sich, dass Andeutungerr @i Verursacherstellung der Landwirte von
diesen sehr sensibel aufgenommen werden (P3), inLdadwirtschaft aber zunehmend die
Mitverantwortlichkeit flir die Beeintrachtigung déewasser anerkannt wird (P4). Dies wird auch fur

die Landwirtschaftsverwaltung in Brandenburg bégtéP5). Diese Entwicklung sei nicht nur mit der
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WRRL zu begriinden, sondern auch mit einer schoherostattfindenden Entwicklung (P4). Die
Veranderung von solchen kognitiven Schemata wiikh ssowohl positiv auf die Entstehung

kooperativer Institutionen als auch direkt eintlagchréankender Institutionen aus.

Bei allen Beteiligten sind auch solche Legitimasistchemata zu erkennen, die der Entstehung von
Institutionen, die den Nahrstoffeintrag minimiereabtraglich sein kénnen. So heil3t es in einem
Interview: ,Die halten uns immer vor: ,Wir wolledlewas zu Essen haben’, dann sagen wir: ,Wir
wollen alle was zu trinken haben™. (P3) Der Vergreeines Bauernverbandes betont ferner, dass
Landwirtschaft nicht um ihrer selbst Willen beteebwerde, sondern fir die Erndhrung des Menschen

sorge und nachwachsende Rohstoffe produziere (P7).

5.2.2.5.1.3 Pfadabhangigkeiten

Die Naturschutzverbdnde sehen einen starken Emnftles Landwirtschaftsministeriums, das die
Unbeweglichkeit der Landwirte unterstiitze und delitipchen Druck abwende. Den Stellenwert der
Wasserbewirtschaftung in der Landwirtschaft wirgl @hverandert angesehen, namlich in erster Linie
um der Produktion zu dienen. (P9) Solche Netzwedtarlitaten und Komplimentaritaten
verlangsamen einen Wandel. Auf Landesebene gewie3eandwirtschaft einen hohen Stellenwert
und jede Malinahme, die sich schadigend auf dieviatsdhaft auswirken kdnne, werde sehr kritisch
betrachtet (P3). Die Naturschutzverb&nde erkenremnef eine grof3e und starke Lobby der
Landwirtschaft (P9). Dies bedeutet weitere Kompletagtaten, verstarkt die Abhangigkeiten und

kann hohe Transaktionskosten bewirken.

Ahnliche Interdependenzen werden auch auf EU-Ebmmgenommen. Von Seiten der Wasser-
verwaltung wird erklart, dass die EU-Agrarpolitiliciit auf die Gewasserpolitik abgestimmt sei. Der

Gewasserschutz wird als von der Agrarpolitik abligiggsehen. (P3)

5.2.2.5.2 Determinanten einzelner Institutionen
5.2.2.5.2.1 Behandlung der Eintrage

Die Nichtberticksichtigung der Kistenbelange in debeitsgruppen liegt laut dem Experten eines
Kustenforschungszentrums einerseits in dem Weiéghen alter Verwaltungsstrukturen, andererseits
in der personellen Unterreprasentation der Kisleeger in den Arbeitsgruppen begriindet (P10).
Folglich spielen sowohl Transaktionskosten (Machtdtiren) als auch Pfadabh&ngigkeiten eine
Rolle.

Hohe Transaktionskosten fir die Etablierung eirssagkender Regeln bei den Landwirten ergeben
sich aufgrund der Ungenauigkeit der Modelle und di@raus folgenden hohen Informationskosten

(genaue Informationen sind momentan gar nicht negeren).
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Bei der Nichtberiicksichtigung von HELCOM werden édhformationskosten als Grund angegeben.
Es sei schwierig die Kistengewasser zu bewerten, eda Quertransporte aus anderen
Flussgebietseinheiten gebe. Eine momentane, dertailBearbeitung sei sehr kompliziert. (P2) Ferner
kann man Opportunismustendenzen seitens der Qiparlibinsichtlich der Einsparungsmengen
annehmen. Reduzierungsanforderungen werden unteugBahme auf unterdurchschnittliche

Eintragswerte abgelehnt.

Die Fristen der WRRL (formelle Institution) bewirkeufgrund ihrer knappen Kalkulation und des
dadurch entstehenden Ressourcenmangels hohe Twanskésten fir die Entstehung von den
geforderten Institutionen (Mal3nahmen). Die  Hilfis&uktionen’ sind in diesem Fall die

transaktionskostengiinstigere Variante.

5.2.2.5.2.2 Zusammenarbeit Landwirtschaftverwaltung/Wasservitang
* Mecklenburg-Vorpommern

Ein Interviewpartner der Verwaltung Mecklenburg-Wommern betont, dass die Thematik der
diffusen Eintrdge durch den abgeschlossenen Kkganbau immer wichtiger geworden sei (P3).
Nachdem die Moglichkeit der Erfullung der Ziele d&RRL durch Sauberung von Abwéssern

erschopft war, musste man auf transaktionskostmsivere Mdglichkeiten zuriickgreifen.

Als wesentliche Hinderungsgriinde bei der Zusamnhbmiar werden die gegenseitigen
Missverstdndnisse zwischen den Akteuren anges&lerinterviewpartner bezeichnet die Beratungen
mit der Landwirtschaftsabteilung als anstrengerdman oft das Gefiihl habe, man rede aneinander
vorbei, auch wenn die Zusammenarbeit schon eineegzgnit andauere. Begriindet wird dies damit,
dass auch die Verwaltung durch unterschiedlichblii@te Hintergriinde gepragt ist und die Thematik
der Nahrstoffeintrage als bedeutungsvolle Kompaneles Gewasserschutzes nicht den historischen
Hintergrund der landwirtschaftlichen Produktion UPrebduktionssteigerung besitzt, welche immer die
vorrangigen Anliegen der Landwirtschaftsverwaltuvayen. (P3) Auch ein Vertreter des Naturschutz-
verbandes stellt fest, dass die Landwirtschaftstolm sich in erster Linie als Vertreter der
Landwirtschaft begriffen (P9). Begrenzte Ratioialitunterschiedliche kognitive Schemata und

Komplementaritaten pragen mithin die Beziehung.
* Brandenburg

In Brandenburg wird die Zusammenarbeit durch di¢oAderungen der WRRL hervorgerufen (hohe
Kosten der Nichterfillung). GemalR eines Experten \derwaltung Brandenburg sind die neuen
Methoden der Modellierung auch hier ein wesentlidhimderungsgrund bei der Zusammenarbeit, da
die Methoden bisher nur in der Wissenschaft angdtwamrden und nicht in der Verwaltung; einige
Akteure betrachten die Methoden als akademischeuridmpliziert, zudem fehle die Akzeptanz (P5).

Folglich spielen hier kognitive Schemata eine dmfende Rolle.
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5.2.2.5.2.3 Zusammenarbeit Landwirte (Interessenvertreter)/\dfasswaltung

In den Interviews wird angenommen, dass der EdelgUmsetzung stark mit der kiinftigen Kontrolle

durch die EG korreliert sei (P5). Die Kooperaticgrgitschaft und der Abstimmungsbedarf der
Verursacher (insbesondere im 2. Und 3. Bewirtschgfiplan) werde bei der Wahrnehmung geringer
Kontrollen sinken (P5). Die hohen Kosten des Nibkthlusses lasst mithin kooperative Institutionen

entstehen.

Der Grund fir eine aktive Beteiligung wird ferner Kostenvorteilen gesehen, die den Landwirten
durch Teilnahme und das Einwirken auf den Prozetsehen konnen. Die Interviews ergaben, dass
die Sichtweise der Landwirtschaft auf die Aspekes dsewdasserschutzes hauptsachlich monetéar
gepragt ist (P3, P7, 8, P9). Die Landwirte sinangsétzlich daran interessiert, Nahrstoffe so eiffekt
wie moglich zu nutzen und nicht zu verschwenden B76 P8, P9). Die bestehende Diungeverordnung
ist von der Landwirtschaft umzusetzen; diese stllth einen Anreiz fiur die Mitwirkung an
bestehenden Arbeitsgruppen und Gremien dar (P3¢ &fektivere Nutzung der Diingemittel bediirfe
Beratung (P7). Es entstehen Informations- und Gesgkreise auf Ebene der Wasser- und
Bodenverbande (Brandenburg), um die Erstellung @ewasserkonzepte auf dieser Ebene mit
Naturschutzbehorde, Wasserbehérde zu diskutier@gimmuivorfeld zu informieren (P6).

Die Arbeitskreise in Mecklenburg-Vorpommern wirdamgenommen, da Moglichkeiten bestiinden,
sich Uber finanzielle Unterstiitzung zu informier&s. werden selten Teilnahmen aus altruistischen

Grinden erkannt. Bei Enttauschung finde ein Riclstag (P4).

Die Informationskosten fir die Entstehung von eimggiterfihrenden Zusammenarbeit zwischen
Landwirtschaft und Wasserbehdrden wurden durchirietauftritte, Arbeitskreise und Gewésserforen
gesenkt. Die Landwirtschaftsverbande erklaren, desslurch die Einbeziehung in den europaischen
Prozess zur WRRL und die Wasserverwaltung gut (dder Richtlinie informiert sind. Ob die
Anforderungen im Einzelnen von den Landwirten etfagurden, konnten die Verbandsvertreter nicht
bestétigen. Eine grundlegende Kenntnis Uber dadiegen der WRRL wird angenommen. Das
Eigeninteresse wird bekundet und berichtet, dass\@RRL auch in den verbandsinternen Strukturen

(Kreisbauernverbande) zum Thema gemacht wurde R®)7,

Das Erkennen und Anerkennen der hydrologischenZerebei der Gewasserbewirtschaftung und der
Zusammenhang zwischen Handlungen im Landesinner@muswirkungen auf die Kiistengewasser
durch die Landwirtschaft wird von dem Verwaltungsesten aus Mecklenburg-Vorpommern bejaht
(P3). Seitens eines Bauernverbandes wird dieshehiigin Ober-Unterliegerproblem erkannt (P8).
Es sind folglich Unterschiede zwischen den koganivSchemata von Landwirten im Fluss-
einzugsgebiet und solchen im Kiistenland festzestelvelche sich auch auf die Entstehung von

bestimmten einzuhaltenden Werten auswirken kdnnten.
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Fraglich ist, ob es einen ,Druck der Offentlichkejibt, der eine neue ,Weltanschauung’ und
ideologische und transaktionskostensenkende Verdngen in der Landwirtschaft hervorruft. Geman
einem Experten hat die Offentlichkeit in MecklenpiMorpommern ein starkes Interesse an der
N&hrstoffproblematik und sieht auch den Zusammegtmvischen Kiste und Fluss. Das Interesse
grinde sich in erster Linie auf die starke tows®ie Nutzung der Kiiste. Er geht davon aus, dass ein
Druck der Offentlichkeit vorhanden sei und siehh ion den Aussagen der Wasserverwaltung
steuerbar durch Aussagen uber die Verantwortlichdes Landwirtschaft. Ferner nimmt er an, dass
die restriktiv argumentierenden Umweltverbdnde auslswirkungen auf das Verhalten der
Landwirtschaft ausiiben. (P3) Ein Druck der Offehikeit auf die Landwirte wird von Seiten der
Umweltverbande dagegen nicht erkannt, da die WR8ltigch gar nicht so wahrgenommen werde
(P9). Der Vertreter eines Bauerverbandes sieht hdudée intensivierte Beschaftigung der
Wasserverwaltung mit dem Thema Nahrstoffeintrageereipolitischen Druck der Landwirtschaft

gegenuber aufgebaut (P7).

5.2.2.5.2.4 Instrumentarien

Hinsichtlich der Durchsetzung der Erfiillung von Aspungsmalinahmen durch die StAUNs sieht ein
Vertreter der Naturschutzverbande Verquickungenegibnaler Ebene, die diese verhindern kdnnten.
Gerade bei grol3en Betrieben erkennt er einen sta@onalen politischen Einfluss. (P9) Somit
konnten im regionalen Bereich sowohl kognitive Sohta als auch Komplementaritaten eine

transaktionskostenerhéhende Wirkung haben.

Eine zuklnftige wirtschaftliche Anpassung von suttmierten Schutzmaf3nahmen wird aufgrund
von Kostenvorteilen angenommen. Es wird aber agshgéstellt, dass die Transaktionskosten fir
solche Regelveranderungen aufgrund von entgegemsteh formellen Institutionen der EU erhoht

wuirden. Probleme werden auch in den hohen Duralsggkosten erkannt.

5.2.3 Einwirkungsmdglichkeiten der Naturschutzverbande

Die Naturschutzverbande missen gemaRl der WRRLzipgtien kénnen, um die Belange der
Allgemeinheit (hier die Belange der Kiste) in daggrierte Management einbringen zu kénnen.

5.2.3.1 Einwirkungsmdglichkeiten

Die Interviews haben ergeben, dass die Naturscadiande sich zu Wort melden (P1). Sie wirden
engagiert auf die addquate Umsetzung der ZieleWdiRRL achten und Kritik an der Arbeit der
Wasserverwaltung Gben (P2). Insgesamt wird festtiestass die Umweltverbande Grundsatzthemen

ansprechen, nicht aber die Methodik Uberprufen &ir(i9).

Die Pflicht zur Offentlichkeitsbeteiligung wurde iBundes- und Landesrecht umgesetzt (siehe

Unterkapitel 5.2.2.). Die direkten Einwirkungsmaglkeiten der Umweltverbande haben sich durch
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die WRRL vermehrt (P4, P9). Ein Interviewpartneritig#et von einem Beispielsfall, in dem
Aussagen von Fachverbanden mehr Gewicht bei depBische Kommission hatten als Berichte der
Verwaltung (P4).

Umweltverbande sind in der IKS@rtreten. Sie konnen sich dort in die Diskussimbingen, da sie
ein Rederecht haben (P2, P9), sie sind aber keisehhussfahigen Mitglieder. In der IKSO werden
alle Umweltverbdnde durch einen Beobachter des Bwaifireten. Dieser berichtet, dass die Anfrage
der Umweltverbande auf Zulassung als Beobachtedahre 1999 gestellt und zunachst abgelehnt
wurde. Nach wechselndem Vorsitz der Kommission (Pahen zu Deutschland) erfolgte dann die
Zustimmung, durch Unterstitzung des Bundesminigtesi fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) (im Zuge der wasserwirtstithen Entwicklungen). Fir die tschechischen
und polnischen Behorden sei es vollig ungewohntegew, dass Umweltverbénde in einem solchen

internationalen Gremium sitzen. (P9)

Der Umgang mit den polnischen und tschechischetratern wird als stark abweichend von dem mit
den deutschen Vertretern beschrieben. Die erstéigen eine indirekte, hofliche Art Kritik zu Gben
oder sich dieser zu entziehen, wéhrend man miteleta viel direkter kommuniziere. Anpassung an
das Kommunikationsverhalten bewirke groRere Akaeptier eigenen Anliegen. Ferner habe sich die
Mitarbeiterstruktur in der IKSO in den letzten zefiahren gedndert. Zunéchst seien dort noch
hauptséchlich Entscheidungstrager aus dem alteter8yiseteiligt gewesen, wahrend nunmehr viele

junge ,dynamische’ Vertreter mitarbeiteten. (P9)

In Mecklenburg-Vorpommern besteht die Mdglichkeit zur Mitarbeit in den engend den
erweiterten Arbeitskreisen (siehe Unterkapitel 54). In Brandenburg kdnnen die Umweltverb&nde
auch an Regionalforen teilnehmen und spezielle @ebptermine wahrnehmen. Solche Termine
fanden in Brandenburg statt. (P2) So werde die rifidakeitsbeteiligung so gut wie moglich
wahrgenommen, aber gerade die ehrenamtlichen Veebddtten Schwierigkeiten, wenn eine
Beteiligung auf den ehrenamtlichen Bereich verlageerden musse. Dieser interne Prozess sei
angestof3en worden, z.B. durch ein internes Fomum, Fortbildungen und Fachinformationen
anzubieten. Die Wichtigkeit des Einbringens in Zussnarbeit mit den unteren Behdrden und
Wasser- und Bodenverbanden wird gesehen, kannaaligrund von fehlenden Kapazitaten nicht
immer verwirklicht werden. (P9) Eine Beteiligung tten Regionalforen wird auch seitens der

Behdrden festgestellt, konkrete Forderungen ahamkaahrgenommen (P5).

Die WRRL bietet durchAnhérungsdokumente die Moglichkeit fir die Offentlichkeit Einfluss zu
nehmen. Die Offentlichkeitsbeteiligungsverfahremdsiimmer unterschiedlich. In Mecklenburg-
Vorpommern findet es z. B. im Internet statt. Egdwim Amtsblatt darauf hingewiesen, dass die
Dokumente auf der Internetseite stehen (P3). Berliewpartner erklart, dass es wenig Zulauf der

Offentlichkeit in Mecklenburg-Vorpommern gebe, dafiber direkte Nachfragen kamen (P1). Als
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Begriindung wird angefiihrt, dass das Internet eimblPm sein kénne, da es eigene
Informationstatigkeit voraussetze (P3). In Brandegbgab es zu den wichtigen Bewirtschaftungs-

fragen zahlreiche Stellungnahmen, insbesonderéJnoreltverbanden (P2).

5.2.3.2 Determinanten des Wandels

Der durch die WRRL ausgeldste institutionelle Wainilesichtlich der Einwirkungsmaglichkeiten der

Naturschutzverbénde lasst sich folgendermal3en zneafassen:

neue Institutionen/Organisationen: Naturschutzverbdde

EU: Klagemoglichkeit, direkte Kontroll=ormelle Institution)

Bundes-/Landesrecht: § WHG 36b Abs. 2, § 130b LWAG § 26 BbgWG(Formelle Institutionen)

IKSO: Rederecht, keine beschlussfahigen Mitgligd#ée Institution); Veranderung der Regeln der
Zusammenarbe{fFormelle Institution)

MV: Beteiligungsmoglichkeit in engen und erweiteriérbeitskreisen, Veranderung der Regeln der
Beteiligung, Stellungnahmemaglichkeit zu Anhérunglagmenten, andere Wertigkeit der
Stellungnahme@Formelle und informelle Institutionen)

Bbg.: Beteiligungsmaoglichkeit an regionalen Gewéssen, Einbringen in Einzelgespréchen,
Veranderung der Regeln der Beteiligung, Stellungmaku Anhérungsdokumenten, andere
Wertigkeit der StellungnahmégRormelle und informelle Institutionen)

Tab. 8: Neue Institutionen/Organisationen: Naturschizverbande
(eigene Darstellung)

Nunmehr sollen die Determinanten des Wandels wmtbtswerden. Die Einteilung folgt der
Ubersichtlichkeit halber der Reihenfolge des theschen Teils.

5.2.3.2.1 Transaktionskosten

Transaktionskosten spielen fur die Veranderungen Eiawirkungsregeln eine entscheidende Rolle.
Die Umsetzung der WRRL in Bundes- und Landesreshtmit den hohen Kosten bei einer

Nichtumsetzung zu begrinden.

Durch die direkten Einwirkungsmdglichkeiten der iathutzverbénde steigen die Durchsetzungs-
kosten von Institutionen, die ohne eine vorherigéeBigung entstanden sind (hohe Angreifbarkeit der
Regeln), auch daher erfolgt eine Beteiligung in damsprechenden Organisationen (IKSO,
Regionalforen, Arbeitskreisen). Der Vertreter einBlaturschutzverbandes bemerkt, dass die
Berticksichtigung ihrer Anliegen (andere Wertigkadtr Stellungnahmen) gré3er geworden sei. Er
sieht, dass dadurch der Druck auf die umsetzenddaufe stark gestiegen ist und die Verbande
teilweise als wirkliche Kontrollinstanz fungiere(P9). Auch indirekte Einwirkungsmdglichkeiten

haben sich durch entstandene Netzwerke verbeggBrt (

Die Informationskosten sind gesunken. Der Infororafluss hat sich auch aus Sicht der
Umweltverb&nde verbessert (P2). Die Naturschutzreteé nutzen die Plattform ,WasserBLIcK’
ausgiebig (P9). Mithin sind die Transaktionskoserer intensiveren Beteiligung ihrerseits gesunken.
Hohe Informationskosten bestehen weiterhin hinBatht des methodischen Prozesses der

Qualitatsbestimmung. Aufgrund der Nichteinbindungden wissenschaftlich methodischen Prozess
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seien viele Ablaufe fir die Verbande nur bedingthvallziehbar (P9). Auch von Seiten der Behérden
wird eine Uberforderung mit der Informationsflunberkt (P5). Die Naturschutzverbande sehen die zu
geringen Kapazitdten der Verwaltung und erkennetuidd auch fir sich Nachteile hinsichtlich der

Informationsbereitstellung und héhere Informatiaskn (P9).

Weitere hohe Transaktionskosten fur veranderte IRetgr Beteiligung (haufiger, intensiver) ergeben
sich aus einem Ressourcenmangel bei den Umweltveeba Es wird berichtet, dass das Problem der
Beteiligung der Umweltverbé&nde auf der nationaléerie die fehlenden Kapazitaten sind (siehe
Unterkapitel 5.2.3.1). Der Arbeitsaufwand fiir ekunkrete Beteiligung auf wissenschatftlicher Ebene
sei sehr grof3, da in vielen Bereichen auf neueengsshaftliche Erkenntnisse zuriickgegriffen werde
und dies eine intensivere Bearbeitung erfordererade hinsichtlich der Beteiligung an den

Arbeitskreisen in Brandenburg werden personell®dléroe angemerkt. (P9)

5.2.3.2.2 Ideologien und Pfadabhangigkeiten

Ideologien und Pfadabh&ngigkeiten, welche fir deantlél von Regeln der Zusammenarbeit mit
Naturschutzverbanden eine Rolle spielen, wurden nmr der IKSO festgestellt. Die
Kommunikationsregeln zwischen Naturschutzverband poinischen und tschechischen Delegierten
in der IKSO waren stark von kognitiven Schemata Bfatlabhangigkeiten gepragt. Dies hat sich laut
des Vertreters des BUND insbesondere aufgrund wsttutionellem Wandel in den einzelnen

Landern verandert.

5.2.4 Zwischenergebnis

Die WRRL hat eine Vielzahl institutioneller Veramdegen in allen untersuchten Bereichen initiiert.
Diese Entwicklungen lieBen sich mit verschiedenetebBninanten der Theorien des institutionellen
Wandels erklaren, so dass ein umfassendes ,BiltereEntwicklung hin zu einem integrierten
Management von Kistenzone und Flussgebiet hingibhtton N&hrstoffeintragen aus diffusen
landwirtschaftlichen Quellen entstand. Eine audicine Zusammenfassung der Ergebnisse erfolgt in
Kapitel 6.

6 Zusammenfassung und Resliimee
6.1 Zusammenfassung und Ausblick

Die WRRL hat einen institutionellen Wandel hin Zzoesn integrierten Management von Kiistenzone
und Flussgebiet ausgeltst. Das hydrologische Systaindas menschliche System sollen abhangig
voneinander bewirtschaftet werden; dabei versua@tVdRRL ein ,perfect mapping’ im Sinne der
O0konomischen Theorie des Foderalismus fur die RessoWasser sowie eine geeignete Passform
zwischen (")kosystem und Regeln im Sinne des ,Fifirmen, um Externalitdten zu internalisieren.
Die Veranderung bestehender und die Entwicklungninstitutionen durch die Implementierung der

WRRL wird von den bestehenden institutionellen Agaments beeinflusst. In Deutschland ist
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insbesondere eine Beeinflussung von solchen ltistien hervorzuheben, die eine Bewirtschaftung

innerhalb der foderalen Lander regeln und an fdeer&trukturen ausgerichtet sind.

In allen untersuchten Bereichen (Verwaltungskodpmia Reduzierung diffuser Eintrage aus der
Landwirtschaft und Beteiligung von Naturschutzverén) haben sich neue formelle wie auch
informelle Institutionen herausgebildet. Die Bundesd Landesgesetze wurden an die Richtlinie
angepasst, umfassen das Flussgebiet und die Kadstenmnd ordnen eine Zusammenarbeit der
Verwaltung zur Erstellung von Maflinahmenprogramnreh Bewirtschaftungspléanen an. Die Normen
setzen ferner insoweit eine Reduzierung von Néfiestdradgen aus diffusen landwirtschaftlichen

Quellen voraus, als dass sie das Erreichen eint=n gikologischen und chemischen Zustandes
bestimmen und dabei alle mdglichen Einflisse besigbkigt werden muissen. Dariber hinaus
normieren Bundes- und Landesgesetze eine Offekdliibeteiligung, durch die die

Naturschutzverbénde mit eingebunden werden mussen.

Diese formellen gesetzlichen Regelungen haben diginderung und Entstehung einer Vielzahl
formeller und informeller Institutionen und Orgaatienen in den drei untersuchten Bereichen
initiiert. Grundsatzlich ist von einer grundlegendéusammenarbeit aller zustdndigen Behdrden
innerhalb der Flussgebietseinheit Oder auszugeh&ghrend die bisher bestehende
Verwaltungsstruktur auf allen Ebenen aufgrund holensaktionskosten einer Neuorganisation
bestehen bleibt. Die hervorstechenden Kréfte -eiiestitutionellen Wandels sind: (i) die

hierarchischen Strukturen der Wasserverwaltungibmrel Umsetzungsverpflichtungen gegentber der
EU, (i) der verbesserte Informationsfluss insbelssa durch die Online-Informationsplattform

,WasserBLIcK’ und (iii) die Idee der WRRL als gem&ames kognitives Schema, welches sich

positiv auf die Motivation und ein gemeinsames @ruarstandnis der Wasserverwaltungen auswirkt.

Die nun folgenden Determinanten stehen einem soloistitutionellen Wandel hin zu einer besseren
Verwaltungskooperation innerhalb der Flussgebieltsst entgegen: So fiel (i) auf, dass gerade die
Einbeziehung der Kuste in das Bewirtschaftungsays(als Shared Mental Model) bei den
Oberliegern nicht in dem Male vorzufinden ist wiei blen Unterliegern. Ferner wirkt (ii) der
personelle Abbau in der Wasserverwaltung der Hmisig ressourcenintensiver Koordinations- und
Kooperationsregeln entgegen. (iii) Auf internatiemaEbene ergeben sich hohe Transaktionskosten
durch Probleme, Informationen aus den Nachbarl@éndererhalten. Diese Problem werden in erster
Linie mit ideologischen Pragungen und struktureN&randerungen in der polnischen Verwaltung

begrindet.

Neu entstandene Institutionen, die einer Verringgrdiffuser Eintrage aus der Landwirtschaft dienen,
sind in erster Linie solche, die entweder die Bestung von vorhandenen Eintragen oder die
Kollaboration von Wasserverwaltungen und Landwirestsbehoérden, Bauernverbédnden sowie

Landwirten regeln. Institutionen zur Bestimmung vd&intragen sind gepragt von (i) einer
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Nichtberlcksichtigung von Kuistengewassern aufgrumoh hohen Informationskosten und

Opportunismus sowie (ii) der Schaffung von Hilfskboktionen bedingt durch hohe Kosten bei
Nichteinhaltung der Zeitvorgaben und (iii) Bestimmysmodellen, die seitens der Landwirtschaft als
ungenau und zu theoretisch angesehen und hoheaktemskosten fiir die Einigung auf gemeinsame

Richtwerte verursachen werden.

Es sind verschiedene Institutionen der Kollaboratawischen sowohl Landwirtschaftsbehorden,
Bauernverbénden, Landwirten und der Wasserverwgdtuentstanden. Die Entwicklung kooperativer
Institutionen kann durch folgende Determinantenridedet werden: (i) Eine Veranderung der
kognitiven Schemata hinsichtlich der Verantwortkett der Landwirtschaft fur die
Gewasserbeeintrachtigung, (i) Kontrolle der EW @win monetares Interesse der Landwirtschaft an
einer Beteiligung (u. A. MalBhahmenkopplungen, Aemgizahlungen fur Flachen), (iii) sinkende

Informationskosten durch Internetauftritte der Valtwng sowie Arbeitskreise und Gewasserforen.

Es werden aber auch ideologische Pragungen, Pfadgigkeiten und begrenzte Rationalitéaten
angegeben, die der Entstehung kooperativer Instiemn entgegenwirken, wie (i) ein Geflhl der
Landwirtschaft, als Nahrungsmittelproduzent deredBsshaft durch die Umweltschutzanforderungen
zu Unrecht benachteiligt zu sein, (ii) die Annaheieer starken Lobby der Landwirtschaft in den
Regionen durch die Naturschutzverbande (Schwietgkeder Durchstzung von MalRhahmen) und
(i) Missverstandnisse zwischen den Landwirtschaftund Wasserverwaltungen aufgrund

unterschiedlicher Hintergriinde und Pragungen.

Schlie3lich sind verschiedene neue Institutionetstanden, die Einwirkungsmoglichkeiten von

Naturschutzverbdnden bewirken. Aufgrund der eifibkén EU-Regelung kann im Rahmen eines
Vertragsverletzungsverfahrens direkt Einfluss gemem werden. Auf Bundesebene findet eine
Einbindung in die Arbeitskreise und GesprachsfanerRahmen der Offentlichkeitsbeteiligung statt.

Hervorzuheben ist, dass das Gefluhl bei den Natutaadrbanden entstanden ist, ihr Wort habe durch
ihre direkte Einflussnahmemdglichkeit mehr Gewibbkommen. Die Transaktionskosten fur einen
institutionellen Wandel unter Nichtbeachtung derb&mde sind also gestiegen. Durch die vermehrte

Einbindung haben sich auch die Netzwerke der Nettutzverbande verbessert.

Die Informationskosten fir die Entstehung von Risfinahmeregeln sind, wie fir alle betrachteten
Regeln, grundsatzlich gesunken. Hohe Transaktiansbesondere Informationskosten, ergeben sich
immer dann, wenn man seitens der Naturschutzveeb@vidsenschaftlich-methodischen Prozesse
Uberprifen muss oder die Masse an Informationegrand von Ressourcenmangel (personelle
Unterbesetzung, fehlendes Wissen) uniberschaulbydr gieologische Veranderungen sind in der
IKSO hinsichtlich einer vermehrten Anerkennung Naturschutzverbénde durch die Vertreter Polens

und der Tschechischen Republik hervorzuheben.
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Aufgrund des strikten Zeitplans und der Kontrollim@aismen der EU ist davon auszugehen, dass die
oben dargestellten Entwicklungen voranschreiteniesow allen Uberpriiften Bereichen weitere
Institutionen hinzukommen und bestehende Instibgtiio sich verandern werden. Ferner ist
anzunehmen, dass die WRRL gerade im Rahmen init@madr Beziehungen einen zunehmenden
Einfluss als kognitives Schema und ,Shared Mentalodé&i austiben wird. Durch
Generationenwechsel in der Verwaltung konnte di&$fkt noch verstarkt werden. Auf nationaler
Ebene werden die Landwirtschaft und die Wassenlam@ Losungen fur die Reduzierung des
N&hrstoffeintrages aus diffusen landwirtschaftlici@uellen finden missen, um die Vorgaben der
Richtlinie einzuhalten. Dabei ist von keiner Verdhng des Ordnungsrechtes, sondern von
Forderprogrammen, SchutzmalRnahmen und einer Beighrdes Landwirtes flr nachhaltiges
Wirtschaften auszugehen. Dies wird einerseits &ioeperation der Landwirte férdern, konnte aber
auch hohe Kontrollkosten bewirken. Die Naturschetbénde haben hohen Informationskosten, wenn
sie umfassendend mitarbeiten wollen. Daher wergexessuchen diese durch eine Mobilisierung der
,Basis’ zu verringern. Eine explizite Mitbertckdiging der Kistenzone und HELCOM durch alle
Anlieger (Ober- sowie Unterlieger) gleichermalleh ésst auf langere Sicht im Rahmen der
nachfolgenden zweiten und dritten Bewirtschaftutigs anzunehmen. Dabei wird es voraussichtlich
zu sehr gegensatzlichen Ansichten Uber die Redumjewerpflichtungen der einzelnen Lander

kommen.

AbschlieBend bleibt festzustellen, dass es durch Whplementierung der WRRL einen
wahrnehmbaren Wandel hin zu einer gemeinsamen BeWaftung von Kistenzone und Flussgebiet
gegeben hat. Die Ergebnisse fur die Transaktionrgtdffieintrage aus diffusen landwirtschaftlichen
Quellen kénnen auf andere Transaktionen Ubertragemlen. Die einzelnen Regeln der WRRL
initieren eine  Gesamtbewirtschaftung des Gebiete&lle Regeln bewirken solche
Regelveranderungen, die den Grundprinzipien der WRiRnen. Die herausragenden Antriebskrafte
fur die bewirkten Regelveranderungen sind die WRi. ,Shared Mental Model' und die hohen
Kosten einer Nichterfullung der vorgeschriebeneeleZin den vorgegebenen Fristen. Aus Sicht der
Kistenanlieger wéare winschenswert, wenn die Beladge Kiste und deren offensichtliche
Beeinflussung durch das Flussgebiet tiefer in d8hared Mental Model’ aller Anlieger verankert

waren und dadurch eine gro3ere Beachtung fanden.

6.2 Resumee des Forschungsprozesses

Es gestaltete sich zunachst schwierig, das Unteusigsfeld so einzugrenzen, dass die notwendige
empirischen Untersuchungen im Rahmen der zeitlicdlergaben fir eine Masterarbeit umsetzbar
waren und gleichzeitig die umfassenden Regelveranden durch die WRRL umfassend dargestellt
werden konnten. Mit der Eingrenzung auf die Nalffstotrage aus diffusen landwirtschaftlichen

Quellen als die herausragende, die Kiustenzone fhessenden Transaktionen, ist es gelungen, (i)

einerseits einen verstandlichen und Ubersichtlidmapirischen Teil zu gestalten und (ii) anderesseit
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ein breites Spektrum an entstandenen Institutiahendecken, welche die integrierte Bewirtschaftung
von Kustenzone und Flussgebiet betreffen. Die Bhatuag dieses breiten Spektrums erméglicht auch
einen Rickschluss auf die Entwicklung von Instimén, die andere Kiiste und Fluss verbindende

Transaktionen betreffen.

Die Anwendung der Effizienztheorien des institugtben Wandels, insbesondere der
Transaktionskostentheorien, auf politischen Entsiciigen im Rahmen der Verwaltungen erfolgte
anfangs nicht ohne Zweifel. Zwar wird in neuereit Xermehrt auf die Transaktionskostentheorie als
Erklarungsmuster fur politische Handlungen zuriigkgten, inwieweit die Anwendung in diesem

Fall ertragreich sein wirde, konnte nicht vorheepes werden. Nach Auswertung der Interviews
scheint es, als ob die groben Zige und grundlegeB#sveggriinde des institutionellen Wandels
durch die WRRL mit den Theorien des institutionell&andels durchaus nachzuvollziehen sind und

sich mithin eine Anwendbarkeit auf politische Ehsidungen bestatigen lasst.

Wie schon in Unterkapitel 5.1 angeflihrt, gestaltsieh die Suche nach den Interviewpartnern
langwierig. Zu den Interviews mit den Experten Wéasserverwaltung bleibt anzumerken, dass die
Interviews sehr ausfiihrlich waren und man allereBigten eine grundlegende Uberzeugung von der
Idee der WRRL und ihrem Nutzen fur die Bewirtschaff anmerkte. Sie waren samtlich sehr
auskunftsfreudig und nahmen zeitintensive Gesprdnh&auf, um eine mdglichst umfassende

Information zu gewahrleisten.

Themenfelder, die fir eine speziellere Forschurgstiin den von mir untersuchten Bereichen
interessant zu sein scheinen sind: (i) Die konkiatéwvicklung und Ausgestaltung von speziellen
Regeln, die der Einschrankung von Nahrstoffeintndgkirch den einzelnen Landwirt dienen
(MaRnahmenkopplung etc.), (i) die weitere Entwicld der Verwaltungszusammenarbeit auf
internationaler Ebene unter besonderer Berlickgehtj der historischen Pragungen und des
Generationenwandels und (iii) die weitere Entwidiguder Bericksichtigung der HELCOM-

Anforderungen bei Umsetzung der WRRL.
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8 Annex

8.1 Flusseinzugsgebiet Politisch
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8.2  Flussgebietseinheit Oder
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8.3 Nabhrstofftransport im Fluss-Kiste-System

Pommersche

Stettiner Haff Néhrstofffracht [t/a]
Stickstoff und Phosphor

(1993-1999)

80.000
70.000
60.000
50.000
40.000

—‘ 30.000
i 20.000
10.000
Warta
aeEm——

5.000

BUNDESREPUBLIK
DEUTSCHLAND

REPUBLIK
POLEN

Abflussrate [m®/s]
(1993 -1997)

- 600
400
300
200
100

Oder

0
4 Kaczawa
} m—
;]
[
J Bystrzyca
;’
!
/ >
— i
Glatzer Neif3e | |
Legende ".'I-E\
N
Ty |
——  Kiistenlinie X ¥ F=y ‘J
\ LS ‘ I
RS Staatsgrenzen ¢ = ’ \,\‘\ %
- ZUfluss TSCHECHISCHE i
- REPUBLIK .
® Messstation

Nahrstofftransport im Fluss-Kiste-System der Oder,
ROTTGER2008 nach BHRENDT& DANNOWSKI 2005,HUMBORG ET AL 2000



