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Umsetzungsprozesse der EU-Wasser-
rahmenrichtlinie in Deutschland:

Teil 1 - WRRL-Zielerreichung zwischen Plan und Machbarkeit

Nadine Jenny Shirin Schrioder (Liineburg/Berlin)

Zusammenfassung

Die EU Wasserrahmenrichtlinie hat zum Ziel, zeitlich und in-
haltlich strukturiert, die Ressource Wasser ganzheitlich und
nachhaltig zu schiitzen. Dazu sind von den Mitgliedstaaten fest-
gelegte Ziele zu erreichen und entsprechende MafSnahmen um-
zusetzen. Basierend auf einer Untersuchung zur Umsetzung von
Mafsnahmen der Hydromorphologie und Durchgdngigkeit in
Sachsen-Anhalt, Sachsen, Niedersachsen, Thiiringen, Hessen
und Nordrhein-Westfalen wird gezeigt, dass sich die Mafsnah-
menauswahl Vorort vorrangig an der Machbarkeit statt an
iibergeordneten Pldnen und Kongepten orientiert. Ausgehend
von einer theoretischen Perspektive auf Pldne werden ihre prak-
tische Nutzung sowie governancebezogene Umsetzungshiirden
und lokale Losungsstrategien in den sechs Bundesldndern disku-
tiert. Daraus folgernd zeigt dieser Beitrag welche Eigenschaften
Pldne haben sollten, um unterschiedlich stark motivierte Mays-
nahmentrdger bei der MafSnahmenumsetzung zu unterstiitzen.

Schlagworter: Wasserrahmenrichtlinie, Umsetzung, Hydromorpholo-
gie, Mallnahmen, Governance, Gewasserentwicklungskonzepte
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1 Anlass, Datengrundlage
und Umsetzungsstrukturen

Durch die Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) wissen wir mehr
denn je iiber unsere Gewdésser: Das ist eine Errungenschaft fiir
sich. Nichtsdestotrotz, erscheint die Erreichung ihrer ambitio-
nierten Ziele bis 2027 unwahrscheinlich [1]. An manchen Orten
hat nicht einmal die MaBnahmenumsetzung begonnen, verzo-
gert sich oder die Mafinahmen reichen nicht aus [2]. Griinde
dafiir sind unter anderem in den Governance-Strukturen und
Prozessen zu finden. Zu diesen zéhlen die gewéahlten organisa-
torischen Strukturen und Instrumente, (nicht) festgesetzte Re-
gularien und Koordinations- und Beteiligungsprozesse.

Dieser Beitrag stellt die theoretische Perspektive auf Pldne
und Konzepte und deren Nutzung in sechs Bundesldndern den
alltdglichen governancebezogenen Umsetzungshiirden und
den entsprechenden lokalen Losungsansitzen gegeniiber und
zeigt damit wie die WRRL-MafSnahmenumsetzung in Qualitit
und Quantitdt eher Machbarkeitsaspekten statt iibergeordne-
ten Planen folgt.

Der Beitrag basiert auf der, noch nicht vollstindig abge-
schlossenen, Doktorarbeit ,,Polycentricity and the Implementa-
tion of the EU Water Framework Directive in Germany* [3],

KW Korrespondenz Wasserwirtschaft - 2020 (13) - Nr. 9

Abstract

Implementation processes for the EU Water
Framework Directive in Germany: Part 1 -
Reaching WFD goals between planning and
feasibility

The EU Water Framework Directive aims to conserve water re-
sources in a holistic and structured manner in a way that is
structured in time and content. Member states need to achieve
specified targets and implement measures to this end. An anal-
ysis of hydromorphological and connectivity measures in the
German states of Saxony-Anhalt, Saxony, Lower Saxony, Thur-
ingia, Hesse and North-Rhine Westphalia reveals that the selec-
tion of measures at a local level is primarily geared towards fea-
sibility issues rather than higher-level plans or strategies. This
article discusses practical use issues and governance-related bar-
riers to implementation and local coping strategies in these six
federal states based on a theoretical perspective of plans. In con-
clusion, this article shows the characteristics that plans should
have to support bodies with varying degrees of motivation as
they implement measures.

Key Words: water Framework Directive, governance, implementation,
hydromorphology, measures, River development concepts

welche auf der Masterarbeit zu einem dhnlichen Inhalt aber be-
zogen auf Berlin und Hamburg [4] aufbaut. Die Daten stam-
men hauptséchlich aus:

® 70 semi-strukturierten Interviews mit 78 Personen (2017-
2019) in sechs Bundesldndern (siehe Tabelle 1) und

® einer Umfrage mittels Fragebogen (Herbst 2019; vorrangi-
ge Ansprache der Flachenldnder): 92 Riickmeldungen aus
14 Bundeslédndern, davon 44 (potenzielle) Maf3nahmentra-
ger (siehe Abbildung 1)

Die Doktorarbeit fokussiert auf MaBnahmen im Bereich Hydro-
morphologie und Durchgéngigkeit. In anderen Bundesldndern
und fiir andere Ma3nahmentypen kann die Situation durch an-
dere Akteursstrukturen und Prozesse von den hier dargelegten
Erkenntnissen abweichen.

Tabelle 1 zeigt die Konstellationen an (potenziellen) Malf3-
nahmentragern, mehrheitlich Trager der Gewasserunterhal-
tung, in den sechs Bundesldndern. Die Umsetzungsstrukturen
sind hinsichtlich der Verwaltungsstrukturen [5, 6] und damit
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Akteurstypen S:glis;?_ Sachsen Niedersachsen | Thiiringen Hessen 1\‘1,3;;12:;2_
Ministerien S S* S S S S
Mittelbehorden S S
Unterstiitzende Fachbehorde ° *
Bezirksregierungen/ Regierungs- 4
prasidien/ Landesdirektion S/ X S/ X
Landesbetriebe X X X X
Kreise (untere Wasserbehorde) o o X) . . X)
Kreise (untere Naturschutzbehorde) o X)
Kreisfreie Stadte X X X X X
Gemeinden X* X* X X X*
Unterhaltungsverbiande X X +
Wasser- und Bodenverbiande X* X*
Sondergesetzliche Wasserverbénde X
Zweckverbidnde X) X X
Naturschutzverbiande . . X o .
Landschaftspflegeverbénde X) X)

S: Akteure mit Steuerungsaufgaben; X: anvisierte MaBnahmentrédger; (X): einzelne Akteure dieses Typs setzten WRRL-MaBnahmen um, obwohl sie
nicht adressiert werden; * Kein Akteur exemplarisch interviewt; + flachendeckende Griindung von Unterhaltungsverbdanden 2020

e zusatzliche Interviews

Naturschutzverbdnde: BUND und NABU Sachsen-Anhalt; BUND Niedersachsen; NATURA2000-Station ,,Auen, Moore, Feuchtgebiete* und Flussbiiro
Erfurt; NABU Hessen; Wassernetz NRW

Weitere Interviewpartner: Wasserstraien- und Schifffahrtsamt Magdeburg (Sachsen-Anhalt), WasserstraBen- und Schifffahrtsamt Dresden (Sachsen),
gemeinniitzige Fortbildungsgesellschaft fiir Wasserwirtschaft und Landschaftsentwicklung GmbH (Hessen), Kommunal Agentur NRW und Arbeitsge-
meinschaft der Wasserwirtschaftsverbiande (NRW), Gewésserberater der Thiiringer Aufbaubank und Gemeinde- und Stiddtebund (Thiiringen), Kommu-

nale Umwelt Aktion U.A.N., NLWKN Naturschutz und Stadtentwédsserung Braunschweig (Niedersachsen) und FGG Weser

Tabelle 1: Akteure der WRRL-Umsetzung und Abdeckung dieser Akteurstypen durch Interviews

auch der Akteure und deren origindren Aufgabenzuschnitt in
den einzelnen Bundesldndern unterschiedlich. In der Mischung
aus Akteurstypen gleicht keines der sechs Bundesldnder einem
der anderen, aber es gibt Gemeinsamkeiten, wie z.B. Gemein-
den/ kreisfreie Stadte als anvisierte Mallnahmentréger in fiinf
Bundesldandern. Dariiber hinaus finden sich Akteurstypen, von
denen einzelne Organisationen WRRL-Maf3nahmen umsetzen,
zum Beispiel Kreisbehorden, Zweckverbdnde und Landschafts-
pflegeverbdnde. Die Umsetzungsstrukturen variieren, gleich-
wohl dhneln sich die grundsétzlichen Problemstellungen bei
der Umsetzung.

2 Konzepte als Ideen-Geber
und Auswahlbeschrankung

Aus theoretischer Sicht oder aus Sicht des Prozess-

Aus praktischer Sicht ist festzuhalten, dass aufgrund des
Wissensstandes noch Ungewissheit dariiber besteht, was genau
alles notig sein wird, um den guten Gewésserzustand zu errei-
chen. Ohne iibergeordnete Planwerke geht es auch nicht — ins-
besondere, weil sie bei multiplen Belastungsursachen [7] einen
Orientierungsrahmen bieten vor allem fiir Akteure, die weni-
ger eigene Anreize haben oder nur geringes eigenes Know-How
zur Umsetzung mitbringen. Dies macht eine zyklische Uberprii-
fung der Ergebnisse und Anpassung der Pléne, wie sie im gro-
Ben Rahmen in der WRRL angelegt ist, auch regional und lo-
kal unabdingbar.

Vom Bewirtschaftungsplan (BWP) oder Malnahmenpro-
gramm (MP) bis hin zum Gewésserunterhaltungsplan zeigen
sich in der Praxis der sechs Bundesldnder verschiedenste Span-

steuerers konnen Pline und Konzepte anzeigen, Brandenburg |8
wo es Handlungsbedarf gibt, welche Ursachen die- Baden-Wartemberg
ser hat und welche MaRnahmen umgesetzt wer- Basem
. . . Hambs
den sollen, und damit eine zielgerichtete Umset- e
FURT! . . Hassan M
zung von Mafnahmen ermdglichen. Fiir die kon- ”

N echienburg=Vorpommermn |8
krete Mafnahmenauswahl und Umsetzung konn- Niedersachsen
te der MaBnahmentréger die zustdndige Behorde pordhein- Westfalan
ansprechen, um Details zu erarbeiten und Unklar- Rheinland-Pfalz
heiten auszurdumen. Auferdem koénnen, und wer- Saarand g

Sachsan
Sachsen-Anhal
Schieswig-Holstein

den, Pldne und Konzepte in einigen Bundeslédn-
dern genutzt, um dariiber Finanzierungsentschei-
dungen zu treffen, welche steuernd auf die Maf3- Thatingen
nahmenauswahl wirken konnen: so werden z.B. Angaben zu genz Devischiand
Mafnahmen nicht oder nur nachrangig gefordert, e S : 2]
wenn sie nicht in den Pldnen aufgefiihrt sind. Nur
bestimmte Manahmentypen, nur Manahmen an
bestimmten Gewéssern oder nur bestimmte Mal3-
nahmentrager werden gefordert.

10
Anzahl

mipotenzZiede) Maknanmentrager (n=dd)

12 14 18 18 20

mGesamie Antworen (n=52)

Abb. 1: Riickmeldungen auf die Umfrage 2019 aufgeschliisselt nach Bundes-
ldndern
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nungsbogen fiir Umfang, Ausgestaltung und Nut-
zung von Planen und Konzepten:

® Mit oder ohne Beriicksichtigung von Restriktio-
nen

® Anspruch auf Vollplanung oder exemplarische

Sammlung von Mafnahmen

Grobe oder genaue rdumliche Konkretisierung

Minimale oder maximale fachliche Ambitionen

Stichwortzettel oder Genehmigungsplanungsrei-

fe

® Ubersichtlichkeit, Daten(iiber)angebot und Ope-
rationalisierbarkeit

® Erstellung mit oder ohne Ortskenntnisse

® Fokus auf Defizitermittlung und Kausalanalyse
oder Ma3nahmenausgestaltung

1. Tragen Bewirtschattung splane)
Maknanmenprogramme dazu bei, de dirgkl
oxologisch refevanten Entschesdung en 2u

MaBnzhmenprogramme dazu bel, Flans sul

Bagipluscen die

Bewirtschaflungsolans/
Malnahmenprogramme die
Auswahl Inrer WRRL-
KMaBnahmen?

Beeinfussan anders
ibergeardnete Plane |hre
Auswahl von YWRRL-
Matnahmen?

T T T 1
0% 20% 400 L] By 100%

mjs mizilwelszOnein Bk 4|

Abb. 2: Einfluss libergeordneter Planungen auf die lokale Manahmen-Aus-
wahl (n=44)

MaBashmentiager

B adnshmantrager

® Erstellung durch Manahmentrédger (bzw. in de- vemessm S P
ren Auftrag) oder durch andere Akteure -

® Erstellung mit oder ohne Beteiligungsprozesse
Fiir fachlich versierte Akteure oder fiir Laien 2 Treen Bt riechiains el

[ J

® Fiir motivierte oder noch zu {iberzeugende Ak-
teure

® Orientierung an Einzugsgebieten oder administ-
rativen Grenzen

® Hohes oder niedriges Budget und Zeitrahmen fiir
die Planerstellung

® Detailliertere Planungen basierend auf iiberge-
ordneten Pldnen, Grundlage fiir tibergeordnete
Pléne/ Berichte oder losgelost von {ibergeordne-
ten Planen wie BWP/ MP

® Anlass: WRRL oder vorrangig aus anderen Griin-
den wie Hochwasserschutz oder Naturschutz

® Vorgeschriebene Nutzung als Planungsgrundlage, Grundla-
ge flir den Vollzug oder freiwillige Nutzung

® Zeitpunkt der Planerstellung im Verhéltnis zu Aktivitdten
der Akteure

3. Tragen die Plane auf redngeren Ebenen dazu
i, die direkt Shologisch redeyanien
Entscheidungen zu verbessem?

Viele dieser Aspekte hédngen voneinander ab, so erschwert zum
Beispiel ein geringes Budget und ein kurzer Zeitrahmen um-
fangreiche Beteiligungsprozesse. Letztere verlieren an Rele-
vanz fiir das Konzept, wenn Restriktionen noch nicht bertick-
sichtigt werden sollen. Je nach Ausgestaltung erfiillen die ge-
fundenen Planwerke verschiedenste Funktionen fiir Prozess-
steuerer oder MaRnahmentrédger unterschiedlichen Typs:

® Priorisierung und Ausschluss von Manahmen

® Aufzeigen des fachlich notwendigen Umfanges von Mal3-
nahmen

® Pflichtigkeit aufzeigen und Aufgabenverteilung

©® Grundlage fiir ordnungsrechtlichen Vollzug durch Nachweis
der ortlichen Erforderlichkeit

® Ideen-Geber zur Nutzung von Anldssen

® Spezifischer Fahrplan fiir die Umsetzung

® Grundlage fiir Antrage, Kostenschéatzung, Genehmigungs-
bedarfsschatzung

® Grundlage fiir Verfahrensbeschleunigung durch Vorrats-
planfeststellung

® Nachweis fachlicher Fundierung von Malnahmen

® Prognose zur Relevanz einzelner Malnahmen

® Andere Nutzungsinteressen integrierende Planung

® Kommunikationsmittel
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Abb. 3: Einfluss libergeordneter Pldne auf direkt 6kologisch relevante Entschei-
dungen - ob und welche Mainahmen umgesetzt werden (n=44 MafSnahmen-
tridger/ n=48 andere Akteure)

Jegliche Art von Plan oder Konzept erfordert Aufwand und kos-
tet nicht unerhebliche Mengen Geld — zu viel um regelméRig in
Schubladen zu landen (Einzelfille werden nie auszuschlieen
sein). Aufwand und Umfang eines Planes sollten deswegen aus
Sicht des Prozesssteuerers seiner Nutzung angepasst sein. Ent-
sprechend der Erwartungen der Prozesssteuerer finden sich in
den sechs Bundeslédndern unterschiedliche Pldne und Konzep-
te, deren Erstellung unterschiedlich gefordert und forciert
wird, individuell nutzen Akteure auch andere Ansétze (siehe:
Tabelle 2, die Auflistung ist moglicherweise nicht vollstandig).
Aber entspricht die tatsdchliche Nutzung von Pldnen und Kon-
zepten den theoretischen Erwartungen?

In den Interviews hat sich gezeigt, dass bei der Auswahl
umzusetzender Mafnahmen BWPs und MPs sowie andere
iibergeordnete Konzepte oft keine Rolle spielen [14]. Thiirin-
ger Mafnahmentriger berichteten noch am H&ufigsten, diese
zu nutzen. In der Umfrage gaben 63 % der Mafinahmentrager
einen mindestens teilweisen Einfluss der Pldne auf ihre Maf3-
nahmenauswahl an (siehe Abbildung 2). Bei der Frage, ob die
genannten Pldne grundsétzlich 6kologisch relevante Entschei-
dungen beeinflussen, fallen die Zahlen fiir einen mindestens
teilweisen Einfluss hoher aus (siehe Abbildung 3). Insbesonde-
re der geringe Detailgrad, die Nicht-Beriicksichtigung von Res-
triktionen (z. B. Grundstiicksverfiigbarkeit) und die mangelnde
Ortsspezifitdt der Plane begriinden deren begrenzten Einfluss
(siehe Abbildung 4). Als ,Andere Griinde‘ wurden die Verbind-
lichkeit nur fiir Behérden, zu hohe Komplexitat, Rigiditdt und
Biirokratie, die Nicht-Planbarkeit von Chancen zur Umsetzung,
ein zu geringer Bekanntheitsgrad und die reine Ausrichtung
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Forderung
Land Pléne zur Umsetzung der WRRL der Konzept- | Bemerkung
Erstellung
. . Alle GEKs erstellt durch den Landesbetrieb fiir
Sachsen-Anhalt GEKS seit 2009 Ja Hochwasserschutz und Wasserwirtschaft
Beispielhafte Vorhabens- und
Sanierungspléne seit 2019 (Erlass Malnahmenermittlung durch Gewésserbegehungen
Sachsen 2017; durch Landesamt fiir Umwelt, nein (Erlass 2017); Individuell: Landschaftsplan, Flachennut-
Landwirtschaft und Geologie zungsplan, funktionales GEK (Hochwasser, Gewésser-
zusammen mit der Landestalsperren- okologie, Erlebbarkeit) bereits vor WRRL
verwaltung)
Keine Erwdhnung durch Mafnahmentriger innerhalb
. . dieser Untersuchung;

Niedersachsen GEK ja . .
Individuell: Landschaftsrahmenplan, Gewésserunterhal-
tungsrahmenplan

Gewasserrahmenplan (durch
o Thiiringer Landesamt fiir Umwelt, . GEPs schon vor WRRL;
Thiiringen ja .
Bergbau und Naturschutz), GEK/ GUP Individuell: GUP
seit 2008
Ma[&pahmensteckbnefe"(durch Beauftragung durch Regierungsprasidien, Forderung
Hessen Hessisches Landesamt fiir Ngtur— ja iiber Gewasserberatungsleistungen seit 2012;
schutz, Umwelt und Geologie), GEPs . . .
und Machbarkeitsstudien Individuell: Ausgleichskonzept, Gewéasserschau
Nordrhein-Westfalen Um§etzungsfahrp1éne 2012 (durch ja KNFF;FC')rderHg schon vor WRRL;
Bezirksregierungen) Individuell: GUP

KNEF: Konzepte zur naturnahen Entwicklung von FlieBgewdssern, GUP: Gewdsserunterhaltungsplan, GEK: Gewdsserentwicklungskonzept,

GEP: Gewdsserentwicklungsplan

Tabelle 2: In den Bundesldndern vorhandene Pldne und Konzepte unterhalb der BWPs und MPs mit Relevanz fiir die WRRL-Umsetzung

auf Dokumentation und Berichterstattung statt auf Umset-
zungsabsichten genannt.

3 Alltdgliche Hiirden
der lokalen Ma3nahmenumsetzung

Im Folgenden werden alltdgliche Hiirden dargestellt, die beein-
flussen, ob und inwieweit sich Malnahmentréger nach iiberge-
ordneten Pldnen bei der Mafinahmenumsetzung richten. Die
hier genannten Hiirden gibt es in allen sechs Bundeslédndern,
im Detail gibt es aber Unterschiede. Diese Unterschiede gilt es
zu beachten, wenn Hiirden effektiv abgebaut werden sollen.
Pauschale Losungen gibt es nicht. Aus den Interviews ergaben
sich Personalmangel und Know-How, finanzielle Ressourcen,
Flachenverfiigbarkeit, Inkohédrenzen zwischen verschiedenen
Politikbereichen, organisatorische Abhangigkeiten und Motiva-
tion zur Umsetzung von Manahmen als iibergreifende Umset-
zungshiirden (visualisiert als Wissenschaftscomic: [8], verglei-
che dazu auch [1, 9, 10]), welche im Folgenden naher erldu-

tert werden. Abbildung 5 zeigt die Relevanz dieser Hiirden aus
der Umfrage — Flachenverfiigbarkeit, Biirokratie und Personal-
mangel werden von Malfnahmentrégern hier als gro3te Hiir-
den wahrgenommen.

Da aktuell das Freiwilligkeitsprinzip angewendet wird [11],
entscheidet die Motivation der Akteure dariiber, ob iiberhaupt
und welche MalRnahmen angestrebt werden noch bevor ande-
re Hiirden zum Tragen kommen. Die iibrigen Hiirden wéren
auch zu erwarten, wenn eine Umsetzungspflicht bestiinde. Sie
treten héufig bei der Implementierung neuer Gesetze auf, da
sich das System und dessen Akteure erst an die neuen Anfor-
derungen anpassen miissen und die Anforderungen selbst erst
mit der Zeit an Klarheit gewinnen. Da die Umfrage {iberwie-
gend von Mallnahmentrédgern beantwortet wurde, die bereits
Mafnahmen umsetzen und damit motiviert sind, verwundert
es nicht, dass der Motivation (Ich fithle mich nicht zustin-
dig..., ;mangelnde Unterstiitzung der eigenen Organisation‘)
eine geringere Bedeutung als Hiirde zugeschrieben wurde, als
sie sich aus den Interviews ableiten l4sst, die auch die Situati-

on anderer potenzieller Manahmentrdger thema-

Sie snd nicht detallien genug

S sind nicht orespaaifisch genug.

Sie bardcksichiligen nicht die |oxalen
Resirkiionen

tisiert hatten.

Die bestehenden Finanzierungsprogramme der
Lander fiir WRRL-Mal3nahmen stellen fiir die anvi-
sierten Mafdnahmentrager eher selten einen Anreiz
dar, freiwillig WRRL-Malinahmen umzusetzen. Im

Sl sind zu amiifioniert

Endeffekt miissten die MaRnahmentrager aufgrund

Sl sind nicht ambitionken genug.

der aktuellen Gesetzeslage immer draufzahlen:

Andere Aspekie

durch Eigenanteile, Personalleistung, Zinsen, oder
die personliche Arbeitsbelastung. Hiirden sind ak-

B1%

o5k 20%
e fend

A0%

Sich webnicht __aka

Abb. 4: Griinde fiir keinen oder nur einen teilweisen Einfluss von BWPs/ MPs auf
direkt 6kologisch relevante Entscheidungen - ob und welche Maf3nahmen um-

gesetzt werden (n=67)
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Qrichtzufreffend |

'%% tuell weniger die insgesamt zur Verfiigung stehen-

den Finanzmittel als eher das Aufbringen von FEi-
genanteilen, bestehende aufwindige Antragsver-
fahren oder eine miihsame und zeitintensive Ab-
wicklung (siehe Tabelle 3). Insbesondere die
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Finanzmittelumfang

® Schwierigkeiten Eigenanteile zu beschaffen
® zuldssige Quellen von Eigenanteilen (z.B. nur 6ffentliche Mittel)
® Vorfinanzierung

Antragsverfahren

[ J

[ J

[ ]
ternehmen)

® hoher biirokratischer Aufwand

Vorplanungstiefe (mangelndes Know-How oder Kapazititen, personell oder finanziell)
keine nachtrégliche Abrechnung der Vorplanungsleistung eines Planungsbiiros
zeitlicher Ablauf (unpassend fiir Umsetzungsmoglichkeiten wegen Bauzeitbeschrankungen oder der begrenzten Verfiigbarkeit von Bauun-

Abwicklung

xible Zeitrahmenvorgaben fiir die Umsetzung)
Umsetzung (Strafzahlungen, reduzierte Auszahlung)

tiefe)

kein Abdecken von Zinsen oder Uberziehungszinsen (Risiko des MaRnahmentrigers)
zusatzliche Arbeitsbelastung, Zeitverzug und zusatzliches Risiko durch Nachtragsantrége (durch die Hohe des Gesamtvorhabens oder infle-

Sanktionierungsdrohungen und Gerichtsverfahren z.B. wegen Fehlern im Vergabeverfahren oder kurzfristige Einsparungen im Laufe der
Vorgaben zur offenen Ausschreibung (keine lokalen Biiros — lokales Wissen und informelle Losungen fiir das Problem mit der Vorplanungs-

mangelnde Kollegialitdt im Umgang, mangelnde Moglichkeiten zu direkter Nachfrage beim Férdermittelgeber und Betreuung

Tabelle 3: Umsetzungshiirden im Zusammenhang mit Finanzierungs- und Férderprogrammen

Vorfinanzierung beschrénkt die Manahmengroe auf die Ho-
he der vorhandenen fliissigen Mittel eines Manahmentragers,
seine Risikobereitschaft und/ oder die Verfiigbarkeit von Kre-
diten bis zur Auszahlung der genehmigten Fordermittel. Dies
hindert insbesondere kleine Mal3nahmentréger an der Umset-
zung teurer Mafnahmen.

Diese Forderkulisse trifft auf Malinahmentréager, deren Per-
sonal beziiglich Arbeitskraft, Ausbildungshintergrund, Erfah-
rungsschatz und Motivation sehr unterschiedlich ausgestattet
ist. Dabei stehen an einem Ende der Skala gro3e Landesbetrie-
be, Wasserverbiande oder Bezirksregierungen mit spezialisier-
tem Personal fiir Wassermanagement und kleine Kommunen
mit einem ehrenamtlichen Biirgermeister oder Landwirte ohne
Kenntnisse 6kologischen Wassermanagements am anderen En-
de. Selbst bei den groReren Akteuren ist nicht immer von in
Zahl und Spezialisierung ausreichendem Personal auszugehen.
Fortzusetzen ist die Kette bei Wasserbehorden, die Genehmi-
gungen zu priifen haben, aber auch bei der Verfiigbarkeit von
Planungsbiiros und Bauunternehmen.

MafRnahmentréger bewegen sich nicht im luftleeren Raum,
sondern in einem komplexen System aus Akteuren mit ande-
ren Interessen. Bestehende Nutzungen begrenzen grundsatz-
lich die Flachenverfiigbarkeit. Die Marktpreise sind meist ho-
her als geméB den Vorgaben aus offentlichen Mitteln bezahlt
werden darf, und der Zeitbedarf fiir die Fldchenbereitstellung,
z.B. bei Flurbereinigungsverfahren oder Fldchentausch, ist
hoch. Baugenehmigungen werden selbst dann nicht immer er-
teilt, wenn Fldchen nur temporar in Anspruch ge-
nommen werden sollen. Selbst Flachen in 6ffentli-
cher Hand konnen mangels politischer Unterstiit-
zung nicht immer genutzt werden. Pléne, die Nut-
zungen beriicksichtigen, konnen schnell veralten,
schon innerhalb von fiinf oder zehn Jahren, zum
Beispiel wegen des Baubooms oder sich wandeln-
der Interessenlagen der Stakeholder — auch nach
Beteiligungsprozessen.

Inkohédrenzen in der Gesetzgebung wurden
vor allem im Bereich Naturschutzrecht, Landwirt-
schaftspolitik und Erneuerbare-Energien-Gesetz

mangelnce paitische Unlsrstitzung

mangeinde Linterstitzung der eigenen Organisation

zungskonkurrenz aus. Dabei wurde berichtet, dass die Agrar-
forderung auch bei kooperativen Landwirten die Flachenbe-
reitstellung erschweren kann: Innerhalb einer Forderperiode
miissten Fordergelder riickwirkend zuriickgezahlt werden,
wenn das Land durch die Bereitstellung fiir WRRL-MaRnah-
men aus der Forderung falle (Inkohédrenz von Instrumenten).
Bei Konflikten mit dem Naturschutzrecht [1] kollidieren unter-
schiedliche Leitbilder, Artenschutz und konservierender Natur-
schutz vs. dynamischer Gewasserschutz: Der Erhalt eines Still-
gewasserbiotops kann der Anbindung ehemaliger Altarme ent-
gegenstehen (Zielkonflikte). Das Naturschutzrecht kann auf3er-
dem die zuldssigen Bauzeiten stark einschrdnken, z.B. (in
Kombination mit Finanzierungsvorgaben) auf nur zwei Mona-
te im Jahr. Mancherorts verursachen Renaturierungen Kom-
pensationsverpflichtungen, weil die Okopunkte-Regelungen
den Abtrag von Boden und das Féllen von Bdumen negativer
bewerten als die neugewonnene Dynamik eines Gewdéssers
(siehe auch [4]). Durch nicht auszurdumende Zielkonflikte
werden politische Entscheidungen iiber Prioritdten auf die lo-
kale Ebene verlagert und fallen dann nicht notwendigerweise
zugunsten des Gewasserschutzes aus.
Abhéngigkeitsverhéltnisse nehmen unterschiedlichste
Formen an. Mitglieder (z.B. Landwirte) eines Unterhaltungs-
verbandes miissen den geplanten WRRL-Malinahmen zustim-
men. Die politische Unterstiitzung eines Bilirgermeisters richtet
sich nach (Wieder)Wahlthemen — ein Kindergarten oder Park
mag Vorrang haben. Finanziers mogen Einfluss auf die Art der

mangelnde Flachenverfiigbarkeil
bilrokratische Harden
Perscnamangel

Intagraiion von Sakieen
finanzielle Himden

K- How

leh fdnle mich nicht 2ustandig.. .

anders Hirden

5. 20 40% B0% B

genannt. Die beiden letzt genannten wirken sich
bei Mafinahmen zur Hydromorphologie und
Durchgéngigkeit vor allem iiber die Flichennut-

KW Korrespondenz Wasserwirtschaft - 2020 (13) - Nr. 9

| Eskbmme zu Estimme eher zu  Oich wel® nicht Bk.a  Ostimma sher nichl zu  @stimme nicht 2u |

Abb. 5: Umsetzungshiirden bei der lokalen Planung und Umsetzung von WRRL-
MaBnahmen (n=44)
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Gewdsser und Boden /LS
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Eine andera Organisationsenbeit erwirbt Land r uns
nach Bedar,
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Vorral

Wir planen nur Malinahmen, wenin Flachen verflgbar
werden.

18 vermeiden MaBnahmen zu panen, die Flachen
brauchan,

Eingraifar nach Maturschutzracht organisieren Flachen.

WitF mrtzan Flurberanigungsvartahnan_

WT organisiernan FEschaniauschuerahnen (onne
Flurbersinigungswarfahren)

Unazre Me@nahmen brauchen heine Flachan

Andere Strategia

Elrve Mischung aus den gensnnten Sirategien

ken. Der Flusslauf kann friihzeitig mit Mustern und
Varianten beplant werden, fiir die bereits eine Ge-
nehmigung/ Planfeststellung eingeholt wird (hier
durch die untere Naturschutzbehérde), allerdings
ohne enteignungsrechtliche Wirkung - ,Vorrats-
planfeststellung‘. Dem Investor kann dann kommu-
niziert werden, dass er diese MaBnahme ebenso
schnell realisieren kann wie andere.

Weder in den Interviews noch in der Umfrage
haben sich tibergreifende Strategien fiir den Um-
gang mit finanziellen Hiirden und der Flachen-
problematik abgezeichnet — alleinig die Nutzung
einer Mischung aller Moglichkeiten (siehe Abbil-

T
02 4 6@ 6

[ @Einzeistretegie  @Ted ener gemischien Etrategie Anzahl der Nennungen

Abb. 6: Umgang der MafSnahmentrdger mit der Fldchenproblematik (n=44)

MaRnahmenauswahl und -umsetzung nehmen genauso wie
Kooperationserfordernisse, Genehmigungsverfahren mit sehr
vielen Akteuren, oder lange interne Abstimmungserfordernisse
bei grof3en hierarchischen Akteuren.

4 Alltagslosungen: Lokaler Umgang mit Hiirden

Angesichts der zahlreichen Umsetzungshiirden ist es eher er-
staunlich, dass iiberhaupt Mallnahmen umgesetzt werden
[12]. Mancherorts gibt es individuelle Losungen fiir die ge-
nannten Umsetzungshiirden oder Wege diese zu umschiffen,
die im Folgenden dargestellt werden.

Vereinzelt haben kleinere Organisationseinheiten bereits im
Rahmen der Gewasserunterhaltungsaufgaben Wege gefunden,
eine Personal-Stelle mit wasserwirtschaftlichem Bezug fiir die
Aufgabenerfiillung einzurichten:

® Zusammenschluss zu grolleren Einheiten: Gemeinden in
Zweckverbdnden

® Ubertragung von Aufgaben an groere Einheiten: komplett
an Kreisbehorde, einzelne Aufgaben von Wasser- und Bo-
denverbénden und Unterhaltungsverbidnden an einen Dach-
verband

® Beauftragung von Beratung oder Mafinahmenplanung
(nicht von Planungsbiiros, sondern ldnger bestehende Be-
ziehungen, bei denen auch die Ideen-Entwicklung ganz
oder teilweise iibertragen wird): Gemeinden an einen Land-
schaftspflegeverband; Mittelbehérde an eine Landgesell-
schaft

Gemeinsam ist diesen Losungen, dass sie punktuell sind, dass
sie mit unterschiedlichsten Ausgangspunkten mehrheitlich
historisch gewachsen sind und parallel zu den landesweit
bestehenden Strukturen aus anvisierten Malinahmentrégern
bestehen.

Lokale Pldne werden als Kommunikationsmittel zum Um-
gang mit Abhéngigkeitsverhéltnissen genutzt: 1) Ein Beispiel
aus Thiiringen: Ein langfristiger Gewasserentwicklungsplan
kann eine Routine bei der Einstellung von Haushaltsmitteln er-
zeugen. Der Plan wird einmal in den politischen Gremien ver-
handelt und die Gelder miissen nicht wiederholt neu gerecht-
fertigt werden. 2) Ein Beispiel aus Niedersachsen: Da ein Be-
bauungsplan nach Wasserrecht noch keine Genehmigung oder
Planfeststellung liefert, birgt das fiir Investoren Verfahrensrisi-
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dung 6 und Abbildung 7). Durch die Landeszustidn-
digkeit entféllt an Gewéssern 1. Ordnung die Prob-
lematik der Eigenanteile, ebenso wie bei der
100 %-Finanzierung der WRRL-Umsetzung durch
Unterhaltungsverbdnde in Sachsen-Anhalt. Wenn die Vorpla-
nungstiefe nicht selbst gestemmt oder durch Dritte offiziell vor-
bearbeitet werden kann, kénnten Planungsbiiros diese inoffizi-
ell iibernehmen und spater hoffen in der offenen Ausschrei-
bung den Zuschlag zu bekommen. Die Notwendigkeit zu letz-
terem tragt nicht gerade zur Motivation der Manahmentrager
bei.

In den Interviews zeichnete sich beziiglich der Flachenpro-
blematik eine starke Machbarkeitsorientierung ab — keine Maf3-
nahmen mit Fldchenbedarf oder nur dann, wenn Fldchen
(leicht) verfiigbar werden (auch iiber freiwillige Bereitstellung,
Gestattungen und privatrechtliche Vereinbarungen).

Trotz der beschriebenen Konflikte mit dem Naturschutz, fin-
den sich bundeslandiibergreifend (ausgenommen Sachsen-An-
halt) Fille, in denen die Zusammenarbeit zwischen MaRnah-
mentrdgern und unteren Naturschutzbehorden iiber das ge-
nehmigungsrechtlich vorgeschriebene Maf hinaus geht [13] -
iberwiegend dort, wo durch rdumliche N#he (Arbeit im
gleichen Haus) oder Netzwerke durch frithere oder andere Ta-
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tigkeiten enge Kontakte zwischen den Malinahmen-
tragern und den unteren Naturschutzbehorden be-
stehen. Diese Zusammenarbeit wurde oft auch als
notwendige Strategie beschrieben, um iiberhaupt
WRRL-Mal$nahmen umsetzen zu konnen.

Die Rolle dieser Zusammenarbeit — lokal fiir ein-
zelne Mafnahmen oder regelméRig — ist vielfaltig.
Das Instrumentarium des Naturschutzes wurde vor
allem zur Bewaltigung finanzieller Hiirden:

® Malnahmenfinanzierung durch die Umsetzung
von Kompensationsmaffnahmen an Gewassern

® Nutzung von Kompensationsgeldern oder Oko-
Punkten zur (Re-)Finanzierung von WRRL-Maf3-

Ums=tzung als naturschutzreshtiiche A+ E-Malnahmen

Gedder aus naturschutzrechiichen A+E-MaBnahmen
spitters Refnanziening dber naturschutzrechtiiche

Eins Mischung sus den genannien Siratsgien

Wir massen ksine Elgenantslle auftringen

Keine Angabe

Gelder aus dem sigensn Haushalt

Okokonten
Celder aus Siftungen

Gelter aus Milglisdsbeitragen
Spendeng elder

Andene Sirategia

L] 2 4 G -] 10 12 14 18

nahmen (voll oder fiir Eigenanteile)

| GEnzesirategie  @Tel sner gemischien Stratege |

Anzahl der Mennungen

® Nutzung flir Mallnahmen oder Wasserkorper, die Abb. 7: Umgang der Mafnahmentrédger mit der Eigenanteilfinanzierung

nicht von WRRL-Finanzierungsprogrammen ab- (n=44)
gedeckt werden
® Vermeidung Zeit-intensiver Antragsverfahren und Einfliisse

hoherer Behorden iber WRRL-Finanzierungsprogramme
und teilweise fiir die Flichenproblematik genutzt

® Fliachenbeschaffung durch private Investoren, die die
Marktpreise zahlen kénnen, um Kompensationsverpflich-
tungen zu erfiillen

® Druck zur Erzeugung politischen Willens durch Kompensa-
tionsverpflichtungen.

Die Griinde des Naturschutzes fiir die Zusammenarbeit sind
vielféltig: Die Unzufriedenheit mit bisherigen Kompensations-
malnahmen, wie Streuobstwiesen oder andere kleine Maf3-
nahmen, die mangels eines Kiimmerers nicht gepflegt wurden;
die Notwendigkeit neue Ideen fiir Kompensationsmafnahmen
zu generieren; und ein integrierter Ansatz, in dem Gewésser-
schutz und Naturschutz nicht zwei verschiedenen Sektoren zu-
zuordnen sind.

Der allgemeinen Nutzung der Zusammenarbeit als Strate-
gie zur Bewiltigung der Umsetzungshiirden sind allerdings
auch Grenzen gesetzt, praktische Grenzen:

® nur in Wachstumsregionen, in denen Kompensationsver-
pflichtungen anfallen

® Zeitliche Passfahigkeit in der Planung: ad-hoc notwendige
Kompensationsmaf$nahmen vs. langfristige Antragstellung
fiir WRRL-Manahmen

® Zufall: rechtzeitiges Wissen der WRRL-Mafinahmentrager
um Kompensationsplanung

® ‘Menscheln’ zwischen den Akteuren

und Grenzen des rechtlichen Rahmens und dessen lokaler Aus-
legung:

® Generelle Anerkennung von WRRL-Maf3nahmen als Kom-
pensation und nachteilige Okopunkt-Berechnung (man-
gelnde Anreize fiir Gewasserschutzmafnahmen)

® Moglichkeit zum Transfer von Kompensationspflichten und
der dazugehérigen Unterhaltung (Oko-Pool-Projekte)

® Zugriff auf Kompensationsgelder

Keine Oko-Punkt-Konten fiir éffentliche Projekte

® Zeitbegrenzung fiir Punkte auf Oko-Konten.
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Insbesondere die Grenzen im rechtlichen Rahmen variieren
von Bundesland zu Bundesland. Sachsen-Anhalt hat beispiels-
weise 2011 eine Verordnung erlassen, die die Ubertragung von
Kompensationspflichten erméglicht (Oko-Pool-Projekte durch
die Landgesellschaft, festgelegt durch die oberste Naturschutz-
behorde). Unklar ist hier, inwieweit das fiir den Gewdésser-
schutz schon eine Rolle spielte. Derlei Instrumentarien erwei-
tern aber die Palette der Moglichkeiten.

Manche Malinahmentréger sind unsicher, inwieweit sie sich
im Rahmen des rechtlich zulédssigen bewegen, wenn sie die be-
schriebenen finanziellen Optionen nutzen. Auch findet eine
starke Umsetzung von WRRL-Maf3nahmen {iber Kompensati-
onsverpflichtungen im Naturschutz nicht iiberall Anklang, soll-
ten doch Gewaisserschutz und Kompensationen parallel erfol-
gen, damit in Summe mehr fiir die Umwelt passiert. Letztlich
wire ersteres klarer herauszuarbeiten und letzteres eine politi-
sche Entscheidung. In einem System, in dem sowohl Gewasser-
schutz als auch Naturschutz mit Hiirden und mangelnder Um-
setzung zu kdmpfen haben, kann die lokale Zusammenarbeit
MaRnahmen ermoglichen.

5 Schlussfolgerungen: Eine Machbarkeits-
orientierte Umsetzung braucht andere Pldne

Alles in allem zeigen die Umsetzungshiirden und die lokalen
Losungsstrategien, dass die WRRL-Umsetzung in Deutschland
von sehr vielen kleinteiligen Faktoren abhéngt. Die Frage der
Flachenverfiigbarkeit und der Beschaffung der Eigenanteile
stellt sich fiir jede MalRnahme neu. Dies fithrt dazu, dass sich
die Mafinahmenauswahl nach der Verfiigbarkeit von Flachen
richtet, sich die Mafnahmenumsetzung sehr lange hinzieht,
oder gar nicht erst in Angriff genommen wird. Bei der Ma3nah-
menauswahl, in der Abwégung und Priorisierung von Interes-
sen und vorhandenen Ressourcen, verdndern Malsnahmentra-
ger nicht nur den Umfang realisierter Manahmen, sondern
gegebenenfalls auch deren Zielsetzung, zum Beispiel zuguns-
ten des Artenschutzes, dessen Ziele, wie bei anderen parallel
existierenden Gesetzen, gleichermalen zu erfiillen sind. Insge-
samt miissen, um eine Mafnahme zur Umsetzung zu bringen,
viele giinstige Umstdnde zusammenkommen, die zu einem
nicht geringen Teil vom Zufall abhéngen. Alles in allem ent-
spricht dies einer an Machbarkeit, Anldssen und Interessen
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statt an {ibergeordneten Planungen und Defiziten orientierten
Umsetzung.

Fiir hydromorphologische Mafinahmen koénnte zumindest
eine libergeordnete Fldchenbeschaffung, die langfristig darauf
ausgelegt ist den Gewéssern mehr Raum zu geben, einer {iber-
geordneten Planung deutlich mehr Einfluss auf die Maf3nah-
menauswahl geben.

Insgesamt, sollten Aufwand und Nutzen jedes Plans und des
aktuellen Berichtswesens kritisch iiberpriift und angepasst wer-
den. Dabei ist zu beachten, dass Akteure durch ihre unter-
schiedlichen Grade an Motivation zur WRRL-Mafnahmenum-
setzung und Unabhingigkeit unterschiedliche Anspriiche an
Pléne und Konzepte haben:

® Die stark motivierten Akteure mogen besser wirken, wenn
sie Konzepte gefordert bekommen, deren Erstellung und In-
halte (Detailgrad und Defizitermittlung nach Bedarf und
Zeitrahmen), sie maf3geblich selbst beeinflussen. Eine regel-
mafdige Fortschreibung der Konzepte sollte moglich sein,
um dem Wandel Rechnung zu tragen.

® Fiir die zu iiberzeugenden Akteure mogen Planwerke bes-
ser geeignet sein, die konkret und {iibersichtlich aufzeigen,
was zu tun ist, und trotzdem flexibel genug sind, die Anpas-
sung an die ortlichen Gegebenheiten nicht zu mithsam und
zeitaufwendig erscheinen zu lassen (moglichst wenig Biiro-
kratie). Insbesondere fiir diesen Typus braucht es Ansprech-
partner und Kiimmerer, die helfen Umsetzungshiirden zu
bewiltigen.

® Zusitzlich ist ein Plan im Sinne einer Ideen-Sammlung
sinnvoll, dessen Mafinahmen-Ideen geeignet sind anlassbe-
zogen und gegebenenfalls ohne langen Vorlauf genutzt zu
werden — von Akteuren, die mit der WRRL maximal am
Rande zu tun haben. Wenn solche Anlésse vorrangig bei Na-
turschutzbehorden durch Ausgleichs- und Ersatzmalinah-
men entstehen, sollte das Konzept auch unter/ mit/ fiir die
jeweilige Naturschutzbehorde erstellt werden, so dass der
Entscheider es als personlichen Plan begreift, Eingreifern
Malnahmen vorzuschlagen/ vorzuschreiben (alternativ
konnen enge Netzwerke zwischen solchen Akteuren und
WRRL-Umsetzern wirken, so dass letztere bei Bedarf kurz-
fristig aktuelle Ideen liefern).

In jedem Falle sollten die Konzepte eng mit den Manahmen-
tragern oder Kilmmerern verkniipft sein, damit die Ideen es zur
Umsetzung schaffen. Eine gezielte Konzepterstellung und Kon-
zept-Forderprogramme sollten darauf hinwirken bzw. diesen
Mix erlauben, was neben den fachlichen Aspekten einer tiefe-
ren Beschéftigung mit den potenziellen Mallnahmentrégern,
ihres Umsetzungsalltages und ihrer Motivation bedarf.
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