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1 Einfihrung

Seit enigen Jahren ist im Europdischen Umweltrecht ein Wandel zu beobachten. Es wird
zunehmend auf die Festlegung europaweit einheitlicher Standards und klarer technischer
Vorgaben verzichtet. Dahingegen zeichnet sich ein unaufhaltsamer Trend hin zu einer “starken
Verfahrensorientierung mit weitreichenden prozeduralen und informatorischen Elementen @
[...]" (ScHmALHOLz 2001, 71 f.). Bespide hiefir dnd die Richtlinie Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung” oder die Oko-Audit® Verordnung.

Welche Faktoren haben zu diesem Wandel gefuhrt?

Viele Belege deuten auf ein Umsetzungsdefizit umwetpolitischer Regelungen hin: 1995 waren
europaweit ca. 91 % der europédischen Richtlinien im Umweltbereich auf national staatlicher
Ebene umgesetzt. Die Kommission zéhlte 265 Verstélie gegen das Gemeinschaftsrecht, wovon
aleine 20 % auf den Umweltsektor fielen.

Politisch  brisanter ist dcherlich die Debatte um die Legitimitdt des europaischen
Gemeinschaftsrechts. Die Legitimitdt und Glaubwirdigkeit der Europdischen Union ist eng
verknipft mit ihrer F8higkeit, Probleme im europdischen Mehrebenensystem zu lésen. Ein
Losungsdefizit, wie bspw. im Umweltbereich, veranlasst Kritiker zu der Forderung nach einer
Reduzierung der politischen und rechtlichen Vorgaben.

Vor diessm Hintergrund ist die neue Regelungsphilosophie der Europédischen Union zu
betrachten:

l. Durch eine stérkere Verfahrensorientierung und einen Verzicht auf materielle Vorgaben

wird den Mitgliedstaaten ein grof3erer Umsetzungsspielraum gelassen.
. Die Maoglichkeit freiwilliger Selbstverpflichtungen seitens der Industrie sowie die

Etablierung transparenter und partizipatorischer Verfahren sollen das Bewusstsein fiir
die Umwet und die gemeinsame Verantwortung stéarken. Da die Kommission nur
begrenzt Uber Kontroll- und Eingriffsmoglichkeiten verfugt, soll dies Uber die
Offentlichkeit auf die Ebene der Nationalstaaten verlagert werden (KNILL/LENSCHOW
2000, 4 f1.).
Die Richtlinie 200/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines
Ordnungsrahmens fur Maf3nahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik, kurz
Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) genannt, spiegelt diese Ansétze in ihren Vorschriften wider.

2 Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 (iber die Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten
Projekten (85/337/EWG)

3 Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 des Rates vom 29. Juni 1993 iiber die freiwillige Beteiligung gewerblicher Unternehmen an
einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die Umweltbetriebspriifung
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Ziel der neuen Richtlinie ist
der Schutz und die Verbesserung der aguatischen Okosysteme sowie
die Forderung einer nachhaltigen Nutzung der Wasserressourcen.

Zur Umsetzung dieser Zidle dienen Bewirtschaftungspéne und Malinahmenprogramme, die
unter Einbeziehung der Offentlichkeit aufzustellen sind.

Durch die planerischen und verfahrenstechnischen Anforderungen bei der Erstellung der Plane
kommt auf Deutschland ein Verwatungsaufwand zu, der weit Uber den im deutschen Recht
bekannten Ansatz der Bewirtschaftungsplanung nach 8836 ff Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
hinausgeht.

SCHMALHOLZ (2001, 93) wirft in diesem Zusammenhang die Frage auf, ob der hohe
Verwatungsaufwand in einem angemessenen Verhdtnis zum okologischen Nutzen fur den

Gewaésserschutz steht.

Verschaft wird die Lage durch en Koordinationsproblem. Die Zustdndigkeit der
Wasserwirtschaftsverwaltung  richtet  sich  im  Foderalstaat  Deutschland  nach
Verwdtungsgrenzen sowie an  fachliche Sektoren. Neben dieser  horizontaen
Koordinationspflicht erfordert die Richtlinie auch eine Abstimmung auf vertikaler Ebene. Die
von der Planung betroffenen Mitgliedstaaten, Bund, Lander, Kreise, Kommunen, Verbande und

Birger sind in den Planungsprozess mit einzubeziehen.

»Der Erfolg der vorliegenden Richtlinie héngt von einer engen Zusammenarbeit und kohérenten
Mal3nahmen auf gemeinschaftlicher, einzelstaatlicher und lokaler Ebene ab. Genauso wichtig
sind jedoch Information, Konsultation und Einbeziehung der Offentlichkeit, einschlieich der
Nutzer” (Erwagungsgrund 14, Préambel zur Wasserrahmenrichtlinie).

Die Einbindung der Offentlichkeit, welche einen wichtigen Bestanditeil der neuen européischen
Wasserpalitik darstellt, wurde in der Vergangenheit in Deutschland héufig negativ diskutiert.
Oft wird sie ds reine Verzégerung im Rahmen von Zulassungsverfahren gesehen. Es stellt sich
daher die Frage, welchen Beitrag die Offentlichkeit in der wasserwirtschaftlichen Planung
leisten kann. Fihrt dieses Mehr an Transparenz und Partizipation tatséchlich zur Starkung der

gemeinsamen Verantwortung und einer verbesserten Umsetzung ihrer Vorgaben?

1.1 Zidsetzung und Thesen

Die Vorschriften der Wassarrahmenrichtlinie zur Information und Einbindung der
Offentlichkeit entsprechen den Bemiihungen um mehr Transparenz in der Européischen
Umweltpolitik. Die EU erhofft sich dadurch eine verbesserte Umsetzung ihrer Vorgaben und
Erflllung ihrer Umweltziele. In Anbetracht des hohen Verwaltungsaufwands bel der Umsetzung
der Richtlinie in nationales Recht, erscheint gerade die Offentlichkeitsbeteiligung as
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zusitzliche Belastung. Hier ist auch zu beriicksichtigen, dass die Einbindung der Offentlichkeit
ohnehin unterschiedlich bewertet wird.

Verschiedene Autoren argumentieren, Offentlichkeitsbeteiligung sei 6konomisch ineffizient, die
Birger seien technisch inkompetent und es wirden nur mehr Konflikte verursacht sowie
Unruhe gestiftet. Auf der anderen Seite erachten die Befurworter Offentlichkeitsbeteiligung als
notwendig zur Stabiliserung der soziden Ordnung: die Legitimation Saatlicher Ingtitutionen
wirde gestérkt, partizipative Prozesse seien effizienter a's traditionelle Entscheldungsverfahren,
die Umsetzung wirde verbessert sowie Konflikte verhindert bzw. reduziert (vgl. RENN ET AL
1995, 23).

Offensichtlich Uberwiegt auf europdischer Ebene letztere Sichtweise, da man gezielt auf
Transparenz und Partizipation setzt. Daher stellt sich die Frage,

welche Funktionen bzw. Effekte der Offentlichkeitsbeteiligung im Planungsprozess

zugesprochen werden und

welche Relevanz de fir die Ziee und Aufgaben wasserwirtschaftlicher Planungen

entfalten kdnnen.

Der Offentlichkeitsbeteiligung werden in der Literatur die Funktionen Information, Kontrolle,
Rechtsschutz, Konfliktlésung, Integration und Legitimation sowie Rationaisierung und
Effektivierung zugeschrieben (vgl. KAPITEL 2.1.2). Sicherlich ist jeder dieser Effekte von
Relevanz flr Planungsprozesse und -ergebnisse. Jedoch erscheint es sinnvoll, diese Funktionen
vor dem Hintergrund der Ziele und Aufgaben wasserwirtschaftlicher Planungen zu betrachten.

Das Wasserhaushatsgesetz fordert in 8 1a, die Gewésser "as Bestandtell des Naturhaushaltes
S0 zu bewirtschaften, dass se dem Wohl der Allgemeinheit und im Einklang mit ihm auch dem
Nutzen einzelner dienen und dass jede vermeidbare Beeintrachtigung unterbleibt.”

Die Herausforderungen bel der Umsetzung der Ziele der Wasserwirtschaft liegen darin, das
Wohl der Allgemeinheit in Einklang mit Individuainteressen zu bringen. Die Vermeidung von
Beeintréachtigungen erfordert vor allem ene Entschafung und Losung von
(Nutzungs)konflikten.

Generell wird partizipatorischen Planungsverfahren die Fahigkeit zugesprochen, Konflikte zu
l6sen, die ansonsten erst zu einem spéteren Zeitpunkt und eventuell rechtlich geklart werden
mussten. GASSNER (1992, zit. in SELLE 1996, 172) nennt dies ,,um den Konsens zu streiten*.

Entscheidend fur die Bearbeitung von Konflikten ist das sogenannte soziale Kapital. Der
Begriff des soziden Kapitals wird unterschiedlich definiert. BOURDIEU (1983) versteht darunter
die sozialen Netzwerke eines Individuums, welches eben diese Verbindungen zur Verbesserung
der eigenen 6konomischen Situation nutzen kann. Im hier verwendeten Sinne steht soziaes

Kapital fur Vertrauen und Akzeptanz fireinander und gegentiber den Entscheidungstragern. Es
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wird angenommen, dass dadurch die Individuen einer Gesdllschaft weniger die eigene
Nutzenmaximierung verfolgen, sondern eine Gemeinschaft entsteht, die in ihren Zielen und
Interessen Ubereingtimmt und das Wohl der Allgemeinheit in den Vordergrund stelt (vgl.
WORLDBANK 2002). Kooperation und der Ausbau soziaer Beziehungen sind Schiiisselfaktoren
zur Forderung des soziden Kapitas. Im Grunde subsummiert der Begriff des soziden Kapitals
eine Reihe von Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung wie Bildung von Akzeptanz,
Integration unterschiedlicher Werte und Normen in eine Entscheidung oder Legitimation.

Vertrauensverlust und Akzeptanzprobleme gegentiber dem Staat und den Verwaltungen kénnen
auch as Beziehungs- oder Wertekonflikte verstanden werden. Demnach ist auch in diesem
Zusammenhang der Aufbau des soziden Kapitas as eine Art Konfliktlésung zu verstehen:
durch die Kooperation verbessern sich Beziehungen zueinander, die Akzeptanz gegeniiber
unterschiedlichen Interessen wird gestérkt und ein gemeinsames Ziel in den Vordergrund
gestellt.

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich die zentrale Frage dieser Untersuchung: Werden durch die
Beteiligung der Offentlichkeit Konflikte gelost und das sozide Kapital gestérkt? Wie wirksam
ist die Offentlichkeitsbeteiligung?

Laut Beierle (2000, 1) impliziet die Forderung nach mehr Offentlichkeitsbeteiligung die
Erkenntnis, dass Planungen und Entscheidungen nicht wissenschaftlicher sondern auch
politischer Art sind. Das bedeutet, planerische Entscheidungen konnen nicht aleine auf
wissenschaftlicher sondern miissen auch auf gesellschaftlicher und politischer Ebene geltst
werden. Alternative Konfliktregelungsmechanismen oder Konsensusverfahren tragen dieser
Erkenntnis Rechnung. Von Seiten der Planer und Entscheidungstréger setzt hier allerdings die
Befurchtung en, dass die Quadlitét des Ergebnisses im Sinne guter wissenschaftlicher und
technischer Losungen zugunsten gesellschaftlicher Aspekte zurickgestellt werden. So sagt
Thomas (1995), dass der Grad der Offentlichkeitsbeteiligung eine Entscheidung zwischen
Akzeptanz und Qualitét sai. Vor diesem Hintergrund stellt sich demnach nicht nur die Frage, ob
eine L6sung gefunden wird, sondern auch mit welcher Qualitét.

Demnach liegen die inhdtlichen Zielsetzungen dieser Arbeit in der Untersuchung der
Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung in der Umweltplanung im Allgemeinen sowie in der
wasserwirtschaftlichen Planung im Speziellen. Diese Erkenntnisse sind vor dem Hintergrund
der momentanen Praxis der Offentlichkeitsbeteiligung in wasserwirtschaftlichen Planungen und

den erforderlichen Anpassungen durch die WRRL zu betrachten.

10
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In der wasserwirtschaftlichen Planung gilt es, den Wasserhaushalt im Spannungsfelc
zwischen Schutz und Nutzung nachhaltig zu sichern. Dies erfordert v.a. eine Lésung und
Entschérfung von Konflikten unterschiedlicher Art (Verteilungs-, Sach, Werte- oder
Beziehungskonflikte).

Zentrale Fragen dieser Untersuchung sind:

Tréagt die Beteilligung der Offentlichkeit zur Losung von Konflikten bei und wird so das
sozide Kapital gestarkt? Wie wirksam ist die Offentlichkeitsbeteiligung?

Dieser Arbeit liegen folgende Annahmen zugrunde:

(1) Fur die wasserwirtschaftliche Planung sind die folgende Funktionen der
Offentlichkeitsbeteiligung von grofter Bedeutung: Konfliktlésung sowie Forderung
des soziden Kapitals.

(2) Die Offentlichkeitsbeteiligung kann diese Funktionen erfillen und leistet damit
einen positiven Beitrag fur die wasserwirtschaftliche Planung.

Die Zielsetzungen dieser Arbeit konnen demnach wie folgt beschrieben werden:

Aus dem gegenwartigen Stand der Forschung sind Schlussfolgerungen hinsichtlich
der Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung im Allgemeinen zu ziehen.

Diese Erkenntnisse gilt es konkret am Beispid zweler Falstudien aus der
wasserwirtschaftlichen Bereich in Deutschland zu Uberpriifen.

Die momentan Betelligungspraxis und die Neuerungen durch  die
Wassarrahmenrichtlinie  sind  vor dem Hintergrund der Ergebnisse  der
Literaturauswertung und der Fallstudien zu diskutieren.

Letztendlich gilt es einzuschétzen, ob die intendierte Zielsetzung der Européischen
Union in Anbetracht dieser Schlussfolgerungen und der Umsetzungstendenzen in
der deutschen Wasserwirtschaft zu erreichen ist.

11
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1.2  Vorgehensweise
Die Untersuchung der Wirksamkeit von Offentlichkeitsbeteiligung erfolgt in zwei Schritten:

Schritt 1:

Auswertung von Literatur zum Thema Funktionen, Wirkungsweisen sowie Effektivitét
der Offentlichkeitsbeteiligung in Planungsprozessen.
Schritt 2:

Durchfihrung von zwe Fdlstudien zur Untersuchung der Wirksamkeit von
Offentlichkeitsbeteiligung in wasserwirtschaftlichen Planungen.

»Eine Fallstudie ist eéine empirische Untersuchung, die ein Phanomen der Gegenwart in seinem
Alltagskontext untersucht* (KocH/MARKARD 2001, 1). Neue Themenbereiche, in denen bislang
wenig theoretische Literatur oder empirische Untersuchungen vorliegen bzw. Themenbereiche,
in denen es auf neue Inhate ankommt, sind prédestiniert fir die Anwendung von Fallstudien.
Maogliche Auswahlkriterien fur Falstudien sind Extremfélle, das Auftreten einmaliger oder
erssmdiger Fale oder zuvor aufgestellte Kategorien.

Bei der Datenanalyse unterscheidet man die Analyse innerhalb eines Falls (Intra-Fal-Analyse)
und zwischen verschiedenen Féllen (Inter-Fal-Analyse). Die erste Variante dient dazu, sich mit
jedem einzelnen Fall vertraut zu machen, de Daten zu systematisieren und ,,den Kontext und
die tiefen Strukturen der soziden Phéanomene zu verstehen® (ebd. 3). Wie dle
sozidwissenschaftlichen  Untersuchungsmethoden  unterliegen  Fdlstudien den  Kiriterien
Validitét, Reliabilitat, Objektivitat und Sgnifikanz'.

Das Thema der Offentlichkeitsbeteiligung war zwar schon héufig Gegenstand der Literatur und
der Forschung, jedoch waren die Fragestellungen meist anders gelagert. Da Studien zur
Wirksamkeit bisher kaum durchgefiihrt wurden, bietet es sich an anhand von Falstudien neue
empirische Daten zu erheben. Aus diesem Grund wird auch auf eine Inter-Fal-Anayse
verzichtet.

Wie bereits erwahnt, eignen sie Extremfalle oder besondere Ereignisse gut fur Fallstudien. Die
beiden gewahlten Planungsverfahren kénnen as Extremféle verstanden werden. Bei beiden

Planungen wurde das rechtliche Minimum zur Beteiligung der Offentlichkeit weit Gberschritten.

“ validitat: Die Fundierung der theoretischen Annahmen ist zu tiberpriifen; wenn méglich bestatigen Falstudien, deunter dhnlichen
Bedingungen durchgefiihrt wurden die Ergebnisse.

Reliabilitét: Datenerhebungen und —auswertungen miissen mit den gleichen Ergebnissen wiederholbar sein.
Objektivitét: Transparente Darstellung des Forschungsprozesses muss gegeben sein.

Signifikanz: der konzeptionelle Bezugsrahmen muss iterativ Uberpriift und verfeinert werden.
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Im Rahmen der Aufstellungsverfahren fir die Planungen des Wasserhaushaltsgesetzes sind die
Beteiligungsmoglichkeiten fir die Offentlichkeit begrenzt. Zum Grofteil beschrankt sich die
Betelligung auf andere Fachbehdrden, Trager offentlicher Belange, Kommunen und vereinzelt
auf Verbdnde und Vereine. Betelligungsformen wie Einsichtnahmen oder Anhorung lassen
keinen weitreichenden Einfluss zu. Vereinzdt finden sich informelle Planungen, die Uber das
rechtliche Mal3 hinausgehen. Aus dieser begrenzten Anzahl an geeigneten Verfahren wurde
zwel  ausgewdhit: der Runde Tisch Reide und der Pflege- und Entwicklungsplan
Gewassersystem Ruwer. Orientiert man sich an den Beteiligungsstufen (vgl. hierzu KAPITEL
2.1.2) Informieren - Beteiligen — Kooperieren, sind die beiden Falstudien klar der letzteren
Kategorie zuzuordnen. Die ausgewdhlten Verfahren sind nicht nur hinsichtlich der
Beteiligungsmoglichkeiten atypisch fir die deutsche Praxis, sondern verfolgen dartiber hinaus
einen integrierten Planungsansatz. Dadurch erflllen sie inhaltlich bereits in grolien Teilen die
Anforderungen der WRRL. Ausschlaggebend fur die Auswahl war darliber hinaus der
Anspruch, das die Offentlichkeitsbeteiligung nicht nur einem therapeutischen Zweck dienen
sollte. Um zu einem messbaren Ergebnis zu gelangen, muss eine echte Kommunikation® bzw.
en Diaog zwischen den Akteuren moglich sein.

Die Untersuchung der Falstudien erfolgt anhand von Dokumenten, Verdffentlichungen sowie
durch Interviews mit Beteiligten. Die Auswahl der Gespréchspartner erfolgte im Rahmen von
Gespréachen mit den Projekttrégern bzw. Moderatoren und orientierte sich an den
Konfliktthemen sowie den involvierten Gruppen und Personen. Diese Gesprache erwiesen sich
as wichtigste Informationsquelle fur die Darstellung und Bewertung der Verfahren. Eine Liste
der Gespréchspartner findet sich im Anhang’.

Mit diesen Betelligten wurden Leitfadeninterviews geftihrt mit einer Dauer von ca. 45 Minuten
bis zwei Stunden. Leitfadeninterviews sind teilstandardisierte Befragungstechniken. Das Zidl ist
damit nicht, vergleichbare standardisierte Antworten zu erhalten. Vielmehr mdchte man die
individuelle Sichtweise und Einschdtzung des Befragten zum Thema erfahren.
Leitfadeninterviews eignen sich daher besonders fur Themen, bei denen es um die Einschétzung
und Bewertung einer bestimmten Situation geht (KNIERIM 2001, 56).

Die Analyse des Planungsprozesses und die Bewertung der Ergebnisse erfolgte anhand der im
néchsten Kapitel vorgestellten Methode.

® Unter echter Kommunikation wird hier eine Kommunikation in beide Richtungen verstanden (two-way communicetion). Das
bedeutet, die Akteure tauschen sich aus, ein Dialog entsteht. Im Gegensatz dazu steht die einseitige Kommunikation (one-way), ba
der sich die Akteure lediglich &uBern und nicht die Mdglichkeit haben, auf das Gesagte zu reagieren. Im Kontext der
Offentlichkeitsbeteiligung bedeutet dies, dass die bloRe Information der Offentlichkeit der one-way Kommunikation azuordnenis,
wahrend bspw. ein Erdrterungstermin einen Dialog zul 8sst.

® Die Gesprachspartner werden im Rahmen dieser Untersuchung nicht namentlich genannt, sondern nur der jeweiligen
Akteursgruppe bzw. Konfliktpartei zugeordnet.
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Die gegenwértige Situation der wasserwirtschaftlichen Planung sowie der Praxis der
Offentlichkeitsbeteiligung  erschloss  sich  im  Wesentlicnen (ber Fachliteratur, das
Wasserhaushaltsgesetz sowie die Landeswassergesetze. Um detaillierte Informationen aus der
Praxis zu erhaten, wurden die zustandigen Landesbehtrden (meist Wasserwirtschaftsémter
oder Landesumweltdmter) angeschrieben. Da hier der Ricklauf sehr gering war, dienen diese
Zusatzinformationen lediglich zur Erganzung in Einzelfdlen. Eine mittlerweile grole Anzahl an
Publikationen und Tagungsberichten vermittelt die Grundlagen zu den Inhaten der

Wasserrahmenrichtlinie und den Umsetzungserfordernissen.

121 Methodik der Konfliktanalyse und -bewertung
Was ist ein Konflikt? Die Wissenschaftsgebiete, die sich mit Konflikten beschéftigen, die
Soziologie, die Okonomie und die Sozidpsychologie bieten unterschiedliche Definitionen an.

Esgibt in der Literatur keine eindeutige oder den Disziplinen gemeinsame Definition.

Grundsétzlich werden Konflikte als elementaren Bestandtell sozialer Gebilde verstanden, die es
nicht zu vermeiden gilt, sondern zu |6sen und zu regeln. Konflikte sind nicht as solche negativ.
Sie bieten viedmehr eine Chance zur Veranderung zum Besseren indem sie den Blick auf
Missvergténdnisse, Fehlentscheidungen, Probleme oder unvermeidbare Interessensgegensétze
lenken (KNIERIM 2001, 161.)

Vereinfacht ausgedriickt, ist ein Konflikt die Ursache dafiir, weshalb verschiedene Parteien in

einem gemeinsamen Problemfeld nicht zu einer gemeinsame Losung kommen kdnnen.

Okologische Konflikte werden meist als Interessenskonflikte gedeutet und behandelt. Diese Art
von Konflikt wird am besten durch die Allmendeproblematik beschrieben (vgl. Hardin 1968).
Diese besagt, dass zwei grundlegende Konflikte existieren: einerseits zwischen den Interessen
des Individuums und denjenigen der Gesdllschaft und andererseits zwischen kurz und
langfristigen Interessen. So kommt die Nutzung einer Ressource direkt und kurzfristig den
jeweiligen Akteuren zugute. Der 6kologische Schaden wird langfristig von der Gemeinschaft
getragen. Obwohl diese Beschrelbung haufig der Reditédt entspricht, bilden mest
unterschiedliche Werte und Normen den eigentlichen Konfliktkern. Meist ist das Thema
Mensch und Umwelt im Zentrum dieser Auseinandersetzungen (KALS 2002, 198).

Da beide Planungsverfahren Fragen der Gewasserentwicklung und —pflege behandeln, wird an
dieser Sele spezidl auf Konflikte im Bereich der Gewdassernutzung bzw. auf
Nutzungskonflikte eingegangen.

Laut 8§ la (1) des Wasserhaushaltsgesetzes sind die Gewdsser as Bestandtell des
Naturhaushaltes zu bewirtschaften. Daraus ergibt sich fir die Wasserwirtschaft ein umfassender
Aufgabenbereich: anthropogene Nutzungen sind zum einen hinsichtlich ihrer Anforderungen an
sowie ihrer Beeintrachtigungen fir die Gewasser abzuwéagen und abzustimmen. Zum anderen
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sind sie im Hinblick auf ihre Auswirkungen auf die natlrlichen Funktionen eines Gewassers zu
bewerten.

Menschliche Eingriffe und die daraus folgenden Beeintréachtigungen des Wasserhaushaltes
resultieren nicht alleine aus direkten Nutzungen der Gewasser. Das Gefahrdungspotenzial
erschlielit sich erst bel ener zusammenfassenden Betrachtung aler Umweltmedien.
Belastungen erfolgen zum einen durch direkte Gewdassernutzungen und zum anderen tber den
Boden und die Luft, d.h. aus der Fl&chennutzung. Als Konsequenz entstehen Nutzungskonflikte
beztiglich

der Gewdssernutzungen (zwischen Einleitungen und Entnahmen und sonstigen

Nutzungen unter Berlicksichtigung der jeweiligen Anforderungen an Menge und Glite)

sowie

der Fé&chennutzung (zwischen Belangen der Wasser- und Siedlungswirtschaft, der

Landwirtschaft und den Auswirkungen der Industrie) (HOFFMEISTER 1992, 59 ff.).

Die unterschiedlichen Nutzungen gelen hindchtlich der Quantitéée und Qualité des
Wasserangebots unterschiedliche Anforderungen. Wahrend quantitative Anforderungen in der
Regel nur zu einer Reduzierung des Nutzungsumfangs fuhren, kénnen quditative Méangel
bestimmte Nutzungen ganz ausschlief?en. Ausgehend von den Ansprichen an Qualité und
Quantitdt kann es demnach zu Konfliktsituationen zwischen den unterschiedlichen
Anspruchsgruppen kommen. Dabe ist alerdings zu beachten, ob die eine Seite tatséchlich
durch die andere in ihren Schutz- oder Nutzungszielen beeintréchtigt oder reglementiert wird.
Von einer realen Nutzungskonkurrenz kann nur gesprochen werden, wenn die Anforderungen
einer Nutzung an das Gewésser eine andere ausschlief®. In vielen Féllen handelt es sich
lediglich um Nutzungseinschréankungen. Bel einer redlen Nutzungskonkurrenz an Gewassern

konnen wir demnach von Verteilungskonflikten sprechen.

Naturlich konnen bel der Gewaésserbewirtschaftung nicht ale Zielvorstellungen gleichzeitig
maximiert werden; sie miissen in einem ausgewogenen Verhdtnis zueinander stehen. So besteht
die Problematik, okologische Notwendigkeiten und wirtschaftliche Interessen zu koordinieren
(ebd. 501.).

KNIERIM (2001, 20) kommt zu folgender grundsétzlichen Definition des Begriffs Konflikt:

»Ein Konflikt ist dann gegeben, wenn mindestens zwei Akteure (Parteien) mit unterschiedlichen
Interessen auf einen Konfliktgegenstand (issue) Anspruch erheben, wobel mindestens ein
Akteur im Hinblick auf sine Interessen und Ziele aktiv wird (handelt), und diese Aktivitdten
von dem anderen Akteur als Beeintréachtigung der eigenen Interessen wahrgenommen werden”.

Es gibt dso drei Faktoren, die wesentlich sind fur Erkl&ung und Anayse einer
Konfliktstuation:
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(1) die Akteure mit ihren Interessen und Zielen,
(2) der Konfliktgegenstand,

(3) die Aktivitdten bzw. deren Wahrnehmung durch die jeweils andere Partel
(Kommunikation und Interaktion) (Knierim 2001, 20).

DIE AKTEURE

Die Akteure werden in der jeweiligen Konfliktsituation durch Interessen und Ziele geleitet, die
enersats verknipft snd mit ihrer personlichen und subjektiven Situation, aso mit
Einstellungen, Werten und Erfahrungen und andererseits mit ihrer professionellen Situation. Ein
weiterer wichtiger Punkt ist die Frage der Machtvertellung. Wer verflgt Uberhaupt Uber die
Macht und Postion bestimmte Konflikte voranzutreiben oder Losungen anzubieten und
durchzusetzen (KNIERIM 2001, 21 f.) Diese kann aus vier Quelen resultieren: Recht,
Information, Status und Gruppenzugehorigkeit.

Neben der Gruppenzugehdrigkeit bzw. der Hierarchie ist die grundlegende Haltung gegenliber

der Verhandlungssituation ausschlaggebend. DEUTSCH (1976 zit. in ebd. 23) unterscheidet drei
unterschiedliche Einstellungen in Konfliktsituationen.

K ooper ativ Individualistisch Konkurrierend

Die Erarbeitung eines - Dieegene - Dieindividudle
gemeinsamen Ergebnisses Unabhangigkeit muss Nutzenmaximierung steht
ist vorrangig. gewahrt bleiben. im Vordergrund.
Gemeinsame Zidle - DieBeziehungen - Dieanderen Beteiligten
werden definiert und untereinander nehmen werden als Gegner
Probleme kooperativ keinen grof3en Stellenwert verstanden.
bearbeitet. an. . Andere miissen inihrer
Man unterstiitzt sich - Dieegenen Zidesnd Ziderreichung behindert
gegensaitig. vorrangig und sollen werden.

moglichst eilgensténdig

erreicht werden.

Tabelle 1: Mdgliche Einstellungen der Akteurein Konfliktsituationen (Quelle: KNIERIM 2001, 23;
eigene Darstellung)

DER KONFLIKTGEGENSTAND

Der Konfliktgegenstand ist der Anlass fir einen Konfliktfall. Nach BERKEL (1997) lassen sich
Konflikte in vier Kategorien ordnen: Sachkonflikte, Beziehungskonflikte, Wertkonflikte und
Verteilungskonflikte.

16



EINFUHRUNG

Sachkonflikte Beziehungskonflikte

Sachkonflikte entstehen bel | Beziehungskonflikte ~ finden  auf der
Auseinandersetzungen um etwas Greifbares, | persdnlichen Ebene von Kommunikation und
eindeutig Definierbares. Sie sind belegbar, | Interaktion statt. Hier spielen  subjektive
lassen sch meist quantifizieren und sind so| Empfindungen und Erfahrungen eine grol3e

fur alle Akteure greifbar. Rolle und sind daher nicht durch externe
Personen zu kléren
Wertekonflikte Verteilungskonflikte

Wertekonflikte resultieren aus  den|Konkurrieren mehrere  Individuen oder
unterschiedlichen Werten und Normen der |Gruppen um die Nutzung einer knappen
Akteure. Ressource kommt es Zu
Verteilungskonflikten.

Tabdle2: Konflikttypen (Quelle: BERKEL 1997; eigene Dar stellung)

Konflikte kdnnen auch as Ermessensproblem wahrgenommen werden. Das bedeutet, dass ein
Problem zu komplex ist, ds dass eine exakte Losung gefunden werden kann. Dies ist bei
Risko- und 6kologischen Problemen meist der Fall. Bei solchen Entscheidungen geht es im
Grunde um Zumutbarkeit und weniger um wissenschaftliche Erkenntnisse. Entscheidend it in
einer solchen Situation, dass das Problem nicht als Sachproblem aufgefasst wird, fir das es nur
eine Losung gibt (CLAUS/WIEDEMANN 1994, 191).

Problematisch ist, dass es in enem Konflikt ein objektive Ebene gibt, wo es v.a. um
unterschiedliche 6konomische oder rechtliche Interessen geht sowie eine subjektive Ebene, mit
individudlen Werten und Normen. Dazu kommt die kommunikative Ebene, auf der durch
Informationsdefizite hdufig Missverstdndnisse erzeugt werden. Bei einer Konfliktbearbeitung
steht meist die eine oder die andere Ebene im Vordergrund: Sachprobleme, Kommunikation
oder Beziehungen dominieren. In der Reditét sind diese Faktoren allerdings derart verwoben,
dass eine solch differenzierte Betrachtung kaum maoglich gt. Das bedeutet, die Analyse und
Losung von Konflikten bedarf der Einbeziehung aler moglichen Perspektiven, um zu einem
umfassenden Versténdnis fir die Situation zu kommen (KNIERIM/SIEBERT 1999, 185 f.).

Konflikte lassen sich nicht nur inhdtlich differenzieren, sondern auch durch strukturelle
Aspekte. So muss bei einer Analyse hinterfragt werden, ob tatsichlich ein Konflikt besteht
(veridical conflicts/false conflicts) oder ob nicht etwaum diefal sche Sache (displaced conflict)
bzw. zwischen den falschen Parteien (misattributed conflict) gestritten wird (vgl. Fietkau 1998).

In der Praxis lassen sich Konfliktsituationen nicht einfach in ein Schema pressen. Meist finden
sich Mischformen.
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KOMMUNIKATION UND INTERAKTION

Die Akteure und der Konfliktgegenstand stellen im Grunde das Konfliktpotenzid dar. Zu einem
Konflikt kommt es erst, wenn einer der Akteure aktiv wird und handelt. Aus ener
Konfliktsituation wird ein Prozess und dieser kann im Zweifdsfall eskaieren. Je mehr en
Konflikt eskdiert ist, desto schwieriger ist eine Rickkehr. Es kommt zu einer Verengung des
Blickfeldes bei gleichzeitiger Ausweitung des Konfliktgegenstandes. Mit dem Eskalationsgrad
eines Konfliktes steigt auch die Notwendigkeit und Eingriffbefugnis ener aul}enstehenden
Instanz (KNIERIM 2001, 26 ff.).

Die Konfliktbearbeitung erfolgt in der Regel durch die Beteiligten und ggf. unter Hinzuziehung
eines Aullenstehenden. Verhandlungen zeichnen sich dadurch aus, dass die Konfliktparteien
ohne Einschaltung von Rechtsinstanzen und ohne Gewaltanwendung einen Konflikt [Gsen.

Das Harvard Negotiation Project und damit verbundene Verhandlungsschulen (vgl.
FISHER/URY  2000; vgl. JOHNSON  1993) unterscheiden vier  grundsétzliche
Verhandlungsstrategien: (1) soft bargaining, (2) hard bargainig, (3) tit for tat bargaining und
(4) principled bargaining.

Beim soft bargainig steht die Beziehungsebene im Vordergrund. Der Akteur geht nicht
konfrontativ vor, sondern versucht gemeinsame Ziele und Interessen herauszustellen. Die
Bemihungen, sich selbst beliebt 21 machen und sich keine Feinde zu schaffen, kann jedoch die
Glaubwirdigkeit innerhalb der eigenen Reihen untergraben. Zudem gehen Inhalte und
Interessen leicht verloren.

Dagegen fasst der hard bargainer die anderen Beteiligten klar als Gegner auf. Als einziges Zie
gilt die Durchsetzung des eigenen Interesses. Es muss beeindruckt, erschreckt und bedroht
werden; Macht und Stérke spielen eine grofe Rolle. Vor dlem gilt es den anderen zu
Uberzeugen, dass die Drohungen in die Tat umgesetzt werden kdnnen. So treten die Ziele und
Interessen klar hervor und die erzielten Gewinne sind meist grofier as beim soft bargainig.
Zahlreiche Untersuchungen haben die Fallstricke dieser Strategie identifiziert: setzt ein Akteur
Drohungen en und kann se im Anschluss nicht umsetzen, verliert er seine Glaubwirdigkeit.

Setzt er sie um, macht er sich unbeliebt.

Beim tit for tat bargaining wird in kleinen Schritten gemald der Aktion des anderen Akteurs
gehandelt. Ubersetzen kann man diese Strategie mit Gibst du mir, so geb ich dir. Positive
Reaktionen werden mit positiven belohnt, negative entsprechend sanktioniert. Allen Akteuren
wird schnell deutlich, welche Folgen ihr Handeln haben wird. Die konsequente Anwendung
dieses Ansatzes Ubt richtiges Verhaten ein, indem kooperatives Verhaten belohnt und
unkooperatives bestraft wird. Nachteilig ist die Vorhersehbarkeit; die Akteure warten immer
den néchsten Zug ihres Gegenlbers ab. Grofjartige Siege sind kaum méglich und die
gemeinsame Kreativitdt wird nicht angesprochen. Reagiert das Gegentiber nicht auf die
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erzieherischen Maldnahmen, muss eine Strafe ersonnen werde. Das kann das weitere
Verhandeln beeintréchtigen. Kritisiert wird auch die Schwierigkeit das richtige Antwort-Mal3 zu
finden. In folge dessen wird meist mehr zugestanden als gewallt.
Die meisten Autoren weisen dem principled bargaining den grofiten Erfolg zu. Es basiert auf
vier Prinzipien:

(1) "Menschen und Probleme getrennt voneinander behandeln,

(2) nicht Positionen, sondern Interessen in den Mittelpunkt stellen,

(3) vor der Entscheidung verschiedene Wahlmoglichkeiten entwickeln,

(4) das Ergebnis auf objektiven Entscheidungsprinzipien aufbauen” (FISHER/URY 2000,

31).

Dieses Verhandlungskonzept betont die Objektivitét, die Sachlichkeit und Uberprifbarkeit des
Verhandlungsprozesses und der -ergebnisse. Anstatt gegensétzliche Interessen in den
Vordergrund zu stellen, streben ale Konfliktpartner gemeinsam eine Verbesserung der Situation
an. Positive Ergebnisse sind vor allem deshab zu erwarten, da kreative Lésungen mdglich sind
und die Podtionen der anderen Seite grundséizlich als berechtigt betrachtet werden. Gerade
schwéchere Akteure konnen diesen Ansatz gut anwenden. Prinzipiell muss kritisiert werden, das
der principled bargaining Ansatz die gesamte Konfliktsituation auf die sachliche Ebene bringt
und von den Akteuren somit erwartet, dass sie in der Lage sind, Mensch und Problem zu
trennen.
Festzuhalten ist, dass jede der vier Strategien einen Platz im Verfahren haben kann. Wichtig ist
die Vereinbarung von Regeln, nach denen die Verhandlungen und Diskussionen gefuhrt
werden. Nur so wird ein Verhandlungsprozess as fair empfunden und sichert langfristig die
Akzeptanz dler Akteure fir die Losung (KNIERIM 2001, 36 ff.). Ein Verhandlungsprozess kann
dann erfolgreich sein, wenn mindestens eine Seite kooperativ eingestellt ist und dadurch das
Gegeniiber kontinuierlich zu einem ebensolchen Verhalten auffordert. Sollten die Akteure nicht
dazu in der Lage sein, bedarf es einem Diritten. Die Konfliktbearbeitung kann dann in Form von
Moderation, Prozesshegleitung oder Mediation unterstiitzt werden.
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Konfliktfaktoren | Kriterium Indikator

Akteure - Interessen und Ziele . Okonomisch, 6kologisch, sozia
Einstellungen, Erfahrungen etc.
und Werte - Kooperativ, konkurrierend oder
Organisationszugehérigkeit individualistisch
Macht - Verband, Behorde, Initiative etc.

Rechtlicher Status,
Informationszugang etc.

Konflikigegenstand | -  Konfliktkategorie - Werte-, Beziehungs-, Vertellungs-
oder Sachkonflikt

False conflicts, misattributed

conflicts etc.
Kommunikation - Konfliktgeschichte - Inhdtliche Beschreibung
und Interaktion . Eskalationsgrad . Vorgeschichte

Tabdle 3: Analyseder Konfliktsituation (Quelle: KNIERIM 2001, 88; ver andert)

KONFLIKTLOSUNG

Konfliktldsungen kénnen in folgende Kategorien eingeordnet werden:
Qualitét der Losung (abhéngig vom Konfliktverhaten der Akteure),
die durch den Konfliktgegenstand bedingten mdglichen Ergebnisse und
die individuellen Auswirkungen der Konfliktlésung.

Betrachtet man die Qualitét eines Ergebnisses, ist eine kooperative Konfliktlésung optimal, da
hier durch einen gewissen Verhandlungsspielraum ein konstruktives Ergebnis (win-win
Stuation) erzidt werden kann. Kommt es zu einer einseitigen Durchsetzung oder Anpassung
spricht man von einer win-lose Stuation. Kann keine Lésung gefunden werden, resultiert dies

meist aus einer Konfliktvermeidung.

Ausgehend von der Annahme, dass es fir ale Beteligten essentiell ist, ihre Bedirfnisse zu
befriedigen und ihre Interessen zu redisieren, hebt sich die kooperative Konfliktldsung positiv
von den anderen Moglichkeiten ab. Win-lose Situationen oder das Ausbleiben einer Losung
fuhren vermutlich zu Unzufriedenheit und Enttéduschung bei mindestens einem Akteur
(KNIERIM 2001, 46 f.).

Das Ergebnis eines Konfliktes ist zudem stark abhéngig vom jewelligen Typus. Das Ergebnis
von Sachkonflikten kann danach beurteilt werden, ob es von alen Akteuren fir wahr und richtig
gehdten wird. Ein Beziehungskonflikt ist hingegen nicht objektivierbar. Eine Losung kann
danach beurteilt werden, ob sich die Akteure jeweils von der anderen Seite akzeptiert fuhlen.
Auch der Wertekonflikt ist stark gepragt von der personlichen Ebene. Eine Anndherung
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divergierender Werte und Normen it kaum moglich und kann nicht das Zie einer
Konfliktbearbeitung sein. Vid wichtiger ist das Aufbauen gegenseitiger Akzeptanz und das
Gefihl der Authentizitdt. Die Losung dieser beiden Konflikiformen ist essentidl fir die
Heraushildung des bereits an anderer Stelle erwdhnten soziden Kapitas. Verteilungskonflikte
haben einen objektivierbaren Konfliktgegenstand. Neben der Zufriedenheit der Akteure mit dem
Ergebnis, ist die Effizienz ausschlaggebend (ebd. 48 1.).

Dartiber hinaus spidlt die konkrete Zielsetzung eines Konfliktldsungsverfahrens eine Rolle. Das
bedeutet, das Verfahren kann enerseits ergebnisorientiert sein, indem man ein konkretes
Resultat anstrebt oder andererseits eine Verdnderung der kommunikativen Kompetenzen und

der Verhatensweisen bezweckt.

Quialitat der Konfliktlésung | Ergebnis entsprechend der | Ergebnisentsprechend dem

K onfliktform Leitbild des Verfahrens

Kompromiss - Wahrhet, intersubjektive |- Losung identifiziert,

einsaitige Anpassung Richtigkeit ausgewahlt, umgesetzt

(win-lose) - gegensaitige Akzeptanz etc.

enssitigeDurchsetzung |- Authentizitét (Echtheit) |- Féhigkeiten verbessert

(win-lose) . Effizienz

kooperative Losung (win-

win)

Tabdle4: Beurteilung der Konfliktldsung (Quelle: KNIERIM 2001, 89)
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Aus diesen theoretischen Voriberlegungen leitet KNIERIM (2001) folgende Fragen zur Anayse
und Bewertung von Konfliktsituationen und deren Losung ab:

AKTEURE
Wer sind die Akteure?
Welche Interessen haben sie?
Welche Werte und Einstellungen haben sie?
Wie sind sie organisiert und Uber welche Macht verfiigen sie?

KONFLIKTGEGENSTAND
Um welchen Konfliktgegenstand geht es?
Welche Rolle spiden die Sachebene, die Beziehungen, Werte und/oder
Ressourcenzugang und -verteilung?

KOMMUNIKATION UND INTERAKTION

Wie verlaufen Kommunikation und I nteraktion?
Wie weit ist der Konflikt eskaiert?
Welche Erfahrungen haben de Akteure im Konfliktprozess bereits gemacht?

KONFLIKTLOSUNG

Wird eine Losung erreicht und mit welcher Qualitét?
Ist das Ergebnis dem Konfliktgegenstand angemessen und entsprechend?

Kann das Ergebnis konkret erfasst und beschrieben werden oder driickt es schin
veranderten Fahigkeiten und Kompetenzen der Akteure aus?

Abbildung 1: L eitfragen fur die Konfliktanalyse und —bewertung (Quelle: KNIERIM 2001; eigene
Darstellung)

Anhand dieser Fragen werden die Falstudien zu Untersuchung der Wirksamkeit der
Offentlichkeitsbeteiligung bei wasserwirtschaftlichen Planung strukturiert sowie die Ergebnisse
bewertet.

Die Beurteilung der Konfliktlosung liefert die wichtigste Grundlage fur die Bewertung der
Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung. Die bloRe Feststellung, dass Konflikte gelost
werden oder nicht, liefet zwar schon die Antwort auf die Frage, ob die
Offentlichkeitsbeteiligung  zur Konfliktiosung  beitragt, aber durch ene differenziertere
Betrachtung ergeben sich auch Hinweise fur die Erflllung anderer Funktionen der
Offentlichkeitsbeteiligung.

Betrachtet man die Qualitdt der Konfliktlosung, l&sst sich feststellen, ob die Offentlichkeit
tatséchlich zu einer Rationalisierung der Planung beigetragen hat, indem auf einer besseren
Informationdage (Informationsfunktion) und der Einbindung unterschiedlicher Perspektiven
und Erfahrungen rational ere Entschel dungen getroffen wurden.
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Die Konfliktform spielt ebenfdls eine Rolle. Werden Sach- oder Verteillungskonflikte as solche
erkannt und ihrer Form entsprechend gelGst, spricht auch dies fir eine Rationalisierung der
Planung.

Die Ziesetzungen, die Legitimation von Planungen zu erhthen sowie Akzeptanz, Loyadlita und
Respekt (Integrationsfunktion) zu fordern, kdnnen durch die erfolgreiche Bearbeitung von
Werte- und Beziehungskonflikten erreicht werden. Zusammen mit der Veranderung der sozialen
Kompetenzen und Verhaltensweisen fordert die Losung dieser Konfliktformen das soziale

Kapital.

1.3  Aufbau der Arbeit

In Kapitedl eins wird die Herleitung der Fragestellung erldutert und der Gegenstand der
Untersuchung genauer abgegrenzt. Die Vorgehensweise wird erléutert. Den Schwerpunkt bildet
das Verfahren der Konfliktanalyse und —bewertung, welches sich an der Arbeit von KNIERIM
(2001) orientiert.

Wenn wir von Offentlichkeitsbeteiligung sprechen, was verstehen wir dann unter Offentlichkeit
und wo beginnt eine Beteiligung? Das zweite Kapitel dient der Klarung dieser Begriffe. Um die
Effektivitdt und die Wirkungen einer breiten Offentlichkeitsbeteiligung zu betrachten, bedarf es
der Definition der Zidle und Funktionen. Oder anders gefragt, welche Defizite sollen durch die
Erweiterung des Beteiligtenkreises behoben werden? Die Darstellung des momentanen
Forschungsstandes  bietet einen  Uberblick  Uber  bisherige  Erkenntnisse  und
Untersuchungsmethoden  bezliglich  der  Wirksamkeit und  Einflussmoglichkeiten  der
Offentlichkeitsbeteiligung  in  Planungsprozessen im  Allgemeinen. Erkenntnisse fur die
Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung in der wasserwirtschaftlichen Planung liefern die
Fdlstudien des 5. Tells der Arbeit..

Zunéchst ist die wasserwirtschaftliche Planung in Deutschland Schwerpunkt des dritten Teils
der Arbeit. Die momentane rechtliche und ingtitutionelle Situation der Wasserwirtschaft sowie
die Neuordnung durch die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie werden geschildert. Daran
schlieft sich die Darstellung der bisherigen wasserwirtschaftlichen Planungsinstrumente und der
zuktinftigen Flussgebietsplanung an.

Gegenstand von Kapitd vier ig die Praxis der Offentlichkeitsbeteiligung in der
wasserwirtschaftlichen Planung in Deutschland. Wie ist die Offentlichkeitsbeteiligung in der
wasserwirtschaftlichen Planung rechtlich verankert? Durch die Vorgaben der WRRL ergeben
sich in dieser Hinsicht neue Anforderungen. Diese inhaltlich differenziert zu betrachten und der
bisherigen Praxis gegentber zu stellen, ist Schwerpunkt dieses Abschnitts. Wie ist die
momentane Einflussnahme der Offentlichkeit zu bewerten und welche Auswirkungen sind von
einer Ausweitung der Offentlichkeitsbeteiligung im Sinne der Wassarrahmenrichtlinie zu
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erwarten. Hier ist zunéchst der Blick auf die Ergebnisse aus der Analyse der Forschungsstandes
Zu richten, bevor zwel eigene Fallstudien Erkenntnisse fir die Wasserwirtschaft in Deutschland

liefern.

Anhand ausgewdhlter Funktionen wird im Rahmen von zwel Fdlstudien in Kapite 5 die
Effektivitat der Offentlichkeitsbeteiligung untersucht. Die Ausgangssituation, das Verfahren
und das Ergebnis der jewelligen Planung werden dargestellt. Schwerpunkt bildet hier die genaue
Andyse der Konflikistuation sowie ene Bewertung der  Wirksamkeit  der
Offentlichkeitsbeteiligung in den untersuchten wasserwirtschaftlichen Planungen in bezug auf
die Aspekte Konfliktlosung und Forderung des soziden Kapitas. Der Einfluss der
Offentlichkeit auf das Ergebnis wird dargestelt.

Kapitel sechs dient der Zusammenfihrung der gewonnen Erkenntnisse. Welche Konsequenzen
hat die Ausweitung der Offentlichkeitsbeteiligung durch die Wasserrahmenrichtlinie firr die
wasserwirtschaftliche Planung in Deutschland? In Anbetracht der Ergebnisse der Forschung und
der beiden Falstudien wird im abschlielfenden Teil der Arbeit die eingangs gestdllte Frage
diskutiert, ob durch eine Verbesserung der Partizipationschancen tatsachlich ein Nutzen fir den
Gewdsserschutz festzustellen ist. Diese Debatte ist vor dem Hintergrund der gestiegenen
Bedeutung der Mobiliserung der Blrger von Seiten der Européischen Union zu sehen und dient
somit auch einer Einschdtzung der Erfolgschancen der européischen Strategie. Nicht zuletzt
sind diese Ergebnisse im Licht der Anpassungen und momentanen Tendenzen der deutschen
Wasserwirtschaft hinsichtlich der Erfordernisse der Wasserrahmenrichtlinie zu bewerten.
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2  Zur Offentlichkeitsbeteiligung

In der Regel versteht man unter Beteiligung oder Partizipation die Teilnahme oder Teilhabe an
politischen und sozialen Entscheidungsprozessen. Die Bedeutung des Partizipationsprozesses
geht jedoch weit Uber die jewelligen Planungs- und Entscheldungsprozesse hinaus, "indem
demokratische Verhdtensweisen eingelibt werden und Integration in das Sozialsystem
dtattfindet” (FURST/SCHOLLES/SINNIG 2001,1).

Die Diskussion um Sinn und Zweck von Offentlichkeitsbeteiligung ist gepragt von der Kritik an
herkdmmlichen politischen Entscheidungs- und Regulierungssystemen.  Viedle Autoren
verweisen auf die Legitimationskrise des Staates und das Versagen der traditionelen
Entscheidungsverfahren (vgl. FIETKAU/WEIDNER 1998; vgl. ZILLEREN 1998; vgl. BEIERLE
1998; vgl. CLAUS/WIEDEMANN 1994). Als Beweis fihren de die Zunahme an

Umweltkonflikten an.

BEIERLE (1998, 3) identifiziet im Rahmen seiner Forschung zur Evaluierung partizipativer
Planungsprozesse folgende Misssténde staatlicher Regulierungssysteme:

fehlendes Wissen bzw. Fehlinformation der Offentlichkeit im Umweltbereich,

die Werte und Praferenzen der Offentlichkeit werden von Seiten der
Entscheidungstrager nicht ausreichend berticksichtigt,

die Moglichkeit fir Korrekturen oder innovative Losungen werden kaum genutzt,
fehlendes Vertrauen und Akzeptanz gegeniber saatlichen Entscheidungen und
Entscheidungstrégern.

Ahnlich stelt SELLE (2000, 69 ff.) die Situation dar. Vor alem Akzeptanzprobleme, der Wille
zu mehr Sdbstbestimmung und die Ablehnung administrativer Planungen prégten die
Partizipationsbewegung seit den sechziger Jahren in Deutschland. Bis weit in die siebziger kann
man von der Zeit der zunehmenden Blrgerbeteiligung auf alen Ebenen des staatlichen und
gesellschaftlichen Lebens sprechen.

Um zu einem einheitlichen Versténdnis des Begriffs Partizipation zu gelangen, erscheint es
sinnvoll, den Begriff analytisch zu zerlegen. Be jeder Form der Partizipation lassen sich
folgende Fragen stdlen: Wer wird warum und mit welchem Zidl, wann und auf welche Weise,

woran und mit welchen Ergebnissen beteiligt?

.Jede dieser Teilfragen représentiet eine Dimension von Beteiligung, in der konkrete
Bestimmungen méglich sind:

die Dimension der Akteure (wer?),

die Dimension des Beteiligungsproblems (warum?),
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die Dimension der intendierten Problemldsung (mit welchem Ziel ?),
die Dimension des Verfahrens (wann und auf welche Weise?),
die Dimension des Beteiligungskontextes (woran?),

die Dimension der tatséchlichen Betelligungsfunktion (mit welchem Ergebnis?)* (ebd.

52).
Die folgenden Kapitd dienen der Klérung dieser Aspekte. Inshesondere die tatséchliche
Betelligungsfunktion spielt eine Rolle, da hier im Grunde nach der Einflussnahme und der
Wirksamkeit geforscht wird. Dieser Thematik wird durch die Darstellung des gegenwértigen
Forschungsstandes Rechnung getragen. Zuvor wird versucht eine Antwort auf die Frage zu
geben, wer die Offentlichkeit Uberhaupt ist und wie differenziert das Thema Beteiligung
aufgefasst werden kann.

2.1  Définitionen, Stufen und Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung
Offentlichkeitsbeteiligung ist nicht gleich Offentlichkeitsbeteiligung. Wir sprechen vom Biirger,
den Betroffenen oder Jedermann, von der community und seit einiger Zeit immer mehr von
Stakeholdern. Es gilt zu kldren, wie die Offentlichkeit definiert werden soll. Gleichermalen
notwendig ist die Frage der Beteiligungsdimension. Wann kann man Uberhaupt von Betelligung
sprechen? Die Beantwortung dieser Frage ist essentiell fur die Untersuchung der Wirksamkeit
von Partizipation. Nur wenn die Mdglichkeit echter Einflussnahme gegeben ist, kann auch ein
Effekt gemessen werden. Vor diesem Hintergrund missen verschiedene Beteiligungsstufen
betrachtet und hinsichtlich ihrer Wirkung hinterfragt werden.

2.1.1 Offentlichkeit, Birger oder Stakeholder?

SELLE (2000, 101) stellt fest, dass ein dtes Mssverstandnis der Betelligungsdiskussion darin
bestehe, ,,dass man sich mit der Beteiligung undifferenziert an die Offentlichkeit wendet und
dann enttéuscht ist, wenn nur wenige sich daran interessiert zeigen [...]“. Fest steht, es gibt nicht
die eine Offentlichkeit. Unterschiedliche Beteiligte miissen differenziert werden, Zielgruppen
sind anzusprechen, unterschiedliche Perspektiven und Situationen sind zu beachten. Es bedarf
der Erkenntnis, dass die Offentlichkeit ,,ein Archipel von Teiloffentlichkeiten” ist (ebd.).
Beschaftigt man sich mit dem Thema der Offentlichkeitsbeteiligung trifft man seit einigen
Jahren immer héaufiger auf den Begriff Stakeholder’. Dieser Ausdruck hat sich im letzten
Jahrzehnt in viden Bereichen, wie der internationden Umweltpolitik und vor dlem in der
Wirtschaft durchgesetzt. Im Umweltbereich werden darunter meist Gruppen oder Individuen
verstanden, die Uber ein gewisses Recht im Hinblick auf eine bestimmte Ressource verfiigen.
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Aus einer anderen Perspektive betrachtet, kdnnte man Stakeholder as jene bezeichnen, deren
Rechte und Interessen von einer Entscheidung betroffen oder beeintréchtigt werden. Dem
Stakeholderkonzept liegen demnach folgende Annahmen zugrunde:

(1) Es gibt Gruppen oder Einzelne, die ein legitimes Interesse haben an einem Ergebnis
bzw. Uber en besimmtes Recht verfigen, das die Telnahme an enem
Entscheidungsprozess rechtfertigt. Andere verfigen nicht Uber diese Rechte oder
Anspriiche.

(2) Stakeholder snd mest organiset in  Gruppen, Vebédnden oder anderen
Interessensvertretungen, die ggf. im Entscheidungsprozess vertreten sind (CONNOR
1999, 1).

Der Begriff des Stakeholders ist vor alem in der internationden Umwetpolitik und der
Entwicklungshilfe verbreitet. Sowohl die UNO (2002, 1) ds auch die WELTBANK (2002, 1)
fassen hierunter alle, Einzelpersonen, Gruppen oder Interessensvertreter, die ein Interesse an
einer bestimmten Entscheidung haben, zusammen. Das schlief3t sowohl die Entscheidungstrager
ein, as auch digenigen, die davon betroffen sind oder umgekehrt eine Mal3nahme beeinflussen
konnen. Andere Quelen teilen Stakeholder in drei Kategorien ein: direkte und indirekte
Stakeholder sowie die dlgemeine Offentlichkeit. Diese unterscheiden sich  durch
unterschiedliche  Zugangsmoglichkeiten und Kompetenzen in enem Planungs- und
Entscheidungsprozess (RISKWORLD 1998, V-4). Das bedeutet, einer Gruppe oder einem
Individuum wird in einer bestimmten Planungs- oder Entscheidungssituation ein Interesse bzw.
ein Recht zugesprochen, das Uber die Zugangs- und Informationsmoglichkeiten entscheidet. Es
kommt automatisch zu Ausschlussmechanismen.

Geht man nun im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung davon aus, dass einzelne oder
Gruppen Uber legitime Anspriiche verfiigen, stellt sich die Frage, welche Offentlichkeit dann
noch ubrig bleibt und woraus sich diese Rechte ableiten. Uber welche Rechte verfiigen die nicht
als Stakeholder Identifizierten?

Eine Alternative dazu igt die Einteilung in verschiedene Offentlichkeiten, dso in Individuen
oder Gruppen, die eine gemeinsame Perspektive oder ein gleichgerichtetes Interesse haben.
Belspielsweise konnten dies Anwohner, Angestellte, Kunden etc. sein. Auf diese Weise gibt es
keinen Rest.

Eine Offentlichkeitsbeteiligung im weitesten Sinne geht im Gegenzug zum Stakeholderkonzept
von der Annahme aus, dass ale Birger im betreffenden Gebiet auf die eine oder andere Weise

"Fir den Ausdruck Stakeholder gibt es keine adaquate Ubersetzung. Geeignet erscheint die Bezeichnung Interessens oder
Anspruchsgruppen.
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betroffen sind und daher Uber die gleichen Rechte verfligen. Jedem wird die Chance eingeraumt
Informationen zu erhalten und darauf zu reagieren (CONNOR 1999, 1).

Im englischsprachigen Raum trifft man in diesem Zusammenhang des 6fteren auf den Ausdruck
community participation. Community bedeutet im egentlichen Sinne Gemeinde bzw.
Gemeinschaft. Duane (1997, 772) unterscheidet drei Typen von Gemeinschaften, welche in der
Umwetplanung bzw. im Umweltmanagement zu berticksichtigen sind: (1) Gemeinschaften, die
sich geographisch definieren (Kommunen, Wohnsiedlungen etc.), (2) Gemeinschaften, die
durch sozidle Charakteristika, aber nicht durch einen Ort verbunden sind (Jugendliche,
Arbeitdose etc.) und (3) Gemeinschaften, die auf gemeinsamen Interessen beruhen, bspw. durch
bestimmte Nutzungen ener Ressource (Landwirte, Umweltverbdnde etc.). Der Autor
argumentiert, dass v.a. geographisch definierte und interessensbasierte Gemeinschaften im
Verfahren gleichermal?en betelligt werden missen, um das gesamte Spektrum an
gesdlIschaftlichen Anspriichen zu berticksichtigen.

Die andere Frage ist, wann ist ein Recht oder Interesse legitim? Wann beeintréchtigt eine
Entscheidung oder eine Malinahme den einen und den anderen nicht? Dies Frage pauschal zu
beantworten ist nur schwer mdglich. Interessen und Betroffenheiten variieren mit der Art der
Planung. Konsequenzen sind nicht immer auf den ersten Blick offensichtlich.

Zusammenfassend bedeutet dies fir die Definition der Offentlichkeit:

Sie variiert je nach Planungsverfahren und ist zunéchst so weit wie moglich zu fassen ist
(vgl. RIskwoRLD 1998, V-5).

Sowohl die Art der Planung a's auch die Planungsphase sind ausschlaggebend.
Es gibt nicht die eine Offentlichkeit; Teiloffentlichkeiten und Zielgruppen sind zu
unterscheiden. Meist kann zwischen direkt und indirekt Betroffene sowie der
Allgemeinheit unterschieden werden.
Die Auswirkungen mancher Planungen oder Entscheidungen sind nicht immer klar
absehbar. Eine zu enge Definition der zu beteiligenden Offentlichkeit kann daher auch
zum Ausschluss relevanter Gruppen und Individuen fihren.
Um die Begrifflichkeiten fir die weitere Verwendung in dieser Arbeit zu kléren, ist der Blick
auf die Vorgaben der WRRL zu richten. Die Richtlinie spricht in Art. 14 (1) Satz 2 von ,,der
Offentlichkeit, einschlielich den Nutzer* und fordert die aktive Beteiligung , dler interessierten

Stellen* in Abs. 1 Satiz 1. Verschiedene Autoren (vgl. JEKEL 2001, 20; vgl. VON
KEITZ/SCHMALHOLZ 2002, 351 f.) verweisen in diesem Zusammenhang auf die Definition des
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Art. 2 Nr. 4 der Aarhus-Konvention®, eines der wichtigsten internationalen Abkommen
hinsichtlich der Information und Beteiligung der Offentlichkeit an Entscheidungsverfahren im
Umweltbereich. Hier wird die Offentlichkeit folgendermalRen definiert: , Eine oder mehrere
natlrliche oder juristische Personen und, in Ubereingimmung mit den innerstaatlichen
Rechtsvorschriften oder der innerstaatlichen Praxis, deren Vereinigungen, Organisationen und
Gruppen.” In diesem Sinne umfasst die Offentlichkeit Betroffene, Nutzer sowie Interessierte,
die organisierte und nicht organisierte Offentlichkeit umfasst. Wie bereits erwahnt, ist mitunter
die Art der Planung von Bedeutung, weshalb der integrierte Planungsansatz der WRRL fir eine
solch breite Definition des Begriffs Offentlichkeit spricht. Die Abkehr von einer rein
ressourcenbasierten Betrachtungsweise der Wasserwirtschaft macht die Einbeziehung einer
breiten Offentlichkeit dringend notwendig. Der betroffene und interessierte Akteurskreis wird
sch im Gegensaz zur gegenwértigen Situation erweitern, woraus Sich  neue
Aushandlungsprozesse ergeben werden.

2.1.2 Stufen und Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung

Die Definition der Offentlichkeit wirkt sich direkt auf das Verstandnis der
Offentlichkeitsbeteiligung aus. Es stellt sich nicht nur die Frage, welche Offentlichkeit, sondern
auch welche Art der Beteiligung gemeint ist.

Die Intengtét der Beteiligung variiert von der passiven Beteiligung in Form von Information der
Offentlichkeit bis hin zur aktiven Teilnahme am Entscheidungsprozess.

Arnstein (1969) prégte diese unterschiedlichen Stufen der Beteiligung durch den Begriff ladder
of participation. Se telt die Offentlichkeitsbeteiligung in drei Stufen €n, die von
Nichtbeteiligung Uber Spielwiese bis hin zur Auflsung des Herrschaftsgefélles reichen.

8UN/ECE Konvention {iber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den
Zugang zu Gerichten im Umweltangelegenheiten (Aarhus-K onvention), verabschiedet 1998
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Abbildung 2: Ladder of Participation (Quelle: SELLE 2000, 165; verandert)

Es gibt nicht die ene optimale Beteligung. Verschiedene Situationen bedirfen
unterschiedlicher Partizipationsformen, mit den jeweiligen individudlen Zidlen und Akteuren.
In Deutschland hat der Gesetzgeber unterschiedliche Mdglichkeiten geschaffen den Birger in
Planungs- und Zulassungsverfahren zu beteiligen: z.B. findet nach den Bestimmungen des
Immissons- oder  Atomschutzrechts eine  breite  Jedermannbeteiligung, im
Planfeststellungsverfahren eine begrenztere statt. Die Offentlichkeit kann schriftliche oder
mindliche Einwendungen vorbringen, die angemessen zu beriicksichtigen sind. Allerdings ist
diese Form der Partizipation konfrontativ angelegt. Meist werden Anregungen und Bedenken
weniger as konstruktive Bereicherung sondern as Storfaktor angesehen. So findet kaum eine
inhdtliche Diskusson in Form eines Didogs datt (FIETKAU/WEIDNER 1998, 19). Der
Planungsprozess spielt eine ebenso grofde Rolle. Die Erfassung der Situation zu Beginn einer
Planung erfordert eventuell eine andere, breitere Form der Offentlichkeitsbeteiligung as die
Ausarbeitung konkreter Mal3nahmen zu einem spéteren Zeitpunkt des Verfahrens.

SELLE (1996, 68 ff.) identifiziert aus der Betrachtung der Beteiligungsgeschichte verschiedene

Schichten bzw. Stufen. Jede dieser Schichten erganzt die vorherige, baut auf ihr auf ohne sie zu
ersetzen. Das bedeutet, die Stufen erfillen jewells spezifische Aufgaben und Ziele.
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Kooperation

Private und staatliche Akteure gestalten gemeinsam einen Prozess. Mit dem
Begriff der Kooperation wird die Entscheidungssituation nach auf3en verlagert.

Partizipation
Gesetzlich vorgeschriebene Verfahren schreiben die Vertffentlichung von Planen vor.
Die aktivierende Beteiligung geht Uber das gesetzliche Minimum hinaus, indem
Zielgruppen direkt angesprochen und motiviert werden, an Erdrterungen
tellzunehmen.

Information

Grundlage jeglicher Partizipation sind Information und Anhérung. Voraussetzungen hierfir
sind Informationsrechte und Moglichkeiten zur Stellungnahme.

Abbildung 3: Beteiligungsschichten (Quelle: SELLE 1996, 68 ff; eigene Dar stellung)

In  Anbetracht der Definitionsschwierigkeiten der  Offentlichkeitsbeteiligung  sollte  die
wichtigste Frage nicht vergessen werden: Warum Uberhaupt Partizipation? Welche Ziele
werden mit der Beteiligung der Offentlichkeit an Planungs- und Entscheidungsverfahren
verfolgt? Oder anders herum gefragt, welche Defizite sollen behoben werden? Bereits an
anderer Stelle wurde auf die fehlende Akzeptanz gegentiber behérdlichen Entscheidungen
hingewiesen. GOTTSCHALK (1997, 1) fasst die Defizite staatlicher Politik wie folgt zusammen:
»ES gibt systeminhé&rente Einsettigkeiten politischer Entscheidungen, die mit ener immer
weniger zureichenden Sach- und Wertekompetenz der Entscheider einhergehen. Dem
korrespondiert ein Legitimitéts- und Vertrauensverlust seitens der Birger, der auch zunehmend
as interessengebunden wahrgenommenen Experten umfasst, so dass schon deshalb eine
Expertokratie keine Alternative darstellen kann®.

Ausgehend von diesen  Defiziten leiten sch  bestimmte  Funktionen — ener
Offentlichkeitsbeteiligung in Genehmigungs- und Planungsverfahren ab.  Im Zusammenhang
mit der Offentlichkeitsbeteiligung unterscheidet Kurz (1991, 36) den juristischen und
soziawissenschaftlichen Funktionsbegriff.

Der rechtswissenschaftliche Funktionsbegriff umfasst die intendierten Funktionen wéhrend die
soziawissenschaftliche Definition die zu beobachtenden Effekte bzw. Synergien mit einbezieht.
Je nach Ansatz ergibt sich ein enges bzw. breites Spektrum an moglichen Aufgaben und Zielen
von Partizipation.
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Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung

Informationsfunktion: Nicht nur die Offentlichkeit erhdt Information tiber ein Vorhaben,
sondern auch Verwatung sowie Planer kénnen von Erfahrungen und regionalem Wissen der
Beteiligten profitieren.

Kontrollfunktion: Transparenz und Offentlichkeit der Verfahren steigern die Moglichkeiten
der gesdlschaftlichen Kontrolle behdrdlicher Tétigkeit.

Rechtsschutzfunktion: Verbesserung der subjektiv-rechtlichen Position der Verfahrens-
beteiligten (einschlieflich des Betreibers) durch eine Vorverlagerung des Rechtsschutzes ins
Verwatungsverfahren; individuelle Grundrechte werden geschiitzt.

Rationalisierungsfunktion: Durch die Einbeziehung zusdizlicher Perspektiven und
regionalen Wissens werden rational e und wissenshasi erte Entschei dungen getroffen.

Integrationsfunktion: Die Zusammenarbeit zwischen interesserter  Offentlichkeit,
Gemeinden und behdrdlichen Entscheidungstrégern in Planungs- und Entschel dungsprozessen
fordert Loydlitét, Vertrauen und gegenseitigen Respekt. RONELLENFITSCH (1989, 31) erwahnt
in diesem Zusammenhang den Aspekt der Disziplinierung, d.h. Beteiligungsrechte bedeuten
gleichzeitig Betelligungdasten.

L egitimationsfunktion: Partizipatorische Verfahren reflektieren ein breites Spektrum an
Meinungen und Interessen. Sie fordern die Akzeptanz fir behtrdliche Entscheidungen und
erhéhen die Legitimitét.

Konfliktlésung: Die Einbindung unterschiedlicher Interessen und Werte im Planungsprozess
ermoglicht die Losung von Konflikten, die zum enen die Umsetzung erschweren bzw.
verhindern oder gar im Rechtsstreit enden.

Effektivierungsfunktion: Eine gesteigerte Akzeptanz und Legitimitdt gegeniber
Entscheidungen, Planungen und der Behdrde lassen eine grof3ere Effektivitét von geplanten
Malinahmen und ihrer Umsetzung erwarten.

Tabelle 5: Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung (Quellen: vgl. KURz 1991, 38 ff.; vgl.
JEWELL/STEELE 1998, 142 f.; vgl. SELLE 1996, 168 ff; eigene Dar stellung)

RONELLENFITSCH (1989, 29) weigt in einer Studie zur Rolle der Offentlichkeitsbeteiligung zur
Genehmigung grof¥echnischer Anlagen darauf hin, dass die Offentlichkeitsbeteiligung in
verschiedenen Verfahren unterschiedliche Funktion einnimmt. Ausgehend vom Untersuchungs-
design (vgl. KAPITEL 1.2) wird angenommen, dass vor alem das Konfliktlésungspotenzial
sowie gesallschaftliche Aspekte, die sich in der Summe als Steigerung des sogenannten sozialen
Kapitals niederschlagen sind fur die wasserwirtschaftliche Planung von Relevanz.

Auseinandersetzungen im Planungsbereich liegen meist massive Akzeptanzprobleme bei der
lokalen Bevolkerung zugrunde. Deshadb muss die kooperative Konfliktbearbeitung in eine
dlgemeine Betelligungskultur unserer Gesdllschaft eingebettet werden. Meist sind Konflikte
nur Ausdruck von Nichtakzeptanz ZIMMER 2000). So steht laut ZILLEREN (1998, 57) bel der
Burgerbeteiligung die Perspektive im Vordergrund, wie durch Partizipation Entscheidungen so
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verbessert werden konnen, dass sowohl das Verfahren as auch das Ergebnis ein moglichst
breites  Interessenspektrum  berlcksichtigen. Dabei geht es weniger um die
Durchsetzungsfahigkeit politischer oder adminidtrativer Entscheidungen sondern vielmehr um
bessere Entscheidungen durch die Beriicksichtigung aler relevanten Gesichtspunkte, Fakten
und Interessen. ,, Dies kann nur Uber eine Optimierung des Entscheidungsinputs erreicht werden,
was wiederum die Beteiligung der von der Entscheidung Betroffenen voraussetzt, damit die
Komplexitét des Inputs der Komplexitét des Entschel dungsgegenstands entspricht* (ebd.).

Die immense Zunahme von Verwaltungsgerichtsverfahren in Deutschland verdeutlicht die
Notwendigkeit fir neue, konsensorientierte Regelungsmechanismen. Der traditionelle Ansatz
der Verwatungsverfahren nach dem Schema Entscheiden-Verkiinden-Umsetzen ist nicht in der
Lage komplexe, umweltpolitische Probleme fir ale Seiten befriedigend zu I6sen. In der Folge
kommt es immer mehr zu juritischen Verfahren, die sch enorm in die Lange ziehen.
Vorhandene Konfliktpotenziae sollten bereits im Vorfeld der Entscheidungen thematisiert und
gel6st werden (GRIEFAHN 1997, 394). Da sich Konflikte im Spannungsfeld zwischen Objekt-
und Subjektsphére bewegen (vgl. KAPITEL 1.2.1), spielen das sozide Kapital fordernde Aspekte
eine entscheidende Rolle.

Die Definition des Begriffs soziales Kapital variiert je nach Wissenschaftsgebiet und Autor.
Nach BOURDIEU (1986) dient sozides Kapita in Form von Netzwerken und gesellschaftlichen
Strukturen, zu denen ein Mensch Zugang hat zur Verbesserung der individuellen 6konomischen
Stuation. Eine weitergefasste Definition des soziden Kapitals betont weniger die sich
erschlieffenden Okonomischen Potenzide sondern vidmehr gesdllschaftliche  Aspekte.
Vertrauen, Kooperation sowie gemeinsame Werte und Normen bilden die Basis fur kollektives
Handeln zum Wohle der Allgemeinheit. DUANE (1997, 776) hebt die Bedeutung des soziden
Kapitals [im Rahmen ingtitutioneller Reformen; Anm. der Autorin] hervor, indem er sagt it is
not enough to design the right ingtitutiona form; there must also be fertile soil in which to plant
those ingtitutional arrangements’. Demnach ist anzunehmen, dass soziaes Lernen im Rahmen
der Offentlichkeitsbeteiligung groRRe Bedeutung fiir den Planungsprozess hat und zu positiven
Synergien fuhrt, die abgekoppet von der jewelligen Situation eine Rolle spiden.

2.2 Zur Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung

Stellt man sich dem Thema der Evaluierung von partizipativen Planungsprozessen, betritt man
ein diffuses Feld. Wéahrend sich im Bereich der Betelligungsverfahren Uber die letzten
Jahrzehnte ein gewisses Spektrum an Modellen und Mechanismen etablieren konnte, findet man
fur die Bewertung dieser Verfahren keine einheitlichen Methoden.

BEIERLE (1998, 2) nennt dafur zwel Grinde:
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unterschiedliche  Auffassungen in - Hinblick auf die Funktionen von
Offentlichkeitsbeteiligung und

grundsétzlichen Differenzen im Demokratieverstandnis.

So Uberrascht ROSENERS (1983, 45 zt. in DANEKE ET AL) Einschédzung nicht: “The
participation concept is complex and value laden; there are no widely held criteria for judging
success and failure; there are no agreed-upon evaluation methods, and there are few rdiable
measurement tools’.

Eine objektive Bewertung ist per se nicht moglich. Es stellt sich stets die Frage, welche Ziele
und Funktionen erreicht werden sollen. Sieht man den Sinn partizipatorischer Verfahren
hauptséchlich in der Beseitigung undemokratischer Entscheidungsstrukturen, resultiert daraus
meist eine Evaluierung der Betelligungsprozesse. Das heild, die Bewertung widmet sich eher

verfahrenstechnischen Fragen als den Ergebnissen.

Ist ein konkretes Ziel Mal3stab fir eine Evaluierung, orientiert man sich an den Interessen einer
Gruppe oder eines Akteurs, unter Vernachldssigung der anderen Beteiligten. Da es nun in jedem
Entscheidungsprozess eine Vielzahl an divergierenden Interessen gibt, kann der Erfolg
unterschiedlich bemessen werden. Vortell dieses Ansatzes ist sicherlich die einfache
Handhabung: Konnte Partei X ihre Interessen durchsetzen oder nicht? Darin liegt gleichzeitig
die Schwéche dieses Ansatzes begriindet. Man ist gezwungen, das Interesse einer Partei oder
Person als das legitime Ziel zu deklarieren (BEIERLE 1998, 12 f.).

Natdrlich ist die akteursorientierte bzw. interessensbasi erte Bewertung eine legitime Sichtweise,
da sich die Akteure engagieren, um die eigenen Interessen zu wahren. Allerdings fuhrt dies
immer dazu, Partizipationsprozesse als Nullsummenspie zu betrachten. Da die Interessen der
Beteiligten meist variieren, kann eine Bewertung immer negativ oder positiv sein (RENN ET AL
1995, 6). RENN ET AL (1995) argumentieren, dass diese Perspektive der Orientierung auf

gemeinsame Werte und Interessen weichen sollte.

Die Dargtellung des nachfolgenden Forschungsstandes versucht von einer interessensbasierten
Bewertung von Partizipationsprozessen Abstand zu nehmen. Wie bereits angedeutet spielen
dabe insbesondere das Thema Konfliktldsung und soziales Kapital ein Rolle. Jedoch auch
Untersuchungen zum grundsitzlichen Einfluss von Offentlichkeitsbeteiligung auf Planungen
und Entscheidungen bzw. dem Erfolg von Betelligung sind Tell des Kapitels. Ein Groldeil der
Literatur und Studien stammt aus dem US-amerikanischen Raum, wo die Evaluation der
Effektivitét von Partizipationsprozessen weiter fortgeschritten scheint.

An dieser Stelle s grundsétzlich angemerkt, dass Partizipation nicht verwaltungsrechtliche
Entscheidungsverfahren ersetzen, sondern Bestandteil eines Verfahrens sein soll. Letztendlich
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liegt die Verantwortung bei der legitimierten Instanz. Allgemeine Zufriedenheit kann nicht
vorrangiges Ziel einer Planung bzw. Entscheidung sein und ist wohl kaum zu redlisieren.

22.1 Stand der Forschung
Die Literatur und Forschung zum Thema Partizipation behandelt im wesentlichen vier
Themenbereiche (vgl. CONNOR 1998; vgl. KENNEY 2000):

Allgemeine theoretische Abhandlungen Uber die Griinde fur Beteiligungsverfahren vor
dem Hintergrund der Schaffung demokratischer Entschel dungsstrukturen.

Berichte und Falstudien, die Beteiligungsverfahren und —methoden untersuchen.

Oftmals geht es hier um Aspekte der Verfahrensgerechtigkeit'°.
Handbiicher und Anleitungen zur Durchfiihrung von Partizi pationsprozessen™.

Ein klener Tel widmet dch der Evaduation der Ergebnisse und gibt
Handlungsempfehlungen'?.

Besonders in Deutschland widmet sich der gréfliere Teil der Forschung den Formen der
Offentlichkeitsbeteiligung und weniger den erwarteten Effekten bzw. der Wirksamkeit.

Meist wird die Frage gestellt, ob die angewandte Methode geeignet it, den Anforderungen an
Offentlichkeitsbeteiligung gerecht zu werden. Daran schlieft sich oftmals de Frage an, ob es

sich um echte Beteiligung oder reine Alibifunktion handelt.

Die Rolle der Offentlichkeit zur Lésung von Umweltkonflikten wird hauptsichlich im Rahmen
von Alternativen Konfliktregelungsverfahren [im Amerikanischen alternative dispute
resolution, Anm. der Autorin], insbesondere der Mediation untersucht. Mediation setzt in der
Phase der Entscheidungsvorbereitung an und ist auf versténdigungsorientierte Interaktionen
angelegt. Seit den Siebzigern werden diese Verfahren v.a in den USA entwickdt und
angewendet. Wesentliches Merkmal ist das kooperative Vorgehen, mit dem Ziel einen Konsens
zu ereichen. Die Betroffenen sollen von Anfang an in die Problemldsung mit eingebunden
werden, ,anstatt am Ende einer Problemlsung ohne ihre Beteiligung selbst zum Problem fir
die Entscheidungstrager zu werden® (ZILLEREN 1998, 19).

Mediations- und mediationsahnliche Verfahren werden in Verbindung mit Raumordnungs-,
Umweltvertraglichkeits, Planfeststellungs-, Genehmigungs- und  Sanierungsverfahren
durchgefuhrt. Meist handelt es sich um Projekte, wo eine Gruppe von Personen teils erhebliche

® Der eigene Gewinn bzw. dieindividuelle Zielerreichung kann nur durch den Verlust des Gegners erzielt werden.
vgl. zu diesem Thema: RENN ET AL 1995; SELLE 1995; KECK 2001; ASTRACK ET AL 1994; DIENEL 1992
Vgl zu diesem Thema: DIENEL 1992; RENN ET AL 1995; CREIGHTON 1999; DALE 1998

2ygl. zu diesem Thema: CHESS/PURCELL 1999, RISKWORLD 1998; BEIERLE 1998, 2000; CROWFOOT/WONDOLLECK 1990;
COENEN 1998
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Nachteile durch eine Projektrealisierung hat, wahrend eine kleine Personenzahl einen indirekten
Nutzen hat. Haufig findet sich diese Konstelation bei Planungen zu Infrastruktur-,
Versorgungs- und Entsorgungseinrichtungen. Bemerkenswert ist die Tendenz, sich auf einer
standortunabhéngigen, politisch-administrativen Ebene des Instruments der Konfliktvermittlung

zu bedienen.

RUNKEL (1996) schlief?t aus einer Bilanzierung von Mediationsverfahren in den USA, dass der
Erfolg anhand von drei Kategorien bewertet werden kann: (1) eine Konsens wird erzielt, (2)
ene Empfehlung zur Konfliktlésung wird ausgehandelt und an die nicht teilnehmenden
zustandigen Verwaltungen zur Umsetzung weitergereicht, (3) Kommunikationsstrukturen
verbessern sich. In der Untersuchung wurde in 78% von 132 Félen eine Ubereinkunft erzidlt, in
73% von 64 Falen eine Verhandlungsiibereinkunft, die as Empfehlung weitergeleitet wurde
(RUNKEL 1996, 162 f.). Die Situation stellt sich in  Kanada ahnlich dar. Die Erfolgsquoten
variieren je nach Konfliktintensitét erheblich (WEIDNER 1996, 34 ff.). In Deutschland handelt es
sich bel einem Grofdell der Verfahren um Standortkonflikte. CLAUS UND WIEDEMANN (1994,
16) kommen nach einem Uberblick tiber den Anwendungsbereich von Mediationsverfahren in
Deutschland zu dem Schluss, dass , die sozialen Folgen von Umweltproblemen der Anlass fur
Konflikte sind*. Zwar kann nicht auf eine solche Fille von Verfahren wie in den USA
zurlckgegriffen werden, alerdings kann schon jetzt festgehalten werden, dass nur selten ein
Mediationsverfahren vollstandig scheiterte; haufig wurde eine Verhandlungsiibereinkunft erzielt
(RUNKEL 1996, 165).

Be dternativen Konfliktregelungsverfahren handelt es sch im Wesentlichen um zwei
Konfliktsituationen:

Einersaits geht es um Projekte, deren ©kologische Folgen as problematisch
eingeschétzt werden; der Nettogemeinwohleffekt wird von Umweltorganisationen

sowie von anderen Gruppen und Institutionen as negativ eingeschétzt.

Neben dieser grundsdtzlichen Konfliktform existiert der Typus des begrenzten
Konfliktes um 0Okologisch problematische Vorhaben. Diese werden nicht prinzipiell
abgelehnt, sondern einzelfalbezogen wegen ihrer spezielen Umweltauswirkungen
kritisert (WEIDNER 1996, 41).
Hier liegt der Unterschied zu den Konfliktformen, die in der wasserwirtschaftlichen Planung
bestehen und vorrangig Thema dieser Arbeit snd. Die enzugsgebietshezogene
wasserwirtschaftliche Planung behandelt Fragen der Landnutzung und —bewirtschaftung sowie
der Verteilung von Kosten und Nutzen zwischen den unterschiedlichen Anspruchsgruppen. Es
geht aso weniger um Konflikte, die aus negativen soziden und 6kologischen Auswirkungen
entstehen, sondern vorrangig um eventuell konkurrierende Nutzungsrechte und —maglichkeiten,

die es im Spannungsfeld zwischen Schutz und Nutzung der Wasserressourcen auszubalancieren
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gilt. Mediationsverfahren mit einem solchen Gegenstand sind bidang in Deutschland nicht
bekannt. Allerdings kommt BINGHAM (1997 zit. nach KENNEY 2000, 27) nach einer Anayse
dternativer Konfliktregelungsverfahren bei Wasserkonflikten im Westen der USA zu einem,
wenn auch unter Einschrdnkungen postiven Ergebnis: ,Alternative Dispute Resolution,
particularly mediation, has demonstrated positive results for resolving water resources disputes
— when objectives are clear and mutually agreed upon, when the process is voluntary and
inclusive, when there are incentives to settle, when there are adequate resources for participation
and for information collection, when parties keep their congtituencies informed, and when
reasonable deadlines exist”.

DUANE (1997) vertritt die Meinung, dass Konflikte, egd welchen Typs haufig in der
Umwetplanung und im Umwetmanagement vernachléssigt werden. Seiner Meinung nach
erklart dies die vidfach beklagte schlechte Umsetzung im Umweltbereich: ,, Nonetheless, they
[die Konflikte, Anm. der Autorin] are central to implementing ecosystem management in rea
places with real communities because they explain why reasonable people can disagree about
the desirability of implementing specific policy, planning, or management actions’ (ebd. 1997,
775). Er argumentiert weiterhin, dass die Entwicklung des soziden Kapitas essentiell ist fir die
Auflésung solcher Konflikte: “It is not enough to have only intellectua capital, grounded in
good science, to resolve conflict of values, interests, and relationships. People must also trust
each other and care about meeting each other’s needs to reach successful agreementsin good

faith. Information does not resolve social conflicts; people do” (ebd.).

Eine Fdlgtudie von MOOTE ET AL (1997) zu einem Bodenneuordnungsverfahrens reiht sich in
diese Erfahrungen ein. Obwohl der Beteiligungsprozess grundséizlich as gescheitert betrachtet
wird, erachten die Akteure die Moglichkeit des Austausches mit anderen Beteiligten as den
groften Gewinn. Auf der anderen Seite verfehlte der Prozess aus verschiedenen Griinden seine
Zide feste Verfahrensregeln fehlten, manche Tellnehmer hatten eine unkooperative bzw.
boykottierende Einstellung.

CrROWFOOT und WONDOLLECK (1990) kommen anhand verschiedener Fallstudien im Bereich
Ressourcenmanagement zu  dhnlichen Ergebnissen. Die Tellnehmer verbessern ihre
kommunikativen und soziden Kompetenzen: ,New lines of communication were established
and old wounds were healed” (ebd. 256). Einer der Akteure bezeichnet den Betelligungsprozess
sogar as political education. Auch hier sprechen die Ergebnisse fir eine bessere Umsetzung der
Vereinbarungen und eine gute Ausgangslage fir zukinftige Kooperationen. Laut den Autoren
kam es durch die Offentlichkeitsbeteiligung in einigen der Beispidle zu Lésungsvarianten, die
erst durch neue Sichtweisen und zusitzliche Informationen der Offentlichkeit entwickelt werden
konnten (Rationalisierungs- und Infor mationsfunktion). Eine Studie von RISk WORLD (1998)
bestétigt nach einer umfassenden Bestandsaufnahme der neueren Literatur, der Auswertung von
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Falstudien aus dem US-amerikanischen Raum und einer Reihe von Experteninterviews diese
Erkenntnisse.

In der US-amerikanischen Forschungdandschaft finden sich in den letzten Jahren immer mehr
Studien, die sich mit der Wirkung bzw. der Effektivitét partizipatorischer Verfahren befassen.
BEIERLE (1998) untersucht anhand eines Evauierungsrahmen folgende Funktionen der
Offentlichkeitsbeteiligung:

Bildung und Information der Offentlichkeit (Informations- und Kontrollfunktion),

die Einbezichung der Werte und Vorgedlungen der Offentlichkeit in den
Planungsprozess (Legitimationsfunktion),

Verbesserung der Qualitét der Planung (Rationalisierungsfunktion),

Bildung ener Vertrauensbass zwischen  Offentlichkeit und  Behorde
(Integrationsfunktion),

Reduktion von Konflikten (KonfliktlGsung) sowie
Kosten Effizienz (Effektivierungs- und Rationalisierungsfunktion).

BEIERLE (ebd. 4) bezeichnet diese Ziele ds social goals. Sie entsprechen weitestgehend den
Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung, wie sein KAPITEL 2.1.2 dargelegt wurden.

Zweck seines Evaluierungsrahmens ist die Bewertung des Ergebnisses von
Entscheidungsprozesses. Er kritisert, dass unter Ergebnis meist nur die Entscheidungen,
Empfehlungen und Leitlinien verstanden wirden, wie bspw. die Genehmigung einer Anlage
oder die Beachtung bestimmter Naturschutzauflagen. Diese Ergebnisse konnten evaluiert
werden anhand von Kriterien wie Zufriedenheit der Akteure, Kosten-Effizienz oder Risko-
Minimierung. Allerdings erfasse man mit einer solch engen Definition wichtige Aspekte eines
partizipatorischen Prozesses nicht. Daher wéhit BEIERLE eine weiter gefasste Definition von
Ergebnis, namlich social goals. Er definiert diese Ziele folgendermal3en: ” Socia gods are goals
which public participation ought to be expected to achieve but which transcends the immediate
interests of parties involved in a decison” (BEIERLE 1998, 5). Angewendet wurde diese
Methode auf diverse Planungen in der Great Lakes Region in den USA: insgesamt wurden 30
Planungen und Projekte im Bereich Gewdasserrenaturierung bzw. —sanierung untersucht. Das
Thema Konfliktlosung war letztlich relevant in 19 der Planungsfdle. Gut die Héfte der
Verfahren war erfolgreich bei der Aufldsung dieser Spannungen. Die Forscher stellten sich
dartiber hinaus die Frage, ob sich durch verbesserte Beziehungen und neue Kooperationen das
Konfliktlésungspotenzia auch auf die Zukunft auswirken wirde. Diese Vermutung wurde von
den Teilnehmern bestétigt. Interessanterweise ergab sich auch in Félen, in denen bestehende
Konfliktstuationen nicht aufgelést werden konnten von Seiten der Telnehmer die
Einschdtzung, in Zukunft besser mit einer solchen Situation umgehen zu koénnen und
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Spannungen aufzuldsen. Im Gegensatz dazu, gelang es nur einem Tell der Verfahren, das
Vertrauen zwischen Offentlichkeit und Behorde zu bessern, wahrend Aufkl&rung und
Information der Offentlichkeit durchweg positiv bewertet wurde. AbschlieRend kommen die
Forscher zu dem Schluss, dass die untersuchten Verfahren nicht nur zu einem guten Tell die
socid goals erreichten, sondern Effekte ensetzten, die Uber die Summe der Einzelzide
hinausgehen: neue Kooperationen formierten sich und die bessere Informationdage bewog
manche Tellnehmer dazu sich weiter zu engagieren.

BEIERLE (2000) ist einer der wenigen, der die Wirksamkeit bzw. den Einfluss der
Offentlichkeitsbeteiligung auf Planungen in einer derart komplexen und ganzheitlichen Art
untersuchen. In einer umfassenden Auswertung von 239 Planungsprozessen stellt er fest, dass
die unter Beteiligung der Offentlichkeit getroffenen Entscheidungen bzw. geplanten
Malnahmen qualitativ besser seien as in traditiondlen Verfahren. BEIERLE findet Beweise,
dass durch Partizipation neue Informationen, Ideen und Analysen (Rationalisierung) in den
Planungsprozess einflieffen. Zudem ist ein Zusammenhang zwischen Konsensorientierung und
Quditét feststellbar: die Analysen weisen darauf hin, dass Betelligungsverfahren, die eine
Losung bestehender Konflikte anstrebten eher die geforderten Qualitatskriterien erfillten. Dies
durfte die von THOMAS (1995) vertretene Sichtweise, dass der Grad der Beteiligung eine
Entscheidung zwischen Qualitét und Akzeptanz sei, zumindest in Frage stellen.

COENEN ET AL (1998) widmen sich ebenfals dem Thema Partizipation und Qualitét. Die
Autoren definieren in der Bewertung von Planungsverfahren die Qualitét nach verschiedenen
Kriterien, die sich im Grunde an diversen Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung orientieren:
Information, Verbesserung der Umsetzung, Konfliktlosung sowie generell die FOrderung des
sozialen Kapitals. Demnach entscheidet die Erflllung einzelner oder mehrerer Funktionen Uber
die Qualitdt der Planung. Obwohl die Autoren eine Generaliserung der Ergebnisse ablehnen,
verweisen sie darauf, dass Belege fir einen positiven Einfluss der Partizipation auf die Qualitéat
der Planung durch die Wahrnehmung unterschiedlicher Aufgaben zu finden sind (ebd. 314 f.).

Eine der meistgestellten Fragen bei der Bewertung von Offentlichkeitsbeteiligung ist sicherlich
die nach dem Erfolg eines Verfahrens. Der Begriff des Erfolges wird alerdings sehr
unterschiedlich aufgefasst. CHESS und PURCELL (1999) widmen sich eben dieser Frage. Die von
ihnen untersuchten Verfahren ordnen sich ausgehend von der Definition fir Erfolg in zwei
Kategorien ein: in jene, die das Ergebnis bewerten und in solche, die sich auf das Verfahren
beziehen. Die Verfahren der ersten Kategorie verstehen unter Erfolg Akzeptanzsteigerung,
Konsensbildung oder eine gesteigerte Qualitdt des Ergebnisses. Die prozessorientierte
Evaluierung behandelt Aspekte wie Fairness, Informationsaustausch sowie die Einhaltung der

Verfahrensregeln. Generell sehen sie das Problem, das Ergebnis eine Planungsprozesses der
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Offentlichkeitsbeteiligung zuzuschreiben, da unklar ist, welche Rolle die Rahmenbedingungen,
wie bspw. das soziale Umfeld oder das spezielle Umweltproblem spielen.

Laut GOTTSCHALK (1997, 5) ist Erfolg keine eindimensionde Grofe. Es sollte sowohl ein
interner (z.B. Formulierung des Verfahrensergebnisses) und ein externer Erfolg (z.B.
Umsetzung der Verfahrensergebnisse) unterschieden werden. Er weist zudem darauf hin, dass
gerade Diskursverfahren, wie Konsensuskonferenzen eine Rethe von Nebeneffekten aufweisen,
diemit zu bertickschtigen sind: Stérkung des Politikvertrauens und demokratischer Tugenden,
Bildung und Aufkl&rung, wechsel seitiges Ver standnis, Netzwer kbildung etc. Ineiner Sudievon
RiskwoRLD (1998), welche die Erfahrungen der letzten Jahre im US-amerikanischen Raum
betrachtet, wird deutlich, dass die Grenzen zwischen Erfolg und Misserfolg sehr unklar sind. So
berichtet der Autor von einem Fall im Bereich Emissionsschutz, wo zwar kein Konsens erreicht
werden konnte, die verbessarte Informationsbass die Entscheidung dennoch positiv
beeinflusste.

Objektiv lielRe sich der Erfolg eines Planungsverfahrens unter Beteiligung der Offentlichkeit am
besten messen, indem man in einer dhnlichen Situation das Verfahren ohne Partizipation
durchfihrt und die Ergebnisse vergleicht. Auf diese Weise lief3e sich der Einfluss klar
nachvollziehen. Trotz dieser Erkenntnis halten viele Autoren diese Methode nicht fir
praktikabel, da es an vergleichbaren Planungs- und Genehmigungssituationen mangelt und der
Aufwand relativ hoch wére (vgl. KENNEY 2000, 10; vgl. BEIERLE 2000, 2).

2.3  Zusammenfassung
Hinter dem Begriff der Offentlichkeitsbeteiligung verbergen sich nicht nur unterschiedliche
Definitionen von Offentlichkeit, auch das Thema Beteiligung kann unterschiedlich aufgefasst

werden.

Unabhéngig von der Planungssituation bleibt festzuhalten, dass es die Offentlichkeit nicht gibt
und sie daher im Zweifelsfalls so breit wie mdglich zu fassen ist. In Anlehnung an die Vorgaben
der WRRL werden in dieser Arbeit Nutzer, Betroffene sowie Interessierte unter dem Begriff
Offentlichkeit subsummiert.

Die Beteiligung l&sst sich in mehrere Stufen unterteilen, die von der blof3en Information Uber die
Beteiligung (Partizipation) bis hin zur Kooperation reichen. Die Stufen bauen aufeinender auf,
sind aber nicht als Steigerung zu sehen. Es ist vielmehr o, dass jede Form der Beteiligung fur
bestimmte Zielsetzungen und Planungsstufen geeignet ist. Allerdings ist anzunehmen, dass die
Einflussnahme der Offentlichkeit mit den Stufen steigt.

Die Wirksamkeit von Offentlichkeitsbeteiligung ist derzeit eher noch ein Randgebiet der
Forschung. Laut KENNEY (2000, 7) liefern die Befurworter von Kooperations- und
Partizi pationsprozessen bisher noch zu wenig Belege fir deren Wirksamkeit. Problemtisch ist
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die Definition von Bewertungsmal3stdben. Wie sind Erfolg oder Misserfolg zu
operationdisieren? Untersuchungen zu Effekten und Wirksamkeit orientieren sich bisher im
Wesentlichen an den Ziden und Funktionen von Offentlichkeitsbeteiligung, um
Evauierungsmethoden zu entwickeln. Zu den Funktionen zéhlen: Information, Kontrolle,
Rechtsschutz, Rationalisierung, Integration, Legitimation, Konfliktldsung und Effektivierung.
In der Literatur ist die Beurteilung der Offentlichkeitsbeteiligung meist geprégt von subjektiven
Zielsetzungen; entsprechend félt das Ergebnis aus. Sieht man aus Sicht der Birger die
Interessensartikulation als oberstes Ziel eines Beteiligungsprozesses an, so muss die bisherige
Praxis als gescheitert betrachtet werden. Laut RENN ET AL (1995, 5) spricht zumindest die
Apathie der Gesdllschaft und das geringe Interesse flr Partizipation dafir. Aus administrativer
Sicht geniefdt der Akzeptanzgewinn héchste Prioritét bei Betelligungsverfahren. Auch hier
verwe st die Erfahrung auf einen Misserfolg, wie die anhatende Legitimationskrise ffentlicher

Verwaltungen zeigt.

Die hier dargestdlten Studien lassen  hinschtlich  der  Wirksamkeit — der
Offentlichkeitsbeteiligung in bezug auf die ihr zugedachten Funktionen eine positive Bilanz zu.
Verschiedene Autoren kommen zu dem Schluss, dass die Beteiligung der Offentlichkeit
generell die Qualitat von Planungen verbessert. Auf einer breiteren Informationsbasis werden
neue Alternativen entwickelt, die Werte und Erfahrungen dler Akteure integriert
(Rationalisierung der Planung). Neu geschaffene Beziehungen, Akzeptanz und Respekt
gegenliber der Planung und den Beteiligten (Integration und Legitimation) fihren in der Regel
Zu einer verbesserten Umsetzung.

Konkret bedeutet dies fur den Aspekt der Konfliktlésung und den Aufbau des soziaden Kapitals,
dass

Partizipationsprozesse geeignet sind, um Konflikte zu 16sen, wobei der Erfolg stark
abhdngig it von Aspekten der  Verfahrensgerechtigkeit und  der
K ooperationsbereitschaft der Akteure.

Auch wenn Konflikte nicht aufgelést werden kénnen, fordert ein Beteiligungsprozess

das sozide Kapital (Integration und Legitimation). Dieses wirkt sich wiederum positiv

auf die Kl&rung zukunftiger Spannungen und Konflikte aus.
Aus einer umweltplanerischen Perspektive muss betont werden, dass die Erwartung, die
Beteiligung der Offentlichkeit fiihre zu ©kologisch besseren Ergebnissen, eine subjektive
Sichtweise igt. Die fir eine Evaluierung heranzuziehenden Funktionen stehen zunéchst
abgekoppelt von inhatlichen oder politischen Zielsetzungen. Jedoch gehen verschiedene
Autoren davon aus, dass die Effekte der Offentlichkeitsbeteiligung in der Summe einen
positiven Beitrag fur die Umwelt leisten (vgl. RiskwoRLD 1998; vgl. KENNEY 2000; vgl.
GEILER 2001).
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3 Die wasser wirtschaftliche Planung in Deutschland
»unter dem Begriff Wasserwirtschaft wird die zielbewusste [sic.] Ordnung aller menschlichen

Einwirkungen auf das ober- und unterirdische Wasser verstanden® (HoLsT 1991, 97).

Die zentrden Aufgaben von Bund, Landern und Gemeinden liegen in der Sicherstellung der
Offentlichen Wasserversorgung, der Verbesserung der Wasserqualitédt sowie dem Schutz der
Gewésser als Bestandteil des Naturhaushaltes.

Demnach beschéftigt sich die Wasserwirtschaft mit Fragen der
Wassermenge,
Wasserguite und

Gewasserstruktur.
Dank der gingtigen klimatischen Verhdlitnisse in Deutschland bestehen im Hinblick auf die
verflgbare Wassermenge selten Probleme. Allerdings gewinnt dieser Aspekt aufgrund
regionaler Engpésse in jlngster Zeit zunehmend an Bedeutung. Schwerpunkt wasserpolitischer
Maldnahmen bildet die Verbesserung der Gewasserqualitat und —struktur.

Dies resultiert aus der hohen Bevolkerungsdichte und Industrialiserung Deutschlands. Zwar
konnte seit Beginn der sebziger Jahre die Gewdsserverschmutzung durch verschérfte
Anforderungen an kommunale und industrielle Kléranlagen gebremst werden, eine Vidzahl an
Qualitdtsproblemen bestent jedoch nach wie vor. Hohe Nahrstoffkonzentrationen aus
Landwirtschaft, Industrie, Gewerbe und Haushalten belasten die Wasserquaitdt der
Fliel3gewasser, des Grundwassers und insbesondere Nord- und Ostsee.

»Langfristig ist der Wasserhaushalt so zu ordnen, dass
das 6kologische Gleichgewicht der Gewasser bewahrt oder wiederhergestellt wird,
die mengert+ und gutemallige Sicherung der Wasserversorgung gewahrleistet ist und

ale weiteren Wassernutzungen, die dem Gemeinwohl dienen, méglich bleiben® (BMU

2001, 3).
Momentan befindet sich die deutsche Wasserwirtschaft in einer Umbruchsituation. Durch
Inkrafttreten der Richtlinie des Rates und des Européischen Parlaments Uber die Schaffung
eines Ordnungsrahmensfur MaRnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasser politik, kuz
Wasserrahmenrichtlinie am 22. Dezember 2000 wird sich die Stuation in rechtlicher,
adminigtrativer und inhdtlich-fachlicher Hinsicht andern. Um den Anpassungsbedarf zu
verdeutlichen, bedarf es der Darstellung der momentanen rechtlichen und ingtitutionellen
Strukturen der Wasserwirtschaft. Der Schwerpunkt dieses Kapitels liegt jedoch auf der
Gegenuberstellung  der bisherigen wasserwirtschaftlichen Planung mit  der  zukinftigen
Flussgebietsplanung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie.
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3.1  Rechtlicher und ingtitutioneller Rahmen der Wasser wir tschaft
In einem foderaden Staat wie dem Deutschen sind rechtliche und administrative Kompetenzen

klar aufgeteilt zwischen Bund und Landern.

Bund Ausschlie3liche Konkurrierende Rahmengesetzgebung
Gesetzgebung Gesetzgebung
Art. 73 Grundgesetz| Art. 74 Grundgesetz | Art. 75 Grundgesetz
Woasserverbandsgesetz | Wasserhaushaltsgesetz
Wasserstraldengesetz | Abwasserabgabengesetz
Trinkwasserversorgung

L ander Landeswassergesetze
und Gesetzesvollzug

Tabdle 6: Gesetzgebungsbefugnis des Bundes (Quelle: KRAEMER/NUNES CORREIA 1997, 23)

Es gibt in Deutschland eine ganze Reihe an Gesetzen, die die Belange der Wasserwirtschaft
beriihren™. Der Gesetzgeber hat ein Regelungsinstrumentarium geschaffen, das vor alem durch
ordnungsrechtliche Anséize fir die Bewirtschaftung und die Nutzung der Gewasser gepragt ist.
Die Zulassungshediirftigkeit von Gewasserbenutzungen und Mindestanforderungen an das
Einleiten von Abwasser sind von grofder Bedeutung. Dazu kommen die wasserwirtschaftliche
Planung, spezielle Anforderungen an Anlagen fir den Umgang mit wassergefahrdenden Stoffen
und die Abwasserabgabe a's ergénzendes Steuerungsinstrument (BMU 1998, 10).

Da sich diese Arbeit vor dlem mit der Planung und Bewirtschaftung von Flussgebieten
beschéftigt, it das Wasser haushaltsgesetz (WHG) mit seinen planerischen Instrumenten von
grofder Bedeutung. Auf Grund des Rahmencharakters des WHG spielt die Ausgestaltung der
landesrechtlichen Regelungen eine grof3e Rolle. Allerdings konnen diese auf Grund des
Umfangs nicht im Detail dargestellt werden, finden sich aber bei den Ausfihrungen der
Planungsinstrumente an den entsprechenden Stellen.

Die Rahmenbedingungen des Wasserwirtschaftsrechts werden zunehmend durch internationale
und regionde Abkommen und in entscheidendem MaRe durch das européische
Gemeinschaftsrecht beeinflusst (BMU 2001, 79). Die siebte Novellierung des WHG wurde am
18. Juni 2002 im Rahmen der nationalen Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie der
Européischen Union verabschiedet. Die folgenden Darstellungen beziehen sich zunéchst auf die
Regelungen des Gesetzes in der Fassung von 1996, da die bisherige Praxis der
Wasserbewirtschaftung und in diesem Zusammenhang auch der Offentlichkeitsbeteiligung

13U.a. das Abwasserabgabengesetz, die Diingeverordnung oder das Wasch- und Reinigungsmittel gesetz

“Deutschland hat u.a. im Januar 1995 die UN/ECE Konvention zum Schutz und zur Nutzung grenziiberschreitender Gewéasser und
international er Seen ratifiziert. Dieses Ubereinkommen bildet fiir die ECE Region und die Staaten Mittel- und Osteuropas éine
gemeinsame Grundlage zum Schutz der grenziiberschreitenden Fliisse und Seen.
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betrachtet wird. Die Gegentiberstellung mit der neuen rechtlichen und administrativen Situation
ist Gegenstand von KAPITEL 3.1.1

Der Anwendungsbereich des WHG erstreckt sich auf oberirdische Gewasser, K listengewasser
und das Grundwasser. Drel wichtige Grundsétze zum Umgang mit dem Wasserhaushalt sind zu

beachten:

(1) Die Notwendigkeit der Sicherung und Bewirtschaftung der Wasserressourcen (814)

Im Gegensatz zu den Medien Luft und Boden unterliegen die Gewdasser nicht nur
hoheitlicher Kontrolle, sondern einem umfassenden Bewirtschaftungssystem. Diese
Notwendigkeit ergibt sch aufgrund der vidfétigen und oftmals konkurrierenden

Nutzungsinteressen.

(2) Die algemeine Sorgfatspflicht (81 (2))

Der Gesatzgeber mahnt die Allgemeinheit, Gewéasserverschmutzungen zu vermeiden
und sparsam mit Wasser umzugehen. Die Sorgfatspflicht erstreckt sich dariber hinaus
auf die Erhdtung der Lestungsféhigkeit des Naturhaushates sowie den

Hochwasserschutz.

(3) Vom Grundeigentum |losgel 6ste Gffentlich-rechtliche Benutzungsordnung (81a(3))

Grundeigentum berechtigt weder zu einer Gewasserbenutzung, noch zum Ausbau eines
oberirdischen Gewdssers. Das Nutzungsrecht ergibt sich erst aus der wasserrechtlichen
Zulassung (SCHMIDT/MULLER 1999, 103 ff.).

Die inditutionelle Situation der Wasserwirtschaft in Deutschland wird durch staatliche und
nicht-staatliche Akteure bestimmt. Staatlichersaits kann zwischen Indtitutionen, die
Regierungsgewalt ausiiben, aso die hoheitlich regelnde Verwatung und Fachbehdrden, die
spezielle Aufgaben wie Messdienste oder Planung Ubernehmen, unterschieden werden. Der
Vollzug der wasserrechtlichen Regelungen einschliefdich der Bundesgesetze obliegt den
Landern. Einzige Ausnahme bilden die Bundeswasserstrallen, fur dessen Ausbau und
Unterhaltung der Bund verantwortlich ist. Maldnahmen an Bundeswasserstral?en sind im
Einvernehmen mit den Landesbehtrden zu treffen. Die Kommunen stehen auf der Seite der
nicht-staatlichen Ingtitutionen, die wasserwirtschaftliche Leistungen fir die Allgemeinheit
erbringen. Private Wasser- und Gewaéssernutzer, die aus Eigeninteresse handeln, konnen sich zu
Verbadnden zusammenschlieen (z.B. Wasser- und Bodenverbéande). Auf die Arbeit der
Normungsinstitutionen und regelgebenden Verbande stiitzen sich sowohl staatliche as auch
nicht-staatliche Akteure.
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Institutionen

Zusammenichlﬁs.se zu

Industrie, Gewerbe
Landwirtschaft
Einzelpersonen

Funktionen

Beanspruchen den
Wasserhaushalt fiir

= Wasserversorgung
= Abwasserbeseitigung

= Raum- & Bodennutzung

« (ffentliches
Beschaffungswesen

Staat
Behdrden Fachdienststellen
Selbstverwalter L Amter und Anstalten
und Wassernutzer Ministerien des Bundes
Stadte f I Aufsicht 4 3
Kommunen - T GNCRBgEN o
Kommunalverbande Aufsicht
Oberste Wasserbehorde (o= = == =
Zusammenschliissa zu (Ministerium) Grunc:lagen
: I
= Uberwachung Aufsicht Landesanstalten
Zweckverbande Y i',c Landesamter
Was-ser\.rertzande < Obere, hohere oder A
Deichverbdnde mittlere Wasserbehdrde :
Sonderverbédnde (Regierungsprasidien) ¢ - —Grundlagen—1
T 1 Aufsicht
Uberwachung Au'f%i’cht 1 = — = - —Grundlagen-

Untere Wasserbehdrde
(Stadte, Kreise Amter)

Staatliche Amter fiir
Wasserwirtschaft

Wasserhaushalt
schiitzen und
bewirtschaften durch

Planung
Einzelentscheidung
Kontrolle
Finanzhilfe

LI B ]

Wasserwirtschaftliche
Grundlagen

= Grenzbedingungen des
Wasserhaushalts

*  Auswirkungen
menschlicher Eingriffe

= Ermittiung des
Standes der Technik

| Normung (NAW im DIN) und Regelwerk (ATV, DVGW, DVWK, FW)

l Wissenschaftliche Grundlagen (Universitaten und Forschungseinrichtungen)

Abbildung 4: Institutionen und Funktionen in der Wasserwirtschaft (Quelle: KRAEMER/ NUNES

CORREIA 1997, 43)

Auf Bundesebene sind verschiedene Ressorts mit wasserwirtschaftlichen Fragestellungen
betraut. Dem Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit obliegt die
Federfihrung fir das Wasserhaushaltsgesetz sowie das Abwasserabgabengesetz, die
internationale Zusammenarbeit und die Abstimmung wasserpolitischer Grundsatzfragen.

Die Indtitutionen der Lander spielen eine entscheidende Rolle, da der Vollzug des
wasserrechtlichen Instrumentariums bei ihnen liegt. Auler in den Stadtstaaten Hamburg und
Berlin sowie enigen kleineren Bundeddndern wie dem Seaarland und Thiringen ist die
Wasserwirtschaftsverwaltung dreistufig aufgebaut (KRAEMER/NUNES CORREIA 1997, 41 ff.).

Zur landertbergreifenden Zusammenarbeit haben sich die obersten Landesbehdrden in einer
Arbeitsgruppe zusammengeschlossen. Die Landerarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) widmet
sich der Abstimmung adminidtrativer sowie strategischer Fragen und der Handhabung des
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wasserrechtlichen Instrumentariums. Daneben arbeiten die Bundedander in Arbeitsgruppen fir
grenziberschreitende Gewasser zusammen, wie bspw. Berlin, Brandenburg und Sachsen an der

Spree.

Den Kommunen obliegt nach Maljgabe der Landeswassergesetze die offentliche
Wasserversorgung und die Abwasserbeseitigung. Zur Deckung der anfallenden Kosten sind von
den Nutzern Abgaben in Form von Beitrégen oder Geblihren zu leisten. Sofern die Kommunen

Besitzer kleinerer Gewasser sind, haben sie fir deren Unterhaltung zu sorgen (BMU 2001, 11).

An grenziberschreitenden Gewassern bestehen internationale Kooperationen in Form von
Fussgebietskommissionen, bspw. die Internationde Kommission zum Schutz der Elbe oder
Schifffahrtskommissionen, wie die Zentrakommission fur die Rheinschifffahrt (ebd.).

3.11 DieNeuordnung der Wasserwirtschaft durch die Wasserrahmenrichtlinie

Die Gewdsserschutzpolitik der Européischen Union hat Gber die letzten drei Jahrzehnte zu Uber
dreilfig gewasserschutzrelevanten Richtlinien gefihrt. Gegenstand der meisten Richtlinien
waren Einzelaspekte des Gewdasserschutzes mit unterschiedlichen Regelungsbereichen,
Monitoring- sowie Berichtspflichten und Bewertungsmal3stdben. Die Mitgliedstaaten sahen sich
mit der Umsetzung eines inkonsistenten Hickenteppichs an Vorschriften konfrontiert, dem kein
Gesamtkonzept zugrunde lag. Dies fuhrte dazu, dass von vielen Seiten eine Reform der
européischen Wasserpolitik gefordert wurde. Am 26. Februar 1997 wurde der erste Entwurf
einer umfassenden Gewasserschutzrichtlinie von der Kommission vorgelegt. Nach langjahrigen
Debatten und einem Vermittlungsverfahren zwischen Parlament und Umweltministerrat
simmten am 9. September das Europédische Parlament und am 14. September der EU-
Ministerrat zu. Mit Verdffentlichung im Amtsblatt der Gemeinschaft trat am 22. Dezember
2000 die WRRL in Kraft.*®

Zid der Richtlinieist laut Artikel 1, die Schaffung eines Ordnungsrahmens

fir den Schutz der Binnengewésser, der Ubergangsgewésser, der K listengewésser und

des Grundwasser's,

zum Schutz und zur Verbesserung des Zustands der aguatischen Okosysteme,
zur Forderung einer nachhaltigen Wassernutzung.

zur Minderung der Auswirkungen von Uberschwemmungen und Dirren.

Der Anwendungsbereich der Richtlinie erstreckt sich auf alle aguatischen Okosysteme
einschlieldich der damit in Verbindung stehenden Landokosysteme.

15Zur Entstehung vgl. RUCHAY 2001; vgl. MARKARD/IRMER/RECHENBERG 1999; vgl. DEMMKE/UNRRIED 2000; vgl. KNOPP 1999
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Das operative Zid der Richtlinie besteht in der Erreichung eines guten 6kol ogi schen Zustandes
der Oberflachengewasser und eines guten quantitativen und chemischen Zustands des
Grundwassers.

Der gute Okologische Zustand der Gewadsser ist innerhab von 16 Jahren zu erreichen.
Allerdings kann diese Frist unter bestimmten Voraussetzungen und nachvollziehbaren Griinden
um 12 Jahre, mit Zustimmung der Kommission um 18 Jahre verlangert werden.

Der gute 6kologische und chemische Zustand wird im Anhange V der Richtlinie ndher
bestimmt. Werden Oberflachengewéasser als kinstlich oder stark veréndert eingestuft, sind
Ausnahmen vom guten ©kologischen Zustand vorgesehen. Dies trifft dann zu, wemn die
Wiederherstellung des guten 6kologische Zustands im Widerspruch zu Nutzungsanforderungen
fur die menschliche Entwicklung steht, die anderweitig nicht sichergestellt werden kénnen. Fir
diese Gewdasser gilt aber auch das Verschlechterungsgebot und das grundsétzliche
Sanierungsgebot (Moss/KUJATH 2001, 28).

Zur Umsetzung der Umweltziele sind der Bewirtschaftungsplan und das Mal3nahmenprogramm
auf der Ebene von Einzugsgebieten die zentralen Instrumente.

Mit dem Inkrafttreten der WRRL wird ein Grofdeil der bisherigen Richtlinien im Wasserbereich
auller Kraft gesetzt. Diese Aufhebung erfolgt in zwei Schritten; ein Teil der Richtlinien wird
zum 23. Dezember 2007, eine weiterer Teil zum 23. Dezember 2013 hinfdlig. Einige gelten
auch weiterhin (RUCHAY 2001, 117 ff.).

Die Wasserdirektoren der Européischen Union™ entschieden sich auf einem informellen Treffen
in Paris im Oktober 2000 zu enem neuen Schritt, um die Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie zu forcieren: eine gemeinsame Umsetzungsstrategie [Common
implementation strategy; Anm. der Autorin] wurde initiiert, mit dem Ziel Vergleichbarkeit,
Kohédrenz und Effizienz in der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie herzustellen. In zehn
Arbeitsgruppen werden die Aspekte Datenerhebung und Informationsaustausch sowie
Entwicklung und Erprobung bester Managementpraktiken thematisiert (vgl. WWFEC 2001, 8).
Richtlinien snd fur die Mitgliedstasten hinsichtlich des zu ereichenden Ziels verbindlich.
Allerdings ist die genaue rechtliche Ausgestaltung und die Wahl der Instrumentarien den
Mitgliedstaaten Uberlassen. Bel der Umsetzung sind im Wesentlichen drei Bereiche zu

unterschei den:
die rechtliche,
die administrative sowie

die materiell fachliche Umsetzung.

8EjnschlieRlich dem Wasserdirektor Norwegens
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RECHTLICHE UMSETZUNG

Die Mitgliedstaaten sind nach Art. 23 (1) der Wasserrahmenrichtlinie verpflichtet, die zur
Umsetzung der Richtlinie erforderlichen Rechtsvorschriften spétestens drel Jahre nach
Inkrafttreten der Richtlinie zu erlassen. Gleichfalsist in den drei Jahren die zusténdige Behérde
fr die Koordinierung zu bestimmen. Diese drel Jahre sind bel Berticksichtigung der Dauer der
Gesetzgebungsverfahrens nicht alzu lange (KNoprP 2000, 269).

Im Dezember 2001 legte das Bundesumweltministerium den ersten Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Wasserhaushaltsgesetzes und zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie vor'’.
Verabschiedet wurde die Novellierung am 18. Juni 2002.

Es wird darauf hingewiesen, dass sich das Gesetz auf die zur Umsetzung notwendigen und nach
Art. 75 Grundgesetz zuléssigen Rahmenregelungen des Bundes lkeschrankt. Somit werden in
erster Linie Regelungsauftrdge an die Lander ertelilt.

Die wesentlichen neuen Vorschriften werden im folgenden kurz skizziert:

Die bisher im deutschen Wasserrecht nicht relevanten Begriffe Einzugsgebiet,
Teilleinzugsgebiet und Husseinzugsgebiet werden definiert. 81 WHG enthalt zukinftig
auch eine Bestimmung fur den Begriff Grundwasser.

Der Schutz der von Gewassern direkt abhéangigen Landokosysteme und Feuchtgebiete
wird in die Grundsatzvorschrift des § 1a WHG aufgenommen.

Die Wasserwirtschaft wird sich zukinftig an Flussgebietseinheiten ausrichten. Fir
Deutschland sind das. Donau, Rhein, Maas, Ems, Weser, Elbe, Eider, Oder,
Schlei/Trave und Warnow/Peene (sehe ANHANG). Dies wird as Grundsatz in einem
neuen 8§ 1b verankert, wie auch die Pflicht der Lander zur Koordinierung der
Bewirtschaftung auf nationaler und internationaler Ebene.

Die Ziele und Bewirtschaftungsanforderungen gemal3 Art. 4 der Wasserrahmenrichtlinie
werden getrennt fir die Oberfl&chengewasser, das Grundwasser und dieK tistengewasser
formuliert. Gleiches gilt fir die Bestimmungen Uber einzuhdtende Fristen und die
zuldssigen Ausnahmen von den Bewirtschaftungszidlen und -anforderungen. Den
kinstlichen und erheblich veranderten Gewassern ist ein eigener Paragraph gewidmet.
Da der Bund fir die unmittelbaren und ins Detail gehenden Vorschriften keine
Gesetzgebungskompetenz besitzt, werden an die Lander hinsichtlich der Umsetzung der
Vorgaben in den Anhangen Il und V Regelungsauftrége vergeben. Das bedeutet, die
Landesgesetzgebung muss die efordelichen Regelungen hinsichtlich  der

177, Gesetz zur Anderung des Wasserhaushaltsgesetztes [WHG] - Gesetz zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie [DS 14/7755]
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Bestandsaufnahme und Bewertung des Zustands der Gewdasser eigensténdig

formulieren.

Im Bereich der Planung werden die bestehenden Instrumente nach § 18 WHG
(Abwasserbesaitigungsplan), 8§ 27 WHG (Renhalteordnung) sowie § 36 WHG
(Wasserwirtschaftlicher  Rahmenplan) und 8§ 36b WHG (Bewirtschaftungsplan)
aufgehoben.  Stattdessen werden das  Malnahmenprogramm  und  der
Bewirtschaftungsplan im Sinne der européischen Wasserrahmenrichtlinie neu in das
WHG eingefihrt. Entsprechende Folgegénderungen sind in den Paragraphen vorgesehen,
um die Entscheidungen Uber Gewasserbenutzungen, Unterhaltungsmal3nahmen und
Gewasserausbauten an die Planungen nach der Wasserrahmenrichtlinie anzupassen. Der
Gesetzgeber geht davon aus, dass keine neuen Zulassungsregelungen neben den
bestehenden Erlaubnis-, Bewilligungs- und Genehmigungstatbesténden mehr geschaffen

werden muissen.

Vorgaben zum Verfahren zur Aufstellung des Bewirtschaftungsplane sowie der
Anhorung und Information der Offentlichkeit werden in Anlehnung an Art. 14 der
WRRL rahmenrechtlich formuliert.

Be der Formulierung des Novelle hat sich der Gesetzgeber sehr nah an dem Wortlaut der
Wasserrahmenrichtlinie orientiert, um eine moglichst EG-rechtskonforme Umsetzung zu
gewahrleisten. Andererseits soll die Ubernahme der Begriffe und Diktion des deutschen
Wasserrechts die Vollzugstauglichkeit gesichert werden.

Zwar wurde die zlgige Gesetzgebungsinitiative von alen Seiten begriifdt, jedoch wurde aus den
Reihen der Umweltverbande bei Verdffentlichung des ersten Gesetzesentwurfes Kritik laut. Der
DNR-Gespréachskreis Wasser (2002) forderte mehr klare Mindest-Vorgaben von Seiten des
Gesetzgebers. Grundsétzlich fordern die Umweltverbénde verbindliche Regelungen zur
Aufstellung von Bewirtschaftungsplanen und Malnahmenprogrammen fir Teileinzugsgebiete
einer bestimmten Gréfienordnung. Dies erscheint sinnvoll im Hinblick auf die Beteiligung der
Offentlichkeit und der Verbande. Eine Beteiligung auf Ebene kompletter Einzugsgebiete ist
nicht geeignet, um konkrete Belange der Offentlichkeit und der Nutzer widerzuspiegeln.
Vorgeschlagen wird eine Betelligung auf Ebene der Lokaen Agenda In diesem
Zusammenhang wird auch fur eine frihere Einbeziehung der Blrger im Planungsprozess
pladiert. Der DNR-Gespréachskreis schlagt eine regelmaige Uberpriifung der wasserrechtlichen
Zulassungen vor, die an die Laufzeit der Malinahmenplane zu koppeln ist. Diese Vorschrift ist
bundesrechtlich umzusetzen, da die Lander in diesen Félen nur eingeschrankte Kompetenzen
bestzen. Auch der NABU (2002) plédiert fir eine Konkretiserung der Bestimmungen zur
Beteiligung der Offentlichkeit. Die Regelungen der Wasserrahmenrichtlinie Art. 14 sind nur
unvollstandig Ubernommen.
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ADMINISTRATIVE UMSETZUNG

Die réumliche Orientierung der Wasserwirtschaft nach Flussgebietseinheiten wird wesentliche
administrative Verdnderungen nach sich ziehen. Vorgesehen ist ein réumlich hierarchisches
Planungssystem fir internationde Fussgebietseinheiten, nationale Flussgebietseinheiten und
Telleinzugsgebiete (Moss 1999, 139).

Die Richtlinie fordert die Erstellung eines einheitlichen Flussgebietsplanes sowohl fir nationae
as auch fir internationde Fussgebietseinheiten. Ein hohes Mal3 an nationder und
internationaler Koordination ist erforderlich. Zusténdig dafir sind noch zu benennende
Behdrden. Bei internationalen Flussgebieten, wie Rhein, Elbe und Donau ergeben sich
vidféltige und aufwéndige vertikale und horizontale Koordinierungserfordernisse und -
pflichten.

Einersdits sind die zustdndigen Behtrden auf allen Verwatungsebenen einzubeziehen und
anderersaits verschiedene fachliche Zusténdigkeitsbereiche. Ziel ist, auf der Grundlage der
vorhandenen Strukturen der Lander geeignete und erfolgreiche Koordinierungsmechanismen zu
schaffen.

Die deutsche Wasserwirtschaftsverwaltung orientiert sich  momentan an  politischen
Verwatungsgrenzen und fachlichen Sektoren, nicht an natlirlichen Einzugsgebieten. Somit
werden die bestehenden Verwaltungsstrukturen den Anforderungen nur begrenzt gerecht, da es
an Querschnittsorientierung und Abstimmung mangelt.

In der LAWA wurden zwei Modelle fir die zukinftige Verwaltung der Flussgebietseinheiten
diskutiert: Das Koordinationsmodell und das Planungsverbandsmodell.

»Das Koordinationsmodell kniipft an die Strukturen der Bundeslénder an. Die fur den EU-
Bewirtschaftungsplan erforderlichen Bestandsaufnahmen, Planungen und
Malinahmenprogramme werden von jedem Bundedand aufgestellt und in die
Bewirtschaftungsplanung fir das Flussgebiet innerstaatlich eingebracht und abgestimmt. Das
Planungsverbandsmoddl | schafft hingegen eine rechtlich eigensténdige Einheit, die verbindliche
Entscheidungen fir die Konkretiserung der in der Wasserwirtschaft vorgegebenen
Quaditétszidle treffen kann, die dann in die von ihr aufzustellenden Mal3nahmenprogramme [...]
aufzunehmen sind* (1. Zwischenbericht an die 23. ACK vom 27.01.1999, zt. nach
BizER/CICHOROWSKI 1999, 131).

Vortell des Verbandsmodell wére sicherlich die Schaffung einer eigenen politischen Einheit mit
Entscheidungskompetenzen. Zudem wirde die Erarbeitung eines Gesamtplanes erheblich
erleichtert. Auf der anderen Seite ginge ein solches Modell mit einem erheblichen
Kompetenzverlust der Lander, kommunalen Zweckverbdnden und Kommunen enher
(BizER/CICHOROWSK 1999, 131).
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Die Einrichtung von sebstdndigen Flussgebietsbehtrden wurde in Deutschland  explizit
abgelehnt. Das bedeutet, dass mehrere Verwatungseinheiten fir eine Flussgebietseinheit
zugténdig sein werden und umgekehrt, dass grofRere Verwatungseinheiten durchaus fir
Teilgebiete mehrerer Flussgebietseinheiten zustdndig sein konnten. Hieraus ergibt sich auf
L anderebene ein hoher Koordinierungsbedarf (Moss 1999, 139)

Hingchtlich der Organisation der Flussgebietseinheiten ist klarzustellen, dass die zustdndige
Stelle nach Art. 3 (2) Wasserrahmenrichtlinie und eine mogliche Koordinierungsstelle auf
Grund der Anforderungen in Art. 3 (4) auseinander zuhalten sind. Die Koordinierungsstellen
sollen soweit moglich auf der Grundlage der bestehenden nationalen Flussgebietskommissionen
gebildet werden. Die Formen der bestehenden Zusammenarbeit sind dazu zu Uberprifen und
jewells Staatsvertrége zu schlief3en, die insbesondere auch die Moddlitéten der Konfliktlésung
regeln. Die Frage der internationalen Zusammenarbeit wird derzeit zwischen den betreffenden
Mitgliedstaaten diskutiert.

Es bietet sich an, zwischen den Planungsaufgaben und den Umsetzungsaufgaben zu
unterscheiden. Da die Umsetzung der Maldnahmen weitgehend Uber bereits vorhandene
Instrumente des Wasserrechts erfolgen kann, erscheint es sinnvoll, die nach Landesrecht
zustandigen Behdrden mit der Umsetzung zu betrauen (FUHRMANN 2000, 122).

MATERIELL FACHLICHE UMSETZUNG

Die maeriele und fachliche Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie wird durch die

Landerarbeitsgemeinschaft Wasser vorbereitet.

Die enzenen Arbeitspakete wurden identifiziert, Bearbeitungsebenen und Bearbeiter
festgelegt. Dabei wurde differenziert zwischen Fragen, die eine europaweit einheitliche, eine
bundesweit einheitliche Bearbeitung fordern und welche auf Ebene der Flussgebiete bzw. der

Lander erfolgen kann.

Vor dlem in Fragen der Gewésserbewirtschaftung ist eine europaweit abgestimmte
Vorgehensweise sicherzustellen. Nur so ist eine Vergleichbarkeit bei der Feststellung des
Sanierungsbedarfs durch die Mitgliedstaaten zu gewahrleisten.

Bel einer Viezahl weiterer Fragen bedarf es der Erarbeitung fachlicher Grundlagen. Dies ist
wichtig, um bundesweit eine vergleichbare Wasserwirtschaft zu gewahrleisten FUHRMANN
2000).

3.2 Statusquo der wasserwirtschaftlichen Planung

Wie bereits erwahnt, erachtet der Gesetzgeber die Bewirtschaftung der Gewésser a's notwendig.
Siesnd, as Bestandteil des Naturhaushates und as Lebensraum fur Tiere und Pflanzen zu
sichern” (§ 1TaWHG).
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Zid der wasserwirtschaftlichen Planung it es, das 6kologische Gleichgewicht der Gewasser zu
halten oder wiederherzustellen, Prioritdten fir Wassernutzungen festzulegen und
Vorratskapazitéten fur weitere Anspriche an das Wasser bereitzustellen sowie Uber
Mal3nahmen zur Sicherung des Wasserdargebots zu entscheiden. Unklar bleibt, welchem Zid

der Vorrang einzurdumen ist, der Bewirtschaftung oder dem Schutz der Gewéasser.

Die Bewirtschaftung ist durch die Wasserbehtrden umzusetzen, die nach 88 2 ff. WHG Uber die
Gestattung der Gewasserbenutzungen befinden; entscheidend hierfir ist der sogenannte
Ermessensspidlraum des 8§ 6 WHG. Die Ziedsetzung efolgt Uber die Instrumente der
wasserwirtschaftlichen Planung (BMU 1998, 1058 ff.). Die wasserwirtschaftliche Fachplanung
verflgt neben den Ordnungsinstrumenten Uber ein Spektrum an rechtlich normierten und nicht
normierten sektoralen Sonder- und Fachpldnen sowie Schutzgebietsausweisungen. Das WHG
dgeht ads Panungsnsrumente Wasserwirtschaftliche Rahmenplane (8 36 WHG),
Bewirtschaftungsplane (8 36b WHG) und Abwasser beseitigungspléne (8 18 (3) WHG) vor.

Der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan ist eine grordumige, gesamtwirtschaftliche sowie
einzugsgebietsbezogene Untersuchung, die eine Ermittlung der wasserwirtschaftlichen

Zusammenhange und Abhéangigkeiten zum Zid hat.

Wichtiger fur die Praxis ist der Bewirtschaftungsplan, der sich auf ein Gewasser oder Telle
davon bezieht. Der Bewirtschaftungsplan dient dem Schutz der Gewasser as Bestandteil des
Naturhaushates, der Schonung der Grundwasservorréte, der Abflusssicherung sowie der

Koordinierung der Nutzungsverhatnisse.

Ein weiteres Planungsinstrument ist der Abwasserbeseitigungsplan, welcher in 818 (3) WHG
geregdt ist. Im Gegensatz zum Wassarwirtschaftlichen Rahmenplan  und  zum
Bewirtschaftungsplan ist er nur auf einen Teilbereich der Wasserwirtschaft ausgerichtet.
Abwasserbeseitigungsplane missen die Ziele vorhandener Bewirtschaftungsplane tbernehmen
und umsetzen. Sie haben unabhéngig davon die Aufgabe, Mal3nahmen und Instrumente zur
Reduzierung der Emissionen nach Uberdrtlichen Gesichtspunkten zu koordinieren. Sie legen
Standorte fur Anlagen zur Behandlung von Abwasser, ihren Einzugsbereich, Grundzige fir die
Abwasserbehandlung sowie Tréger der Mal3nahmen fest. Sie sind zunéchst behdrdenverbindlich
und verfligen Uber keine speziellen Durchsetzungsinstrumente. Festsetzungen werden auf dem
Weg der Erlaubnis bzw. Bewilligung von Gewéssernutzungen umgesetzt™ (HoLsT 1991, 155
ff.).

8Da keine gesetzliche Pflicht zur Aufstellung von Abwasserbeseitigungsplanen besteht, ist die Situation in den Bundeslandern sehr
heterogen; viel haben auf das Instrument in der Vergangenheit verzichtet und haben auf andere, nicht rechtlich normierte
Instrumente zurtickgegriffen. An dieser Stelle sei nur auf einige Beispiele hingewiesen: in Bayern und Rheinland-Pfaz wird auf
eine landesweite Zielplanung zurlickgegriffen; in Hessen wurden in der Vergangenheit flr bestimmte Regionen Sonderpléne zur
Abwasserbehandlung erarbeitet; einzig im Bundesland Saarland wird die Abwasserbesaitigungsplanung konsequent angewendet. In
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Neben den dargestellten Planwerken des WHG finden sich in den Bundesléndern eine Rethe
von anderen wasserwirtschaftlichen Fachplanen. Meist haben sie spezifische regionae
Probleme zum Gegenstand oder regeln einen bestimmten Bereich der Wasserwirtschaft.
HOFFMEISTER (1992, 184) teilt diese Planungen in zwel Kategorien en:

landerspezifische Fachplane, die bereits fester Bestandtell der wasserwirtschaftlichen
Planung und zum Teil durch die jeweiligen Landeswassergesetze bzw. Richtlinien
rechtlich normiert sind. Dazu gehdren landesweite Fach-, Sonder- und Generdplane,
wie bspw. die Sonderpléne Wasserversorgung im Saarland, der Fachplan
Wasserversorgung in Baden-Wirttemberg oder der Generalplan Wasserversorgung
Hessen. Auf der Ebene der Bewirtschaftungsplanung sind v.a. Gewasserentwicklungs-
bzw. —pflegeplane weit verbreitet (u.a. Rheinland-Pfalz, Baden-Wirttemberg, Saarland).

Sie dienen hauptsachlich der Renaturierung von Flussl &ufen.

Einzelpléne oder —programme auf Ebene der Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung,
die wasserwirtschaftliche Fragestellungen in ganzen Einzugsgebieten oder Teilr&umen
thematiseren (z.B. die Wasserwirtschaftlich-okologische Gesamtplanung Ried) oder
dhnlich dem Bewirtschaftungsplan linienbezogen die Verbesserung der Gewéssergite
und der Okologie verfolgen (z.B. das Aktionsprogramm Weser).

321 Wasserwirtschaftliche Rahmenplanung

Als Anletung zur Ausgestaltung der Wasserwirtschaftlichen Rahmenplane erlield das
Bundesministerium des Inneren eine algemeine Verwaltungsvorschrift, die Richtlinie fur die
Aufstellung von Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanen. Begriffe, Ziele, Inhalt und
Grundsatze™. Im Sinne dieser Richtlinie ist der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan eine
Dastellung der wasserwirtschaftlichen Zusammenhénge und Abhadngigkeiten in einem
Planungsraum unabhéngig von administrativen Grenzen. Der  Wasserwirtschaftliche
Rahmenplan ist die Grundlage einer grofdrdumigen, wasserwirtschaftlichen Ordnung. Er ist ein
Bindeglied zwischen Raumordnung und  Landesplanung  enerseits  und  der
wasserwirtschaftlichen Fachplanung andererseits. Somit liefert die Wasserwirtschaftliche
Rahmenplanung einen fachplanerischen Beitrag zur Verwirklichung der Ziele und Grundsétze
der Raumordnung.

Der Rahmenplan ergibt sch aus grof¥dumigen Untersuchungen. Er soll die
wasserwirtschaftlichen Gegebenheiten eines Einzugsgebietes aufzeigen und es ermdglichen, die

Auswirkungen von Veranderungen zu beurteilen.

Schleswig-Holstein existiert seit 1971 ein landesweiter Generalplan Abwasser- und Gewésserschutz, der regd méaldig fortgeschrieben
wird (vgl. zu diesem Thema HoLST 1991; HOFFMEISTER 1992).

Sergmals erlassen 1966; iberarbeitet 1984
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Kernpunkt der wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung it die Gegentberstellung von
Wasserbedarf und -dargebot in Form von Wasserbilanzen. Konkrete Mal3nahmen sind nicht
enthalten.

GESETZLICHE VORGABEN

In den Landeswassergesetzen finden sich beziiglich der Aufstellung und der Inhate keine
wesentlichen Unterschiede. Nach § 36 (1) WHG sollen die Lander Wasserwirtschaftliche
Rahmenpléane aufstellen. Daraus ergibt sich fur die Lander eine Planungspflicht. Allerdings
haben einige Lander bisher auf Rahmenpléne verzichtet oder ganz davon Abstand genommen.
Die Wasserwirtschaftliche Rahmenplanung und die Erfordernisse der Raumordnung sind
miteinander in Einklang zu bringen. Somit ist die Wasserwirtschaftliche Rahmenplanung an die
Ziele und Grundsétze der Raumordnung und Landesplanung gebunden. Der Planungsraum kann
nach wasserwirtschaftlichen (Flussgebiete oder Teile von solchen) oder raumordnerischen
(Wirtschaftsrdume oder Telle von solchen) Gesichtspunkten abgegrenzt werden.

Um die Rahmenplanung in den Bundedandern dhnlich zu gestalten, wurden die Inhalte von
Wasserwirtschaftlichen Rahmenplénen, wie sie in 8 36 (2) WHG vorgegeben sind, durch die
Richtliniefur die Aufstellung von Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanen welter konkretisiert.

Die Richtlinie fihrt unter Nr. 2 aus, dass ein Wasserwirtschaftlicher Rahmenplan
den derzeitigen und den voraussichtlichen kinftigen Wasserbedarf angeben,
das Wasserdargebot und den nutzbaren Teil nachweisen,
die Abflussregelung und den Hochwasserschutz behandeln,
die Reinhatung der Gewéasser sowie

die Méglichkeiten zur Deckung des Wasserbedarfs aus dem Wasserdargebot aufzeigen

muss.

Wie bereits erwédhnt ist der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan nicht als Umsetzungsinstrument
konzipiert. Laut der Richtlinie sollen die im Rahmenplan nachgewiesenen Moglichkeiten
miteinender verglichen und bewertet werden. Es wird nicht im Plan entschieden, welche der
Maoglichkeiten anzustreben ist. Daher stehen dem Wasserwirtschaftlichen Rahmenplan keine
Umsetzungsinstrumente zu Verfigung (HoLST 1991, 103 ff.).

Obwohl die Planung eine wichtige Grundlage fir nachfolgende regionade und Ortliche
Entscheidungen und Vorhaben bildet, besitzt sie keine rechtliche Bindungswirkung. Sie hat der
Rechtsnatur nach den Charakter einer Verwaltungsanweisung fur die Behdrden. Dies wird nicht
im Snne ener drikten Bindung der Behtrden, sondern im Sinne ener Richtlinie, die
»behordliche Ermessensspielraume vorstrukturiert und einengt” verstanden (HOFMANN 1999,
281).
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Die Wasserwirtschaftliche  Rahmenplanung  bildet die Grundlage fir wetere
wasserwirtschaftliche Pléne sowie fur Malinahmen und Entscheidungen der Wasserbehdrden
gegeniber Dritten. Somit hat der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan zwar keine unmittelbare
AulBenwirkung, dSicherlich jedoch eine mittelbare Uber seinen Einfluss auf die
Entschel dungsspielraume der Behdrde.

Die Verbindlichkeit des Wasserwirtschaftlichen Rahmenplans fur andere Behdrden ergibt sich
aus den jewelligen landesrechtlichen Regelungen (HoLsT 1991, 116 f.).

Die Aussagen Wasserwirtschaftlicher Rahmenpldne gehen meist in die Plane der
Landesentwicklung und Raumordnung ein. Auf diese Weise wirken de Uber die
Regionaplanung und sind im Rahmen der Bauleitplanung zu beachten. Einzelne Lander wie
Thiringen oder  MecklenburgVorpommern  réumen die  Moglichkeit en, den
Wasserwirtschaftlichen Rahmenplan per Rechtsverordnung algemein verbindlich zu erkléren.

STAND DER AUFSTELLUNG

Die Wasserwirtschaftliche Rahmenplanung gemédl3 8 36 WHG findet in der Praxis kaum
Anwendung. Laut WUSTHOFF/KUMPF (2000, zit. in SCHMALHOLZ 2001, 95) haben sich die
Erwartungen an die Planung ds wichtiges Element ener 0Okologisch ausgerichteten

Bewirtschaftungsplanung nicht erflllt.

Den genauen Stand der Erarbeitung Wasserwirtschaftlicher Rahmenplane zu erfassen, gestaltet
sich schwierig. Viele Quellen sprechen davon, dass bis 1990°°. fiir ca. 48% der Flache der alten
Bunded ander Rahmenplane aufgestellt waren (vgl. BMU 1998).

Eine Ubersicht des Bundes aus dem Jahre 1981 macht deutlich, dass Ende 1980 fur fast die
gesamte Flache der BRD die Aufstellung Wasserwirtschaftliche Rahmenpléne vorgesehen war.
Betrachtet man die praktische Anwendung dieses Instruments stellt sich ein anderes Bild dar
(sehe ANHANG). Es zeigt sich, dass die Bundedander ihre Pflichten zur Aufstellung
wasserwirtschaftlicher Rahmenpléne sehr unterschiedlich wahrgenommen haben. In Baden+
Wirttemberg werden bspw. generell keine Wasserwirtschaftlichen Rahmenpléne aufgestellt.
Die notwendigen Grundinformationen werden in Form von Atlanten fur Abfal- und
Wasserwirtschaft zur Verfligung gestellt. Dahingegen sehen andere eine fléchendeckende
Planung vor, wie z.B. Niedersachsen. Wieder andere greifen neben den Rahmenplanen auf
Sonder- und Generaplane zuriick (HoLst 1991, 109 f.).

'Djese Einschétzung scheint nach Erkenntnissen der Autorin, dem gegenwartigen Stand nach wie vor gerecht zu werden. Aus den
neuen Bundeslandern ist lediglich der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan Berlin und Umland bekannt.
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VERFAHREN ZUR ERARBEITUNG UND AUFSTELLUNG

Das Verfahren zur Aufstellung ist nicht Gegenstand des WHG und obliegt somit den Léndern.
Auch die Richtlinie fir die Aufstellung von Wasserwirtschaftlichen Rahmenpléanen hdlt sich

weitgehend zuriick und benennt nur die mindestens zu beteiligenden Behtrden und Stellen:
die Landesplanungsbehorden,
die Wasser- und Schifffahrtsverwaltungen sowie
die Wehrbereichsverwaltungen.

Des weiteren obliegt es den zusténdigen obersten Landesbehdrden, weitere Behérden und
Stellen zu benennen, die im Rahmen der Erarbeitung der Rahmenpldne einzubeziehen sind. In
den Landeswassergesetzen finden sich darliber hinaus zum Teil weitergehende Regelungen zum
Verfahren und zum Kreis der zu Betelligenden. Die Praxis der Lander wird im Einzelnen in
KAPITEL 4.1 vorgestellt.

Aus den Bestimmungen der Landeswassergesetze ergibt sich hinsichtlich der Erarbeitung und

Aufgtellung folgende Verfahrenspraxis:

Das Verfahren wird in fast dlen Bundedandern durch die oberste Wasserbehorde, in
den meisten Félen aso das Umweltministerium eingeleitet.

Der Grofdeil der Landeswassergesetze sieht die Moglichkeit vor, die Zustandigkeiten
fur die Erarbeitung des Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanes auf nachgeordnete
Behdrden zu Ubertragen.

Die Aufstedlung beschlief®en letztendlich das zusténdige Umweltministerium oder die
zusténdigen Bezirksregierungen bzw. Regierungsprésidenten. Es folgt im Allgemeinen eine
offentliche Bekanntmachung im Amtsblatt oder Staatsanzeiger.

Da Rahmenpléne in der Regel auf gesamten Einzugsgebieten beruhen, bedarf es im Falle einer
Uberschreitung administrativer Grenzen einer |anderiibergreifenden Kooperation. Die Richtlinie
fur die Aufgtdlung von Wasserwirtschaftlichen Rahmenplénen schlégt in diesem Fal die
Bildung einer Arbeitsgemeinschaft vor.

3.22 Bewirtschaftungsplane

»Bewirtschaftungspléane sollen die vidfdtigen Inanspruchnahmen bzw. Nutzungen der
Gewasser 0 aufeinander abstimmen, dass unter Einbeziehung o6konomisch-6kologischer
Gesamtzusammenhange an grofmoglicher Nutzen zum Wohl der Allgemeinheit erreicht wird*
(HOFFMEISTER 1992, 121).

Wahrend der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan die grofréumige Wassermengenwirtschaft
betrachtet, steht beim Bewirtschaftungsplan die Gewassergite im Vordergrund.
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Inhalt des Bewirtschaftungsplanes ist die Anayse der Gewasserbeschaffenheit und -vorréte
sowie der Nutzungen. Der angestrebte Zudstand ist zu formulieren und dahingehend ein
Malinahmenprogramm zu entwerfen. Zudem ist die Zuldssigkeit bestimmter Nutzungen zu
regeln  (Ludwig/Gerlinger 1998). Grundlagen  und Ergebnisse  bestehender

Wasserwirtschaftlicher Rahmenplane sind in die Planung mit aufzunehmen.

GESETZLICHE VORGABEN

8§ 36b erdffnet die Mdoglichkeit, fir Gewadssr oder Tele enes Gewassers
Bewirtschaftungspléne aufzustellen, soweit die Ordnung des Wasserhaushaltes es erfordert.

Raumlicher Bezugsraum fir Bewirtschaftungsplane  konnen oberirdische  Gewésser,

Kustengewasser und das Grundwasser sein.

Die Voraussetzungen zur Aufstellung eines Bewirtschaftungsplanes nach § 36b (2) sind zum
einen ene adlgemeine Notwendigkeit zur Aufstellung von Bewirtschaftungsplénen in Hinblick
auf die Nutzungserfordernisse der Gewdsser. Daneben spiden die Schonung der
Grundwasservorréte und die Sicherung des Naturhaushalts eine bedeutende Rolle. Zum anderen
sind eventuelle zwischenstaatliche Vereinbarungen bei Gewassernutzungen, die eine mogliche
Beeintrachtigung der  Offentlichen  Wasserversorgung nach  sich  ziehen  kénnten,
ausschlaggebend (HoLsT 1991, 129).

Der Bewirtschaftungsplan legt die zur Reinhatung und Sanierung eines Gewassers oder
Gewdasserteils erforderlichen Malnahmen unter Berlicksichtigung der Verhdtnisse des
Gewaéssers, insbesondere der Nutzungserfordernisse fest (HOFMANN 1999, 287). Die Kosten der
Malinahmen sowie die zu erwartenden Nutzen sind gegeniiberzustellen und Zeitpléane fur die
Umsetzung sind vorzulegen (GERLINGER/LUDWIG 1998, 27). Diese Inhalte sind ads Mindest-
Bestandteil anzusehen; es kdnnen auch andere relevante Inhalte aufgenommen werden.

Der Bund hat zur Préziserung der Bestandteile eines Bewirtschaftungsplanes eine Allgemeine
Verwaltungsvorschrift iber den Mindestinhalt von Bewirtschaftungsplanen® erlassen.

Laut REINHARDT (1999, 302) besteht Einigkeit dartiber, dass der Bewirtschaftungsplan keine
Rechtsnormqualitét  aufweist, sondern as einfacher Fachplan der Ebene der
Verwaltungsvorschriften zuzuordnen ist.

Ziel des Bewirtschaftungsplanes ist es, das behérdliche Bewirtschaftungsermessen bel zu
treffenden Einzelentscheidungen (Bewilligungen, Erlaubnisse) in konsistente Bahnen zu lenken.
Dies bringt die mit der Bewirtschaftung betrauten Behorden jedoch in einen praktischen
Konflikt. Die planerische Formulierung der Schutzzidle und Hauptnutzungsarten eines

Z1Er|assen 1978
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Gewdassers  erleichtert  zwar, Entscheidungen im  Einzefal in  en Ubergreifendes
Bewirtschaftungskonzept einzupassen, bedeutet aber gleichzeitig eine geminderte FHexibilitdt in
der individudlen Beurteilung oder wenigstens eine gesteigerte Begrindungdast (Holst 1991,
131 ff.).

Da der Bewirtschaftungsplan nur verwatungsintern bindend ist, missen die zusténdigen
Wasserbehdrden die getroffenen Festlegungen gegentiber den in Betracht kommenden Birgern
anordnen und durchsetzen. So erlangt der Bewirtschaftungsplan zwar keine unmittelbare
Aulenwirkung, aber ein mittelbare. Eine Rethe von Durchsetzungsinstrumenten stehen laut 8
36b (5) WHG zur Auswahl: zusétzliche Anforderungen (8 5 WHG), Widerruf von Erlaubnissen
(8 7 (1) WHG), Widerruf von Bewilligungen (8 12 WHG), Widerruf von aten Rechten und
aten Befugnissen (8 15 WHG), Ausgleichsverfahren (8§ 18), Erlass von Reinhateordnungen (8
27 WHG) oder songtige im Bewirtschaftungsplan festgelegte Malinahmen. Darliber hinaus
efolgt die Umsetzung der wasserwirtschaftlichen Inhate Uber die Integration in andere
Fachplanungen. In den Léndern Baden-Woirttemberg, Bayern, Thiringen, Mecklenburg-
Vorpommern, Bremen, Baden-Wrttemberg und Niedersachsen kénnen Bewirtschaftungsplane
aulBerdem per Rechtsverordnung fur rechtsverbindlich erklart werden.

STAND DER AUFSTELLUNG

Wie bel der Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung zeigen sich auch hier erhebliche
Unterschiede im Planungsstand (siehe ANHANG). Wéahrend manche Lander von diesem
Instrument gar keinen Gebrauch machen, sehen andere, wie Nordrhein-Westfahlen ene
anndhernd flachendeckende Aufstellung vor (HoLsT 1991, 135+1.).

Laut HOFMANN (1999, 291) ,ist die Feststellung befremdlich, dass 17 Jahre nach Einflhrung
dieses Instruments Bewirtschaftungspldne in nennenswertem Umfang nicht existieren.
Bundesweit gibt es 16 Bewirtschaftungspléane. Bayern und Baden-Wirttemberg haben
Uberhaupt nicht von dem Instrument Gebrauch gemacht. In Nordrhein-Westfalen und Hessen
mit mittlerweile 8 und 4 Bewirtschaftungspldnen wird das Instrument noch am intensivsten
genutzt."

VERFAHREN ZUR ERARBEITUNG UND AUFSTELLUNG

In den Landeswassergesetzen finden sich aufgrund der weitgehenden Regelungen des § 36b
WHG lediglich Zustdndigkeits- und V erfahrensvorschriften.
Fur die Einleitung des Verfahrens snd bis auf wenige Ausnahmen (zB. in
Niedersachsen ist es die obere Wasserbehorde, in Bayern das Staatsministerium des

Inneren) die jeweiligen obersten Wasserbehtrden zustandig.
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Bis auf eine Ausnahme, namlich BadenWirttemberg liegt die Erarbeitung bel den
jeweiligen Landesamtern, Wasserwirtschaftsamtern oder Bezirksregierungen. In Baden
Wirttemberg liegt die Zusténdigkeit beim Umweltministerium.

Es zeigt sich, dass die Kompetenzen fur Einleitung, Erarbeitung und Aufstellungsbeschluss in
der Regd in unterschiedlichen Behdrden angesieddt sind (HoLsT 1991, 136f.)

Die Beteiligungsverfahren sind landesrechtlich unterschiedlich geregelt und werden im Kapitel
4.1 ndher dargestellt.

Liegt der Planungsraum eines Bewirtschaftungsplanes im Gebiet zweier Bundedander, greifen
entsprechende landesrechtliche Verfahrensregeln.

3.23 Sonstige wasser wirtschaftliche Planungen

Wie bereits erwdhnt, ist das wasserwirtschaftliche Planungsinstrumentarium auf3erst heterogen
in Deutschland. Die Fiille an lénderspezifischen Planungen ist daher schwer zu Uberblicken.
Soweit Informationen vorliegen soll ein kurzer Abriss darliber gegeben werden. Es wurde
bereits darauf hingewiesen, dass die nicht im WHG normierten wasserwirtschaftliche Planungen
in zwel Kategorien unterschieden werden konnen: (1) Planungen, die bereits Teill der
wasserwirtschaftlichen Fachplanungspraxis und teilweise landesrechtlich normiert sind sowie
(2) Plane und Programme, die nur vereinzelt aufgestellt werden und zum Teil einen breiteren

Ansatz ds die traditionelle wasserwirtschaftliche Planung verfolgen.

In die erstere Kategorie fallen neben den landerspezifischen Sonder- und General planen zur
Wasserversorgung oder Abwasserbeseitigung die Flief3gewasser schutzprogramme, die weit
verbreitet sind. Behandelt werden u.a. Fragen der Wasserquditét und -struktur sowie der
Landnutzung. Durchsetzungsinstrumente sind meist Gewasser entwi cklungspl ane. In Nordrhein-
Westfalen wird das Gewasserschutzprogramm durch das Gewasserauenprogramm erganzt.
Somit sind wasserwirtschaftliche Zidstelungen in die Naturschutzpolitik des Landes
eingebunden.

Charakteristisch fir Gewasserentwicklungsplane sind freiwillige Vereinbarungen. Es handelt
sich hierbel um eine dem Vertragsnaturschutz dhnliche Herangehensweise. Ein begleitender
Arbeitskreis definiert en Letbild, anhand dessen ein kurz bis mittelfristig erreichbares
Entwicklungsziel festgeschrieben wird. Gemeinsam wird ein Mal3nahmenkatalog erarbeitet. Die
Umsetzung erfolgt durch die Betelligten, Gemeinden oder interesserte Gruppen und
Einzel personen.

Dartiber hinaus existiert in fast jedem Bundesand ein Uferrandstreifen-Programm, das den
Kauf oder die Pacht von Uferrandstreifen fordert. Diese Programme haben fir einen
ganzheitlichen Gewasserschutz unter der Zielsetzung eines guten okologischen Zustands eine
grof3e Bedeutung.
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In diesem Zusammenhang ist das Programm zur Errichtung und Sicherung schutzwirdiger
Teile von Natur und Landschaft mit gesamtstaatlich reprasentativer Bedeutung
(Naturschutzgrol3projekte) des Bundesministeriums fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit von Bedeutung. Das 1979 ins Leben gerufene Programm wurde 1989 um das
Gewasserrandstreifenprogramm  erweitert. Das Gewasserrandstreifenprogramm  hat  den
Angpruch, Gewéssersysteme as Ganzes in die Planung mit einzubeziehen. Planungsinstrument
it der Pflege- und Entwicklungsplan, der parzellenscharf zu entwickeln ist. Nach dem
Planungsstand von 1994 wurden und werden insgesamt 40 Projekte mit Bundesmitteln
gefordert. Davon fielen 14 in das Gewasserrandstreifenprogramm. Bei zehn Projekten handelt
es sich u.a. um Flief3gewassersysteme, Auen oder Gewdassernetze. Dazu gehéren bspw. das
Untere Odertal, die Ahr, das Mindungsgebiet der Isar und das Gewaéssersystem Ruwer
(SCHERFOSE ET AL 1994, 291 ff.).

In die Kategorie der Einzelprogramme und —plédne fallen Aktionsprogramme, Okologische

Entwicklungskonzepte oder Wasserwirtschaftlich-6kol ogische Gesamtplanungen.

Aktionsprogramme sind in Deutschland meist Ublich fir grof3e Stréme, um Management und
Aktivitdten zur Verringerung der Gewasserbeeintrachtigung zu koordinieren. Diese Programme
beziehen sich primér auf Fliel3gewasser. Es handelt sich meist um freiwillige Vereinbarungen,
die aber gerade im internationalen Kontext, wo dieses Instrument haufige Anwendung findet,
politisch bindend sind. Bereits eine langere Tradition haben bspw. die Aktionsprogramme der
IKSR.

Okologische Entwicklungskonzepte oder Wasserwirtschaftlich-okologische Gesamtplanungen
finden sich vereinzelt in den Bundesdandern und versuchen die Ziele des Naturschutzes und der
Wasserwirtschaft im Sinne einer integrierten Planung zu vereinen.

Diesser kurze Abriss kann nur bruchstickhaft die gegenwartige Situation der
wasserwirtschaftlichen Planung in Deutschland wiedergeben. Es wird jedoch deutlich, wie grof3
die Anzahl der Instrumente ist und wie eng bzw. wet Inhdte und Aufgaben der
Wasserwirtschaft aufgefasst werden konnen. Generell I8sst sich hier eine Tendenz zu einem
umfassenderen Planungsansatz feststellen, indem Gewésser- und Landnutzung immer haufiger

als Gesamtkomplex betrachtet werden.

3.3  DieFlussgebietsplanung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie

Die Besonderheit der Wasserrahmenrichtlinie liegt in ihrem ganzheitlichen Ansatz. Bass
zukunftiger Gewasserbewirtschaftung in Europa ist das grofréumige Flussgebiet, unabhangig
von plitischen oder administrativen Grenzen. Viele dieser groflraumigen Flussgebietseinheiten

Uberschreiten Staatsgrenzen. Alle Mal3nahmen an internationalen Flussgebieten sind somit von
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den Anrainern gemeinsam zu koordinieren. Es werden aber nicht nur internationale Grenzen
Uberschritten sondern auch nationale administrative Grenzen.

Gemald Art. 3 (1) sind die Einzugsgebiete von den Mitgliedstaaten festzulegen. Eine fir die
Umsetzung der Vorschriften verantwortliche Behorde ist ebenfalls von den Mitgliedstaaten zu
benennen. Die Behdrdenbenennung hat bis spétesten 22. Juni 2004 der Kommission
vorzuliegen.

Zur Verwirklichung der Zide ist die FErabeitung von Flussgebietsplénen und
Mal3nahmenprogrammen vorgesehen.

Einzugsgebiet

Administrative Zuordnung zu
\—y Flussgebietseinheit
Erarbeitung von
\—> Bewirtschaftungsplan

Der Bewirtschaftungsplan
enthdlt im Wesentlichen
durchgefiihrte bzw. durch-
zufuihrende Mal3nahmen , fasst
deren Ergebnisse zusammen
und verteilt Zustandigkeiten.
Dartber hinaus enthélt er die
Ergebnisse der Offentlichkeits-
beteiligung sowie die daraus
resultierenden Plandnderungen

Abbildung 5: Verfahrensschritte einer integrierten Bewirtschaftungim Sinne der
Wasserrahmenrichtlinie (Quelle: LELL 2001, 14; verandert)

Zur Vorbereitung der Bewirtschaftungsplane fordert die Wasserrahmenrichtlinie innerhalb von
vier Jahren eine umfassende Bestandsaufnahme. Die Anhange Il und 111 der Richtlinie legen

den Untersuchungsrahmen genauer fest.

Spédtestens bis zum 22. Dezember 2009 muss der erste Bewirtschaftungsplan fir jedes
Flussgebiet verdffentlicht werden und ist spétestens nach sechs Jahren zu tiberprifen. Kern der
Bewirtschaftungsplane sind die Mal3nahmenprogramme. Diese enthaten ale im Plangebiet
durchgefihrten bzw. durchzufihrenden Mal3nahmen und verteilen die Zusténdigkeiten fur die
Durchfiihrung. Bestandteil eines jeden Programms sind grundlegende Mal3nahmen. Zusétzlich
werden erganzende Mal3nahmen ergriffen.

Detalliete Programme und Bewirtschaftungspléne fir Telleinzugsgebiete,  Sektoren,

Problembereiche oder Gewéssertypen kdnnen den Bewirtschaftungsplan ergéanzen.
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Aus den Vorgaben zu den Mindestinhdten in Anhang VI und VII tritt deutlich hervor, dass
sowohl Malinahmenprogramme als auch Bewirtschaftungsplane zur Umsetzung gedacht sind,
auch wenn in der Richtlinie explizit keine Aussagen getroffen werden.

Der Aspekt der Rechtsverbindlichkeit der Planungsinstrumente der Wasserrahmenrichtlinie
wurde in den Landern kontrovers diskutiert. SPILLECKE (2000, 32) argumentiert, dass beide
Ingrumente den Charakter eines "staatlichen Handlungsprogramms' haben. Seiner Meinung
nach reicht die Behdrdenverbindlichkeit aus, da sowohl die Pflicht zur Aufstellung, die
Aktualisierung as auch die inhaltlichen Anforderungen schon Rechtsqualitét besalzen.

Laut SEIDEL (2001, 188) weisen die Bewirtschaftungspléane ,ales in allem ein hohes Mal3 an
Rechtsverbindlichkeit  auf. Auch HOLTMEIER (1999, 73) ordnet den neuen
Planungsinstrumenten Rechtscharakter zu. Seiner Meinung nach enthalten die Plane nach
Rechtssprechung des européischen Gerichtshofes Rechte und Pflichten fur die Marktbirger.

Das neue WHG gibt auf diese Frage keine Antwort. Offensichtlich obliegt es den Landern, hier

eigene Regelungen zu finden.

Der Fokus der wasserwirtschaftlichen Planung im Sinne der WRRL liegt sowohl auf den
Gewdssern ds auch auf der Flache eines Einzugsgebietes. Das bedeutet, die Wechselwirkungen
zwischen Wasserhaushalt, Gewasser- und Landnutzung werden beriicksichtigt. Dieseintegrierte
Betrachtung der Wasserressourcen, bezieht sich demnach nicht nur auf die unterschiedlichen
Funktionen des Wassers, sondern berlicksichtigt auch andere Handlungsfelder, die die
Wasserqualitét, -quantitét und -struktur beeinflussen. Diese Handlungsfelder umfassen Natur-
und Landschaftsschutz, Siedlungs- und Freiraumentwicklung, Tourismus und Erholung sowie
Ver- und Entsorgung. Stérker as bisher muss die wasserwirtschaftliche Planung die
Zusammenhénge zwischen Wasser, Luft, Boden und menschlichen Aktivitéten betrachten
(Moss/KuJATH 2001, 28).

GESETZLICHE VORGABEN

Art. 11 (1) formuliert ganz deutlich die Pflicht der Mitgliedstaaten, flachendeckend

Mal3nahmenprogramme aufzustellen.

Der raumliche Bezug ist die Flussgebietseinheit, ein "as Haupteinheit fur die Bewirtschaftung
von Einzugsgebieten festgelegtes Land- oder Meeresgebiet, das aus einem oder mehreren
benachbarten  Einzugsgebieten und den ihnen zugeordneten Grundwéssern  und
Kustengewéssern besteht” (Art. 2 (15)). Die Zuordnung der Einzugsgebiete zu ener
Flussgebietseinheit obliegt den Mitgliedstaaten. Unter Einzugsgebiet wird gemdal3 Art. 2 (13) ein
Gebiet verstanden, "aus welchem Uber Strome, Flisse und mdglicherweise Seen der gesamte
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Oberflachenabfluss an einer einzigen Flussmindung, einem Astuar oder Deta ins Meer
gdangt.”

Art. 13 (1) verpflichtet die Mitgliedstaaten zur Aufstellung von Bewirtschaftungsplénen fir jede
Flussgebietseinheit, die im jeweligen Hohetsgebiet liegt. Be  grenziberschreitenden
Flussgebietseinheiten it die Koordinierung bel der Erarbeitung des Bewirtschaftungsplanes
notwendig. Wird kein internationaler Plan erddlt, so sind die Mitgliedstaaten verpflichtet,
zumindest fUr ihren Tell der Flussgebietseinheit einen Plan zu erstellen. Durch die Koordination
samtlicher Mal3nahmen in einer Flussgebietseinheit im Rahmen der Bewirtschaftungspléne,
wird Doppelarbeit vermieden und sicherlich die Effizienz der Malinahmen gesteigert.
Gleichzeitig lifern sie eine Gesamtschau der Zusammenhange und Abhangigkeiten zwischen

Wasserguite- und Wassermengenwirtschaft (SeiDeL 2001, 187).
Anhang VI enthdlt detaillierte Anforderungen an den Inhalt von Bewirtschaftungsplanen.

BEWIRTSCHAFTUNGSPLAN (AUSZUG)

Auflistung der Umweltziele
Charakteristika des Einzugsgebietes

Geographische Informationen, Nutzungen, Stoffeintréage, Wasserentnahmen,
Gewasseraufstau

Analysen

Auswirkungen menschlicher Tétigkeiten, 6konomische Bewertung der Wasser-
nutzungen

Verzeichnis der Schutzgebiete ausgewiesen als

FFH-Gebiete, Gebiete fir die Trinkwasserentnahme, Erholungsgewasser
(Badegewasser)

Karten

M al3nahmenprogramm

Zusammenfassung des Mafl3hahmenprogramms oder der Mal3nahmenprogramme,
einschlielich Angaben dazu, wie die Ziele des Art. 4 zu erreichen sind;
Zusammenfassung der MafRnahmen zur Information und Anhorung der Offentlichkeit
sowie deren Ergebnisse und darauf beruhende Anderungen des Planes.

Abbildung 6: Inhalt eines Bewirtschaftungsplanes gemal Anhang VII der Wasserrahmenrichtlinie
(Auszug) (eigene Dar stellung)

Kern des Bewirtschaftungsplanes it das Malinahmenprogramm. Mal3nahmenprogramme
enthalten grundlegende und gegebenenfalls erganzende Mal3nahmen.

Grundlegende Malnahmen sind ds Mindestanforderungen zu verstehen. Art. 11 fihrt eine
Reihe an méglichen Malinahmen auf und verweildt auf sonstige einschlégige Vorschriften des
Gemeinschaftsrechts sowie die Richtlinien des Anhangs VI Teil A.
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Anhang VI Tel B enthdt eine detallierte nichtabschlielende Liste an erganzenden
Malinahmen, die geeignet sind, die Erreichung der Umweltziele zu verbessern. Dazu gehdren
ua Rechtsinstrumente, administrative Instrumente, wirtschaftliche oder steuerliche
| nstrumente, Verhaltenskodizes for die gute Praxis, Sanierungsvorhaben,
Fortbildungsmal3nahmen etc. Die deailliete Auflisung zeigt deutlich, dass das
Mal3nahmenprogramm als ein umsetzungsorientiertes Instrument verstanden wird.

M ARNAHMENPROGRAMM (AUSZUG)

Grundlegende M alinahmen

Einhaltung der EG-Wasserrichtlinien gemél3 Anhang VI Teil A,

Regelung der Gewasser einleitungen aus Punktquelle und diffusen Quellen,
Verbot direkter Einleitungen von Schadstoffen,

Verringerung von prioritaren Schadstoffen,

Begrenzung der Entnahme und Aufstauung von Ober flAchensiiRwasser Umsetzung
der Deckung der Kosten der Wasser dienstlei stungen.

Erganzende M al3nahmen
Rechtsinstrumente,

Wirtschaftliche oder steuerliche Instrumente,
Begrenzung der Nachfrage,

Sanierungsvor haben.

Abbildung 7: Inhalt der M alihahmenprogramme der Wasserrahmenrichtliniegeman Art. 11 und
Anhang VI Tell A und B (Auszug) (eigene Dar stellung)

Be internationadlen Flusgebieten ist fir den in das Hohetsgebiet fallenden Tel en
Mal3nahmenprogramm zu entwickeln.

Zur Erreichung der Umweltziele folgt man dem sogenannten kombinierten Ansatz, d.h. neben
der Minimierung der Emissionen soll auch die Umweltqualitdt der Gewésser erhadten und
verbessert werden.

Neun Jahre nach Inkrafttreten der Richtlinie missen die Mal3nahmenprogramme aufgestdllt;
zwalf Jahre danach die Mal3nahmen praktisch umgesetzt sein.

Fur die Bewirtschaftungspléne gilt die gleiche Aufstellungsfrist. Spétestens 15 Jahre nach
Inkrafttreten der Richtlinie und danach ale sechs Jahre sind die Bewirtschaftungsplane zu
Uberprifen und zu aktualisieren.

VERFAHREN ZUR ERARBEITUNG UND AUFSTELLUNG

Die Wassarrahmenrichtlinie verpflichtet die Staaten auf einen Prozess kontinuierlicher Planung
sowie Fortschreibung der Pléne und Malihahmen in einem Zeitraum von sechs Jahren
(SCHMALHOLZ 2001, 92).
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Zur Aufstellung und Koordination der Mal3nahmenprogramme und Bewirtschaftungspléne kann
auf bereits bestehende nationale und internationale Strukturen zurtickgegriffen werden.

Es liegt in der Kompetenz der Lander, die fur die Bewirtschaftung zustdndigen Behtrden zu
benennen. Wie bereits erwahnt wird es abgelehnt zentrale Flussgebietsbehdrden einzurichten. In
den Landern besteht eine Mehrheit fir eine dezentrale Ldsung. Das bedeutet, dass zwischen den
Léndern oder auch Mitgliedstaaten die Zusammenarbeit in Arbeitsgemeinschaften oder
Flussgebietsréten  koordiniert werden <soll. Innerhadb der Bundedénder kann die
K oordinationsaufgabe von den oberen oder obersten Landesbehdrden wahrgenommen werden
(BOSENIUS 1999, 9).

Artikel 14 der Wasserrahmenrichtlinie der Européischen Union widmet sich der Information
und Anhdrung der Offentlichkeit. Die Mitgliedstaaten sind dazu aufgefordert, die ,aktive
Betelligung aler interesserten Stellen an der Umsetzung der Richtlinie insbesondere an der
Aufgellung, Uberprifung und Aktualiserung der Bewirtschaftungsplane  fir  die
Einzugsgebiete” zu fordern. Eine genaue Darstellung der VVorgaben der Wasserrahmenrichtlinie
hinsichtlich der Beteiligung der Offentlichkeit folgt in KAPITEL 4.2.

Das noveliete Wasserhaushaltsgesetz weist die Lénder an, die Koordinierung der
Bewirtschaftung der Flussgebiete durch Landesrecht zu regeln. Es wird lediglich bestimmt, dass
die zustdndigen Bundesbehtérden ins Benehmen zu setizen snd.  Werden
Verwaltungskompetenzen des Bundes oder gesamtstaatliche Belange der auswértigen

Beziehungen bertihrt, ist das Einvernehmen erforderlich.

34  Zusammenfassung
In Deutschland liegt die Vewdtung des Wasserhaushdtes in groRen Teillen im
Kompetenzbereich der Lander und Kommunen. Der Bund verfugt lediglich Uber
Rahmenkompetenzen in der Gesetzgebung. Einzige Ausnahme bilden Ausbau und Unterhaltung
der Bundeswasserstralden.

Der einzugsgebietshezogene Planungsansatz der WRRL erfordert zukinftig einen stérkeren
Abstimmungsbedarf zum einen zwischen den L&ndern und zum anderen zwischen den
Fachbehtrden. Die Richtlinie fordert die Mitgliedstasten diesbeziiglich auf, geeignete
Verwatungsstrukturen zu schaffen. In der Diskussion finden sich zwei unterschiedliche
Ansdtze, das Planungsverbandsmodell und das Koordinationsmodell. In der Praxis wird sich
dlem Anschein nach letzteres durchsetzen. Es bleibt umstritten, ob eine bessere Koordinierung
bestehender adminidtrativer Strukturen ausreicht, um den Ansprichen und Zieen der
Wasserrahmenrichtlinie gerecht zu werden. Einige Kommentatoren halten die Schaffung neuer
politischer Strukturen fir Flusseinzugsgebiete fir erforderlich. Andere &uf3ern Bedenken
hinsichtlich der Entflechtung der Bezugsrdume der Wasserwirtschaft von den Raumeinheiten
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der gewahlten Gebietskorperschaften. Es wird eine Machtverschiebung befrchtet zugunsten
"der Minigteriablrokratie auf Kosten der kommunalen Selbstverwaltung” (Moss 1999, 140).

"In der Perspektive einer effizienten Wasserschutzpolitik, de von denen Zielbeitrége verlangt,
die die geringsten Kosten dafir in Kauf nehmen missen, ist diese Form der ingtitutionellen
Umsetzung unbefriedigend. Es reicht eben nicht aus, administrative Raume und
Umweltprobleme in Ubereinstimmung zu bringen, sondern die politischen Funktionsrdume
missen auch mit entsprechenden Kompetenzen  ausgestattet  sein,  effiziente

Umsetzungsi nstrumente zu implementieren” (BizER/CICHOROWSK I 1999, 131).

Das Wasserhaushaltsgesetz ertffnet den Landern bisher die Mdglichkeit, Wasserwirtschaftliche
Rahmenplane, Bewirtschaftungspl&ne sowie Abwasserbeseitigungspléne aufzustellen. Wahrend
der Wasserwirtschaftliche Rahmenplan auf Einzugs- bzw. Teileinzugsgebietsebene die
Wassermengenwirtschaft zum Gegenstand hat, verfolgt der Bewirtschaftungsplan fir einzelne
Oberflachengewésser einen gutewirtschaftlichen Ansatz. Der Abwasserbeseitigungsplan ist
thematisch sektoral ausgerichtet. Obwohl im Wasserhaushaltsgesetz réaumlich und thematisch
abgestufte  Planungsinstrumentarien  vorgesehen sind, finden sie in der Praxis weniger
Anwendung a's vom Gesetzgeber beabsichtigt.

Eine Bestandsaufnahme der Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung im Jahr 1991 kann fir das
Jahr 1990, aso 30 Jahre nach Einfihrung des Instruments, eine Uberplante Flache von ca. 48%
der BRD feststeller’®. Das schlieft auch im Verfahren befindliche Planungen mit ein
(HOFFMEISTER 1992, 100).

Die Situation der Bewirtschaftungsplanung gemal3 8 36b stellt sich éhnlich dar. ,Wegen des
vergleichsweise grofen verfahrensrechtlichen Aufwands, des langen Vorlaufs bel  der
Erarbeitung und Aufstellung und der einander oftmals blockierenden Interessensgegensétze der
Wassernutzer, sind Bewirtschaftungspléne bisher als eher schwerfaliges Instrument angesehen
worden. Nachdem in der achtziger Jahren en Trend zur Aufstdlung von
Bewirtschaftungsplanen zu verzeichnen war, ist diese Planung seit Beginn der neunziger Jahre
tendenziell wieder in den Hintergrund getreten. Insgesamt ist und war die Neigung, von der
Maoglichkeit des 8 36b WHG Gebrauch zu machen, &ul3erst begrenzt* (ApPeL 2001, 131).

Umfassende wasserwirtschaftliche Planungen verursachen auf Grund der hohen bundes- und
landesrechtlichen Anforderungen, einen hohen persondlen, finanzidlen und fachlichen
Aufwand. Auch verlieren sie auf Grund der langen Planungsdauer schnell an Aktuaitdt bzw.
sind bei der Fertigstellung bereits Gberholt (vgl. BMU 1998).

22 Dieser Wert bezieht sich allerdings nur auf die alten Bundeslander. Nach Kenntnislage der Autorin hat sich die Anzahl nicht

wesentlich geédndert
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Die Umsetzung planerischer Inhate erfolgt Uber ordnungsrechtliche Verfahren, Ausweisung
von Wasserschutzgebieten etc. Kritische Stimmen argumentieren, wasserwirtschaftliche
Zielsetzungen lieffen sich auf diesem Wege durchsetzen, ohne dass es einer vorgeschalteten
strategischen Planung bedarf (vgl. SCHMALHOLZ 2001, 95). Befurworter kritiseren allerdings
den behtrdliichen Ermessensspidlraum bel  Einzelfdlentscheidungen. Sie erachten es ds
notwendig, Informationsgrundlagen Uber Menge und Giite des Wasserdargebots zu erarbeiten,
um den Ermessensspielraum einzuschrénken sowie die Ziele des Wasserhaushaltsgesetzes auf
eine konkrete Situation &dbzusimmen wund zu operationdiseren. Dies setzt  ene
wasserwirtschaftliche Planung voraus (HOFFMEISTER 1992, 71).

Parald zu den Planungen des WHG hat sich in den Bundedéndern ein breites Spektrum an
Planungen entwickelt, welche zunehmend den Ansatz einer integrierten Betrachtung verfolgen.
Durch die WRRL ist zukinftig die fléchendeckende wasserwirtschaftliche Planung
gewdhrleistet. Der ressourcentbasierte Ansatz weicht der integrierten Betrachtung. Stérker als
bisher wird die wasserwirtschaftliche Planung die Wirkungszusammenhange zwischen Wasser,
Boden, Luft und menschlicher Aktivitdt berlicksichtigen missen. Die athergebrachten
Instrumente der Wasserwirtschaft versagen in dieser Hinsicht. Zwar schopften die
wasserwirtschaftlichen Planungsinstrumente die gesamte Regelungspalette des WHG aus, aber
nicht mehr. Das bedeutet, die Instrumente konnten nur auf die Regelungsbereiche Einfluss
nehmen, die Gegenstand der Wassergesetzgebung waren.
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4 Die Offentlichkeitsbeteiligung bei  wasserwirtschaftlichen
Planungen

Im deutschen Wasserrecht, insbesondere in den Landeswassergesetzen finden sich verschiedene
rechtlich normierte Moglichkeiten der Beteiligung fur die Offentlichkeit.

Eine Moglichkeit der reinen Information der Offentlichkeit bieten die Wasserbiicher nach § 37
WHG. Das Wasserbuch gibt Auskunft Uber die Zahl und den Inhat der bestehenden
Benutzungen der Gewdsser und CUber die fur die Gewésser getroffenen besonderen
Schutzanordnungen. Die Vorschriften tber das Einrichten und Fihren der Wasserbiicher sind
den Léandern vorbehdten. Einige Landeswassergesetze verlangen zur Einsichtnahme die
Darlegung eines berechtigten Interesses, bspw. 88 117 BWWG. Dies durfte in Anbetracht der
Regelungen des Umwaeltinformationsgesetzes (8 4 (1)) hinfélig sein (vgl. HOFMANN 1999).

Generdl |&sst sich die Verwaltung und Bewirtschaftung der Wasserressourcen in drel Bereiche
gliedern, den Gewasserausbau, die Gewasserbenutzung sowie die Planung. Entsprechend den
Planungs- und Genehmigungsverfahren sind unterschiedliche  Beteiligungsmdglichkeiten
gegeben.

Das WHG versteht unter Gewasserausbau die ,Herstellung, Beseitigung oder wesentliche
Umgestaltung eines Gewassers oder seiner Ufer* (831 (2) Satz 1). Dazu zéhlen ebenfalls Deich
und Dammbauten sowie der Ausbau von Bundeswasserstral3en. Im Rahmen des erforderlichen
Planfeststellungsverfahrens (88 72 VwV{G) ist die Planung offentlich auszulegen. Jeder, der
sich in seinen Belangen bertihrt fUhlt, das schliefd die rechtliche und die idedlle Betroffenheit
ein, kann Einwendungen und Anregungen vorbringen. Im Rahmen von Erdrterungsterminen
werden diese Einwendungen mit den Antragsstellern und den Behdrden diskutiert. Dartiber
hinaus besteht die Moglichkeit, die Offentlichkeit beim UVP-Verfahren einzubinden, welches
beim Gewasserausbau ebenfalls Tell der Planfeststellung ist (vgl. SELLE 1996, 400 ff.).

Malnahmen, die lediglich der Unterhatung der Gewdsser dienen, erfordern kein
Genehmigungsverfahren. Beim Unterhat und der Instandhatung von Bundeswasserstralien
gdten die landesrechtlichen Regelungen dlerdings nicht. Die gesetzliche und exekutive
Kompetenz liegt beim Bund, der fur die genannten Mal3nahmen keine Betelligung vorsieht.
Selbst mit den landesrechtlichen Behdrden besteht lediglich die Pflicht das Benehmen
herzustellen. Im Zuge der rechtlichen Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie durch eine
Anderung des WHG wird auch eine Novellierung des Bundeswasserstraliengesetzes diskutiert.
Ansto3 gab der Bundesrat. Es ist zu klaren, inwiewelt zukinftig Unterhatungs- und
Instandhaltungsmal3nahmen des Bundes mit den Landesbehdrden abzustimmen sind. Es wird
von den Landern eine Einvernehmensregelung angestrebt, die auch eine Prifung dieser
Manahmen  hinsichtlich  ihrer  Uberéinstimmung mit  den  Aussagen  der
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Bewirtschaftungsplanung erfordert. Uber diesen Weg soll in Zukunft auch eine Beteiligung der
Offentlichkeit bei der Unterhaltung und Instandhaltung der Bundeswasserstralien gewéhrleistet
werden (BLUME 1998, 11 ff.).

Der Begriff der Gewasser benutzung umfasst die Wasserentnahme, das Einleiten von Abwasser,
Energiegewinnung durch Wasser, etc.

Da das Wasser einer offentlich-rechtlichen Benutzungsordnung unterliegt, ist flr die Benutzung
des Wassers eine schriftliche Genehmigung der Wasserwirtschaftsbehtrden erforderlich.

Die Genehmigung wird meist in einem schlichten Verwaltungsverfahren erteilt, d.h. ohne
Beteiligung der Offentlichkeit. Lediglich ummittelbar Betroffene, wie bspw. Anwohner, werden
angehort und kénnen gegebenenfalls klagen.

Antrége auf Erlaubnis zur Abwassereinleitung nach § 7a WHG werden offentlich bekannt
gemacht. Dies gilt ebenfalls fur andere Gewasserbenutzungen. Hier liegen die Unterlagen aus
und kdnnen von jedermann eingesehen werden. Nach der einmonatigen Auslegung konnen
Einwendungen und Anmerkungen in der Regel innerhab einer Frist von zwei Wochen bei der
zugténdigen Behdrde eingereicht werden. Diese Stellungnahmen kodnnen offentlich erortert
werden (GEILER 2002, 31).

Eine Ausnahme bildet der Bereich der Abwasser- bzw. Kléranlagen. Hier ist die Durchfiihrung
einer UVP Pflicht, in deren Rahmen die Beteiligung der Offentlichkeit vorgeschrieben ist. Die
Planunterlagen sind offentlich auszulegen; Burger, die eine Stellungnahme abgegeben haben,

mussen in einem Erodrterungstermin gehort werden (BLUME 1998, 11 ff.).

Die wasserwirtschaftliche Planung dient u.a. zur Vorbereitung von Entscheidungen in den eben
genannten Bereichen. Da der Schwerpunkt der Arbeit die Offentlichkeitsbeteiligung in der
wasserwirtschaftlichen Planung liegt, bedarf es einer ndheren Beschreibung der derzeitigen
Praxis. Betrachtet werden neben den Planungsinstrumenten des WHG auch rechtlich nicht

normierte Planungen, Programme oder Einzelprojekte.

Neben der momentanen Beteiligungssituation in der wasserwirtschaftlichen Planung werden
auch die Anforderungen hinsichtlich der Partizipation in der Flussgebietsplanung nach der
WRRL dargestdllt. In einer Gegentiberstellung gilt es zu anaysieren, ob diese Vorgaben
tatsachlich eine Verdnderung nach sich ziehen werden. Inshesondere die Definition des
Offentlichkeitsbegriffs und die Art der Beteiligung sind zu hinterfragen. Wie wird sich das auf
die Einflussmoglichkeiten der Offentlichkeit auswirken und wie sind diess momentan zu

bewerten?

41  Praxisder Offentlichkeitsbeteiligung bel wasserwirtschaftlichen Planungen
Die folgende Beschreibung der Betelligungssituation in der wasserwirtschaftlichen Planung
stttz sich vorrangig auf die Vorschriften der Landeswassergesetze.
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Bel der Erarbeitung und Aufstellung der Wasserwirrtschaftliche Rahmenplanung sind folgende
Akteure beteiligt:

Die Landeswassergesetze fir Rheinland-Pfalz und das Saarland sowie Sachsen-Anhalt
sehen keine weitere Beteiligung vor. In Bayern wird der Wasserwirtschaftliche
Rahmenplan mit den Tragern der Regionalplanung und Vertretern verschiedener
Gruppen und Behdrden abgestimmt.

In anderen Bundeddndern finden sich weitergehende Beteilligungsvorschriften. Meist
werden betroffene Behtrden, Tréger offentlicher Belange, Korperschaften des
offentlichen Rechts sowie Kreise und Kommunen beteiligt. In Niedersachsen und
Schleswig-Holstein werden zusétzlich sonstigen Betroffene (Vereine, Verbande) mit
einbezogen. Hessen, Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern treffen weitergehende
Vorschriften zur Betelligung: der Planentwurf ist in den betroffenen Gemeinden fir
einen Monat offentlich auszulegen.

Im Rahmen der Bewirtschaftungsplanung stellt sich die Situation folgendermalen dar::

In Baden-Wiurttemberg und dem Saarland sehen die Landeswassergesetze keine
Betelligungspflichten vor.

In Bayern, Hessen, Hamburg, SachsentAnhalt, Thiringen, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Bremen und Niedersachsen sind die Trager offentlicher Belange und tellweise
auch betroffene Gebietskorperschaften wéahrend der Erarbeitung und/oder nach
Fertigstellung des Entwurfs zu betelligen. In Schleswig-Holstein und Brandenburg
werden dariiber hinaus auch sonstige Betroffene im Rahmen von Anhdrungen beteiligt.
Sind die Belange bestimmter Vereinigungen und Verbande bertihrt, konnen diese in

Niedersachsen, Bremen und Sachsen-Anhalt partizipieren.

Sowohl Rheinland-Pfalz as auch Nordrhein-Westfalen sehen eine Beteiligung vor
Erarbeitungsbeginn zur Festlegung der Hauptnutzungsarten vor. In Nordrhein-Westfalen
geschieht dies im Rahmen einer Anhorung des Bezirksplanungsrates unter Betelligung
der betroffenen Behorden und der Tréger offentlicher Belange. In Rheinland-Pfalz gdit
das Umwetministerium mit den Tragern 6ffentlicher Belange das Benehmen her. Erst
danach wird mit der eigentlichen Bearbeitung begonnen. Nach Anhérung der vom Plan
Betroffenen wird der Pan in Nordrhein-Westfalen im Benehmen mit dem
Bezirkplanungsrat aufgestellt. In Rheinland-Pfalz erfolgt dies nach Anhdrung der
Tréager offentlicher Belange.

In Tharingen, Mecklenburg-V orpommern und Hessen verlangt das L andeswassergesetz

die Audegung in den betroffenen Gemeinden.
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Lediglich in Niedersachsen besteht fur die interessierte Offentlichkeit die Moglichkeit
der Anhdrung und der Abgabe von Stellungnahmen.

Bei der Erarbeitung bzw. Aufstellung von Abwasser beseitigungspl&nen werden in der Regel die
Beseitigungspflichtigen, Trager offentlicher Belange und die betroffenen Behoérden und
Gemeinden beteiligt. Vereinzelt werden Verbande miteinbezogen, wie bspw. nach § 29
BNatSchG anerkannte Naturschutzverbande im Saarland oder in ihren Belangen berihrte
Verbande in SachsenrAnhdt. Lediglich vereinzelt sehen die Landeswassergesetze, bspw. in
Sachsen, Hessen und dem Saarland eine Beteiligung der Offentlichkeit durch Planauslegung
vor.

Wie in KAPITEL 323 dagestelt existieren neben den wasserwirtschaftlichen
Planungsinstrumenten des Wasserhaushaltsgesetzes weitere  Programme, Planungen und
Konzepte. Hier differieren die Akteure und Verfahren stark, weshab die Situation nur
bruchstlickhaft wiedergegeben werden kann.

In Nordrhein-Westfalen ist die Offentlichkeit ein wichtiges Element bei der Umsetzung des
landesweiten Gewasserauenprogramms. Das Gewasserauenprogramm ist eingebunden in die
Naturschutzpolitik des Landes und ergénzt die Malinahmen zur Gewaésserreinhdtung im
Rahmen des Gewasserschutzprogramms (DETERING ET AL 1999). In Birgerversammlungen
haben die Birger die Gelegenheit, die Vorschldge des Auenprogramms zu diskutieren. Vor

dlem die frihzeitige Einbindung betroffener Landwirte ist von grof3er Bedeutung.

In Niedersachsen erhdlt die interessierte Offentlichkeit die Chance sich im Rahmen von
Veranstaltungen Uber Okologische Entwicklungskonzepte fir Gewésser zu informieren und

gehort zu werden.

Bereits erwdhnt wurde das Instrument der Gewasserpflege bzw. -entwicklungsplane. Im
Allgemeinen handdt es sich um frewillige Vereinbarungen, die von enem Arbeitskreis
erarbeitet und umgesetzt werden. Dabei wird auf einen moglichst weit gefassten Arbeitskreis,
z.B. mit Land- und Gewasser nutzern, den Unter haltungspflichtigen, Anliegern etc. Wet gdegt
(TENT 2000, 3 f.). Auch im Rahmen der Projekte des Gewasserrandstreifenprogramms des
Bundes werden Arbetsgruppen zur Erarbeitung enes (Gewasser)Pflege- und
Entwicklungsplanes gebildet, in der die betroffenen Behtrden und v.a. auch die Landwirte
vertreten snd. Im Einzelfal findet eine Ausweitung auf weitere Akteure statt.

In den Kommunen hat der Konsultationsgedanke spétestens seit dem UNCED Gipfd 1992 in
Rio, mit der Verabschiedung der Agenda 21 einen hohen Stellenwert. Kapitel 18 der Agenda
widmet sich explizit dem Schutz der Gute und der Menge des SiRwassers.

Es exidiert deutschlandweit keine Ubersicht tber Verteilung und Haufigkeit, in der die
Verschiedenen natlrlichen Ressourcen Gegenstand der lokalen Agendeprozesse sind. Die
Erfahrung zeigt jedoch, dass Fragen de Stadtentwicklung und vor dlem die
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Verkehrsproblematik die vorherrschenden Themen sind. ,Wasserwirtschaft as en in
kommunaler Verantwortung liegender Bereich der Daseinsvorsorge hat bisher in den lokaen
Agendaprozessen aus verschiedenen Grinden eher eine untergeordnete Rolle gespidt”
(STEINBERG 2002, 13). Eine Anfang des Jahres 2002 vertffentlichte Studie im Auftrag des
Umweltbundesamtes zeigt einige gelungene Beispidle fir den Bereich Wasserwirtschaft im
Agendaprozess. Die Beispiele reichen von Gewdssersanierungen Uber Wasserkonzepte in
urbanen Lebensréumen bis hin zum Abwassermanagement. Trotz dieser positiven Bilanz bleibt
das Thema Wasserwirtschaft in der lokalen Agenda ein Randbereich. Zwar zeigt sich hier ein
grof3es Potenzid fir die Betelligung dle interessierten Birger und Gruppen, aber noch werden
die Moglichkeiten zu wenig genutzt.

In einigen Bundeddndern wird vermehrt versucht die Birger durch Bachpatenschaften fir den
Gewasserschutz zu interesseren und zu sensbilisieren. Vor allem in Rheinland-Pfalz hat man in
den letzten Jahren durch die Aktion Blau positive Erfahrungen gesammelt. Die Aufgaben des
oder der Paten umfasst die Pflege und Unterhaltung der Gewasser, die Dokumentation der
Gewasserentwicklung, die Information der Offentlichkeit sowie die Zusammenarbeit mit dem
Unterhaltungspflichtigen des Gewéassers.

Ein anderes, vor dlem im sSiddeutschen Raum verbreitetes Instrument der
einzugsgebietsbezogenen Bewirtschaftung kleiner FHliel3gewésser sind die  sogenannten
Gewasser nachbar schaften. Die Gewasserunterhatung und -pflegeliegt je nach Landesgesetz in
der Zudgténdigkeit unterschiedlicher Ingtitutionen. Wahrend im nord- und nordostdeutschen
Raum Uberwiegend grofe Verbdnde (Wasser- und Bodenverbdnde, Zweckverbande,
Unterhaltungsverbande u.&) diese Aufgaben Ubernehmen, stehen im siiddeutschen Raum die
Gemeinden, St&dte oder die Landkreise mehrheitlich in der Verantwortung.

Streng genommen ist die Gewéssernachbarschaft ein freiwilliger Zusammenschluss von
Unterhaltungspflichtigen eines oder mehrerer Gewdésser im Einzugsgebiet. Dartiber hinaus
konnen Fach- und Aufsichtsbehdren, Ingenieurbiros, Umweltverbande, Bachpaten, Landwirte,
Wasserwerke und interessierte Birger an der Arbeit der Gewassernachbarschaften teilnehmen.
» Gewaéssernachbarschaften sind ein Forum zum Austausch von Wissen und Erfahrungen, um
mithilfe einer dkologisch orientierten Gewasserunterhaltung und -pflege dem Zidl, naturnahe
Gewdsser fur den Menschen zu entwickeln, ndher zu kommen. Durch ihren
facheribergreifenden  Ansatiz, der Einbindung einer breiten Offentlichkeit und  der
einzugsgebietsbezogenen Betrachtung unserer Fliel3gewéasser verwirklichen sie schon jetzt die
Forderungen der EU-Wasserrahmenrichtlinie und erfillen den Gedanken der Agenda 21 mit
Leben* (PAuLus 2001, 231).
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Waéhrend das Thema der Betelligung im Rahmen der Agenda eher die lokale Ebene betrifft,
finden dch auch interessante Beispide fir ene partizipative und integrierte
wasserwirtschaftliche Planung auf hoheren Ebenen.

Unter dem Motto Eine Region im Gesprach initiierte das rheinland-pfézische Ministerium fur
Umwet und Forsten im Jahr 1998 ein Moddlprojekt fUr die nachhaltige Gedtdtung der
Rheinniederung im Raum Mainz-Ingelheim. Durch das Projekt soll ein stufenweiser Prozess
angestol’en werden, der sch as Zid die Entwicklung konkreter Planungs- und
Handlungsansétze gesetzt hat. Durch verschiedene Arbeitskrei se wurden Themen der Land- und
Gewdssernutzung bearbeitet. An diesem Projekt waren rund 250 Akteure aus der Region
beteiligt. Der Kreis der Beteiligten reichte von Behtrden, Uber Naturschutzverbénde, Schulen,
Parteilen, Kommunen, Sportvereinen, Grofimérkten bis hin zum Landfrauenverein und
Woachenendhausbesitzern (MINISTERIUM FUR UMWELT UND FORSTEN 1999/2000 und 2000/01).

Zusammenfassend ergibt sich folgende Praxis der Offentlichkeitsbeteiligung in  der
wasserwirtschaftlichen Planung:

Der Kreis der an der wasserwirtschaftlichen Planung beteiligten Akteure erstreckt sich
im Wesentlichen auf betroffene  Behtrden, Tréger Offentlicher Belange,
Planungsverbéande, Kreise und Kommunen sowie in ihren Belangen bertihrte Gruppen

und Verbande.

Sowohl in der wasserwirtschaftlichen Rahmenplanung ads auch in der
Bewirtschaftungsplanung  werden somit Nutzer und Betroffene alenfals Uber
berufssténdische Vertretungen involviert. nur in geringem Umfang beteiligt. Die
interessierte Offentlichkeit erhdt nur in den sdtensten Félen eine Moglichkeit zur
Einflussnahme.

Andere wasserwirtschaftliche Planungen weiten in der Regel den Kreis der Beteiligten
aus und versuchen zumindest betroffene Nutzergruppen, wie Land- und Forstwirte zu

involvieren.
Unabhangig vom Kreis der Beteligten ist die Partizipation meist auf Anhorungen
beschrénkt oder die Abgabe von Stellungnahmen. Dies erfolgt einmalig und

stets zu einem Zeitpunkt im Verfahren, an dem bereits wesentliche Entscheidungen
getroffen sind (bspw. Hauptnutzungsarten wurden bereits festgel egt).

4.2  Die Offentlichkeitsbeteiligung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie

Die Forderungen des Rats und des Umweltausschuss des Européischen Parlaments nach einer
Reform der gemeinschaftlichen Wasserpalitik, gingen mit dem Wunsch nach einer besseren
Einbindung der Birger und Sozidpartner einher. Die St&rkung der Kontrollfunktion der
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Offentlichkeit soll einen Betrag zum Abbau des Umsetzungs- und Vollzugsdefizits® im
gemeinschaftsrechtlichen Gewaésserschutzrecht leisten Die Durchfihrung soll durch deren
Unterstitzung verbessert werden. Es wird erwartet, dass die offentliche Kenntnisnahme Uber
Art und Weise der Gewasserbewirtschaftung in den einzelnen Flussgebietseinheiten fir ene

nachhaltige Nutzung der Gewésser unerlasslich sei (SEIDEL 2001).

Art. 14 der WRRL regdlt die Information und Anhorung der Offentlichkeit bei der Erarbeitung
und Aufstellung des Bewirtschaftungsplanes. Zunéchst stellt sich die Frage, an welche
Offentlichkeit diese Vorgaben gerichtet sind. Es it von einer moglichst weitgefassten
Definition auszugehen, da die Richtlinie in Abs. 1 Satz 2 von , der Offentlichkeit, einschlielich
den Nutzern spricht sowie die aktive Beteiligung ,adler interessierten Stellen* in Abs. 1 Satz 1
fordert. So kann man davon ausgehen, dass nicht nur den vom Bewirtschaftungsplan und
Malinahmenprogramm Betroffenen sondern alen in einer Fussgebietseinheit Ansdssigen
Partizipationsmoglichkeiten eingeraumt werden sollen. Zusétzlich zu den Vorgaben der WRRL
hinsichtlich der Einbindung der Offentlichkeit, ist die sogenannte Plan-UV P-Richtlinie
(2001/42/EG) aus dem Jahr 2001 zu berticksichtigen. Diese verlangt die Durchfihrung einer
UVP flr bestimmte Plane und Programme. Zumindest das Mal3nahmenprogramm wird unter
den Anwendungsbereich der Richtlinie falen. Inwieweit der Bewirtschaftungsplan selbst
Gegenstand einer Umweltvertraglichkeitsprifung sein wird, ist noch zu diskutieren. In Art. 2d
der PlanrUVP-Richtlinie wie auch in Art. 2 Nr. 4 der Aarhus-Konvention (a.a.O.) wird die
Offentlichkeit folgendermaRRen definiert: ,Eine oder mehrere natiirliche oder juristische
Personen und, in Ubereingimmung mit den innerstaatlichen Rechtsvorschriften oder der
innerstaatlichen Praxis, deren Vereinigungen, Organisationen und Gruppen.“ Damit sind die
organisierte und die nicht organisierte Offentlichkeit erfasst.

Bel den Vorschriften des Art. 14 der WRRL zur Einbindung der Offentlichkeit sind drel
Ansétze zu unterscheiden:

(1) Die dreistufige Information und Anhérung zum Bewirtschaftungsplan

Spatestens  bis Ende 2006 sind Zeitplan und Arbeitsprogramm fir dessen
Aufgtelung, einschlieflich einer Erklarung Uber notwendige Anhorungen zu
veroffentlichen.

Bis Ende 2007 it €n vorlafiger Uberblick Uber  wichtige
Wasserbewirtschaftungsfragen des Einzugsgebietes vorzulegen.

Bis Ende 2008 it der Entwurf des Bewirtschaftungsplanes der Offentlichkeit
zuganglich zu machen.

2ygl. zum Thema Vollzugsdefizit allgemein LUBBE-WOL F (1996)
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Fiir jede dieser Stufen wird der Offentlichkeit eine Frist von mindestens sechs Monaten
fur schriftliche Bemerkungen zu den genannten Unterlagen eingeraumt. Die Mal3nahmen
zur Information und Anhorung, deren Ergebnisse sowie daraus resultierende
Anderungen sind im Bewirtschaftungsplan aufzufuihren. Dadurch erdffnet sich fir die
Kommisson die Mdoglichket, die ordnungsgemél3e  Durchfihrung  der
Offentlichkeitsbeteiligung zu Uberprifen. Da das Malinahmenprogramm unter den
Anwendungsbereich der PlanrUV P-Richtlinie félt, wére hier ebenfals die Gelegenheit
zur Stellungnahme fur die Offentlichkeit zu schaffen. Das Malinahmenprogramm wird
namlich nicht als solches der Offentlichkeit zur Verfiigung gestellt, sondern nur in Form
einer Zusammenfassung as Tell des Bewirtschaftungsplans. Praktikabel wére eine
gleichzeitige Anhdrung zu den Entwirfen des Mal3nahmenprogramms und des
Bewirtschaftungsplans.

Die aktive Beteligung aler interesserten Stellen und der Offentlichkeit an der
Umsetzung®™ der Richtlinie

Die Forderung der aktiven Beteiligung aller interessierten Stellen an der Umsetzung der
Richtlinie geht Uber die bereits aufgefiihrte Anhorung zum Bewirtschaftungsplan hinaus.
Das ergibt sich aus Art. 14 Satz 1, wonach die Betelligung an der Aufstellung,
Uberprifung und Aktudisierung der Plane sicherzugtelen ist. Allerdings macht die
WRRL hierzu keine ndhere Angaben, wodurch die Mitgliedstaaten gefordert sind,
geeignete Verfahren zu entwickeln. Uber den Zeitpunkt der Beteiligung gibt
Erwégungsgrund 46 der Prdambd Aufschluss: ,Um ene Betelligung der breiten
Offentlichkeit, einschlielich der Wassernutzer, an der Erstellung und Aktudisierung
der Bewirtschaftungspléne fur die Einzugsgebiete sicherzustellen, ist es nétig, Uber
geplante Mal3nahmen in geeigneter Weise zu informieren und Uber deren Fortschreiten
zu berichten, damit die Offentlichkeit einbezogen werden kann, ehe endgiltige
Entscheidungen Uber die nétigen MalRnahmen getroffen werden.”

Der Zugang zu Hintergrunddokumenten und —informationen.

Der Zugang zu Hintergrunddokumenten und —informationen, die zur Erarbeitung des
Bewirtschaftungsplans dienen, kann auf Antrag gewéhrt werden. Die Anlaufstellen und
das Verfahren sind im Bewirtschaftungsplan aufzufiihren. So besteht auch hier fr die
Europdische Kommisson die Mdglichkeit, die Einhdtung dieser Vorschrift zu
kontrollieren (vgl. VON KEITZ/SCHMALHOLZ 2002, 346 ff; vgl. JEKEL 2001, 20ff.).

#4Unter der Umsetzung einer Richtlinieist nicht nur die Ubernahme in nationales Recht zu verstehen sondern auch die inhaltliche
Umsetzung. Das bedeutet fir die Wasserrahmenrichtlinie, dass erst von einer Umsetzung gesprochen werden kann, wenn

Bewirtschaftungsplan und Mal3nahmenprogramm fiir alle nationalen Flussgebietseinheiten erarbeitet und aufgestellt wurden.
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Folgende 2zwe intendierte Wirkungen attestiert SocHER (1999, 43 f) der
Offentlichkeitsbeteiligung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie:

(1) Durch die Offentlichkeitsbeteiligung konnen (algemein) gesdlschaftliche und
individuelle Interessen eingebracht, Konfliktpotenzide erkannt, moderiert und
entschérft werden.

(2) Die Partizipation der Offentlichkeit an der Erarbeitung und Fortschreibung der Plane
garantiert, dass aktuelle soziobkonomische und ©kologische Aspekte auch bei der

zukunftigen Bewirtschaftungsplanung beriicksichtigt werden.

Dieser Ansatz garantiert eine Bewirtschaftung der Gewasser gemdld 8 1a zum Wohle der
Allgemeinheit.

Nach Ansicht von JEKEL ( 2001, 20) ist die Information und Anhdrung nach Art. 14 der WRRL
nicht mit der formalisierten Offentlichkeitsbeteiligung im deutschen Umweltrecht, bspw. in
Planfeststellungsverfahren gleich zu setzen. ,Ein formaisiertes Verfahren mit detailliert
geregelter Anhorung, Erdrterungstermin und Klagebefugnissen [...] wére schon in Anbetracht
des Umfangs der Unterlagen und der anzuhorenden Offentlichkeit nicht zu bewatigen* (ebd.).
Da Malinahmenprogramm und Bewirtschaftungsplan lediglich behtrdenverbindlich sein sollen,
ergibt sich erst im Rahmen der Umsetzung durch konkrete Mal3nahmen eine Klagemdglichkeit.

Beziiglich der Vedffentlichung der Plane sowie dem Zugang zu Informationen und
Dokumenten werden verstérkt die Maoglichkeiten des Internets diskutiert. Da die
Veroffentlichung Uber das Internet adlerdings nicht ausreichen kann, ist die offentliche
Audegung in Papierform notwendig. Es wird angedacht, die Dokumente und Unterlagen an

zentralen Stellen, wie z.B. im zustdndigen Landesministerium auszulegen.

Die aktive Beteiligung der Offentlichkeit an der Umsetzung der WRRL wére bspw. in den
Phasen der Bestandsaufnahme, Bewertung oder Malinahmenentwicklung denkbar. Da die
Bandbreite fir geeignete Mal3nahmen grof3 ist und die Richtlinie keine néheren Angaben macht,
stellt sich die Frage, wie die Einbindung der Offentlichkeit zu gewéhrleisten ist. Generell wird
mit sehr unterschiedlichen Strukturen und Verfahren gerechnet; so sind Nutzernetzwerke oder
Wasserparlamente denkbar. Zu erwarten sind réumlich gestufte Betelligungsstrategien, ,, die die
Mitwirkung einzelner Betroffenen auf lokaer Ebene und der Beteiligung von Verbanden auf
regionaler oder Uberregionaler Ebene ermdglichen® (Moss 1999, 141). Die Bundes&nder gehen
recht unterschiedlich mit diesen neuen Anforderungen um. Einige Bundedénder, wie Baden
Wirttemberg und Nordrhein-Westfaen beteiligen bereits jetzt Verbande be ihren
Uberlegungen hinsichtlich der Umsetzung der gewachsenen Anforderungen. BENDER 2001,
24). In Nordrhein-Wedtfalen setzt man auf ene raumlich abgestufte Betelligung der
Offentlichkeit: wahrend man auf Landesebene zunéchst die brette Offentlichkeit informiert und
v.a. mit Verbdnden und Nutzergruppen wie bspw. der Landwirtschaft in Foren kommunizieren
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mdchte, ist auf Ebene der Teileinzugsgebiete die Information und Beteiligung der Offentlichkeit
in der Planungsphase beabsichtigt (FRIEDRICH 2001, 2/5). In Bayern ist vorgesehen, die
Betelligungsverfahren sowohl auf Ebene der Planungsrdume as auch auf der Ebene der
Telleinzugsgebiete anzusiedeln. Die Abstufung Land, Landkreis, Gemeinde ist angedacht. In
Berlin mdchte man auf bestehende Gremien und Foren zurlickgreifen, wie bspw. lokae

Agendagruppen.

4.3  Zusammenfassung

GEILER (2001) stellt durchaus berechtigt die Aussage in den Raum, dass der Partizipation in der
Wasserwirtschaft und speziell der wasserwirtschaftlichen Planung in Deutschland bereits ein
gewisser Raum zugestanden wird. ,Wer Informationen im Zusammenhang mit
wasserwirtschaftlichen Planfeststellungsverfahren, Bewirtschaftungsplanungen und
Abwassereinleitungen sowie anderen Gewdsserbenutzungstatbesténden haben wollte, hat diese
Informationen in der Rege auch bidang schon bekommen. Und wer Anregungen,
Beschwerden, Kritikpunkte und Verbesserungsvorschldge vorzubringen hatte, wurde in der
Regel von den zustandigen Behérden auch angehort* (ebd. 188).

Daher schliefdt sich die Frage an, ob denn Uberhaupt Neuerungen gefordert werden. Folgende
Abbildung greift die wichtigsten Inhalte des Art. 14 der WRRL auf. Betrachtet man diese
Eckpunkte genauer, wird deutlich, dass sich die Information und Beteiligung der Offentlichkeit

nach Art. 14 tatsichlich von der bisherigen Praxis in Deutschland unterscheidet.
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M oglichkeiten zur Einbindung der Offentlichkeit im Sinne der
Wasserrahmenrichtlinie

Information

Beteiligung

Abstimmung/K ooperation

Offentlichkeit nach Art. 14 der Wasserrahmenrichtlinie, die zu informieren und
anzuhoren ist

Die &ktive Beeligung aller interessierten Stellen an der Umsetzung der
Wasserrahmenrichtlinie soll geférdert werden

Als Offentlichkeit im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie miissen verstanden werden:
Betroffene — Wassernutzer — Interessierte

(1) Die &ktive Betelligung aller interessierten Stellen an der Umsetzung der
Wassarrahmenrichtlinie  soll  geférdert  werden, d.h. Beteiligung bevor
Entscheidungen getroffen sind, bspw. bei der Bestandsaufnahmen, Bewertung und
Mal3nahmenentwicklung.

(2 In der Wasserrahmenrichtlinie genannte Unterlagen sind zu verdffentlichen. Auf
Antrag sollen  Hintergrunddokumente zuganglich gemacht werden. Die
Offentlichkeit erhdlt mindestens sechs Monate Zeit, um schriftlich Stellung zu
nehmen.

(3) Zum Entwurf des Bewirtschaftungsplans ist eine Anhorung der Offentlichkeit
durchzufuhren.

Abbildung 8: Die Offentlichkeitsbeteiligung nach Art. 14 der Wasserrahmenrichtlinie (eigene
Darstellung)

Art. 14 bezieht sch inhatlich auf I nformation, Anhérung und Beteiligung. Diese Begriffelassen
sich den Beteiligungsstufen Information, Partiz pation und Kooperation zuordnen. Jede dieser
Stufe verfolgt eine bestimmte Zielsetzung und erfillt andere Funktionen So sind Information
und Anhérung Grundlage fur jegliche Partizipation. Echte Beteiligung bis hin zur Kooperation
setzt alerdings einen dynamischen, interaktiven Prozess voraus (vgl. KAPITEL 2.1.2). Was
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damit gemeint ist, wird deutlich, zient man die Aussagen des Erwadgungsgrundes 46 der
Préambe hinzu: die Offentlichkeit ist einzubeziehen, ehe endgiiltige Entscheidungen tiber die
notigen Maf3nahmen getroffen werden. Dartiber hinaus gibt der Erwagungsgrund Aufschluss
Uber den Kreis der Beteiligten: sowohl die breite Offentlichkeit als auch die Wasser nutzer sind

bei der Erstellung und Aktualisierung zu beteiligen.

Fir die deutsche wasserwirtschaftliche Planung wirde dies bedeuten, dass entgegen der
bisherigen Praxis eine Beteiligung der Offentlichkeit nicht erst bel der Auslegung bzw.
nachdem die meisten Entscheidungen schon getroffen wurden, stattfindet. Denn auch wenn
Planaudegung oder Anhorung vor der eigentlichen Verabschiedung stattfinden, sind de facto
die wichtigsten Entscheidungen schon gefdlt. Laut Geiler (ebd.) knipft sich an Art. 14 die
Hoffnung, dass damit ,,doch etwas substantiell anderes gemeint sein kénnte — namlich der
didogorientierte Einbezug einer breiten Bevdlkerung bereits in der Planungs- und

Entwurfsphase einer vorgesehenen Gewasserbewirtschaftung”.

In der Regel wird die Offentlichkeit in Deutschland bereits mit fertigen Planungen konfrontiert
oder mit der blofsen Bekanntmachung von Genehmigungen. Eine Konsultation oder Information
bereits im Vorfeld von Genehmigungen findet selten statt. Lediglich die UVP-Richtlinie hat zu
Anderungen im Planfeststellungsverfahren gefuhrt: der Untersuchungsrahmen wird schon im

Vorfeld mit Umweltverbanden und anderen interessierten Kreisen diskutiert.

Wie bereits die Begrifflichkeiten andeuten, ist neben dem Zeitpunkt der Beteiligung auch die
Form ausschlaggebend. Der dialogorientierte Einbezug einer breiten Bevolkerung macht die
bisherige Praxis der Audegung und Anhorung teilweise hinfalig. Will man das Potenzid einer
Offentlichkeitsbeteiligung effektiv nutzen, bedarf es einer Kommunikation in beide Richtungen.
Die momentane Situation der wasserwirtschaftlichen Planung l&sst dies vermissen. Einzig im
Rahmen von informellen Planungen finden sich Beispiele breiter Partizipationsprozesse und

K ooperationen.

Entscheidend ist auch der Kreis der Beteiligten, an den sich die Wasserwirtschaft zukinftig
wenden wird: die algemeine Offentlichkeit sowie die Betroffenen und Wassernutzer werden in
Art. 14 der Richtlinie gleichermal3en angesprochen. Eine Betelligung in dieser Breite war im
bisherigen Wasserrecht formal nicht gegeben. Sowohl bel der Wasserwirtschaftlichen
Rahmenplanung as auch bel Bewirtschaftungsplanung und Abwasserwirtschaftsplanung
erstreckt sich der Kreis der Beteiligten derzeit im Wesentlichen auf Tréger offentlicher Belange,
betroffene Behdrden sowie Kommunen und Kreise. Vereinzelt werden den in ihren Belangen
berthrten Verbanden und Vereinigungen Partizipationsmoglichkeiten eingerdumt. Die
betroffene und interessierte Offentlichkeit erhdlt alenfalls (iber die Planaudegung in den

Kommunen die Moglichkeit, Einwendungen vorzubringen.
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Der Stellenwert, den die EU der Information und Partizipation der Blrger einréumt, zeigt sich
in Erwagungsgrund 14 der Préambe der Wasserrahmenrichtlinie: ,, Der Erfolg der vorliegenden
Richtlinie hangt von ener engen Zusammenarbeit und kohdrenten Malinahmen auf
gemeinschaftlicher, einzelstaatlicher und lokaler Ebene ab. Genauso wichtig sind jedoch
Informationen, Konsultationen und Einbeziehung der Offentlichkeit, einschliefdlich der Nutzer®.

Die Notwendigkeit der breiteren Partizipation ergibt sich dlerdings nicht aleine aus den
rechtlichen Vorschriften sondern  auch aus dem integrierten Planungsansatz  der
Wasserrahmenrichtlinie. Die integrierte Planung im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie bezieht
sich nicht nur auf die verschiedenen Funktionen des Wassers bspw. als Trinkwasser, Okosystem
oder Transportmittel. Mehr as bisher tangieren die Bestimmungen der Wasserrahmenrichtlinie
die Landnutzung das wichtige Ursache von Quditdss und Mengenproblemen des
Gewasserschutzes (MOsSs/KUJATH 2001, 28).

Die Wasserwirtschaft sieht sich demnach nicht nur mit der Notwendigkeit konfrontiert, neue
Partizipations- und Kooperationsformen zu initiieren sondern auch mit der Erarbeitung ener
wasserwirtschaftlichen Planung mit eindeutigem Fléchenbezug. Aus den Vorschriften der
Wassarrahmenrichtlinie  ergeben sich  daher neue Informations-, Koordinations- und
Abwéagungsverfahren zwischen den verschiedenen Anspruchsgruppen in- und auRerhalb der
Wasserwirtschaft. Bei der Erarbeitung der Bewirtschaftungspléne und Mal3nahmenprogramme
sind daher Aushandlungsprozesse zwischen Behdrden unter Beteiligung verschiedener Gruppen
Zu erwarten, die es bisher in der Form in Deutschland kaum gab. Wahrscheinlich birgt dieser
Ansatz ein groReres Konfliktpotenzial as die bisher Ubliche ressourcenbasierte Betrachtung
Traditionelle Aufgaben der Wasserwirtschaft konzentrierten sich auf Ge- und Verbote fir
Einleitungen etc. Dahingegen beinhdtet das einzugsgebietsbezogene Wassermanagement
Fragen der Landnutzung, Landbewirtschaftung sowie der Verteilung von Kosten und Nutzen
zwischen allen Anspruchsgruppen. Solche Fragen und zu treffende Entscheidungen sind
komplexer, as es die bisherige wasserwirtschaftliche Praxis verlangte und sind sicherlich von
groRerer Relevanz fir die Offentlichkeit (KORFMACHER 2001, 162).

Wichtiger jedoch, as die blof3e Feststellung, dass es zu einem Wandel im Planungsansatz und
der Einbeziehung weiterer gesellschaftlicher Akteure kommen wird, & die Frage nach den
Auswirkungen. Welchen Einfluss kann die Offentlichkeit, wenn wir diese as Betroffene,
Nutzer und Interessierte begreifen, auf das Ergebnis einer Planung austiben? Und geht diese
Einflussnahme einher mit einer Verschlechterung der Planung, wie von verschiedenen Seiten
befUrchtet?

Eine Anfrage bel den unterschiedlichen zustdndigen Landesamtern spiegelt die bereits aus der

Literatur bekannten Postionen wieder. Wahrend man sich auf der enen Sete die

Sensbiliserung fir den Schutz des Wassers, eine hohere Akzeptanz, Vertrauensbildung
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zwischen Planer und Offentlichkeit, mehr Einsatz und Opferbereitschaft fir mitgestaltete
Malinahmen sowie mehr Verstdndnis fur personliche Nachteile zugunsten der Allgemeinheit
erhofft, macht sich auf der anderen Seite Skepsis breit. Es wird erwartet, dass
Offentlichkeitsbeteiligung den Widerstand gegen Malnahmen vergroRert bzw. Aufwand und

Nutzen in keinem Verhdtnis stehen.

Dem gegeniber stehen die Erkenntnisse der Forschung aus KAPITEL 2.2.1 Der Einfluss der
Offentlichkeit, wenn er denn zugelassen wird, ist an konkreten Ergebnissen sowie an neuen
Kompetenzen und Verhaltensweisen ablesbar. Es verbessert sich nicht nur die Qualitét der
Planung, indem auf einer breiteren Informationsbasis und unter Beachtung unterschiedlicher
Werte und Erfahrungen neue Alternativen und Ldsungen entwickelt werden. Gerade sozide
Aspekte, wie Akzeptanz, Loyadlitédt und Respekt erhthen die Legitimation und Umsetzung.
Durch Beteiligungs- und Kooperationsprozesse stellen sich Effekte ein, die Uber die jeweilige
Planungssituation hinaus Bestand haben und wirken. Beispielsweise Ubernehmen die Akteure

verstérkt eine Kontrollfunktion oder bilden neue Kooperationen.

Bisher kann in Deutschland auf wenig Daten und Erfahrungen zurtickgegriffen werden, die den
Verantwortlichen die Skepsis nehmen und eine offensve Umsetzung der neuen Vorgaben
forcieren wirden. Momentan kann kaum von einer reden Einflussnahme durch die
Offentlichkeit und demnach auch nicht von einer Effektivitdt der Partizipation gesprochen
werden. Vor dem Hintergrund der gestiegenen Anforderungen hingichtlich  der
Offentlichkeitsbeteiligung, bedarf es der Untersuchung der Wirksamkeit am konkreten Beispiel
wasserwirtschaftlicher Fachplanungen in Deutschland.
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5 Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung von
wasser wirtschaftlichen Planungen

»Gewasser sind keine isolierten Bandwirmer, die in der Landschaft liegen. Sie stehen vielmehr
in eéinem Zusammenhang, insbesondere mit den Auen. Gewassersanierung kann deshab nur als
Gesamtkonzeption einer Aue betrieben werden. Auen haben in der Landschaft vidfétige

Funktionen zu erfillen. Sesind u.a
Lebensraum fur Pflanzen und Tiere,
Frischluftsammel und —abflussgebiete,
Trager wesentlicher Elemente der Eigenart von Kulturlandschaften,
Grundlage der Erholungsvorsorge der in der Region |ebenden Menschen,
Hochwasserabflussgebiete,
wesentliche Elemente der Wasserrtickhaltung der Flachen.

Heute geht es nicht darum, fir jede Einzelfunktion einzelne Planungen zu erstellen, sondern es
missen integrierte Konzepte aufgestellt werden, die moglichst ale diese Funktionen zu erfiillen
vermogen” (GILLICH 1995, 65).

Ausgehend von dieser Auffassung entsteht fir jedes Gewéssersanierungsprojekt und
wasserwirtschaftliche Planungen im Algemeinen die Notwendigkeit, Gewasser und Aue als
Gesamtheit zu betrachten. Dieser Héachenanspruch stellt gleichzeitig ein Problem dar: in einer
dicht besedelten Kulturlandschaft wie Deutschland sind nahezu alle Flachen einem der
Landnutzungssysteme L andwirtschaft, Forstwirtschaft, Siedlung und Infrastruktur zuzuordnen.

Vor diesem Hintergrund sind die Planungen fiir das Gewdasser system Ruwer und dem Reidebach
zu betrachten. Somit sind sie fur die zukinftige integrierte wasserwirtschaftliche Planung im

Snne der europdi schen Wasserrahmenrichtlinie richtungsweisend.

Die erde Fallstudie thematisiert das Planungsverfahren am Runden Tisch Reide. Der Reidebach
durchfliefdt das ostliche Stadtgebiet von Halle und angrenzenden Gemeinden. Er befindet sich
seit Jahrzehnten in einem schlechten naturfernen Zustand. Seine Wasserqualitét entsprach im
wesentlichen den niederen Guteklassen 111-1V. Das Abflussregime war gestort. Hohepunkt der
negativen Entwicklung war bis dato das Hochwasser im April 1994. Anfang 1996 fasste cer

Stadtrat in Halle den Beschluss, die Reide und ihre Niederung zu sanieren und zu renaturieren.

Zu diesem Zweck richtete das in Halle ansassige Unabhangige Institut fir Umweltfragen im
Rahmen des Projektes Leben am Reidebach einen Runden Tisch Reide ein. Dieser Tisch sollte
as Gesprachsforum allen offen stehen, die an der Zukunft des Reidebaches interessiert waren
(UMWELTBUNDESAMT 2002, 75). Im November wurde das gemeinsame Leitbild beschlossen,
Anfang des Jahres 2001 das Aktionsprogramm.
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Die Planungen zum Gewassersystem Ruwer sind Gegenstand der zweiten Fallstudie. 1993
wurde das Gewassersystem Ruwer in das Gewaésserrandstreifenprogramm des Bundes
aufgenommen. Das Gewdsserrandstreifenprogramm ist ein Forderprogramm zum Schutz
geféhrdeter Lebensraume, die von besonderem Interesse fir die Bundesrepublik Deutschland
snd. Mit dem Gewasserrandstreifenprogramm méchte das Bundesumweltministerium die
bisherige Zielsetzung der Forderung von Naturschutzgrof3projekten erweitern und mit dem Ziel
der Verbesserung der 6kologischen Qualitét der oberirdischen Gewasser verbinden.

Das Projekt verknupft die Fachdisziplinen Landschaftsplanung und Wasserwirtschaft und geht
in seinem Umfang und seiner Zielsetzung weit Uber deren traditionelle Schutz- und
Sanierungsmal3nahmen  hinaus.  Angestrebt  wird eine  beispielhafte  Integration
landschaftsplanerischer  und  wasserwirtschaftlicher  Zielsetzungen zur Ldsung  von
Nutzungskonflikten in Auen sowie zur Durchsetzung einer 6kologischen Gewasserunterhaltung.
In Informationsveranstaltungen, einer projektbegleitenden Arbeitsgruppe und v.a in den
thematischen Unterarbeitsgruppen wurde der Dialog mit der Offentlichkeit gesucht. Aufbauend
auf diese Arbeiten wurde 1997 der Pflege- und Entwicklungsplan verabschiedet.

Sowohl beim Lethild und Aktionsprogramm Reide und Reideeinzugsgebiet as auch beim
Pflege- und Entwicklungsplan Gewdssersystem Ruwer handelt es sich um informelle

Planungen. Informelle Planungen entfaten hinsichtlich der Beteiligung aler Nutzer gegeniiber
rechtsverbindlichen Plénen einige Vorteile:

Eine offene Diskussion Uber Leitlinien sowie Malinahmen unter Berlicksichtigung der

Nutzerinteressen ist moglich.

Die Umsetzung gestaltet sich as offener Prozess, der in kleinen Schritten mit
Lernerfolgen und guten, beispielhaften Projekten ad &uft.

Langfristige, mit den Nutzern abgesprochene Ziele werden Uber einen langen Zeitraum
getragen und lassen flexible, kurzfristige Anpassungen zu.
Demgegenitiber steht die Tatsache, dass bel formellen Verfahren, insbesondere in der
wasserwirtschaftlichen Planung kaum eine inhaltliche Auseinandersetzung zwischen Nutzern
und Entscheidungstrégern stattfindet; die Auseinandersetzung wird meist juristisch betrieben.
Die informelle Planung ist fUr juristische Auseinandersetzungen nicht geeignet, da sie einer
Rechtsgrundlage entbehrt. Um zu einem Ergebnis zu gelangen, missen dle Parteien

miteinender kommunizieren (GILLICH 1995).

Folgende Dargtellung fasst die wesentlichen Eckpunkte der Ausgangdage beider Verfahren
zusammen:
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Runder Tisch Reide

Gewasser randstr eifenpr oj ekt
Ruwer

91yo1yasab oA

Die ersten Ansétze zur Sanierung und
Renaturierung der Reide und ihrer Niederung
im Rahmen der Landschaftsplanung stof3en auf
eine breite Ablehnung. Das Vorhaben ruht
zunéchst. Jedoch verlangt die Situation an der
Reide eine Ldsung. Die Stadt Halle beschlief3t
die Sanierung der Reide und ihrer Auen.

Das Gewassersystem Ruwer wird in
das Gewasserrandstreifenprogramm
des Bundes aufgenommen. Nachdem
erste Informationen an die
Offentlichkeit dringen, kommt es zur
Ablehnung auf breiter Front.

apizsbunue|d

Koordinierung von Landnutzung, Naherholung
und Wasserwirtschaft durch eine Sanierung

und Renaturierung der Reide, ihrer Nebenbéche
und der Aue.

Die Erhatung und Entwicklung der
Ruwer und ihrer Nebenbéche,
einschliefdich der Bachauen ds
naturnahe Gewasser- und
Auenlandschaft.

Die Stadt Halle beschlief¥ die Sanierung der

Die Projektleitung liegt beim

§ Reide und ihrer Niederung. Umweltamt der Kreisverwaltung

2 | Unterhatungspflichtig ist das Staatliche Amt Trier-Saarburg.

té fur Umwel'.[.schutz in Halle, fir die Unterhaltungspflichtig sind der

R NN ebengewasser der Unterhaltungsverband Landkreis Trier-Saarburg, die Stadt

@ | Untere Seale Trier sowie die Verbandsgemeinden

Kell am See und Ruwer.

O: | Nutzer, Anlieger und interessierte Nutzer, Anlieger und (die

@ | Offentlichkeit. organisierte) interessierte

= Offentlichkeit.

5

Runder Tisch: offene, moderierte Diskussionen | Arbeitsgruppen, moderiert und
< 3 unterstitzt durch die Projektleitung,
g.. = die Verwatung und das Planungsbiro
= % spéter Planaud egung, Informations-
3 7 veranstaltungen und Biirgersprech
stunden

- Daessich bel beiden Verfahren um integrierte Planungen handelt, miisste man zum
©) einen die Beteiligungsmoglichkeiten im Rahmen der Bewirtschaftungsplanung und
“é @ | zum anderen der Landschaftsplanung betrachten. Sowohl in SachsentrAnhalt dsauchin
S % Rheinland-Pfalz wére die breite Offentlichkeit bei der Bewirtschaftungsplanung nicht
@ % beteiligt worden. Wére esim Rahmen der Sanierung der Reide zu einem Planfest-
@ ~ | sellungsbeschluss gekommen, hétte eine Auslegung und Erorterung stattgefunden. Die
R Landschaftsplanung erfordert in beiden Landern die offentliche Audlegung der

Entwuirfe, damit die Offentlichkeit Einwande und Anregungen einbringen kann,

Tabelle7: Die Planungssituation der Fallstudien (eigene Dar stellung)
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51 Der RundeTisch Reide

Durch einen Grundsatzbeschluss am 31. Januar 1996 des Stadtrates von Halle wurde die
Renaturierung und Sanierung des Reidebaches einschliefdich der Reideaue im Osten der Stadt
festgelegt. Ziel war es, Landnutzung, Naherholung und Wasserwirtschaft auf der Basis des
Nachhaltigkeitsgedankens zu koordinieren. Die Gewdssersanierung sollte  hierfir  den

Ausgangspunkt bilden.

Sledlungsiiche
Standgewiisser
Fliellgewiisscr
arenze des
Einzugsgebicies

Abbildung 9: Das Reideeinzugsgebiet; ohne Mal3stab (Quelle: SONNTAG/DOLL/ZIMMER 1999,
Einband)

Ein wichtiges strategisches Zie war die verwatungstechnische Trennung des Einzugsgebietes
in Gewasser 1. und 2. Ordnung innerhalb verschiedener Gebietskérperschaften zu tberwinden.
Die Unterhaltung der Reide als Gewaésser 1. Ordnung fallt in die Zustandigkeit des Staatlichen
Umweltamtes Halle (STAU). Die Nebengewasser 2. Ordnung befinden sich im
Aufgabenbereich des Unterhaltungsverbandes Untere Saale. Der Grundsatzbeschluss der Stadit,
der enige, wenn auch nicht unbedingt weitgehende Forderungen enthielt, verursachte
Kontroversen unter Anwohnern und Nutzern.

Die Erfahrung hatte die Verantwortlichen gelehrt, dass gute Konzepte ohne die Mtarbeit der
zusténdigen Behdrden und Betroffenen sowie deren Akzeptanz kaum zu realisieren sind: schon
vorher bestand ein Renaturierungskonzept, welches weitgehende 6kologische Veranderungen
vorsah und aufgrund des Widerstandes nicht umsetzbar war (VOIGT, miindl.). Dieses Konzept
war Tell des Landschaftsplane,s welcher im Rahmen der férmlichen Blrgerbeteiligung v.a. von
Seiten der Landwirte auf Einwénde und Bedenken stief3.
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Angesichts der massiven Interessensgegensédtze zwischen Schutz und Nutzung des Reidebachs
wére im Rahmen eines herkdbmmlichen Planungsverfahrens mit zahlreichen Einwanden seitens
der Birger zu rechnen gewesen. Das Vorhaben hétte wahrscheinlich nur mit einer enormen
zeitlichen Verzégerung und einem grof3eren finanziellen Aufwand umgesetzt werden konnen.
Unter Umsténden wére auch in diesem Fall keine Losung der Konflikte zustande gekommen.
Die Stadt Hale und vor dlem das STAU ds unterhatungspflichtige Behdrde wollten diese
Hurden im Vorfeld aus dem Weg réumen. Durch ein kooperatives Planungsverfahren erhoffte
man sich den Zugewinn von regiona vorhandenem Wissen. Wirden die Beschllisse von einer
breiten Basis mitgetragen, wére zudem eine zligige und effiziente Implementation der Planung
Zu erwarten.

In dieser Situation bot das Unabhéangige Institut fir Umweltfragen eV. (UfU) mit Sitz in Hallg,
die Einrichtung eines Runden Tisches an. Am 15. April 1997 trat das Gremium erstmals

Zusammen.

Die Aufgabe des Runden Tisches bestand und besteht weiterhin in der Initiierung und
Koordinierung der Burgerbeteiligung bei der Vorbereitung und Durchfihrung der Reide
Renaturierung mit dem Ziel, einen Ausgleich zwischen Nutzungs- und Schutzanspriichen
herbeizuf ihren (MEISTER/SONNTAG 1998, 9).

1998 wurde das gemeinsam abgestimmte Leitbild Reide und Reideeinzugsgebiet der
Offentlichkeit prasentiert und ein Jahr spéter von den Birgermeistern der Anlieger-Gemeinden
unterzeichnet.

Néchstes Ziel war die Erarbeitung eines Aktionsprogramms, welches letztendlich vor kurzem
verabschiedet wurde (UMWELTBUNDESAMT 2002, 76 ff.). Zwischenzeitlich hatte die Stadt einen
Pflege- und Entwicklungsplan erarbeitet. Dessen Mal3nahmen finden sich im Aktionsprogramm
wieder.



W IRKSAMKEIT DER OFFENTLICHKEITSBETEILIGUNG VON WASSERWIRTSCHAFTLICHEN PLANUNGEN

Jahr Entwicklungen

V orhaben ruhte.

Anfang der neunziger wird parallel zum Fé&chennutzungsplanung der Landschaftsplan erstellt.
In diesem Zusammenhang entsteht eine Detailplanung fir die Reide, welche eine weitgehende
Sanierung und Renaturierung des Gewassers und der Niederung vorsient. Die
Offentlichkeitsbeteiligung im Rahmen der Planauslegung fiihrt zu vielen Einwendungen. Das

1996 Grundsatzbeschluss des Stadtrates von Hale zur Renaturierung und
Sanierung des Reidebaches einschliefdich der Reideaue
zwischen der Sadt und den Unterhaltungspflichtigen bestehen
Unstimmigkeiten hinsichtlich der geeigneten Mal3nahmen; es gibt
Widersténde aus der Bevolkerung.

1997 Erste Sitzung des Runden Tisches
Verabschiedung der Arbeitsvereinbarung
Hauptdi skussionspunkt am Runden Tischist die Funktion der Reidefir die
landwirtschaftliche Nutzung des Gebietes und in diesem Zusammenhang
die Anhebung der Gewassersohle

1998 Funfter Runder Tisch
kaum noch Landwirte anwesend
Sechster Runder Tisch
das Leitbild wird als Empfehlung fur die Entscheidungstrager
verabschiedet

1999 November 1999
Unterzeichnung des Leitbildes durch die Blrgermeister der Anlieger-
Gemeinden nach Beratung in den Gemeinder aten, Vertretern der Stadt
und dem Direktor des STAU
Fur die Reideaue wird eine Pflege- und Entwicklungsplan erarbeitet, der
sich amabgestimmten Leitbild orientiert, die MafRnahmen des PEP finden
sich im Aktionsprogramm wieder

2000 Memorandum der Aktionsgemeinschaft Reidebauern an die Stadt
Antwort der HAL-Fraktion der Stadt auf das Memorandum der
Aktionsgemeinschaft Reidebauern
Bis Anfang 2000 tagt der Runde Tisch elf Ma
Ab dem Fruhjahr 2000 finanzierungsbedingte Pause des Runden Tisches
von einem dreiviertel Jahr

2001 Wiederaufnahme des Runden Tisches im Frihjahr 2001

2002 Anfang des Jahres 2002
das Aktionsprogramm " Reide und Reide-Einzugsgebiet” wird aufgestellt;
manche Mal3nahmen sind bereits abgeschlossen; Zeitrahmen und
Verantwortlichkeiten fur zukinftige Mal3hahmen festgel egt

Tabdle8: Chronik des Planungsverfahrenszur Sanierung der Reide (eigene Dar stellung)

87




W IRKSAMKEIT DER OFFENTLICHKEITSBETEILIGUNG VON WASSERWIRTSCHAFTLICHEN PLANUNGEN

STRUKTUR UND NUTZUNGEN DER REIDE UND DER REIDEAUE

Die Reide durchfliefdt das 6stliche Stadtgebiet von Halle auf einer Strecke von 14 km. Das
Reide-Einzugsgebiet mit Uber 30 Ortschaften erstreckt sich Uber eine Fl&che von 127, 2 kn2. Im
Gebiet liegen Uber 30 Ortschaften. Es werden 150 Flief3gewasser in Form von Béchen oder
Graben im Einzugsgebiet gezéhlt (SONNTAGDOLL/ZIMMER 1999).

Ausschlaggebend fur den Sanierungsbeschluss der Stadt war der naturferne Zustand der Reide.
Sie zog sich as okomorphologisch schwer gestorter, tiefer Graben mit stark entwassernder
Wirkung durch das Gebiet. Intensiv genutzte Ackerfldchen grenzen streckenweise direkt an das
Gewasser. 1990 gdt die ,Reide als das am dérksten anthropogen veranderte, dkologisch
geschadigte Flisschen im haleschen Raum® und besald die niedrigste Gewasserguiteklasse,
Klasse IV (ZINKE, G. 1990 zit. nach ebd. 78). Zwar hat sich der Zustand durch den Ausbau der
Abwasserentsorgung verbessert, doch auch 1997 entsprach die Wasserqualitét im wesentlichen
der Gilteklasse IV (Ubermdliig verschmutzt) (SONNTAGDOLL/ZIMMER 1999, 78). Durch
Verschlammung und V erkrautung des Bachbettes war der Abfluss stark gestort.

Die Hauptursache fur den schlechten Zustand der Reide liegt in der Nutzung des gesamten
Gebietes zu DDR-Zeten. Abbautétigkeiten in Braunkohletagebauten und intensive
Landwirtschaft veranderten die Landschaft stark. Die Auenbereiche der Reideniederung wurden
durch Drainagen trockengelegt und in landwirtschaftliche Flachen umgewanddlt.
Abwassereinleitungen aus der Landwirtschaft und Tierproduktionsanlagen taten ihr tbriges, um
die okologische Situation zu verschlechtern. Die Entwésserungsfunktion der Drainagerohre
wurde durch die schnelle Verschlammung beeintréchtigt, so dass eine regeméldige
Entschlammung der Reide notwendig war.

Verscharft wurde dieser Umstand durch die rege Bautétigkeit im Einzugsgebiet in den letzten
Jahren (UMWELTBUNDESAMT 2002, 75). Die zunehmende Versiegelung fuhrte zu einer
weiteren Stérung des Abflussregimes.

In den zwanziger Jahren des letzten Jahrhunderts wurden durch die Grindung der Reide-
Genossenschaft  intensive Befestigungs- und  Regulierungsmal3nahmen  durchgefiihrt.  Der
méandrierende Bachlauf wurde begradigt; die Sohle um ca. 60-70 cm tiefer gelegt. Mitte der
siebziger fand der letzte Ausbau der Reide und ihrem gréften Nebenfluss, der Kabelske statt.
Das gesamte Bachbett wurde entschlammit, verbreitert und nochmals vertieft.

Einige Telle des Reidegebietes sind von jeher stark hochwassergefahrdet. Auf der anderen Seite
hat man in Trockenperioden auch mit Niedrigwasser zu kémpfen. Ursache hierflr ist die
zunehmende Versegelung sowie die Begradigung und Vertiefung der Bachlaufe. Das
Regenwasser wird Uber die Kanalisation relativ schnell an die Vorfluter abgegeben und aus dem
Gebiet transportiert. Die Grundwasserneubildungsrate ist in den letzen Jahren im gesamten
Einzugsbereich zurtickgegangen. (SONNTAGDOLL/ZIMMER 1999).
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KONFLIKTANALYSE

Wer sind die Akteure, wie sind sie organisiert bzw. tiber welche M acht verfiigen sie?

ZIMMER (1998, 16 f.) identifiziert zu Beginn der Planungsabsichten folgende Konfliktparteien:
Stadt Hdle
Das Dezernat Planen und Umwelt der Stadt Halle ist Initiator und Vorhabenstréger des

Renaturierungs- und Sanierungsvorhabens.

Staatliches Amt fur Umweltschutz Halle

Das STAU ig die unterhaltungspflichtige Behdrde fur den Reidebach.

Die interessierte und betroffene Offentlichkeit setzt sich aus Landwirten, unmittelbaren

sowie mittelbaren Anwohnern und Kleingartnern zusammen. Auch Vertreter der

Kommunen waren anwesend, jedoch nicht direkt in die Konflikte verwickelt.
Die Kleingértner sind in Vereinen organisiert, die Landwirte in einem Verband. Die Stadt as
Entscheidungstréger sowie das STAU as Unterhatungstréger verflgen Uber rechtliche
legitimierte Macht. Das STAU hat neben den rechtlichen Befugnissen als

Unterhatungspflichtiger, auf Grund der langjdhrigen Erfahrung seines zustandigen Mitarbeiters
eine gewisse Statusmacht.

Welche Interessen und Einstellungen haben sie?

Von Seiten der Stadt bestand zunéchst grof3es Interesse daran, die Blrger bei der Planung zu
involvieren. Mit der Sanierung und Renaturierung der Reide und ihrer Aue soll ein Griinglrtel
im Osten der Stadt entstehen. Dadurch werden neue Erholungsmdglichkeiten fir den Menschen
sowie neue Biotope fur Tiere und Pflanzen geschaffen.
Das STAU ads unterhatungspflichtige Behdrde war grundsétzlich daran interessiert, anstehende
Probleme mit den Betroffenen auszuhandeln und auf deren Vorstellungen einzugehen. Dadurch
wollte man Beschwerden im nachgelagerten Planfeststellungsverfahren vermeiden.
Grundsétzlich gruppierten sich die Probleme am Reidebach um zwei Kernpunkte:

(1) Esgeangt zuviel Wasser in den Reidebach.

(2) Der Wasserabfluss im Reidebach ist gestort.

Zwar dnd diese Problempunkte bei dlen Parteien unstrittig, doch die Wahrnehmung der

Ursachen und Folgen variierte stark:

Die Landwirte fuhlten sich durch den Anstieg des Grundwassers am meisten in ihrer
Existenz bedroht. Die Produktionsflachen verndssen und gehen verloren. Die Einleitung
von Abwassern verursacht Verschlammung und Verkrautung des Reidebaches. Das

Wasser flieldt langsamer ab und macht die Drainagen in den Feldern unwirksam. Die
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zunehmende Versiegelung wurde weniger as Uberschwemmungsgefahr, denn as
zusétzlicher Faktor fur den Grundwasseranstieg gewertet. Die Landwirte waren daher
vor dlem daran interessert, ihre wirtschaftliche Situation zu sichern. Die rege
Bautétigkeit der letzten Jahre hat zu einem Flachenverlust gefiihrt, der durch einen
Grundwasseranstieg und die Anlage von Gewasserschonstreifen nicht erhéht werden
sollte.

Die Pachter der Kleingarten sahen die Uberschwemmungsgefahr als groftes Problem
an. Als Ursachen wurden die zunehmende Versiegelung und der Uberlauf eines
benachbarten Sees genannt. Die Verschlechterung des Abflusses wurde ihrer Meinung
nach durch die Verschilfung im Mindungsbereich und umgestiirzte Baume verursacht.
Der Grundwasseranstieg wurde auf die Stillegung des Tagebaus in der Region
zurtickgefiihrt. Die Kleingértner wollten ihre Anlagen vor Uberschwemmung schiitzen
und den Erholungswert der Landschaft sichern. Daher favoriserten sie die

Renaturierungsmal3nahmen.

Auch die Anwohner sahen in der zunehmenden Versiegelung die grofite Gefahr fir die
Hochwasserproblematik. Zusétzlich fehlen diese Fléchen fir die Erholungssuchenden.
Der schlechte Abfluss wurde durch die Verkrautung und Verschlammung sowie den
illegal entsorgten MUl verursacht. Daher wollte man durch die Schaffung von
Gewasserrandstreifen neue Retentions- und Erholungsfléachen schaffen. Zusétzlich sollte
in den Auenbereichen keine weitere Bebauung stattfinden.

ZIMMER (1998, 18) attestiert alen Konfliktparteien grundsétzliche Kooperationsbereitschaft.
Das gleiche ergibt sich aus den Gespréchen mit den Betelligten. Insbesondere das STAU und
die Stadt waren an der Mitarbeit aller Nutzer, Betroffenen und der breiten Offentlichkeit
interessiert. Allerdings lésst sich aus den Protokollen und dem Fernbleiben der Landwirte nach
einem gewissen Zeitraum eher eine individuaistische bis hin zur konkurrierenden Haltung
feststellen. Oberstes Ziel der Landwirte war es, die urspringlich weitreichende Planung zu
blockieren. Die anderen Akteure waren grundsétzlich sehr interessiert an der Beteiligung. Vor
dlem Kleingartner und Anwohner betonten, dass sie das eingeraumte Mitspracherecht gerne
nutzen wollten.

Um welchen Konfliktgegenstand geht es? Welche Rolle spielen die Sachebene, die

Beziehungen, Werte und/oder Ressour cenzugang und -verteilung?

Intensive landwirtschaftliche und bergbauliche Nutzung sowie Suburbaniserung und
mangelhafte Unterhaltung haben an der Reide ein komplexes Problem verursacht. ZIMMER
(1998) identifiziert den daraus entstehenden Konflikt auf Grund der Komplexitét nicht as

Sachkonflikt sondern  als Ermessenskonflikt Das Zusammenwirken unterschiedlicher
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Nutzungsanspriiche hat eine Situation herbeigefhrt, fir die es keine einzige exakte Losung
gibt; die Lésung der Probleme liegt nicht mehr im Bereich wissenschaftlicher Zusténdigkeit.
Jedoch wird der Konflikt nicht in dieser Form sondern as Sachproblem wahrgenommen.

Das STAU ds unterhdtungspflichtige Behdrde beabsichtigte, den Abfluss des Reidebaches
wieder ordnungsgemal? herzustellen. Das Bachbett soll wie schon zu DDR-Zeiten entschlammt
werden.

Die Stadt Halle as Initiator der Sanierung und Renaturierung beabsichtigte eine weitergehende
Planung. Die ehemaligen Auenbereiche der Reide sollten in die Sanierung und Renaturierung
miteinbezogen werden. Bei dieser Variante war mit eventuellen Nutzungseinschrankungen zu
rechnen.

ZIMMER (1998, 21 ff.) identifiziert zwei Wertbilder hinter diesen Vorgdlungen ,Variante A
seht den Bach hauptsichlich as Diener fir eine ordnungsgemél3e Entwésserung des
Reidegebietes. Variante B verstent den Bach als Partner, fir den man auch etwas tun muss,
wenn er ordnungsgemd? funktionieren soll. Entsprechend der hier eingefihrten
Konfliktkategorien (vgl. KAPITEL 1.2.1) kann demnach von einem Wertekonflikt gesprochen
werden. Sowohl die Stadt als auch das STAU sehen die eigene Variante als die richtige an und
die jeweils andere als die falsche.

Konsens bestand bei alen Betelligten darliber, dass eine Entschlammung und Entkrautung des
Baches dringend notwendig sei, um den Abfluss zu verbessern. Die Einleitung von Abwassern
as Verursacher der Verschlammung musse gestoppt werden. Auch das Verbot weiterer
Bautdtigkeiten in  den Auenbereichen wurde von dlen Beelligten beflrwortet.

Uberschwemmungsgebiete, Erholungsrdume und Ackerflachen gehen so verloren.

Andere, grundsétzlichere Probleme lief3en sich jedoch nicht mit einer einfachen Ja-oder Nein-
Antwort bzw. einem Daflr oder Dagegen beheben. So verengte sich die zentrale Frage darauf,
ob die Auen in die Sanierung einbezogen werden sollten oder nicht. ,,Der Konflikt um
unterschiedliche Werte manifestiert sich hier in einem Konflikt um unterschiedliche Interessen:
Sollen die ehemaligen Auenbereiche entlang des Reidebaches weiterhin in landwirtschaftlicher
Nutzung verbleiben oder renaturiert werden [...]“ @MMER 1998, 28). So wird der Konflikt
nicht auf der eigentlichen grundsitzlichen Ebene ausgetragen, sondern wird verlagert. Es
handelt sich im Grunde um einen Konflikt um die falsche Sache (displaced conflict).

Die Landwirte, die am stérksten von Nutzungseinschrénkungen betroffen wéren, favorisierten
eine grindliche Sanierung des Bachbetts, ohne die Anlegung von Gewasserrandstreifen.
Anwohner ohne bzw. mit geringen Nutzungsinteressen wie bspw. die Kleingartner, hielten
zusdtzlich zur Bachsanierung Renaturierungsmaldnahmen in der Aue fur erforderlich.

Kleingartner und Anwohner hielten eine aleinige Renaturierung des Bachbettes nicht fir
ausreichend, um die Uberschwemmungsproblematik in den Griff zu bekommen. Durch die
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Anlage von Gewasserschonstreifen und andere begleitenden Renaturierungsmal3nahmen wiirden
neue Hutungsfléchen und zusétzliche Erholungsfléchen geschaffen. Laut ZIMMER (1999, 17)
dgndiderten die Kleingartner sogar, sich aus potenziellen Retentionsflachenzurlickzuziehen,
stiinden Ersatzflachen zur Verfigung.

In dieser Konfliktsituation begann die Arbeit an Runden Tisch.

KONFLIKTBEARBEITUNG

Welche Erfahrungen haben die Akteureim K onfliktpr ozessber eits gemacht bzw. wieweit
ist der Konflikt eskaliert?

Insgesamt war die Ausgangsituation durch die lange Vorlaufzeit schon mit eéinem gewissen Mal3
an Eskalation belastet. Bevor Uberhaupt ein Runder Tisch eabliert wurde, gab es schon einen
Landschaftsplan, der auf Widerstdnde stiel3. So gab es fir die Betroffenen ausreichend Zeit eine
breite Widerstandsfront zu formieren. Geriichte und Ubertreibungen taten ihr Ubriges. Der
Runde Tisch griff daher erst relativ spét in die Konfliktsituation ein.

Zudem wurde das Verfahren von Beziehungskonflikten Uberschattet. Zwischen der Stadt und
dem STAU gab es Kommunikationsprobleme. Wéhrend der Vertreter des STAU ene
wassertechnische Losung anstrebte, stand fir den Vertreter des Stadt der Naturschutzgedanke
im Vordergrund. Unterschiedliche Idedle und Erfahrungshorizonte wurden von Ost-West-
Differenzen begleitet.

Auch die Kommunikation zwischen der Stadt und den Landwirten war durch den
Renaturierungsbeschluss beeintréchtigt. Die Landwirtschaft warf der Stadt mangelnde
Senshilitdt gegentber den wirtschaftlichen und finanziellen Problemen der Landwirte vor.
Gespréche zwischen beiden Seiten fuhrten nicht zu einer Aufklérung. Dahingegen pflegte das
STAU ein gutes Verhdtnis zu den Landwirten.

Wie verlaufen Kommunikation und | nter aktion?

Die Idee des UfU enen Runden Tisch fur das umstrittene Vorhaben einzurichten, stield auf
mehreren Informationsverangtaltungen sowohl bei Amtern als auch bei Anwohnern auf
Interesse. Am 15. April 1997 fand die erste Sitzung tatt.

Grundsétzlich waren ale Konfliktparteien verhandlungsbereit. Allerdings war diese Bereitschaft
bei enigen Telnehmern an bestimmte Bedingungen geknipft. Das STAU wollte sich die
Freiraume fur Entscheidungen, die nicht am Runden Tisch abgestimmt wurden, erhaten. Die
Landwirte signdiserten  Kooperationsbereitschaft, solange se  durch mdgliche
Konfliktlésungen keine wirtschaftlichen Einbul3en zu erwarten hétten.
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Zu Beginn der Kooperation einigte man sich auf eine Arbeitsvereinbarung, welche as
Vorschlag vom UfU vorgelegt wurde. Die Aufgabenstellung des Runden Tisches wird in der
Arbeitsvereinbarung (RUNDER TiscH REIDE 1997, Punkt 1) folgendermalden formuliert:

»Der Runde Tisch hat zur Aufgabe, ein Leitbild fir die Reide und ihre Nebengewasser mit
Entwicklungsziden und Prioritéten zu erarbeiten, mit dem Zid enes tragféhigen Ausgleichs
zwischen Nutzung und Schutz der Wasserressourcen im Relde-Einzugsgebiet. Dabei betrachtet
er die Reide und ihre Nebengewasser nicht isoliert, sondern as pragende L andschaftselemente,
die in enger Wechselbeziehung mit ihrem Umland stehen. Er dient der Erfassung, Diskussion
und Abwégung der unterschiedlichen Interessen beziiglich der Entwicklung der Reide und ihrer
Nebengewasser."

In der Regel trafen sich am Runden Tisch in Abstdnden von 2-3 Monaten etwa 20 Personen. Die
Zahl der Vertreter aus den verschiedenen Amtern und die der Offentlichkeit hielten sich dabei
in etwa die Waage.

Inhalt der gemeinsamen Arbeit war die Auswertung eines hydroogischen Gutachtens als Input
in ein lokales Entwicklungskonzept. Exkursionen und Ortstermine erweiterten die Wissensbasis
und ermoglichten eine bessere Urteilskraft hinsichtlich der Beurteilung der Machbarkeit
verschiedener Renaturierungsvarianten und Einzel mal3nahmen.

Wiahrend sich auf Seiten der Amter die positive Einstellung gegeniiber dem Runden Tisch hielt,
wuchs auf Seiten der Anwohner und Nutzer langsam die Ungeduld angesichts der langen Dauer
und der vidlen Diskussionen. Die Landwirte blieben nach Aussage von ZIMMER (1998, 32) dem
Runden Tisch nach funf Sitzungen fast vollsténdig fern. Als Grund fihrten sie an, dass ihre
Meinung keine grof3ere Beachtung fand. Letztendlich liege die Entscheidung bei der Stadt, und
die viden Vorschidge wirden doch nicht in die Planung mit einflieen (ebd.). Auch die
Kleingartner beflrchteten, dass mehr geredet as gehandelt wirde, wollten aber am Runden
Tisch verbleiben. Sie sahen ihre Rolle in der Kontrolle und Schadensbegrenzung stédtischer
Panungen. Die Anwohner beurtellten nach wie vor die Mdglichkeiten, Informationen zu
erhalten und ihr Mitspracherecht wahrzunehmen, a's positiv.

Anhand der Protokolle lasst sich deutlich nachvollziehen, dass hauptséchlich die momentane
und die zukinftige landwirtschaftliche Nutzung Gegenstand der kontroversen Diskussionen
war. Die landwirtschaftlichen Betriebe seien zum Grof¥eil Marktfruchtbetriebe und sdhen nur
eingeschrankte  Beweidungsmdglichkeiten  bzw.  Vewertungsmoglichkeiten  far  die
Umwandlung des an die Reide angrenzenden Ackerlandes in Grinland. Einen weiteren
Fléachenverlust erwarte man durch die (zu dem Zetpunkt noch nicht bestétigten)
Flachennutzungspléne der Anliegerkommunen. Die Flachenausweisung fiele zugunsten einer
Zunahme an Gewerbe, Wohnungsbau und Verkehr aus. Eine weitere Qualitétsverschlechterung
der ackerbaulichen Flachen durch Zerschneidung sei so zu erwarten. Die Funktion der Reide
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werde vorrangig in der Sicherung einer ausreichenden Vorflut und der Funktionsfahigkeit der
Drainage zur Bewirtschaftung der Flachen gesehen.

Es wurde explizit vor einer Stimmungsverschlechterung gewarnt, sollte eine Verschlechterung
der Vorflut die Landwirtschaft weiter einschranken.

Auf diese Warnung hin wurde von mehreren Seiten, unter anderem der Stadt als
Entscheidungstréger mehrmals versichert, dass es nicht um die Konfrontation Landwirtschaft
gegen Naturschutz ginge. Ziel sai nicht die Nutzungsaufgabe sondern die Nutzungsdnderung.
»Niemand wolle Natur pur auf Kosten der Landwirtschaft [...]. Viedmehr ginge es darum, sich
die Reide abschnittsweise anzusehen und mit den Landwirten nach Lésungen zu suchen, wie
eine dandortgerechte Landwirtschaft (Okologischer Landbau und  Viehhatung auf
Grinlandflachen) umsetzbar ist* (Protokoll des 5. Runden Tisches). Man kann hier im Ansatz
die Strategie des principled bargaining erkennen.

Im Rahmen des 6. Runden Tisches wurde das Leithild as Empfehlung fur die
Entscheidungstréger verabschiedet. Allerdings waren schon wéhrend des 5. Runden Tisches

kaum noch Landwirte anwesend.

Nach Aussagen der anderen Beteiligten, hatten sich die Landwirte zuriickgezogen, nachdem
deutlich wurde, dass die urspringlichen weitgehenden Renaturierungsabsichten nicht mehr
verfolgt wurden. Die Landwirte alerdings begriindeten diesen Schritt damit, dass man die
eigene Position dargestellt habe und nicht gentigend Berticksichtigung fand.

Das Leithild wurde im November 1998 zur Empfehlung gegeben und ein Jahr spéter von den
Burgermeistern der Anlieger-Gemeinden, Vertretern der Stadt und dem Direktor des STAU
unterzeichnet.

Die Landwirte reagierten auf das Leitbild indem sie ds Aktionsgemeinschaft Reidebauern ein
Memorandum an die Stadt verfassten. Man versuchte auf diesem Weg Druck auf die politischen
Entscheidungstréger auszutiben. Der Stadt wird darin vorgeworfen, grof3e Tell der Reide in den
LUrzustand“, dso ein Sumpfgebiet umwidmen zu wollen. Dadurch wirde nicht nur die
landwirtschaftliche Produktion beeintrachtigt sondern auch die Hochwassergefahr fur die
Anwohner erh6ht. Zudem wére das Zid der Viehhaltung auf Griinlandfléchen in eéinem solchen
Gebiet wirtschaftlich nicht tragbar. Wie schon am Runden Tisch verfolgten die Landwirte die
Strategie des hard bargaining, indem sie versuchen Druck auszutben.

Im Gegenzug wies die Stadt die Landwirte auf die entsprechenden Passagen des Lethildes hin,
wo man sich klar zur Rolle der Landwirtschaft im Gebiet bekennt. Den Landwirten wird
vorgeworfen, durch unhaltbare Behauptungen um Sympathien zu werben.

Nach Verabschiedung des Leithildes auf der 6. Sitzung des Runden Tisches fand sich zeitweise

nur noch en Landwirt zur gemeinsamen Arbeit ein. Auch thematisch zeigte sich en
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Umschwung. Themen wie Abwasser, Gewésserunterhaltung und Ausgleichs- und
Ersatzmal3nahmen werden behandelt. Nach den Protokollen zu urteilen, war das Thema
Landwirtschaft nicht mehr an der Tagesordnung.

Sowohl mit den Anwohnern as auch den Kleingértnern kam es zu keinen gréferen
Konfrontationen.  Langfristig wéare es winschenswert gewesen, die in  den
Uberschwemmungsflachen befindlichen Kleingarten aus der Nutzung zu nehmen. Da jedoch
weder finanzielle Mittd zur Entschédigung noch potenzielle Ersatzfléchen zur Verfligung
standen, musste dieses Ziel zurtickgestellt werden. Man hat sich jedoch auf Nutzungsauflagen
geeinigt, die von allen Seiten akzeptiert wurden.

Nach fast einjahriger Sitzungspause trat der Runde Tisch im Frihjahr 2001 wieder zusammen.
Innerhalb thematischer Schwerpunkte wurden konkrete Mal3nahmen diskutiert und je nach
Planungsstand die Umsetzung eingeleitet. Anfang 2002 wurde das Aktionsprogramm
fertiggestellt.

Da sich die Beteiligten schon im Vorfeld auf eine Leitbild geeinigt hatten, waren die Arbeiten
zum Arbeitsprogramm weniger von Konfrontationen begleitet. Viemehr ging es um die
Prioritatensetzung und Auswahl der Mal3nahmen. Daher wird an dieser Stelle auf eine weitere
Konfliktanalyse verzichtet.

KONFLIKTLOSUNG

Kann das Ergebnis konkret erfasst und beschrieben werden und/oder driickt essich in

ver anderten Fahigkeiten und Kompetenzen der Akteure aus?

Der Runde Tisch verabschiedete im November 1998 das gemeinsame Leitbild bel seiner 6.
Sitzung. Es baset auf regionalen Landschaftsplanen sowie den Vorschldgen eines
Ingenieurbirros. Die weitere Arbeit sollte sich nun den einzelnen Problembereichen und deren
Losung zuwenden. Anfang des Jahres 2002 wurde schlieflich das Aktionsprogramm Reide und
Reide-Einzugsgebiet aufgestellt.

Das Leithild stellt kein 6kologisches Optimum dar. Das Leitbild Reide und Reide-Einzugsgebi et
beschreibt vielmehr den angestrebten Zustand der Reide und der Kabelske, ihrer Zufliisse sowie
der dazugehdrigen Niederungsbereiche.

Nach fast einjdhriger Zwangspause trat der Runde Tisch Anfang 2001 wieder zusammen, um an
einem Aktionsprogramm zu arbeiten. Im Rahmen von sechs Sitzungen wurden innerhalb
thematischer Schwerpunkte konkrete einzelne Sanierungsmaldnahmen diskutiert und je nah
Planungsstand wurde die praktische Ausfiihrung eingeleitet.

9%
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Zid des Aktionsprogramms ist die Verfolgung eines pragmatischen Ansatzes mit kurz bis
mittelfristig umsetzbaren Malinahmen. Man wollte dadurch vermeiden, eine weitere Planung fir
die Schublade zu schaffen.

Das Aktionsprogramm ahnelt seinem Charakter nach eher einem Mal3nahmenkatalog als einem
umfassenden Programm. Das Aktionsprogramm teilt sich auf in abgeschlossene und geplante
Malinahmen. Obwohl es sich um punktuelle Einzelmal3nahmen handelt, ist mit einem Effekt fur
das Gewdsser zu rechnen, da die Aufgaben an die Verantwortlichen verteilt wurden. So kann

man eine gute Umsetzung erwarten (UFU INFORMATIONSBRIEF 2002, 20ff.).

Hauptkonflikte Ergebnis

Die Auve <l in de Sanierung und|Sowohl das Lethild ds auch das
Renaturierung einbezogen werden. Das heif, | Aktionsprogramm beziehen sich auf Gewasser
ein  Gewsassarrandstreifen  soll  angelegt | und Aue.

werden. Das wird vor alem von den|per Uferrandstreifen wird nicht durchgangig
Landwirten abgelehnt. angelegt:  konkrete Maltnahmen  erfolgen
punktuell und nach Absprachen.

Kleingartner  sollen sch  aus  der|Kleingértner erkléren sich zur Einhatung von

Uberschwemmungsflache zuriickziehen Nutzugsauflagen bereit, kdonnen aber nicht
umsedeln, da kene FErsatzflachen zur
Verfligung stehen.

Die Sanierung und Renaturierung erfordert| Wenn die betriebliche Stuation es zul&sst,
eine Umsdlung der Landwirtschaft auf [erfolgt eine Umstellung auf gewasser- und
Grinlandnutzung und Okolandbau, um  den | umweltschonendere Wirtschaftsweisen.

Gewassereintrag zu verringern. Das Gebiet wird nach wie vor durch
Drainagen entwassert.

Veranderung der Verhaltensweisen und Beziehungen

Sowohl die Stadt as auch das STAU erkennen die Sachzwénge der Nutzer und Anlieger an,
auf der anderen Seite erhdht sich die Akzeptanz gegeniiber dem Vorhaben auf Seiten der
Offentlichkeit.

Burger nehmen ihre Aufgabe as Kontrollinstanz auf.
Umsetzung der Mal3nahmen des Aktionsprogramms erfolgt kooperativ.

Stérkung gegenseitigen Respekts sowie Aufbau guter Beziehungen als Basis fur weitere Arbeit
am Runden Tisch.

Tabelle9: Zusammenfassung der Ergebnisse der Offentlichkeitsbeteiligung am Runden Tisch
Reide (eigen Darstellung)

Diese Bilanz spricht fir eine ausgewogene Ausbaancierung aler Interessen. Allerdings hat ab
einem bestimmten Zeitpunkt von Seiten der Landwirte eine Konfliktvermeidung stattgefunden,;
auch der Runde Tisch beschéftigte sich in Folge des Riickzuges der Landwirte weniger mit dem
Thema. Laut Aussagen einiger Beteligter hatte man erkannt, dass in diesem Bereich kein
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Weiterkommen war. So ist das Problem auf dem Papier relativ eindeutig gelost, aber nicht in
der Redlitét. Der Konflikt wurde nicht vollends bearbeitet. Zugrundeliegende Wertekonflikte
konnten im Laufe der Zeit bei den meisten Akteuren entscharft werden, @hnliches gilt fur die
Beziehungskonflikte.

Die gemeinsame Arbeit hat bewirkt, dass man gewisse Sachzwange des jeweiligen Gegenliber
erkannt und respektiert hat. Da man sich in einer solchen Konfliktlage nicht auf die eine oder
andere LOsung einigen konnte, ist man im Rahmen des Aktionsprogramms dazu Ubergegangen

in kleinen Schritten auf das konsensuale Zie hinzuarbeiten.

Eine gedtiegene Akzeptanz seitens der Kleingértner und Anwohner zeigt sich ganz deutlich in
deren Wahrnehmung als Kontrollinstanz; Auffélligkeiten werden sofort gemeldet.

Die verbessarten Beziehungen dichern die langfristige Verfolgung des Leitbildes und
ermdglichen auch Absprachen Uber dieses Projekt hinaus. Auch von Seiten der Landwirtschaft
ist mittlerweile eine gewisse Akzeptanz zu verzeichnen, da deutlich wurde, dass man sie nicht
mit einer Planung Uberrollen wollte. Zudem ist die Stadt auf ihre Mitarbeit bei der Umsetzung

angewiesen.

5.1.1 Bewertung der Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung

Wie in der Einfihrung zu dieser Arbeit dargelegt, ist der Beitrag der Offentlichkeitsbeteiligung
zur Konfliktldsung und zum Aufbau soziden Kapitads fur die Zide und Aufgaben der
wasserwirtschaftlichen Planung von zentraler Bedeutung. Diese beiden Aspekte liefern den
Bewertungsmalistab fir die Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung. Daneben spielen die
Funktionen Information, Kontrolle, Rechtsschutz sowie Rationdisierung und Effektivierung der
Planung eine Rolle. Bevor dso die Themen Konfliktlésung und soziales Kapital genauer

betrachtet werden, wird eine Einschétzung der Erfullung dieser Ziel setzungen vorgenommen.

Zunichgt ist festzuhalten, dass die Darstellungen des vorherigen Kapitels deutlich die
Einflussnahme der Offentlichkeit auf das Ergebnis zeigen. Der Runde Tisch wird nach wie vor
as Gesprachs- und Informationsplattform fur Planungen und Projekte im Reidegebiet
(Informations- und Kontrollfunktion) genutzt. Das bedeutet, die Offentlichkeit sowie die
Verwaltung kann langfristig auf einen Informationspool zurtickgreifen. Dartiber hinaus nehmen
die Teilnehmer des Runden Tisches kontinuierlich ihre Rolle als Kontrollinstanz war.

Von Seiten des STAU wird der Erfolg des Verfahrens darin gesehen, dass die Mal3nahmen der
vorherigen Planungen auf ein umsetzbares Mal3 gebracht wurden; die Planung wurde so
realiserbar. Ohne den Runden Tische wére nach Meinung des Vertreters des STAU nichts
passiert an de Reide. Erste Umsetzungserfolge sind bereits zu sehen. In diesem Sinne kann man
von de Erfillung der Rationalisierungss und  Effektivierungsfunktion  der
Offentlichkeitsbeteiligung sprechen.
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In dieser Hinsicht kann der Offentlichkeitsbeteiligung in diesem Verfahren durchaus eine gute
Wirksamkeit bescheinigt werden. Bei einem Planungsverfahren ohne Betelligung der
Offentlichkeit hétte sich wahrscheinlich eine der beiden oben dargestellten Varianten
durchgesetzt. Esist anzunehmen, dass eine weitgehende Renaturierung und Sanierung der Reide
und ihrer Niederung wenig Umsetzungschancen gehabt hétte, wie man schon an der vorherigen
Landschaftsplanung sehen konnte. Bei der Durchsetzung der von Seiten des STAU und der
Landwirte favoriserten Variante, wére lediglich die Reide entschlammt worden. Die
Hochwasserproblematik bestiinde nach wie vor und in der Gewésserqualitét wéare keine

Veranderung zu verzeichnen.

Ausgangspunkt fur die Untersuchung war die Annahme, dass die Beteiligung der Offentlichkeit
dazu beitrégt, (1) Konflikte zu 16sen und (2) das sozide Kapital zu stérken.

(1) Vorrangig handelte es sich an der Reide um Verteilungs- und Nutzungskonflikte mit der
Landwirtschaft, die stark von unterschiedlichen Wertevorstellungen geprégt waren.
Letztendlich erreichte man mit dem Leitbild und dem Aktionsprogramm einen Konsens,
der ene flexible, auf die jeweilige betriebliche Situation abgestimmte Umsetzung
ermoglicht.

(2) Die gemeinsame Arbeit hat dazu gefihrt, dass die Sachzwange des jewelligen
Gegentbers erkannt wurden. Langfristig hat es das gegenseitige Vertrauen und den
Respekt gegenitiber den anderen Tellnehmern erhoht. Daraus entstehen wichtige
Synergieeffekte: Uber das Projekt hinaus finden Absprachen statt; die Beteiligten tragen
die Erfahrungen und das Wissen ds Multiplikatoren weiter. Somit wurde die
Beteiligung der Offentlichkeit durchaus den Funktionen Integration und Legitimation
gerecht.
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52  Der Pflege- und Entwicklungsplan Gewaésser projekt Ruwer

Der Pflege- und Entwicklungsplan Gewassersystem Ruwer entstand im Rahmen des
Gewasser randsr eifenprogramms des Bundes. Fur die erste Umsetzungsphase Uber eine Laufzeit
von 11 Jahren standen dem Projekt 12 Mio. DM zur Verfligung, die zu 75% vom Bund und zu
15% vom Land getragen wurden. Weitere Mittel stellten die Unterhatungspflichtigen, der
Landkreis Trier-Saarburg, die Stadt Trier sowie die Verbandgemeinden Ruwer und Kell am See
zur Verfigung (GiLLICH 1995, 69).
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Abbildung 10: Das Projektgebiet Gewasser system Ruwer ; Mal3stab 1:1 000 (Quelle: HAAS 1994,
351)

Das Projekt erdffnete die Mdoglichkeit, ,ein noch in grofen Tellbereichen naturnahes
Gewdssersystem mit Unterstiitzung des Bundes und des Landes dauerhaft zu sichern und zu
entwickeln“ (HAA S 1994, 350).
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Zid des Vorhabens war die Erhatung und Entwicklung der Ruwer und ihrer Nebenbéche mit
den Bachauen als naturnahe Gewasser- und Auenlandschaft (PEP 1997, 3 ff.).

Das Projekt differenziert bei der Planung zwischen einem Kerngebiet und dem restlichen
Planungsgebiet. Das Kerngebiet umfasst , alle Flie3gewéasser des Einzugsgebietes der Ruwer,
die mit ihnen zusammenhdngenden vom Hoch- bzw. Grundwasser beeinflussten Bereiche,
sowie die unmittelbar angrenzenden, fir den Arten und Biotopschutz bedeutsamen Flachen
gleicher Nutzung* (ebd. 9). Von den 26 000 ha des Gebietes nimmt die Kernzone der Bachlaufe
und ihrer Uferbereiche ca. 3 000 ha ein.

Die Projektleitung lag in der Hand des Umweltamtes der Kreisverwaltung Trier-Saarburg.
Letztendlich verabschiedet wurde der Plan von den politischen Entscheidungstrégern, also den
entsprechenden  Fachstellen, den Kreisen und Kommunen. Eine projektbegleitende
Arbeitsgruppe sowie thematische Unterarbeitsgruppen wurden ins Leben gerufen. Ein
Planungsbiro erarbeitete fir die Arbeitsgruppen jewels Vorschlgge, die in  den
Unterarbeitsgruppen diskutiert und Uberarbeitet wurden. Dieser gehdrten neben den beteiligten
Fachbehdrden und Institutionen, den anerkannten Naturschutzverbanden und den Projekttragern
auch ortsansdssige Vertreter der einzelnen Nutzergruppen und Anwohner an. Man wollte durch
die Integration aler Nutzer und Betroffenen sicherstellen, dass die im Gebiet vorhandenen
unterschiedlichen Nutzungsanspriiche und Interessen bel der Planung berticksichtigt werden.
Die Diskussionsergebnisse lieferten die Grundlage fir einen Planentwurf, welcher nochmals mit
den Fachstellen von Bund und Land abgestimmt wurde. Daraufhin wurde das Planwerk in
zahlreichen Gemeinderéten vorgestellt und in Birgersprechstunden erldutert. Zusétzlich fanden
Einzeltermine mit betroffenen Nutzern und Eigentimern statt. Dartiber hinaus konnten alle
Blrger im Rahmen einer offentlichen Audlegung das Planwerk einsehen und Anregungen und

Bedenken vorbringen.
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Jahr Entwicklungen

1989 tritt das rheinland-pfélzische Ministerium fir Umwelt und Gesundheit an die
Bezirksregierung Trier heran, um Vorschldge fur das Gewasserrandstreifenprogramm des
Bundes zu erbeten. Das Projekt Gewdassersystem Ruwer wird von der Kreisverwaltung Trier-
Saarburg vorgeschlagen und initiiert.

1993 - Aufnahme des Gewasserprojekts Ruwer in das Gewasserrandstreifenprogramm
des Bundes

Erste Stzung der projektbegleitenden Arbeitsgruppe
Informationen zu Zielen und Stand der Planung
Erster Erdrterungstermin mit den Landwirten des Projektgebietes

Anlieger, Nutzergruppen und andere Betroffene organisieren sich in der
Interessensgemeinschaft Ruwer

1994 - Zweite Sitzung der projektbegleitenden Arbeitsgruppe
Informationsaustausch und Absprachen zur thematischen Ausrichtung und
Zusammensetzung der Unterarbeitsgruppen

Konstituierung der Unterarbeitsgruppen Forst und Fischerei

1995 - Es bilden sch die Unterarbeitsgruppen Landwirtschaft/\Weinbau sowie
Songtiges

Briefwechsal zwischen Vertretern der Landwirtschaft und dem Landrat

u.a. gemeinsame Sellungnahme der Landwirtschaftskammer Rheinland-Pfalz
und des Kreisbauern- und Winzerverbandes Trier-Saarburg zum
Ruwerrandstreifenprogramman den Landrat: die Landwirteformulierenihre
Bedingungen fur eine Kooperation (2. Mai); Landrat sichert Vorrang
berechtigter ~ Nutzungsinteressen zu, falls sich keine anderen
LAsungsmaglichkeiten anbieten

Intensive Diskussion in den Unterarbeitsgruppen

Malnahmenvor schlage flief3en in die Entwurfsplanung ein

Dritte Sitzung der projektbegleitenden Arbeitsgruppe

Prasentation des Vorentwurfs des Pflege- und Entwicklungsplanes

1996 - Vierte Sitzung der projektbegleitenden Arbeitsgruppe

Abstimmung des Entwurfs mit den zusténdigen Fachstellen des Landes und des
Bundes; Diskussion in Gemeinderédten; Burgersprechstunden und Einzeltermine
mit Nutzern und Betroffenen; 6ffentliche Auslegung in den Gemeinden

1997 - Funfte Sitzung der projektbegleitenden Arbeitsgruppe
V erabschiedung des Pflege- und Entwicklungsplanes
2003 - Ende der Projektlaufzeit und somit der Finanzierung

Tabelle 10: Chronik des Planungsverfahrenszum Gewasser system Ruwer (eigene Dar stellung)
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STRUKTUR UND NUTZUNGEN DES GEWASSERSYSTEMS RUWER

Die Ruwer entspringt als rechtsseitiges Gewasser der Mosdl im westlichen Rheinland-Pfalz und
durchfliefdt zum Grofdeil den Landkreis Trier-Saarburg. Das Einzugsgebiet umfasst eine Flache
von ca. 260 km?. Das Gewaéssernetz erstreckt sich tiber eine Strecke von ca. 186 km (Ruwer ca.
46 km, Nebenbéche ca. 140 km) (KREISVERWALTUNG TRIER-SAARBURG 2001, 5).

Nach dem Stand von 1992 gibt die Gewassergiitekarte des Landes Rheinland-Pfalz fur die
Ruwer eine geringe organische Belastung an. Bis auf eine Teilstrecke im mittleren Ruwertal
bewegt sich die Gewassergite zwischen Klasse | und Il. Ebenfalls erfasst sind die beiden
grofiten Nebengewasser, die Riveris (Giteklasse | bis zur Trinkwassersperre) und der Grof3bach
(Giteklasse  II-111). Generdl snd die Flielgewdsser durch die zunehmende
Gewasserversauerung in ihrer Qualitét gefahrdet.

Im Kerngebiet entstehen durch verschiedene Nutzungen mehr oder weniger erhebliche
Belastungen und Geféhrdungen.

Zwischen 1930 und 1940 wurden in landwirtschaftlich genutzten Flachen sowie an
Nebenbéachen der Ruwer Laufbegradigungen durchgefihrt. In den Ortdagen sind die
Uferbereiche zum Grofdell baulich befestigt. Teilstrecken sind durch Sohlbefestigungen und
Bachiberbauungen beeintréchtigt. Betonierte Sohlabstirze und Verrohrungen behindern die
Durchgéngigkeit der Flief3gewasser.

Die Angdfischerei findet ausschliefdich as Freizeitgestaltung statt. Der Fischbesatz stellt
gewasserdkologisch kein Problem dar. Ca. 35 Teichanlagen entlang der Seitenbéche der Ruwer,
welche Uberwiegend der Fischereiwirtschaft dienen, unterbinden die Durchgangigkeit und

verandern den Stoff- und Temperaturhaushalt.

Nitrat- und Phosphatauswaschungen aus der Weideviehhdtung und intensiven
Grunlandwirtschaft beeintréchtigen die Gewaéassergite ebenso wie Trittschaden an den
Uferbereichen. Auch die Nutzungsaufgabe stellt ein Problem dar, da ausgedehnte Feucht- und
Nasswiesen brach fallen.

Die systematische Entwésserung und Naddholzaufforstung vieler in den Waldgebieten
liegenden Quellzonen, Bachoberl&ufe, Moore und Briiche fihrte in der Vergangenheit zu einer
fast vollstdndigen Verdrdngung der typischen Fauna und Fora. Bis an die Bachldufe
heranreichende Forstbestdnde fuhren unter anderem durch den Lichtmangel und das geringe
Nahrstoffangebot zu einer drastisch reduzierten Biozonose.

Alle Ortsgemeinden im mittleren Ruwerta sind mittlerweile an  mechanisch-biologische
Abwasseranlagen angeschlossen. Jedoch spidlen diffuse Einleitungen, Abwassereintrége aus
Regenentlastungsbauwerken sowie Stral3enabwaésser eine grof3e Rolle bei der Gefahrdung der

Wassergiite.
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Die Durchgéngigkeit der Gewasser ist durch eine Tasperre zur Trinkwassergewinnung sowie
einige Wehre zur Wasserkraftnutzung unterbrochen (PEP 1997, 74 ff.).

Im Ubrigen Projektgebiet finden sich Belastungen unterschiedlicher Intensitét, die vor dlem aus
der forst- und landwirtschaftlichen Nutzung resultieren.

KONFLIKTANALYSE

Wer sind die Akteure, wie sind sie organisiert bzw. Uber welche M acht verfiigen sie?

Die Projektleitung lag beim Umweltamt der Kreisverwaltung Trier-Saarburg. Dort stellte man
schnell fest, dass ohne die Akzeptanz der Offentlichkeit das Projekt nicht redisierbar sein
wirde. Insbesondere die geplante Ausweisung des Kerngebietes als Naturschutzgebiet

verursachte viele Kontroversen.

Im Vorfeld des Gewasserprojektes hatte sich durch Zeitungsartikel schnell eine breite Front von
Nutzern gegen das Projekt zusammengefunden. Dieser zunéchst diffuse Widerstand organisierte
sich in der Interessensgemeinschaft Ruwer e.VV. Dort waren sowohl Land- und Forstwirte as
auch Fischer, Anwohner und Grundstiicksbesitzer vertreten. Dort stimmte man eine
gemeinsame Stof¥richtung ab und versuchte gegensétzliche Interessen auszutarieren, um sich
nicht gegenseitig im Prozess zu behindern. Man wollte dadurch ein Gegengewicht zu den
Projekt- und Entscheidungstréagern aufbauen.

In den Arbeitsgruppen waren dartiber hinaus zahlreiche Behordenvertreter aller Fachrichtungen
und Ebenen vertreten.

Sowohl die Land- und Forstwirte as auch die Fischer hatten den Vorteil, dass sie mit relativ
starken, etablierten Interessensverbénden bzw. berufssténdischen Organisationen im Verfahren

vertreten waren. Dies wussten v.a. die Landwirte zu nutzen, die ihre Kooperationsbereitschaft
nur unter folgenden Bedingungen zusicherten:

die Nutzerinteressen sollten unter allen Umstéanden Vorrang haben vor den
naturschutzfachlichen Ziel setzungen des Projektes,

man wollte keine verbindlichen Nutzungsauflagen auRerhadb des angedachten
Randstreifens.

Diese Forderungen wurden untermauert durch einen regen Briefwechsel zwischen dem
Prasidenten der Landwirtschaftskammer und dem Landrat, welcher in diversen Schreiben
immer wieder an zugesicherte Absprachen erinnert wurde. Die Vertreter der Landwirtschaft
haben in Gesprachen klar zum Ausdruck gebracht, dass man grof3es Vertrauen in den Landrat
besitze und auf Grund seiner Zusagen das Projekt akzeptiere und auch konstruktiv mitgearbeitet
habe.
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Welche Interessen und Einstellungen haben sie?

Die Entscheidungstréger strebten v.a die dauerhafte Sicherung und Entwicklung eines
in grofRen Teilen noch intakten Gewassersystems an. Die Ausweisung grof3er Telle des
Ruwertals als Naturschutzgebiet war beabsichtigt, was zu grof3en Widerstdnden in der
Bevolkerung fuhrte. Die Projektleitung, deren Hauptaugenmerk auf der Koordination
des Planungsprozesses und der Vermittlung der unterschiedlichen Interessen lag, waren
sich daher schnell bewusst, dass ein solches Vorhaben, v.a. in der Grélzenordnung nicht
ohne Betelligung der Nutzer zu rediseren ware. Daher ging man offensiv auf die
Nutzer zu und richtete Arbeitsgruppen ein. Das Engagement freiwilliger Akteure sollte
das Projekt unterstiitzen und regionae Initiative im Sinne der Projektziele fordern.
Ohne das Einverstandnis der Eigentimer und Héchennutzer wéren die Mal3nahmen
nicht umsetzbar.

Fur Anwohner und Grundstiickseigentiimer war es essenziell, eine Unterschutzstellung
der Ruwer und ihrer Aue zu verhindern. Eine Ausweisung a's Naturschutzgebiet wurde
mit einem kompletten Nutzungsverbot gleichgesetzt. Sie erwarteten dadurch einen
Verlust von Eigentum. Es wurde beflrchtet, dass zu Zerschneidungen von Fléchen
kommen wirde und der Besitz vom Gewasser abgeschnitten wére. Alte Wasserrechte,
die man auch fur zukinftige Generationen sichern wollte, standen auf dem Spiel. Es
wurde mehrfach gedulZert, dass man sich von dieser Planung einfach ,,Uberrollt fuhlte”.
Inshesondere von Anwohnern wurde das Projekt selbst grundsétzlich in Frage gestellt.
Es wurde angemerkt, dass die Projektbetreiber besser auf die Eigenverantwortlichkeit
der Bewohner selbst as auf eine Vielzahl von Reglementierungen, die man mit ,,DDR-

Verhdlitnissen® gleichsetze, zuriickgreifen sollten.

Im Zuge ihrer Existenzsicherung war es fur die Land- und Forstwirte oberstes Zidl, die

Nutzungsrechte und —mdglichkeiten zu sichern.

Die Fischer strebten eine Verbesserung der Struktur und Durchgangigkeit der Gewasser
an, dlerdings unter Beibehaltung ihrer Nutzungsrechte.

Ein Aspekt, der die anfangliche Arbeit sicherlich erschwerte, war die unterschiedliche
Problemsicht bzw. das Erkennen eines Handlungsbedarfs von Seiten der Beteiligten:

Die Projekttrager bescheinigten dem Projektgebiet zwar einen reativ intakten
naturnahen Zustand, sahen sich aber zunehmend mit ener Verschlechterung
konfrontiert. Einerseits stellte die Intensivierung der Landwirtschaft ein Problem dar
und andererseits drohte das zunehmende Brachfallen vieler Flachen die Entwicklung
der Kulturlandschaft negativ zu beeinflussen. Auferdem wollte man die an einigen
Stellen beaintréchtige Gewasserdurchgangigkeit sowie die Wasserqualitét verbessern.
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Die Vertreter der Fischerel als auch des Naturschutzes sahen die Verbesserung der
Quadlitét und der Gewasserstruktur as notwendig an. Die biologische Durchgdngigkeit
von der Mindung bis zur Quelle sollte wiederhergestellt werden.

Von Seiten der Landwirtschaft, Forstwirtschaft, Anlieger und Grundstiicks- bzw.
Mhlenbesitzer war kein konkreter Handlungsbedarf vorhanden.
Nach Auffassung der unterschiedlichen Nutzer und Betroffenen verfolgte das Projekt das Zid,
einen stark konservierenden Naturschutz zu betreiben, der keine Nutzungen zulief?e. Man
unterstellte den Entscheidungstragern, das Leitbild der Naturlandschaft zu verfolgen. Alle

Nutzer sahen sich dadurch in ihren Rechten beeintréchtigt, Land- und Forstwirte sogar in ihrer
Existenz bedroht.

Um welchen Konfliktgegenstand geht es? Welche Rolle spielen die Sachebene, die

Beziehungen, Werte und/oder Ressour cenzugang und -verteilung?

Der Vertreter des Naturschutzbundes charakterisiert die grundsétzlich konfrontative Haltung
eindeutig as Wertekonflikt. Auch von anderen Parteilen wird diese Sichtweise bestétigt. In
Gespréchen mit Anliegern wurde den Projekttrégern vorgeworfen, den Urzustand ,,noch vor den
Romern® anzustreben. Dies ist sachlich sicherlich nicht richtig, spiegelt aber die Angste und die
unzureichende Informationdage zu Beginn des Verfahrens wider. Aus den Protokollen ergibt
sich ein dhnliches Bild. So entstanden zu Beginn eine Reihe von (Sach)Konflikten, insbesondere
in den Sektoren Fischerei und Forstwirtschaft, die sich im Nachhinein als relativ einfach zu
kléren herausstellten.

Die Ziele der Gewasserentwicklung waren im Grunde ohne Schwierigkeiten in das Zielsystem
der Forstwirtschaft zu integrieren, da nach den Waldbaurichtlinien des Landes Rheinland-Pfalz
zum naturnahen Waldbau gewirtschaftet wird. Das bedeutet, Flief3gewasser im Wald werden
nicht unterhalten und entlang der Ufer werden Laubholzer gepflanzt.

Die Fischerei stellt im grof3en und ganzen keine erhebliche Beeintrachtigung dar, da sie nicht
wirtschaftlich betrieben wird. Hier bestétigt sich der bereits beschriebene Umstand, dass nicht
jede Gewassernutzung ein Problem darstellt bzw. eine Nutzung die andere komplett ausschlieft.
Es kann hier nicht von einer Nutzungskonkurrenz gesprochen werden, demnach besteht kein
redller Vertellungskonflikt. Dartiber hinaus bestand zwischen den Zielen der Fischerei und der
Projektleitung in groRen Tellen eine Ubereingimmung, bspw. in der Frage der
Gewaésserdurchgangigkeit.

Die groflten Konflikte gab es mit Landwirten und Anliegern bzw. Besitzern. Hier kam es ganz
eindeutig zu Verteilungskonflikten auf Grund des geplanten Gewasserrandstreifens. In alen
Gespréchen wurde betont, dass die Projekttréger nicht den enormen Wert des Eigentums,

insbesondere fur den Landwirt einschédtzen konnten. Durch die Schaffung eines solchen

105



W IRKSAMKEIT DER OFFENTLICHKEITSBETEILIGUNG VON WASSERWIRTSCHAFTLICHEN PLANUNGEN

Randstreifens kdme es nicht nur zu Landverlusten, sondern auch zu
Bewirtschaftungserschwernissen durch Zerschneidung von Fléchen, Verlangerung von Wegen
und zum Verlus von Viehtranken. Zudem wirden die Produktionsflachen bzw. wirde der

Besitz vom Wasser abgeschnitten.

Neben der Flachenverteilung war die Nutzungsintensitét Thema Nummer eins. Die Umstellung
auf Extensvnutzung oder gar die Aufgabe bestimmter Flachen sollte den Gewassereintrag
minimieren. Fir die Landwirte wirde die momentane Intensiviandwirtschaft unmadglich; man

rechnete mit enormen Ertragseinbul3en.

Wahrend es bel der Frage um Gewaésserrandstreifen vorrangig um Verteilungsfragen geht, kann
das Thema der Nutzungsintensitét sicherlich as Wertekonflikt verstanden werden. Nach wie
vor wird die extensive Landwirtschaft skeptisch bedugt. Sicherlich ist die Existenzangst der
landwirtschaftlichen Betriebe nur alzu verstdndlich, alerdings muss dies im Kontext des
Naturraumes und der Ertragspotenziale betrachtet werden. In einer Mittelgebirgsandschaft wie
dem Hunsriick ist selbst eine intensive Landwirtschaft nicht auf Dauer konkurrenzfahig im
vereinten Europa. Zukinftig wird die Rolle der Landwirtschaft als Landschaftspfleger sicherlich
zunehmen. Auch ein Vertreter der Landwirtschaftskammer bestétigt diese Tendenz. Diese
Sichtweise setzt sich nur langsam in der Praxis durch. Stellenweise wird sehr verdrgert darauf
reagiert, indem angefthrt wird, dass man ,durch dieses Programm nicht zu Lakaien der
Verwatung werden [wolle], die fir einen Hungerlohn Landschaftspflege betreiben diirfen”.

Zu Beginn des Verfahrens war zudem ein starker Beziehungskonflikt spirbar. Es herrschte
grofes Misstrauen gegeniber dem Projekt und der Projektleitung. Man unterstellte den
Vorhabenstrégern, dass se heimlich ihre Ziele durchsetzen wollten.

KONFLIKTBEARBEITUNG

Welche Erfahrungen haben die Akteureim K onfliktpr ozess ber eits gemacht bzw. wie weit
ist der Konflikt eskaliert?

Be enem Grofdeil der Betelligten fand sich das Gefuihl einer Bedrohung durch eine Planung
dieser Grof3e wieder. Daher war von Anfang an die Skepsis und das Misstrauen grof3er, as die
K ooperationsbereitschaft. Zum Teil war dies sicher dadurch bedingt, dass nicht ale Nutzer und
Betroffenen frihzeitig informiert wurden. So wurden zwar die Landwirte schon wahrend der
Antragsphase um Stellungnahmen und diverse Informationen gebeten, andere wiederum
erfuhren erst auf Umwegen dariiber. Beispielsweise wurde das Vorhaben in der regionalen
Tageszeitung verdffentlicht, dlerdings im Kreigtell, den der Ortsteil Ruwer nicht erhdt.
Dadurch war bel manchen Parteien nicht nur Ablehnung sondern auch geringe

K ooperationsbereitschaft zu splren.
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Dadurch, dass das Projekt eine reativ kurze Anlaufphase hatte, konnten jedoch grofRere
Eskalationen vermieden werden. Da ein Grofléteil des anfanglichen Widerstandes auf Gerlichten
und mangelnder Information bestand, konnten einige Spannungen schon zu Beginn der
Arbeltsgruppensitzungen abgebaut werden. Problematisch war die Tatsache, dass sich viele
Betroffene erst sehr spé informiert fihlten und daher der Planung konfrontativ
gegenuberstanden. Allerdings war dieser Protest noch sehr unbestimmt und diffus, da man nicht
recht wusste, was die Planung beabsichtigte. Einzig das Vorhaben der Unterschutzstellung des
Ruwertals war alen bekannt und verursachte viele Angste, da hier alle Anwohner und Nutzer
mit dem Schlimmsten rechneten: Verlust von Eigentum und Nutzungsrechten.

Wie verlaufen Kommunikation und | nteraktion?

Wie bereits angedeutet wurden neben der projektbegleitenden Arbeitsgruppe fachbezogene
Unterarbeitsgruppen gebildet. Hier arbeiteten die Vertreter der Interessensgemeinschaft sowie
andere Verbands- und Behordenvertreter und betroffene Einzelpersonen an der Planung mit.
Die Projektbegleitende Arbeitsgruppe tagte in den dreieinhalb Jahren des Planungsverfahrens
funfmal. Dort wurde vor alem Uber den Sachstand beraten. Die Arbeitsgruppen trafen sich
wahrend der intensvsten Phase im Jahr 1995 jeweils drel bis viermd, teilweise im
Monatsabstand. Die Treffen wurden von Vertretern der Verwatungsspitze des Landkreises
moderiert.

Die anfangliche Skepsis wich einer kritischen und konstruktiven Zusammenarbeit. Als hilfreich
ewies sich die Mitwirkung der Fachbehtrden, die zwischen verschiedenen Postionen
vermitteln und L ésungswege aufzeigen konnten (KONRAD/HAA S 2000, 22 1.).

Mehrheitsentscheidungen wurden nicht getroffen. Die Diskussion lief so lange bis ein Konsens
gefunden wurde oder ein Auftrag an den Planer erging, eine konsensféhige Losung
auszuarbeiten.

Zunachst war es von Seiten der Projektleitung notwendig, der Offentlichkeit zu vermitteln, dass

ein dringentes Nutzungsverbot im Rahmen der Ausweisung von Naturschutzgebieten

keineswegs Zidl des Projektes 1. Es gdlt, fir die unterschiedlichen Nutzungen Vereinbarungen
zu treffen, die auch nach einer Unterschutzstellung ihre Glltigkeit behielten.

Die anschlieRende Arbeit und Diskussion in den einzelnen Gruppen war sehr unterschiedlich.
Nach Einschdtzung des Planers waren die Streitigkeiten in den Gruppen Fischerd,
Forstwirtschaft und Sonstiges schnell beizulegen. Dies lag v.a. an der Tatsache, dass
weder Fischerei noch Forstwirtschaft eine hohe Nutzungsintensitét aufweisen. Die

Fischerel wird meist als Sportfischerel betrieben; der Waldbau orientiert sich an den
Richtlinie des naturnahen Waldbaus des Landes Rheinland-Pfal z.
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In der AG Landwirtschaft fihrte vor allem die Frage der Nutzungsintensitét und die
Schaffung von Randstreifen zu |ebhaften Auseinandersetzungen.

Da die zum Teil sehr heterogenen Interessen meist durch Vertreter représentiert wurden, traf
man zum Teil breite Grundsatzvereinbarungen. Darauf folgten im Einzelfal v.a mit der

Landwirtschaft Einzelgespréche, da es je nach Betriebsform andere Erfordernisse gab.

Konflikte, die kurz oder mittelfristig nicht zufriedenstellend gelést werden konnten, wurden
zurtickgestellt bis Alternativen realisierbar erscheinen. Zum Beispiel wére fir manche Betriebe
bei einer Extensivierung der Nutzung kein angemessener Ersatz durch Flachenankauf oder
ahnliches moglich gewesen. Das verdeutlicht, dass in solchen Falen keine der Seiten auf eine
Durchsetzung beharrte.

Nach Einschétzung eines Teilnehmers trat die Interessensvertretung im Laufe der Zeit in den
Hintergrund zugunsten sachorientierter Problemldsungen. Man konnte diese Strategie dem
principled bargaining zuordnen.

Entscheidend firr die konstruktive Diskussion war die friihzeitige Einbindung der Offentlichkeit
in Form von Nutzer, Anliegern und Grundstiicksbesitzern. Dadurch fand die Diskussion von
Einzelfdlen und Details im Rahmen der gemeinsamen Arbeit statt. Erschwerend bei der Arbeit
war der Umstand, dass die Landnutzer flachenscharfe Aussagen erwarteten, um Misstrauen und
Skepsi s abzubauen.

Da die Eingtellungen vidler Akteure individuaistisch geprégt waren, griffen manche der
Beteiligten zum hard bargaining. Die Landwirte kniipften ihre K ooperationsbereitschaft an die
Zusicherung der Projekttrager, dass die Landwirtschaft in jedem Falle vor den Naturschutz
gestellt wirde. Durch die Présenz des Landrates, fur die Landwirte eine Vertrauensperson
besserte sich die Kommunikation und es kam zu konstruktiven Lésungen.

KONFLIKTLOSUNG

Kann das Ergebnis konkret erfasst und beschrieben werden und/oder driickt essichin

ver anderten Fahigkeiten und Kompetenzen der Akteure aus?

Der Pflege- und Entwicklungsplan wurde Anfang 1997 verabschiedet. Die Mal3nahmen wurden
unterteilt in Mal3nahmen die fir das ganze Gebiet gelten sowie dauer- und ersteinrichtende
Mal3nahmen im Kerngebiet. Letztere unterteilten sich nach den Schwerpunkten Flief3gewésser
und Niederung.

Der Pflege- und Entwicklungsplan verfolgt einen integrativen Ansatz: zum einen fungierte er
as Fachplan des Arten und Biotopschutzes und zum anderen erflillt er die Runktion eines
Umweltleitplanes fir Gewédsser und Auen im Sinne enes umsetzungsorientierten
Aktionsprogramms fir die néchsten 10 Jahre (PEP 1997, 31.).
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Der Pflege- und Entwicklungsplan entfatet keine Rechtsverbindlichkeit. Die Umsetzung erfolgt
auf der Bads der Freiwilligkeit, vorrangig durch Nutzer und Betroffene. Der Projektleitung
kommt daher die zentrde Rolle zu, die Nutzer zu beraten und bel der Organisation und
Abwicklung von Fordermal3nahmen zu unterstiitzen.

Umsetzungsinstrumente stehen im Rahmen des Gewasserrandstreifenprogramms des Bundes
zur Verfigung. Zudem wird auf Instrumente der Landesebene und der kommunalen Ebene

zurtickgegriffen.
Hauptkonflikte Ergebnis
Die  Offentlichkeit  befirchtet  durch|Die Projektleitung kann vermitteln, dass eine

Unterschutzstellungen  stringente Nutzungs-
verbote. Sie wirft den Entscheidungstrégern
vor, anstelle der Kulturlandschaft das Leitbild
der Naturlandschaft zu verfolgen.

Ausweisung on Naturschutzgebieten eine
weitere Nutzung zuldsst und sie keineswegs
enen klassischen konservierenden
Naturschutz verfolge. Vielmehr ging es
darum, im Rahmen der Arbeitsgruppen
Vereinbarungen zu treffen, die mit den
Schutzzidlen der zukUnftigen Naturschutz-
gebiete zu vereinbaren sind und so auch nach
der Ausweisung ihre Gultigkeit behalten.

Ein durchgéngiger Uferrandstreifen  soll
angelegt werden. Landwirte, Fischer und
Anlieger lehnen dies ab, da der Zugang zum
Wasser entfdlt und Produktionsflachen

Randstreifen wird nicht durchgangig angelegt;
Furten ermdglichen den Zugang zum Wasser.
Viehtranken werden angelegt.

zerschnitten werden.

Nutzungsauflagen im Sinne des okologischen | Ein abgestuftes  Nutzungskonzept  wird
Landbaus und Umselung auf Grinland|entwickelt, je nach Betriebsart und
sollen  Gewéssereintrége  verringern.  Die| Ersatzmdglichkeiten.

Landwirte befUrchten wirtschaftliche

Einbufen.

Die Gewdssarrandstreifen sollen verkauft|Es  werden anderweitige  Maglichkeiten

werden bzw. Grundbucheintrége sollen die
Nutzungen festlegen. Das wird von den
Nutzern und Besitzern abgelehnt.

gefunden auf frewilliger Basis gefunden
(Flachenerwerb, Bodenneuordnungsverfahren
etc.)

Forstwirtschaft und Fischerel  flrchten

Nutzungsbeschrankungen.

Angste und Bedenken konnten zerstreut
werden, da klar wurde, dass im Grunde keine
einander  ausschliefenden  Konfliktlagen
bestehen.

Veranderung der Verhaltensweisen und Beziehungen

Fur einzelne Landwirte hat sich eine neue betriebliche Perspektive entwickelt.
K ooperative Atmosphére férdert eine gute Umsetzung.

Misstrauen hat sich in kooperatives Verhalten umgewandelt.

Tabelle 11: Zusammenfassung der Ergebnisse der Offentlichkeitsbeteiligung zur Pflege- und
Entwicklungsplanung Gewasser system Ruwer (eigene Dar stellung)
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Einfache Sachkonflikte wie im Bereich Fischerei konnten gelost werden, indem man
herausstellte, dass im Grunde keine gréfieren Beeintréchtigungen vorhanden waren und die
Nutzung daher unter bestimmten Auflagen weiter erfolgen kann. Ahnliches gilt fur die
Forstwirtschaft.

Gerade im Bereich der Landwirtschaft konnten durch die Kooperation konstruktive Losungen
gefunden werden, die man as win-win-Situation bezeichnen kann. Angtatt durchgehende
Gewdassarrandstreifen anzulegen bzw. darauf zu verzichten, hat man eine praktikable Lésung
gefunden, indem man an verschiedenen Stellen Furten anlegt. Wo moglich werden die Flachen
aufgekauft oder mit Hilfe des Kulturamtes Ersatzflachen bereitgestellt.

Ahnliches gilt fur das Thema der Nutzungsintensitét, wo man sich fiir ein abgestuftes Konzept
entschieden hat, das den Betrieben einen gewissen Spielraum in ihrer Bewirtschaftungsmethode
offen l&sst. DasForder programm Umwel tschonende Landwirtschaft des Landes bot hierfir die
notige Orientierung. Eine naturschutzfachliche Optimalanforderung wurde formuliert sowie
eine Mindestpflege bis hin zu einer zuldssigen Maximanutzung.

Eine Sonderregelung wurde fir intensiv wirtschaftende Milchwirtschaftbetriebe geschaffen.
Hier wére die zulassige Maximalnutzung eine zu starke Einschrankung gewesen. Daher einigte
man sich darauf, im Rahmen der Umsetzung auf deren Fléchen zunéchst nur den Randstreifen
zu rediseren. Eine weitere Extensivierung soll vom Angebot geeigneter Ersatzflachen abhéngig
gemacht werden (KONRAD/HAAS 2000, 23). Darlber hinaus sind weitergehende
Verhatensdnderungen und eine Offenheit gegeniber aternativen Wirtschaftsweisen zu
beobachten.

Das Zid, um Akzeptanz zu werben, um das freiwillige Engagement zu erhthen, wurde zum
Grof¥eil erreicht. Wie bereits erwdhnt sind Verhadtensdnderungen im Bereich der
Landwirtschaft splrbar. Manche Beteiligte gestanden, ihre Sichtweisen gedndert zu haben, da
bereits realisierte Mal3nahmen sehr Uiberzeugend seien.

52.1 Bewertungder Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung

Entsprechend der Bewertung der ersten Fallstudie, werden an dieser Stelle zundchst die
Funktionen Information, Kontrolle, Rechtsschutz sowie Rationdiserung und Effektivierung der
Planung  betrachtet. Der Hauptaugenmerk liegt auf der  Wirksamkeit  der
Offentlichkeitsbeteiligung  hinsichtlich der Zielsetzungen Konfliktlosung und Forderung des
soziden Kapitals.

Im Anfangsstadium des Planungsverfahrens zum Gewéssersystem Ruwer hat vor allem die
schlechte Informationdage zu Widerstdnden von Seiten der Bevolkerung gefuhrt. Durch die
Beteiligung der  Offentlichkeit in  den  Arbeitsgruppen,  Einzelgesprache  und
Informationsveranstatungen konnte dieses Defizit behoben werden. Die Beteiligten werden
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nach wie vor durch ein dljahrliches Treffen Uber den Fortgang des Projektes informiert. Durch
die Offentlichkeitsbeteiligung wurde demnach ein Beitrag zur Information von alen Seiten
geleistet. Die gemeinsame Arbeit in den Arbeitsgruppen gewdhrleistete zudem mehr
Transparenz und Kontrollmoglichkeiten bezlglich des Verwaltungshandelns fur die
Offentlichkeit.

Auf Seiten der Offentlichkeit herrscht groften Teils Zufriedenheit mit den Ergebnissen.
Vielfach wurde in den Gespréchen gedul¥ert, dass die eigene Postion eingebracht und
beriicksichtigt wurde. Ohne die Beteiligung der Offentlichkeit wére zwar sicherlich ein Plan
zustande gekommen, die Umsetzung wére jedoch sehr konfliktreich gewesen. Nachgelagerte
Durchsetzungsinstrumente  wie Unterschutzstellungsverfahren hétten sicherlich ohne die
vorherige Abstimmung zu juristischen Auseinandersetzungen (Rechtsschutzfunktion) gefthrt.
Die erforderlichen freiwilligen Vereinbarungen wéren kaum zustand gekommen.

In Anbetracht der Ergebnisse kann festgehalten werden, dass entsprechend den Funktionen der
Offentlichkeitsbeteiligung eine Rationalisierung und Effektivierung der Planung erreicht wurde,
Konsensféghige und praktikable Maldnahmen wurden entwickelt, die bereits erste

Umsetzungserfolge zeigen.

Bewertet man die Offentlichkeitsbeteiligung anhand der Funktionen (1) Konfliktlésung sowie
(2) Forderung des sozialen Kapitals, zeichnet sich ein positives Bild ab.

(1) Durch die looperative Bearbeitung der Konflikte in den Arbeitsgruppen wurde nach
konstruktiven Lésungen gesucht, die konsensféhig waren. Die Lésungen zeichnen sich
dadurch aus, dass im Grunde kaum von ener einseitigen Interessensdurchsetzung
gesprochen werden kann. Neue Planungsvarianten wurden entwickelt und algemein
akzeptiert. FUr den néchsten Punkt, den Aufbau soziden Kapitals ist v.a
ausschlaggebend, dass nicht nur Sach- und Verteilungskonflikte geloste, sondern auch
Werte und Beziehungskonflikte bearbeitet wurden.

(2) Grundsétzlich hoch schétzen die Projekttréger den Nutzen des neu geschaffenen
Vertrauens und der Akzeptanz gegentiber der Planung (Legitimationsfunktion). Das
schafft eine Basis fur die weitere Zusammenarbeit, bspw. in der weiterhin bestehenden
projektbegleitenden Arbeitsgruppe sowie fur die Umsetzung des Projekts. Insbesondere
der letzte Punkt it von Bedeutung, da es gilt, die auf dem Papier getroffenen
Vereinbarungen in die Praxis umzusetzen. Hier kommt es immer wieder aufs neue zu
Konflikten, bei deren Losung das neu aufgebaute Vertrauen und der gegenseitige
Respekt &ul¥erst hilfreich sind. Gerade die tatséchliche Umsetzung wirkt sich im
Nachhinein positiv auf die gemeinsame Arbeit aus, das se alen Seiten zeigt, dass die
Arbeit einen realen Einfluss hat und sich die Beteiligten an die Vereinbarungen haten
(Integrationsfunktion). Vor diesem Hintergrund wurde die projektbegleitende
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Arbeitsgruppe beibehdten. Sie tagt einmd jahrlich und nimmt eine wichtige Stellung
ein  hindgchtlich der Rickkoppelung zwischen  Projektleitung, Fachstelen,
Grundstiicksbesitzern und Nutzern. Vereinzelt wurde gedufRert, dass ein gewisser
Lerneffekt eingesetzt hat. Gewisse Mal3nahmen werden mittlerweile nicht mehr in Frage
gestellt und sogar fur gut empfunden. Tellweise hat sich die Identifikation mit der
Region gestarkt.

53 Zusammenfassung

Die beiden Fallstudien zur Untersuchung der Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung stellen
fur die wasserwirtschaftliche Planung in Deutschland in zweierle Hinsicht atypische
Planungsfélle dar: zum einen verfolgen beide Verfahren einen integrierten Planungsansatz. Das
bedeutet, Aspekte der Landnutzung werden in die Betrachtung mit einbezogen. Zum anderen
geht das Betelligungsverfahren weit Uber die in der wasserwirtschaftlichen Planung thbliche
Praxis hinaus. Nutzer, Betroffene und Interessierte, wenn auch nur die organisierte interessierte
Offentlichkeit im Falle der Ruwer, konnten partizipieren. Dariiber hinaus war der Offentlichkeit
durch den Runden Tisch bzw. die Arbeitsgruppen die Moglichkeit gegeben, aktiv Einfluss zu
nehmen, was im Grunde Uber eine Beteiligung hinaus geht und eher einer Kooperation gleich
kommt.

Ausschlaggebend fur die Wahl solch breiter Beteiligungsverfahren war in beiden Félen der
erhebliche Widerstand, der sich schonim Vorfeld formierte.

Die Wahl, Leithild und Aktionsorogramm bzw. enen Pflege- und Entwicklungsplan
aufzustellen, hat den Freiraum gelassen sowohl planerisch eine integrierte Betrachtungsweise
beizubehalten as auch methodisch alen relevanten Nutzern, Betroffenen und Interessierten die
Tellnahme zu emdglichen. Formelle Planungen wie Landschaftsplane  oder
Bewirtschaftungspléane entwickeln wie die in beiden Félen gewdhlten Instrumente nur
Behordenverbindlichkeit. Letztendlich bedarf es weiterer Durchsetzungsinstrumente wie
Genehmigungen oder Ge- und Verbote sowie vertragliche Vereinbarungen, um die Planinhate
zu redliseren. Spétestens zu diesem Zeitpunkt ware man wieder auf erheblichen Widerstand
gestol3en.

Daher hiefd esim Rahmen beider Verfahren
Akzeptanz und Vertrauen zu stérken,
potentielle Konflikte zu erkennen und nach Lsungen zu suchen sowie
die Umsetzung zu verbessern.

Zusammenfassend lasst sich die Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung in den beiden
Fallstudien folgendermal3en bewerten:
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Funktionen Wirksamkeit

Information Es ist gelungen, durch Information der Offentlichkeit erste Widerstande
aufzuldsen und die Basis fur eine konstruktive Zusammenarbeit zu schaffen.
Auch auf Seiten der Verwaltung fuhrten die Erfahrungen und Kenntnisse der
Beteiligten dazu, dass gewisse Sachzwange erkannt wurden und eine
Anderung der Planungsziele erfolgte.

Kontrolle Die kooperative Arbeitswveise erhthte die Transparenz der Planung und
ermoglichte es den Betelligten, das Verwatungshandeln zu kontrollieren.
Durch die genau Kenntnis der Planung kann die Offentlichkeit die richtige
oder falsche Umsetzung der Mal3nahmen prifen; Veranderungen im Gebiet
werden wahrgenommen und gemeldet.

Rechtsschutz Durch die Abstimmung am Runden Tisch bzw. in den Arbeitsgruppenist bel
nachgelagerten Verfahren zur Durchsetzung der Mal3nahmen keine juristische
Auseinandersetzung erfolgt bzw. in Zukunft zu erwarten.

Rationalisierung | Vor allem der Informationsaustausch, das Versténdnis fur die Sachzwange
des jeweligen Gegenlbers sowie die Integration unterschiedlicher
Wertevorstellungen haben in beiden Falen zu quditativen Ergebnissen
gefuhrt, die den jeweiligen Zielsetzungen gerecht werden und realisierbar
and.

Effektivierung | Diese eben erwahnte Qualitét und Redliserbarkeit fihren dazu, dass die
Mal3nahmen auch umgesetzt werden.

Integration Die Arbeit am Runden Tisch bzw. in den Arbeitsgruppen hat zu mehr
Akzeptanz und Vertrauen untereinander gefihrt. Diese neuen Beziehungen
fuhren dazu, dass man sich an Absprachen hdt. Zusdtzlich wird die
Identifikation mit der Region gestérkt.

Legitimation Durch die Ausenandersetzung mit unterschiedlichen Interessen und
Wertehaltungen kam es zu ausgeglichenen Lésungen, die dadurch akzeptiert
werden, dass dle Gehdr fanden. Die Beteiligten sehen sich und ihre
Interessen in der Planung représentiert.

Tabelle 12: Zusammenfassung der Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligungin den unter suchten
Planungsverfahren (eigene Dar stellung)

Insbesondere die Erflllung der letzen beiden Funktionen hat eine erhebliche Langzeitwirkung,
die fur zukinftige Planungen von Bedeutung sein kann.

Entsprechend der Fragestellung dieser Arbeit, liegt der Schwerpunkt der Untersuchung auf der
Wirksamkeit der Offentlichkeitsbeteiligung zur Losung von Konflikten und zur Forderung des

soziden Kapitals. Daher werden die Erkenntnisse beziiglich dieser Funktionen ausfuhrlicher
behandelt.

Die Konflikte lassen sch zum Grofteil ads Waerte- bzw. Uberzeugungskonflikte
charakteriseren. Diese bilden die Basis fur eine Reihe von Sach- und Verteilungskonflikten.
Meig findet man Mischformen. Die Problematik bei Wertekonflikten liegt darin, dass hier
eigentlich kein Verhandlungsspielraum vorliegt. In einer solchen Situation ist es entscheidend,
fur Akzeptanz und Vertrauen gegeniiber der jeweils anderen Position zu werben. Daher ist die
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Relevanz der Beziehungen untereinander nicht zu unterschétzen fir die Lésung konkreter Sach
oder Vertellungskonflikte sowie fur die Umsetzung bzw. die Bearbeitung zukiinftige Konflikte.
BEIERLE (1999) kommt anhand empirischer Untersuchungen zu dem Schluss, dass selbst bel
Verfahren, die nicht in der Lage waren bestehende Konflikte zu 16sen, das L 6sungspotenzia fir
zukinftige Konflikte von den Akteuren as hoch eingeschétzt wird. Anhand der Aussagen der
Teilnehmer fuhrt er dies zurlick auf die neu geschaffenen guten Beziehungen und den Aufbau
neuer Kooperationen. Dies korreliert ebenfalls mit einer verbesserten Umsetzung der

Planungen.

Positive Nebeneffekte haben sich mit der Zeit eingestellt: durch die Sengbiliserung des Runden
Tisches Reide wirken die Burger als Kontrollinstanz, es entstehen Absprachen Uber den Runden
Tisch hinaus und der Runde Tisch hat sich seinen Bekanntheitsgrad des Gfteren zunutze
gemacht, um politischen Druck auszuiben. Ruckblickend haben einige der Teilnehmer des
Gewdassarrandstreifenprojekt Ruwer eingerdumt, ihre Haltung gegenliber vorher abgelehnten
Malinahmen und Zielen verandert zu haben. In dieser Hinsicht scheint von beiden Seiten ein
Lerneffekt eingesetzt zu haben. Eventuell half das Projekt den Landnutzern neue Ansatzpunkte
und Perspektiven der betrieblichen Entwicklung erkennen zu kdnnen.

Bis auf wenige Ausnahmen hat sich der Widerstand in Akzeptanz aufgelost. In dem meisten
Gespréchen hat sich gezeigt, dass man mit den Ergebnissen und dem Verfahren zufrieden war.
Zusammenfassend kann man die Beteiligung der Offentlichkeit im Rahmen der beiden
untersuchen Verfahren positiv bewerten.

Betrachtet man diese podtiven Ergebnisse vor dem Hintergrund der gegenwaértigen
Beteiligungssituation in der wasserwirtschaftlichen Planungspraxis, wird deutlich, dass diese

Effekte unter den gegebenen V oraussetzungen keine Rolle spielen konnen.

Wiein KAPITEL 4.3 dargestellt, wird sich der Kreis der Akteure und die Einflussnahme der
Offentlichkeit durch die Umsetzung der WRRL erheblich verandern. Entgegen aler Skepsis
gegeniber dem Nutzen der Offentlichkeitsbeteiligung und dem zusitzlichen Aufwand, lassen
die Erkenntnisse der Falstudien gewinnbringende Effekte erwarten, die eine breite Beteiligung
der Offentlichkeit rechtfertigen.

Mit grofem Interesse stellt sich die Frage, welche Umsetzungstendenzen sich abzeichnen und
wie sich die Beteiligungssituation in der Praxis andern wird. Nur wenn die Verantwortlichen die
neu geschaffenen rechtlichen Vorgaben sinnvoll ausgestalten, ist mit positiven Auswirkungen

for die Wasserwirtschaft zu rechnen.
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6 Schlussbetrachtung

Die Einbindung der Offentlichkeit bildet einen der Aktionsschwerpunkte des 6.
Umweltaktionsprogramms der EU und ist Teil des Konzepts der gemeinsamen Verantwortung.
»Die Erfahrung zeigt, dass die Politik besser wird, wenn die Burger anfangen zu handeln. Wenn
wir Verhatensweisen éndern wollen, sollten wir die Birger gut informieren und zum Handeln
beféhigen* (EUROPAISCHE KOMMISSION 2001, 25). Die verstérkte Mitwirkung der breiten
Offentlichkeit soll die Umsetzung und Erfiillung des europédischen Umweltrechts und der
Umweltziele verbessern. Die Vorgaben der WRRL sind im Licht dieser Zielsetzung zu
betrachten. Dieser positiven Erwartungshatung auf europédischer Ebene stehen kritische
Stimmen entgegen, die einen hohen Verwatungsaufwand ohne entsprechenden Nutzen
bef irchten.

Das Erkenntnisinteresse der Untersuchung lag daher in der Beantwortung folgender Fragen:
Welchen Einfluss vermag die Offentlichkeitsbeteiligung auf den Planungsprozess auszuiiben?
Kann eine breite Offentlichkeitsbeteiligung zu einer verbesserten Umsetzung der européischen
Gewasserschutzziele beitragen, wie es die Politik der Europdischen Kommission vermuten
|&sst?

In den vorangegangenen Kapitel wurde zundchst versucht, den Begriff der
Offentlichkeitsbeteiligung zu kl&dren sowie den bisherigen Forschungsstand hinsichtlich der
Wirkungen und Effektivitat von Offentlichkeitsbeteiligung darzustellen.

Der néchste Teil der Arbeit beschéftigte sich mit der Situation der Wasserwirtschaft in
Deutschland und im speziellen mit der wasserwirtschaftlichen Planung. Darauf aufbauend
wurde der Anpassungsbedarf hinsichtlich der Umsetzung der WRRL geschildert. Bedeutend ist
hier vor alem die Orientierung der Wasserwirtschaft an Einzugsgebieten sowie der Wandel im
Planungsansatz. Die ressourcenbasierte Betrachtungsweise weicht einer integrierten, die die

Landnutzung in die wasserwirtschaftliche Planung mit einbezieht.

Der Anpassungsbedarf der wasserwirtschaftlichen Planung wurde im folgenden konkret
beziiglich des Schwerpunktes dieser Arbeit, der Offentlichkeitsbeteiligung untersucht. Die
Vorgaben des Art. 14 der WRRL wurden der bisherigen Praxis in der wasserwirtschaftlichen
Planung gegentiber gestellt. Wie diese Analyse gezeigt hat, wird nicht nur der Kreis der zu
beteiligenden Offentlichkeit erweitert. Auch die Einflussnahme wird sich verstérken.

Betrachtet man dies vor dem Hintergrund der Wirkungen und Einflussmdglichkeiten einer
breiteren Partizipation, wie se in KAPITEL 2 bereits dargestellt wurde, stellt sich die Frage, ob

mit positiven Effekten fir die wasserwirtschaftliche Planung zu rechnen ist.

Anhand zweler wasserwirtschaftlicher Planungsverfahren galt es zu untersuchen, ob die
Offentlichkeitsbeteiligung die in sie gesetzten Erwartungen erfillen kann. Das Fazit der
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Fdlstudien fid durchweg positiv aus und reiht sich somit ein in die Erkenntnisse der aktuellen
Forschung zum Thema.

6.1 Fazt

Der Ausgangspunkt dieser Arbeit war die Feststellung, dass es aufgrund der WRRL zu
einschneidenden Veranderungen in der Verwaltung und Bewirtschaftung der Wasserressourcen
in Deutschland kommen wird. Ein Aspekt dieser Verdnderungen sind die Vorschriften der
WRRL zur Offentlichkeitsbeteiligung.

Eine Gegeniiberstellung der bisherigen Praxis mit den zukiinftigen Anforderungen hat ergeben,
dass zum einen der Kreis der an der Planung Betelligten erweitert wird und zum anderen die
Moglichkeit zur Einflussnahme steigt. War die  Offentlichkeit bisher adlenfalls durch
berufssténdische Verbénde, anderen in ihren Belangen berthrten Gruppierungen und nur in
Einzelfdlen direkt an der wasserwirtschaftlichen Planung beteiligt, wird diese Offentlichkeit in
Zukunft eine Erweiterung erfahren. Die WRRL fasst unter den Begriff der Offentlichkeit
Nutzer, Betroffene und Interessierte.

Wichtiger erscheinen jedoch die neu zu schaffenden Einflussmdglichkeiten. Bisher wurde die
Offentlichkeit zu einem Zeitpunkt mit Planentwiirfen konfrontiert, an dem die wesentlichen
Entscheidungen bereits getroffen waren. Neben der Planaudage und der Abgabe von
Stellungnahmen waren Anhdrungstermine die weitreichendste Form der Beteiligung. Zukiinftig
ist neben der umfassenden Zugangsmoglichkeiten zu Informationen und Dokumenten, den
weltreichenden Mdoglichkeiten zur Abgabe von Stellungnahmen und der Anhérung zum
Bewirtschaftungsplan, die aktive Beteiligung an der Planung vorgesehen.

Es wird von verschiedenen Seiten angezweifelt, dass diese Auswetung der
Partizipationsmoglichkeiten positive Konsequenzen fir die wasserwirtschaftliche Planung hat.
Im Gegentell, der zusdtzliche Aufwand stiinde nach Auffassung mancher Autoren nicht in
Relation zum Nutzen.

Daraus leitet sich die zentrade Frage dieser Arbeit ab: Wechen Einfluss vermag die
Offentlichkeit auf die Planung auszutiben? Wie wirksam ist die Offentlichkeitsbeteiligung?

Vor dem Hintergrund der Ziele und Aufgaben der wasserwirtschaftlichen Planung erscheint
insbesondere interessant, ob die Offentlichkeit zur Lésung von Konflikten beitragen kann und
das sozide Kapital gestérkt wird. Speziell der letzte Aspekt hat eine grof3e Bedeutung fur die
Umsetzung wasserwirtschaftlicher Mal3nahmen und das Ziel der EU, die Erreichung ihrer
Umweltziele zu verbessern und die gemeinsame Verantwortung der Blrger zu stérken.

In  Anbetracht der bisherigen Praxis, fallt die Diagnose leicht, dass die
Offentlichkeitsbeteiligung wohl wenig Wirkung gezeigt hat. Um einen Einfluss zu entfalten,
missen auch bestimmte Rahmenbedingungen gegeben sein. Diese sind nicht erfillt, wenn nur
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kleine Teile der Offentlichkeit Gelegenheit erhaten, sich Gehor zu verschaffen. Zudem sind die
Einflussmoglichkeiten bel den vorhandenen Beteiligungsformen relativ gering.

Erkenntnisse aus der Forschung haben adlerdings gezeigt, dass die Offentlichkeitsbeteiligung
durchaus Wirkung entfalten kann. Verschiedene Autoren kommen zu dem Schluss, dass die
Beteiligung der Offentlichkeit generell die Qualitét von Planungen verbessert. Das bedeutet, die
Offentlichkeitsbeteiligung kann ihren Aufgaben gerecht werden. Entscheidend ist die
Feststellung, dass es zu Synergieeffekten kommt, die sich in der Summe postiv auf

gegenwartige und zukiinftige Planungen, Entscheidungen und Kooperationen auswirken.

Hingchtlich der hier schwerpunktméllig betrachteten Funktionen, ist festzuhaten, dass
Partizipationsprozesse geeignet sind, um Konflikte zu 16sen. Auch wenn Konflikte nicht
aufgel6st werden konnen, fordert ein Beteiligungsprozess das soziale Kapital. Dieses wirkt sich
wiederum positiv auf die Kl&rung zukinftiger Spannungen und Konflikte aus.

Fur die wasserwirtschaftliche Planung in Deutschland kann in dieser Hinsicht noch nicht
wirklich auf Erfahrungen oder Forschungen zurtickgegriffen werden. Die beiden hier

durchgefthrten Fallstudien untermauern alerdings die empirischen Befunde.

Erhebliche Widersténde gegentiber vorherige Planungen an der Reide und eine konfrontative
Hatung gegenlber der urspringlichen Ziestellung des Planungsverfahrens an der Ruwer
ergaben fur die Verantwortlichen die Notwendigkeit, einen anderen Weg zu beschreiten.
Dartber hinaus erforderte der integrierte Ansatz der Planungen sowie der informelle Charakter
die Zusammenarbeit mit Nutzern, Betroffenen und Interessierten, um Ergebnis und Umsetzung
zu gewdhrleisten. Obwohl in beiden Verfahren konkrete Nutzungs- und Verteilungskonflikte
entscharft werden konnten und man neue Planungsdternativen entwickelte, wird die
Bearbeitung von Werte- und Beziehungskonflikten als herausragendste Leistung bewertet. Es
hat sich nicht nur in beiden Verfahren die Akzeptanz gegeniiber den Planungen und Behdrden
sowie das Vertrauen erhoht, sondern auch ein Lerneffekt hat eingesetzt: neue Perspektiven fir
die enzenen Akteure haben sich ertffnet, Sachzwange und Interessen des jewelligen
Gegentibers wurden anerkannt. Es ist anzunehmen, dass gerade diese Effekte langfristig wirken
werden und die Basis fiir neue Kooperationen und Parti zipationsprozesse bilden.

Natlrlich soll trotz dieser euphorischen Bewertung nicht vergessen werden, dass nicht jeder
Konflikt abschlief?end und eindeutig bearbeitet wurde, manche Akteure keine oder wenig
Kooperationsbereitschaft zeigten und es auch zur Konfliktvermeidung kam. In dem meisten
Gespréchen hat sich jedoch gezeigt, dass man auch auf Seiten der Akteure mit den Ergebnissen
und dem Verfahren zufrieden war. Gerade dieser Aspekt spielt eine grolée Rolle in Anbetracht
des Vollzugsdefizits und der Legitimationskrise der Umweltverwaltung.

Letztendlich stellt sich die Frage, ob Planungsverfahren unter Beteiligung der Offentlichkeit zu
besseren Ergebnissen fihren. Die Ansicht darliber, was in einer konkreten Situation die bessere
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oder schlechtere Entscheidung bzw. Planung i, ist stark subjektiv geprégt. Fir die einen ist
eine weithin akzeptierte und leichter umsetzbare Entscheidung die qualitativ bessere, fir andere
die verbesserte Ausgangsposition einer Behdrde, ihr Anliegen durchzusetzen. Es muss betont
werden, dass auch bei einer effektiven Offentlichkeitsbeteiligung, d.h. bei Erfullung der Ziele
und Funktionen nicht automatisch ein positiver Effekt fir die Umwelt entsteht. Das bedeutet,
Planungsverfahren unter Beteiligung der Offentlichkeit produzieren nicht unbedingt die
Okologischeren Ergebnisse. Allerdings ist davon auszugehen, dass die Effekte der
Offentlichkeitsbeteiligung in der Summe einen positiven Beitrag fiir die Umwelt leisten (vgl.
RISk wORLD 1998; vgl. KENNEY 2000; vgl. GEILER 2001).

Zentra bleibt die Feststellung vidler Autoren, dass die Beteiligung der Offentlichkeit nicht auf
Kosten der Qualitét der Planung geht.

»There may be many ways to produce decisons of high technical quality, but there are
relatively few that do so while aso educating the public, eiciting public vaues, resolving
conflict, and building trust in agencies, as many stakeholder processes do. That we can make
some headway on these more political features of decision making while not also sacrificing
qudity is indeed a positive endorsement for opening the doors of decision making to the public”
(BEIERLE 2000, 29).

6.2  Ausblick

Der Mobiliserung der Offentlichkeit wird im européischen Umweltrecht im Gegensatz zum
deutschen einen hohen Stellenwert eingeréumt, indem auf den Status der Betroffenheit in
eigenen Rechten verzichtet wird®. Die Européische Umweltgesetzgebung ermdglicht der
Offentlichkeit den Zugang zu Informationen und das Recht zur Anhdrung in vielen ihrer
Richtlinien, ohne dass eine eigene rechtliche Betroffenheit oder der Nachweis eines eigenen
berechtigten Interesses von Noéten ist.

Daher ist die in Art. 14 der Wasserrahmenrichtlinie geforderte Information und aktive
Beteiligung der Offentlichkeit kein ganzlich neuer Ansaiz im Europdischen Umweltrecht.
Transparenz und Einbeziehung der Offentlichkeit in Planungsprozesse spilen gerade in den
letzten Jahren eine grof3e Rolle fur die Kommission. Hierdurch erhofft man sich eine grof3ere
Akzeptanz und eine stdrkere Transparenz der Umsetzungsmal3nahmen in den einzelnen
Mitgliedstaaten. Da die Kommission fur die Uberwachung des Vollzugs des EU-Rechts nur
Uber geringe Kompetenzen verfugt, greift sie auf die Kontrolle durch die Offentlichkeit zuriick.

% Betroffenheit kann unterschiedlich definiert werden: bei férmlichen Verwaltungsverfahren gilt man al's betroffen, falls durch den
Ausgang der Verfahrens rechtliche Interessen bertihrt werden (8 13 (2) VwV{G); im Planfeststellungsverfahren gentigt es, wenn
Belange durch das V orhaben bertihrt werden (8 73 (4) VwV{G). Diese Belange konnen rechtlicher, wirtschaftlicher oder ideeller Art
sein.
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Durch den Druck von unten sollen die Mitgliedstaaten zu einer ordnungsgemal3en Umsetzung
europaischer Zielvorgaben bewegt  werden. Beispide  hieflr sind die
Umwdtinformationgichtlinie®® und die im Jahr 2001 verabschiedete Richtlinie zur
Umweltvertréglichkeitsprifung bei Planen und Programmer?’. Durch die Novellierung der
Umweltinformationsrichtlinie wird der Aarhus-Konvention®® iiber den Zugang zu Informationen
und der Beteligung der Offentlichkeit an Genehmigungsverfahren Rechnung getragen. Stellt
man die Erkenntnisse hinsichtlich der Wirkungen der Offentlichkeitsbeteiligung  den
intendierten Zielen der Kommission gegeniiber, stellt sich die Frage, ob die Strategie aufgehen
wird. Dafr sprechen insbesondere die Resultate in punkto soziales Kapital. Mehr noch als bei
der Thematik Konfliktldsung zeichnet die Literatur ein postives Bild. Diese Beobachtung gibt
den Bemihungen der Europdischen Union recht, die gemeinsame Verantwortung der EU-
Burger durch mehr Transparenz im Umweltbereich zu stérken. Wie die Falbeispiele zeigen,
nehmen die involvierten Akteure ihre Kontrollfunktion Uber den eigentlichen Planungsprozess
hinaus wahr und wirken so tatséchlich as Prifinstanz von unten.

Allerdings kann die Offentlichkeit nur Einfluss ausiiben, wenn auch die Mdoglichkeiten dazu
gegeben sind. Daher ist die praktische Umsetzung von entscheidender Bedeutung. Es ist
fraglich, welche Praxis sich in der deutschen Wasserwirtschaft durchsetzen wird. Die sich
abzeichnenden Tendenzen sind sehr unterschiedlich. Manche Lander gehen sehr offensiv mit
den Vorgaben der Wasserrahmenrichtlinie um, andere sind eher zurlickhatend. Groldtenteils
macht sich die Tendenz bemerkbar, zwischen der organisieten Offentlichkeit, wie
berufsstandischen Verbanden, Nutzergruppen oder der Industrie und der breiten, interessierten
Offentlichkeit zu unterscheiden. Je nach Zielgruppe sind unterschiedliche Beteiligungsverfahren
angedacht. Baden-Wirttemberg beispielsweise richtet auf politischer Ebene einen regelméldig
tagenden Uberregionalen Beirat fir die verschiedenen Interessenvertreter ein. Andere Lander
hingegen sind der Auffassung, dass die zustdndigen Behorden selbstandig besser arbeiten und
die Offentlichkeit parallel dazu in eigenen Gremien oder Veranstaltungen eingebunden werden
s0ll (JEKEL 2001, 22).

Entscheidend fur den Erfolg der Offentlichkeitsbeteiligung wird nicht nur die Wahl geeigneter
Verfahren entsprechend der Zielgruppen, sondern auch die Ebene sein, auf der man diese
Verfahren anseddt. Vidfach wurde bereits gefordert, die Beteiligungsmdglichkeiten auf der
Ebene von Telleinzugsgebieten anzusiedeln, um Maldnahmen und Auswirkungen fir die

Offentlichkeit konkret fassbar zu machen. In den Landern zeichnen sich bereits Tendenzen in

% Richtlinie 90/313/EWG des Rates vom 7. Juni 1990 (iber den freien Zugang zu Informationen tiber die Umwelt

27 Richtlinie 2001/42/EG des Européischen Parlaments und des Rates tiber die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Plane
und Programme vom 27. Juni 2001
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eine solche Abstufung ab. Beispidsweise it in Bayern und in Nordrhein-Westfalen eine
réumlich abgestufte Beteiligung in Land, Landkreis und Kommune angedacht.

Als determinierender Faktor erscheint zudem der Zeitpunkt der Betelligung. An der Ruwer
wurde betont, dass die kurze Anlaufphase die Zusammenarbeit wesentlich beeinflusst hat. Die
unterschiedlichen Konflikte waren so noch nicht verfestigt und hochgradig eskaliert. Es kam
aso erst im Rahmen der Arbeitsgruppen zu Detailabsprachen. Im Gegensatz dazu hat die lange
Vorgeschichte die Planungen an der Reide beeintréchtigt. Die Beziehungen hatten sich im Laufe
der Zeit zunehmend verschlechtert, der Handlungsbedarf an der Reide stieg und es standen sich
zwel gegensitzliche Planungsvarianten gegentiber. In dieser Hinsicht lassen sich noch keine
Aussagen Uber die Umsetzung in den Landern treffen.

Es zeigt sich, dass die Verantwortlichen sehr unterschiedlich mit den neuen Anforderungen
umgehen. Jedoch darf die Beteligung der Offentlichkeit nicht als ein Randgebiet bei der
Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie behandelt werden, da gerade die Nutzer und
Betroffenen eine entscheidende Rolle in der zukinftigen integrierten wasserwirtschaftlichen
Planung spielen werden. Die Fdlstudien haben deutlich gezeigt, dass der integrierte
Planungsansatz v.a in Bezug auf die Landnutzung grof3e Konfliktpotenziale birgt. Dariiber
hinaus kann die Einbindung der Offentlichkeit, vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden
Behordenverbindlichkeit der Instrumente der  WRRL, entscheidend sein. Erhaten
Mal3nahmenprogramme und Bewirtschaftungspléane den Status der Behordenverbindlichkeit,
bedarf es der Durchsetzung durch weitere Rechtsinstrumente, wie Genehmigungen, Erlaubnisse
oder Schutzgebietsausweisungen etc., aber auch durch Vertrdge, Nutzungsabsprachen oder
andere freiwillige Vereinbarungen. Hier wird der Erfolg in hohem Mal3e von der Akzeptanz der

Offentlichkeit gegeniiber der Planung und ihrer Legitimation abhangen.

» The National Resources Law Center’s research on 26 western watershed initiatives|...] found
that despite complications associated with broad and open memberships, participation is one of
the five qualities instrumental to success in watershed initiatives aong with: leadership,
resources, appropriate focus and credible and efficient processes of decision-making and action”
(CHESS/HANCE/GIBSON 2000, 248).

Auch wenn erkannt werden muss, dass die Beteiligung der Offentlichkeit nicht der aleinige
Erfolgsgarant fur ein gutes Flussgebietsmanagement ist, wird deutlich, dass diese Art der
Planung trotz der wissenschaftlichen und technischen Komponenten, vor alem ein sozider
Prozess ist. Dieser Erkenntnis gilt es durch die Beteiligung der Offentlichkeit Rechnung zu
tragen.
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8 Anhang

STAND DER AUFSTELLUNG VON WASSERWIRTSCHAFTLICHEN RAHMENPLANEN

: 1961 bis 1970

1971 bis 1980

['_j 1981 bis 1990
MM in Bearbeitung

]IH\

1 Fegniz 10 Emaland-Vechis 18 Obare Leine 2T Wame

2 tsar 11 Grofs Ave-Ochium 2 Obarweser 28 Obwi Shed

3 Main 12 Hasa 2 O 28 Emmer-Matha

4 FegenMNaab 13 Hunie @ Osiieskng 3 fssemen-Zullless
5 Kingig 14 Jade-LInterwoesr 23 Unians Eba 3 Mosal

&  Fulda 15 Leda-Jimme 24 Urlepe Leins 32  Maha

T Waschnitz T MBlakwesar 25 Wimme- Uinderwaser 3 Rheinglalz

8 Midda 17 Bfedich der Allar 26 Rur {Efleinr) 34 Rheinhessen

9  Mamiing-Garsprenz-Hodas 18 Oibwers Elba

Quelle: HOFFMEISTER 1992, 177
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STAND DER AUFSTELLUNG VON BEWIRTSCHAFTUNGSPLANEN

:I Wasserwirischaflliche
Rahmenplane

0 Feriggestellle
Bewirschaftungsplane

Bewidschatiu ldne
D . Rl

"
12
13
14
15
L]

T
il

Cbare Sheg

Obata Lippa

Obermn Wems

Liriere \Wuppar
Filsdoriar-Bomh. Bach
Lirft, Ooial

Stevar, Mihlant., Heubach
Ert

17 Inda, Vidhi 25  Mhne
18  Siir 25 Elsa
19 Agger 27 Obeda FAuhr
Mordikanal, Jichener Bach 28 An, Johannistach....
21 Bega 2 Bile
Hamaltar Bach 30 Flsdngar Au
¥ Glane, Aubach 31 DithrarschenSieinbug
24 Unders Lippa

Quelle: HOFFMEISTER 1992, 180
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FLUSSGEBIETE IN DEUTSCHLAND

Quélle: von KEITZ/SCHMALHOLZ 2002, Einband
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INTERV

IEWLEITFADEN

1

Vorgeschichte, Motivation, Planungsziele
Was war fir Sie der Anlass, an diesem Planungsverfahren teilzunehmen?
Was waren |hre Interessen, die Sie im Planungsverfahren durchsetzen wollten?

Was glauben Se, wa das Motiv fur die Wahl enes solchen partizipativen
Planungsverfahrens?

Welche Prableme bestehen und bestanden fir Sie an der Reide/Ruwer? Wo sehen Sie
die Ursachen? Wer sind Ihrer Meinung nach die Verantwortlichen?

Das Verfahren

Wie wurde die Offentlichkeit von dem Vorhaben unterrichtet?

Waren |hrer Meinung nach ale relevanten Akteure beteiligt?

Welche Faktoren erschwerten die gemeinsame Arbeit, welche beglinstigten sie?
Was waren die grofiten Konflikte wahrend der gemeinsamen Arbeit?

Wurden lhrer Meinung nach die Konflikte gelést bzw. wie konnten diese Konflikte
gelOst werden?

Ziele und Effektivitat der Offentlichkeitsbeteiligung

Welches Ziel bzw. welche Ziele wurden Ihrer Meinung nach mit der Beteiligung der
Offentlichkeit bei diesem Verfahren verfolgt?

Wurden diese Ziele lhrer Meinung nach erreicht?

Personliche Einschatzung
Sind Sie mit dem Ergebnis zufrieden?
Konnten Sie ihre Interessen durchsetzen?

Hat sich lhre Haltung gegenliber den anderen Beteiligten sowie deren Interessen im
Laufe der gemeinsamen Arbeit geéndert?

Schitzen Sie die Offentlichkeitsbeteiligung as das richtige Mitte ein, um (Nutzungs-
)Konflikte zu 16sen bzw. zu entschérfen und die Umsetzung sowie die Akzeptanz zu
verbessern?
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UBERSICHT UBER DIE INTERVIEWPARTNER

Interviewpartner Pflege- und Entwicklungsplan Ruwer

Vertreterin der Projektleitung

Planer

Vertreter des NABU

Vertreter der Landwirtschaftskammer
Vertreter des Bauernverbandes
Anwohner und Landwirte

Vertreter der Fischerunion

Vertreter des Landesumweltamtes

Runde Tisch Reide

Moderator und Mitarbeiter des UfU e.V.

Vertreterin des Unterhaltungsverbandes Untere Sadle
Vertreter des Stadtplanungsamtes

Vertreterin des ehemaligen Staatlichen Umweltamtes Halle
Anwohner und Vertreter des Kleingartenvereins
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